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ABSTRACT. The study includes a succinct approach to the issue of citizen involvement
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lysis of the legislative framework in force, it is argued the importance and necessity of citizen
involvement in this process in the form of the legislative initiative and through the legislative
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REZUMAT. Studiul cuprinde o abordare succinta a problemei implicarii cetdateanului in
procesul decizional legislativ, desfasurat de Parlament. Ca rezultat al analizei cadrului legislativ
in vigoare, se argumenteazd importanta §i necesitatea implicarii cetatenilor in cadrul acestui
proces sub forma initiativei legislative si prin intermediul referendumului legislativ.
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In general, dupd cum sustin cercetitorii, ,,procesul decizional este propriu
tuturor autoritatilor statului, doar ca la fiecare acesta dispune de particularitati
distincte n functie de specificul autoritatii si modul de exercitare a competentelor
legale”. Respectiv si Parlamentului 11 este propriu ,,un veritabil si distinct proces
decizional, prin intermediul caruia acesta isi realizeaza, in special, competentele
sale legislative” [1, p. 138].

In context, este necesar a reitera ci Parlamentul este institutia centrald a
democratiei, ce intruchipeaza vointa poporului si reprezinta societatea in toata di-
versitatea sa, fapt ce presupune ca ,,trebuie sa fie un model al transparentei” [2, p.
114], ,,deschisa spre comunicare, spre dialog si receptivitate cu societatea civila”
[3, p. 16-17] si cetateni. Cu toate acestea, cercetatorii atesta ,,0 incredere scazuta
fatd de Parlament din partea cetdtenilor ca rezultat al lipsei de transparenta in
activitatea acestuia” [1, p. 138]. O astfel de perceptie, desigur ca poate fi anihi-
lata prin intermediul unei implicdri largi a cetdtenilor in procesul decizional al
legislativului.

In doctrin, asigurarea participarii cetatenilor la procesul legislativ este apre-
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ciata ca avand ,,0 semnificatie deosebita atit pentru dezvoltarea societatii civile si
edificarea statului de drept, cat si pentru atingerea scopurilor reale ale democrati-
ei”. In acest sens se sustine ci ,,participarea cetatenilor si a asociatiilor acestora la
procesul legislativ asigura stabilirea echilibrului necesar intre interesele publice si
cele obstesti, fapt ce constituie o conditie obligatorie pentru functionarea stabila
a oricarui organism statal” [4, p. 247]. Aceste momente accentueaza intr-un mod
distinct necesitatea si actualitate cercetdrii procesului legislativ si modalitatilor
de implicare a cetateanului in procesul decizional al legislativului.

Pornind de la cele enuntate, in prezentul demers stiintific ne propunem o abor-
dare succintd a problemei participdrii cetateanului in procesul decizional al Parla-
mentului in vederea elucidarii esentei si principalelor forme de realizare a acesteia.

Premise istorice si semnificatie. Sub aspect istoric, prezinta importantd in
context experienta Republicii Moldova. Potrivit cercetatorilor, ,,in fosta URSS,
mul{i ani la rand s-a acordat o atentie deosebitd democratizarii procesului de
creare a legilor. Publicarea planurilor activitatii legislative, evidenta propunerilor
cetdtenilor si sistematizarea acestora, dezbaterile publice generale, sondajul opi-
niei publice pe marginea proiectelor de legi au fost masuri destul de caracteristice
acelor vremuri” [5, p. 269-270]. Cel mai relevant exemplu, in acest sens, serveste
»dezbaterea publica a proiectului Constitutiei URSS, care a avut loc in perioada
5 iunie—sfarsitul lunii septembrie anul 1977. Potrivit datelor oficiale, la acestea
au participat mai mult de 140 milioane de persoane, au fost desfasurate in jur de
1,5 milioane de adunari ale colectivelor de munca la intreprinderi si colhozuri,
la unitatile militare si la domiciliul cetatenilor. In total au parvenit 400 mii de
propuneri de amendare a textului Constitutiei” [6, p. 214].

