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ADNOTARE
Lazar Matei. Cetateanul ca subiect al procesului legislativ si normativ
din Romania si Republica Moldova. Teza de doctor 1n drept;
specialitatea 552.01 — Drept constitutional. Chisinau, 2025

Structura tezei: introducere, trei capitole, concluzii generale si recomandari, bibliografie de 214
de titluri, 190 de pagini de text stiintific. Rezultatele cercetarii sunt publicate Tn 16 lucrari stiintifice.

Cuvinte-cheie: cetatean, act normativ, lege, proces legislativ, proces normativ, democratie
participativa, initiativa legislativa, initiativa constitutionald, initiativd normativa, referendum legislativ,
referendum constitutional, consultare publica.

Scopul studiului consta in analiza comparativa a mecanismelor juridice de participare a cetatenilor
la procesul legislativ si normativ din Roméania si Republica Moldova, in vederea identificarii si evaluarii
instrumentelor juridice existente, elucidarii problemelor aferente si formularii unor solutii de optimizare a
cadrului normativ, care sa contribuie la consolidarea democratiei participative si a statului de drept.

Obiectivele cercetarii: a) analiza teoriei legiferarii si normarii, a teoriei democratiei participative
si a dreptului cetatenilor la administrare, in vederea fundamentarii metodologice a cercetarii si a stabilirii
cadrului conceptual necesar examindrii mecanismelor juridice de participare a cetatenilor la procesul
legislativ si normativ; b) analiza procesului legislativ si normativ din Romania si Republica Moldova, cu
delimitarea esentei, particularitatilor de reglementare, subiectilor, responsabilitatilor si etapelor specifice
fiecaruia; c) studierea formelor de participare a cetatenilor in procesul legislativ din Romania si Republica
Moldova, prin analiza institutiilor juridice consacrate (initiativa legislativa populara, consultarea publica,
referendumul) si evaluarea reglementérii acestora, In vederea aprecierii masurii in care pot fi efectiv
valorificate si a gradului lor de eficientd in implicarea reald a cetatenilor in procesul decizional legislativ;
d) investigarea modalitatilor de participare a cetatenilor n procesul normativ din Roménia si Republica
Moldova, la nivelul autoritatilor publice centrale si locale, prin analiza instrumentelor juridice consacrate
si evaluarea cadrului normativ aplicabil, in vederea determindrii eficientei acestora in facilitarea implicarii
reale a cetatenilor in procesul decizional normativ.

Noutatea si originalitatea stiintifica a studiului constau in abordarea comparativa a proceselor
legislative si normative din Roméania si Republica Moldova, precum si a mecanismelor juridice de
participare a cetatenilor in cadrul acestora. Studiul se distinge prin analiza detaliata a instrumentelor legale
de participare cetdteneascd — initiative legislative si normative populare, consultari publice si referendumuri
— 1n contextul celor doua state, cu scopul de a evidentia similitudinile si diferentele in reglementarea
acestora si de a aprecia gradul lor de aplicabilitate si eficientd in consolidarea democratiei participative.

Rezultatele obtinute, care contribuie la solutionarea problemei stiintifice importante, constau
in elaborarea unei analize comparative a mecanismelor juridice de participare a cetitenilor la procesul
legislativ si normativ din Romania si Republica Moldova. Aceasta a permis evaluarea institutiilor si
instrumentelor juridice consacrate (initiative legislative si normative populare, consultdri publice,
referendumuri), aprecierea eficientei lor in implicarea efectiva a cetdtenilor in procesul decizional si, in
consecintd, fundamentarea unor solutii de optimizare a cadrului juridico-constitutional, menite sa
consolideze democratia participativa si sa orienteze participarea cetatenilor in procesele legislative si
normative.

Semnificatia teoreticd. Rezultatele cercetarii contribuie la dezvoltarea teoriei dreptului
constitutional si a dreptului administrativ, prin consolidarea legitimitatii si transparentei procesului
decizional Tn Romania si Republica Moldova.

Valoarea aplicativa a lucririi. Rezultatele obtinute pot fi utilizate ca repere pentru cercetari
viitoare, n procesul didactic ca suport teoretic Tn cadrul cursurilor de specialitate, precum si in practica
proceselor decizionale din cele doua state.

Implementarea rezultatelor stiintifice. Rezultatele pot fi utilizate Tn revizuirea si optimizarea
legislatiei constitutionale si subsecvente, precum si in perfectionarea mecanismelor de participare a
cetatenilor la procesul legislativ si normativ al autoritatilor publice.



ANNOTATION
Lazar Matei. The Citizen as a Subject of the Legislative and Normative Process in Romania and the Republic
of Moldova. Doctoral thesis in Law; Specialty 552.01 — Constitutional Law.
Chisinau, 2025.

Structure of the thesis: Introduction, three chapters, general conclusions and recommendations,
bibliography of 214 titles, 190 pages of scientific text. The research results have been published in 16 scientific
papers.

Keywords: citizen normative act, law, legislative process, normative process, participatory democracy,
legislative initiative, constitutional initiative, normative initiative, legislative referendum, constitutional
referendum, public consultation.

Purpose of the study: The study aims to conduct a comparative analysis of the legal mechanisms for
citizen participation in the legislative and normative processes in Romania and the Republic of Moldova, with a
view to identifying and evaluating existing legal instruments, elucidating the related theoretical and normative
issues, and formulating solutions to optimize the legal framework, thereby contributing to the consolidation of
participatory democracy and the rule of law.

Research objectives: a) Analysis of the theory of legislation and norm-setting, the theory of
participatory democracy, and the right of citizens to administration, in order to provide a methodological
foundation for the research and establish the conceptual framework necessary for examining the legal
mechanisms of citizen participation in the legislative and normative processes; b) Analysis of the legislative and
normative processes in Romania and the Republic of Moldova, with a delineation of their essence, regulatory
specificities, actors, responsibilities, and specific stages; ¢) Study of forms of citizen participation in the
legislative process in Romania and the Republic of Moldova, through the analysis of established legal institutions
(popular legislative initiative, public consultation, referendum) and evaluation of their regulation, to assess the
extent to which they can be effectively utilized and, consequently, their efficiency in enabling citizens’ real
involvement in the legislative decision-making process; d) Investigation of methods of citizen participation in
the normative process in Romania and the Republic of Moldova, at the level of central and local public
authorities, through the analysis of established legal instruments and evaluation of the applicable regulatory
framework, in order to determine their efficiency in facilitating genuine citizen involvement in the normative
decision-making process.

Scientific novelty and originality consist in the comparative approach to legislative and normative
processes in Romania and the Republic of Moldova, as well as to the legal mechanisms of citizen participation
within these processes. The study is distinguished by a detailed analysis of legal instruments for citizen
participation — popular legislative and normative initiatives, public consultations, and referenda — in the context
of both states, with the aim of highlighting similarities and differences in their regulation and assessing their
applicability and efficiency in consolidating participatory democracy.

Research results contributing to the solution of the scientific problem: The results consist in the
development of a comparative analysis of the legal mechanisms for citizen participation in the legislative and
normative processes in Romania and the Republic of Moldova. This allowed for the evaluation of established
legal institutions and instruments (popular legislative and normative initiatives, public consultations, referenda),
assessment of their efficiency in enabling citizens’ actual involvement in decision-making, and, consequently,
the formulation of solutions for optimizing the juridical-constitutional framework, intended to strengthen
participatory democracy and guide citizen participation in legislative and normative processes.

Theoretical significance: The research results contribute to the development of constitutional law and
administrative law theory by reinforcing the legitimacy and transparency of the decision-making process in
Romania and the Republic of Moldova.

Practical value of the work: The results can serve as benchmarks for future research, as theoretical
support in teaching specialized courses, and in the practice of decision-making processes in the two states.

Implementation of scientific results: The results can be used for reviewing and optimizing
constitutional and subsidiary legislation, as well as for improving the mechanisms of citizen participation in the
legislative and normative processes of public authorities.
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Pecnybonuxe Monoosa. luccepraius Ha COMCKaHUE YUEHOM CTENEeHN JOKTOpa Mpasa,
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CTpyKTypa auccepTalMu: BBEACHHE, TPU IN1aBbl, OOIIME BBIBOABI M PpeKOMEHAALNH, Oubmorpadus
u3 214 nammenoBanuid, 190 cTpaHuI Hay4yHOrO TekcTa. Pe3ymbTaThl MCClenoBaHUS ONMyONMKOBaHBI B 16
Hay4HBIX padoTax.

KiroueBble ¢j10Ba: TpaxJIaHUH, HOPMaTHBHBIN aKT, 3aKOH, 3aKOHOAATEIbHBIN Ipoliecc, HOpMaTUBHBIH
Ipolecc, MapTHCUMIATUBHAs IEMOKpaTHs, 3aKOHOJAaTeNbHAas WHMIMATHUBA, KOHCTUTYLIHMOHHAS HHUIMATHBA,
HOpPMaTUBHas WHHULMATHBA, 3aKOHOAATENbHBIN pedepeH/IyM, KOHCTUTYLHMOHHBIA pedepeHayM, MyOJIUYHBIS
KOHCYJIbTallu!.

]_Ie.]'l]) HCCJIIEI0BAHUA COCTOUT B CPABHUTCIILHOM aHAJIN3€C IPABOBBIX MEXAHU3MOB YUaCTUs I'paKJ1aH B
3aKOHOAATCIIbHOM W HOPMATHBHOM IIpoOIE€ccax PyMLIHI/II/I u PeCHy6JII/IKI/I MOJ'I,Z[OBa C ICJIBIO BBISABJICHUA U
OLICHKH CYIIECTBYIOIIUX IPABOBBIX HHCTPYMEHTOB, YTOUHEHHSI CBSI3aHHBIX IIPOOJIEM U BRIPaOOTKHU pelIeHUH 1o
ONTHMHU3AIMM HOPMATHUBHON 0a3bl, CIIOCOOCTBYIOIIUX YKPEIUIEHHIO MAapTUCUIIATHBHOM JEMOKPAaTHH |
MIPaBOBOT 0 F'OCYAAPCTBA.

3agayn MccileloBaHUs: d) AHaIM3 TEOPHH 3aKOHOTBOPYECTBA M HOPMOTBOPYECTBA, TEOPHUU
MapTUCUIIATUBHON JEMOKpATUH W TIpaBa TpakJaH HA YYacTHE B YIPABICHUH C IETBI0 METOIOIOTHIECKOI0
000CHOBaHUS HCCIICIOBAHUA U YCTAHOBJICHU A KOHHGHTyaHBHOﬁ 0a3bl U U3YYCHUSA TPABOBBIX MCXaHU3MOB
y4acTUsl TpakAaH B 3aKOHOJATEIHHOM M HOPMAaTHBHOM IIpomeccax; 0) AHamM3 3aKOHONATEIBHOTO H
HOPMAaTHBHOr0 mporeccoB B PymeiHnu u PecryOnmke MominoBa ¢ BBISIBICHHEM HX CYTH, OCOOCHHOCTEH
perynupoBaHusl, CyObEeKTOB, OTBETCTBEHHOCTH U CHIEHN(UUCCKUX 3TANOB; B) M3ydeHue GpopM ydacTus rpakias
B 3aKOHOJATEIBHOM Iponecce B Pymbianu u PecriyOnnke MongoBa uepe3 aHaIW3 3aKPEIJICHHBIX MTPABOBBIX
HWHCTUTYTOB (TIOMyJIsipHAs 3aKOHOAATENbHASI HHUIMATHBA, ITyOIHYHbIC KOHCYIBTAIINH, PeEpeHIyM) U OLIEHKY
WX PErylUpOBAaHUS C IEIBI0 ONPENCTICHUS CTETEHHM WX MPAaKTHUECKOH pealn3alid U, KaK CICICTBHE,
3¢ (deKTUBHOCTH B 00ECTICUCHUH PEaIbHOTO YUACTHsI TPaK/IaH B 3aKOHOJATEIILHOM Mporiecce; I') MccnenoBanue
croco00B y4acTusl TpakiAaH B HOPMAaTHBHOM mporecce B Pymbiamm m PecnyOnmke MonmoBa Ha ypoBHE
HEHTPAJIBHBIX ¥ MECTHBIX OPTaHOB BJIACTU Yepe3 aHAJM3 3aKPEIJICHHBIX MIPAaBOBBIX MHCTPYMEHTOB U OICHKY
MIPUMEHUMON HOPMATHBHOH 0a3bl U1 onpeaeineHust X 3Q(HEKTUBHOCTU B 00ECIICYCHNUH PEalTbHOT'O BOBJICUCHHUS
rpakaaH B HOPMAaTUBHEIH IIpo1iecc.

Hay4yHast HOBH3HA M OPUTHHAJBHOCTH HCCIIEIOBAHUS 3aKIIOYACTCS B CPAaBHUTEIBHOM ITOIXONE K
3aKOHOIATEIbHBIM W HOPMATHBHEIM IporeccaM B Pymerann u Pecmybnmke MomgoBa, a Takke K IIPaBOBBIM
MeXaHU3MaM y4JacTHs TPayKIaH B 3THX Iporeccax. MccnenoBanne oTInIaeTcs AeTalIbHBIM aHaIH30M IIPaBOBBIX
WHCTPYMEHTOB YUYacTHs pakJaH — HAPOAHBIX 3aKOHOAATENBHBIX M HOPMATHBHBIX MHHIMATHUB, ITYOIMIHBIX
KOHCYJBTALlN U peepeHIyMOB — B KOHTEKCTE 00EUX CTpaH, C HENbIO BEISBICHUS CXOICTB M Pa3IHIUil B UX
PETYIHPOBAaHHIN U OIIEHKH UX MIPUMEHUMOCTH U 3 PEKTUBHOCTH ISl YKPEIUICHHUS JEMOKPATHH.

Pe3yabTarpl, cnoCOOCTBYIOIIME pPEIEHHI0 HAYYHOH NPOOJeMbl, 3aKIIOYAIOTCS B pa3paboTke
CPaBHHUTEIFHOTO aHANH3a IPABOBBIX MEXAHW3MOB YYACTHS TpakOaH B 3aKOHONATEIFHOM W HOPMAaTHBHOM
npoueccax Pymerarm u Peciybnmuku MongoBa. DTo MO3BONIMIO OIIEHUTH 3aKPEIUICHHBIE TPABOBBIE HHCTHTYTHI
U WHCTPYMEHTH! (HApOAHBIC 3aKOHOAATENFHBIE W HOPMATHBHBIC MHHUIMATHBEI, ITyONWYHBIE KOHCYIIBTAlUH,
pedepeHayMbl), ONpeaeIuTh uX 3PPEKTHBHOCTh B 00CCIIEYCHUN PEAIbHOTO YYaCTHS TPKIAAH B MPUHATHH
pemIeHnit 1, KaK CIEACTBHE, OOOCHOBATh PEIICHUS 10 ONTHMH3AIAN HOPMATUBHON 0asbl, HallpaBJICHHBIC Ha
VKpeIUieHHe MapTHCUIIATUBHOM NEMOKPaTHH U TIPAKTUYECKOE OPHEHTHPOBAHHWE YYaCTHS TpakaaH B
3aKOHONATEIBHBIX 1 HOPMATHBHEIX ITPOIIECCaX.

Teopernyeckoe 3HAYUMOCTBH: Pe3ynapTaTel HCCIEMOBAHUS CIIOCOOCTBYIOT PAa3BHTHIO TEOPHUHU
KOHCTHUTYLIIMOHHOTO ¥ aJMUHHCTPATHBHOTO IIpaBa 4epe3 YKPEIUICHHE JETUTUMHOCTH M IPO3PavdHOCTH
MPOIIECCOB MPUHATHS pemeHnit B Pympranu n Pecryomrke Monosa.

[pakTHyeckasi 3 HAYUMOCTHb PadoThl: [lomydeHHBIE Pe3yabTATEI MOTYT CIY)KUTH OPUEHTHPOM JUIS
JNaTbHEUIINX HMCCIEIOBAHUN, WCIONB30BATHCS B YYeOHOM IMpolecce KaK TeopeThdecKas IOAIepKKa Ha
CIIEIUATU3NPOBAHHBIX KypcaX, a TAKXKe B IPAKTHKE IPHHATHS PEIICHIH B 00EUX rOCYAapCTBaX.

