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l. Introducere

1.

Prin scrisoarea din 20 mai 2026, Presedintele Parlamentului Republicii Moldova a solicitat
Comisiei de la Venetia a Consiliului Europei o opinie privind proiectul Codului cu privire la
organizarea si functionarea Parlamentului (denumit in continuare ,proiectul de Cod”) (CDL-
REF(2026)024).

DI Rafael Bustos Gisbert, dna Etilda Gjonaj si dl Vladimir Vardanyan au indeplinit functia de
raportori pentru prezenta Opinie.

La 16 si 17 iulie 2026, o delegatie a Comisiei, alcatuitd din raportori si insotita de dl Adria
Rodriguez-Perez din cadrul Secretariatului, s-a deplasat la Chisinau si a avut intrevederi cu
reprezentanti ai majoritatii si ai opozitiei din Parlament, ai Ministerului Justitiei, ai Biroului
pentru Integrare Europeana din cadrul Cancelariei de Stat, ai Curtii Constitutionale, ai
Consiliului Superior al Magistraturii si ai Consiliului Superior al Procurorilor, precum si cu
organizatii ale societatii civile si parteneri internationali prezenti in Republica Moldova.
Comisia de la Venetia multumeste autoritatilor Republicii Moldova si Oficiului Consiliului
Europei de la Chisindu pentru excelenta organizare a vizitei.

La 24 august 2026, Parlamentul Republicii Moldova a adoptat proiectul de Cod in a doua
lectura. La 17 septembrie 2026, Presedintele Parlamentului a solicitat Comisiei sa
examineze, in cadrul prezentei Opinii, principalele amendamente aduse proiectului de Cod
in cursul lecturii a doua (CDL-REF(2026)034).

La 17 si 18 septembrie 2026, raportorii, impreuna cu dl Khagani Guliev si dl Adria Rodriguez-
Pérez din cadrul Secretariatului, au avut intrevederi online cu interlocutori moldoveni, in
contextul pregatirii unei opinii conexe privind proiectul de Lege cu privire la statutul, conduita
si etica deputatilor (denumit in continuare ,proiectul de Lege”). Proiectul de Lege face
obiectul unei opinii separate (CDL-AD(2026)032).

Prezenta Opinie a fost elaborata pe baza traducerii in limba englez& a proiectului de Cod si
a amendamentelor la acesta. Este posibil ca traducerea sa nu reflecte cu exactitate
versiunea originala n toate privintele.

Prezenta Opinie a fost elaboratd pe baza comentariilor raportorilor si a rezultatelor
intrevederilor din 16 si 17 iulie 2026. Opinia a fost examinata in cadrul reuniunii comune a
Subcomisiilor pentru institutiile democratice, pentru justitia constitutionala si pentru statul de
drept din 8 octombrie 2026. In urma unui schimb de opinii cu dl Igor Talmazan, secretar al
Comisiei juridice, numiri si imunitati din cadrul Parlamentului Republicii Moldova, si cu dna
Ana Calinici, vicepresedinta a Comisiei pentru integrare europeana din cadrul Parlamentului
Republicii Moldova, Opinia a fost adoptata de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 148-
a sesiuni plenare (Venetia, 9-10 octombrie 2026).

Il. Contextul si domeniul de aplicare al Opiniei

A. Cadrul juridic

1. Prezentare generala a proiectului de Cod si domeniul de aplicare al Opiniei

8.

Proiectul de Cod este un act legislativ de amploare, care cuprinde peste 240 de articole.
Acesta este structurat in VI titluri si XIX capitole. Titlul |, privind organizarea si functionarea
Parlamentului, cuprinde capitolele I-lll: Dispozitii generale; Functionarea Parlamentului;
Procedura legislativa. Titlul Il, referitor la procedurile parlamentare speciale, cuprinde
capitolele IV-X: Procedura de revizuire a Constitutiei Republicii Moldova; Relatiile dintre
Parlament si Presedintele Republicii Moldova; Relatile Parlamentului cu Guvernul,
Cooperarea Parlamentului cu societatea civild; Numirea si eliberarea din functie publica;
Autonomia bugetara a Parlamentului si a altor autoritati. Titlul 1ll, privind controlul
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parlamentar, cuprinde capitolele XI-XVI: Dispozitii generale privind controlul parlamentar;
Sesizarea Parlamentului, intrebari, interpelari si petitii; Executarea legilor; Audieri si rapoarte;
Comisii speciale si comisii de ancheta; Motiuni simple si motiuni de cenzura. Titlul IV, referitor
la relatiile internationale ale Parlamentului Republicii Moldova, cuprinde capitolele XVII si
XVIII: Relatiile internationale ale Parlamentului Republicii Moldova; Delegatiile parlamentare.
Titlul V priveste Secretariatul Parlamentului, iar Titlul VI contine dispozitiile finale si tranzitorii.
Amendamentele adoptate in lectura a doua au introdus un nou Capitol VIII, privind relatiile
Parlamentului cu administratia publica locala.

9. Potrivit Notei de fundamentare, proiectul de Cod a fost elaborat pe parcursul mai multor
legislaturi, incepdnd cu anul 2016. La 14 martie 2022, prin decizia Presedintelui
Parlamentului, a fost constituit un grup de lucru oficial. Acesta a inclus membri ai comisiilor
parlamentare si functionari din cadrul Secretariatului Parlamentului, avand mandatul de a
examina legislatia existentd si cele mai bune practici internationale in materia dreptului
parlamentar. Elaborarea Codului urmareste ,necesitatea de a asigura predictibilitatea si
transparenta procesului legislativ, implementarea standardelor europene in materia
fundamentarii legislatiei si a exercitarii controlului parlamentar, consolidarea procedurii
legislative, eliminarea neajunsurilor si a lacunelor din practica legislativd, precum si
necesitatea de a reglementa raporturile juridice dintre Parlament si alte subiecte de drept”."
Totodata, proiectul a fost elaborat pentru a da curs recomandarilor Comisiei Europene,
formulate in Rapoartele privind extinderea.?

10. Proiectul de Cod a fost adoptat in prima lectura la 7 mai 2026. Astfel cum s-a mentionat mai
sus, la 24 august, intr-o sesiune extraordinara a Parlamentului, proiectul de Cod a fost
adoptat in a doua lecturd. Comisia regreta ca Parlamentul nu a asteptat opinia sa inhainte de
a introduce amendamente suplimentare in proiectul de Cod. Cu toate acestea, in cursul
intrevederilor online din 17-18 septembrie si in comentariile scrise prezentate la 8 octombrie,
autoritatile au subliniat ca exista posibilitatea realda ca Opinia Comisiei sa fie luata in
considerare Tnainte de adoptarea finala a Codului.

11.  Anterior primirii solicitarii de opinie din partea Presedintelui Parlamentului, Comisia de la
Venetia a primit o scrisoare de la unul dintre vicepresedintii séi (care reprezinta opozitia
parlamentara), in care erau exprimate mai multe preocupari cu privire la proiectul de Cod.
La scurt timp dupa aceea, la 6 aprilie, opozitia parlamentara a adresat o declaratie comuna
Consiliului Europei, Uniunii Europene si Comisiei de la Venetia, in care a impartasit
preocupari similare si suplimentare si a solicitat interventia acestora.

12.  Opinia este solicitatd cu privire la intregul proiect de Cod. In loc de a intreprinde o analiz&
articol cu articol, Comisia de la Venetia a ales sa examineze proiectul de Cod dintr-o
perspectiva tematica si structurala, concentrandu-se asupra domeniilor-cheie care stau la
baza functionarii Parlamentului intr-un sistem democratic. Aceasta abordare permite o
evaluare cuprinzatoare a masurii in care Codul reflecta in mod adecvat principiile
fundamentale precum autonomia parlamentara, pluralismul si protectia drepturilor minoritatii,
precum si echilibrul adecvat intre eficientd si controlul efectiv. Prin urmare, absenta

T A se vedea CDL-REF(2026)024, p. 90.

21n Raportul sau pe 2025 privind Republica Moldova, Comisia Europeana a mentionat ca ,Parlamentul si poate exercita,
in ansambilu, atributiile in mod eficace. Sunt necesare eforturi suplimentare pentru a spori transparenta, responsabilitatea,
integritatea si eficacitatea generald a Parlamentului. Aceasta include consolidarea utilizérii instrumentelor de control si
asigurarea publicarii la timp si in mod exhaustiv a activitatilor, deciziilor, proiectelor de legi si a documentelor insotitoare.
Republica Moldova ar trebui sa accelereze adoptarea Codului cu privire la organizarea si functionarea Parlamentului si a
Legii privind statutul, conduita si etica deputatilor. Republica Moldova ar trebui sa instituie o comisie permanenta
specializatd in domeniul integrarii europene si sa adopte planuri legislative anuale. Este necesara o reglementare mai
ampla a responsabilitdtilor Parlamentului in ceea ce priveste eforturile de integrare europeana, in special in raport cu
controlul exercitat asupra Guvernului” (p. 4). Comisia Europeana a mentionat, de asemenea, ca ,[e]ficienta controlului
parlamentar asupra gestionarii fondurilor publice trebuie imbunatatita” (p. 10). A se vedea Comisia Europeana, Raportul
2025 privind Republica Moldova, paginile 4 si 10.
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13.

comentariilor cu privire la anumite dispozitii ale proiectului de Cod nu trebuie interpretata ca
o aprobare tacitd a acestora. In plus, intrucat relatiile cu administratiile publice locale nu au
putut fi discutate Tn cursul intrevederilor cu interlocutorii moldoveni, noul Capitol VIII, introdus
in lectura a doua, nu intra in domeniul de aplicare al prezentei Opinii. Cu exceptia cazului in
care se indica altfel, trimiterile la articolele proiectului de Cod din prezenta Opinie vizeaza
numerotarea textului adoptat in prima lectura, astfel cum a fost transmis odata cu solicitarea
de opinie; numerotarea textului adoptat in a doua lectura poate diferi.

Mai mult, la 18 august 2026, Presedintele Parlamentului Republicii Moldova a solicitat
Comisiei de la Venetia si o opinie privind proiectul de Lege, care contine dispozitii privind
incetarea mandatului de deputat, incompatibilitatile, conduita parlamentara si mecanismele
de raspundere disponibile. Tn timpul vizitei la Chisindu si al intrevederilor online din
septembrie, delegatia Comisiei a aflat, de asemenea, ca Parlamentul ar putea lua in
considerare fuzionarea proiectului de Lege cu proiectul de Cod. Avand in vedere caracterul
conex al materiilor celor doué opinii si posibila lor fuzionare, prezenta Opinie trebuie citita in
coroborare cu Opinia privind proiectul de Lege (CDL-AD(2026)032).

2. Cadrul juridic intern

14.

15.

16.

17.

Potrivit Constitutiei Republicii Moldova, Parlamentul este un organ legislativ unicameral.
Acesta este organul reprezentativ suprem al poporului si unica autoritate legislativa a statului
in Republica Moldova (articolul 60 alineatul (1) din Constitutie). Parlamentul este alcatuit din
101 deputati (articolul 60 alineatul (1)), alesi prin vot universal, egal, direct, secret si liber
exprimat (articolul 61 alineatul (1)), pentru un mandat de 4 ani (articolul 63 alineatul (1)).

Articolul 64 din Constitutie prevede ca structura, organizarea si functionarea Parlamentului
se stabilesc prin regulament (alineatul (1)), precum si alegerea si revocarea Presedintelui
Parlamentului (alineatul (2)) si alegerea vicepresedintilor (alineatul (3)). Articolul 66 defineste
atributiile de baza ale Parlamentului, printre care adoptarea legilor, exercitarea controlului
parlamentar asupra puterii executive, initierea de anchete si audieri, suspendarea activitatii
organelor administratiei publice locale etc. Articolul 68 si urmatoarele reglementeaza statutul
deputatilor, care exclude mandatul imperativ si reglementeazad incetarea mandatului,
incompatibilitdtile si imunitatile. Articolul 72 si urmatoarele reglementeaza procedurile
legislative, inclusiv initiativa legislativa (articolul 73), adoptarea legilor (articolul 74), precum
si publicarea acestora (articolul 76). Potrivit articolului 63 alineatul (4), proiectele de legi sau
initiativele legislative inscrise pe ordinea de zi a Parlamentului anterior sunt examinate de
noua componentd a Parlamentului. Atributile Parlamentului de a Tnvesti Guvernul sunt
prevazute la articolul 98, iar raporturile dintre Parlament si Guvern sunt stabilite la articolul
104 si urmatoarele.

in prezent, functionarea Parlamentului Republicii Moldova este reglementata de dispozitiile
Regulamentului Parlamentului, adoptat prin Legea nr. 797 din 2 aprilie 1996 si modificat in
mod repetat. Regulamentul a fost completat de Instructiunea privind circulatia proiectelor de
acte normative in Parlament, aprobata prin Hotararea nr. 30 a Biroului Permanent al
Parlamentului din 7 noiembrie 2012 (denumita in continuare ,Instructiunea”), care stabileste
regulile si procedurile privind inregistrarea, distribuirea, examinarea si pregatirea proiectelor
de acte normative pe parcursul procesului legislativ. Regulamentul in vigoare va fi abrogat
la data intrarii In vigoare a proiectului de Cod. Proiectul de Cod nu precizeaza daca
Instructiunea va fi, de asemenea, abrogata.

Statutul deputatilor in Parlament este reglementat printr-un alt act legislativ: Legea nr. 39 din
7 aprilie 1994, anterioara Regulamentului in vigoare. Aceasta lege reglementeaza statutul
deputatilor, incompatibilitatile acestora, imunitatea parlamentara, drepturile deputatilor si alte
garantii. Legea nr. 39 din 7 aprilie 1994 este, de asemenea, in curs de modificare, iar
proiectul de Lege nr. 448 din 2023 a fost aprobat in prima lectura la 7 decembrie 2023.
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18. Dispozitii privind procedurile legislative se regasesc si in Legea nr. 100 din 22 decembrie
2017 cu privire la actele normative. Printre altele, Legea nr. 100/2017 stabileste categoriile
si ierarhia actelor legislative, etapele procesului legislativ, precum si regulile privind
elaborarea, adoptarea, promulgarea si publicarea acestora. Aceasta impune, de asemenea,
consultarea publica si diverse expertize juridice, de compatibilitate cu dreptul Uniunii
Europene si anticoruptie Tn cursul procesului de elaborare, stabilind totodata cerinte privind
structura, continutul si formularea tehnica a actelor legislative.

19. Curtea Constitutionald a Republicii Moldova a declarat neconstitutionale mai multe legi ca
urmare a nerespectarii de catre Parlament a dispozitiilor privind procedurile legislative
stabilite prin Constitutie. in jurisprudenta sa, Curtea a subliniat, printre altele, necesitatea de
a verifica conditiile constitutionale pentru initierea procedurii legislative;? de a asigura
deputatilor accesul prompt si efectiv la proiectele legislative si o posibilitate reala de a
examina si a amenda proiectele legislative, garantdnd o dezbatere parlamentara
semnificativa, inclusiv pentru membrii opozitiei;* de a obtine avizul pozitiv al Guvernului —
atunci cand acesta este cerut constitutional — pentru masurile bugetare;® si de a respecta
cerinta adoptarii in doua lecturi a modificarilor de substantd aduse legilor organice.® Mai
recent, Curtea a statuat, in plus, cd modificarile de substanta trebuie ele insele sa fie
inregistrate si s& urmeze procedura legislativa constitutionala si ca Parlamentul nu poate
adopta solutii normative lipsite de o initiativa legislativa valabila.”

B. Standarde internationale aplicabile

20. Potrivit jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului (denumitd in continuare
,CtEDQ”), ,Parlamentul este un forum unic de dezbatere intr-o societate democratica, are o
importantd fundamentala. Exista o legatura stransa intre o democratie politica efectiva si
functionarea efectiva a Parlamentului. Normele privind functionarea interna a Parlamentului
constituie exemplificarea principiului bine stabilit al autonomiei parlamentare. in conformitate
cu acest principiu, Parlamentul este indreptatit, cu excluderea altor puteri si in limitele
cadrului constitutional, sa isi reglementeze propriile afaceri interne, de exemplu componenta
organelor sale. Aceasta face parte din ,autonomia jurisdictionala a Parlamentului”.”®

21. Desi recunoaste aceasta autonomie si desi limitarile aduse drepturilor prevazute in
Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale (denumita in
continuare ,CEDQO”) pot decurge din autonomia parlamentara, Curtea a statuat ca
parlamentele nu se bucura de o putere discretionara absoluta in aceastd materie.® In special,

3 Hotararea nr. 17 din 10.06.2021 privind controlul constitutionalitatii Legii nr. 193 din 20 decembrie 2019 pentru
modificarea unor acte legislative si a Hotarérii Parlamentului privind numirea membrilor Consiliului Superior al Magistraturii
nr. 53 din 17 martie 2020 (modificarea componentei Consiliului Superior al Magistraturii). Disponibila la:
https://constcourt.md/ccdocview.php?tip=hotariri&docid=773&I=ro

4 Hotararea nr. 21 din 27 iulie 2021 privind controlul constitutionalitatii Hotararii Parlamentului nr. 219 din 3 decembrie
2020 pentru modificarea Hotéararii Parlamentului nr. 149 din 29 noiembrie 2019 privind componenta numerica si nominala
a Biroului Permanent al Parlamentului (sesizarea nr. 200a/2020). Disponibila la:
https://constcourt.md/ccdocview.php?tip=hotariri&docid=777&l=ro

5 Hotararea nr. 14 din 20 iunie 2024 privind controlul constitutionalitatii articolului Il din Legea nr. 116 din 16 mai 2024
pentru modificarea unor acte normative (adoptarea legilor organice de catre Parlament) (sesizarea nr. 131a/2024).
Disponibila la: https://constcourt.md/ccdocview.php?tip=hotariri&docid=856&I=ro

6 Ibid.

7 Hotararea nr. 10 din 24 iulie 2025 privind controlul constitutionalitatii articolului | punctul 4 din Legea nr. 74 din 31 martie
2022, a articolului Il din Legea nr. 247 din 29 iulie 2022 si a articolului VIl din Legea nr. 316 din 17 noiembrie 2022 (amnistia
detinutilor condamnati la detentie pe viata) (sesizarea nr. 90a/2025). Disponibila la:
https://constcourt.md/ccdocview.php?l=ro&tip=hotariri&docid=878

8 CtEDO, cauza Mugemangango c. Belgiei [MC], nr. 310/15, 10 iulie 2020, par. 74. A se vedea, de asemenea, CtEDO,
cauza Zdanoka c. Letoniei [MC], cererea nr. 58278/00, 16 martie 2006, par. 98 si 103; si CtEDO, cauza Karacsony si altii
¢. Ungariei [MC], cererile nr. 42461/13 si 44357/13, 17 mai 2026, par. 141 si urm.

9 CtEDO, cauza Karacsony si altii c. Ungariei [MC], cererile nr. 42461/13 si 44357/13, 17 mai 2026, par. 147.
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22.

23.

24,

trebuie avute in vedere principiile democratiei politice efective si ale statului de drept, care
se aplica diferit in functie de diferitele tipuri de litigii survenite in temeiul articolului 6 § 1, al
articolului 8 si al articolului 10 din Conventie sau al articolului 3 din Protocolul nr. 1 la
aceasta.™®

Autonomia parlamentara este unul dintre principiile separatiei puterilor si, prin urmare, ale
statului de drept. in acest sens, Lista actualizatd de verificare privind statul de drept a
Comisiei de la Venetia arata ca ,[p]uterile nelimitate ale executivului sunt, de jure sau de
facto, o trasatura centrala a sistemelor absolutiste si dictatoriale. Constitutionalismul modern
a fost dezvoltat pentru a proteja impotriva unor asemenea sisteme si, prin urmare, asigura
suprematia constitutiei, conferind legislativului controlul asupra puterilor executivului.
Democratia impune ca reglementarea chestiunilor considerate importante pentru societate
sé fie, In mod normal, cuprinsa intr-o lege adoptata de reprezentantii poporului, legislativul.”"!
Totodata, Comisia a retinut ca

.[...] separatia puterilor nu este un simplu concept teoretic, ci un instrument practic de
realizare a premisei ,puterea sa opreasca puterea”, si anume de a institui un sistem de
control reciproc si echilibru intre puterile statului. Prin urmare, nicio ,autonomie” nu poate fi
absoluta. Ca orice principiu general, limitele sale sunt stabilite de logica si de bunul-simt in
fiecare situatie concreta, precum si de documentele constitutionale specifice prin care
principiul este concretizat in contextul national particular. Parlamentele isi stabilesc ih mod
autonom regulamentele de procedurd; totusi, daca aceste regulamente se abat de la
principiile constitutionale, ele pot face, fara Tindoiald, obiectul controlului de
constitutionalitate, cel putin indirect.

[...] Interpretarea autonomiei parlamentare ca fiind absolutd poate conduce la situatia in
care Parlamentul devine ,judecator in propria cauza”. Aceasta poate fi daunatoare pentru
drepturile minoritatilor parlamentare. Comisia a remarcat acest paradox intr-o opinie privind
Romania (2012): ,Daca numai majoritatea poate decide asupra respectarii regulilor

parlamentare, minoritatea nu are la cine sa apeleze pentru ajutor in cazul in care aceste

reguli sunt incalcate”.”12

Lista actualizata de verificare privind statul de drept cuprinde, de asemenea, o serie de
dispozitii privind procedurile de legiferare si afirma ca ,[s]tatul de drept este strans legat de
democratie, in masura in care promoveaza responsabilitatea si protejeaza interesul public,
asigurand totodatad protectia drepturilor tuturor persoanelor si limitand, astfel, in mod
necesar, puterile majoritatii. Calitatea legii depinde in mare masura de calitatea procesului
legislativ.”'® Lista actualizatd dezvoltd apoi puterea parlamentului de a determina continutul
legilor, stabileste cerinte privind timpul adecvat si transparenta dezbaterilor legislative
(inclusiv implicarea opozitiei si a partilor interesate), garantii pentru deliberarea democratica
(chiar si prin intermediul instrumentelor tehnologice) si pledeaza pentru consultari publice cu
privire la reformele semnificative.'* De asemenea, aceasta limiteaza procedurile accelerate
la circumstante exceptionale, cu excluderi clare.®

Comisia de la Venetia a abordat o gama largd de aspecte relevante pentru activitatea si
organizarea parlamentelor, elaborand rapoarte comparative privind teme precum initiativa

10 Ibid., par. 147; si CtEDO, cauza Grande Oriente d’ltalia c. Italiei [MC], cererea nr. 29550/17, 7 iulie 2026, par. 165.
" Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 33.

12 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2021)016, Republica Moldova — Memoriu amicus curiae privind trei chestiuni juridice
referitoare la controlul constitutionalitatii procedurilor de legiferare in Parlament, par. 24-25. A se vedea, de asemenea,
Comisia de la Venetia, CDL-AD(2012)026, Roméania — Opinie privind compatibilitatea cu principiile constitutionale si cu
statul de drept a actiunilor Guvernului si Parlamentului Romaniei in raport cu alte institutii ale statului, precum si privind
ordonanta de urgentd a Guvernului de modificare a Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii
Constitutionale si ordonanta de urgenta a Guvernului de modificare si completare a Legii nr. 3/2000 privind organizarea
unui referendum, par. 22.

13 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 34.
4 Ibid., par. 33 si 34.
15 Ibid., par. 34 si criteriul de referinta A.7.
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legislativa, relatia dintre puteri intr-un sistem de control reciproc si echilibru, precum si
drepturile deputatilor si rolul opozitiei, pentru a mentiona doar cateva exemple.'® In special,
Comisia de la Venetia a adoptat inca din 2010 un raport ,privind rolul opozitiei Tntr-un
parlament democratic”'” si, cativa ani mai tarziu, Secretarul General al Consiliului Europei a
solicitat Comisiei s& elaboreze orientari privind relatia dintre majoritate si opozitie, ceea ce a
condus la adoptarea Parametrilor sub forma unei liste de verificare.'® Comisia a abordat, de
asemenea, comisiile parlamentare de ancheta, in contextul a doua memorii amicus curiae
adresate Curtii Europene a Drepturilor Omului: Rywin c. Poloniei si Grande Oriente d’ltalia
c. ltaliei.’ Aceasta a adoptat, de asemenea, cateva opinii privind regulamentele de
proceduréa parlamentare, in special cu privire la Republica Moldova in 20022°, Macedonia de
Nord in 2002 si 20092 si Ucraina in 2017 si 202322,

25. Desi Comitetul de Ministri al Consiliului Europei nu a dezvoltat standarde care sa abordeze
functionarea si organizarea parlamentelor ca atare, o serie de recomandari ale acestuia
contin dispozitii relevante pentru viata parlamentara. Acestea includ, in special, standarde
privind participarea echilibrata a femeilor si barbatilor la procesul decizional politic si public,
precum si privind standardele si mecanismele in materie de egalitate de gen.?