Este semnificativ faptul cd numerosi specialisti din Republica Moldova au
fost antrenati direct la acea perioada in actiuni de consultare si dezbatere publica
a proiectelor de acte normative, precum si a altor probleme de pe agenda autori-
tatilor statului. In acest sens, sunt relevante afirmatiile prof. Gh. Costachi, care
se expune destul de nostalgic, dar ferm asupra necesitatii ,,de a reveni la practica
organizarii unor structuri la nivel central si local, responsabile de educatia juridi-
ca interactiva a cetatenilor, de informarea corecta a acestora, de organizarea dez-
baterilor pe marginea actelor normative si a actiunilor intreprinse de autoritati in
cadrul unor lectii publice (cu implicarea politicienilor si a functionarilor publici),
aspect de natura sa sporeascd atat transparenta activitatii statului, cat si sa conso-
lideze increderea cetatenilor in autoritatile publice, momente indispensabile unei
societati democratice” [7, p. 612-613].

Primii ani de independentd democratica ai Republicii Moldova au fost mar-
cati de dezvoltarea diferitor forme de asigurare a transparentei procesului legis-
lativ, fapt determinat, in primul rand, de dezvoltarea furtunoasa a activitatii de
informare in masd (moment caracteristic practic tuturor statelor ex-sovietice).
Rezultatele dezbaterilor parlamentare erau reflectate in presa si la televiziune,
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ceea ce intr-o anumita masura a apropiat cetdtenii de autoritatile statului. Cu toate
acestea insi, o interactiune reald a acestor subiecti nu s-a inregistrat. In opinia
cercetatorilor, ,,pozitiile cetatenilor si diferitor asociatii ale acestora nu era luata
in consideratie intotdeauna si, de cele mai multe ori, ele erau formale. Legislatia
de la acea vreme nu reglementa vreo oarecare forma organizata de dezbatere pu-
blica a proiectelor de legi, nemaivorbind de mecanismele juridice de consultare
publica a proiectelor de acte normative subordonate legilor” [1, p. 138].

La moment, problema implicarii cetatenilor si a asociatiilor acestora in pro-
cesul legislativ a devenit una deosebit de actuala. Tot mai mult se sustine ca
»edificarea statului de drept si asigurarea suprematiei legii sunt imposibile fara
implicarea activa a cetatenilor si a structurilor societatii civile” [4, p. 248]. Un
accent deosebit se pune pe necesitatea implicarii cetatenilor in procesul de creare
a legilor, pe oferirea posibilitdtii de a initia si a elabora proiecte de legi si acte
normative ce corespund prioritatilor celor mai largi grupuri sociale. Deci, se op-
teaza pentru ca ,,cetatenii sa dispuna de posibilitatea de a veni cu propuneri, cu
initiative legislative de reglementare a anumitor relatii sociale” [4, p. 248].

Avantajele unei asemenea implicari sunt privite in mod diferit, dar, in esenta
lor, sunt aceleasi. O trecere 1n revista a cateva opinii in acest sens atestam in lu-
crarea semnatd de T. Panzaru, dupa cum urmeaza [1, p. 138-139]:

- ,,participarea activa a cetatenilor si a asociatiilor acestora la procesul le-
gislativ permite instituirea unor proceduri transparente de elaborare a proiectelor
de acte normative si legislative, sporirea responsabilitatii autoritatilor (in special
a deputatilor si a membrilor de guvern) pentru rezultatele activitatii lor norma-
tive, stavilirea tendintelor negative de a conferi procesului legislativ un caracter
corporativ, altfel spus, supunerea acestuia unor interese de grup sau partid in
detrimentul intereselor generale ale societatii, grupurilor sociale si ale statului in
ansamblu” [8, p. 64].

- participarea activad a cetatenilor la procesul legislativ creeaza premisele
necesare pentru atingerea scopurilor reale ale democratiei, intrucat caracterul de-
mocratic al statului se exprima prin aceea ca insasi organizarea sa ofera cetateni-
lor si asociatiilor acestora posibilitatea de a influenta continutul deciziilor puterii
publice, obtinand astfel satisfacerea intereselor sociale generale” [9, p. 295].

- importanta implicarii cetatenilor in procesul legislativ consta in faptul
ca astfel se exercita un adevarat control social asupra activitatii legislativului,
manifestat prin: prevenirea adoptarii de acte legislative si normative coruptibi-
le; asigurarea reprezentarii intereselor societatii in procesul legislativ; reducerea
erorilor si a lacunelor din textele actelor normative; optimizarea mecanismului
social de actiune a dreptului” [10, p. 12-13].