BHenpenne Hay4YHBIX pe3yJbTaToB: Pe3ynbTaThl MOTYT OBITH WCIIONB30BAHBI JIIS IIEPECMOTpA M
ONTHMM3AIMHA KOHCTUTYIIHOHHOTO W IIPOM3BOJHOIO 3aKOHOJATENHCTBA, a TAKXKe ISl COBEPIICHCTBOBAHUS
MEXaHU3MOB YUaCTHUs TPaXKIaH B 3aKOHOIATEITHFHOM M HOPMAaTHBHOM ITPOLIECCAaX OPTaHOB BIIACTH.
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INTRODUCERE

Actualitatea si importanta temei investigate.

Ideea de democratie, aparuta in antichitatea greaca, a fost preluata de societatile moderne,
fiind dezvoltata si adaptata realitatilor epocii contemporane. Etimologia termenului dezvaluie si
semnificatia sa initiald, de conducere directa a statului de catre cetateni. Imposibilitatea practica a
aplicarii in statele moderne a democratiei in aceastd forma originard, a determinat regandirea si
reasezarea acesteia, transformarea modalitatii concrete prin care cetdtenii sa isi exprime vointa in
cadrul statului, din directa in reprezentativd, in care prerogativele puterii apartin poporului, care
le exercitd suveran, dar prin intermediul unui corp electoral®. Alituri de sistemul democratiei
reprezentative, functioneaza, in prezent, si o asa-numita democratie semi-directa sau participativd,
realizatd prin institutionalizarea anumitor mijloace de interventie directa a poporului in procesul
de legiferare.

Ca urmare, in prezent, este practic general recunoscut ca edificarea si consolidarea statului
de drept democratic necesita o lupta permanenta si o influenta semnificativa a cetatenilor asupra
activitdtii organelor puterii publice, cu scopul de a lua masurile legislative necesare orientate spre
consolidarea puterii reale a poporului, in calitatea sa de unic titular al puterii suverane.

In sistemele democratice contemporane cetitenii au dreptul la o buni guvernare, dar si la
sansa de a contribui direct la treburile statului, la orice nivel. Acest fapt denota necesitatea unei
preocupdri permanente si continue de asigurare a implicarii cetdtenilor in actul de guvernare, mai
ales, pe segmentul legislativ si normativ al acestuia®. In ordinea dati de idei, se considera ci o
directiec importantd de dezvoltare a sistemului politic al statului in etapa contemporana este
participarea tot mai activa a cetatenilor in sfera de conducere a statului, mai ales in procesul de
legiferare.

Astfel, problematica implicarii cetatenilor si a asociatiilor acestora in procesul legislativ a
devenit 1n prezent deosebit de actuald. Tot mai frecvent se argumenteaza ca edificarea statului de
drept si consolidarea suprematiei legii sunt imposibile fara participarea activa a cetatenilor in
procesele decizionale ale autoritatilor. Mai mult, un accent deosebit se pune pe necesitatea oferirii
unor mecanisme juridice eficiente prin care cetdtenii sd poatd initia si contribui la elaborarea

proiectelor de legi si acte normative, astfel incat acestea sa reflecte prioritatile si interesele celor

L DELEANU, |. Institutii si proceduri constitutionale — in dreptul roman si comparat. Bucuresti: C.H. Beck, 2006, p. 103-
104.

2 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativd populari ca instrument al democratiei participative. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 15.



mai largi grupuri sociale. In aceastd directie, se pledeazi pentru consolidarea cadrului normativ
care permite cetatenilor sa inainteze propuneri legislative si sa participe activ la reglementarea
diferitelor relatii sociale.

Referitor la problema implicérii cetdtenilor in procesul legislativ si normativ din Romania
si Republica Moldova, aceasta este de o importantd majora, avand in vedere contextul politic si
social din cele doua state si necesitatea consolidarii democratiei. Relevanta acestei teme este
evidentiata prin urmatoarele aspecte esentiale:

a) Necesitatea consolidarii democratiei si a participarii cetatenesti. Procesul de
democratizare in Romania si Republica Moldova este in continud evolutie, iar implicarea
cetatenilor in procesul legislativ si normativ reprezintd un element fundamental pentru asigurarea
legitimitatii s1 eficiente1 acestuia. Desi au fost create structuri democratice, participarea activa a
cetatenilor in luarea deciziilor ramane o provocare. Respectiv, actuald ramane in continuare
necesitatea analizei masurii in care cadrul legislativ actual faciliteaza aceastd implicare.

b) Comparatia intre legislatiile din Roméania si Republica Moldova. Desi cele doua state
au avut traiectorii politice distincte, ele Tmpartdsesc obiective comune legate de consolidarea
democratiei si integrarea in structuri internationale si europene. Studiul comparativ al legislatiei
privind implicarea cetatenilor in procesul normativ si legislativ permite identificarea punctelor
comune si a diferentelor, oferind un suport teoretic important pentru formularea de recomandari
care sd imbundtateascd participarea cetiteneasca.

¢) Crearea unui cadru normativ incluziv si participativ. Intr-un sistem democratic, legile
trebuie sa reflecte nevoile cetatenilor. Acestia nu trebuie considerati doar beneficiari ai legislatiei,
ci si actori ai procesului de elaborare a normelor juridice. Studiul acestor aspecte ar permite
aprecierea masurii in care legislatiile din Romania si Republica Moldova permit o participare reala
a cetatenilor in procesul normativ si legislativ, contribuind astfel la transparenta si
responsabilitatea decizionala.

In aceste conditii, cercetarea mecanismelor juridice de participare a cetitenilor, alaturi de
alti subiecti de drept, la procesul legislativ al autoritatii legiuitoare si la procesul normativ al
autoritatilor publice centrale si locale devine cruciald pentru intelegerea modului in care se poate
realiza un echilibru ntre puterea statala si implicarea activa a societatii civile. Studiul acestor
mecanisme contribuie nu doar la clarificarea rolului cetatenilor in procesul decizional, ci si la
identificarea unor posibile lacune in reglementarea existenta, care pot afecta transparenta, eficienta
si legitimitatea actelor normative.

Scopul studiului.



Scopul studiului consta in analiza comparativd a mecanismelor juridice de participare a
cetatenilor la procesul legislativ si normativ din Roméania si Republica Moldova, in vederea
identificarii si evaludrii instrumentelor juridice existente, elucidarii problemelor aferente si
formularii unor solutii de optimizare a cadrului normativ, care sa contribuie la consolidarea
democratiei participative si a statului de drept.

Pentru atingerea acestui scop, au fost trasate urmatoarele obiective de cercetare:

- analiza teoriei legiferarii si normarii, a teoriei democratiei participative si a dreptului
cetatenilor la administrare, in vederea fundamentarii metodologice a cercetarii si a stabilirii
cadrului conceptual necesar examinarii mecanismelor juridice de participare a cetatenilor la
procesul legislativ si normativ;

- analiza procesului legislativ si normativ din Roméania si Republica Moldova, cu
delimitarea esentei, particularitatilor de reglementare, subiectilor, responsabilitatilor si etapelor
specifice fiecaruia;

- studierea formelor de participare a cetatenilor In procesul legislativ din Roménia si
Republica Moldova, prin analiza institutiilor juridice consacrate (initiativa legislativa populara,
consultarea publicd, referendumul) si evaluarea reglementarii acestora, in vederea aprecierii
masurii in care pot fi efectiv valorificate si a gradului lor de eficienta in implicarea reala a
cetatenilor 1n procesul decizional legislativ;

- investigarea modalitatilor de participare a cetatenilor la procesul normativ al autoritatilor
publice centrale si locale din Roménia si Republica Moldova, pentru a evalua eficienta
instrumentelor juridice consacrate si a determina masura in care acestea permit implicarea reala a
cetatenilor in procesul decizional normativ.

Ipoteza de cercetare.

Se porneste de la premisa cd, desi cadrul constitutional si legislativ al Romaniei si
Republicii Moldova reglementeaza participarea cetatenilor la procesul legislativ si normativ, n
practica aceasta este limitata si adesea formala. Prin urmare, democratia participativa este mai mult
declarata decét efectiv realizata. O analiza comparativa si criticd a mecanismelor juridice existente
poate demonstra in ce masura participarea cetdteanului este reald si poate fundamenta solutii
pentru transformarea ei intr-un element substantial al statului de drept.

Suportul metodologic.

Avand in vedere complexitatea temei si abordarea comparativd adoptata, in cadrul
investigatiei au fost utilizate cele mai relevante metode ce cercetare stiinficd din domeniul juridic,

precum:
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- Metoda logicd — In contextul studiului, aceasti metoda a fost utilizata pentru a construi o
argumentatie coerentd si rationald privind implicarea cetatenilor 1n procesul legislativ si normativ
din Romania si Republica Moldova. Aplicarea metodei logice a permis dezvoltarea unei analize
critice a reglementarilor existente si a impactului acestora asupra democratiei participative in cele
doua state.

- Metoda sistemica — Aceastd metoda a fost utilizata pentru a analiza procesul legislativ si
normativ ca parte a unui sistem complex, in care diferitele componente — institutiile statului, cadrul
legislativ si mecanismele de participare cetdteneascd — sunt interconectate si se influenteaza
reciproc. Aplicarea metodei sistemice a permis evidentierea relatiilor dintre aceste elemente si a
rolului cetatenilor in procesul decizional. Prin aceastd abordare holistica, cercetarea a oferit o
perspectiva mai clard asupra interdependentelor din cadrul sistemului juridic si asupra modului in
care participarea cetatenilor contribuie la functionarea eficienta a democratiei si a statului de drept.

- Metoda comparativa — Ca instrument fundamental al acestui studiu, metoda comparativa
a facilitat analiza reglementarilor din doud sisteme juridice distincte. Aceasta a permis
identificarea similitudinilor si diferentelor esentiale dintre procesele legislative si normative din
Romania si Republica Moldova, contribuind astfel la o mai buna intelegere a impactului
reglementdrilor constitutionale si legislative asupra participarii cetatenilor. Totodatd, metoda
comparativa a oferit un cadru pentru evaluarea mecanismelor juridice existente si a modului in
care acestea sprijind consolidarea democratiei si a statului de drept in cele doua tari.

Prin combinarea acestor metode de cercetare, a fost realizatd o analiza detaliatd si bine
fundamentatd a procesului legislativ si normativ din Roméania si Republica Moldova, precum si a
mecanismelor juridice de participare a cetdtenilor. Aceasta abordare a permis identificarea
punctelor forte si a deficientelor din cadrul celor doua sisteme juridice, oferind astfel posibilitatea
de a propune solutii pentru Tmbunatatirea implicarii cetatenilor in procesul decizional.

Suportul doctrinar.

Suportul doctrinar al cercetarii este format din lucrari stiintifice valoroase semnate de
asemenea autori romani si moldoveni precum: Gh. Costachi, I. Guceac, A. Smochind, Al. Arseni,
Gh. Avornic, B. Negru, P. Railean, V. Arnaut, V. Vedinas, A. Trailescu, G. Chiveri, I.N.
Postolache, T. Draganu, A. lorgovan, V. Popa, N. Popa, I. Muraru, E.-S. Tanasescu, I. Deleanu,
A. Varga, V. Barbateanu, T. Pinzaru, |. Vida, D. Apostol Tofan, M. Voican, A. Trailescu, V.
Scripnic etc.

In paralel cu fundamentul teoretic, la realizarea cercetirii a fost folosit si un suport
normativ consistent, format din Constitutiile celor doud state si numeroase acte legislative si

normative ale acestora.
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Structura si sumarul compartimentelor tezei.

Lucrarea a fost structurata in functie de scopul cercetarii si obiectivele trasate si cuprinde:

Introducere in care se argumenteaza actualitatea si importanta temei investigate, se
formuleaza scopul si obiectivele cercetdrii, se Tnainteaza ipoteza de cercetare, se precizeaza
suportul metodologic si teoretico-normativ al acesteia.

Capitolul 1, intitulat Statutul cetiteanului de subiect al procesului legislativ si
normativ: abordare doctrinara si fundamentare metodologica, analizeaza gradul de cercetare
stiintificd al subiectului si dezvolta cadrul teoretic constituit de teoria legiferarii si normarii, teoria
democratiei participative si dreptul cetdteanului la administrare, oferind astfel fundamentul
metodologic necesar cercetarii doctorale.

Capitolul este structurat Tn cinci sectiuni: 1.1. Gradul de cercetare stiintifica a statutului
cetateanului de subiect al procesului legislativ si normativ in Romdnia si Republica Moldova —in
care este relevat gradul de cercetare stiintificd a subiectului, prin evidentierea contributiilor
doctrinare existente in literatura juridicd romana si moldoveneasca; 1.2. Teoria legiferarii si
normarii ca premisa metodologica a cercetarii statutului cetateanului de subiect al procesului
legislativ si normativ — este consacrat teoriei legiferarii si normarii, privita ca fundament pentru
delimitarea conceptuald a notiunilor de ,,proces legislativ” si ,,proces normativ”, respectiv pentru
identificarea particularitatilor metodologice in analiza statutului juridic al cetateanului; 1.3. Teoria
democratiei participative ca premisa metodologica a cercetarii implicarii cetateanului in procesul
decizional al statului — examineaza teoria democratiei participative, subliniind relevanta acesteia
pentru conturarea rolului cetateanului in procesul decizional si pentru explicarea legitimitatii
participarii acestuia la elaborarea normelor juridice; 1.4. Dreptul cetateanului la administrare ca
fundament al democratiei participative — dezvolta tematica dreptului cetateanului la administrare,
analizat ca fundament constitutional al democratiei participative si ca bazd normativa pentru
implicarea efectiva a cetateanului in activitatea autoritatilor publice.

Capitolul se incheie cu subcapitolul 1.5, care prezinta concluziile desprinse din analiza
doctrinara, evidentiind importanta acestor teorii $i concepte pentru constructia cadrului
metodologic al cercetarii si pentru intelegerea mecanismelor juridice de participare a cetateanului
la procesele legislative si normative din Romania si Republica Moldova.

Capitolul 2, intitulat Cetédteanul ca subiect al procesului legislativ in Roméania si
Republica Moldova, analizeaza statutul cetdteanului ca participant la procesul legislativ,
evidentiind particularitatile si structura procesului din cele doua state, precum si principalele forme

de implicare civica, subliniind diferentele si asemanarile dintre acestea.
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Capitolul este structurat in sase sectiuni: 2.1. Particularitdtile procesului legislativ in
Romania si Republica Moldova —n care sunt comparate caracteristicile procesului legislativ din
cele doua tari, cu accent pe etapele si mecanismele specifice fiecarui sistem constitutional; 2.2
Formele de participare a cetatenilor in procesul legislativ — aceasta sectiune oferd o prezentare
generala a diferitelor forme de participare a cetatenilor in procesul legislativ, explicand cum
acestea contribuie la modelarea legislatiei si cum sunt reglementate in cadrul juridico-
constitutional al Romaniei si Republicii Moldova; 2.3. Initiativa legislativa ca forma de
participare a cetatenilor in procesul legislativ — se analizeaza initiativa legislativa ca un mecanism
prin care cetatenii pot propune modificdri sau completari ale legislatiei existente, inclusiv
revizuirea Constitutiei, evaludnd reglementarile din Romania si Republica Moldova; 2.4.
Consultarea publica ca forma de participare a cetatenilor in procesul legislativ — se exploreaza
procesul de consultare publicd ca un instrument prin care cetatenii pot oferi feedback si opinii
asupra proiectelor de lege, subliniind procedurile legale si eficienta acestora In promovarea unui
proces legislativ transparent; 2.5. Referendumul ca forma de participare a cetdatenilor in procesul
legislativ — aceasta sectiune examineaza referendumul ca instrument de participare directd a
cetatenilor 1n procesul legislativ, analizand tipurile de referendumuri si reglementarile legale si
constitutionale ale acestora in Romania si Republica Moldova.