26. Adunarea Parlamentara a Consiliului Europei (denumita in continuare ,APCE”) a adoptat, de
asemenea, mai multe standarde internationale relevante pentru functionarea unui parlament.
La 23 ianuarie 2008, aceasta a adoptat Rezolutia 1601 (2008) privind ,,Orientari procedurale
cu privire la drepturile si responsabilititile opozitiei intr-un parlament democratic”.2* in
Rezolutia 1601 (2008), APCE a afirmat ca existenta unei ,opozitii politice in interiorul si in
afara parlamentului este o componenta esentiald a unei democratii care functioneaza bine”.?
In 2024, APCE a actualizat, de asemenea, rezolutia initiald, in vederea sustinerii parametrilor
Comisiei de la Venetia, si a indemnat parlamentele nationale sa adopte aceste orientari

16 i plus, desi acestea nu intra in domeniul de aplicare al proiectului de Cod examinat, Comisia a adoptat, de asemenea,
rapoarte privind democratia, limitarea mandatelor si incompatibilitatea functiilor politice; domeniul de aplicare si ridicarea
imunitatilor parlamentare; si excluderea infractorilor din Parlament. A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2012)027,
Raport privind democratia, limitarea mandatelor si incompatibilitatea functiilor politice; Comisia de la Venetia, CDL-
AD(2014)011, Raport privind domeniul de aplicare si ridicarea imunitatilor parlamentare; si Comisia de la Venetia, CDL-
AD(2015)036c¢cor, Raport privind excluderea infractorilor din Parlament.

17 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)025, Raport privind rolul opozitiei intr-un parlament democratic.

8 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare.

9 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2014)013, Memoriu amicus curiae in cauza Rywin c. Poloniei (cererile nr. 6091/06,
4047/07, 4070/07), pendinte la Curtea Europeana a Drepturilor Omului (privind comisiile parlamentare de ancheta) si
Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)033, Memoriu urgent amicus curiae pentru Curtea Europeana a Drepturilor Omului
in cauza Grande Oriente d’ltalia c. ltaliei privind garantiile procedurale in exercitarea atributiilor de catre comisiile
parlamentare de ancheta.

20 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)025, Republica Moldova — Opinie privind Legea cu privire la statutul deputatilor
in Parlament.

21 A se vedea, respectiv, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)011, Macedonia de Nord — Opinie privind proiectul de
propunere de Regulament de procedura al Adunarii; si Comisia de la Venetia, CDL-AD(2009)025, Macedonia de Nord —
Opinie privind Regulamentul de procedura al Adunarii.

22 A se vedea, respectiv, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2017)026, Ucraina — Opinie privind amendamentele la
Regulamentul de procedura al Radei Supreme a Ucrainei; si Comisia de la Venetia, CDL-AD(2023)026, Ucraina — Opinie
privind proiectul de lege de modificare a articolului 51 din Regulamentul de procedura al Radei Supreme privind
raspunderea politica a deputatilor Ucrainei asociati partidelor politice a caror activitate a fost suspendata.

23 Comitetul de Ministri al Consiliului Europei, Recomandarea CM/Rec(2003)3 a Comitetului de Ministri catre statele
membre privind participarea echilibrata a femeilor si barbatilor la procesul decizional politic si public; Comitetul de Ministri,
Recomandarea CM/Rec(2007)17 a Comitetului de Ministri catre statele membre privind standardele si mecanismele in
materie de egalitate de gen; si Comitetul de Ministri, Recomandarea CM/Rec(2019)1 a Comitetului de Ministri catre statele
membre privind prevenirea si combaterea sexismului.

24 pdunarea Parlamentara a Consiliului Europei (APCE), Rezolutia 1601 (2008) privind ,Orientari procedurale cu privire
la drepturile si responsabilitétile opozitiei intr-un parlament democratic”.

25 pid., par. 3.
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pentru a promova integritatea democratica si cooperarea.?® Mai recent, in iunie 2025, APCE
a adoptat Rezolutia 2615 (2025) privind ,Promovarea participarii incluzive la viata
parlamentara: egalitatea de gen, accesibilitatea si politicile incluzive”, subliniind ca
participarea si reprezentarea egala in viata parlamentara sunt esentiale pentru democratii
care functioneaza bine si pentru buna guvernare.?’

27. De asemenea, se poate face trimitere la activitatea Uniunii Interparlamentare (UIP), Tn
special la Ghidul sdu de bune practici si la setul de instrumente de autoevaluare bazat pe
criteriile stabilite in acest ghid.??

lll. Analiza

A. Natura juridica a Codului care reglementeaza procedurile parlamentare si structura
interna a Parlamentului

28.

29.

Nu exista standarde cu privire la forma de reglementare a materiilor parlamentare. Cu toate
acestea, standardele internationale arata fara echivoc ca Parlamentul nu este doar un organ
responsabil de adoptarea legilor, ci principalul sediu al democratiei reprezentative si, in
aceasta calitate, principalul forum de dezbatere publica. Parlamentul este sursa principala
de legitimitate democraticad pentru deciziile legislative si, prin functiile sale de control si de
angajare a raspunderii, constituie o componenta centrala si legitimatoare a sistemului de
control reciproc si echilibru al puterilor. Dupa cum subliniaza Uniunea Interparlamentars,
Parlamentul este ,institutia prin intermediul careia se exprima vointa poporului si prin care
autoguvernarea populara se realizeaza in practica” intr-un sistem de guvernare reprezentativ
si responsabil.2° Prin urmare, la stabilirea organizarii si functionarii sale, asa cum isi propune
Codul examinat, este necesar sa se gaseasca un echilibru intre eficientd (un Parlament
trebuie sa poata lua decizii, iar majoritatea trebuie sa poata legifera) si pluralism (minoritatea
trebuie sa poata prezenta propuneri, sa critice deciziile majoritatii alese democratic si ale
celorlalte puteri, precum si sa asigure angajarea raspunderii acestora).

Pentru Comisie, eficienta si respectarea pluralismului, impreuna cu respectarea drepturilor
omului si a statului de drept, constituie temeliile pozitiei parlamentului in sistemul de control
reciproc si echilibru al puterilor. In exercitarea functiei sale legislative, parlamentul trebuie s&
poata adopta legi prin regula majoritatii, dar trebuie sa expuna motivele care stau la baza
deciziilor legislative, sa agrege diferite interese legitime si sa integreze, pe céat posibil,
diferitele pozitii politice reprezentate in camera. In exercitarea functiilor sale de control,
parlamentul raspunde de controlul celorlalte puteri, in special al celei executive, iar
minoritatea sau opozitia raspunde de controlul majoritatii parlamentare si al puterii executive,
cu conditia ca acestea sa fie aliniate politic. in sfarsit, dar nu in ultimul rénd, in exercitarea
competentelor sale de numire, parlamentele nu trebuie sa reflecte pur si simplu majoritatea
momentului, ci sa selecteze candidati in cadrul unor proceduri echitabile, pentru a garanta
nu doar obiectivitatea si impartialitatea, ci si componenta pluralistd a societatii pe care o
reprezinta. Prin urmare, necesitatea de a echilibra eficienta si pluralismul are implicatii clare
atat pentru activitatea interna a Parlamentului, cat si pentru contributia acestuia la un sistem
de control reciproc si echilibru care fundamenteaza si sustine statul de drept intr-o anumita
tard. Democratia pluralistd poate exista numai in mediul unui echilibru adecvat al puterilor si
al controlului reciproc intre majoritatea parlamentara si opozitie: daca opozitia parlamentara

26 APCE, Rezolutia 2537 (2024) privind ,Relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie”.

27 APCE, Rezolutia 2615 (2025) privind ,Promovarea participarii incluzive la viata parlamentara: egalitatea de gen,
accesibilitatea si politicile incluzive”.

28 UIP, Parlamentul si democratia in secolul XXI; Ghid de bune practici (2006); UIP, Evaluarea parlamentului: set de
instrumente de autoevaluare pentru parlamente (2008).

29 A se vedea UIP (2006), Parlamentul si democratia in secolul XXI; Ghid de bune practici, pp. 5-6.
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30.

31.

32.

33.

34.

este minimalizata in cadrul procedurilor parlamentare, este putin probabil ca Parlamentul sa
asigure controlul reciproc si echilibrul adecvat fata de celelalte puteri.

in Republica Moldova, in temeiul articolului 64 din Constitutie, ,structura, organizarea si
functionarea Parlamentului se stabilesc prin regulament”, iar articolul 72 alineatul (3) litera
(c) din Constitutie prevede ca organizarea si functionarea Parlamentului se reglementeaza
prin lege organica. Comisia constata ca aceste dispozitii constitutionale impun
reglementarea structurii, organizarii si functionarii Parlamentului atat prin regulament, cét si
prin lege organica. Potrivit articolului 74 din Constitutie, legile organice se adopta cu votul
majoritatii deputatilor alesi, dupa cel putin doua lecturi.

Autoritatile moldovene au decis sa adopte normele privind organizarea si functionarea
Parlamentului sub forma unui cod. Potrivit articolului 69 alineatul (1) din Legea nr. 100/2017
cu privire la actele normative, codul este ,un act legislativ adoptat de Parlament prin lege
organica, care reuneste, intr-un sistem unitar, cele mai importante norme juridice dintr-o
anumitd ramura a dreptului’. Conform acestei legi, un cod trebuie sa aiba urmatoarele
caracteristici calitative: a) precizie; b) claritate; c) logica; d) caracter complet; e) caracter
practic (articolul 60 alineatul (3)).

Potrivit Notei de fundamentare, normele privind organizarea Parlamentului sunt adoptate
printr-un cod pentru a ,sistematiza [...] normele juridice privind regulile si procedurile
parlamentare intr-un sistem unitar, pentru a facilita aplicarea si utilizarea lor uniforma. Aceste
reglementari vizeaza, in principal, relatile Parlamentului cu Guvernul si cu autoritatile
autonome constituite de Parlament, exercitarea functiei de control parlamentar asupra
executarii legilor, rolul opozitiei parlamentare, institutia angajarii raspunderii Guvernului in
fata Parlamentului, precum si alte mecanisme menite s& modernizeze si s& consolideze
procesul legislativ.”°

Comisia reaminteste ca regulamentele de procedura ale parlamentului sunt, in general,
concepute ca un ansamblu de norme interne pe care parlamentul le adopta in mod autonom
pentru a-si reglementa propria organizare si propriile lucrari. Ca atare, si in masura in care
reglementeaza regimul intern al parlamentului, regulamentele de procedura reprezinta o
manifestare a autonomiei parlamentare.' In acest sens, Comisia de la Venetia a considerat
ca:
»in cazul reglementarii interne a parlamentului, reglementarea printr-o lege limiteaza, de fapt,
autonomia Parlamentului insusi. Aceasta se Thtdmpla deoarece o lege este elaborata cu un
anumit grad de participare a altor ,actori legislativi”, in special a Presedintelui si a Cabinetului
de Ministri. in cadrul general al Constitutiei, Parlamentul ar trebui s& aiba un drept exclusiv
de a-si reglementa organizarea interna, rolul deputatilor, propria procedura interna si
structura. Legea nu poate si nu ar trebui sa reglementeze toate aspectele activitatii
parlamentare. Daca parlamentul doreste sa fie mai eficient, mai flexibil si mai putin rigid in
adoptarea reglementarii sale interne, autoritatile [...] ar trebui sa ia in considerare un sistem
diferentiat de reglementari. Unele aspecte care privesc drepturile subiectelor externe ar
trebui reglementate printr-o lege, dar intreaga procedura interna a [Parlamentului] ar trebui
reglementatd printr-un act intern al Parlamentului (regulament).”32

Prin urmare, Comisia a facut distinctie intre reglementarea chestiunilor pur interne, in care
participarea altor actori constitutionali nu este justificatd — de unde preferinta pentru
regulamente de procedura interne —, si reglementarea chestiunilor care afecteaza drepturile
unor subiecte externe, care ar trebui reglementate cu participarea acestor alti actori, deci
prin lege. Comisia constatd de la Tnceput cd adoptarea normelor privind functionarea

30 A se vedea CDL-REF(2026)024, p. 91.

31 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 37.

32 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2017)026, Ucraina — Opinie privind amendamentele la Regulamentul de procedura al
Radei Supreme a Ucrainei, par. 23.
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35.

36.

parlamentului sub forma unui cod nu permite rezervarea reglementarii chestiunilor pur
interne exclusiv parlamentului (dar, in mod important, intr-un mod incluziv).

Comisia a subliniat, de asemenea, anterior ca ,[e]ste important sa se asigure stabilitatea
acestor reglementari (legi sau regulamente de procedura) [...] Regulamentele de procedura
ar trebui sa se bucure de o anumitd stabilitate si sa nu fie modificate Tn mod curent, in
detrimentul minoritatii, la inceputul fiecarui mandat al legislaturii, prin regulamente
permanente sau in alt mod.”*3 Potrivit Comisiei, ,[u]nul dintre elementele centrale ale statului
de drept este principiul securitatii juridice. Securitatea juridicd nu exclude posibilitatea ca
regulile procesului politic sa fie modificate, dar orice astfel de modificare trebuie realizata
intr-un mod transparent si previzibil, nu in mod ad-hoc.”** Comisia a propus, prin urmare,
diferite mecanisme pentru a asigura aceasta stabilitate, in sensul ca ,se cere o majoritate
calificata pentru modificarea acestora sau [...] un control extern al Curtii Constitutionale
asupra modificarilor aduse acestor reglementari. Este posibila, de asemenea, introducerea
unei perioade de amanare a intrarii in vigoare a modificarilor, astfel incat majoritatea aflata
la guvernare sa nu poata fi beneficiarul imediat al masurilor pe care le propune. Cu toate
acestea, este dificil sd3 se excludd complet modificarile cu efect imediat.”®® Comisia
reaminteste, de asemenea, ca regulamentele de procedura parlamentare ar trebui, pe cat
este posibil, s& fie adoptate si modificate pe baza celui mai larg consens interpartinic posibil,
in special atunci cand afecteaza drepturile minoritatii parlamentare.

Comisia a recunoscut, de asemenea, ca regulamentele de procedura ,nu pot si nu ar trebui
sa reglementeze toate aspectele activitatii parlamentare. Daca parlamentul doreste sa fie
mai eficient, mai flexibil si mai putin rigid in adoptarea reglementarii sale interne, autoritatile
[...] ar trebui sé ia in considerare un sistem diferentiat de reglementari.”*® Cu toate acestea,
Comisia a considerat, de asemenea, ca ,[e]ste necesar sa se asigure ca regulamentele de
procedura nu sunt modificate implicit, in mod ad-hoc, chiar daca majoritatea calificata
(necesara pentru modificarea regulamentelor de procedura) este in favoarea unei anumite
actiuni intr-un caz anume. Orice modificare a regulamentului ar trebui discutata si adoptata
in mod corespunzator — de preferintd cu majoritate calificatd — ca modificare formalad a
regulamentului, inainte de luarea unei masuri concrete intr-un caz anume.”®” Comisia a
concluzionat, prin urmare, ca ,[rleprezentarea proportionala va fi inutila daca toate deciziile
procedurale importante privind functionarea Parlamentului (stabilirea ordinii de zi, stabilirea
raspunderii deputatilor individuali etc.) sunt luate de presedinte in mod exclusiv [...] sau cu
majoritate simpla in Parlament. Prin urmare, reprezentantii opozitiei ar trebui sa aiba un
cuvant de spus in organele colective ale Parlamentului, care ar trebui sa aiba competente
suficiente in astfel de chestiuni procedurale.”® In ultimii ani, Comisia a observat, de
asemenea, o tendinta ingrijoratoare in statele membre, descrisa prin formula ,invingatorul ia
tot”: potrivit acestei tendinte, mecanismele de control reciproc si echilibru care limiteaza
puterea majoritatii parlamentare sunt demontate, legile sunt adoptate mai frecvent in graba

33 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 35 si 38. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)025, Raport
privind rolul opozitiei intr-un parlament democratic, par. 87 si urm.

34 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2021)016, Republica Moldova — Memoriu amicus curiae privind trei chestiuni juridice
referitoare la controlul constitutionalitatii procedurilor de legiferare in Parlament, par. 34.

35 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 35. A se vedea, de asemenea, par. 37.

36 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2017)026, Ucraina — Opinie privind amendamentele la Regulamentul de procedura al
Radei Supreme a Ucrainei, par. 23.

37 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 38.

38 bid., par. 88.
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37.

38.

39.

si fard o dezbatere politicd autentica, in timp ce judecatorii de rang fnalt si functionarii
agentiilor independente sunt numiti sau eliberati din functie in mod unilateral de majoritate.®

Comisia constata ca exista deja aspecte care nu sunt reglementate suficient in proiectul de
Cod si care ar putea necesita modificari ulterioare, precum introducerea noilor tehnologii in
procedurile parlamentare.*® Prin urmare, Comisia este preocupatd de faptul ca
reglementarea functionarii unui Parlament printr-un Cod poate crea riscul unei rigiditati
excesive. Pe de alta parte, proiectul de Cod deleaga o serie de aspecte unei ,hotarari a
Parlamentului” (a se vedea par. 60, 61, 67 si 71 de mai jos, precum si par. 75) sau, astfel
cum a subliniat Parlamentul, le incredinteaza Biroului Permanent (a se vedea par. 64 si 65,
105, 128, 130 si 132 de mai jos). Comisia remarca, de asemenea, ca, potrivit articolului 11
alineatul (1) din Cod, ,Parlamentul isi adoptd actele, in prezenta cvorumului, cu votul
maijoritatii deputatilor, in conformitate cu cerintele constitutionale si cu prezentul Cod.” in
plus, Comisia de la Venetia observa ca proiectul actual nu face trimitere la alte surse de drept
parlamentar decét cele privind adoptarea Codului insusi.

Comisia remarca, de asemenea, ca proiectul de Cod cuprinde o dispozitie generala potrivit
careia ,[o]rice chestiune legata de activitatea Parlamentului si care nu este reglementata de
prezentul Cod sau de alte acte normative se solutioneaza de catre Parlament” (articolul 3
alineatul (2)). Comisia observa ca, in cursul lecturii a doua a proiectului de Cod, articolul 3
alineatul (2) a fost completat dupa cum urmeaza: ,[s]olutionarea acestor chestiuni nu are ca
efect limitarea mandatului reprezentativ al deputatilor, limitarea dreptului deputatilor la
initiativa legislativa, de a-si exprima opiniile politice, la controlul parlamentar sau reducerea
drepturilor opozitiei parlamentare.” Comisia saluta aceasta completare, intrucat Parlamentul
nu ar trebui sa interpreteze si s& modifice Codul intr-un mod care sé limiteze mandatul sau
drepturile deputatilor, in special ale celor din opozitie. Cu toate acestea, Comisia observa ca
adoptarea regulamentului de procedurd, ca lege organica, necesita ,votul majoritatii
deputatilor alesi” (articolul 74 din Constitutie), in timp ce articolul 11 alineatul (1) din proiectul
de Cod prevede ca ,Parlamentul isi adopta actele, in prezenta cvorumului, cu votul majoritatii
deputatilor”.

Comisia de la Venetia considera ca adoptarea reglementarii functionarii parlamentului sub
forma unui cod, impreuna cu delegarea unor decizii catre Parlament sau catre Biroul sau
Permanent, inclusiv prin articolul 3 alineatul (2), in lipsa unor cerinte explicite privind
proceduri incluzive si majoritati calificate, creeazad un risc serios de a conferi puterea
decizionala majoritatii, fara participarea semnificativa a opozitiei. In special, Comisia este
preocupatd de faptul ca dispozitile care deleaga anumite chestiuni unei hotarari a
Parlamentului (inclusiv prin articolul 3 alineatul (2) din proiectul de Cod) sau Biroului
Permanent permit reglementarea unor aspecte privind functionarea si organizarea
Parlamentului cu o majoritate inferioara celei impuse de Constitutie, care este deja sub
majoritatea calificatd consacrata in standardele mentionate mai sus. Prin urmare, Comisia
recomanda ca orice modificare a Codului sau reglementare a oricarui subiect ori chestiune
legata de activitatea Parlamentului sa fie adoptata, daca nu cu o majoritate calificata, cel
putin cu votul majoritatii deputatilor alesi. De asemenea, Comisia considera ca respectarea
mandatului reprezentativ al deputatilor, a dreptului acestora la initiativa legislativa, a libertatii
lor de a-si exprima opiniile politice, a dreptului la control parlamentar si a drepturilor opozitiei
parlamentare ar trebui consacrate ca principii generale care sa guverneze intreaga activitate
parlamentara (a se vedea par. 44 de mai jos). Prin urmare, aceste principii ar trebui

39 Ibid., par. 2-3. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare
privind statul de drept, par. 11.

40 A se vedea, in special, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept,
par. 35 si criteriul de referinta A.9. A se vedea, de asemenea: UIP, Orientari privind IA Tn parlamente (2024).
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40.

41,

42.

43.

consacrate in mod larg in cuprinsul Codului si nu limitate exclusiv la domeniul de aplicare al
articolului 3 alineatul (2).

Comisia reaminteste in continuare, astfel cum se subliniazé in Lista actualizata de verificare
privind statul de drept, ca ,[p]rincipiul constitutionalismului impune existenta unei ierarhii a
actelor legislative, in varful careia se afla constitutia. [...] Suprematia constitutiei si a legilor
ordinare implica faptul ca normele de rang inferior sunt supuse controlului conformitatii lor cu
cele de rang superior.”! Cu toate acestea, principiul suprematiei constitutionale ridica
probleme importante atunci cand este aplicat functionarii interne a parlamentelor. Pe de o
parte, regulamentele interne de procedura au o legatura stransa cu normele constitutionale.
Ele concretizeaza direct dispozitiile generale privind parlamentul prevazute in constitutie. Pe
de altad parte, suprematia constitutionaléd trebuie interpretatad in conformitate cu principiul
autonomiei parlamentului, care cuprinde atadt autonomia de autoreglementare, céat si
autonomia de autoguvernare.

Principiul suprematiei constitutionale implica existenta controlului de constitutionalitate al
oricarei norme de rang infraconstitutional sau al oricarei decizii a autoritatilor publice. Cu
toate acestea, nu exista un standard comun in statele membre ale Comisiei de la Venetia cu
privire la modul in care acest principiu trebuie aplicat regulamentelor interne de procedura
ale parlamentelor. in timp ce in unele state membre regulamentele interne de procedura
parlamentare pot face obiectul controlului de constitutionalitate Tn acelasi mod ca alte legi
(de exemplu, Spania), in altele posibilitatea controlului de constitutionalitate al
regulamentelor de procedura parlamentare este foarte limitata sau chiar exclusa (de
exemplu, Italia). Acelasi lucru se poate afirma in privinta controlului de constitutionalitate al
deciziilor adoptate de organele de conducere ale parlamentelor. in unele tari, aceste decizii
nu pot fi contestate in fata niciunui organ neparlamentar, in timp ce in altele pot fi contestate
in fata curtii constitutionale sau chiar a instantelor ordinare.

Legatura specifica dintre regulamentele de procedura parlamentare si constitutie implica
faptul ca acestea ocupa o pozitie speciala in sistemul general al izvoarelor dreptului. Desi
sunt ierarhic subordonate constitutiei, regulile procedurale interne ale parlamentelor o
completeaza, in sensul ca dau efect practic dispozitilor acesteia in functionarea
parlamentului. Intr-adevar, in unele sisteme, regulamentele interne de procedurd sunt
recunoscute drept criteriu de constitutionalitate, facand parte din ,blocul de
constitutionalitate” pe care anumite curti constitutionale sunt obligate sa il aplice. Cu toate
acestea, o astfel de legatura nu implica faptul ca regulamentele de procedura parlamentare
pot fi utilizate pentru a contraveni unor dispozitii constitutionale sau pentru a introduce noi
dispozitii constitutionale. Trebuie facuta o distinctie intre completarea procedurald, perfect
acceptabila, a constitutiei prin regulile care guverneaza functionarea parlamentului (care
reprezinta, de altfel, functia de baza a unor asemenea reguli) si modificarea substantiala a
constitutiei prin reguli procedurale, care ar fi interzisa de principiul suprematiei constitutiei.

in ceea ce priveste Republica Moldova, Comisia observa ca organizarea si functionarea
Parlamentului se reglementeaza prin lege organica (articolul 72 alineatul (3) litera (c) din
Constitutie) si ca, potrivit articolului 135 alineatul (1) litera (a), Curtea Constitutionala
Lexercitd, la sesizare, controlul constitutionalitatii legilor si hotararilor Parlamentului”. In acest
context, Comisia subliniaza ca, desi legea pune, in general, in aplicare si clarifica Constitutia,
ea ar trebui sd o completeze numai daca este aprobata cu aceeasi majoritate.*? In aceasta
privintd, Comisia observa, de asemenea, ca proiectul de Cod, ca lege organica, este adoptat
cu votul majoritatii deputatilor alesi (articolul 74 din Constitutie), in timp ce revizuirea
Constitutiei Republicii Moldova necesita votul a doua treimi din membrii Parlamentului

41 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 27.

42 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)053, Muntenegru — Opinie urgenta privind Legea de modificare a
Legii privind Presedintele Muntenegrului, par. 33.
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(articolul 143 alineatul (1)). In consecinta, Comisia de la Venetia subliniaz& ca prezentul Cod,
ca lege organica, nu ar trebui sa contind dispozitii care modificad sau inlatura in mod
substantial Constitutia, intrucat orice astfel de masuri tin, in mod corespunzator, de domeniul
revizuirii constitutionale. Comisia saluta faptul ca Curtea Constitutionald are competenta
asupra Codului pentru a asigura constitutionalitatea dispozitiilor acestuia. Cu toate acestea,
Comisia de la Venetia recomanda in continuare declararea regulamentului de procedura al
parlamentului ca izvor specific de drept, care poate fi modificat numai prin procedura
specificd prevazutd de acesta, si stabilirea unui cadru mai clar al izvoarelor dreptului
parlamentar, care sa asigure ca regulile suplimentare ale Codului (in special cele care
implica efecte generale si permanente, precum precedentele) sunt adoptate prin proceduri
care garanteaza participarea minoritatii si un anumit grad de consens intre toate fractiunile
parlamentare.