Asadar, semnificatia deosebita a implicarii cetatenilor in procesul decizional
al Parlamentului este indubitabila. Pentru a asigura aceasta implicare este absolut
necesara garantarea transparentei activitatii Parlamentului.
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Transparenta procesului decizional legislativ si formele de implicare a
cetitenilor. In contextul dat, este bine cunoscut faptul ci elaborarea proiectelor
de acte legislative, in marea lor parte, este efectuata la initiativa si de cétre institu-
tiile si autoritatile publice ale statului (Guvernul, Presedinte sau deputati, care au
dreptul de initiativa legislativa). In aceste conditii, pentru ca proiectele date sa fie
justificate, ele trebuie sa fie ajustate la nevoile generale ale societatii, altfel spus,
ideea elaborarii acestora trebuie sa rezulte din insesi necesitatile societatii. Acest
fapt nu poate fi realizat dacd nu este asigurata transparenta procesului decizio-
elaborare a cadrului legislativ, conduce, de cele mai multe ori, la instrdinarea si
indepartarea societatii civile de autoritatile publice, iar in cazul unor probleme
extrem de sensibile pentru societate, pot aparea chiar nemulfumiri si manifestari
publice in masa [11, p. 14].

Desigur, asigurarea transparentei procesului decizional nu este benefica
doar societatii civile, ci si autoritatilor publice care initiaza si elaboreaza cadrul
legislativ. In cazul in care un proiect de act legislativ este elaborat doar la decizia
organelor centrale, fara implicarea opiniei publice, procesul de implementare a
acestuia va deveni unul anevoios, foarte indelungat si exagerat de costisitor. Or,
in caz contrar, daca se va asigura incd de la primele etape, coordonarea acestuia
cu opinia publica si societatea civild, atunci procesul de implementare va fi unul
relativ scurt si fara impedimente sau costuri exagerate [11, p. 14].

Dincolo de necesitatea asigurarii transparentei procesului decizional, este
important de elucidat si formele de participare a cetdtenilor la desfasurarea aces-
tuia, in concret la procesul legislativ. Potrivit specialistilor, ,,cetatenii pot sa se
implice in acest proces in principla in doud forme: activa si pasiva” [4, p. 248].

I. Forma activa de participare a cetditenilor

Forma activa de participare a cetatenilor este considerata initiativa legis-
lativa a acestora. Importanta institutiei date constd in faptul ca ,,ea permite elu-
cidarea necesitatilor sociale reale ale reglementarii juridice unor sau altor relatii
sociale, luarea 1n consideratie a intereselor diferitor categorii de cetdteni, precum
si stimularea activismului juridic al populatiei” [12, p. 9].

Din punctul de vedere al procesului legislativ, ,,initiativa legislativa repre-
zinta rezultatul initial al promovarii unor interese sub forma propunerilor legisla-
tive i a proiectelor de lege, manifestandu-se si in calitate de actiune de mediere
la nivel general-social cu multiple efecte politice si juridice”. Din punctul de
vedere al procedurii legislative, initiativa legislativa, in general, este recunoscuta
in calitate de ,,etapa distincta si indispensabila a procedurii legislative, ce nu con-
stituie parte integranta a deciziei legislative propriu-zise” [13, p. 311].

In doctrina, prin inifiativa legislativa se intelege ,,posibilitatea de a propune
proiecte de legi sau propuneri legislative, corelata cu obligatia Parlamentului de
a le examina, dezbate si a se pronunta asupra lor” [14, p. 203; 15, p. 540; 16, p.

216



170]. Intr-o altd viziune, inifiativa legislativd este ,,prima procedura parlamentara
a procesului legislativ si presupune depunerea oficiala la organul competent al
Parlamentului de catre subiectul de drept competent a proiectului de lege sau a
propunerii legislative” [17, p. 203].

La nivel constitutional sunt stabilite anumite exigente referitoare la admisi-
bilitatea initiativei legislative. Una dintre acestea se refera la categoriile de su-
biecti care pot exercita aceastd prerogativa [16, p. 170]. Important este ca ,,cercul
subiectelor initiativei legislative are un mare rol in caracterizarea unui sistem
constitutional ca democratic sau nedemocratic” [18, p. 336].