Capitolul se incheie cu sectiunea 2.6., in care se oferd o sinteza a principalelor constatari
din sectiunile anterioare si recomandari pentru imbundtdtirea mecanismelor de implicare a
cetatenilor 1n procesul legislativ al celor doua state.

Capitolul 3, intitulat Cetiteanul ca subiect al procesului normativ din Roménia si
Republica Moldova, analizeaza in profunzime modul in care cetatenii pot participa in procesul
normativ al autoritdtilor publice centrale si locale din cele doua tari, punand accent pe drepturile
recunoscute acestora si instrumentele juridice care le sunt puse la dispozitie.

Capitolul este structurat in cinci sectiuni: 3.1. Particularitatile procesului normativ in
Roméania — in care se analizeaza detaliat procesul normativ din Romania, cu sublinicrea
diferentelor dintre reglementarea procesului normativ al autoritétilor publice centrale si al celor
locale; 3.2. Particularitatile procesului normativ in Republica Moldova — n care se analizeaza
etapele si particularitatile procesului normativ din Republica Moldova, evidentiindu-se diferentele
dintre reglementarea procesului normativ al autoritdtilor publice centrale si al celor locale; 3.3.
Implicarea cetateanului in procesul normativ al autoritatilor publice centrale — in care se
cerceteaza participarea cetatenilor in procesul normativ desfasurat la nivelul autoritatilor publice
centrale, fiind identificate instrumentele legale prin care cetatenii pot influenta procesul decizional

al acestora; 3.4. Implicarea cetateanului in procesul normativ al administratiei publice locale —n
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care se exploreaza participarea cetatenilor in procesul normativ la nivel local, fiind analizate
formele de implicare si mecanismele specifice autoritatilor publice locale. Capitolul se incheie cu
sectiunea 3.5, in care se oferd o sinteza a principalelor constatdri din sectiunile anterioare,
subliniindu-se importanta si eficienta mecanismelor de participare a cetatenilor in procesul
normativ din cele doua tari.

Compartimentul final, Concluzii generale si recomandari, cuprinde concluzii importante
formulate pe baza investigatiilor desfasurate, precum si propuneri concrete pentru solutionarea
problemelor identificate si pentru optimizarea cadrului juridic din Romania si Republica Moldova.

Bibliografia include surse doctrinare si normative din Romania, Republica Moldova,
precum si din literatura internationald, insumand 214 titluri (acte normative, monografii, articole

stiintifice, jurisprudenta etc.).
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|. STATUTUL CETATEANULUI
DE SUBIECT AL PROCESULUI LEGISLATIV SI NORMATIV:
ABORDARE DOCTRINARA SI FUNDAMENTARE METODOLOGICA

1.1. Gradul de cercetare stiintifica a statutului cetiteanului de subiect al procesului
legislativ si normativ in Roménia si Republica Moldova

In general, problematica statutului cetateanului de subiect al procesului legislativ si
normativ nu este una noud, nici pentru arealul stiintific romanesc, nici pentru cel moldovenesc. in
ultimele trei decenii, in contextul dezvoltarii statului de drept si a societatii civile, aceastd tema a
fost abordata in numeroase randuri de diferiti doctrinari, sub diverse aspecte si in variate contexte
stiintifice, atat in cadrul teoriei generale a dreptului, cat si in cadrul stiintelor juridice ramurale,
precum dreptul constitutional, dreptul parlamentar, dreptul administrativ, dreptul colectivitatilor
locale etc. Totusi, literatura existenta, desi bogata, trateaza predominant institutiile si procedurile
in sine, ldsand in plan secund o analizd sistematica si comparativd a statutului cetdteanului ca
»subiect” al ambelor procese — legiferare si normare — si a eficientei reale a mecanismelor
participative.

In cadrul teoriei generale a dreptului, savantii pun accentul in mod special pe asemenea
aspecte fundamentale, precum: actul normativ ca principal izvor al dreptului, activitatea normativa
ca unica modalitate de creare a dreptului, tehnica crearii dreptului (legistica formala sau tehnica
legislativa), precum si procesul legislativ, etapele si principiile acestuia. Totodata, sunt dezvoltate
principiile de organizare si functionare democraticd a statului de drept (legalitatii,
constitutionalitatii, consultarii cetatenilor etc.), care intr-o anumitd masurd se rasfrang si asupra
procesului normativ al statului. Cu toate acestea, delimitarea conceptuald dintre ,,legiferare” (la
nivelul Parlamentului) si ,,normare” (la nivelul autoritatilor administratiei publice) este rar tratata
explicit, ceea ce genereaza confuzii privind pozitia juridicd a cetdteanului si instrumentele sale de
interventie in fiecare sfera.

Relevante in contextul dat sunt majoritatea manualelor de teorie generald a dreptului. in
procesul de documentare si cercetare, am identificat idei valoroase 1n acest sens 1n lucrarile unor
autori de renume, precum: Craiovan l. Tratat elementar de teoria generala a dreptului (Bucuresti,
20013), Luburici M. Teoria generald a dreptului (Bucuresti, 2021%), Driganu T. Introducere Tn

teoria §i practica statului de drept (Cluj-Napoca, 1992°), Negru B., Negru A. Teoria generaldi a

3 CRAIOVAN, I. Tratat elementar de teoria generald a dreptului. Bucuresti: All Beck, 2001. 384 p.
* LUBURICI, M. Teoria generald a dreptului. Bucuresti: Pro Universitaria, 2021. 204 p.
S DRAGANU, T. Introducere in teoria si practica statului de drept. Cluj-Napoca: Dacia, 1992. 221 p.
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dreptului (Chisinau, 2017°), Popa N. Teoria generald a dreptului (Bucuresti, 1996), Vonica R.P.
Introducere generald in drept (Bucuresti, 20008), Avornic Gh. Tratat de teoria generald a statului
si dreptului (in doud volume) (Vol. I. Chisindu, 2009° si Vol. II. Chisinau, 2010%°) etc.

O atentie distincta in cadrul teoriei generale a dreptului se acorda democratiei ca forma de
organizare si exercitare a puterii de stat. In ultimele decenii, problema democratiei a preocupat
numerosi oameni de stiinta, care au abordat-o din diferite perspective si in variate contexte juridice,
avand in vedere evolutiile politice si sociale contemporane din Republica Moldova si Romania.
Cu lucrari voluminoase si valoroase s-au impus in atentie in acest sens, urmatorii savanti: Costachi
Gh. Cetdteanul si puterea in statul de drept (Chisindu, 2019%), Cultura si educatia juridicd —
conditii necesare pentru edificarea statului de drept (Chisindu, 2014?), Directii prioritare ale
edificarii statului de drept in Republica Moldova (Chisiniu, 2009'%), Costachi Gh., Cusmir V.
Probleme ale statului de drept si administrarii democratice (Chisinau, 2001'%), Costachi Gh.,
Hlipca P. Organizarea si functionarea puterii in statul de drept (Chisinau, 2011%), Arseni Al.
Legitimitatea puterii de stat: principiul edificator al statului de drept si democratic contemporan
(Chisiniu, 2014), Arseni Al. Suveranitatea nationald de la constructie teoreticd la realizare
practicd (Chisindu, 2013*7), Chiveri G. Principiul transparentei in activitatea autoritdtilor publice
— garantie a unei administrari democratice in statul de drept (teza de doctor in drept. Chisinau,
2013'®), Postolache I.N. Raporturile stat-cetdtean in Romdnia si Republica Moldova (tezi de
doctor in drept, Chisinau, 2013°) etc.

Aceste lucrari constituie contributii semnificative si valoroase interdisciplinare, avand un
impact considerabil asupra Intelegerii si aplicarii principiilor fundamentale ale statului de drept si

democratiei. Studiile oferd o abordare profunda si clarificatoare a problemelor complexe legate de

8 NEGRU, B., NEGRU, A. Teoria generald a dreptului. Chisindu: S.n., 2017. 632 p.

" POPA, N. Teoria generald a dreptului. Bucuresti: Actami, 1996. 334 p.

8 VONICA, R.P. Introducere generald in drept. Bucuresti: Lumina Lex, 2000. 600 p.

® AVORNIC, Gh. Tratat de teoria generald a statului si dreptului (in doudi volume). Vol. 1. Chisindu: S.n., 2009. 440 p.

10 AVORNIC, Gh. Tratat de teoria generald a statului si dreptului (in doud volume). Vol. I1. Chisindu: S.n., 2010. 580 p.
11 COSTACHI, Gh. Cetateanul si puterea in statul de drept. Chisiniu: S.n., 2019. 860 p.

12 COSTACHI, Gh. Cultura si educatia juridicd — conditii necesare pentru edificarea statului de drept. Monografie.
Chisinau: S.n., 2014. 672 p.

13 COSTACHI, Gh. Directii prioritare ale edificdrii statului de drept in Republica Moldova. Chisindu: Sn., 2009. 327 p.
14 COSTACHLI, Gh., CUSMIR, V. Probleme ale statului de drept si administrdrii democratice. Chisinau: S.n., 2001. 286 p.
15 COSTACHI, Gh., HLIPCA, P. Organizarea i functionarea puterii in statul de drept. Editia a IT-a. Chisindu: S.n., 2011.
664 p.

16 ARSENI, Al. Legitimitatea puterii de stat: principiul edificator al statului de drept si democratic contemporan. Chisiniu:
CEP USM, 2014. 420 p.

1 ARSENI, Al. Suveranitatea nationaldi de la constructie teoreticd la realizare practicd. Chisindu: CEP USM, 2013. 188

18 CHIVERI, G. Principiul transparentei in activitatea autoritdtilor publice — garantie a unei administrari democratice in
statul de drept. Teza de doctor in drept. Chisinau, 2013. 169 p.

19 POSTOLACHE, I.N. Raporturile stat—cetdtean in Romania si Republica Moldova. Teza de doctor in drept. Chisindu,
2013. 166 p.
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organizarea puterii de stat, legitimitatea acesteia si relatiile dintre cetdteni si autoritatile publice.
Aceste lucrari se disting printr-o documentare riguroasa si o metodologie analiticd detaliata,
aducand solutii inovative si perspective noi asupra unor teme fundamentale pentru evolutia
dreptului in Republica Moldova si Romania. In ansamblu, acestea sunt lucriri esentiale pentru toti
cei interesati de intelegerea profunda a dinamicii intre putere, cetatean si stat in cadrul unui sistem
democratic.

Alaturi de aceste lucrdri fundamentale si voluminoase, meritd mentionate si studii mai
reduse ca volum, dar la fel de valoroase din punct de vedere teoretic si practic, semnate de
asemenea autori precum: Bantus A. Rolul sectorului asociativ in dezvoltarea democratiei (in
,Probleme ale edificirii statului de drept in Republica Moldova”, Vol. II, Chisiniu, 2006%°),
Goriuc S. Constituirea societatii civile — principiu al statului de drept (in ,,Teoria si practica
administririi publice”, Chisindu, 2011%), Costachi Gh. Democratia — conditie indispensabili
afirmarii societdatii civile §i a cetdteanului in statul de drept (in Suprematia Dreptului, 2016%2),
Democratia — conditie inerentd formarii societatii civile si edificarii statului de drept (In Legea si
Viata, 2010%%), Forme ale democratiei si eficienta mecanismului de guvernare (in Legea si Viata,
200024, Statul de drept si democratia in Republica Moldov (in , Probleme ale edificarii statului de
drept in Republica Moldova”. Vol. II. Chisinau, 2006%), Guceac |. Forme si conditii de exercitare
a democratiei in statul de drept (in Revista Nationali de Drept, 2003%), Kocraku I'. @opmbr
peanuzayuu npsamou demokpamuu na mecmuom ypoene (in ,Stiinta juridicd in conditiile de
integrare europeana a Ucrainei si Moldovei: repere moderne de dezvoltare juridica”, Chisinau,
20172"), Kocraxu I'., Hary A. Ilpavas (nenocpedcmeennas) 0emokpamus Ha MECHHOM YPOGHE:

dopmul u 3axonodamenvroe obecneuenue (in 3akon u XKusns, 2013%) etc.

2 BANTUS, A. Rolul sectorului asociativ in dezvoltarea democratiei. n: ,Probleme ale edificarii statului de drept in
Republica Moldova”. Vol. II. Chisinau: F.E.-P. , Tipografia Centrala”, 2006, p. 81-130.

2L GORIUC, S. Constituirea societdtii civile — principiu al statului de drept. Tn: ,,Teoria si practica administrarii publice”,
materiale ale conferintei stiintifice internationale din 22 mai 2012, Chisindu. Chisindu: Academia de Administrare Publica,
2011, p. 119-121.

22 COSTACHI, Gh. Democratia — conditie indispensabild afirmdrii societdtii civile si a cetdteanului in statul de drept. n:
Suprematia Dreptului, 2016, nr. 2, p. 5-9.

2 COSTACHI, Gh. Democratia — conditie inerentd formdrii societdtii civile si edificdrii statului de drept. In: Legea si Viata,
2010, nr. 9, p. 4-8.

24 COSTACHI, Gh. Forme ale democratiei si eficienta mecanismului de guvernare. In: Legea si Viata, 2000, nr. 4, p. 9-13.
%5 COSTACHI, Gh. Statul de drept si democratia in Republica Moldova. in: ,Probleme ale edificarii statului de drept in
Republica Moldova”. Vol. II. Chisinau: 1.S. F.E.-P. ,, Tipografia Centrala”, 2006, p. 9-80.

% GUCEAC, 1. Forme si conditii de exercitare a democratiei in statul de drept. In: Revista Nationala de Drept, 2003, nr.
10, p. 12-28.

21 KOCTAKU, T. @opmwr peanusayuu npsmoii demoxpamuu na mecmuom yposte. In: ,Stiinta juridici in conditiile de
integrare europeana a Ucrainei si Moldovei: repere moderne de dezvoltare juridica”, materialele conferintei internationale
stiintifico-practica din 24-25 martie 2017 din Chisinau. Chiginau: S.n., 2017, p. 81-89.

8 KOCTAKW, T., HATY, A. Ilpamas (nenocpedcmeennas) OeMOKDAMusi HA MECMHOM YpoeHe: (opmbl u
3akonHodamenvroe obecneuenue. B: 3akon u XKuznp, 2013, Ne 5, p. 4-8.
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Se poate sustine ca datorita acestor studii (dar sia multor altora), a fost edificat fundamentul
stiintific necesar pentru derularea unui amplu proces de reglementare normativa a principiilor si
mecanismelor juridice esentiale pentru implementarea practicdA a democratiei in societatea
romaneascd si moldoveneasca. Aceste lucrari au contribuit semnificativ la clarificarea conceptelor
teoretice si au furnizat directiile necesare pentru adaptarea principiilor democratice la realitatile
politice si sociale din ambele state.

Problema participarii cetatenilor in procesul legislativ si normativ este abordatd in mod
detaliat si in cadrul stiinfei dreptului constitutional, in contextul unor institutii fundamentale,
precum: suveranitatea nationala, organizarea si functionarea puterii de stat, separatia si colaborarea
puterilor in stat, drepturile fundamentale ale cetatenilor (in special, drepturile social-politice),
autoritatea legislativa si procesul legislativ, autoritatea executiva, Curtea Constitutionala,
autoritatile publice locale, revizuirea Constitutiei etc.

Aceste institutii sunt esentiale In cadrul unui stat de drept democratic, avand un rol
semnificativ in asigurarea transparentei procesului decizional al autoritatilor publice si in
garantarea accesului cetatenilor la exercitarea drepturilor lor fundamentale.