B. Principii generale si dispozitii generale

44.

45.

Articolul 2 din proiectul de Cod consacra principiul autoritatii legislative, iar articolul 7
defineste autoritatea parlamentard drept autonomie atat normativa, cat si financiara.
Sectiunea 2 din Capitolul | defineste principiile de activitate ale Parlamentului. Acestea includ
legalitatea si securitatea juridica (articolul 5), democratia si pluralismul politic (articolul 6),
protectia drepturilor si libertatilor juridice, inclusiv stabilitatea raporturilor juridice (articolul 8),
precum si caracterul public al activitati parlamentului, care genereaza atat obligatii de
transparenta, cat si drepturi pentru diferite parti interesate, inclusiv accesul la informatii de
interes public (articolul 9). Comisia observa ca unele dintre aceste principii sunt deja
prevazute in Constitutie, in special ,Democratia si pluralismul politic’ (articolul 5) si
,Separatia si colaborarea puterilor” (articolul 6). Tn trecut, Comisia a sustinut ca, pentru a
consolida cadrul de parametri si garantii privind interactiunea dintre majoritate si opozitie, ar
trebui respectate anumite principii generale, si anume: pluralismul; controlul reciproc si
echilibrul puterilor; cooperarea loiala si constructiva intre organele statului; responsabilitatea
comuna a majoritatii si a opozitiei fatd de societate; posibilitatea alternantei la putere; luarea
eficientd a deciziilor** Comisia a sustinut, de asemenea, ca principiul reprezentarii
proportionale in comisii si al oportunitatii rezonabile de a face propuneri legislative ar trebui
consacrat la nivelul unei legi organice, daca nu in Constitutie.#* Comisia considera, de
asemenea, ca principiile generale ar trebui sa reflecte in mod expres egalitatea de gen (a se
vedea par. 70 de mai jos), participarea incluziva si responsabilitatea (accountability) ca
elemente importante ale functionarii parlamentare democratice. Prin urmare, Comisia
constata ca lista principiilor din proiectul actual este destul de limitata, intrucat pluralismul
este singurul principiu mentionat din lista de mai sus. Comisia observa, de asemenea, ca
acest principiu este deja prevdzut in Constitutie. In consecintd, Comisia recomanda
includerea in proiectul de Cod a unei liste mai detaliate cu principiile mentionate mai sus,
inclusiv egalitatea de gen, participarea incluziva si responsabilitatea, in conformitate cu
dispozitiile constitutionale si intr-un singur articol sau o singura sectiune.

Articolul 5 alineatul (2) din proiectul de Cod prevede, in ceea ce priveste calitatea actelor
normative adoptate de Parlament, ca acestea ,trebuie sa asigure securitatea raporturilor
juridice pentru persoane”. Articolul 8 alineatul (2) se refera la respectarea stabilitatii
raporturilor juridice, inteleasd ca ,posibilitatea recunoscuta oricérei persoane de a evolua
intr-un mediu juridic sigur, evitand modificarile permanente ale normelor juridice, asigurandu-
se astfel stabilitatea raporturilor sociale reglementate juridic”. Tn opinia Comisiei, formularea

43 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 22 si urm. A se vedea, de asemenea, APCE, Raport Doc. 15946, ,Relatia dintre
majoritatea parlamentara si opozitie intr-o democratie”, par. 97 si urm.

44 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 31.
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principiilor din articolele 5 alineatul (2) si 8 alineatul (2) este neclara si imprecisa. Comisia
este ingrijorata in special de faptul ca trimiterea la ,evitarea modificarilor permanente ale
normelor juridice”, desi Parlamentul sustine ca aceasta urmareste protejarea stabilitatii i
previzibilitatii raporturilor juridice si nu impiedicarea modificarilor necesare si justificate ale
cadrului normativ, este insuficient de precisa si ar putea restrdnge in mod nejustificat
modificarile necesare si justificate ale cadrului juridic, in special in situatii de crizd sau
exceptionale. Principiile securitatii juridice si stabilitatii raporturilor juridice sunt, totusi,
componente legitime si importante ale statului de drept. In acest context, de exemplu,
Comisia de la Venetia a oferit deja o definitie standard a ,securitatii juridice” in Lista
actualizata de verificare privind statul de drept.*® Prin urmare, Comisia recomanda alinierea
formularilor din articolele 5 alineatul (2) si 8 alineatul (2) la definitia acceptata pe plan
international, pastrand in acelasi timp principiile fundamentale.

C. Statutul si drepturile deputatilor

1. Deputatii in Parlament: statutul, drepturile si temeiurile de incetare a mandatului

46.

47.

Comisia remarca de la bun inceput ca Sectiunea 2 din Capitolul | reglementeaza numai unele
drepturi ale deputatilor, precum libertatea de opinie (articolul 6 alineatul (2)) si neangajarea
raspunderii pentru voturile sau opiniile exprimate (articolul 6 alineatul (3)), precum si unele
drepturi ale opozitiei parlamentare.*® Comisia saluta includerea acestor dispozitii in proiectul
de Cod. Cu toate acestea, ea observa ca proiectul nu abordeaza in mod cuprinzator statutul
propriu-zis al deputatilor in Parlament, pierderea acestuia, decaderea din acesta, nici
obligatiile deputatilor. Astfel cum s-a mentionat mai sus, aceste aspecte sunt reglementate
in prezent printr-un act legislativ distinct, care este, de asemenea, in curs de modificare, iar
Parlamentul ar putea lua in considerare fuzionarea acestuia cu proiectul de Cod intr-o etapa
ulterioara. Proiectul de Lege a fost examinat de Comisie intr-o opinie separata (CDL-
AD(2026)032).

In ceea ce priveste imunitatea deputatilor, Comisia remarca faptul ¢, desi articolul 6 alineatul
(3) din proiectul de Cod reproduce fidel neangajarea raspunderii pentru voturi si opinii
prevazuta la articolul 71 din Constitutie, proiectul nu contine nicio mentiune cu privire la
inviolabilitatea, consacrata la articolul 70 alineatul (3) din Constitutie. Mai mult, articolul 80
alineatul (2) litera (a) din proiectul de Cod prevede maijoritatea cu care o comisie adopta o
decizie privind ,ridicarea imunitati deputatului”. Comisia subliniazd& ca neangajarea
raspunderii si inviolabilitatea sunt distincte prin natura, sfera si durata lor: neangajarea
raspunderii ar trebui sa fie absoluta, permanenta, limitata la opiniile exprimate si voturile
exprimate in exercitarea atributiilor parlamentare si nesusceptibila de ridicare; in timp ce
inviolabilitatea ar trebui sa fie proceduralda, temporard si supusd consimtamantului
Parlamentului (in cadrul caruia, daca cererea se intemeiaza pe motive sincere si serioase Si
nu existd niciun motiv de a banui ca acuzatiile au o motivatie politica, existd o prezumtie
puternica in favoarea ridicarii inviolabilitatii).” Tn opinia Comisiei, omiterea inviolabilitatii din
Cod, impreuna cu un anumit grad de reglementare paralela, creeaza loc pentru incertitudine.
Prin urmare, Comisia considera ca este important ca Codul sa distinga in mod expres intre

45 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, criteriul de referinta B.

46 1n special, potrivit articolului 30 din proiectul de Cod: ,Articolul 30. Drepturile opozitiei parlamentare (1) Opozitia
parlamentaré are dreptul: a) sé fie reprezentata in organele de lucru ale Parlamentului si in structurile in care sunt prezenti
deputatii majoritatii parlamentare [textul din versiunea in limba engleza este alterat]; b) sa discute problemele si sa
informeze publicul despre neajunsurile din activitatea majoritatii parlamentare; c) sa abordeze ih mod activ, constructiv si
chibzuit toate problemele cu care se confrunta cetatenii si, in acelasi timp, sa ofere solutii alternative acceptabile din
punctul de vedere al capacitatilor economice si financiare ale statului; d) s exprime oficial, de la tribuna Parlamentului,
critici la adresa programului Guvernului si a proiectelor de acte normative examinate de Parlament si sa Tsi prezinte propriul
punct de vedere asupra problemelor de politica interna si externa a statului.”

47 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2014)011, Raport privind domeniul de aplicare si ridicarea imunitatilor
parlamentare, par. 8 si urm. A se vedea, de asemenea, pentru criteriile de ridicare a inviolabilitatii, par. 189.
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neangajarea raspunderii Si inviolabilitate si s prevada o reglementare procedurala specifica
si distincta cu privire la modul in care inviolabilitatea poate fi ridicatd de Parlament. Comisia
de la Venetia recomanda, asadar, ca, indiferent daca proiectul de Cod si proiectul de Lege
sunt fuzionate sau nu, sa fie introdus in regulamentul de procedura un capitol dedicat
imunitatii parlamentare, care sa distinga clar intre neangajarea raspunderii i inviolabilitate
si sa asigure o reglementare suficient de detaliata a aspectelor procedurale privind ridicarea
inviolabilitatii. Competentele Parlamentului potrivit actualului articol 80 alineatul (2) litera (a)
din proiectul de Cod, ar trebui apoi limitate la ridicarea inviolabilitatii deputatului, si nu a
imunitatii in general.

48. Articolele 18 alineatele (3) si (4) introduc temeiuri de pierdere a mandatului parlamentar, si
anume refuzul de a depune juramantul. Retragerea mandatului ca urmare a refuzului de a
depune juramantul, chiar si dupa ce mandatul parlamentar a fost validat de Curtea
Constitutionala, este analizatd in Opinia conexa privind proiectul de Lege (CDL-
AD(2026)032, par. 20 si urm.), dar chestiunea necesita in continuare examinare sub aspectul
garantiilor procedurale. Comisia intelege ca, in contextul actual, in care exista doua legi care
reglementeaza aspecte similare, si anume Codul si Legea, unele dintre temeiurile relevante
de pierdere a mandatului parlamentar pot fi reglementate in aceasta din urma, precum
catalogul indatoririlor si al abaterilor disciplinare, atat timp cét privesc statutul substantial al
deputatilor. in schimb, procedura prin care se formuleazi si se examineazd o cerere,
termenele aplicabile, dreptul de a fi audiat, pregatirea raportului comisiei, modalitatea de vot,
obligatia de motivare si calea de control ar trebui reglementate in prezentul Cod, ih méasura
in care sunt chestiuni de procedura parlamentara, indiferent de locul in care se afla
dispozitiile de fond. Acest lucru este deosebit de important, deoarece posibila fuzionare cu
proiectul de Lege ar putea sa nu aiba loc. Mai mult, proiectul de Cod insusi presupune
proceduri pentru deciziile privind ridicarea imunitatii si face trimitere la o decizie a unei comisii
permanente (articolul 80 alineatul (2) litera (a)), fara a stabili procedura corespunzatoare.
Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda cu fermitate fuzionarea proiectului de Cod cu
proiectul de Lege, astfel incat toate aspectele privind statutul, drepturile, obligatiile,
imunitatile, garantiile procedurale si temeiurile de pierdere a mandatului deputatilor sa fie
stabilite Tn mod cuprinzator si coerent intr-un singur instrument legislativ. Comisia se pune la
dispozitia autoritatilor moldovene pentru a examina in continuare initiativa legislativa dupa
fuzionare.

49. La Chisinau, delegatia a aflat, de asemenea, ca Curtea Constitutionald nu are competenta
in privinta incalcarilor drepturilor deputatilor. Unii interlocutori au sugerat ca astfel de incalcari
ar putea fi examinate de instantele de contencios administrativ, dar nu pare ca aceasta
posibilitate a fost vreodatd exploratd. Comisia reaminteste ca CtEDO a subliniat ca
restrangerile drepturilor consacrate de CEDO in contextul autonomiei parlamentare necesita
anumite garantii procedurale, fie ca se intemeiaza pe un control ex ante, fie pe un control ex
post.*8 In lipsa unui control judiciar clar si, astfel cum s-a mentionat in Opinia conexa (CDL-
AD(2026)032, par. 58 si urm.), Comisia de la Venetia recomanda instituirea unor garantii
procedurale solide pentru pierderea mandatului.

2. Fractiunile politice si participarea in cadrul fractiunilor

50. Sectiunea 5 din proiectul de Cod reglementeaza constituirea fractiunilor. Fractiunile
parlamentare sunt asociatii voluntare ale deputatilor (articolul 20 alineatul (2)). Articolul 20
prevede ca acestea trebuie sa includa cel putin cinci deputati. Comisia este de acord ca un
prag minim de deputati poate fi justificat pentru constituirea unei fractiuni, intrucat infiintarea
acesteia poate afecta atribuirea sau reatribuirea functiilor parlamentare. In trecut, Comisia a

48 A se vedea, pentru diferite categorii de drepturi vizate, CtEDO, cauza Mugemangango c. Belgiei [MC], nr. 310/15, 10
iulie 2020, par. 93; CtEDO, cauza Karacsony si altii c. Ungariei [MC], cererile nr. 42461/13 si 44357/13, 17 mai 2026, par.
161-159; CtEDO, cauza Grande Oriente d’ltalia c. Italiei [MC], cererea nr. 29550/17, 7 iulie 2026, par. 185 si urm.
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51.

52.

considerat important sa se defineasca numarul de deputati care pot forma un asemenea
grup, concluzionand ca este posibila introducerea unui prag minim de membri pentru
acordarea unui statut institutionalizat.#® Comisia constata ca un prag de cinci membri intr-un
Parlament de 101 locuri corespunde aproximativ unui procent de cinci la suta si se
incadreaza in limitele acceptate in practica europeana. Comisia remarca, totusi, ca nu este
clar cum s-ar aplica regula in cazul unui partid politic care a intrat in Parlament pe baza unei
liste electorale, dar a obtinut mai putin de cinci mandate. La Chisinau, delegatia a fost
informata ca numarul de cinci deputati pentru constituirea unei fractiuni este in concordanta
cu pragul minim de obtinere a reprezentarii Tn parlament pentru partidele politice, care,
potrivit articolului 122 alineatul (2) din Codul electoral, este stabilit la 5%, ceea ce inseamna
ca orice partid care obtine reprezentare peste prag va avea cel putin cinci deputati si va
putea, astfel, sa constituie o fractiune. Fara a aduce atingere celor de mai sus, si desi
Comisia nu considera ca pragul in sine este problematic, aceasta este preocupata de tehnica
stipularii numarului printr-o cifra fixa in Cod. Prin urmare, Comisia recomanda clarificarea
relatiei dintre cele doua praguri. Daca orice partid politic care a obtinut reprezentare
parlamentara ar trebui sa poatéa constitui o fractiune, acest lucru ar putea fi prevazut ca atare
in Cod, in timp ce pragul minim de cinci deputati s-ar aplica in alte cazuri, precum blocurile
electorale sau candidatii independenti si neafiliati.

Articolele 21 si 22 reglementeaza, respectiv, modificarile in structura fractiunilor
parlamentare si incetarea acestora. Articolul 21 alineatul (3) din proiectul de Cod interzice
deputatilor trecerea de la o fractiune parlamentara la alta, precum si crearea de noi fractiuni
parlamentare de catre partide care nu au obtinut mandate in Parlament in urma alegerilor.
Orice deputat care pierde calitatea de membru al unei fractiuni devine neafiliat (articolul 21
alineatul (2)). Aceasta dispozitie trebuie privita in lumina articolului 10 alineatul (2) din
proiectul de Cod, potrivit caruia, pentru a asigura realizarea programelor electorale ale
partidelor politice si ale blocurilor electorale si pentru a preveni migratile politice
parlamentare, configuratia politicd a Parlamentului nu poate fi modificatd pe durata
mandatului acestuia. Temeiurile de pierdere a calitati de membru al unei fractiuni sunt
enumerate la articolul 21 alineatul (1):

JArticolul 21. Modificari in structura fractiunilor parlamentare

(1) Deputatul pierde calitatea de membru al unei fractiuni in cazul:

a) depunerii cererii de a parasi fractiunea sau anuntarii acestei decizii in sedinta plenara a
Parlamentului;

b) incetarii calitatii de deputat;

c¢) excluderii din calitatea de membru in baza deciziei fractiunii;

d) incetarii existentei fractiunii parlamentare;

e) declararii ca neconstitutional sau interzicerii partidului politic din care face parte.”

In trecut, Comisia de la Venetia a constatat c& nu existd un consens european cu privire la
modul de a raspunde schimbarii afilierii politice (,crossing the floor”), si anume practicii prin
care reprezentantii alesi parasesc partidele pe ale caror liste au fost alesi.®® Comisia a
concluzionat ca aceasta practicad nu a dus la aparitia unor mecanisme constitutionale sau
juridice de control al acesteia.>’ Comisia a subliniat totusi ca ,[o]data alesi, deputatii ar trebui
sa raspunda Tn primul rénd in fata alegatorilor care i-au ales, nu in fata partidului lor politic.
[...] Faptul ca un deputat a demisionat din partid sau a fost exclus din partid nu ar trebui, prin

49 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 46.

50 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2009)027, Raport privind mandatul imperativ si practicile similare, par. 17.
51 Ibid., par. 17.
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urmare, sa atraga excluderea sa din parlament.”®> Comisia si-a exprimat, de asemenea,
preferinta pentru ,mentinerea disciplinei de partid prin mijloace politice, si nu exclusiv
juridice.”s3

53. La Chisinau, interlocutorii au relatat ca schimbarea afilierii politice a devenit o problema reala
in Parlamentul Republicii Moldova si si-au exprimat ingrijorarea cu privire la posibilitatea ca
deputatii sa ,vanda” mandate. Recunoscand ca ,vanzarea” mandatelor este o problema
grava, incompatibila cu principiile democratice, si ca este legitim sa fie prevenita, Comisia
saluta faptul ca, in cazul schimbarii afilierii politice, consecintele nu merg pana la pierderea
calitatii de deputat.>

54. Comisia remarca totusi ca, desi statutul de neafiliat nu conduce la pierderea statutului de
deputat, acesta are implicatii asupra participarii deputatilor la organele de conducere ale
Parlamentului si la anumite proceduri, in temeiul articolelor 24 si 26 din proiectul de Cod:

LArticolul 24. Drepturile fractiunilor parlamentare
Fractiunile parlamentare au dreptul:

a) sa prezinte propuneri privind numirea sau revocarea reprezentantilor lor in organele de
lucru ale Parlamentului si in delegatiile parlamentare permanente, tindnd seama de
reprezentarea lor proportionald in Parlament;

b) sa propuna candidati pentru alegerea/numirea lor in functii publice, in conformitate cu
legislatia;

c) sa propuna puncte pentru ordinea de zi a sedintelor Parlamentului si ale Biroului
Permanent al Parlamentului;

d) sa prezinte propuneri privind programul de activitate al Parlamentului;
e) sa propuna constituirea comisiilor speciale si a comisiilor de ancheta ale Parlamentului;

f) sa prezinte avize consultative asupra proiectelor de acte normative, inclusiv sa recomande
returnarea proiectelor autorului sau comisiei, Th conditiile prezentului Cod,;

g) sa initieze proiecte de acte cu caracter exclusiv politic ale Parlamentului;
h) s&-si exprime pozitia politica cu privire la chestiunile examinate de Parlament;
i) sa se asocieze cu alte fractiuni parlamentare in aliante/coalitii;

j) sa delege un reprezentant al fractiunii pentru discursuri, declaratii, anunturi si propuneri in
numele fractiunii;

k) sa fie consultate de experti si specialisti, s& invite persoane interesate de subiectul in
discutie la sedintele fractiunii;

[) sa propuna constituirea unor grupuri de lucru si a unor grupuri de experti in diverse domenii
de activitate;

m) sa initieze audieri parlamentare;
n) sa initieze motiuni, in conditiile prezentului Cod;

0) alte drepturi prevazute de Constitutia Republicii Moldova, de prezentul Cod si de alte acte
normative.

[...] Articolul 26. Asigurarea activitatii fractiunilor parlamentare

52 |bid., par. 21. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre
majoritatea parlamentarad si opozitie intr-o democratie: lista de verificare, par. 51; Comisia de la Venetia, CDL-
AD(2017)026, Ucraina — Opinie privind amendamentele la Regulamentul de procedura al Radei Supreme a Ucrainei, par.
30.

53 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 53.

54 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 52. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2017)026, Ucraina —
Opinie privind amendamentele la Regulamentul de procedura al Radei Supreme a Ucrainei, par. 33.
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(1) Secretariatul Parlamentului asigura activitatea fractiunilor parlamentare, punandu-le la
dispozitie incaperi, rechizite de birou si alte servicii necesare desfasurarii unei activitati
eficiente.

(2) Fractiunea parlamentara este asistata in activitatea sa de propriul cabinet, in functie de
reprezentarea sa numerica in Parlament.

(3) Incheierea si incetarea contractelor individuale de munc& cu personalul cabinetului
fractiunii parlamentare se fac de catre Presedintele Parlamentului, la propunerea sefului
fractiunii.

(4) Pentru asigurarea activitatii parlamentare, fractiunile dispun de un buget anual, aprobat
de Parlament in functie de reprezentarea lor numerica in Parlament.

(5) Modul de utilizare a mijloacelor financiare ale fractiunilor se stabileste de fiecare fractiune
in mod autonom.”
55. De asemenea, potrivit amendamentelor introduse Tn cursul lecturii a doua, ,fractiunile isi pot
exprima opiniile politice cu privire la chestiunile dezbatute de Parlament, inclusiv in limba
unei minoritati nationale” (articolul 24 litera (h)).

56. Comisia observa, pe baza articolelor 24 si 26, ca statutul de neafiliat are consecinte
substantiale pentru deputat, inclusiv asupra capacitatii sale de a participa la procedurile
legislative si la mecanismele de control ale Parlamentului, precum si de a-si exprima opiniile
in limba unei minoritati nationale, si ca, in temeiul articolului 21, aceste consecinte se produc
indiferent daca deputatul a devenit neafiliat in mod voluntar sau nu (adica statutul de neafiliat
poate rezulta si din excluderea din calitatea de membru in baza deciziei fractiunii, din
incetarea existentei fractiunii parlamentare sau din declararea ca neconstitutional ori
interzicerea partidului politic din care face parte).

57. 1n opinia Comisiei, consecintele automate pentru deputati al caror partid este interzis sau
declarat neconstitutional ridica ingrijorari suplimentare. in trecut, Comisia a subliniat ca
trebuie facuta o distinctie clara intre partidele politice care au fost interzise si dizolvate si
drepturile persoanelor care activeaza sau au activat in cadrul acelui partid politic, iar
interzicerea partidului nu ar trebui s afecteze direct drepturile tuturor acestor persoane.5s in
special, orice consecinte pentru persoane ar trebui s& se intemeieze pe o decizie
individualizata, adoptata in urma unei proceduri cu garantii suficiente. Comisia a cerut chiar
ca aceste garantii sa fie respectate si atunci cand deputatii legati de partidele politice interzise
isi pastreaza mandatul, dar drepturile lor sunt cumva restranse, in special dacé o asemenea
privare de dreptul de a participa la anumite activitati ale Parlamentului ar echivala cu o
retragere de facto de mandat.5® Prin urmare, in lipsa unei decizii individualizate in temeiul
careia un deputat pierde calitatea de membru al unei fractiuni in cazul declararii ca
neconstitutional sau al interzicerii partidului politic din care face parte, aceste temeiuri ar
trebui reconsiderate.

58. Comisia considera ca asigurarea stabilitatii configuratiei politice a Parlamentului pe durata
intregii legislaturi, care interzice crearea de noi fractiuni si face permanent statutul deputatilor
neafiliati, combinatd cu absenta oricarei distinctii intre plecarea voluntara si excludere,

55 A se vedea Comisia de la Venetia si OSCE/BIDDO, CDL-AD(2023)025, Ucraina — Opinie comuna privind proiectul de
lege de modificare a unor acte legislative ale Ucrainei care restrang participarea la exercitarea puterii de stat a persoanelor
asociate partidelor politice a caror activitate este interzisa prin lege, par. 40; Comisia de la Venetia si OSCE/BIDDO, CDL -
AD(2023)031, Republica Moldova — Opinie comuna privind amendamentele la Codul electoral si la alte legi conexe privind
inegibilitatea persoanelor legate de partide politice declarate neconstitutionale, par. 44; Comisia de la Venetia si
OSCE/BIDDO, CDL-AD(2023)048, Republica Moldova — Opinie comuna de follow-up la Opinia comuna privind
amendamentele la Codul electoral si la alte legi conexe privind inegibilitatea persoanelor legate de partide politice
declarate neconstitutionale, par. 36; Comisia de la Venetia si OSCE/BIDDO, CDL-AD(2023)048, Republica Moldova —
Memoriu comun amicus curiae privind inegibilitatea persoanelor legate de partide politice declarate neconstitutionale, par.
29.