Astfel, conform art. 73 din Constitutia Republicii Moldova [19] ,,de dreptul la
initiativa legislativa se bucura orice parlamentar, Presedintele Republicii Moldo-
va, Guvernul si Adunarea Populard a Unitatii Teritoriale Gagauzia”. O dispozitie
similard atestdm si in art. 47 din Regulamentul Parlamentului Republicii Moldova
[20]. Observam ca Constitutia Republicii Moldova (in comparatie cu cea a Roma-
niei, Federatiei Ruse si multe altele) nu consacra expres printre titularii dreptului
la initiativa legislativa cetatenii, chiar daca, dupa cum sustine E. Ribca [13, p.
312]: ,,acest drept este consacrat intr-o forma lipsita de precizie in prevederile art.
75 alin. (1) si 1si gaseste statuare in Capitolul 13 (Referendumul republican) din
Codul Electoral” [21]. In viziunea sa, ,,prin aceste dispozitii legale, legiuitorul
recunoaste cetatenilor dreptul de a inifia referendumul legislativ. Acest fapt poate
fi interpretat ca o recunoastere indirecta a dreptului cetatenilor la initiativa legis-
lativa” (ceea ce, in opinia altor cercetdtori, nu este unul si acelasi lucru, pornind de
la continutul dreptului la initiativa legislativa [1, p. 141-142]).

Sustinand aceastd ultimd opinie, considerdm ca, la fel ca si in Constitutia
Romdniei (art. 74 alin. (1) [22]), in Legea Suprema a Republicii Moldova trebuie
expres sa fie recunoscut dreptul cetatenilor la initiativa legislativa, intrucat va-
loarea acestei institutii este incontestabila.

In general, initiativa legislativd, fiind o institutie juridica a suveranitatii, re-
prezinti ,,0 formi a activismului social-juridic al cetatenilor”. In sistemele con-
stitutionale ale statelor contemporane, inifiativa legislativa populara este o insti-
tutie complexa, care presupune cd ,,un anumit numar de cetdteni poate sa propuna
operarea de modificari in Constitutie sau in alte acte legislative prin intermediul
inaintarii de proiecte de acte normative in cadrul referendumului sau propunerii
acestora autoritatilor publice reprezentative ale statului” [23, p. 784]. Este o in-
stitutie destul de raspandita astazi in lume (fiind recunoscuta in SUA, Germania,
Suedia, Italia, Spania, Romania, Polonia, Slovenia, Lituania, Letonia etc.).

IntAlnita si ca inifiativd populard, institutia reprezinta ,,procedura prin care
populatia unui stat da impulsul (initiaza) un proces decizional care se poate fi-
naliza tot cu interventia poporului (referendum) sau printr-o decizie adoptata de
autoritatile legal desemnate de acesta (lege adoptata de Parlament)” [14, p. 134]
(este cazul referendumurilor legislative).
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Dupd cum am constatat mai sus, cetatenii Republicii Moldova sunt lipsiti de
dreptul la initiativa legislativa, fapt contestat de o buna parte din reprezentantii me-
diului academic, numerosi cercetatori sustinand pe bund dreptate ca ,,cetdtenii me-
ritd acest drept pornind de la teoria democratiei populare” [24, p. 46; 25, p. 495].

In ceea ce ne priveste, sustinem [26, p. 55-56; 27, p. 60-61] implicarea ce-
tatenilor in procesul legislativ atat la etapa initiativei legislative, cat si la cea de
adoptare a legilor (in cele mai importante domenii ale organizarii statului si a
societatii).

II. Forme pasive de participare a cetatenilor

Drept forme pasive de participare a cetatenilor la procesul legislativ si nor-
mativ, sunt considerate a fi [4, p. 249]:

- participarea la formarea organelor reprezentative si executive ale puterii
publice;

- participarea la luarea deciziilor in cadrul referendumurilor republicane si
locale;

- participarea la dezbaterea publicd a deciziilor autoritatilor publice centra-
le si locale si inaintarea de obiectii §i propuneri;

- participarea la desfasurarea expertizei anticoruptie asupra proiectelor de
acte legislative si normative ale autoritatilor centrale si locale.