Contributii valoroase 1n acest sens au adus asemenea constitutionalisti de renume precum:
Arseni Al. Drept constitutional si institutii politice. Tratat (Vol. II. Chisinau, 20142° si 2019%),
Draganu T. Drept constitutional si institutii politice (Bucuresti, 2000°Y), Guceac |. Constitutia la
rascruce de milenii (Chisindu, 2013%%), Guceac |. Curs elementar de drept constitutional
(Chisinau, 2001%3), Guceac, |. Tratat elementar de drept constitutional (Vol. II. Chisindu, 202234,
lancu Gh. Drept constitutional si institutii politice (Bucuresti, 2005%), lonescu C. Principii
fundamentale ale democratiei constitutionale (Bucuresti, 1997°¢), Muraru 1., Tanisescu E.-S.
Drept constitutional si institutii politice (Vol. 1I. Bucuresti, 2009%), Deleanu |. Institutii si
proceduri constitutionale (Vol. 11. Arad, 1998%), Deleanu |. Institutii si proceduri constitutionale

— in dreptul roman si comparat (Bucuresti, 2006°) etc.

29 ARSENI, Al. Drept constitutional si institutii politice. Tratat. Vol. II. Chisindu: CEP USM, 2014. 468 p.

30 ARSENI, Al. Drept constitutional si institutii politice. Tratat. Editia a II-a. Vol. II. Chisinu: CEP USM, 2019. 320 p.
31 DRAGANU, T. Drept constitutional si institutii politice. Vol. 1. Bucuresti: Lumina Lex, 2000. 368 p.

32 GUCEAC, I. Constitutia la rascruce de milenii. Chisindu: S.n., 2013. 416 p.

33 GUCEAC, I. Curs elementar de drept constitutional. Vol. |. Chisindu: Reclama, 2001. 275 p.

34 GUCEAC, I. Tratat elementar de drept constitutional. Vol. II. Chisindu: Sn., 2022. 574 p.

35 JANCU, Gh. Drept constitutional si institutii politice. Editia a III-a. Bucuresti: Lumina Lex, 2005. 638 p.

% |ONESCU, C. Principii fundamentale ale democratiei constitutionale. Bucuresti: Lumina Lex, 1997. 247 p.

3" MURARU, 1., TANASESCU, E.-S. Drept constitutional si institutii politice. Editia a 13-a. Vol. II. Bucuresti: C.H. Beck,
2009. 290 p.

38 DELEANU, |. Institutii si proceduri constitutionale. Vol. 1l. Arad: Servo-Sat, 1998. 639 p.

39 DELEANU, |. Institutii si proceduri constitutionale — in dreptul roman si comparat. Bucuresti: C.H. Beck, 2006. 922 p.
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Aceste lucrari, fiind valorificate in procesul de cercetare doctorald, au fost esentiale pentru
aprofundarea intelegerii implicarii cetdteanului in contextul procesului legislativ si normativ,
evidentiind atat rolul cetateanului in formularea si adoptarea actelor normative, cat si mecanismele
institutionale care garanteaza participarea acestuia in cadrul unui stat democratic si de drept.

O importanta stiintifica similara o au si comentariile colective ale Constitutiei, care ofera
o interpretare aprofundata si detaliatd a prevederilor constitutionale. Lucrari precum Constitutia
Republicii Moldova. Comentariu (Chisinau, 2012°), Constitutia Romaniei — comentariu pe
articole (coord. I. Muraru, E.S. Tanisescu, Bucuresti, 2008*Y), Constitutia Romadniei revizuitd:
comentarii §i explicatii (M. Constantinescu, A. lorgovan, I. Muraru, E.S. Tandsescu, Bucuresti,
20044 si Constitutia Romaniei: comentata si adnotata (V. Duculescu, C. Calinoiu, G. Duculescu,
Bucuresti, 1997%%) reprezintd surse de referintd esentiale pentru intelegerea mecanismelor
constitutionale si a modului in care acestea reglementeaza procesul legislativ si normativ.

Aceste lucrari nu doar explica textul constitutional, ci si evidentiaza jurisprudenta Curtii
Constitutionale, influentele dreptului comparat si aplicabilitatea principiilor democratice in
procesul normativ. Astfel, ele contribuie la clarificarea statutului cetdteanului ca subiect al
procesului legislativ si normativ, evidentiind drepturile si modalitatile prin care acesta poate
influenta procesul decizional in stat.

O valoare stiintifica distinctd prezintd in contextul dat lucrarile in care este aprofundata
abordarea autoritatii legislative a statului, sub aspectul organizarii si functiondrii, procesului
decizional, mecanismelor de interactiune cu alte autoritati ale statului si cetateni, precum si a
principiilor fundamentale care-i guverneaza activitatea, cum ar fi reprezentativitatea, transparenta
si controlul democratic.

Contributii semnificative In acest domeniu pot fi regasite in lucrdrile mai multor autori
consacrati, care au abordat aspecte esentiale ale functionarii si organizdrii parlamentare. Astfel,
lucrarile precum: Tratat de teorie si practica parlamentara \Vol. 1. (V. Duculescu, C. Calinoiu, G.
Duculescu, Bucuresti, 20014, Parlamentul §i securitatea nationald (C. Monac, Bucuresti,

2006*), Drept parlamentar (V. Popa, Chisiniu, 1999¢), Drept parlamentar (Al Arseni, Chisiniu,

40 Constitutia Republicii Moldova. Comentariu. Chisindu: Arc, 2012. 576 p.

4 Constitutia Romdniei — comentariu pe articole. Coord.: I. MURARU, E.S. TANASESCU. Bucuresti: C.H. Beck, 2008.
1507 p.

42 Constitutia Romaniei revizuitd (comentarii i explicatii). CONSTANTINESCU, M., IORGOVAN, A., MURARU, I.,
TANASESCU, E.S. Bucuresti: All Beck, 2004. 363 p.

4 DUCULESCU, V., CALINOIU, C., DUCULESCU, G. Constitutia Romdniei, comentatd si adnotatd. Bucuresti: Lumina
Lex, 1997. 480 p.

4 DUCULESCU, V., CALINOIU, C., DUCULESCU, G. Tratat de teorie si practicd parlamentard. Vol. 1. Bucuresti:
Lumina Lex, 2001. 797 p.

4 MONAC, C. Parlamentul §i securitatea nationald. Bucuresti: Regia Autonomi , Monitorul Oficial”, 2006. 472 p.

46 POPA, V. Drept parlamentar. Monografie. Chiginau: ULIM, 1999. 234 p.

19



2020%"), Analiza functionald a administratiei parlamentului Republicii Moldova (A. Dudina, M.
Sprindzuks, Chisindu, 2006*®) oferd o perspectivd detaliatd asupra institutiei parlamentare,
mecanismelor sale interne si relatiei sale cu celelalte puteri ale statului, contribuind la intelegerea
profunda a mecanismului de legiferare in statul de drept, prin colaborarea autoritatilor.

Dincolo de analiza institutionald a Parlamentului, unii doctrinari s-au axat intr-un mod
distinct pe legiferare si procesul legislativ propriu-zis. in acest sens, V. Arniut aduce o contributie
esentiala prin lucrarile sale Legiferarea si functia legislativa a Parlamentului (In Suprematia
Dreptului, 2017°), Procesul legislativ: reglementari nationale si aspecte de drept comparat (tezi
de doctorat, Chisinau, 2019%°) si Procesul legislativ si procedura legislativi (Partea a II-a) (in
Revista Nationali de Drept, 2017°%) in care analizeazi mecanismele legislative atat din perspectiva
nationald, cat si comparatd. P. Hlipca, in studiul Activitatea legislativa a statului: esenta §i
particularititi (in Legea si Viata, 2008%2), examineazi rolul fundamental al statului in procesul de
creare a normelor juridice, punand accent pe esenta si specificul acestuia.

O perspectivd constitutionala asupra procesului legislativ este oferitd de A. Varga in
lucrarea sa Constitutionalitatea procesului legislativ (Bucuresti, 2007°%), unde sunt abordate
principiile si exigentele ce trebuie respectate pentru asigurarea conformitatii actelor normative si
procesului legislativ cu normele constitutionale. Prin aceste lucrari, autorii ofera o analiza detaliata
a etapelor procesului legislativ, a principiilor fundamentale care guverneaza adoptarea actelor
normative si a particularitatilor acestui proces in diferite sisteme juridice.

In stransa legaturd cu procesul legislativ, un alt subiect de interes il reprezintd delegarea
legislativa, ca exceptie de la principiul separatiei puterilor in stat. Un aport important in studierea
delegarii legislative il aduce N. Lungeanu, care analizeaza conceptul acesteia in articolul
Conceptul delegdrii legislative (Legea si Viata, 2008°*). O perspectivd complementari este oferitd
de V. Balmus si N. Lungeanu in lucrarea Delegarea: dimensiuni legale si doctrinare (Chisinau,

2009%°), unde autorii detaliaza aspectele normative si doctrinare ale institutiei. La randul sau, S.

47 ARSENI, Al. Drept parlamentar. Editia a 2-a. Chisinau: CEP USM, 2020. 247 p.

48 DUDINA, A., SPRINDZUKS, M. Analiza functionala a administratiei parlamentului Republicii Moldova. Chisinau,
2006. 45 p.

49 ARN:;&UT, V. Legiferarea si functia legislativi a Parlamentului. In: Suprematia Dreptului, 2017, nr. 4, p. 29-35.

50 ARNAUT, V. Procesul legislativ: reglementdri nationale si aspecte de drept comparat: Teza de doctor in drept. Chisiniu,
2019. 151 p.

5L ARNAUT, V. Procesul legislativ si procedura legislativi (Partea a II-a). In: Revista Nationala de Drept, 2017, nr.
12, p. 31-35.

S2 HLIPCA, P. Activitatea legislativa a statului: esentd si particularitafi. in: Legea si Viata, 2008, nr. 9, p. 56-58.

8 VARGA, A. Constituionalitatea procesului legislativ. Monografie. Bucuresti: Hamangiu, 2007. 368 p.

% LUNGEANU, N. Conceptul delegarii legislative. In: Legea si Viata, 2008, nr. 6, p. 47-51.

% BALMUS, V., LUNGEANU, N. Delegarea: dimensiuni legale si doctrinare. Chisinau: Tipografia A.S.M., 2009. 376 p.
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Turcan trateaza delegarea legislativd ca procedurd exceptionald de substituire in studiul sdu
publicat in Revista Nationald de Drept (2003°).

O analizd aprofundatd a ordonantelor guvernamentale si a impactului acestora asupra
drepturilor fundamentale regasim in studiile lui P. Hlipca, in special in lucrarea Ordonantele de
urgenta ale Guvernului: pot sau nu afecta drepturile si libertdtile cetdtenesti? (Educatia civica si
drepturile omului, Chisindu, 2008%"). De asemenea, I. Muraru si M. Constantinescu aduc o
contributie semnificativa in acest domeniu prin lucrarea Ordonanta Guvernamentala: doctrina si
Jjurisprudentd (Bucuresti, 2000°®), care trateazi problematica ordonantelor in lumina doctrinei si
jurisprudentei constitutionale.

Astfel, prin aceastd diversitate de abordari, de la structura si functionarea Parlamentului
pana la procesul legislativ si delegarea legislativa, se contureaza o imagine ampla asupra modului
n care se realizeaza legiferarea si care sunt limitele democratice ale acesteia. Studiile enuntate
sunt relevante pentru analiza statutului cetateanului in procesul legislativ si normativ, deoarece
evidentiazd modul in care procedurd exceptionala a delegarii legislative influenteaza posibilitatile
de participare efectiva a cetatenilor la elaborarea actelor normative.

Fara a diminua valoarea deosebitd a publicatiilor citate, mentiondm ca ,cele mai
aprofundate cercetari in materia legiferarii si a procesului legislativ, au fost realizate in domeniul
legisticii formale, care in arealul stiintific romanesc, reprezinta o veritabild ramurd de drept
formata din norme de tehnica legislativi si norme de proceduri legislativa”®®. Specialisti valorosi
care s-au impus cu contributii stiintifice relevante in acest sens sunt: |. Mrejeru (Tehnica
legislativa. Bucuresti, 1979%0), V.D. Zlitescu (Introducere in legistica formald. Tehnica
legislativa. Bucuresti, 1996°Y); 1. Vida (Legistica Formald. Introducere in tehnica si procedura

legislativa. Bucuresti, 2000%2, Manual de legisticd formald. Bucuresti, 2004%, Legistica formala.

5 TURCAN, S. Delegarea legislativi ca procedurd exceptionald de substituire. In: Revista Nationald de Drept, 2003, nr.
3, p. 51-60.

STHLIPCA, P. Ordonantele de urgentd ale Guvernului: pot sau nu afecta drepturile si libertdtile cetdtenesti. in: ,,Bducatia
civica si drepturile omului, conferintd nationala stiintifico-practica (16 septembrie 2008). Chisindu: ,,Politicom”, 2008, p.
213-218.

%8 MURARU, I., CONSTANTINESCU, M. Ordonanta Guvernamentald: doctrind si jurisprudentd. Bucuresti: Lumina
Lex, 2000. 176 p.

9 ARNAUT, V. Procesul legislativ: reglementdri nationale si aspecte de drept comparat: Teza de doctor in drept. Chisiniu,
2019, p. 19.

80 MREJERU, 1. Tehnica legislativi. Bucuresti:Editura Academiei, 1979. 223 p.

61 ZLATESCU, V.D. Introducere in legistica formald. Tehnica legislativa. Bucuresti: Oscar Print, 1996. 161 p.

2 VIDA, 1. Legisticd formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Lumina Lex, 2000. 324 p.

83 VIDA, I. Manual de legisticd formald. Bucuresti: Lumina Lex, 2004. 216 p.
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Introducere in tehnica si procedura legislativda. Bucuresti, 2012%); M. Grigore (Tehnica
normativd. Bucuresti, 2009%°) etc.

Aceste lucrari cuprind studii integrate in materie de proces legislativ, fiind axate atat pe
dezvoltarea standardelor tehnico-legislative in domeniul crearii actelor normative, cat si pe
aspectele de procedura pe care le implica inevitabil acest proces, ambele momente fiind la fel de
importante pentru realizarea eficienta de catre stat a functiei sale legislative.

Avand in vedere faptul ca crearea dreptului in cadrul statului nu se reduce doar la activitatea
legislativa a legiuitorului, ci cuprinde si activitatea normativa a autoritatilor administratiei publice,
devine evident ca pentru abordarea temei doctorale sunt relevante si studiile realizate in cadrul
dreptului administrativ. Acestea oferd o perspectivd esentiald asupra procesului normativ
desfasurat la nivelul administratiei publice, asupra principiilor care guverneaza adoptarea actelor
administrative normative si asupra mecanismelor de control al legalititii acestora. In plus,
cercetarile din domeniul dreptului administrativ permit o mai bund intelegere a interactiunii dintre
puterea legislativa si cea executiva in procesul de reglementare, evidentiind modul in care actele
normative administrative completeaza si implementeaza legislatia primara.

Din perspectiva datd, un interes distinct prezinta lucrarile de drept administrativ semnate
de asemenea autori consacrati precum: Apostol Tofan D. Drept administrativ (Vol. I. Bucuresti,
2003°), lorgovan A. Tratat de drept administrativ (Vol. 1. Bucuresti, 2005%7), Iovinas 1. Drept
administrativ si elemente ale stiintei administratiei (Bucuresti, 1977%%), Iovinas 1. Drept
administrativ (Arad, 1997%%), Orlov M. si Belecciu St. Drept administrativ (Chisindu, 2005°),
Preda M. Drept administrativ. Partea speciald (Bucuresti, 2001%), Vedinas V. Tratat teoretic si
practic de drept administrativ (Vol. 1. Bucuresti, 201872, Vida |. Puterea executivi si
administratia publicd (Bucuresti, 19947%), Damcali A. Revocarea actului administrativ (Bucuresti,
20234, Gherghina C.-A. Legalitatea actului administrativ normativ in statul de drept (Bucuresti,
20197).

8 VIDA, . Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativi. Bucuresti: Universul Juridic, 2012. 224 p.
8 GRIGORE, M. Tehnica normativa. Bucuresti: C.H. Beck, 2009. 472 p.

% APOSTOL-TOFAN, D. Drept administrativ. Vol. I. Bucuresti: All Beck, 2003. 321 p.