56 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2023)026, Ucraina — Opinie privind proiectul de lege de modificare a articolului 51 din
Regulamentul de procedurad al Radei Supreme privind raspunderea politicd a deputatilor Ucrainei asociati partidelor
politice a caror activitate a fost suspendata, par. 31-33.
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precum si cu consecintele statutului de deputat neafiliat, ridica ingrijorari. Desi urmareste un
scop legitim, solutia propusa creeaza o tensiune reald cu mandatul reprezentativ liber si,
intrucat excluderea din calitatea de membru este decisa de fractiune, poate fi chiar utilizata
pentru a elimina disidenta interna. Comisia recomanda, prin urmare, ca proiectul de Cod sa
distinga intre plecarea voluntara si excludere. Comisia saluta disponibilitatea Parlamentului
de a distinge intre cazurile de excludere si cele de plecare voluntara, astfel incat sa se
excluda posibilitatea utilizarii mecanismului ca mijloc de sanctionare a disidentei politice
interne. Ar putea fi luate in considerare si masuri suplimentare, precum o perioada de
asteptare inainte de a putea adera la un alt grup sau crearea automata a unui grup pentru
cei care nu indeplinesc pragurile minime (asa-numitul ,grup mixt”).% in toate circumstantele,
drepturile fiecarui deputat in parte ar trebui protejate, inclusiv dreptul de a-si exprima opiniile
in limba unei minoritati nationale. De asemenea, ar trebui sa existe decizii individualizate cu
privire la drepturile unui deputat al carui partid este interzis sau declarat neconstitutional.

D. Organizarea interna a Parlamentului si functionarea acestuia

1. Organizarea interna a Parlamentului

59.

60.

61.

Articolul 33 alineatul (1) din proiectul de Cod prevede ca ,[c]andidaturile pentru functia de
Presedinte al Parlamentului pot fi depuse de fractiunile parlamentare sau de cel putin 1/3
dintre deputatii alesi.” Presedintele este apoi ales cu votul majoritatii deputatilor (articolul 33
alineatele (7) si (8)). Comisia remarca faptul ca proiectul de Cod permite constituirea unei
fractiuni parlamentare de catre doar cinci deputati si considera ca solicitarea a aproximativ
34 de deputati pentru a propune un candidat din afara fractiunilor pare disproportionata. Prin
urmare, Comisia recomanda reducerea pragului de deputati alesi care pot propune un
candidat la functia de Presedinte.

Potrivit articolului 35 alineatul (1), ,[flunctia de Presedinte al Parlamentului devine vacanta in
caz de: a) demisie; b) revocare; c) imposibilitate permanenta de exercitare a atributiilor pe o
perioada de patru luni; d) retragere a mandatului de deputat; e) deces.” Articolul 35 alineatul
(2) prevede ca: ,[v]acanta functiei de Presedinte al Parlamentului se constata prin hotararea
Parlamentului.” Comisia considera ca, cu exceptia imposibilitatii permanente de exercitare a
atributiilor, care necesita o apreciere, vacanta ar trebui s& rezulte dintr-un eveniment juridic
sau faptic obiectiv si, prin urmare, nu este clar de ce este necesara aprobarea Parlamentului.
Comisia este preocupata de faptul ca aceasta cerinta ar putea impiedica alegerea unui nou
Presedinte, potrivit articolului 35 alineatul (3) din proiectul de Cod, si recomanda, prin urmare,
ca ea sa fie limitata la cazul imposibilitatii de exercitare a atributiilor.

Potrivit articolului 38 alineatul (3), ,[u]nul dintre vicepresedinti reprezintd opozitia. Daca
opozitia nu depune nicio candidatura, functia ramane vacanta.” In acelasi timp, articolul 38
alineatul (2) prevede ca ,[nJumarul vicepresedintilor Parlamentului se stabileste de catre
Parlament.” Comisia considera ca cerinta ca un vicepresedinte sa reprezinte opozitia este o
garantie democratica importanta si ar trebui privitd ca o trasatura pozitiva a proiectului de
Cod. Tn acelasi timp, Comisia remarca faptul c&, desi stabilirea numérului de vicepresedinti
tine Tn mod corespunzator de autonomia Parlamentului, dacad numai unul dintre ei urmeaza
sa reprezinte opozitia, este posibil ca majoritatea parlamentard sa detina un numar
disproportionat de vicepresedinti. Prin urmare, Comisia recomanda stabilirea unui numar
maxim sau a unui interval admisibil de vicepresedinti, ceea ce ar spori stabilitatea

57 Tn trecut, Comisia a constatat ca Juln grup ,mixt” alcatuit din parlamentari neafiliati poate fi o solutie pentru acei
parlamentari care nu apartin niciunui partid important, dar care doresc sa acceada la drepturile colective suplimentare de
care se bucura grupurile [...] Legea (sau alta reglementare) nu ar trebui sa impiedice aliantele intre parlamentari neafiliati
sau parlamentari apartinand unor partide politice mici si ar trebui, de asemenea, sa permita parlamentarilor sa isi continue
activitatea ca independenti.” Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea
parlamentaréa si opozitie intr-o democratie: lista de verificare, par. 47. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia,
CDL-AD(2009)027, Raport privind mandatul imperativ si practicile similare, par. 44.
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62.

63.

64.

institutionala si ar reduce incertitudinea juridica. De asemenea, recomanda ca articolul 38
alineatul (3) sa prevada ca vicepresedintii provin Tn mod proportional din majoritate si din
opozitie sau din fractiunile parlamentare.

Comisia considera ca dispozitia de la articolul 38 alineatul (3), potrivit careia ,daca opozitia
nu depune nicio candidatura, functia [de vicepresedinte care reprezinta opozitia] raméne
vacantad”, poate fi inteleasa ca impunand ca intreaga opozitie sa sprijine un singur candidat.
Daca opozitia este fragmentata, este putin probabil ca aceasta sa propuna un candidat unic
la functia de vicepresedinte, ceea ce ar lasa-o fara aceasta reprezentare importanta. Prin
urmare, Comisia de la Venetia recomanda clarificarea acestei dispozitii, imputernicind in

mod expres fractiunile de opozitie, Si nu opozitia in ansamblu, sa depuna candidaturi.
Potrivit articolului 40:

JArticolul 40. Biroul Permanent al Parlamentului

(1) Biroul Permanent al Parlamentului (denumit in continuare — Biroul Permanent) este
organul de lucru care contribuie la indeplinirea functiilor Parlamentului si la asigurarea
organizarii activitatii acestuia, Tn limitele atributiilor stabilite de prezentul Cod si de alte acte
normative.

(2) Biroul Permanent este un organ colegial, deliberativ, fara personalitate juridica, care
functioneaza permanent pentru exercitarea functiilor sale.

(3) Biroul Permanent functioneaza in baza prezentului Cod, a propriului regulament si se
calauzeste in activitatea sa de prevederile constitutionale si de alte acte normative.

(4) Biroul Permanent se formeaza tindnd cont de reprezentarea proportionala a fractiunilor
in Parlament si asigurédnd functionalitatea acestuia. Biroul Permanent este alcatuit din
Presedintele Parlamentului si vicepresedintii Parlamentului, din oficiu.

(5) Componenta numerica si nominala a Biroului Permanent se stabileste prin hotararea
Parlamentului, la propunerea fractiunilor parlamentare.

[...]
(11) Sedintele Biroului Permanent sunt deliberative daca la ele participd mai mult de
jumatate dintre membrii sai.

(12) Sedintele Biroului Permanent sunt prezidate de Presedintele Parlamentului sau de unul
dintre vicepresedintii Parlamentului si se consemneaza in procese-verbale, semnate de
presedintele sedintei si publicate pe pagina web oficiala a Parlamentului.

(13) Procesul-verbal cuprinde lista persoanelor prezente la sedinta Biroului Permanent,
vorbitorii, subiectele examinate, rezultatele votului si deciziile adoptate.

(14) Daca fractiunile parlamentare nu ajung la un acord cu privire la orice chestiune legata
de formarea organelor de lucru ale Parlamentului, a altor structuri colegiale si a delegatiilor
parlamentare, Biroul Permanent face propuneri, iar Parlamentul decide asupra chestiunii, cu
votul majoritatii deputatilor prezenti, tindnd cont de optiunea personala a deputatului.

(15) Actele Biroului Permanent se adoptd sub forma de hotaréri, cu votul majoritatii
membrilor prezenti.

(16) Hotararile Biroului Permanent se publica pe pagina web oficiala a Parlamentului.”

Comisia remarca faptul ca componenta Biroului Permanent nu este prevazuta in proiectul de
Cod, ci este incredintata unei hotarari a Parlamentului (articolul 40 alineatul (5)), ,tindnd cont
de reprezentarea proportionala a fractiunilor in Parlament si asigurand functionalitatea
acestuia” (articolul 40 alineatul (4)). Comisia subliniaza ca, desi principiul reprezentarii
proportionale este deja relevant in privinta vicepresedintilor, el capéatad o importanta sporita
in ceea ce priveste componenta Biroului.®® Comisia este preocupata de faptul ca dispozitia
relevanta din proiectul de Cod nu impune Parlamentului o obligatie de a respecta principiul

58 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)026, Raport privind rolul opozitiei intr-un parlament democratic, par. 63 si 113. A
se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea
parlamentara si opozitie intr-o democratie: lista de verificare, par. 41.
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reprezentarii proportionale in componenta Biroului Permanent, ci ii cere doar sa il ia in
considerare, si permite, in continuare, ca acest principiu sa fie echilibrat cu o notiune
nedefinita de ,functionalitate”. La Chisindu, delegatia a fost informata de diferiti interlocutori
ca actuala componenta a Biroului asigura distribuirea functiilor de raspundere ca urmare a
unor intelegeri politice. Cu toate acestea, Comisia considera ca aceasta regula ar trebui
prevazuta in Cod insusi.®® Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda ca Codul sa
prevada componenta Biroului, de exemplu fie cu un numar proportional de reprezentanti din
fiecare fractiune, fie cu participarea unui reprezentant din fiecare fractiune, a carui pondere
de vot sa fie proportionald cu ponderea generala a fractiunii respective Tn Parlament.

Potrivit proiectului de Cod, actele Biroului Permanent se adopta sub forma de hotarari cu
majoritatea voturilor membrilor prezenti (articolul 40 alineatul (15)), cu un cvorum de mai mult
de jumatate dintre membrii sai (articolul 40 alineatul (11)). Aceasta inseamna ca Biroul poate
adopta decizii fara ca vreun membru al fractiunilor de opozitie sa voteze in favoarea deciziei
sau chiar fard ca vreunul dintre ei sa fie prezent la sedintd. Comisia considera ca
reprezentarea proportionala poate deveni inutila daca toate deciziile procedurale importante
privind functionarea Parlamentului sunt luate cu majoritate simpla a celor prezenti.®® Acest
lucru este deosebit de relevant in raport cu atributiile importante ale Biroului, enumerate la
articolul 41:

LArticolul 41. Atributiile Biroului Permanent
Biroul Permanent are urmatoarele atributii principale:

a) decide asupra activitatii Parlamentului si a organelor sale de lucru, precum si propune
Parlamentului durata sesiunilor;

b) prezintd spre aprobare Parlamentului componenta numericd si nominala a comisiilor
permanente ale Parlamentului si a delegatiilor parlamentare permanente la organizatii
internationale;

c) pregateste si asigura, cu sprijinul Secretariatului Parlamentului, desfasurarea lucrarilor
Parlamentului;

d) supravegheaza si coordoneaza activitatea comisiilor parlamentare si a Secretariatului
Parlamentului;

e) stabileste, de comun acord cu sefii fractiunilor parlamentare si ai comisiilor permanente,
proiectul ordinii de zi, ora inceperii sedintelor Parlamentului, ora votului, precum si cadrul
dezbaterilor pentru anumite subiecte de pe ordinea de zi si il prezintd spre aprobare
Parlamentului;

f) elaboreaza, la inceputul sesiunii de primavara, de comun acord cu sefii fractiunilor
parlamentare si ai comisiilor permanente, programul legislativ anual si il prezinta spre
aprobare Parlamentului;

g) propune organizarea de audieri in sedinta plenara a Parlamentului si stabileste modul de
dezbatere publica a proiectelor de acte normative;

h) propune constituirea comisiilor de ancheta sau speciale;

i) aproba metodologia de realizare a evaluarii ex-post a legilor, precum si planurile anuale
de control parlamentar;

j) adopta regulamente, instructiuni, alte acte administrative pentru asigurarea organizarii si
functionarii Parlamentului si a Secretariatului Parlamentului;
k) stabileste functiile si responsabilitatile membrilor sai;

[) aproba structura si numarul maxim de personal al Secretariatului Parlamentului, precum
si conditiile specifice de remunerare si de compensare a cheltuielilor aferente exercitarii
atributiilor pentru functionarii publici si alt personal al Secretariatului;

59 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 84 si 86.

60 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 88.
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m) aproba proiectul bugetului Secretariatului Parlamentului si 7l prezintd Guvernului pentru
includere in proiectul bugetului de stat, care urmeaza sa fie prezentat Parlamentului spre
adoptare;

n) reglementeaza orice altd chestiune legata de buna functionare a Parlamentului, a
Secretariatului Parlamentului si a deputatilor Parlamentului;

0) indeplineste alte atributii prevazute de prezentul Cod, de alte acte sau insarcinari ale
Parlamentului.”

in special, Biroul are atributia de a stabili, de comun acord cu sefii fractiunilor parlamentare
si ai comisiilor permanente, proiectul ordinii de zi, ora inceperii sedintelor Parlamentului, ora
votului, precum si cadrul dezbaterilor pentru anumite subiecte de pe ordinea de zi, care este
apoi prezentat spre aprobare Parlamentului (litera (e)).%" In trecut, Comisia a sustinut c&
splrezenta puternica a opozitiei este cu atdt mai importantd Tn acele structuri ale
Parlamentului care au competenta de a stabili proceduri si reguli interne sau de a solutiona
litigii — precum Biroul, Comisia de etica etc. — si care, in consecinta, pot afecta drepturile si
privilegiile opozitiei Tnsesi. Aici, principiul reprezentarii proportionale poate fi completat cu
mecanisme suplimentare, precum votul cu o majoritate calificatd sau acordarea catre
opozitie a unei puteri de blocare in privinta anumitor decizii procedurale cele mai importante.
In plus, in unele tari, deciziile adoptate de asemenea organe ar trebui sa beneficieze de
sprijin interpartinic (adica sprijinul unui anumit numar de membri care reprezinta opozitia).
Daca o decizie bazata pe consens este imposibila, reprezentantii opozitiei din comisie ar
trebui sa poata depune un raport al minoritatii.”®? Prin urmare, Comisia a recomandat ,ca
minoritatea sa aiba un cuvant de spus in stabilirea ordinii de zi — decizand ce cauze ar trebui
dezbatute, datele dezbaterii, calendarul si altele. Nu este propice unei democratii
parlamentare eficiente si legitime ca majoritatea sa poata decide singura ordinea de zi,
permitand doar acele dezbateri cu care se simte confortabil si intarziind sau blocand altele.”®?
O modalitate de a face acest lucru este de a oferi opozitiei posibilitatea de a influenta ordinea
de zi prin permiterea includerii unor puncte la cererea unei minoritati calificate.®* Potrivit
Comisiei, aceasta putere poate contribui la contrabalansarea mecanismelor decizionale din
cadrul Biroului, care ar putea in continuare sa adopte un act cu majoritate simpla a celor
prezenti, dar nu sa respinga includerea punctelor solicitate de o minoritate calificata din
opozitie.

Componenta numerica si nominalé a comisiilor permanente este, de asemenea, stabilita de
Parlament, la fel ca repartizarea si numirea presedintelui, vicepresedintelui, secretarului,
membrilor si membrilor supleanti ai acestora (articolul 42 alineatul (2)). Cel putin doua comisii
permanente ar trebui sa fie prezidate de opozitie, iar acest numar poate creste proportional
cu numarul de mandate pe care aceasta le detine in Parlament (articolul 42 alineatul (3)).
Legea detaliaz& atributiile comisiilor permanente (articolul 43), ale presedintilor acestora
(articolul 44) si ale vicepresedintilor si secretarilor lor (articolul 45). Proiectul de Cod prevede
ca componenta comisiilor se stabileste tinand cont de propunerea fractiunilor parlamentare,
in functie de reprezentarea lor proportionald in Parlament (articolul 42 alineatul (2)), si ca
opozitia prezideaza comisii permanente proportional cu numarul de mandate obtinute, dar
nu mai putin de doua (articolul 42 alineatul (3)). Potrivit amendamentelor introduse in lectura
a doua, ,modificarea componentei nominale a comisiilor permanente se poate realiza in
cazurile prevazute de prezentul Cod, cu respectarea principiului reprezentarii proportionale
a fractiunilor parlamentare” (articolul 42 alineatul (7)). Comisia de la Venetia reaminteste

61 Alte atributii ale Biroului vor fi discutate n alte sectiuni ale Opiniei.

62 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 89.

63 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)025, Raport privind rolul opozitiei intr-un parlament democratic, par. 108.

64 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 20.
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importanta principiului reprezentarii proportionale in organele de conducere ale
Parlamentului, inclusiv in comisiile permanente.5° In trecut, Comisia a sustinut chiar ca, in
cele mai importante comisii (de exemplu, cele responsabile de buget sau de controlul
servicilor de securitate), anumite locuri ar trebui rezervate opozitiei, chiar peste
reprezentarea sa efectiva in Parlament, sau chiar ca opozitiei ar trebui sa i se acorde
presedintia.®® Cu toate acestea, Comisia considera ca absenta unei dispozitii clare privind
numarul posibil de comisii sau un interval in acest sens poate ingreuna aplicarea in practica
a acestui principiu. Ca in cazul vicepresedintilor, Comisia recomanda stabilirea unui numar
maxim sau a unui interval admisibil de comisii sau, eventual, a unui numar minim de comisii
specifice, ceea ce ar spori stabilitatea institutionala si ar reduce incertitudinea juridica. De
asemenea, Comisia remarca faptul ca Codul nu precizeaza care comisii urmeaza sa fie
prezidate de opozitie.

Comisia observa, de asemenea, ca, in pofida dispozitiilor limitate privind numarul total si
componenta comisiilor, proiectul de Cod include acum dispozitii privind constituirea si
atributile comisiei permanente in domeniul integrarii europene (articolul 229). Comisia
considera aceasta o evolutie pozitivd. Cu toate acestea, ea constatd ca, in absenta unor
dispozitii mai detaliate privind comisiile suplimentare, aceasta poate crea un anumit
dezechilibru, in special intrucat proiectul de Cod reglementeaza si relatile comisiei
permanente pentru integrare europeana cu alte comisii parlamentare (articolul 230). Prin
urmare, Comisia de la Venetia recomanda utilizarea dispozitiilor privind comisia permanenta
pentru integrare europeana ca model pentru configurarea celorlalte comisii permanente, si
anume: stabilirea numarului si a denumirilor acestora, precizarea numarului de comisii care
urmeaza sa fie prezidate de opozitie, stabilirea procedurilor de numire a presedintilor etc.,
care ar fi considerate un minim si nu ar exclude posibilitatea constituirii unor comisii
permanente suplimentare daca Parlamentul decide astfel.

Vicepresedintele care reprezintad opozitia (articolul 38 alineatul (5)) si presedintii de comisii
numiti de opozitie (articolul 80 alineatul (2)) pot fi revocati cu o majoritate simpla, inclusiv la
cererea majoritatii parlamentare, respectiv a Parlamentului sau a comisiei relevante. Comisia
considera ca aceste dispozitii creeaza riscul de a eroda chiar garantiile pe care proiectul de
Cod le introduce pentru a asigura reprezentarea proportionald a tuturor fortelor din
parlament, intrucat o functie detinutd la discretia majoritatii nu este un drept veritabil al
opozitiei.5” Comisia de la Venetia observa, de asemenea, c&, in cazul membrilor Biroului
Permanent, acestia pot fi revocati prin decizia fractiunii care i-a desemnat, adoptata cu votul
maijoritatii membrilor sai (articolul 40 alineatul (9) din proiectul de Cod). Pentru a evita ca
vicepresedintele care reprezinta opozitia si presedintii de comisii desemnati de fractiunile de
opozitie sa fie revocati Tn mod discretionar de majoritatea de guverndmant, ar putea fi
introduse dispozitii echivalente pentru aceste functii, astfel incat revocarea lor sa poata fi
initiatd numai de fractiunea de opozitie sau de alt subiect din opozitie care a propus numirea,
cu exceptia cazurilor de abateri disciplinare clar definite si grave, sub rezerva unor garantii
procedurale adecvate. n orice caz, revocarea nu ar trebui sa afecteze atribuirea functiei, iar
fractiunea de opozitie indreptatitd la aceasta ar trebui sa pastreze dreptul de a propune un
inlocuitor.

65 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)025, Raport privind rolul opozitiei intr-un parlament democratic, par. 63, 65 si
113. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea
parlamentara si opozitie intr-o democratie: lista de verificare, par. 41. A se vedea, de asemenea, APCE, Rezolutia 1601
(2008), 2.5.1 si 2.5.2.

66 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 86. A se vedea, de asemenea, APCE, Rezolutia 1601 (2008) privind ,Orientari
procedurale cu privire la drepturile si responsabilitatile opozitiei intr-un parlament democratic”, 2.5.1.

67 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 89.
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70.

De asemenea, Comisia observa ca proiectul de Cod include o obligatie pentru fractiuni de a
asigura o reprezentare echilibrata a femeilor si barbatilor in organele de conducere, organele
de lucru si alte structuri (articolul 20 alineatul (14)); cu toate acestea, aceasta obligatie nu
pare sa se aplice componentei efective a organelor de conducere ale parlamentului sau a
delegatiilor parlamentare. Recomandarea Rec(2003)3 a Comitetului de Ministri privind
participarea echilibratd a femeilor si barbatilor la procesul decizional politic si public ofera
orientari relevante in aceasta privinta, inclusiv obiectivul ca reprezentarea femeilor sau a
barbatilor in orice organ decizional din viata politicd sau publicd sa nu scada sub 40%.%8
APCE a indemnat in special statele sa asigure participarea echilibrata a femeilor si barbatilor
in toate domeniile vietii parlamentare, in special in functiile decizionale.5° In trecut, Comisia
a concluzionat ca ,subreprezentarea femeilor in multe parlamente [...] nationale din Europa
trebuie considerata in continuare problematica din perspectiva democratiei si a drepturilor
omului.””® Comisia considera ca aceastad constatare este relevanta nu numai in ceea ce
priveste reprezentarea femeilor in parlamente, ci si in organele lor de conducere. Prin
urmare, Comisia considera ca cerintele obligatorii privind reprezentarea echilibrata a femeilor
si barbatilor ar trebui s& urmareasca o reprezentare adecvata a deputatilor de toate genurile
si in toat& diversitatea lor in diferitele organe de conducere ale Parlamentului. In consecinta,
Comisia recomanda stabilirea unor cerinte de echilibru de gen in componenta organelor de
conducere ale Parlamentului si a delegatiilor parlamentare. De asemenea, recomanda ca
principiile generale ale Codului sa includa ih mod expres egalitatea de gen si participarea
incluziva, alaturi de responsabilitate (accountability), ca principii care guverneaza activitatea
parlamentaré (a se vedea par. 44 de mai sus). Intrucat punerea in aplicare a acestor principii
poate fi dificila, Codul ar trebui sa prevada mecanisme eficiente si practicabile, care sa tina
seama de modul in care diferite fractiuni isi propun membrii. O solutie ar putea fi consolidarea
obligatiei deja existente la articolul 20 alineatul (4) atunci cand aceeasi fractiune propune mai
multi membri pentru acelasi organ sau pentru functii echivalente (de exemplu, ca membri ai
Biroului Permanent sau ca presedinti ai comisiilor permanente).

2. Procedurile legislative

a. Prezentarea generala a procedurilor

71.

Capitolele 1l si Il reglementeaza procedurile legislative. Articolul 46 introduce conceptul de
program legislativ anual, care priveste organizarea audierilor parlamentare, a controlului
parlamentar, precum si a altor activitati ale Parlamentului. Comisia saluta aceasta evolutie,
intrucat ea asigura o gestionare eficientd a activitatii Parlamentului. Proiectul de Cod
incredinteaza acest program Parlamentului (fara a impune vreo majoritate), la propunerea
Biroului Permanent (articolele 46 alineatul (1) si 41 litera (f)). Comisia observa ca, potrivit
articolului 161 alineatul (1) din proiectul de Cod, ,Guvernul prezinta Parlamentului programul
sau de activitate privind armonizarea legislatiei Republicii Moldova cu legislatia Uniunii
Europene pentru anul urmator, care se include in programul legislativ al Parlamentului.”
Comisia observa, de asemenea, cd, potrivit articolului 74 alineatul (3) din Constitutie,
s,[pJroiectele de legi prezentate de Guvern, precum si initiativele legislative ale deputatilor
acceptate de Guvern sunt examinate de Parlament in modul si in ordinea de prioritate
stabilite de Guvern, inclusiv in procedurd de urgentd. Celelalte initiative legislative se

examineaza in ordinea stabilita.” Potrivit Comisiei, ,[p]arlamentul este, in general, stapan pe

68 Comitetul de Ministri al Consiliului Europei, Recomandarea CM/Rec(2003)3 a Comitetului de Ministri catre statele
membre privind participarea echilibratd a femeilor si barbatilor la procesul decizional politic si public.