Evident, toate aceste forme de implicare a cetatenilor sunt foarte importante
si necesitd o analizd si cercetare distinctd. Cu regret, limitele 1n care trebuie sa
incadram demersul stiintific de fatd nu ne permit sa le abordam detaliat. De aceea
vom sintetiza doar urmatoarele idei principale:

Referitor la participarea cetatenilor la formarea organelor puterii publice,
subliniem ca rolul acestora este unul crucial in cazul Parlamantului ca autori-
tate legislativa suprema a statului, intrucat aceasta, potrivit art. 61 alin. (1) din
Constitutia RM, ,,este ales prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat.”
Chiar daca norma data nu precizeaza concret subiectul care alege Parlamentul,
este de la sine Inteles cd vorbim in acest caz de cetatenii Republicii Moldova.

In pofida celor enuntate, trebuie totusi si recunastem cd participarea
cetdtenilor la procesul de ,,constituire” a organului legiuitor, prin alegeri, nu re-
prezintd in esentd o participare la un veritabil proces decizional. Plecand de la
aceasta, consideram ca implicarea cetateneasca data, chiar daca reprezinta forma
principala de exercitare a suveranitdtii poporului, nu poate fi consideratd drept o
participare la procesul decizional legislativ.

In privinta celei de-a doua forme pasive de participare a cetatenilor la proce-
sul legislativ, atragem atentia cd este vorba despre participarea la luarea decizii-
lor 1n cadrul referendumurilor. Orientandu-ne atentia doar asupra referendumului
republican, care tine de activitatea legislativd a Parlamentului, precizam cé in
doctrina moldoveneasca se sustine cd ,,din plasarea dispozitiilor constitutionale
ce vizeaza referendumul republican — art. 75 (in sectiunea in care este regle-
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mentata /egiferarea) si in baza prevederilor art. 143 din Codul electoral al RM
(potrivit carora referendumului legislativ sunt supuse proiectele de legi sau unele
prevederi ale acestora de importantd deosebitd) se deduce ca prin referendum
cetdtenii sunt implicati In mod nemijlocit in procesul legislativ” [25, p. 495-496].
Curegret insa, nu a fost elaborat un mecanism concret de realizare a acestei opor-
tunitati, fapt ce poate fi apreciat ca cetatenii sunt lipsiti de posibilitatea implicarii
nemijlocite prin referendum in procesul legislativ.

Dincolo de aceasta, este de subliniat cd n pofida dezavantajelor pe care le
reprezita referendumul legislativ (printre care, nu poate fi initiat de catre cetateni,
nu permite acestora sa decidd asupra continutului proiectului supus aprobarii
etc.), totusi acesta reprezintd o veritabild forma de control social exercitat asu-
pra activitatii legiuitorului, principalul scop fiind asigurarea consensului dintre
interesele autoritatilor statului si interesele societatii. De aceea, consideram (de
rand cu alti cercetatori [1, p. 144]) ca in Republica Moldova este imperios nece-
sara consolidarea substantiala a institutiei referendumului legislativ, intrucat sunt
parcurse etape decisive pentru dezvoltarea statului, in care un rol determinant
trebuie sa revind vointei poporului.

In ceea ce priveste a treia formd pasiva de participare a cetdtenilor la proce-
sul legislativ — participarea la dezbaterea publica a proiectelor de ,,decizii legisla-
tive” — precizam ca este vorba despre variate activitati de implicare a cetatenilor
prevazute cu precadere in Conceptia privind cooperarea dintre Parlament §i so-
cietatea civila [28], precum si in Legea privind transparenta in procesul decizi-
onal nr. 329/2008 [28].

Un interes distinct prezintd Conceptia, care in pct. 1.1. prevede drept obiec-
tive urmadrite prin desfasurarea cooperarii dintre legislativ si societatea civila:
,»a) evaluarea obiectiva a problemelor cu care se confruntd societatea; b) repre-
zentarea cit mai larga in Parlament a opiniilor diverselor grupuri de cetateni; c)
eficientizarea democratiei participative si a procesului de luare a deciziilor; d)
incurajarea initiativelor civice; e) extinderea si perfectionarea cadrului legislativ
prin participarea cit mai larga a alegatorilor la acest proces.”