57 IORGOVAN, A. Tratat de drept administrativ. Vol. I. Editia a IV-a. Bucuresti: All Beck, 2005. 680 p.

8 JOVANAS, L. Drept administrativ si elemente ale stiintei administratiei. Bucuresti: Edit. Didactica si Pedagogica, 1977.
355 p.

89 JOVANAS, 1. Drept administrativ. Arad: Servo-Sat, 1997. 184 p.

0 ORLOV, M., BELECCIU St. Drept administrativ. Chisinau: Epigraf, 2005. 270 p.

"L PREDA, M. Drept administrativ. Partea speciald. Bucuresti: Lumina Lex, 2001. 480 p.

"2 VEDINAS, V. Tratat teoretic si practic de drept administrativ. Vol. 1. Bucuresti: Universul Juridic, 2018. 547 p.

B VIDA, |. Puterea executiva si administratia publicd. Bucuresti: R.A. Monitorul Oficial, 1994. 224 p.

" DAMCALLI, A. Revocarea actului administrativ. Bucuresti: Universul Juridic, 2023. 312 p.

> GHERGHINA, C.-A. Legalitatea actului administrativ normativ in statul de drept. Bucuresti: Universul Juridic, 2019.
352 p.
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Aceste lucrdri constituie un fundament esential pentru orice cercetare privind crearea
dreptului in stat, completand studiile din domeniul dreptului constitutional si parlamentar printr-o
perspectiva specificd asupra rolului administratiei publice in procesul de reglementare normativa.

Nu mai putin important consideram a fi rolul administratiei publice locale in procesul de
administrare democratica a societatii. Lucrarile care abordeaza acest nivel al administratiei publice
prezinta astfel un interes deosebit pentru cercetarea noastra. Contributii teoretice relevante la acest
subiect au Tnregistrat: Manda C., Manda C. Deptul colectivitdtilor locale (Bucuresti, 2007°),
Micinschi A. Unele forme si metode contemporane de administrare publica locala (in
,, Administratia publici: aspecte practico-stiintifice, probleme si perspective”, Chisiniu, 2004'7),
Triilescu A. Actele administratiei publice locale (Bucuresti, 2002'®), Voican M. Principiile cadru
ale administratiei publice locale (Bucuresti, 2008’°), Arseni O. Dizolvarea consiliului local:
studiu juridico-comparativ (in ,,Mecanisme nationale si internationale de protectie a drepturilor
omului”, Chisinau, 2014%). Aceste studii dezvolti multiple aspecte esentiale ale administratiei
publice locale, creand o baza teoretica solida pentru intelegerea modului de exercitare democratia
a puterii la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale de catre colectivitdtile locale.

Dincolo de lucrarile mentionate anterior, care analizeaza exercitarea democratica a puterii
de stat in colaborare cu cetatenii dintr-o perspectiva largd, un interes deosebit pentru prezenta
cercetare doctorald il constituie studiile ce dezvolta in profunzime mecanismele juridice de
participare a cetatenilor la procesul decizional al autoritatilor publice, in special, la procesul
legislativ si normativ.

In acest context, consideram deosebit de valoroase lucrarile care abordeaza in profunzime
dreptul cetatenilor la administrare, un drept constitutional ce poate fi considerat, pe buna dreptate,
o garantie fundamentald a participdrii acestora la gestionarea treburilor publice — aspect
indispensabil unei societdti democratice. Apreciem astfel lucrarile semnate de Pinzaru T.
Garantarea i protectia juridicd a dreptului cetdfeanului la administrare (In ,,Mecanisme

nationale si internationale de protectie a drepturilor omului”, Chisinau, 20148) si Scripnic V.

8 MANDA, C., MANDA, C. Deptul colectivitditilor locale. Bucuresti: Lumina Lex, 2007. 519 p.

" MICINSCHI, A. Unele forme si metode contemporane de administrare publicd locald. in: ,, Administratia publica: aspecte
practico-stiintifice, probleme si perspective”, materialele conf. internat. st.-practice, din 30.01.2004. Chisinau: CEP USM,
2004, p. 236-249.

8 TRAILESCU, A. Actele administratiei publice locale. Bucuresti: All Beck, 2002. 270 p.

9 VOICAN, M. Principiile cadru ale administratiei publice locale. Bucuresti: Universul Juridic, 2008. 224 p.

8 ARSENI, O. Dizolvarea consiliului local: studiu juridico-comparativ. In: ,Mecanisme nationale si internationale de
protectie a drepturilor omului”’, materialele mesei rotunde din 11 decembrie 2013. Chiginau: AAP, 2014, p. 282-298.

81 PINZARU, T. Garantarea i protectia juridicd a dreptului cetdteanului la administrare. In: , Mecanisme nationale si
internationale de protectie a drepturilor omului”, materialele mesei rotunde din 10 decembrie 2013. Chisindu: AAP, 2014,
p. 386-395.
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Problemele realizarii dreptului persoanei la administrare intr-un stat de drept: studiu juridico-
comparativ (Autoreferatul tezei de doctor in drept, Chisiniu, 201282),

Aceste lucrdri reprezinta contributii semnificative la fundamentarea teoretica si practica a
dreptului cetatenilor la administrare, evidentiind importanta acestuia in arhitectura statului de
drept. Studiul realizat de Pinzaru T. ofera o perspectiva detaliata asupra mecanismelor juridice de
garantare si protectie a acestui drept, analizand atat cadrul normativ national, cat si influentele
internationale in domeniu. Pe de altd parte, cercetarea efectuatd de Scripnic V. aprofundeaza
problematica exercitarii efective a dreptului la administrare, printr-o abordare comparativa,
evidentiind solutii aplicabile in statele de drept modern.

Ambele studii aduc clarificari esentiale asupra modului in care acest drept fundamental
poate fi consolidat si protejat, subliniind necesitatea unor reglementari eficiente si a unei
implementari coerente in practicd. Totodata, ele contribuie la 0 mai buna intelegere a interactiunii
dintre administratia publica si cetdteni, aspect indispensabil pentru consolidarea democratiei
participative.

O altd directie de cercetare importanta atestam in cazul urmatorilor autori: Dinga A.
Participare publica: indrumare pentru un trai mai bun (lasi, 2014%), Preda O., Olteanu S.
Implicarea cetatenilor — pe scurt. Ghid de participare publica pentru autoritatile publice locale
(Bucuresti, 2008%%), Pinzaru T. Participarea cetdteneascd: esentd, beneficii, costuri (in
,,Contributii stiintifice la edificarea si consolidarea statului de drept”. Chisinau, 20118), Pinzaru
T. Asigurarea juridica a implicarii cetateanului in procesul decizional al autoritdtilor de
guvernare §i reprezentative (teza de doctor in drept, Chisindu, 2015%), Scripnic V., Pinzaru T.
Participarea civico-politica si responsabilizarea sociald pentru o guvernare democraticd.
Cetatenia activa in perspectiva integrarii europene (In ,,Contributii stiintifice la edificarea si
consolidarea statului de drept”, Chisindu, 201187), Kocraku I'., [Iem3apy T. Bosneuenue epasicoan

8 npoyecce NPUHIMUSL PeUeHUil: CYWHOCMb, He0OX00umMocms u cnocobwl peanuzayuu (in Drept si

82 SCRIPNIC, V. Problemele realizirii dreptului persoanei la administrare intr-un stat de drept (studiu juridico-
comparativ). Autoreferatul tezei de doctor in drept. Chisinau, 2012. 26 p.

8 DINGA, A. Participare publicd: indrumare pentru un trai mai bun. Iasi: Asociatia Mai Bine, 2014. 44 p.

8 Implicarea cetdtenilor — pe scurt. Ghid de participare publicd pentru autoritdtile publice locale | autori: O. PREDA, S.
OLTEANU. Bucuresti: CeRe — Centrul de Resurse pentru Participare Publica, 2008. 38 p.

8 PINZARU, T. Participarea cetiteneascd: esentd, beneficii, costuri. In: ,,Contributii stiintifice la edificarea si consolidarea
statului de drept”, materialele conferintei stiintifice internationale (3 mai 2011, mun. Chisinau). Chisinau: S.n., 2011, p. 719-
726.

8 PINZARU, T. Asigurarea juridicd a implicdrii cetdfeanului in procesul decizional al autoritdfilor de guvernare si
reprezentative. Teza de doctor in drept. Chisinau, 2015. 192 p.

87 SCRIPNIC, V., PINZARU, T. Participarea civico-politicd si responsabilizarea sociald pentru o guvernare democraticd.
Cetdfenia activd in perspectiva integrdrii europene. In: ,.Contributii stiintifice la edificarea si consolidarea statului de drept”,
conferinta stiintifica internationala (3 mai 2011, mun. Chisindu). Chisinau: S.n., 2011, p. 178-187.
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Politologie, 2012%%), Kocraku I'., CynraHoB P. Yuwacmue epasicoan 6 ocywecmenenuu
2ocyoapcmeennoii énacmu (Kumunoy, 2018%%), Rusu D. Participarea societdtii civile la procesul
legislativ: studiu comparat (tezi de doctor in drept, Chisindu, 2025)%, Smochini A., Galben C.
Implicarea societatii civile in procesul decizional al statului (in Studii Juridice Universitare,
2011)% etc.

In ansamblu, aceste studii contureaza formele, principiile si factorii care influenteaza
eficienta participarii cetatenilor, oferind perspective valoroase asupra modului in care societatea
poate contribui activ la procesul decizional intr-un sistem de guvernare democratic.

Rolul cetatenilor in procesul legislativ si normativ, precum si mecanismele juridice
concrete ce permit participarea acestora in activitatea de creare a dreptului o regdsim pe larg
dezvoltata in studiile stiintifice axate pe asemenea aspecte importante precum:

- Initiativa legislativa populara: Arnaut V. Dreptul cetatenilor la initiativa legislativa, n
,Apirarea drepturilor omului”. Comrat, 2017, Pinzaru T., Gagiu E. Inifiativa legislativa: subiecti
de drept si conditii de admisibilitate, In ,,Contributii stiintifice la edificarea si consolidarea statului
de drept”. Chisinau, 2011%, Butucea E. Cetdtenii ca subiecti ai procesului legislativ, in
,Mecanisme nationale si internationale de protectie a drepturilor omului”. Chisinau, 2014%,
Puskas V., Kuciuk V. Initiativa populara de revizuire a constitutiei are suport legal si
constitugional, in Legea si Viata, 2016%, Ribca E. Inifiativa legislativa (I), in ,Dimensiunea

stiintifica si praxiologica a dreptului”. Chisinau, 2009%, Valea D.C. Controlul constitutionalittii

8 KOCTAKW, T'., IILIH3APY, T. Boaneuenue 2paxcoar 6 npoyecce npuHsimusi peuieHul. CywHoCmb, HeoOX00UMOCHb U
cnocobwl peanuzayuu. In: Tipaso u Tomatomorns, 2012, nr. 19, p. 25-28.
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initiativelor legislative a cetdtenilor in Romdnia, in Curentul Juridic, 2012%, ®pyns3» IO., Taxuy
E., CynranoB P. Uncmumym napooHoti 3aKoHOO0amenvHOU UHUYUAUBLL 8 COBPEMEHHOM
Oemokpamuyeckom cocyoapcemeae (meopemuko-npasosvie acnexkmst), In ,,Contributii stiintifice la

1%, Aceste lucrari oferd o abordare

edificarea si consolidarea statului de drept”. Chigindu, 201
detaliata si bine fundamentatd asupra dreptului cetatenilor la initiativa legislativa, evidentiind atat
cadrul normativ existent, cat si implicatiile practice ale acestui instrument democratic. Autorii
exploreaza subiectii de drept, conditiile de admisibilitate si aspectele constitutionale ale
initiativelor populare, contribuind astfel la intelegerea aprofundata a acestui mecanism participativ
esential in procesul legislativ.

- Referendumul: Cuculescu A. Referendumul — modalitate directa de exercitare a
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probleme de interes national. Unele aspecte teoretice de interpretare §i de jurisprudentd

constitutionald, in Administrarea Publica, 2016

. Aceste studii se remarca printr-o analiza ampla
a rolului acestuia ca modalitate fundamentald de exercitare a suveranitdtii nationale. Prin
comparatii de drept national si international, autorii aduc clarificari asupra problemelor ce pot fi
supuse referendumului, precum si asupra impactului juridic si politic al acestuia. Cercetarile
evidentiazd importanta referendumului ca forma supremd a democratiei directe, subliniind atat
provocdrile, cat si beneficiile acestui instrument legislativ.

- Consultarea publica: Badinga C. Consultarea cetatenilor in problemele locale de interes
deosebit, in ,,Administratia publici in statul de drept”. Chisiniu, 20091%  Girlesteanu G.L.
Institutia referendumului local si principiul consultarii cetatenilor asupra unor probleme de
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Consultarea cetatenilor in problemele de interes deosebit — principiu de baza aleadministratiei
publice locale din Republica Moldova, in ,,Conferinta stiintifica de totalizare a activitatii de
cercetare a cadrelor didactice”, Cahul, 2007'%°, Stinescu L.-S., Slusarciuc M. Advocacy sau
reinventarea contemporand a democratiei participative. O abordare din perspectiva eficientei
Constitutiei, in Acta Universitatis George Bacovia. Juridica, 2012, Trosin P. Perspectiva
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o perspectivi clard asupra principiului participarii cetatenesti. In paralel, acestia evidentiaza rolul
consultdrii cetatenilor in asigurarea transparentei si legitimitatii decizionale, consolidand astfel
democratia locala si nationala.

Cele relatate denota clar ca problema participarii cetatenilor la procesul decizional al
autoritatilor publice, ca forma de manifestare a democratiei participative, este amplu studiata in
literatura de specialitate din diverse perspective (inclusiv interdisciplinare), sub multiple aspecte,
in variate contexte juridice, atat in Romania, cat si in Republica Moldova. Studiile realizate pana
acum analizeaza diferitele dimensiuni ale participdrii democratice a cetdtenilor, evidentiind atat
beneficiile acesteia, cat si dificultatile de implementare si solutiile de optimizare. Cu toate acestea,
evolutia continud a realitdtilor sociale si a cadrului juridic impune o analizd permanentad si
actualizatd a mecanismelor existente, pentru a asigura o participare efectiva si eficientd a
cetitenilor in procesul decizional. In acest sens, consideram necesard continuarea cercetarilor
asupra modalitatilor de imbunatatire a cadrului normativ si institutional, precum si identificarea
unor noi instrumente care sa faciliteze implicarea activa a societdtii in luarea deciziilor publice de
catre autoritati.

Avand in vedere aceste aspecte, in prezenta cercetare doctorala ne propunem studierea
mecanismelor juridice de participare a cetatenilor la procesul legislativ si normativ din Roméania
si Republica Moldova prin prisma teoriei democratiei participative si a teoriei legiferarii si
normarii, urmarind elucidarea problemelor teoretico-normative in domeniu si argumentarea unor
solutii adecvate pentru optimizarea cadrului juridico-constitutional aferent.