69 APCE, Rezolutia 2615 (2025) privind ,Promovarea participarii incluzive la viata parlamentara: egalitatea de gen,
accesibilitatea si politicile incluzive”, 10.1.1.

70 A se vedea Comisia de Ia Venetia, CDL-AD(2024)023, Georgia — Opinie privind amendamentele la Codul electoral care
abroga cotele de gen, par. 30.
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ordinea sa de lucru.””! Tn trecut, aceasta a constatat c& ,[i]n unele tari, proiectele de lege
sponsorizate de Guvern au prioritate fatd de cele introduse de deputatii individuali. Atunci
cand existd o asemenea dominatie a majoritatii guvernamentale asupra ordinii de zi a
Parlamentului, aceasta poate conduce la o slabire a initiativei legislative a Parlamentului.”’?
Prin urmare, Comisia considera ca programul legislativ al Parlamentului trebuie sa ramana
o decizie a Parlamentului si nu trebuie sa functioneze ca un filtru de admisibilitate si este,
asadar, preocupata de faptul ca dispozitile actuale creeaza riscul ca Parlamentul sa fie
nevoit s& acorde prioritate programului Guvernului, lasadnd putin sau deloc spatiu
legislativului pentru a decide singur. Prin urmare, Comisia recomanda modificarea articolului
161 alineatul (1) pentru a se asigura ca programul legislativ al Parlamentului ramane o
decizie a Parlamentului.

72. Potrivit articolului 57 alineatul (5) din proiectul de Cod, ,[p]roiectele de acte normative care
implicd majorarea sau reducerea veniturilor bugetare ori a imprumuturilor, precum si
majorarea sau reducerea cheltuielilor bugetare, lipsite de avizul pozitiv al Guvernului, nu pot
fi incluse in proiectul ordinii de zi a sedintelor Parlamentului.” Aceasta dispozitie provine din
articolul 131 alineatul (4) din Constitutie, potrivit caruia ,[o]rice initiativa legislativa sau
amendament care atrage majorarea ori reducerea veniturilor bugetare sau a imprumuturilor,
precum si majorarea ori reducerea cheltuielilor bugetare se adopta dupé acceptarea de catre
Guvern.” In trecut, Comisia a recunoscut cd amendamentele parlamentare care majoreazé
cheltuielile publice sau reduc veniturile publice sunt supuse aprobarii prealabile a Guvernului
in unele constitutii occidentale, dar si-a exprimat rezervele, intrucat ,examinarea si
modificarea bugetului propus ar trebui sa fie una dintre principalele prerogative ale
Parlamentului.””® Comisia a fost informata, de asemenea, ca articolele 57 alineatul (5), 90
alineatele (7) si (8), precum si 104 alineatul (8) din proiectul de Cod au fost modificate si nu
mai impun un aviz pozitiv al Guvernului, dar Comisia nu a putut examina dispozitiile
modificate. Comisia de la Venetia considera ca un veto al Guvernului asupra initiativelor
legislative afecteaza Tn mod negativ functia deliberativa a Parlamentului si, Tn practica,
afecteaza in mod disproportionat opozitia. De asemenea, considerd ca nu este clar cine
verifica impactul bugetar pretins si daca aceasta clasificare poate fi contestata.

73. Prinurmare, Comisia recomanda ca Parlamentul sa pastreze dreptul de a include pe ordinea
sa de zi toate proiectele de acte normative si amendamentele si de a le dezbate in plen.
Cerinta aprobarii Guvernului, astfel cum este prevazuta de Constitutie, ar trebui sa se aplice
numai in etapa finala, Tnainte de adoptare (adica la votul privind adoptarea legii), si nu ca o
bariera procedurald in calea discutiei. In plus, ar trebui stabilitd o procedurd clara de
verificare si, dupa caz, de contestare a evaluarii Guvernului privind impactul bugetar.
Clasificarea initiala ar trebui efectuata de comisia permanenta sesizata in fond, pe baza unor
criterii obiective si transparente, si ar trebui s& poata fi contestata in plen, cu participarea
semnificativd a memobrilor opozitiei la acest proces de verificare. Aceasta garantie ar mentine
autonomia si functia deliberativa a Parlamentului, protejand in special drepturile opozitiei de
a propune si de a dezbate initiative legislative cu implicatii bugetare. Pentru ca aceasta
cerintd sa nu functioneze ca un veto asupra formularii finale a unui text dupa incheierea
dezbaterii, evaluarea Guvernului ar trebui facuta cunoscuta in momentul depunerii initiativei
sau amendamentului si ar trebui s& poata fi invocata in etapa adoptarii numai daca a fost
ridicata Tn acea etapa anterioara. Comisia observa, de asemenea, ca articolul 131 alineatul
(4) din Constitutie se refera la orice initiativa legislativa sau amendament, in timp ce
dispozitiile operative ale proiectului de Cod sunt formulate in termeni de proiecte de acte

71 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 94.

72 1bid., par. 96.
73 Ibid., par. 109. A se vedea, de asemenea, par. 99.
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normative; pozitia amendamentelor care implica consecinte bugetare ar trebui, in consecinta,
clarificata.

74. Articolul 100 stabileste procedura de examinare a proiectelor de acte normative pe lecturi:

»Articolul 100. Examinarea proiectului de act normativ pe lecturi

(1) Proiectele de acte normative inscrise pe ordinea de zi a sedintei plenare a Parlamentului
se examineaza, de regula, in doua lecturi.

(2) Proiectele de legi organice se adopta numai dupa examinarea lor in doua lecturi.

(3) Proiectele de legi ordinare, prin hotararea Parlamentului, pot fi adoptate intr-o singura
lectura, cu votul majoritatii deputatilor prezenti.

(4) Proiectele de legi constitutionale, proiectele complexe de legi organice, cele privind
probleme bugetare, financiare si economice, care necesitd cheltuieli financiare
considerabile, precum si proiectele de legi privind alte chestiuni importante, prin hotararea
Parlamentului, pot fi supuse examinarii si in lectura a treia.

(5) Proiectul de act normativ, sinteza amendamentelor si materialele conexe se anexeaza
la raportul comisiei permanente sesizate Tn fond si se prezintd in fata plenului
Parlamentului.”

75. Comisia considera ca, din perspectiva securitatii juridice, articolul 100 din proiectul de Cod
nu clarifica suficient modul in care proiectele de acte normative urmeaza sa fie examinate in
lecturi succesive. In special, actele normative urmeaza sa fie examinate ,de reguld” in doua
lecturi (articolul 100 alineatul (1)). Comisia considera ca aceasta formulare poate duce la un
tratament inegal, interpretari divergente si neintelegeri, intrucat nu este clar daca parlamentul
poate avea puterea discretionara de a reduce numarul de lecturi la una singura, prin
hotaréarea sa, in cazul legislatiei ordinare (articolul 100 alineatul (3)), sau de a-l mari pana la
trei lecturi atunci cand este vorba de proiecte de legi constitutionale, proiecte complexe de
legi organice, cele privind probleme bugetare, financiare si economice, care necesita
cheltuieli financiare considerabile, precum si proiecte de legi privind alte chestiuni importante
(articolul 100 alineatul (4)). Mai mult, articolul 111 alineatul (1) prevede ca ,[p]roiectele de
acte normative se considera definitiv aprobate dacé au fost votate in lectura finald.” in opinia
Comisiei, o mai mare certitudine si o putere discretionara parlamentard mai restrénsa in
aceasta materie ar fi adecvate. Posibilitatea adoptarii legilor ordinare intr-o singura lectura
poate fi mentinutd pentru cazuri clar definite, dar legile care afecteaza drepturile
fundamentale ar trebui excluse in mod expres de la adoptarea intr-o singura lectura. Prin
urmare, Comisia recomanda modificarea Tn consecinta a acestor dispozitii (precum articolul
100).

76. In ceea ce priveste votul, articolele 117, 120, 122 si 123 prevad diferite metode. Potrivit
articolului 117 alineatul (4), ,[v]otul secret se exprima prin buletine de vot. Votul este secret
daca Constitutia Republicii Moldova prevede astfel sau in cazul in care priveste interesele
securitatii nationale, integritatii teritoriale, bunastéarii economice a tarii, ordinii publice, n
scopul prevenirii tulburarilor populare si a infractiunilor, protejarii drepturilor, libertatilor si
demnitatii persoanei, impiedicarii divulgarii informatiilor confidentiale, garantarii autoritatii si
impartialitatii sistemului de justitie.””* Comisia considera ca aceasta listd de temeiuri este
considerabil de lunga si abstracta si ar permite votul secret cu privire la aproape orice
chestiune care urmeaza sa fie decisd de Parlament. in opinia Comisiei, aceasta ridica o
problema de responsabilitate a Parlamentului si a membrilor séi, intrucat ar putea deveni
practic imposibil de stiut pentru ce au votat acestia daca aceasta dispozitie este utilizata in
mod abuziv. Din aceste motive, Comisia de la Venetia recomanda limitarea votului secret la
cazurile prevazute in mod expres de Constitutie (astfel cum prevede deja articolul 117

74 Potrivit articolului 64 alineatul (2) din Constitutia Republicii Moldova, ,[p]resedintele Parlamentului este ales prin vot
secret, cu votul majoritatii deputatilor alesi pentru durata mandatului Parlamentului. Presedintele Parlamentului poate fi
revocat oricand prin vot secret de catre Parlament, cu votul a cel putin doua treimi din numarul total al deputatilor.”
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alineatul (4) din proiectul de Cod), la voturile privind acte cu caracter personal (adica alegeri,
numiri, revocari) si la un set definit in mod restrans de materii sau circumstante.

77. Mai mult, Comisia observa ca niciuna dintre aceste metode nu pare sa permita deputatilor,
in anumite circumstante justificate (de exemplu, celor spitalizati, bolnavi, care alapteaza sau
care au grija de copii ori de persoane in varsta etc.), sa beneficieze de proceduri speciale
sau sa fsi poata delega votul. in opinia sa, asemenea dispozitii restrictive pot priva in mod
nejustificat de dreptul de participare si pot avea uneori un impact negativ asupra deputatilor
care sunt deja expusi riscului de discriminare.” Prin urmare, Comisia recomanda sa fie avute
in vedere optiuni alternative pentru a asigura ca toti deputatii pot vota. Comisia observa ca
proiectul de Cod prevede deja ca votul este fixat la 0 ora anume (articolul 118), ceea ce este
binevenit. Cu toate acestea, aceasta optiune ar putea sa nu fie suficienta in toate cazurile,
astfel incat o optiune suplimentara ar putea fi ca Codul sa includa o lista de cazuri limitate si
justificate in care deputatii s poatad recurge la metode alternative de vot, cu conditia ca
aceste metode sa respecte cadrul juridic moldovenesc, jurisprudenta Curtii Constitutionale
si s& garanteze principiile votului in Parlament. in special, atunci cand votul este secret (a se
vedea paragraful de mai sus), orice aranjament alternativ trebuie sa pastreze aceasta
confidentialitate.

78. Delegarea legislativa este reglementata la articolul 157 si urméatoarele din proiectul de Cod:

LArticolul 157. Dispozitii generale

(1) Delegarea legislativa este institutia prin care Parlamentul, in perioada dintre sesiuni,
poate imputernici Guvernul cu dreptul de a emite ordonante cu putere de lege.

(2) in vederea realizarii programului de activitate al Guvernului, Parlamentul poate adopta,
la propunerea acestuia, o lege organica speciala prin care imputerniceste Guvernul sa emita
ordonante in domenii care nu fac obiectul legilor organice.

(3) Ordonantele pot fi emise pentru o perioada determinata si intr-un domeniu determinat,
stabilite in mod expres in legea de abilitare.

(4) Legea de abilitare stabileste, in mod obligatoriu, domeniul si data pana la care pot fi
emise ordonante.

(5) Prin legea de abilitare, Parlamentul poate conditiona emiterea ordonantelor de aprobarea
lor ulterioara de catre Parlament, stabilind termenul de depunere a acestora.

(6) Nedepunerea proiectului de lege pentru aprobarea ordonantei in termenul stabilit de lege
atrage incetarea efectelor ordonantei.

(7) Daca Parlamentul nu examineaza proiectul de lege pentru aprobarea ordonantei, depus
de Guvern, in termenul stabilit in legea de abilitare, efectele ordonantei nu inceteaza.

(8) Daca Parlamentul respinge proiectul de lege privind aprobarea ordonantelor, acestea se
considera abrogate.

(9) Aprobarea sau respingerea ordonantelor se face prin lege ordinara.”

79. Comisia de la Venetia subliniazéd ca standardele internationale permit delegarea sau
stabilirea puterii normative in favoarea guvernului, a agentiilor executive ori a autoritatilor
locale si regionale, atat timp cat este asigurat rolul principal al legislativului ca legiuitor. In
aceasta privinta, aceasta reaminteste ca ,[o] asemenea delegare ar trebui totusi sa fie
explicita si specifica, pentru a evita in special delegarea unor puteri de legiferare prea largi
catre guvern si catre alte organe executive sau legislative.””® In trecut, Comisia a subliniat c&
orice putere legislativa conferitd executivului ar trebui sa fie limitata in timp si ca domeniu, sa
poata fi utilizatd numai din motive intemeiate, precum starea de urgenta, si sa fie eliminata

75 APCE, Rezolutia 2615 (2025) privind ,Promovarea participarii incluzive la viata parlamentara: egalitatea de gen,
accesibilitatea si politicile incluzive”, par. 10.3.3.

76 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 33. A se vedea, in
general, criteriul de referinta A.5.
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80.

81.

82.

treptat cat mai rapid posibil.”” Prin urmare, Comisia de la Venetia saluta faptul ca delegarea
legislativa potrivit articolului 157 si urmatoarele ramane limitatd la domenii care nu fac
obiectul legilor organice, ca se intemeiaza pe o lege organica explicitd a Parlamentului si ca
este limitata la o perioada determinata si la un domeniu determinat, stabilite in mod expres
in legea de abilitare (alineatele (2), (3) si, respectiv, (4)).

Comisia de la Venetia observa ca, desi Parlamentul trebuie sa aprobe ulterior ordonantele
emise de Guvern (alineatul (5)), neexaminarea acestora de catre Parlament nu pune capat
efectelor lor (alineatul (7)). Aceasta dispozitie provine din articolul 106* alineatul (4) din
Constitutie, potrivit caruia ,[d]aca legea de abilitare o cere, ordonantele se supun aprobarii
Parlamentului. Proiectul de lege privind aprobarea ordonantelor se prezinta in termenul
stabilit in legea de abilitare. Nerespectarea termenului atrage incetarea efectelor ordonantei.
Daca Parlamentul nu respinge proiectul de lege privind aprobarea ordonantelor, acestea
raman in vigoare.” In opinia Comisiei, faptul c& o ordonanta rdmane in vigoare daca nu este
examinatd de Parlament este in contradictie cu faptul ca puterile legislative delegate
executivului ar trebui sa fie limitate in timp si eliminate treptat cat mai rapid posibil. Comisia
este, de asemenea, preocupata de faptul ca aceasta dispozitie ar putea fi utilizatd in mod
abuziv de majoritatea parlamentara pentru a omite cu intentie examinarea aprobarii
ordonantei, Tmpiedicand astfel opozitia sa dezbata ordonantele. Comisia observa, de
asemenea, ca proiectul de Cod contine mai multe dispozitii care impun Parlamentului
obligatia de a examina un proiect de lege cu prioritate (de exemplu, proiectele de legi
prezentate de Guvern pentru punerea in executare a hotararilor Curtii Constitutionale, potrivit
articolului 168; precum si proiectele de legi a caror examinare este cerutd de Guvern in
procedura de prioritate, potrivit articolului 74 din Constitutie, conform articolului 71 alineatul
(1)). Prin urmare, Comisia recomanda ca Parlamentul sa examineze cu prioritate proiectele
de legi pentru aprobarea ordonantei, prezentate de Guvern.

Comisia de la Venetia observa ca articolul 106" din Constitutia Republicii Moldova contine
un mecanism de ,angajare a raspunderii Guvernului” — o ,ghilotind” parlamentara care
permite incheierea sumarad a dezbaterilor parlamentare, la initiativa executivului, pentru a
inchide o parte a procesului parlamentar si a continua cu proiectul de lege:™

JArticolul 106". Angajarea raspunderii Guvernului

(1) Guvernul poate sa-si angajeze raspunderea in fata Parlamentului asupra unui program
de activitate, a unei declaratii de politica generala sau a unui proiect de lege.

(2) Guvernul este demis daca o motiune de cenzura, depusa in termen de 3 zile de la data
prezentarii programului, a declaratiei de politicd generald sau a proiectului de lege, a fost
votata in conditiile articolului 106.

(3) Tn cazul in care Guvernul nu a fost demis in conditiile alineatului (2), proiectul de lege

prezentat se considera adoptat, iar programul sau declaratia de politicd generala devine

obligatorie pentru Guvern.”
Curtea Constitutionala a Republicii Moldova a observat ca angajarea raspunderii Guvernului
asupra unui proiect de lege in mod discretionar, in orice moment si in orice conditii, ar
echivala cu transformarea Guvernului intr-o autoritate publica legislativa, concurenta
Parlamentului; Curtea a conturat criteriile care trebuie aplicate: angajarea raspunderii de
catre Guvern asupra unui proiect de lege trebuie sa fie doar o masura in extremis, intr-un
domeniu important, atunci cand exista necesitatea adoptarii legii cat mai curand posibil si a
aplicarii ei imediate. In plus, Curtea a statuat c& proiectul de lege asupra caruia Guvernul isi

7T Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 119. A se vedea, de asemenea, par. 120, potrivit caruia ,Parlamentul ar trebui sa poata
revoca puterea delegata si sa poata revoca/modifica decrete specifice.”

8 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)016, Raport privind relatiile dintre Parlament si Guvern: incredere si raspundere,
par. 45. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul
de drept, par. 30.
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angajeaza raspunderea in fata Parlamentului ar trebui sa se refere in mod clar la un singur
domeniu de reglementare.”

83. Procedura de urmat este detaliata in prezent la articolul 119 din Regulamentul Parlamentului,
care prevede ca angajarea raspunderii este posibila numai pentru legi organice sau ordinare
si se declanseaza prin adoptarea unei hotarari a Guvernului, comunicate in scris
Parlamentului.8°

84. Articolul 148 din proiectul de Cod abordeaza angajarea raspunderii Guvernului:

JArticolul 148. Mecanismul de angajare a raspunderii Guvernului

(1) In temeiul articolului 106" din Constitutie, Guvernul poate s&-si angajeze raspunderea in
fata Parlamentului, in sedinta plenara, asupra unui program, a unei declaratii de politica
generala sau a unor proiecte de legi.

(2) Guvernul poate sa-si angajeze raspunderea in fata Parlamentului numai asupra unor
proiecte de legi organice sau ordinare.

(3) Guvernul poate sa-si asume raspunderea asupra unui proiect de lege sau asupra mai
multor proiecte de legi in acelasi timp.

(4) Proiectul de lege asupra caruia Guvernul fsi angajeazd raspunderea in fata
Parlamentului nu urmeaza etapele procedurii legislative prevazute de prezentul Cod.”
85. Potrivit articolului 149 din proiectul de Cod, Tn aplicarea jurisprudentei Curtii Constitutionale,
Guvernul poate angaja raspunderea numai in urmatoarele conditii cumulative:

a) existenta unei necesitati urgente de adoptare a masurilor cuprinse in legea asupra
careia Guvernul si-a angajat raspunderea;
b) necesitatea ca legislatia sa fie adoptatd cat mai rapid;
c¢) importanta domeniului reglementat;
d) aplicarea imediata a legii;
e) limitarea legilor la un singur domeniu de reglementare.
86. Recurgerea la acest mecanism impiedica deputatii sa depuna amendamente (articolul 153
alineatul (1)) si Parlamentul s& organizeze o dezbatere (articolul 153 alineatul (2)).

87. Comisia a examinat anterior articolul 49 alineatul 3 din Constitutia Frantei, care permite
angajarea raspunderii Guvernului.?! Aceasta a concluzionat ca ,utilizarea articolului 49.3 nu
este in sine contrara principiilor unui stat democratic, in special principiului suprematiei
legislativului, cu conditia sa fie exercitatd numai in domenii definite si sa fie insotitd de garantii
efective. Aceste limitari sunt necesare pentru a pastra functia legislativa a parlamentului.”
Comisia a recomandat: excluderea posibilitatii de a activa acest articol pentru legile organice,
introducerea cerintei explicite ca articolul sa poatd fi activat numai dupad o discutie
aprofundata in Parlament si limitarea frecventei activarii, inclusiv prin sesiuni extraordinare.8?
Comisia a concluzionat, de asemenea, ca ,controlul exercitat de Consiliul Constitutional

79 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)016, Raport privind relatiile dintre Parlament si Guvern: incredere si raspundere,
par. 48-50.

80 1 temeiul dispozitiilor din Regulamentul Parlamentului in vigoare: ,Articolul 119. Mecanismul de angajare a raspunderii
Guvernului (1) Guvernul poate sa-si angajeze raspunderea politica in fata Parlamentului asupra unui program, a unei
declaratii de politica generaléd sau a unui proiect de lege organica sau ordinara. (2) Angajarea raspunderii politice in fata
Parlamentului se declara printr-o hotarare a Guvernului, care se prezinta Parlamentului in aceeasi zi, impreuna cu textul
programului, al declaratiei de politicd generala sau al proiectului de lege. Presedintele Parlamentului dispune de indata
distribuirea hotarérii si a materialelor insotitoare deputatilor.”

81 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2023)024, Franta — Opinie interimara privind articolul 49.3 din Constitutie
si Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)025, Franta — Opinie finala privind articolul 49.3 din Constitutie.
82 Ibid., par. 56. Aceasta a recomandat, de asemenea, ,excluderea posibilitatii de a-l combina cu alte instrumente ale asa-

numitului parlamentarism rationalizat, precum articolul 47 din Constitutie”, dar nu existd un asemenea instrument in
Constitutia Republicii Moldova.
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poate constitui o garantie suficientd numai in masura in care depaseste simpla respectare
strictd a procedurii de activare a articolului 49.3.783

Comisia observa mai intéi ca, potrivit requlamentului de procedura in vigoare, precum si
dispozitiilor din proiectul de Cod, Guvernul poate angaja raspunderea nu numai pentru legi
ordinare, ci si pentru legi organice. in comentariile lor scrise, Parlamentul sustine, de
asemenea, ca articolul 106" din Constitutie se refera la un ,proiect de lege”, fara a limita in
mod expres domeniul de aplicare al mecanismului la legile ordinare, si ca instituirea prin Cod
a unei interdictii absolute de utilizare a mecanismului pentru legile organice trebuie, prin
urmare, analizata in lumina limitelor in care legea organica poate restrange exercitarea unei
competente constitutionale. In trecut, Comisia a remarcat c& articolul 49.3 din Constitutia
Frantei confera Prim-ministrului puterea discretionara de a-I utiliza in privinta oricarui tip de
lege, dar a avertizat ca ,executivul nu ar trebui sa aiba ultimul cuvant asupra unor texte de
rang superior, precum legile organice.”®* Prin urmare, Comisia recomanda limitarea angajarii
raspunderii la legile ordinare.

In ceea ce priveste procedura, articolul 151 din proiectul de Cod prevede ca articolul 148
este pus in aplicare dupa ce Presedintele convoaca sedinta Biroului Permanent, care
stabileste, la randul sdu, data sedintei plenare:

JArticolul 151. Convocarea sedintei plenare

(1) Presedintele Parlamentului dispune de indata transmiterea hotaréarii Guvernului si a
materialelor suplimentare céatre deputati Si convoacéa sedinta Biroului Permanent in cadrul
careia:

a) se prezintd scrisoarea de insotire a Guvernului si materialele privind angajarea
raspunderii;

b) se stabileste data sedintei plenare Th care Guvernul isi angajeaza raspunderea pentru
program, declaratia de politica generala sau proiectul de lege.

(2) Sedinta plenara se convoaca nu mai tarziu de 3 zile de la data la care cererea privind
angajarea raspunderii de catre Guvern este depusa in Parlament.

(3) Daca Parlamentul nu se afla in sesiune ordinara, Parlamentul se convoaca in sesiune
speciald, in conditiile prezentului Cod.

(4) Neconvocarea Parlamentului Tn sedinta plenara pentru examinarea angajarii raspunderii
de catre Guvern echivaleaza cu respingerea cererii.

(5) Sesiunea speciald se incheie de drept dupd dezbaterea motiunii de cenzura, daca
aceasta a fost depusa.”
Mai mult, ca urmare a angajarii raspunderii de catre Guvern potrivit proiectului de Cod,
.Parlamentul nu urmeaza etapele procedurii legislative prevazute de prezentul Cod” (articolul
148 alineatul (4)).