Principiile cooperarii sunt consacrate in capitolul 2 al Conceptiei, cuprin-
zand: principiul participarii, principiul transparentei, principiul eficientei, princi-
piul egalitatii si principiul independentei.

Potrivit pct. 3.5. din Conceptie, cooperarea se efectueaza prin intermediul
urmatoarelor instrumente (forme): a) consilii de experti; b) consultare permanen-
ta; ¢) intruniri ad-hoc; d) audieri publice (cel putin o datd pe an); e) conferinta
anuald. O astfel de paleta larga de instrumente consideram ca prezintd oportunitati
distincte, binevenite de participare a cetdtenilor (organizati in ONG-uri, asociatii
profesionale etc.) sa participe efectiv in procesul decizional legislativ. Desigur,
conteaza foarte mult cum aceste reglementari sunt transpuse in practica, aspect la
care ne vom referi cu ocazia unui alt demers stiintific.
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Referitor la Legea privind transparenta in procesul decizional nr. 329/2008,
este de precizat ca la fel prezintd o importantd distincta pentru subiectul nostru,
mai ales ca potrivit art. 3 alin. (2), sub incidenta acesteia cade si Parlamentul
ca ,autoritate publica care elaboreazd proiecte de decizii”. Cel mai important
moment reglementat de Legea citatd tine de principalele etape ale asigurarii
transparentei in procesul de elaborare a deciziilor (art. 8), care cuprind: a) infor-
marea publicului referitor la initierea elaborarii deciziei; b) punerea la dispozi-
tia partilor interesate a proiectului de decizie si a materialelor aferente acestuia;
c¢) consultarea cetatenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor
parti interesate; d) examinarea recomandarilor cetdtenilor, asociatiilor constituite
in corespundere cu legea, altor parti interesate in procesul de elaborare a proiec-
telor de decizii; ) informarea publicului referitor la deciziile adoptate.

Pornind de la actele normative citate, constatam ca la nivel legislativ sunt
consacrate atat diferite forme de implicare a cetiteanului in procesul decizional
al legislativului, cat si etapele concrete ce necesitd a fi parcurse intru realizarea
unora dintre acestea. Totodatd, trebuie sd recunoastem ca valoarea lor deriva in
cea mai mare parte din eficienta utilizarii practice, fiind absolut necesar ca aces-
tea sd nu rdmand doar declarative.

In ceea ce priveste ultima formd pasivi de implicare a cetdtenilor in pro-
cesul legislativ — desfasurarea expertizei anticoruptie asupra proiectelor de acte
legislative, de care vorbeste doctrina, precizam ca pentru Republica Moldova
o astfel de forma de implicare este improprie din considerentul cd desfasurarea
expertizei anticoruptie asupra proiectelor de decizii legislative este datd de lege
in competenta Centrului National Anticoruptie (potrivit art. 35 alin. (4) din Legea
cu privire la actele normative nr. 100/2017 [30]). Chiar daca legea recunoaste,
in art. 35 alin. (3), dreptul Centrului de a ,,antrena in efectuarea expertizei anti-
coruptie specialisti din afara institutiei”, doar dintr-o perspectiva extrem de larga
s-ar putea interpreta ca fiind o posibilitate de antrenare a cetatenilor in acest pro-
ces. Lipsa certitudinii in acest caz ne determina sa optadm pentru varianta in care
cetatenii sunt exclusi de la aceastd procedura (existand probabil si circumstante
concrete ce justifica acest fapt).

Generalizand cele expuse, subliniem ca in cadrul procesului decizional le-
gislativ, cetateanul poate fi implicat atat ca titular al dreptului la initiativa legis-
lativa (calitate nerecunoscutd cu regret cetatenilor Republicii Moldova), cat si
ca participant al referendumurilor si a diferitelor forme de consultare publica
reglementate de lege. Dincolo de semnificatia deosebitd a acestor prerogative
recunoscute cetatenilor, este foarte importanta clarificarea modului in care pot fi
ele efectiv realizate si se realizeaza, care este starea de lucruri reald pe acest seg-
ment al democratiei participative. Pana la urma, semnificatia si valoarea acestora
trebuie confirmata de practica si rezultatele obtinute.
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