Din considerentul ca problema crearii dreptului este tratata preponderent in cadrul teoriei
generale a dreptului, doctrina juridica actuald nu acorda atentia cuvenita delimitarii clare dintre
legiferare si normare si, implicit, nu aprofundeaza distinctia privind participarea cetateanului la
aceste doud procese. Necesitatea completdrii acestei lacune derivd din rolul esential pe care
cetateanul il are, In conditiile statului de drept, in procesul de legitimare a normelor juridice.
Absenta unei delimitari riguroase dintre legiferare si normare genereaza confuzii conceptuale si
practice, cu impact asupra calitatii cadrului normativ si eficientei mecanismelor de participare
civica. Prin urmare, o analizd distincta a celor doud procese permite identificarea instrumentelor
juridice specifice prin care cetateanul poate interveni si evaluarea gradului lor de eficientd, ceea
ce constituie o premisa indispensabild pentru consolidarea democratiei participative si a securitatii
juridice. In continuare, analiza vom aborda distinct procesul legislativ si procesul normativ, ca

premisa pentru investigarea statutului cetateanului de subiect al acestor procese.
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1.2. Teoria legiferarii si normirii ca premisa metodologica a cercetirii statutului
cetateanului de subiect al procesului legislativ si normativ

Pentru orice stat de drept problema crearii dreptului reprezinta sau ar trebui sa reprezinte
0 preocupare centrald de interes major, intrucat de la aceasta porneste intreaga ordine juridica a
statului si a societatii*,

In esenta, crearea dreptului presupune, intr-o formulare succinti, crearea normelor de
drept, crearea dreptului pozitiv sau crearea actelor normative ca izvoare ale dreptului (elaborarea
normelor juridice, constituirea dreptului pozitiv si adoptarea actelor normative ca izvoare ale
dreptului). Totodata, literatura de specialitate ofera diverse definitii, in lumina carora, crearea
dreptului este explicata ca: ,,activitatea organelor de stat orientata spre adoptarea, modificarea sau
abrogarea normelor juridice”; ,,0 activitate desfasurata de catre autoritatile statului, orientata spre
adoptarea, modificarea sau abrogarea normelor juridice”*'; .0 activitate a organelor de stat si a
functionarilor acestora, prin care vointa poporului (a clasei, a grupului social) este transpusa in
lege, fiind exprimata astfel intr-un anumit izvor de drept si materializata prin elaborarea,
modificarea si substituirea actelor normative”.

Din toate aceste definitii, devine limpede ca crearea dreptului presupune atat un proces,
cat si rezultatul acestuia, materializat in acte normative intrate in vigoare. Prin urmare, trebuie sa
recunoastem ci crearea dreptului (denumiti si elaborarea dreptuluil®) reprezinti o activitate
fundamentali a statului (desemnati adesea prin sintagma activitate normativa**’) prin intermediul
cireia acesta isi indeplineste una dintre functiile sale esentiale — functia legislativa*'®. Alituri de
aceasta, statul exercita si celelalte doua functii fundamentale: executiva si judecatoreasca.

Avand in vedere rolul sau determinant in structura statului de drept, cercetatorii subliniaza
ca crearea dreptului nu se rezumd la adoptarea unor norme juridice (ca functie esentiala a
statului®®), ci constituie un mecanism complex de reglementare a raporturilor sociale, avind ca
scop asigurarea stabilitatii si previzibilitatii sistemului juridic. Prin intermediul acestei activitati,
statul nu doar ca instituie norme de conduitd obligatorii, ci si garanteaza aplicarea si respectarea

principiilor fundamentale care stau la baza organizarii si functionarii sale.
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In acest context, pare surprinzitor ca putini cercetitori trateaza problema credrii dreptului
ca subiect distinct de cercetare stiintifica. Aceasta situatie contrasteazd cu realitatea practica, in
care autoritatile statului sunt permanent si activ implicate in activitatea normativa. In esenta,
aceastd discrepanta reflectd un grad insuficient de fundamentare stiintifica a activitatii normative,
ceea ce, in cele din urmi, are consecinte negative asupra calititii actelor normative?°,

Prin urmare, este necesara o investigare complexa, aprofundata si continud a acestui
subiect*?!. Tn cadrul prezentei cercetari doctorale, interesul nostru stiintific se axeaza, in special,
pe identificarea si explicarea modalitatilor concrete de creare a dreptului, care sunt recunoscute
in principal sub doua forme: legiferarea (activitatea legislativa) si normarea (activitatea
normativa). Aceste douda modalitati reprezintd pilonii de baza ai procesului de creare a dreptului,
justificand necesitatea unei analize detaliate a mecanismelor prin care acestea opereazd in
practica®??,

Asadar, in Incercarea de a dezvolta acest subiect, consideram necesar sd precizdm initial,
esenta functiei legislative a statului — un concept fundamental in teoria dreptului. Tn literatura de
specialitate, aceasta functie a fost definitd in mod variat, dupa cum urmeaza: ,,activitatea statului
care are ca obiect stabilirea de norme generale, de conduitd umana, obligatorii si cu aplicare

repetatd™?%; | edictarea de norme juridice, general obligatorii pentru intreaga societate si pentru

toate organele statului, a ciror respectare este asigurati prin forta de constrangere a statului”*?;
»edictarea de norme juridice, obligatorii pentru subiectele de drept la care se referd, precum si
pentru executiv, care raspunde de asigurarea realizarii legii, indeosebi in calitate de titular al fortei
de constrangere a statului, iar, in caz de litigii, si pentru puterea judecitoreasci’?°,

Aceste definitii reflectd complexitatea functiei legislative si importanta sa in arhitectura
statului de drept. Prin intermediul acestei functii, statul nu doar ca creeaza cadrul normativ necesar
functionarii societatii, dar isi afirma si rolul de garant al ordinii juridice, asigurand aplicarea si

respectarea normelor prin mecanisme specifice de control si sanctionare.
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Pornind de la aceste definitii, se poate concluziona ca functia legislativa a statului este
realizatad prin activitatea de legiferare (activitatea legislativa), desfasurata de autoritatile publice
concrete'?®, conform principiilor statului de drept. In mod evident, aceastd competentd apartine
Parlamentului, institutie consacrata constitutional drept unica autoritate legislativa a statului.

Astfel, in functie de cadrul constitutional specific fiecarui stat, reglementarile in vigoare
stabilesc clar rolul Parlamentului in procesul de legiferare. De exemplu, in Romania, ,,Parlamentul
este unica autoritate legiuitoare a tirii”, conform art. 61 alin. (1) din Constitutia Romdniei**’; in
Republica Moldova, ,,Parlamentul este unica autoritate legislativa a statului”, conform art. 60 alin.
(1) din Constitutia Republicii Moldova'?®,

In cea mai mare parte, teoria generala a dreptului promoveaza aceasta conceptie, subliniind
rolul esential al autoritatii legiuitoare in procesul de creare a dreptului. in acest sens, prof. N. Popa
afirma ca ,,elaborarea normelor juridice, crearea dreptului are loc, in principal, prin activitatea
normativd a organelor de stat, denumite autoritdti legiuitoare, legiuitor sau legislator”?°,

O observatie importanta care rezultd din aceasta afirmatie este cd autorul nu limiteaza
procesul de creare a dreptului exclusiv la activitatea normativa a autoritatii legiuitoare. Utilizarea
expresiei ,,in principal” sugereaza ca, desi Parlamentul are un rol central in adoptarea normelor
juridice, exista si alte entitati implicate in acest proces.

Prin urmare, crearea dreptului nu este realizata exclusiv de catre autoritatea legislativa, ci
poate avea loc si prin activitatea altor organe ale statului, fie prin emiterea actelor normative
secundare, fie prin recunoasterea unor reguli de conduitd deja existente in societate. Aceasta
perspectiva justifica necesitatea unei analize mai ample asupra tuturor mecanismelor prin care se
formeaza si se dezvolta sistemul juridic.

Dincolo de aceasta, in cadrul teoriei generale a dreptului, se sustine ca ,.functia legislativa
este exercitata de Parlament, Guvern si alte organe centrale ale administratiei publice stabilite prin
lege si desemnate sub denumirea de putere legislativa. Aceste organe nu intervin, in acelasi fel, in
exercitarea functiei legislative, dar fiecare dintre ele are atributii distincte, toate in ansamblu
indeplinind functia de legiferare™. Este dificil de acceptat in totalitate aceastd afirmatie,

deoarece ea contrasteaza vizibil cu norma constitutionald citatd anterior, conform careia
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Parlamentul este ,,unica autoritate legiuitoare a tarii”, fiind si singurul organ care poate fi calificat
drept exponent al puterii legislative®?.

Faptul cd Parlamentul detine monopolul constitutional asupra activitatii legislative nu
exclude implicarea si a altor autoritati ale statului in procesul de legiferare, mai ales Guvernul,
care, desi reprezintd exclusiv puterea executivd, poate avea anumite competente normative.
Acestea sunt insa limitate si strict reglementate prin lege, neputdnd substitui prerogativele
Parlamentului. Pentru o analiza detaliati a acestui aspect, a se vedea V. Arnaut'®,

Intr-o maniera aseminitoare, prof. 1. Craiovan sustine ci ,.elaborarea normelor juridice
are loc n principal prin activitatea normativa a organelor de stat, mai ales in statul democratic,
prin activitatea normativa a Parlamentului si a Guvernului, activitate ce se finalizeaza prin
adoptarea de acte normative. In felul acesta, activitatea normativi devine una dintre modalititile
fundamentale de realizare a functiilor statului, o activitate creatoare de drept, potrivit necesitdtilor
dictate de evolutia societatii. Activitatea normativa a organelor statului se desfasoard in
conformitate cu atributele, competentele pe care acestea le au si care sunt stabilite, in primul rand,
in Constitutie si apoi in alte legi”*33,

Observam in aceasta afirmatie ca profesorul I. Craiovan atribuie activitatea normativa doar
la doud autoritati ale statului: Parlamentul si Guvernul, ale caror competente in acest sens sunt
reglementate de Constitutie si alte legi. Este important de subliniat ca, desi aceste autoritdti au un
rol central Tn procesul de creare a dreptului, nu sunt singurii subiecti ai activitatii normative, asa
cum vom vedea in continuare.

Un alt aspect important ce poate fi desprins din aceasta afirmatie este ideea ca ,,activitatea
normativa este una dintre modalitatile fundamentale de realizare a activitatii de stat, a functiilor
statului”. In acest sens, obsevam ca activitatea normativi nu mai poate fi identificati cu o functie
distincta si esentiala a statului (precum functia legislativa), ci devine un instrument utilizat pentru
realizarea altor functii ale statului. Aceastd perspectiva sugereaza ca activitatea normativa are o
dimensiune functionald mai larga, servind ca un mijloc prin care statul isi implementeaza politicile
si strategiile necesare in diverse domenii.

Asadar, plecind de la ideile desprinse din doctrina romaneasa, putem concluziona ca
activitatea creatoare de drept sau activitatea normativa a statului sunt tratate in mod destul de

difuz si neclar, ca categorii juridice. La nivelul teoriei generale a dreptului, acest aspect pare a fi

31 1 AZAR, M. Legiferarea si normarea ca modalititi de creare a dreptului. Tn: Scientific Collection «InterConf», (68):
with the Proceedings of the 3rd International Scientific and Practical Conference «Experimental and Theoretical Research
in Modern Science» (July 26-28, 2021). Kishinev, Moldova: Giperion Editura, 2021, p. 114.

182 ARNAUT, V. Procesul legislativ: reglementdri nationale si de drept comparat. Teza de doctor in drept. Chisinu, 2019.
133 CRAIOVAN, |. Tratat elementar de teoria generald a dreptului. Bucuresti: All Beck, 2001, p. 263.
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mai putin observabil, iar in linii mari, este considerat acceptabil. Totusi, lucrurile se prezinta diferit
la nivelul diferitelor ramuri de drept, in special n dreptul constitutional si dreptul administrativ,
unde se discutd competente concrete ale autoritdtilor statului ce au caracter normativ. Aici,
competentele normative sunt deja bine definite si reglementate, iar activitatea creatoare de drept
este considerata un proces mai clar si mai structurat.

In aceastd ordine de idei, considerdim ca distinctia realizati in lucrarile stiintifice ale
autorilor moldoveni si din Federatia Rusa este mult mai clara si justificatd*®*. In aceste lucriri,
pentru a desemna procesele legate de crearea dreptului si a actelor normative ca izvoare formale
ale acestora, sunt utilizate doud notiuni distincte si bine diferentiate: legiferarea si normarea®3,

Notiunea de legiferare se utilizeazd pentru a desemna procesul general de adoptare a
actelor juridice, indiferent de tipul acestora, reflectand astfel procesul de creare a dreptului Tn sens
larg. Aceasti abordare este similari cu cea din doctrina romaneasca®®®, unde termenul de legiferare
se aplica in contextul adoptarii legilor si al altor acte normative cu forta obligatorie.

Pe de altd parte, notiunea de normare este folosita pentru a desemna adoptarea actelor
normative care sunt subordonate legilor si care au o reglementare mai detaliatd sau specifica,
provenind de la autoritatile competente, dar neavand aceeasi fortd si autoritate ca legile propriu-
zise. Aceasta este utilizatd, de obicei, pentru acte normative care sunt emise de autoritdtile
executive sau administrative in scopul detalierii si aplicarii legii.

Unii autori considera ca pentru legi si actele normative subordonate legilor, este adecvat sa
se utilizeze termenul de legiferare, intrucét aceste acte sunt direct legate de autoritatea legislativa
si au o fortd normativd superioara. In schimb, pentru actele adoptate de organele municipale,
conducatorii organelor neguvernamentale sau persoanele juridice, se recomanda utilizarea
termenului de normare®®’, avand in vedere ci aceste acte sunt mai restranse ca sferd de aplicare si
sunt de obicei subordonate unor acte normative superioare, cum ar fi legile. Aceasta distinctie intre
legiferare si normare este utila pentru a sublinia gradul de competentd si autoritate al actelor
normative, precum si rolul diferitelor autoritati implicate in procesul de creare a dreptului.

In ciuda diversitatii opiniilor exprimate, distinctia mentionati anterior raméane
predominantd in doctrina juridica. Astfel, este considerat traditional (mai ales, in mediul academic

rusesc) ca notiunea de activitate normativa sa desemneze activitatea desfasuratd de ministere si

134 LAZAR, M. Legiferarea si normarea ca modalititi de creare a dreptului. In: Scientific Collection «InterConf», (68):
with the Proceedings of the 3rd International Scientific and Practical Conference «Experimental and Theoretical Research
in Modern Science» (July 26-28, 2021). Kishinev, Moldova: Giperion Editura, 2021, p. 115.

135 COSTACHI, Gh., BUTUCEA, E. Crearea dreptului in statul de drept. in: Jurnal Juridic National: teorie si practica,
2020, nr. 2, p. 4.

138 CRAIOVAN, |. Tratat elementar de teoria generald a dreptului. Bucuresti: All Beck, 2001, p. 263.

137 MOCKAJIBKOBA, T.H., YEPHUKOB, B.B. Hopmomsopuecmso. Mocksa: ITpocnexr, 2011, p. 49-50.
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autoritati ale administratiei publice in scopul adoptarii, modificarii sau abrogarii actelor normative
cu caracter administrativ (subordonate legii). Aceasta este denumita adesea activitate normativa
departamentala si reflectd procesul de reglementare la nivel administrativ, avand o aplicabilitate
mai restransa decat legile emise de autoritatea legislativa suprema.

Astfel, crearea dreptului poate fi impartitd in doua segmente distincte, in functie de
semnificatia actelor adoptate:

- Legiferarea, care reprezinta procesul de creare a actelor legislative de catre autoritatea
legislativa suprema (legiuitor) conform unei proceduri speciale, care include etape distincte ale
procesului legislativ.

- Activitatea normativa (normarea), care vizeaza adoptarea de acte normative de catre
autoritatile publice sau functionarii acestora, destinate sa reglementeze aspecte administrative si
sa puna n aplicare legile.

Prin urmare, legiferarea si normarea sunt doua procese complementare, fiecare avand un
rol distinct in crearea dreptului. Legiferarea este activitatea centrala a autoritatii legiuitoare, in
timp ce normarea reprezinta activitatea mai larga de reglementare a domeniilor administrative,
sub autoritatea executivului si a altor institutii competente Tn limitele stabilite de legi.

Reflectand asupra acestor aspecte, putem conchide ca activitatea normativa (Sau
normarea) nu poate si nici nu trebuie sa fie redusa la activitatea legislativa (sau legiferare) a
statului, si viceversa, din mai multe motive esentiale*®:

- Tipologia actelor normative. Tn primul rand, activitatea legislativi presupune, in sensul
sau strict, elaborarea si adoptarea legilor ca tip de distinct de acte normative (de reglementare
juridicd primard®®®), In timp ce activitatea normativi include elaborarea si adoptarea tuturor
celorlalte acte normative care constituie izvoare de drept, cele mai multe dintre acestea fiind acte
administrative normative.