Astfel cum s-a mentionat mai sus, Comisia a recomandat ca articolul 49.3 din Constitutia
Frantei sa poata fi aplicat numai dupa o discutie aprofundata in Adunarea Nationala. In
examinarea articolului 49.3, Comisia a concluzionat ca ,articolul 49.3, care ingheata textul
proiectului de lege, impiedicand orice discutie sau amendare ulterioara, poate fi activat in
orice moment dupa deschiderea dezbaterii in plen, nu inainte, astfel incat nu afecteaza
discutiile din comisie [...] Rezulta c&, chiar si atunci cand articolul 49.3 a fost invocat deja in
prima lectura, Adunarea Nationala a avut in mod necesar posibilitatea de a discuta si de a
amenda textul intr-o sedintd a unei comisii permanente; daca este invocat numai in a doua

lectura, aceasta a avut posibilitatea de a-l discuta in faza anterioara a procedurii si are din

83 |bid., par. 57.
84 |bid., par. 50.
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96.

nou aceasta posibilitate in sedinta comisiei permanente care preceda noile dezbateri in
85
plen.

Prin contrast, angajarea raspunderii de catre Guvern potrivit proiectului de Cod al Republicii
Moldova este posibila in orice moment si, potrivit articolului 148 alineatul (4), ,nu urmeaza
etapele procedurii legislative”. Prin urmare, Comisia intelege cd Guvernul poate, de
asemenea, sa impiedice discutarea proiectului de act normativ in cadrul comisiei sau
comisiilor respective.

Comisia subliniaza in acest context ca articolul 49.3 din Constitutia Frantei se aplica numai
in procedurile desfasurate in fata uneia dintre cele doua camere ale Adunarii Nationale [sic],
in timp ce Parlamentul Republicii Moldova este unicameral.

Comisia de la Venetia considera ca articolul 148 alineatul (4) din proiectul de Cod, prin faptul
ca prevede ca etapele obisnuite ale procedurii legislative nu se aplica adoptarii legii asupra
careia Guvernul si-a angajat raspunderea, submineaza in mod semnificativ si excesiv
controlul Parlamentului asupra continutului proiectului de lege. Prin urmare, Comisia de la
Venetia recomanda ca Parlamentul sa pastreze un anumit grad de control asupra legilor
prezentate in temeiul mecanismului de angajare a raspunderii de catre Guvern, permitand
cel putin discutarea acestora in cadrul comisiilor relevante, si sa se prevada ca articolul 148
poate fi aplicat numai dupé o discutie aprofundata in Parlament (si nu doar de cétre Biroul
Permanent).

Comisia remarca faptul ca proiectul de Cod permite, de asemenea, Guvernului sa fsi
angajeze raspunderea pentru mai multe proiecte de legi in acelasi timp (articolul 148
alineatul (3)). In Opinia sa privind Constitutia Frantei, Comisia a recomandat limitarea
frecventei activarii articolului 49.3. Comisia a considerat ca aceasta dispozitie ,0 ingerinta
mai semnificativd a executivului in puterile si rolul legislativului [care] impune limitari
necesare pentru a pastra functia legislativa esentiala a parlamentului.”® Comisia a remarcat,
de asemenea, ca recurgerea la acest mecanism era limitata la ,un alt proiect de lege al
Guvernului sau al unui deputat individual pe sesiune” si cd Guvernul il putea invoca in ocazii
suplimentare numai prin convocarea unor sesiuni extraordinare in lunile iulie-septembrie.8”
Comisia a fost informata ca, prin Hotararea nr. 5 din 2 martie 2016, Curtea Constitutionala a
stabilit cd Guvernul Tsi poate asuma raspunderea pentru mai multe proiecte de legi simultan,
cu conditia ca recurgerea la aceasta procedura sa constituie o masura de ultima instanta,
determinata de urgenta adoptarii masurilor, de necesitatea adoptéarii lor cu vitezd maxima,
de aplicarea imediata si de circumscrierea proiectelor la un singur domeniu de reglementare.
In acest context, Comisia de la Venetia considera ca posibilitatea ca Guvernul s&-si angajeze
raspunderea nu numai de mai multe ori, ci si pentru mai multe proiecte de legi in acelasi
timp, ridica ingrijorari, chiar daca conditiile cumulative de la articolul 149 din proiectul de Cod
si cele stabilite de Curtea Constitutionala pot atenua acest risc. Avand in vedere caracterul
exceptional al acestui mecanism, Comisia face apel la retinere in utilizarea lui si la
respectarea strictd a conditiilor stabilite de Curtea Constitutionala.

In sfarsit, si avand in vedere jurisprudenta mentionata mai sus, Comisia este constienta ca
Curtea Constitutionald are competenta de control asupra recurgerii Guvernului la acest
mecanism. Cu toate acestea, ea profita de ocazie pentru a reaminti ca, pentru ca controlul
exercitat de Curtea Constitutionala sa constituie o garantie suficienta, acesta ar trebui sa
depaseasca simpla respectare procedurala stricta.

85 |bid., par. 38 si 40. Mai mult, in cazul francez, ,articolul 49.3 poate fi invocat numai in fata Adunarii Nationale, nu si in
fata Senatului. Senatul are puterea de a discuta, de a amenda, de a aproba sau de a respinge textul atunci cand il primeste
ulterior activarii articolului 49.3.” Ibid., par. 41.

86 |bid., par. 48.
87 bid., par. 50.
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Proiectul de Cod permite, de asemenea, examinarea proiectelor de acte normative in
procedura de urgenta (articolele 71 si 72) si in procedura de prioritate (articolele 71 si 73), in
timp ce pentru deciziile cu caracter individual sunt prevazute proceduri simplificate (articolul
74). Comisia de la Venetia reaminteste ca, intr-o situatie de urgenta, ar trebui sa existe
posibilitatea de a accelera procedura si de a reduce timpul alocat dezbaterii generale.%®
Comisia de la Venetia a subliniat ca procedurile accelerate sau de urgenta ar trebui limitate
la situatii sau circumstante exceptionale; ca aceste proceduri, ori introducerea de exceptii,
calificari sau amendamente de ultim moment, ar trebui utilizate numai intr-o masura limitata
si intr-un mod transparent; ca ar trebui sa existe garantii impotriva eludarii normelor obisnuite
de legiferare; si ca reformele majore si revizuirile constitutionale ar trebui sa fie clar excluse
din procedurile accelerate.®® Comisia a criticat anterior practica utilizarii unei proceduri
accelerate pentru adoptarea legislatiei care reglementeaza aspecte importante ale ordinii
juridice sau politice, inclusiv in Republica Moldova.®® Comisia observa ca, in proiectul de
Cod, procedura de urgenta este decisa prin hotararea Presedintelui Parlamentului (articolul
71 alineatul (4)) si ca nu exista nicio cerinta de justificare obligatorie, nici limite. Prin urmare,
Comisia recomanda modificarea dispozitiilor pentru a se asigura ca procedurile de urgenta
sunt limitate la situatii exceptionale, precizdndu-se conditiile in care pot fi declansate; ca
necesita o justificare motivata; ca domeniul lor de aplicare este limitat (excluzandu-se, astfel,
anumite domenii); precum si introducerea cerintei de a raporta periodic cu privire la utilizarea
lor.

Comisia remarca, de asemenea, ca, potrivit proiectului actual astfel cum a fost modificat in
lectura a doua, posibilitatea de a examina proiecte de texte normative in doua lecturi intr-o
singura sedinta este limitata la cazurile in care fractiunile parlamentare consimt (articolul 72
alineatul (4)). Comisia saluta cerinta ca o asemenea procedura sa poata avea loc numai cu
consimtamantul fractiunilor parlamentare, intrucat aceasta poate constitui o garantie
impotriva impunerii unilaterale de catre majoritate. Cu toate acestea, Comisia este
preocupata de faptul ca aceasta dispozitie confera, de asemenea, drept de veto unei singure
fractiuni, care ar putea bloca utilizarea procedurii de urgenta chiar si in situatii in care aceasta
ar putea fi cu adevarat necesara. Pentru a aborda potentialul de abuz si de blocaj deopotriva,
Comisia considera ca autorizarea a doua lecturi intr-o singura sedinta ar putea fi decisa cu
o majoritate calificatd a deputatilor alesi, asigurandu-se astfel atat un consens larg, cat si o
flexibilitate procedurald. Alternativ, Codul ar putea permite unei majoritati calificate de
deputati (de exemplu, 1/3 sau 1/5) sa inlature dreptul de veto al unei fractiuni individuale, tot
cu conditia respectarii tuturor garantiilor relevante pentru procedurile de urgentd mentionate
mai sus. In orice caz, Comisia considera c& riscul de blocaj ar fi abordat in mod mai
proportional prin introducerea unui interval minim intre lecturi, cu exceptia unei stari de
urgenta veritabile, decat prin prevederea posibilitatii de a inldtura obiectia unei fractiuni.

Articolul 114 alineatul (2) din proiectul de Cod abordeaza chestiunea dreptului Presedintelui
de a exercita dreptul de veto asupra unei legi si de a o retrimite spre reexaminare
Parlamentului. Aceasta putere a Presedintelui este prevazuta la articolul 93 din Constitutie:
J#Articolul 93. Promulgarea legilor
(1) Presedintele Republicii Moldova promulga legile.

88 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: listd de verificare, par. 75.

89 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, criteriul de referinta

A.6.iv.

90 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: listd de verificare, par. 16. In cazul Republicii Moldova, a se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia si DGI,
CDL-AD(2026)014, Republica Moldova — Opinie comuna privind amendamentele la Legile nr. 65/2023 si 252/2023 privind
numirile in comisiile de evaluare judiciara si a procurorilor, par. 22.
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(2) Presedintele Republicii Moldova este n drept, in cazul in care are obiectii asupra unei
legi, sa o retrimita, in cel mult doua saptamani, Parlamentului spre reexaminare. Daca
Parlamentul isi mentine decizia adoptata anterior, Presedintele promulga legea.”

Potrivit articolului 114 alineatul (2) din proiectul de Cod,

s[plresedintele Republicii Moldova este in drept, in cazul in care are obiectii asupra legii, sa
o trimita Parlamentului spre reexaminare in termen de doua saptamani de la primirea
acesteia.”

Potrivit articolului 115 din proiectul de Cod,

JArticolul 115. Reexaminarea legii

(1) Reexaminarea legii de catre Parlament, la cererea Presedintelui Republicii Moldova, se
efectueaza in termen de 3 luni. Daca legea nu este examinata in acest termen, ea se
considera respinsa de drept.

(2) Obiectiile Presedintelui Republicii Moldova se supun examinarii potrivit procedurii
prevazute in prezentul cod pentru examinarea amendamentelor, pe baza raportului comisiei
permanente sesizate Tn fond cu legea reexaminata si, dupa caz, cu avizul Directiei generale
juridice a Secretariatului Parlamentului.”
Comisia saluta faptul ca este necesara majoritatea ordinara pentru ca Parlamentul sa
depaseasca vetoul suspensiv al Presedintelui.®’

Comisia observa, in continuare, ca articolul 115 alineatul (1) prevede ca, daca parlamentul
nu voteaza din nou legea in termen de trei luni, legea se considera abrogata. Aceasta
dispozitie transforma astfel un veto suspensiv — combinat cu inactiunea Parlamentara — intr-
un veto absolut, fard vot. Desi recunoaste ratiunea impunerii unui termen, astfel incat
reexaminarea sa nu poata fi amanata la nesfarsit, Comisia este preocupata de rigiditatea
acestei consecinte: daca Parlamentul nu reexamineaza legea in termenul stabilit, deputatii
vor fi impiedicati sa dezbata motivele pentru care, in opinia Presedintelui, legea in ansamblu
sau partial este inacceptabila. Comisia remarca faptul ca acest termen nu isi gaseste niciun
sprijin in Constitutie. Mai mult, Comisia este preocupata de faptul ca aceasta dispozitie poate
afecta sistemul de control reciproc si echilibru in ceea ce priveste puterile de veto ale
Presedintelui prevazute de Constitutie si reaminteste concluzia sa anterioara potrivit careia
Codul nu ar trebui sa modifice dispozitiile constitutionale (a se vedea par. 43 de mai sus).
Intrucat aceasta consecintd completeaza Constitutia in mod substantial, in loc s3 i dea efect
procedural, Comisia recomanda reconsiderarea articolului 115 alineatul (1) si Tnlocuirea
acestuia cu o obligatie de programare automata a reexaminarii intr-un termen rezonabil.

Astfel cum s-a mentionat mai sus, proiectul de Cod contine mai multe dispozitii care impun
Parlamentului obligatia de a examina o lege cu prioritate. O alté optiune ar fi ca reexaminarea
oricarei legi asupra careia Presedintele a exercitat dreptul de veto s& fie considerata o
chestiune prioritara suplimentara.

Proiectul de Cod impune obligatia de a intocmi procese-verbale ale sedintelor si de a publica
stenogramele atét ale sedintelor Parlamentului (articolul 54 alineatul (2)), cat si ale sedintelor
comisiilor permanente (articolul 81). Sedintele Parlamentului si ale comisiilor permanente
sunt publice si transmise in direct (articolele 52 si, respectiv, 79 alineatul (5)). Potrivit
articolelor 53 si 79 alineatul (6), sedintele pot fi tinute cu usile inchise.®? In trecut, Comisia a

91 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: listd de verificare, par. 76. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-INF(1996)006, Opinie
privind proiectul de Constitutie a Ucrainei, p. 12.

92 1n lectura a doua, articolul 53 alineatul (2) a fost, de asemenea, completat dupa cum urmeaza: ,Sedinte inchise pot fi
dispuse si in cazul examindrii unor subiecte legate de apararea nationald, securitatea militara, planificarea apararii,
mobilizarea si pregatirea pentru aparare, achizitile si dotarile speciale si cooperarea militara internationald, daca
divulgarea acestora este de natura sa prejudicieze capacitatea de aparare, securitatea militara sau interesele de securitate
ale statului. Initierea procedurii de declarare a unei sedinte ca fiind cu usile inchise poate fi solicitata, in mod justificat, si
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sustinut ca ,[tJrebuie sa existe posibilitatea de a desfasura dezbateri, in mod exceptional, cu
usile inchise, atunci cand sunt discutate chestiuni secrete (de aparare, negocieri de politica
externa etc.). Decizia de a inchide dezbaterea poate fi luata de plenul Parlamentului, de
preferinta cu majoritate calificatd, cu conditia ca deciziile luate in cadrul sedintei cu usile
inchise sa fie publicate ulterior.”®® Dispozitiile din proiectul de Cod nu precizeaza daca este
necesara o majoritate calificata si lasa decizia de publicare a stenogramei sedintelor inchise
la latitudinea Biroului Permanent (articolul 53 alineatul (8)). Comisia recomanda ca decizia
de a desfasura dezbaterea cu usile inchise sa fie luata cu o majoritate calificata si ca deciziile
luate in cadrul unei asemenea sedinte sa fie publicate ulterior.

b. Fundamentarea legislatiei si avizele consultative

106. Articolul 66 din proiectul de Cod prevede fundamentarea proiectelor de acte normative ca
instrument al autorului de a prezenta si de a fundamenta legislatia propusa, iar articolul 83
alineatul (3) impune sedinte obligatorii de consultare publica pentru proiectele de hotarari
care ar putea avea un impact semnificativ asupra interesului public, asupra drepturilor si
obligatiilor persoanelor sau asupra mediului economic si social (conditii care sunt precizate
ulterior de aceeasi dispozitie). In Lista sa actualizata de verificare privind statul de drept,
Comisia de la Venetia subliniaza ca ,[t]extul unui proiect de act juridic trebuie sa fie accesibil
si, atunci cand este cazul, insotit de materiale explicative solide si de evaluari ale
impactului.”® La Chisindu, delegatia a aflat ca Legea nr. 100/2017 stabileste o serie de
cerinte pentru fundamentarea proiectelor de legi, dar ca deputatii individuali sunt scultiti de
respectarea acestora. in trecut, Comisia de la Venetia nu s-a opus faptului ca proiectele de
legi introduse de deputati individuali aveau cerinte diferite fata de cele introduse de Guvern.
Cu toate acestea, a avertizat ca ,Guvernul nu ar trebui sa utilizeze procedura accelerata
prevazuta pentru propunerile legislative ale deputatilor (adica proiectele de legi introduse de
deputati individuali ai majoritatii, si nu de Guvernul insusi) pentru a evita consultarile publice
semnificative care ar fi altfel necesare pentru un proiect de lege sponsorizat de Guvern.”%
Avéand in vedere cerintele prevazute de Legea nr. 100/2017, Comisia considera ca existenta
unor obligatii diferite pentru initiativele legislative depuse de deputati individuali si pentru cele
depuse de Guvern este rezonabila, in special intrucat parlamentarii independenti (si cu atat
mai mult cei din opozitie) nu dispun, de reguld, de aceleasi mijloace ca un Guvern pentru a-
si sustine initiativele pe care le propun. Cu toate acestea, Comisia de la Venetia considera
ca dispozitiile actuale pot fi utilizate in mod abuziv, intrucat Guvernul ar putea solicita unui
deputat din majoritate sa introduca un proiect de lege in numele sau. Prin urmare, Comisia
de la Venetia recomanda introducerea unor garantii pentru atenuarea riscurilor posibile de
abuz, respectand in acelasi timp dreptul tuturor deputatilor (inclusiv al celor din majoritate)
de a depune initiative legislative.

107. Articolul 201 Tmputerniceste comisiile s& emita avize consultative privind uniformitatea
reglementarilor si aplicarea uniforma a legilor, la cererea autoritatilor administratiei publice,
atunci cand situatiile de fapt creeaza ambiguitati in aplicarea dispozitiilor legale (articolul 201
alineatele (1)-(3)), iar comisia poate chiar ,initia procedura de interpretare oficiala a legii”
(alineatul (7)) in urma acestor cereri. Potrivit articolului 201 alineatul (10), ,[a]vizul consultativ
nu poate fi folosit ca proba in procedurile judiciare”. La Chisindu, delegatia a discutat
implicatiile acestor dispozitii cu diferiti interlocutori, inclusiv cu reprezentanti ai sistemului

de Guvern sau de conducatorii autoritatilor publice centrale specializate, daca subiectele examinate contin informatii a
caror divulgare este de natura sa prejudicieze securitatea nationala sau apararea statului.”

98 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 64.

% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 32.

9 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 75.
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judiciar, care au vazut un beneficiu in incredintarea acestei atributii comisiilor permanente si
nu au exprimat nicio ingrijorare cu privire la un eventual risc de utilizare abuziva. Totusi,
pentru a preveni conflictele interinstitutionale, Comisia recomanda prevederea unor limitari
ale conditiilor in care aceste avize consultative pot fi, respectiv, solicitate de autoritatile
publice si emise de Parlament.

c. Participarea societétii civile

108.

109.

Capitolul VIII este dedicat relatilor Parlamentului cu societatea civila (articolul 172 si
urmatoarele). Sunt prevazute diferite forme de cooperare, inclusiv audieri, mese rotunde,
seminare, conferinte etc., dar o examinare atenta a acestor dispozitii arata ca ele se axeaza
in principal pe activitatea legislativa a Parlamentului (articolele 173 alineatul (1) si 174 si
urmatoarele). Comisia de la Venetia considera ca dedicarea unui capitol relatiilor cu
societatea civila reprezintad o evolutie binevenita, in special intrucat societatea civila joaca un
rol esential in sistemul de control reciproc si echilibru al unei tari.°® Comisia de la Venetia
salutd in mod deosebit implicarea societatii civile in procedurile legislative, cu atat mai mult
cu cat ,procedurile legislative ar trebui [...] s& permita consultari tintite si transparente ale
partilor interesate afectate de proiectul de lege, precum si ale societatii civile, ale grupurilor
de reflectie si ale publicului larg, atunci cand este cazul.””

La Chisinau, delegatia Comisiei a aflat de la societatea civila si de la alte parti interesate c3,
desi pe hartie participarea diferitelor parti interesate la procedurile legislative este
reglementatd in mod corespunzator, in practicd aceste parti interesate se confrunta cu
dificultati in a participa activ la proceduri din cauza lipsei informatiilor furnizate de Parlament
si a utilizarii tot mai frecvente a procedurilor de urgentd. Comisia de la Venetia observa in
aceasta privinta ca proiectul actual stabileste un termen minim de 10 zile pentru depunerea
recomandarilor, care poate fi redus la trei zile in cazul procedurii accelerate (articolul 175
alineatul (8) din proiectul de Cod). Comisia considera acest termen destul de scurt, dar este
constientd ca el se intemeiazé pe cadrul juridic existent privind participarea publica la
procesele decizionale. Comisia considera, de asemenea, ca orice reducere a acestui termen
ar trebui sa fie exceptionala si sa se intemeieze pe motive publicate. Mai mult, atunci cand
consultarea este obligatorie, nerealizarea acesteia in termenul prescris ar trebui sa aiba o
consecinta procedurala clara, precum retrimiterea propunerii pentru completare inainte de
orice examinare ulterioara, sub rezerva unor exceptii definite in mod restrans. Termenul
curge din momentul publicarii proiectului complet al actului legislativ pe pagina web oficiala
a Parlamentului, cu obligatia corespunzatoare a Secretariatului Parlamentului de a asigura
publicarea informatiilor necesare privind activitatea Parlamentului (articolul 176).% Prin
urmare, Comisia de la Venetia reaminteste recomandarea sa anterioara privind procedurile
de urgenta (a se vedea par. 96 de mai sus) si subliniaza ca ar trebui sa se acorde suficient
timp societatii civile si altor parti interesate pentru ca acestea sa aiba o oportunitate
semnificativd de a depune recomandari in temeiul acestor dispozitii, chiar si atunci cand
proiectul de Cod permite organizarea a doua lecturi in aceeasi sedinta.

9% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, criteriul de referinta

D.2.

97 Ibid., par. 32.

98 Astfel cum se arati in Lista actualizata de verificare privind statul de drept, ,[p]Jropunerile de proiecte de legi ar trebui
sa fie accesibile publicului inainte de prezentarea acestora legislativului sau, cel putin, in momentul prezentarii, pentru a
permite dezbaterea publica si contributiile publicului.” Ibid., par. 34.



CDL-AD(2026)028 - 37 - Opinia nr. 1286/2026

E. Rolul Parlamentului in contextul mai larg al controlului reciproc si echilibrului
puterilor

1. Relatia Parlamentului cu celelalte puteri

a. Relatiile cu puterea executiva: Pregedintele si Guvernul

110. Proiectul de Cod prevede diferite forme de control parlamentar: sesizarea Parlamentului,
intrebari, interpelari si petitii (articolul 191 si urmatoarele); monitorizarea executarii legilor
(articolul 199 si urmatoarele); audieri si rapoarte (articolul 205 si urmatoarele); comisii de
ancheta si comisii speciale (articolul 213 si urmatoarele); precum si motiuni simple si motiuni
de cenzura (articolul 219 si urmatoarele).

111. inceeace priveste motiunile, articolul 224 din proiectul de Cod prevede:

JArticolul 224. Efectele hotararii asupra motiunii

(1) Daca motiunea privind activitatea Guvernului este respinsa, deputatii care au semnat-o
nu pot initia, T aceeasi sesiune, o noua motiune cu acelasi subiect.

(2) In cursul unei sesiuni, Parlamentul nu poate examina mai mult de o motiune de cenzura,
cu exceptia cazului in care Guvernul isi angajeaza raspunderea potrivit articolului 106 din
Constitutia Republicii Moldova.”

112. Comisia considera ca limitarea de la articolul 224 alineatul (2), potrivit careia Parlamentul nu
poate examina mai mult de o motiune de cenzura in cursul unei sesiuni, poate fi redundanta
in raport cu alineatul (1), care impiedicé deja un deputat sa depuna mai mult de o motiune.
O limita generala de o motiune de cenzura pe sesiune poate restrange in mod nejustificat
functia de control a opozitiei si ar trebui fie eliminata, fie inlocuita cu o limitare mai restransa,
legata, de exemplu, de acelasi subiect, dacd o asemenea motiune a fost deja respinsa in
aceeasi sesiune. Prin urmare, Comisia recomanda reconsiderarea alineatului (2).

113. Mai mult, potrivit articolului 211, agentiile executive si alte autoritati publice trebuie sa
prezinte Parlamentului rapoarte anuale de progres si rapoarte privind alte domenii specifice
de activitate. Comisia observa ca aceasta lista este deosebit de detaliata, atat in ceea ce
priveste numarul agentiilor si autoritatilor enumerate, cét si datele la care trebuie prezentate
rapoartele. Aceasta poate crea probleme, atat intrucat unele agentii pot avea propriile
reglementari, cat si intrucat pot fi create noi agentii si autoritati. Prin urmare, Comisia
recomanda inlocuirea listei de la articolul 211 cu o dispozitie mai generala care sa abordeze
aceasta obligatie si s& permitd o mai mare flexibilitate si sustenabilitate a dispozitiei.

b. Curtea Constitutionala si autoritatile din domeniul justitiei

114. Capitolul VIl reglementeaza relatiile Parlamentului cu Curtea Constitutionala si cu autoritatile
publice din domeniul justitiei. In ceea ce priveste relatiile cu Curtea Constitutional&, Comisia
subliniaza de la bun inceput ca acestea sunt reglementate in Titlul V din Constitutie, in Legea
din 2025 cu privire la Curtea Constitutionala si in regulamentele aprobate de Curte in temeiul
legii.*® Prin urmare, Comisia reaminteste concluziile sale anterioare potrivit carora dispozitiile
din Cod ar trebui sa reglementeze numai procedurile interne ale Parlamentului si nu ar trebui
sa contina dispozitii care modificd in mod substantial Constitutia (a se vedea par. 43 si 102
de mai sus).