- Subiectii competenti. In al doilea rand, activitatea legislativi poate fi realizata doar de

catre unica autoritate legiuitoare a tarii, adicd Parlamentul, In conformitate cu normele

constitutionale, In timp ce activitatea normativa poate firealizata de catre toate celelalte autoritati

138 LAZAR, M. Legiferarea si normarea ca modalititi de creare a dreptului. In: Scientific Collection «InterConf», (68):
with the Proceedings of the 3rd International Scientific and Practical Conference «Experimental and Theoretical Research
in Modern Science» (July 26-28, 2021). Kishinev, Moldova: Giperion Editura, 2021, p. 116-117; LAZAR, M.
Reglementarea juridicd a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. In: ,,Devianta si Criminalitate: Evolutie,
Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare international din 10-11
noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacdu. Bacau: Universul Juridic, 2023, p. 391-392.

139 pOSTU, 1., MIHALACHE, D. Actul normativ juridic ca mijloc principal de reglementare a relatiilor sociale. In:
Studii Juridice Universitare, 2013, nr. 3-4(23-34), p. 79.
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ale statului cu competente normative, precum Guvernul, autoritatile publice centrale de
specialitate, autoritatile publice locale si altele.

- Procedura de adoptare. In al treilea rand, activititile legislative si normative se realizeaza
n mod diferit sub aspectul etapelor, regulilor procedurale, principiilor, termenelor si subiectilor
implicati. De exemplu, procesul legislativ implica etape specifice care sunt reglementate de
proceduri parlamentare, in timp ce procesul normativ este mult mai flexibil si poate fi derulat Tntr-
0 varietate de cadre administrative.

- Forta juridica. Un aspect semnificativ este faptul ca, prin activitatea legislativa, sunt crea-
te norme primare de drept, iar prin activitatea normativa se creeaza doar cadrul normativ necesar
pentru organizarea aplicarii si aplicarea nemijlocitd a normelor primare de drept. Asadar, activi-
tatea legislativa stabileste fundamentul normativ al unui sistem de drept, in timp ce activitatea
normativa detaliaza si completeaza acest cadru pentru a asigura aplicarea efectiva a legilor.

- Controlul exercitat. Pe cale de consecintd, activitatea normativa poate fi supusa
controlului legalitdtii de catre puterea judecdtoreasca, care verificd conformitatea actelor
normative cu legea, Tn timp ce activitatea legislativa este supusa doar controlului
constitutionalitatii, realizat de catre Curtea Constitutionald. Aceste doua forme de control reflecta
diferentele fundamentale intre cele doua tipuri de activitate.

In concluzie, atat legiferarea (activitatea legislativi), cit si normarea (activitatea
normativa) se desfasoara in cadrul unor procese distincte — procesul legislativ si procesul normativ
— fiecare avand propriile sale caracteristici si reguli*?. Cunoasterea acestor distinctii este esentiald
in perioada contemporana, cand statul are responsabilitatea importanta de a asigura calitatea
cadrului sdu normativ si de a garanta securitatea juridica a raporturilor juridice la nivelul societatii.

Prin urmare, distinctia dintre legiferare si normare va constitui teza directoare a cercetarii
de fata, intrucat numai prin delimitarea riguroasa a acestor doua procese se poate intelege pe deplin
statutul juridic al cetateanului ca subiect al procesului legislativ si normativ al statului. Aceasta
perspectivda comparativa, raportatd la experienta Romaniei si Republicii Moldova, va ghida
intreaga analiza, de la fundamentele doctrinare si metodologice (Capitolul I) pana la examinarea
detaliata a rolului cetateanului in cadrul procesului legislativ (Capitolul IT) si normativ (Capitolul
II). O asemenea abordare ar permite o mai bund cunoastere a instrumentelor concrete

reglementate normativ de care poate beneficia cetateanul pentru a se implica amplu si responsabil

10 LAZAR, M. Reglementarea juridicd a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. In: ,Devianti si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internat. din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacdu. Bacau: Universul Juridic, 2023, p. 392.
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in procesul de creare a dreptului in cele doua state si o apreciere obiectiva a eficientei acestora in

consolidarea democratiei participative si a legitimitatii procesului decizional.

1.3. Teoria democratiei participative ca premisa metodologica a cercetarii implicarii
cetiteanului in procesul decizional al statului

Pentru a intelege pe deplin statutul cetateanului ca subiect al procesului legislativ si
normativ, este necesara raportarea la feoria democratiei participative. Aceasta oferd fundamentul
metodologic prin care participarea civica poate fi analizata nu doar ca simpld procedura juridica,
ci ca expresie a legitimitatii democratice a procesului de creare a dreptului. Teoria democratiei
participative constituie astfel o premisa indispensabila a cercetdrii, deoarece fixeaza criteriile de
evaluare si orientarile conceptuale necesare pentru analiza ulterioard a mecanismelor juridice de
implicare a cetdteanului in procesul decizional al statului.

In continuare, pentru o mai bunid intelegere a acestei teorii, este necesari evidentierea
fundamentelor sale, pornind de la ideea centrald ca statul de drept nu poate exista in absenta
democratiei, aceasta fiind o conditie indispensabild pentru edificarea, consolidarea si functionarea
sa efectiva.

Prin natura sa, democratia este un fenomen complex si multidimensional, ceea ce
determind existenta unor definitii si interpretdri diverse. Dictionarul enciclopedic juridic explica
termenul ,,democratie” (provenit din grecescul demokratia — suveranitatea poporului, de la demos
— popor si kratos — putere) ca fiind o forma de organizare a puterii publice, bazata pe recunoasterea
poporului ca unic izvor al suveranititii**!. Cel mai frecvent, democratia este asociati cu conceptul
de ,,putere a poporului” sau ,,suveranitate populard”. Totodata, ea este inteleasa ca un sistem de
guvernare ,,al poporului, prin popor si pentru popor”.

Tn general, democratia desemneazi: ,,ordinea politica si modul de functionare a sistemului
politic in care se realizeazi dreptul poporului de a se guverna pe sine insusi”**%; ,,un regim politic,
in cadrul caruia este recunoscuta si realizatd in practica suveranitatea poporului, libertatea si
egalitatea cetatenilor”; ,un sistem de autoadministrare cu implicarea cetatenilor in adoptarea
deciziilor de interes general”3,

In viata cotidiana, democratia se concretizeaza printr-un ansamblu de institutii si relatii

care le permite membrilor societatii sa participe la procesul decizional, fie direct, in calitate de

141 COSTACHI, Gh. Directii prioritare ale edificarii statului de drept in Republica Moldova. Chiginau: S.n., 2009, p. 33.
142 COSTACHI, Gh., CUSMIR, V. Probleme ale statului de drept si administrarii democratice. Chisinu: S.n., 2001, p. 8.
143 BOPILIEBCKWM, A.I1. O6yuenue demoxpamuu: Yuebno-wemoouueckoe nocobue. Chiginau: Pontos, 2008, p. 74.
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autoritate ce adopta hotdrari cu caracter obligatoriu, fie prin intermediul reprezentantilor alesi, care
iau decizii in numele celor care i-au mandatat. Astfel, democratia poate lua forma unei democratii
directe sau indirecte (reprezentative)44,

Democratia directa presupune un sistem de guvernare in care deciziile de interes public
sunt adoptate nemijlocit de citre popor, fard intermediari. In acest regim, poporul nu doar se
autoadministreaza si se autoconduce, dar exercita un control direct asupra aplicarii si executarii
normelor de drept. Desi acest model este considerat ideal, in practica el este implementat doar n
mod exceptional, atunci cand exista un cadru legislativ adecvat si 0 participare activa si informata
a cetatenilor.

Pe de alta parte, este important de mentionat ca democratia directa poate exista doar n
anumite conditii legate de populatia si teritoriul statului'®®. Astfel, populatia nu trebuie s fie
excesiv de numeroasd, intrucat adunarea unui numar foarte mare de persoane (de ordinul
milioanelor) pentru a lua decizii comune devine practic imposibila. De asemenea, teritoriul trebuie
sa fie suficient de redus, pentru a facilita organizarea adunarilor poporului; Tn caz contrar, din
cauza distantelor si a dificultatilor logistice, ar fi imposibil sa se asigure o participare efectiva si
eficienta la procesul decizional.

Prin esentd, democratia directa este consideratd mai degraba un model teoretic decat o
practica reala, avand in vedere dificultatea de a garanta participarea efectiva a intregului popor la
procesul decizional si la conducerea societatii. In plus, in literatura de drept constitutional s-a
exprimat opinia ca ,,desi democratia directa implica participarea majoritdtii societatii, aceasta nu
poate garanta armonia internd, ci ar putea chiar conduce la o forma de anarhie politica®.

In perioada contemporani, democratia directd este practicata foarte limitat, fiind intalnita
doar in anumite comunititi din cantoanele elvetiene si in adundrile urbane din Noua Anglie. Tn
general, aceasta rdmane fezabila doar la nivelul colectivitatilor locale de dimensiuni mici, unde
logistica si participarea pot fi gestionate mai ugor'#’.

Sub acest aspect, se considera cd democratia, ca regim politic in care puterea este exercitata
direct de catre popor, a raimas o practica a trecutului indepartat. Polisul grecesc antic, unde puterea
legislativa apartinea adundrii tuturor cetatenilor statului-cetate, iar majoritatea functionarilor

puterii executive si judecatoresti erau desemnati prin tragere la sorti, a constituit o sursa de

144 GUCEAC, 1. Curs elementar de drept constitutional. Chisindu: Reclama, 2001, p. 122-124,

145 LAZAR, M., CERNEAN, lu., COSTACHI, Gh. Rolul si valoarea democratiei in exercitarea puterii de stat. In: ,,Rolul
institutiilor democratice 1n asigurarea protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului”, materialele mesei
rotunde cu participare internationald din 8 decembrie 2020. Chisinau: AAP, 2021, p. 18.
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inspiratie pentru criticii monarhiei si adeptii republicii din Occident in secolul al XVIII-lea. Cu
toate acestea, desi unii filosofi apreciau democratia directa a polisului drept cel mai adecvat model
de organizare sociala, liderii politici ai revolutiilor americana si franceza au preferat regimul
reprezentativititii’*®, considerat mai practic intr-o societate complexi si numeroasa.

Tn acest context, democratia reprezentativd, care presupune cd sursa puterii este poporul,
lar exercitarea acestea se realizeaza prin delegarea prerogativelor citre persoanele alese, s-a
dovedit a fi 0 inovatie politico-juridica fundamentala.

Democratia directd, posibila doar in limitele oraselor-state de dimensiuni reduse din
Grecia Antica, a devenit practic irealizabila din punct de vedere tehnic, avand n vedere extinderea
teritoriala si cresterea populatiei statelor moderne din secolele XVIII-XXI. Astfel, democratia
reprezentativa S-a raspandit pe scara larga, devenind fundamentul organizarii politice nu doar al
republicilor, ci si al monarhiilor constitutionale, adaptandu-se complexitatii si diversitatii
societatilor moderne.

In general, ideea reprezentirii a avut o semnificatie esentiald in cristalizarea principiilor
democratiei contemporane, precum pluralismul politic, separatia puterilor, parlamentarismul si
eligibilitatea demnitarilor. Totodata, institutii politico-juridice precum partidele politice si
scrutinele electorale au aparut ca instrumente ale principiului reprezentativitatii, asigurand partici-
parea cetatenilor la procesul decizional si consolidand legatura dintre autoritatile alese si populatie.

Asadar, societatilor moderne le este caracteristica democratia reprezentativa, un regim
politic in care vointa poporului este exprimata prin intermediul reprezentantilor sai alesi*®. Tn
cadrul unei astfel de democratii, poporul este recunoscut ca sursa a puterii, iar aceasta este
exercitata printr-un sistem institutional ce functioneaza pe baza alegerilor, prin care cetatenii
confera mandatarilor dreptul de a conduce societatea. In mod particular, puterea supremi in stat
este exercitatd prin intermediul parlamentului ales pe o perioada determinata, care are rolul de a
adopta deciziile fundamentale Tn numele poporului.

Nucleul democratiei reprezentative este constituit din principiul suveranitatii poporului,
ceea ce presupune ca guvernarea este legitimd doar in masura in care reflectd vointa celor
guvernati. In acest context, alegerile reprezinti elementul esential al democratiei, oferind

cetatenilor posibilitatea de a participa activ la desemnarea reprezentantilor care ocupa functii de

148 KOCTAKW, I'., TILIH3APY, T. Bosreuenue epasicoar 6 npoyecce npunamusi peweHuil; CyuHoCmp, Heobxo0uMocmb u
cnocobwl peanusayuu. B: Tlpaso n [omaromnorus, 2012, nr. 19, p. 25.

149 COSTACHI, Gh. Statul de drept si democratia in Republica Moldova. In: ,Probleme ale edificarii statului de drept in
Republica Moldova™. Vol. II. Chisinau: I.S. F.E.-P. , Tipografia Centrala”, 2006, p. 32.
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putere®°. Prin vot, poporul isi exercitd dreptul de a influenta procesul decizional si de a asigura
responsabilitatea autoritatilor fata de nevoile si aspiratiile colective.

Democratia reprezentativa a pastrat mult timp o pozitie dominantd in competitia
regimurilor politice; insa, in ultimele decenii, cercetatorii subliniaza ca aceasta 1si pierde treptat
din relevanta®®!. Tot mai frecvent se vorbeste despre o criza profundi a democratiei reprezentative,
reflectatd prin slibirea legaturii dintre cetiteni si putere. In a doua jumitate a sec. XX, simpla
delegare a prerogativelor prin sistemul electiv nu mai corespundea asteptarilor cetatenilor din
numeroase state democratice. Cresterea nivelului de educatie al populatiei, dezamagirea fatd de
activitatea autoritatilor au constituit factori determinanti ai migcarilor democratice din anii '60-'70.

Ca raspuns la imperfectiunile sistemului reprezentdrii si la imposibilitatea realizarii
democratiei directe in statele contemporane, a aparut un nou tip de relatii intre cetateni si
reprezentantii alesi, denumit democratie participativa (Sau democratia participarii). Aceasta a fost
introdusd ca solutie pentru a redresa deficitul de legatura directa dintre cetdteni si guverne.
Consecinta directa a extinderii principiilor democratiei participative, in statele occidentale si nu
numai, a fost dezvoltarea treptata a unei practici de coordonare a politicii promovate de putere cu
populatia, prin implicarea cetatenilor in procesul de luare a deciziilor si in elaborarea solutiilor, in
special la nivel local.

In contextul instrainarii cetitenilor de procesele politice si de conducere a societatii*>?
(fenomen perceput ca o manifestare negativa a reprezentativitatii), participarea civica si implicarea
activa a cetatenilor au dobandit o semnificatie deosebitd, atit ca proces, cat si ca rezultat.
Importanta participarii cetatenilor s-a reliefat n special pe fundalul crizei de legitimitate a
guvernelor democratice. Astfel, formele democratiei reprezentative (guvernarea prin
reprezentanti) au evoluat treptat catre forme de democratie participativa. Cele doua modele
impartasesc principiul delegarii deciziei catre reprezentanti alesi de populatie, de regula prin vot.

Totusi, diferenta esentiala constd in faptul ca, In democratia participativa, reprezentantii iau

15 COSTACHI, Gh. Democratia — conditie inerentd formdrii societdtii civile si edificdrii statului de drept. In: Legea si
Viata, 2010, nr. 9, p. 5; COSTACHI, Gh. Democratia — conditie indispensabila afirmarii societatii civile §i a cetateanului
in statul de drept. In: Suprematia Dreptului, 2016, nr. 2, p. 6.
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http://www.coe.int /t/ngo/Source/ Code_Romanian_final.pdf.
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153 ceea ce asigura o implicare

deciziile numai dupa consultarea prealabild a factorilor interesati
reald a cetatenilor in procesul decisional.