115. Potrivit articolului 165 din proiectul de Cod,

LArticolul 165. Selectia candidatilor pentru functia de judecator la Curtea Constitutionala

99 Potrivit articolului 3 din Legea cu privire la Curtea Constitutionala, ,[o]rganizarea, atributiile si procedurile jurisdictiei
constitutionale sunt reglementate de Constitutie, de prezenta lege si de regulamentele aprobate de Curtea Constitutionala
in temeiul legii.” Comisia a avut ocazia sa examineze un proiect al Legii cu privire la Curtea Constitutionala si s& adopte
o opinie: Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)005, Republica Moldova — Opinie privind proiectul de lege cu privire la
Curtea Constitutionala.
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116.

117.

118.

119.

(1) In conformitate cu articolul 136 din Constitutia Republicii Moldova, Parlamentul numeste
doi judecatori la Curtea Constitutionala.

(2) Procedurile de organizare si desfasurare a concursului pentru selectia candidatilor la
functia de judecator la Curtea Constitutionald sunt reglementate de prevederile prezentului
Cod.”
Componenta Curtii Constitutionale este stabilita la articolul 136 din Constitutie, iar articolul
138 enumera cerintele pentru numirea judecatorilor acesteia:

JArticolul 136. Structura
(1) Curtea Constitutionald se compune din 6 judecatori, numiti pentru un mandat de 6 ani.

(2) Doi judecatori sunt numiti de Parlament, doi — de Guvern si doi — de Consiliul Superior al
Magistraturii.

(3) Judecatorii Curtii Constitutionale aleg, prin vot secret, Presedintele Curtii.
[...] Articolul 138. Conditii pentru numire
Judecatorii Curtii Constitutionale trebuie sa aib& o inaltd competenta profesionala, o inalta
pregatire juridicd si o vechime in muncé de cel putin 15 ani in domeniul juridic, in
fnvatamantul juridic sau in activitatea stiintifica.”
Articolul 9 din Legea cu privire la Curtea Constitutionald detaliaza componenta Curtii, iar
articolul 13 stabileste criteriile de eligibilitate si procesul de selectie a judecatorilor.

Dispozitiile privind numirea si eliberarea din functie publica de catre Parlament sunt detaliate
in Capitolul IX din proiectul de Cod. Potrivit articolului 177 alineatul (4), numirea persoanelor
in functii publice de catre Parlament se face prin hotarare. Articolul 178 stabileste apoi ca
selectia candidatilor pentru numire se desfasoara, in general, printr-un concurs public, pe
baza principiilor concursului deschis, meritului, transparentei, tratamentului egal si
nediscriminatoriu. Potrivit articolului 180 alineatul (2), concursul pentru selectia candidatilor
consta in depunerea unei candidaturi, precum si intr-un interviu in fata comisiei permanente.
In acelasi timp, Comisia observa ca, potrivit alineatului (1) al acestui articol, procedurile se
stabilesc de comisia permanenta relevanta, cu exceptia cazului in care legea speciala
prevede altfel. Propunerea de candidaturi este detaliata la articolul 181, articolul 182
mandateaza comisia permanenta relevanta sa pregateasca un raport, iar articolul 183
stabileste procedura de examinare de catre Parlament a numirilor, intrebarile deputatilor si
ale fractiunilor, precum si votul pentru numirea sau eliberarea din functie a persoanelor.

Comisia de la Venetia a subliniat in mod constant ca ,[clomponenta Curtii Constitutionale si
metoda de selectie a judecatorilor sai sunt de o importanta criticd pentru protejarea
independentei si autoritatii Curtii.”’® Pozitia consacratd a Comisiei este ca ,[s]electia
judecatorilor constitutionali trebuie sa fie ghidata de criterii obiective stabilite prin lege. Aceste
criterii ar trebui sa acorde prioritate meritelor, cu accent pe expertiza juridica, independenta
si integritate. Practica comparata indica faptul ca curtile constitutionale sunt, in general,
compuse din profesionisti ai dreptului — judecatori, avocati sau profesori universitari — cu
experientd sau vechime semnificativd in domeniul juridic. In plus fatd de calificarile
profesionale, candidatii la curtile constitutionale trebuie sa demonstreze integritate si o nalta
tinutd morala.”’® Comisia a subliniat, de asemenea, ca ,[altunci cand judecatorii sunt alesi
de Parlament, cerinta unei majoritati calificate (de exemplu, doud treimi sau trei cincimi)
serveste drept garantie institutionald impotriva politizarii. Ar trebui prevazut un mecanism
anti-blocaj (de exemplu, propunerea de candidati de catre alte organe neutre dupa mai multe
voturi nereusite in Parlament) pentru a evita un asemenea impas, fara a crea totodata un
factor descurajator in calea atingerii unui acord pe baza unei majoritati calificate inca de la
inceput. Nu exista un model unic de concepere a unui mecanism antiblocaj. Pentru a garanta

100 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 136.
101 pid., par. 138.
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functionarea neintrerupta a Curtii Constitutionale, Comisia de la Venetia recomanda ca
membrii Curtii sa isi continue functiile pana la numirea succesorilor lor.”1%2

120. in opinia Comisiei, dispozitille actuale din proiectul de Cod nu prevad suficient garantiile
necesare pentru numirea judecatorilor la Curtea Constitutionald. Comisia de la Venetia
remarca faptul ca articolul 136 alineatul (2) din Constitutie nu precizeaza majoritatea cu care
Parlamentul numeste judecatorii Curtii Constitutionale si observa, de asemenea, ca articolul
183 alineatul (5) din proiectul de Cod stabileste pragul implicit pentru numirile in institutiile
independente la majoritatea celor prezenti. Comisia de la Venetia reitereazé recomandarea
sa anterioara, formulata si in opinii anterioare privind Republica Moldova, potrivit careia
numirile de catre Parlament ar trebui facute cu o majoritate calificata, cu un mecanism anti-
blocaj adecvat.'® Aceasta reaminteste ca numirile cu o majoritate simpla creeaza un risc de
politizare.'% Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda revizuirea acestei dispozitii, in
vederea asigurarii faptului ca judecatorii Curtii Constitutionale sunt alesi de Parlament pe
baza unor criterii obiective, care ar trebui stabilite prin lege in aplicarea articolului 138 din
Constitutie si a articolului 13 din Legea cu privire la Curtea Constitutionala. Comisia
reitereaza, de asemenea, pozitia sa consacratad potrivit careia toate numirile de catre
Parlament ar trebui sa se bazeze pe o majoritate calificata a deputatilor alesi, combinata cu
mecanisme antiblocaj.

121. Comisia observa, de asemenea, ca dispozitiile privind numirile de la articolul 177 includ o
trimitere la eliberarea din functie publica, inteleasd ca demitere, inlaturare sau revocare a
persoanelor, fara nicio dispozitie suplimentara care sa dezvolte aceste atributii sau temeiurile
de eliberare din functie. In ceea ce priveste judecatorii Curtii Constitutionale, potrivit
articolului 137 din Constitutie, ,[ple durata mandatului, judecatorii Curtii Constitutionale sunt
inamovibili, independenti si se supun numai Constitutiei.” Aceasta garantie este consacrata
si la articolul 16 din Legea cu privire la Curtea Constitutionala:

LArticolul 16. Inamovibilitatea
(1) Judecatorul Curtii Constitutionale este inamovibil pe intreaga duratd a mandatului.

(2) Mandatul judecatorului Curtii Constitutionale se suspenda sau inceteazd numai in
cazurile stabilite de prezenta lege.”

122. Astfel cum Comisia a subliniat in mai multe randuri, cel mai recent in Lista actualizata de
verificare privind statul de drept, ,[ijnamovibilitatea judecatorilor constitutionali este o garantie
fundamentald a independentei judiciare. Cazurile de incetare a mandatului unui judecator
trebuie definite Tn mod restréns si trebuie prevazute in dispozitii legale clare, detaliate si
precise si trebuie sa fie supuse unor garantii procedurale stricte.”'% Inamovibilitatea ar trebui
sa protejeze, de asemenea, mandatul altor organe independente si al altor functii numite de

102 |hid., par. 140.

103 A se vedea, in special, Comisia de la Venetia si DGI, CDL-AD(2026)014, Republica Moldova — Opinie comuna privind
amendamentele la Legile nr. 65/2023 si 252/2023 privind numirile in comisiile de evaluare judiciara si a procurorilor, par.
47; Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)027, Republica Moldova — Opinie privind reformele legislative in materia
reglementarii mass-media: proiectul de lege privind mass-media, proiectul de lege de modificare a Codului serviciilor
media audiovizuale si proiectul de lege de modificare a Legii privind publicitatea, par. 81; Comisia de la Venetia si Directia
Generala pentru Drepturile Omului si Statul de Drept (DGI) a Consiliului Europei, CDL-AD(2020)007, Republica Moldova,
Opinie comuna privind proiectul revizuit de dispozitii de modificare si completare a Constitutiei, in ceea ce priveste Consiliul
Superior al Magistraturii, par. 26-28; Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)019, Republica Moldova — Opinie privind
proiectul de lege de modificare a unor acte normative (sistemul judiciar), par. 26-28.

104 A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia si DGI, CDL-AD(2026)014, Republica Moldova — Opinie comuna
privind amendamentele la Legile nr. 65/2023 si 252/2023 privind numirile in comisiile de evaluare judiciara si a procurorilor,
par. 37-38; Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)054, Ucraina — Opinie privind proiectul de lege ,de modificare a unor
acte legislative ale Ucrainei privind Tmbunatéatirea procedurii de selectie pe baza de concurs a candidatilor la functia de
judecator al Curtii Constitutionale a Ucrainei”, par. 67, si Comisia de la Venetia, CDL-AD(2013)028, Muntenegru — Opinie
privind proiectul de amendamente la trei dispozitii constitutionale referitoare la Curtea Constitutionald, Procurorul Suprem
de Stat si Consiliul Judiciar al Muntenegrului, par. 6-8.

105 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata de verificare privind statul de drept, par. 34.
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123.

124.

Parlament, astfel cum Comisia a subliniat deja in opinii anterioare privind Republica
Moldova.'% Dispozitiile de la articolul 177 alineatele (1), (3) si (4) din proiectul de Cod apar
fmpreuna cu cele privind numirile, iar articolul 181 alineatul (4) prevede ca ,[pJrocedura de
eliberare din functie a persoanelor numite de Parlament se desfasoara in conformitate cu
procedura stabilita de lege. Daca legea nu prevede o procedura clara de eliberare din functie,
se aplica proceduri similare celor de numire Tn functie.” Comisia este, prin urmare,
preocupata de faptul ca aceste dispozitii pot crea impresia ca Parlamentul are puterea de a
elibera din functie publica orice persoana pe care a numit-o. In opinia Comisiei, aceasta ar
constitui o Tncalcare grava a securitati mandatului persoanelor numite in institutii
independente, precum membrii Curtii Constitutionale. Prin urmare, Comisia ar recomanda
péastrarea separatd a dispozitiilor privind numirea si a celor privind demiterea. Pentru a
proteja securitatea mandatului si independenta membrilor Curtii Constitutionale si ai altor
institutii independente, eliberarea din functie sau demiterea ar trebui sa fie posibild numai
pentru motive definite in mod restrans si detaliat, astfel cum sunt stabilite in legile respective
care le guverneaza. Proiectul de Cod ar trebui sa se limiteze la procedurile parlamentare
interne de eliberare din functie, asigurdndu-se ca acestea sunt pe deplin conforme cu
Constitutia si cu legea organica a fiecarui organ.

in sfarsit, Comisia observa ca, potrivit articolului 167 alineatul (1) din proiectul de Cod,
s[plersoanele indreptatite s& propuna candidati pentru functia de judecator la Curtea
Constitutionala pot depune o plangere la Curtea Constitutionald cu privire la un conflict de
interese, o incalcare a juramantului sau o incalcare a atributiilor de serviciu de catre un
judecator al Curtii Constitutionale.” Comisia observa ca Legea cu privire la Curtea
Constitutionala stabileste deja temeiurile de incetare a mandatului judecatorilor Curtii
Constitutionale (articolul 21), de Tinlaturare a mandatului acestora (articolul 22) si
raspunderea lor disciplinara (articolul 23) si prevede, printre altele, ca ,[p]rocedura
disciplinara este initiatd pe baza unei cereri scrise depuse de autoritatea competenta sa
numeasca judecatorii Curtii Constitutionale”, imputernicind autoritatea competenta, si nu un
membru individual al acelei autoritati, sa depuna plangerea. Avand in vedere aceste
dispozitii, Comisia recomanda ca articolul 167 din proiectul de Cod sé fie restrans astfel incat
sa reglementeze numai procedurile interne ale Parlamentului, inclusiv modul in care acesta
urmeaza sa trateze intern o eventuala plangere inainte de a o depune la Curtea
Constitutionala.

Comisia observa, de asemenea, ca temeiurile din proiectul de Cod pentru depunerea unei
plangeri disciplinare de catre Parlament includ ,un conflict de interese, o incalcare a
juramantului sau o incélcare a atributiilor de serviciu de catre un judecator al Curtii
Constitutionale.” Tn ceea ce priveste cadrul disciplinar aplicabil judecatorilor Curtii
Constitutionale, Comisia a prezentat deja principiile Tn Opinia sa privind proiectul de Lege cu
privire la Curtea Constitutionald.'®” In Opinie, Comisia si-a exprimat, de asemenea, rezerve
cu privire la notiunea de ,incalcare a jurdmantului’, pe care a considerat-o potential prea
larga si imprecisa, si a recomandat inlocuirea acesteia cu formularea mai specifica
,savarsirea unei fapte incompatibile cu exercitarea atributiilor judiciare”, cu trimitere
incrucisata la faptele enumerate la articolul 23 alineatul (1).%® Comisia observa cé Legea cu
privire la Curtea Constitutionald nu mai include o asemenea formulare si ca lista faptelor
enumerate la articolul 23 este acum mentionatd prin trimitere incrucisatd ca temei de
demitere. Prin urmare, Comisia este preocupata de faptul ca proiectul de Cod reintroduce

106 A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)027, Republica Moldova — Opinie privind reformele
legislative Tn materia reglementarii mass-media: proiectul de lege privind mass-media, proiectul de lege de modificare a
Codului serviciilor media audiovizuale si proiectul de lege de modificare a Legii privind publicitatea, par. 28 si 98 si urm.

107 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)005, Republica Moldova — Opinie privind proiectul de lege cu privire la Curtea
Constitutionala, par. 79.

108 1pid., par. 87.
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din nou temeiuri prea largi si imprecise pentru raspunderea disciplinara. Comisia subliniaza
ca aceasta evidentiaza, de asemenea, pozitia unicad a regulamentului de procedurad in
sistemul izvoarelor dreptului: desi regulamentele de procedura completeaza Constitutia in
sens procedural, ele trebuie sa ramana subordonate legislatiei sectoriale in ceea ce priveste
aspectele de fond. In cazul raspunderii disciplinare, temeiurile juridice de fond sunt guvernate
de Legea cu privire la Curtea Constitutionala, nu de regulamentul de procedura sau de Cod.
In consecinta, proiectul de Cod nu ar trebui s& modifice sau sa extinda aceste criterii de fond.
Prin urmare, Comisia concluzioneaza ca posibilitatea ca Parlamentul sa depuna o plangere
impotriva unui judecator al Curtii Constitutionale ar trebui sa fie in conformitate cu dispozitiile
din Legea cu privire la Curtea Constitutionald si recomanda, asadar, trimiterea incrucisata a
temeiurilor de depunere a unei asemenea plangeri de catre Parlament la cele din Legea cu
privire la Curtea Constitutionala.

125. Potrivit articolului 168 alineatul (1), ,Parlamentul acorda prioritate examinarii proiectelor de
legi prezentate de Guvern pentru punerea in executare a hotararilor Curtii Constitutionale.”
Articolul 168 alineatul (2) prevede apoi ca ,[a]tributia de supraveghere a executarii hotararilor
si a adreselor Curtii Constitutionale se exercita de vicepresedintele relevant al Parlamentului,
in conformitate cu hotararea Biroului Permanent’. Comisia remarca faptul ca aceleasi
dispozitii par sa incredinteze executarea hotéarérilor Curtii Constitutionale Guvernului si
vicepresedintelui Parlamentului. Desi repartizarea responsabilitatilor in cadrul Parlamentului
este o chestiune interna a acestuia, Comisia considera ca masurile luate in legatura cu
executarea hotaréarilor Curtii Constitutionale ar trebui, de preferinta, sa nu revina unui
vicepresedinte, ci Presedintelui acestuia sau, mai larg, s& implice o sectiune reprezentativa
a Parlamentului (adica Biroul sau Permanent), pentru a asigura ca sunt disponibile toate
mijloacele necesare pentru executarea hotararilor Curtii Constitutionale.

126. Acelasi capitol din proiectul de Cod include o dispozitie privind cooperarea Parlamentului cu
autoritatile publice din domeniul justitiei (articolul 165 si urmatoarele). Articolul 171 alineatul
(4) impune autoritatilor publice din domeniul justitiei obligatia de a prezenta un raport anual
privind functionarea sistemului de justitie si asigurarea suprematiei legii. La Chisinau,
delegatia Comisiei a auzit ingrijorari din partea mai multor interlocutori cu privire la sfera de
aplicare a acestor dispozitii. in Opinia sa nr. 18 privind pozitia puterii judecatoresti si relatia
acesteia cu celelalte puteri ale statului intr-o democratie moderna, Consiliul Consultativ al
Judecatorilor Europeni (CCJE) a recunoscut ca rapoartele anuale accesibile publicului larg
constituie un mod prin care ,puterea judecatoreasca poate fi determinata sa raspunda pentru
activitatea sa si — dupa caz — pentru administrarea sistemului de justitiei.”'® Cu toate
acestea, a avertizat, de asemenea, ca astfel de masuri nu trebuie niciodata utilizate in mod
abuziv de celelalte puteri ale statului pentru a interveni in activitatea puterii judecatoresti.°

109 ccJE, Opinia nr. 18 (2015) privind pozitia puterii judecatoresti si relatia acesteia cu celelalte puteri ale statului intr-o
democratie moderna, par. 29. CCJE merge pana la a afirma ca ,[e]xista si alte motive pentru care puterea judecatoreasca
ar trebui sa raspunda in fata celorlalte puteri ale statului in sensul discutat mai sus. In primul rand, legislativul este cel
care creeaza cadrul legislativ pe care 1l aplica puterea judecatoreasca. Prin urmare, legislativul este indreptatit sa
primeasca o relatare, prin motive formulate corespunzator in decizii, cu privire la modul in care legile pe care le-a adoptat
sunt interpretate si aplicate de puterea judec&toreasca. In al doilea rand, pentru indeplinirea indatoririlor sale fati de
societate, puterea judecéatoreascé primeste resurse financiare prin deciziile legislativului [...], indiferent de modul Tn care
este organizatd gestiunea bugetard si administrativd a puterii judecatoresti intr-un anumit stat, resursele puterii
judecatoresti sunt alocate de parlament si provin, in ultimd instanta, de la cetatenii contribuabili. Astfel, la fel cum
legislativul si executivul raspund pentru modul in care aloca resursele, la fel si puterea judecéatoreasca trebuie s& raspunda
in fata societatii pentru modul in care sunt cheltuite resursele financiare care i-au fost alocate pentru indeplinirea
indatoririlor sale fatd de societate”, par. 22. A se vedea, de asemenea, CCJE, Opinia nr. 24 (2021) privind evolutia
consiliilor judiciare si rolul lor in sisteme judiciare independente si impartiale, Th care CCJE afirma ca ,Consiliul Judiciar ar
trebui sa joace un rol n asigurarea faptului ca puterea judecatoreascé functioneaza intr-un mod transparent si responsabil.
Mai mult, responsabilitatea unui Consiliu Judiciar este ea insasi o sursa importanta de legitimitate functionala. Cu cat un
Consiliu are mai multe puteri si responsabilitati, cu atat este mai important sa raspunda pentru utilizarea acestor puteri.”,
par. 13.

110 cCUE, Opinia nr. 18 (2015) privind pozitia puterii judecatoresti si relatia acesteia cu celelalte puteri ale statului intr-o
democratie moderna, par. 29. A se vedea, de asemenea, CCJE, Opinia nr. 7 (2005) privind justitia si societatea, par. 7.
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Consiliul Consultativ al Procurorilor Europeni (CCPE) arata in Opinia sa nr. 18 (2023) privind
consiliile procurorilor ca organe-cheie de autoguvernare ale procurorilor ca ,[p]entru a spori
increderea publicului in sistemul de justitie, consiliile procurorilor ar trebui sa actioneze in
mod transparent si sa raspunda pentru activitatile lor, prin rapoarte periodice sau prin alte
mijloace adecvate. In aceste rapoarte, ar putea fi evidentiate masurile deja luate sau care
urmeaza a fi luate pentru imbunatatirea functionarii sistemului de justitie.”''! La fel, Comisia
considera ca o obligatie impusa autoritatilor judiciare de a prezenta Parlamentului un raport
anual privind functionarea sistemului de justitie si asigurarea suprematiei legii nu este, in
sine, problematica.

127. Articolul 171 alineatul (5) imputerniceste apoi Parlamentul sa solicite alte informatii
referitoare la domeniul justitiei. Comisia remarca faptul ca aceasta dispozitie este foarte larga
si poate fi utilizatd Th mod abuziv pentru a interveni Th mod nejustificat in activitatea
autoritatilor publice vizate, prin solicitarea de informatii cu privire la cauze si investigatii in
curs sau pur si simplu prin supunerea acestora unui numar mare de solicitari. Comisia de la
Venetia si-a exprimat anterior rezerve cu privire la puterile executivului de a solicita decizii
judecatoresti de la un organ judiciar, intrucat exista mijloace alternative de a atinge acelasi
scop. De asemenea, a concluzionat ca colectarea deciziilor procurorilor poate da nastere
unor probleme semnificative de proportionalitate.!'? Aceleasi concluzii ar putea fi aplicate,
mutatis mutandis, dispozitiilor examinate, in special intrucat acestea sunt suficient de largi
pentru a acomoda orice tip de solicitare adresaté autoritatilor publice din domeniul justitiei.
Desi alineatul (3) al acestui articol consacra faptul ca ,Parlamentul nu poate interveni in
activitatile operationale de administrare a justitiei si/sau in investigatile desfasurate de
autoritatile publice din domeniul justitiei”, Comisia este in continuare preocupata de faptul ca
dispozitile de la alineatul (5) ar putea fi utilizate Tn mod abuziv. Prin urmare, Comisia
recomanda reconsiderarea acestei dispozitii, in vederea restrangerii sale substantiale — cel
putin prin introducerea unei liste cu tipul de informatii care pot fi solicitate si precizarea
conditiilor Tn care aceasta putere poate fi exercitata, care in nicio circumstanta nu pot viza
proceduri de ancheta sau judiciare in curs.

2. Controlul parlamentar

128. Potrivit articolului 30 alineatul (2) din proiectul de Cod, ,[plentru prima sedinta plenara din
fiecare a sasea saptaméana a sesiunii parlamentare, Biroul Permanent al Parlamentului
elaboreaza proiectul ordinii de zi, incluzand subiectele propuse de fractiunile parlamentare
de opozitie, de deputatii independenti sau neafiliati din opozitie.” in opinia Comisiei, aceasta
dispozitie este similard asa-numitelor ,zile ale opozitiei”, chiar dacéd impune Biroului
Permanent obligatia de a include pe ordinea de zi subiectele propuse de opozitie, in loc sa
confere Tn mod real opozitiei puterea de a stabili ordinea de zi a acelei zile. Comisia
reaminteste ca zilele opozitiei reprezintd o buna practica in masura in care permit opozitiei
sad contrabalanseze puterile majoritati guvernante de a stabili ordinea de zi a
Parlamentului.’® Prin urmare, Comisia de la Venetia saluta faptul cd o asemenea practica
este avuta in vedere n proiectul de Cod, atat timp cat aceasta dispozitie se refera nu doar
la propuneri legislative, ci si la orice alte chestiuni legate de controlul actiunilor Guvernului si

M1 CcCPE, Opinia nr. 18 (2023) privind consiliile procurorilor ca organe-cheie de autoguvernare ale procurorilor, par. 84 si
recomandarea 13.

112 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)023, Ungaria — Opinie privind anumite dispozitii ale Legii XVII din
2024 privind competenta ministrului justitiei de a avea acces la deciziile judecatoresti si ale procurorilor, precum si la
documentele conexe.

113 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 97. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2009)025, Opinie
privind Regulamentul de procedura al Adunarii ,Fostei Republici lugoslave a Macedoniei”, par. 34.
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129.

130.

131.

evaluarea politicilor publice si a cheltuielilor publice.'™ Totusi, Comisia isi exprima rezervele
cu privire la faptul ca ordinea de zi a zilei opozitiei se afla la latitudinea Biroului Permanent,
in pofida faptului ca acest organ se afla sub controlul majoritatii parlamentare (a se vedea
par. 64 si 65, precum si 105 de mai sus). Prin urmare, Comisia recomanda ca fractiunile de
opozitie s& defineasca ordinea de zi a zilelor opozitiei. In ceea ce priveste frecventa zilelor
opozitiei, in trecut Comisia de la Venetia a avut in vedere perioade determinate care variau
de la o data pe saptamana pana la o data pe luna.'"® Comisia considera ca o periodicitate
de sase saptamani este mult sub practicile anterioare pe care le-a examinat. Prin urmare,
Comisia recomanda ca zilele opozitiei sa fie programate mai des.

Proiectul de Cod prevede, de asemenea, sesizarea Parlamentului, intrebarile, interpelarile si
petitiile ca forma de control parlamentar (articolul 191 si urmatoarele). Potrivit articolului 197,
proiectul de Cod introduce mecanismul ,Orei Guvernului”:

JArticolul 197. Ora Guvernului

(1) In timpul sesiunilor ordinare, de reguld o data pe luna, Biroul Permanent desemneaza o
zi pentru dezbateri politice pe teme specifice de politica interna sau externa de interes public
major, cu participarea Prim-ministrului sau a anumitor ministri.

(2) Dezbaterile politice se organizeaza la cererea fractiunilor parlamentare de opozitie sau
a majoritatii parlamentare.

(3) Cererea se depune in scris la Biroul Permanent de catre una sau mai multe fractiuni

parlamentare, cu indicarea subiectului propus pentru dezbatere.

(4) Prim-ministrul si ministrii invitati sunt obligati sa participe personal la dezbaterea

solicitata.

(5) Pentru desfasurarea dezbaterilor politice prevazute la alin. (1), Parlamentul aproba

cadrul dezbaterii, la propunerea Biroului Permanent.”
Comisia considera ca acesta este un alt mecanism adecvat pentru angajarea raspunderii
Guvernului. In trecut, Comisia a sustinut c& ,[p]rogramul dezbaterilor parlamentare ar trebui
sa ofere opozitiei o oportunitate rezonabild de a audia Guvernul, ministri si alti functionari ai
executivului si ai unor agentii specifice (precum serviciul de securitate) la intervale regulate
si de a le adresa intrebari, oral sau n scris [...] .Cel mai puternic instrument politic aflat in
mainile membrilor opozitiei este dreptul de interpelare (insotit de o dezbatere).”''® A
concluzionat, de asemenea, ca ,[o]pozitia ar trebui s& aiba dreptul la timp de intrebari deschis
si sa adreseze mai multe intrebari Guvernului decat membrii majoritatii.”!'” Cu toate acestea,
Comisia observa ca, in proiectul de Cod, ora Guvernului este prevazuta numai o data pe
lund si ca aceste dezbateri se organizeaza fie la cererea fractiunilor parlamentare de
opozitie, fie a majoritatii parlamentare. Comisia observa, de asemenea, ca Biroul Permanent
este cel care decide asupra acestui mecanism, in pofida neajunsurilor mentionate mai sus
(a se vedea, de asemenea, par. 64 si 65, 105 si 128 de mai sus). Prin urmare, Comisia de
la Venetia reitereazd recomandarile sale mentionate mai sus privind ziua opozitiei. De
asemenea, Comisia recomanda ca aceste sedinte sa aiba loc mai des.

Comisiile de ancheta sunt reglementate de articolul 214 si urmatoarele din proiectul de Cod
ca mecanism de investigare a unor evenimente sau actiuni cu efecte negative asupra
societatii ori a unor situatii extraordinare care implica abuzuri si incalcari ale legii de catre
functionari publici sau demnitari de rang inalt:

114 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 97. APCE, Rezolutia 1601 (2008) privind ,Orientari procedurale cu privire la drepturile
si responsabilitatile opozitiei intr-un parlament democratic”, 2.2.6.

15 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)015, Parametrii privind relatia dintre majoritatea parlamentara si opozitie intr-o
democratie: lista de verificare, par. 100.

18 \bid., par. 122 si 127.
"7 bid., par. 123.
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132.

133.

LJArticolul 214. Comisii de ancheta

(1) Comisiile de ancheta se constituie de catre Parlament atunci cand este necesara
investigarea unor evenimente sau actiuni cu efecte negative asupra societatii.

(2) Obiectul unei anchete poate fi, de asemenea, o situatie extraordinara care implica
abuzuri si incalcari ale legii in care sunt implicati functionari publici sau demnitari de rang
inalt, precum si cazuri in care s-au cauzat prejudicii statului.

(3) Scopul unei anchete parlamentare este de a stabili existenta sau inexistenta faptelor,
fara a stabili raspunderea administrativa, materiala, disciplinara sau penala a vreunei
persoane.

(4) Pe baza rezultatelor anchetei, Parlamentul poate trage la raspundere functionarii publici
si demnitarii si poate solicita autoritatilor competente sa ia masuri in conformitate cu legea.

(5) Daca, in urma examinarii raportului comisiei de ancheta, Parlamentul constata incalcari

ale legii savarsite de anumiti functionari publici alesi sau numiti de Parlament, acesta poate,

in conformitate cu legea, decide/propune eliberarea/revocarea lor din functie.”
Constituirea comisiilor de anchetd este decisa de catre Parlament, tindnd cont de
reprezentarea proportionald a fractiunilor (articolul 215 alineatul (1)). Cu toate acestea,
Comisia observa ca proiectul de Cod prevede doua modalitati prin care poate fi constituita o
comisie de ancheta: potrivit articolului 41 litera (h), la propunerea Biroului Permanent; in timp
ce, potrivit articolului 43 alineatul (8), la cererea a 1/3 dintre membrii unei comisii permanente,
cu conditia sa aiba consimtdmantul Biroului Permanent. in trecut, Comisia de la Venetia a
remarcat ca ,drepturile minoritatii calificate pot fi intalnite in procedurile parlamentare
generale sau in proceduri speciale pentru anumite chestiuni, cel mai adesea in procedurile
de control parlamentar si de supraveghere a executivului. Aici se pot gasi exemple in care
un anumit procent minoritar dintre deputati are competenta de a adopta efectiv decizii — de
exemplu, de a convoca o audiere sau de a constitui o comisie de ancheta.”!'® Totusi, Comisia
considera ca dispozitile proiectului de Cod nu par sa prevada o asemenea minoritate
calificatd pentru a lansa o comisie de ancheta, cel putin atat timp cat constituirea acesteia
necesita si aprobarea Biroului Permanent, un organ controlat structural de majoritate (a se
vedea par. 64 si 65, 105, 128 si 130 de mai sus). Constituirea comisiilor de ancheta in
proiectul de Cod pare sa depinda in intregime de majoritatea parlamentara, ceea ce, in opinia
Comisiei, diminueaza in mod substantial eficacitatea acesteia ca instrument al opozitiei
pentru controlul majoritatii din Parlament si al altor puteri. Prin urmare, Comisia de la Venetia
recomanda recunoasterea dreptului unei minoritati calificate de a constitui o comisie de
ancheta, de exemplu 1/3, ca in dispozitiile actuale de la articolul 43 alineatul (8), sau chiar
1/4 dintre deputati. O modalitate alternativa de a face acest lucru ar fi incadrarea
consimtamantului Biroului pentru constituirea comisiilor de ancheta intr-o simpla verificare
formala, supusa unui termen clar si unei obligatii de motivare. Drepturile minoritatii in ceea
ce priveste comisiile de ancheta ar trebui garantate nu numai in privinta constituirii comisiei,
ci si in privinta functionarii acesteia: ar trebui sa se asigure ca majoritatea nu poate bloca
activitatea comisiei in ceea ce priveste sedintele, audierile solicitate si documentele
necesare.

Comisia observa, de asemenea, ca atributiile comisiilor de ancheta din proiectul de Cod sunt
considerabil de largi:
LArticolul 216. Atributiile comisiilor de ancheta

(1) Comisia de ancheta citeaza ca martor orice persoana care detine informatii cu privire la
orice act sau imprejurare relevanta pentru investigarea cauzei.

(2) Persoanele citate sunt obligate sa se prezinte in fata comisiei de ancheta. Audierea
persoanelor citate Tn fata comisiei are loc numai in prezenta majoritatii membrilor comisiei.

8 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2010)025, Raport privind rolul opozitiei intr-un parlament democratic, par. 73.
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(3) La cererea comisiei de ancheta, orice persoana fizica sau juridica care cunoaste vreo
proba sau detine vreun mijloc de proba este obligata sa le prezinte comisiei.

(4) Neprezentarea nejustificatd a persoanei citate, precum si nefurnizarea informatiilor sau
documentelor solicitate ori prezentarea de informatii sau documente false se sanctioneaza
in conformitate cu legea.

(5) Daca, pentru clarificarea unor fapte sau imprejurari si stabilirea adevarului, este necesara
antrenarea unor experti, comisia de ancheta dispune efectuarea expertizelor.

(6) Presedintele comisiei care desfasoara ancheta informeaza persoanele audiate ca sunt
obligate prin lege sa spuna adevarul, sa nu ascunda nicio informatie pe care o cunosc si ca
pot raspunde pentru declaratii false.

(7) in cursul sedintei comisiei, persoanele audiate fac o declaratie cu privire la obligatia lor
de a spune adevarul si de a nu ascunde nimic din ceea ce stiu, care se consemneaza in
procesul-verbal al sedintei comisiei de ancheta.

(8) Tn cursul anchetelor sale, comisia poate solicita accesul la informatii clasificate, in
conformitate cu legislatia in vigoare.

(9) Costurile pentru efectuarea expertizelor si pentru desfasurarea altor activitati procedurale
legate de activitatea comisiei sunt aprobate de Biroul Permanent, la cererea presedintelui
comisiei de ancheta.

(10) Comisia de ancheta nu poate investiga actiuni sau activitati care fac obiectul unei
urmariri penale potrivit legii sau care figureaza printre cauzele aflate in prezent pe rolul
instantelor. Daca, in urma investigatiilor sale, comisia de ancheta identificad elemente ale
unei infractiuni, materialele relevante se transmit de indata autoritatilor competente pentru
initierea urmaririi penale.”

134. Comisia remarca faptul ca comisiile de ancheta au puterea de a cita ca martor orice persoana
care detine informatii cu privire la orice act sau imprejurare relevantd pentru investigarea
cauzei, obligatia de a prezenta orice proba sau mijloc de proba, precum si efectuarea de
expertize (a se vedea articolul 216 alineatele (1), (3) si (5)). De asemenea, constata ca
neprezentarea sau nefurnizarea informatiilor solicitate, ori prezentarea de informatii sau
documente false, se sanctioneaza prin lege, fara nicio referire specifica la tipul sanctiunilor,
la proportionalitatea acestora sau la garantiile procedurale existente. In schimb, ea constata
ca singurele limitari din proiectul de Cod privesc interdictia de a investiga actiuni sau activitati
care fac obiectul unei urmariri penale potrivit legii sau care figureaza printre cauzele aflate in
prezent pe rolul instantelor (articolul 216 alineatul (10)), precum si limitarile privind citarea
operatorilor judiciari, emiterea de directive catre procuratura si faptul ca concluziile nu pot
aduce atingere prezumtiei de nevinovatie (articolul 217). Comisia reaminteste constatarea
sa de mai sus (a se vedea par. 49 de mai sus), potrivit careia CtEDO a subliniat recent ca
restrangerile drepturilor consacrate de Conventie in contextul autonomiei parlamentare
necesitd anumite garantii procedurale, fie ca se intemeiaza pe un control ex ante, fie pe un
control ex post.'® Comisia a subliniat, de asemenea, unele garantii procedurale care ar
trebui respectate in activitatea comisiilor de ancheta.’? in special, Comisia de la Venetia
recomanda ca proiectul de Cod sa faca trimitere expresa la anumite garantii procedurale
pentru persoanele audiate, precum dreptul de a fi informat cu privire la drepturile sale, dreptul
la asistenta juridica, motive specifice de refuz al depunerii marturiei — precum dreptul de a
nu se autoincrimina — si interzicerea anumitor metode de interogare si excluderea probelor
obtinute in mod necorespunzator.

119 A se vedea, pentru diferite categorii de drepturi vizate, CtEDO, cauza Mugemangango c. Belgiei [MC], nr. 310/15, 10
iulie 2020, par. 93; CtEDO, cauza Karacsony si altii c. Ungariei [MC], cererile nr. 42461/13 si 44357/13, 17 mai 2026, par.
161-159; CtEDO, cauza Grande Oriente d’ltalia c. Italiei [MC], cererea nr. 29550/17, 7 iulie 2026, par. 185 si urm.

120 comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)033, Memoriu urgent amicus curiae pentru Curtea Europeana a Drepturilor
Omului in cauza Grande Oriente d’ltalia c. ltaliei privind garantiile procedurale in exercitarea atributiilor de catre comisiile
parlamentare de ancheta, par. 87.
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IV. Concluzii

135.

136.

137.

138.

139.

140.

Prin scrisoarea din 20 mai 2026, Presedintele Parlamentului Republicii Moldova a solicitat
Comisiei de la Venetia o opinie privind proiectul Codului cu privire la organizarea si
functionarea Parlamentului.

Proiectul de Cod este un act legislativ de amploare, care cuprinde peste 240 de articole.
Potrivit Notei de fundamentare, elaborarea Codului urmareste ,necesitatea de a asigura
predictibilitatea si transparenta procesului legislativ, implementarea standardelor europene
in materia fundamentarii legislatiei si a exercitarii controlului parlamentar, consolidarea
procedurii legislative, eliminarea neajunsurilor si a lacunelor din practica legislativa, precum
si necesitatea de a reglementa raporturile juridice dintre Parlament si alte subiecte de drept.”

Comisia de la Venetia a evaluat proiectul de Cod prin raportare la standardele internationale
consacrate, in special la principiile stabilite in CEDO si in interpretarea acesteia de catre
CtEDO, la standardele de soft law ale APCE si ale Comitetului de Ministri, precum si la
propria activitate a Comisiei de la Venetia. Examinarea s-a axat pe aspectul daca proiectul
de Cod echilibreaza in mod corespunzator eficienta parlamentara cu pluralismul si drepturile
minoritatii, asigura participarea semnificativa a opozitiei si respecta transparenta, securitatea
juridica si statul de drept, in conformitate cu principiile democratice.

Comisia este preocupata de faptul ca abordarea de a reglementa organizarea si functionarea
Parlamentului sub forma unui cod poate compromite echilibrul necesar intre autonomia
parlamentara si ierarhia constitutionala. In Republica Moldova, regulile interne ale
Parlamentului sunt codificate prin lege organica, supusa controlului de constitutionalitate al
Curtii Constitutionale (articolele 72 alineatul (3) litera (c) si 135 alineatul (1) litera (a) din
Constitutie).

Comisia a observat, de asemenea, ca diverse dispozitii din proiectul de Cod, de la delegari
vagi ale puterii decizionale si procese de modificare insuficient reglementate pana la
competente excesive ale majoritatii si ale Biroului Permanent, creeaza riscul ca minoritatea
si opozitia sa fie dezavantajate sau excluse in mod sistematic, aspecte-cheie ale functionarii
parlamentare fiind lasate la vointa schimbatoare a majoritatii, iar garantiile existente puténd
fi erodate. Este opinia Comisiei ca un Cod privind organizarea si functionarea unui Parlament
ar trebui sa cuprinda garantii suficiente pentru a asigura participarea autentica a opozitiei la
procedurile parlamentare, fie legislative, fie de control, echilibrata cu necesitatea de a asigura
eficienta acestuia.

Principala recomandare a Comisiei este ca structura, organizarea si functionarea
Parlamentului sa nu fie reglementate printr-un cod, ci sa fie stabilite prin regulamente interne.
Este opinia Comisiei ca regulamentul de procedura al unui Parlament ar trebui declarat izvor
specific de drept, care poate fi modificat numai prin procedura specifica prevazuta de acesta,
si ca ar trebui stabilit un cadru mai clar al izvoarelor dreptului parlamentar, care sa asigure
ca regulile suplimentare sunt adoptate prin proceduri care garanteaza participarea minoritatii
si un anumit grad de consens intre toate fractiunile parlamentare. Nu este de competenta
Comisiei sa interpreteze dispozitiile Constitutiei Republicii Moldova, dar, daca acestea sunt
intelese ca impunand ca structura, organizarea si functionarea Parlamentului sa fie
reglementate printr-o lege organica, acest lucru ar trebui realizat intr-un mod incluziv. Prin
urmare, Comisia recomanda ca regulamentul de procedura si orice modificari ale acestuia,
sau reglementarea oricarui subiect ori a oricaror chestiuni legate de activitatea
Parlamentului, sa fie adoptate, daca nu cu o majoritate calificata, cel putin cu votul majoritatii
deputatilor alesi. Ar putea fi introdus si un termen de intarziere a intrarii in vigoare a
modificarilor, astfel incat majoritatea aflata la putere sa nu poata fi beneficiarul imediat al
masurilor pe care le propune. De asemenea, Comisia subliniaza ca, desi regulamentele de
procedura pot clarifica si pune in aplicare dispozitiile constitutionale, ele nu ar trebui utilizate
pentru a introduce sau a modifica efectiv norme constitutionale de fond, intrucat asemenea
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modificari trebuie realizate prin pragul mai inalt si procedurile prevazute pentru revizuirea
Constitutiei.

Pe baza acestei examinari a proiectului de Cod, Comisia de la Venetia formuleaza
urmatoarele recomandari-cheie:

Reconsiderarea adoptarii regulilor privind organizarea si functionarea Parlamentului sub
forma unui cod si declararea regulamentului de procedura ca izvor specific de drept.
Stabilirea unui cadru clar al izvoarelor dreptului parlamentar pentru modificarea acestor
reguli si pentru reglementarea oricarui subiect sau a oricaror chestiuni legate de
activitatea Parlamentului. Pentru adoptarea sau modificarea acestor reguli, acest cadru
ar trebui sa impuna, daca nu o majoritate calificatd, cel putin votul majoritatii deputatilor
alesi. Luarea in considerare a introducerii unui termen de intarziere a intrarii in vigoare a
oricaror modificari, astfel incat majoritatea aflata la putere sa nu poata fi beneficiarul
imediat al masurilor pe care le propune.

Fuzionarea proiectului de Cod cu proiectul de Lege, astfel incat toate aspectele privind
statutul, drepturile, obligatiile, imunitatile, garantiile procedurale si temeiurile de pierdere
a mandatului deputatilor sa fie stabilite Tn mod cuprinzator si coerent in regulile privind
organizarea si functionarea Parlamentului. in orice caz, ar trebui facuta o distinctie intre
statutul substantial al deputatilor si regulile procedurale care guverneaza exercitarea si
protectia drepturilor lor, cu garantiile procedurale recomandate Th Opinia conexa (CDL-
AD(2026)032).

Regulile privind organizarea si functionarea Parlamentului ar trebui sa includa o lista
cuprinzatoare si precisa de principii directoare pentru functionarea Parlamentului, care sa
reflecte standarde precum: controlul reciproc si echilibrul puterilor; cooperarea loiala si
constructiva intre organele statului; responsabilitatea comuna a majoritatii si a opozitiei
fatd de societate; posibilitatea alternantei la putere; luarea eficientda a deciziilor;
reprezentarea proportionald in comisii; oportunitatea rezonabild de a face propuneri
legislative; egalitatea de gen; participarea incluziva; si responsabilitatea (accountability).
Unele dintre formularile actuale ar trebui aliniate la definitile acceptate pe plan
international.

Drepturile deputatilor neafiliati si independenti ar trebui protejate, printre altele prin
distingerea intre modificérile voluntare si cele involuntare ale afilierii lor la fractiuni si prin
asigurarea faptului ca cei exclusi sau afectati de interzicerea partidelor isi pastreaza
drepturi suficiente, inclusiv dreptul de a-si exprima opiniile politice in limba unei minoritati
nationale.

In ceea ce priveste guvernanta Parlamentului:

— Garantarea unei reprezentari proportionale si efective a fractiunilor de opozitie in
toate organele-cheie de conducere. In cazul revocarii vicepresedintelui care
reprezinta opozitia si a presedintilor de comisii desemnati de opozitie, fractiunile de
opozitie ar trebui sa pastreze dreptul de a propune un inlocuitor.

— Stabilirea unui numar maxim sau a unui interval admisibil de vicepresedinti, precum
si de comisii permanente, ceea ce ar spori stabilitatea institutionala si ar reduce
incertitudinea juridica. Fractiunilor de opozitie (separat sau impreund), si nu
opozitiei in ansamblu, ar trebui sa li se permita sa depuna candidaturi pentru functia
de vicepresedinte care reprezinta opozitia.

— Stabilirea unei componente clare a Biroului Permanent.

— Reprezentarea echilibrata a femeilor si barbatilor ar trebui extinsa la organele de
conducere si la delegatiile parlamentare.

— Limitarea votului secret la cazurile prevazute in mod expres de Constitutie, la
voturile privind acte cu caracter personal si la un set definit in mod restrans de
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materii sau circumstante, si luarea in considerare a unor optiuni alternative de vot
pentru a asigura ca toti deputatii pot vota.

« Inceeace priveste procedurile legislative:

Asigurarea faptului ca programul legislativ al Parlamentului raméne o decizie a
Parlamentului.

Asigurarea faptului ca rolul Guvernului in chestiunile bugetare nu conduce la un
veto prealabil absolut si ca Parlamentul pastreaza dreptul de a-si stabili ordinea de
zi, de a dezbate orice proiecte de acte normative si amendamente, inclusiv
aspectele legate de buget si de imprumuturi, in mod ideal cu participarea
semnificativa a opozitiei la aceste procese. Impactul bugetar ar trebui clasificat pe
baza unor criterii obiective de catre comisia sesizata in fond si ar trebui s& poata fi
contestat in plen, iar membirii initiatori ar trebui sa aiba dreptul de a reformula o
initiativa cu acoperire financiara.

Regulile privind lecturile ar trebui sa ofere o mai mare certitudine; legile care
afecteaza drepturile fundamentale ar trebui excluse in mod expres de la adoptarea
intr-o singura lectura.

Procedurile accelerate si de urgenta ar trebui limitate la situatii exceptionale, iar
conditiile in care pot fi declansate ar trebui precizate in mod clar, ele ar trebui sa
necesite o justificare motivata, domeniul lor de aplicare ar trebui limitat (excluzandu-
se, astfel, anumite domenii), si ar trebui introdusa cerinta de a raporta periodic cu
privire la utilizarea lor. Fiecarei fractiuni ar trebui sé i se garanteze un timp minim
de vorbire la fiecare lectura, care nu poate fi redus prin votul majoritatii, si nu ar
trebui decisa nicio inchidere a dezbaterii inainte ca fiecare fractiune care a solicitat
cuvantul sa fi putut vorbi.

Orice putere legislativa conferitéd executivului ar trebui sa fie limitatd in timp si ca
domeniu, sa poata fi utilizatd numai din motive intemeiate, precum starea de
urgenta, si sa fie eliminata treptat cat mai rapid posibil. Parlamentul ar trebui sa
examineze cu prioritate ordonantele adoptate de Guvern in temeiul delegarii
legislative acordate de Parlament.

Asigurarea faptului ca procedurile de angajare a raspunderii Guvernului potrivit
articolului 106" din Constitutie sunt limitate la legile organice [sic], ca articolul 148
din proiectul de Cod poate fi activat numai dupa o discutie aprofundatéa in Parlament
(si nu doar de catre Biroul Permanent) si ca acest mecanism, tindnd seama de
exceptiile prevazute in jurisprudenta Curtii Constitutionale, poate fi invocat numai
pentru un singur proiect de lege ordinara la un moment dat.

Dreptul constitutional al Presedintelui de a returna legile spre reexaminare ar trebui
pastrat.

Impunerea unor evaluari solide ale impactului, a unor materiale explicative si a unei
consultari publice semnificative pentru proiectele legislative importante, in special
cele propuse de Guvern si de deputatii din majoritate.

+ Tn ceea ce priveste rolul Parlamentului in cadrul unui sistem de control reciproc si echilibru
al puterilor:

Posibilitatea ca minoritatile calificate sa includd puncte pe ordinea de zi a
Parlamentului, sa constituie comisii de ancheta si sa initieze dezbateri, independent
de consimtamantul organelor controlate de majoritate.

Instituirea unor zile ale opozitiei si ore ale Guvernului efective, in care fractiunile de
opozitie stabilesc ordinea de zi, si cu o frecventd mai mare, astfel incat opozitia sa
poata influenta ordinea de zi a Parlamentului si masurile relevante de control
parlamentar.
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— Asigurarea faptului ca comisiile de ancheta isi pot desfasura activitatea, protejand
totodata garantiile procedurale ale persoanelor afectate, inclusiv mecanisme de
control ex ante sau ex post.

— Asigurarea faptului ca controlul parlamentar nu este utilizat in mod abuziv pentru a
interveni in independenta autoritatilor publice din domeniul justitiei.

— Asigurarea faptului ca regulile privind eliberarea din functie si demiterea sunt
mentinute separat de cele privind numirile, permitdnd demiterea numai pentru
motive restranse si statutare, stabilite in legile respective care le guverneaza.

— Aplicarea cerintelor de majoritate calificata si a unor proceduri transparente, bazate
pe merit, pentru numirea membrilor institutiilor independente, inclusiv ai Curtii
Constitutionale, cu mecanisme antiblocaj adecvate.

142. Alte recomandari pot fi gasite in cuprinsul Opiniei.

143. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia autoritatilor Republicii Moldova pentru asistenta
suplimentara in aceasta privinta.
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