In acest sens, cercetitorii discuta si despre conceptia democratiei deliberative (derivata din
termenul englez deliberate — a discuta, a consulta, a dezbate), care presupune ca procesul
democratic trebuie inteles ca un proces de formare a opiniei si a vointei publice, realizat prin
dezbateri libere si argumentate. Democratia deliberativa este privita ca 0 forma specifica a
democratiei participative (din engl. participate — a lua parte, a participa), fundamentata pe parti-
ciparea activa a cetatenilor la exercitarea functiilor publice si pe capacitatea acestora de a influenta
procesul decizional al autoritatilor'®. Ea pune accent pe discutiile rationale, pe argumentele bine
fundamentate si pe un dialog deschis, in cadrul caruia cetatenii contribuie la modelarea deciziilor
politice, consolidand legatura dintre autoritatile statului si nevoile reale ale societatii.

Din aceasta perspectiva, se considera ca Aristotel (in secolul IV ie.n.) a elaborat o
conceptie potrivit careia politica reprezintd o interactiune ntre cetatenii egali, care, influentandu-
se reciproc, dobandesc cunostinte necesare pentru identificarea celei mai potrivite solutii privind
viata comunitatii. Ideile propuse de Aristotel si de alti ganditori ai vremii au fost transpuse in viata

195 Astfel, institutii aseminitoare celor contemporane, specifice

politicd a Greciei si Romei Antice
democratiei participarii, pot fi identificate inca din primele forme de democratie directa si
reprezentativa. Atat in cadrul polisului grec, cat si in curia romana sau in orasele italiene, populatia
participa activ la luarea deciziilor laice si religioase, iar functiile publice erau exercitate prin
implicarea cetatenilor atat in adoptarea deciziilor, cat si in dezbaterile prealabile acestora.
Ulterior, elementele democratiei directe si deliberative au fost excluse din conceptia
filosofica a ,,politicii reale”, intrucat puterea a inceput sa fie preceputa ca mijloc de impunere a
intereselor proprii. Din Evul Mediu si pana la inceputurile perioadei moderne, institutiile
democratice si-au pierdut semnificatia, in conditiile instaurarii puterii autoritare a monarhilor.
Totusi, incepand cu mijlocul secolului al XVIl-lea, odata cu declansarea revolutiilor burgheze in
Europa, institutiile democratiei directe au inceput treptat sa-si recastige importanta, fiind

reintegrate in procesul de luare a deciziilor politice®®®.

153 SCRIPNIC, V., PINZARU, T. Participarea civico-politicd si responsabilizarea sociald pentru o guvernare democraticd.
Cetdtenia activd in perspectiva integrdrii europene. In: ,Contributii stiintifice la edificarea si consolidarea statului de drept”,
conferinta stiintifica internationala (3 mai 2011, mun. Chiginau). Chiginau: 2011, p. 179.

15 OYEPETHMHA, M.A. Cmanoenenue u paseumue uncmumyma ny6auunbix caywanuti. in: HaydHslil eKeromHuK
HucturyTa Qrmocodun 1 paBa Y panbekoro otaeneHms Poccuiickoit akagemun Hayk, 2009, Bemr. 9, p. 433-434.

155 PYJIEHKO, B.H. [Ilpavmas Oemoxpamus: modems npasienus, KOHCMUMYYUOHHO-NPABOEbIE UHCIUNTYNIbL
Exarepundypr. YpO PAH, 2003, p. 20.
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Tn secolul XX, institutiile democratiei participative s-au dezvoltat semnificativ, devenind,
n unele state, parte inerenta a procesului legislativ si normativ. Majoritatea adeptilor guvernarii
democratice considera axiomatica ideea conform careia statul de drept modern trebuie sa ofere
cetatenilor posibilitatea de a-si exprima opiniile asupra problemelor actuale, de a identifica
variantele optime de solutionare si de a participa la alegerea celor mai potrivite politici. Tocmai
aceste decizii colective trebuie sa cosntituie fundamentul politicii unui stat democratic.

Intr-un stat de drept, este esential ca democratia reprezentativi si conlucreze cu
democratia directd, Intucat numai pe aceasti cale se poate asigura un sistem optim de guvernare®®’.
Doar aceasta cplaborare poate determina consolidarea unei democratii participative, care
presupune implicarea directa §i activa a cetatenilor in procesul decizional al autoritatilor publice,
atat la nivel central, cat si local (prin dezbateri publice, consultari locale, audieri parlamentare sau
monitorizarea serviciilor publice)*®8.

Esenta democratiei consta in guvernarea ,,cu §i pentru oameni”, expresie consacratd de
Presedintele american Abraham Lincoln in 1863, dar actuala si astdzi. Aceasta conceptie
subliniaza ca democratia inseamna mai mult decat alegeri libere: ea reprezinta un parteneriat intre
cetateni si reprezentantii lor alesi, parteneriat extins in prezent si asupra functionarilor publici si
institutiilor administrative®®. Tntr-o societate democratica, cetitenii beneficiazi impreund de
avantajele democratiei, dar impart totodat si responsabilititile i®°.

Asadar, democratia inseamna alegeri libere si corecte, dar si un mediu politic in care
cetatenii participa In mod activ in procesul de luare a deciziilor. Democratia este sistemul de
guvernimant in cadrul ciruia puterea apargine cetitenilor'®!, iar acestia au dreptul si
responsabilitatea de a influenta directia si functionarea societatii in care traiesc.

Privit in ansamblu, modul de luare a deciziilor publice reflecta natura regimului politic. Tn
autocratie, deciziile sunt luate de unul sau de cativa conducitori. In democratie, acestea se iau fie
direct de catre cetateni (democratie directa), fie prin intermediul reprezentantilor alesi (democratie
reprezentativd). In sistemele moderne, reprezentantii alesi decid pe baza discutiilor dintre ei, cu

experti si cu publicul. Atunci cand cetatenii sau grupurile de interese participa la formularea

157 COSTACHI, Gh. Statul de drept si democratia in Republica Moldova. In: | Probleme ale edificarii statului de drept in
Republica Moldova”. Vol. II. Chisinau: i.S. F.E-P. »Tipografia Centralda”, 2006, p. 27, COSTACHI, Gh., CUSMIR, V.
Probleme ale statului de drept si administrarii democratice. Chisinau, 2001, p. 26; KOCTAKU, I'., CYJITAHOB, P.
Yuacmue gpasicoan 6 ocywecmenenuu 2ocyoapcmeennoii enacmu. Kummmy: b. u., 2018 (Tipogr. "Print Caro™), p. 243.
158 COSTACHI, Gh. Forme ale democratiei si eficienta mecanismului de guvernare. In: Legea si Viata, 2000, nr. 4, p. 3.
18 STANESCU, L.-S., SLUSARCIUC, M. Advocacy sau reinventarea contemporand a democratiei participative. O
abordare din perspectiva eficientei Constituiei. In: Acta Universitatis George Bacovia. Juridica, Volume 1. Issue 1/2012, p.
71.

180 ENCIU, N. Politologie: curs universitar. Chiginau: Civitas, 2005, p. 214.

1 DINGA, A. Participare publica: indrumare pentru un trai mai bun. lasi: Asociatia Mai Bine, 2014, p. 4.
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deciziilor, democratia devine participativa*®. In acelasi timp, este important si constientizim ca
implicarea publicului nu nseamnd cd decizia este luatd de acesta, dar ca opiniile §i sugestiile
cetitenilor cu privire la o anumiti decizie sunt luate in considerare de citre administratie®,

Este important de precizat ca democratia participativa nu se confunda cu democratia
directa, Intrucat aceasta nu presupune transferul prerogativelor catre persoanele alese, ci doar o
colaborare activa a acestora in procesul decizional. Tn acest cadru, autorititile publice isi asuma
responsabilitatea de a formula solutii care reflectda opiniile si asteptdrile societatii. Astfel,
democratia participativa contribuie la echilibrarea deciziilor politice cu vointa publica: cetatenii
participa activ la conturarea deciziilor, dar hotararea finala apartine reprezentantilor alesi, care
poarta raspunderea pentru aplicarea acesteia.

Participarea are 0 importantd majora, intrucat contribuie la dezvoltarea democratiei, la
consolidarea capitalului social si la sporirea eficientei, egalitatii si echitatii sociale. Dreptul
cetatenilor de a initia proiecte de legi, de a organiza referendumuri si de a fi consultati asupra
proiectelor de decizii reprezinta elemente fundamentale ale democratiei participative, care vine sa
compenseze anumite limite ale democratiei reprezentative. In acest sens, democratia participativi
nu este doar o modalitate de implicare, ci o relatie continua intre ales si alegator, intre functionarul
public si cetitean — un veritabil ,,dialog permanent cu cetiteanul”'®*, prin care opinia publici este
respectata si integrata activ in procesul decizional.

Pornind de la aceste premise, rezulta ca statul de drept nu poate exista decat intr-un cadru
democratic, Tn care suveranitatea poporului este efectiva si nu doar formala. Principul suveranitatii
poporului nu trebuie sa ramana un enunt constitutional, ci trebuie pus in practica prin garantarea
participarii reale a cetatenilor la viata politica si decizionala a statului. Doar 0 implicare autentica
si consistenta a membrilor societatii in activitatea statului poate asigura executarea corecta si
eficienta a suveranitatii poporului.

Democratia, ca forma de organizare si functionare a statului, se distinge fundamental de
regimurile politice nedemocratice, precum despotismul, autocratia sau totalitarismul. Printre
trasaturile sale definitorii se numara: guvernarea majoritatii cu respectarea drepturilor minoritatii,
egalitatea juridica a tuturor cetdtenilor, garantarea efectiva a drepturilor si libertatilor politice si

sociale, precum si asigurarea participarii active a cetatenilor la conducerea statului si a societatii.

182 Implicarea cetditenilor — pe scurt. Ghid de participare publicd pentru autoritdtile publice locale | autori: O. PREDA, S.
OLTEANU. Bucuresti: CeRe — Centrul de Resurse pentru participare publica, 2008, p. 6.

183 Implicarea cetdtenilor — pe scurt. Ghid de participare publicd pentru autoritdtile publice locale | autori: O. PREDA, S.
OLTEANU. Bucuresti: CeRe — Centrul de Resurse pentru participare publica, 2008, p. 6.

164 Ce este participarea? [online]. [citatat la 02.11.2020]. Disponibil: http:/Avww.particip.gov.md/pageview.php?l=
ro&idc=474.
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Aceste caracteristici determina consecinte esentiale, precum eligibilitatea organelor statului si a
functionarilor publici, control democratic exercita de electorat, asumarea raspunderii fatd de
cetiteni si transparenta in activitatea autorititilor publice!®®.

Statul de drept reprezinta expresia regimului democratic, prin care suveranitatea poporului
este garantatd si exercitatd In conformitate cu principiile legalitatii si respectarii drepturilor si
libertatilor fundamentale ale omului. Esenta sa constd in suprematia legii, separatia puterilor in
stat si existenta unor mecanismele eficiente de control si echilibru intre institutiile publice, astfel
incat exercitarea puterii sa fie legitima, transparentd si responsabild fata de cetateni.

Democratia Tntr-un stat de drept rezida in drept, in exercitarea puterii si in suprematia legii.
Elementele fundamentale — drepturile omului, mecanismul democratic de luare a deciziilor si
suprematia dreptului — sunt profund interconectate, fiecare contribuind la consolidarea si
functionarea sistemului democratic. Aceastd interdependentd asigurd nu doar legalitatea
guvernirii, ci si protectia efectivi a libertitilor si participarea cetitenilor la procesul decizional'®®.

Democratia autenticd nu se limiteazd la mecanismele de guvernare, ci implica garantii
institutionale si juridice menite sa previna uzurparea puterii de stat. Societatea are nu doar dreptul,
ci si datoria de a sanctiona derapajele autoritatilor prin mijloace democratice, precum: libertatea
de exprimare, organizarea in partide si asociatii civice, precum si prin posibilitatea de a inldtura
reprezentantii care nu respecta vointa colectiva. In acest sens, democratia presupune un echilibru
dinamic intre exercitarea puterii si controlul cetatenesc asupra acesteia.

In viata reald, democratia se manifesti ca un fenomen complex si multidimensional, vizibil
n toate sferele vietii sociale prin diferite cai si mijloace. Ea nu se reduce doar la domeniul politic,
ci se extinde in plan economic, social, cultural, stiintific si ideologic'®”. Tn economie, se exprima
prin libertatea initiativei si protectia drepturilor economice ale cetatenilor; in domeniul social, prin
egalitatea de sanse si accesul la resurse; 1n cultura si stiinta, prin pluralismul ideilor si libertatea
de exprimare; iar in plan ideologic, prin diversitatea opiniilor si dezbaterea deschisa a conceptelor
care ghideaza societatea.

Privitd din multiple perspective, democratia nu este doar un regim politic, ci si un principiu

fundamental care modeleaza structura si functionarea intregii societdti. Ea Se manifestd in mai

185 HUKUTA, C. @yuxyuonuposanue OeMOKpAMUYECKUX UHCHUMYMOS 6 npasosom 2ocyoapcmee. Onpedenenue
deMoKpamu u npasoeozo 2ocyoapemea. In: , Aspecte juridice ale societatii civile: realitati si perspective”, materiale ale
conferintei teoretico-stiintifice internationale (Chisinau, 26-27 februarie 2003). Chisinau: F.E.-P. ,, Tipografia Centrala”,
2003, p. 676-677.

166 | AZAR, M., CERNEAN, lu., COSTACHI, Gh. Rolul si valoarea democratiei in exercitarea puterii de stat. In: ,Rolul
institutiilor democratice 1n asigurarea protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului”, materialele mesei
rotunde cu participare internationald din 8 decembrie 2020. Chisinau: AAP, 2021, p. 22.

187 COSTACHI, Gh. Directii prioritare ale edificarii statului de drept in Republica Moldova. Chisinau: F.E.-P. ,, Tipografia
Centrald”, 2009, p. 37.

43



multe dimensiuni®®®: in raport cu poporul — titularul puterii de stat — ea reprezinti expresia vointei
si aspiratiilor colective; in raport cu organele statului si partidele politice — se manifesta ca
principiu de organizare si functionare; in raport cu procesul de exercitare a puterii de stat — se
concretizeaza prin metode si mijloace democratice; iar in raport cu cetatenii si organizatiile civice
— garanteaza un statut clar definit si un set extins de drepturi fundamentale, consfintite la nivel
constitutional.

Prin urmare, pentru ca democratia sa functioneze in mod real si efectiv, este necesara
instituirea unor mecanisme care sd asigure pluralismul politic si ideologic, multipartidismul,
recunoasterea principiului separatiei puterilor in stat, aplicarea metodei majoritare de luare a
deciziilor, organizarea alegerilor periodice si garantarea succesiunii in organele statului. Aceste
elemente constituie nu doar manifestari ale democratiei, ci si garantii esentiale ale functionarii
unui stat democratic.

Referindu-ne la valoarea sociald a democratiei, remarcam ca aceasta isi pastreaza relevanta
in orice stat si societate. Importanta sa este incontestabild, mai ales acolo unde traditiile de
participare a diferitelor categorii sociale la procesul de guvernare sunt bine consolidate. Tn
societatile in care ideile si principiile democratice nu sunt doar recunoscute si consacrate normativ,
ci si aplicate efectiv 1n practicd, democratia devine un pilon esential al organizarii si functionarii

statului.
69

Valoarea sociald a democratiei se reflectd in multiple dimensiuni®®:

- garantarea drepturilor si libertatilor fundamentale, prin protectia efectiva a acestora;

- consolidarea stabilitatii sociale si politice, prin extinderea bazei sociale a sistemului
politic si cresterea rezilientei societatii;

- evolutia sistemului politic si dezvoltarea societatii, prin perfectionarea continua a
mecanismelor de guvernare si stimularea progresului;

- dezvoltarea individuald si mobilizarea resurselor societatii, prin activizarea institutiilor
statului si participarea activa a diverselor grupuri sociale la guvernare;

- cresterea eficientei sociale si consolidarea legalitatii, prin valorificarea patrimoniului

material si cultural si respectarea principiilor de legalitate si constitutionalitate;

168 | AZAR, M., CERNEAN, lu., COSTACHI, Gh. Rolul §i valoarea democratiei in exercitarea puterii de stat. In: ,,Rolul
institutiilor democratice in asigurarea protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului”, materialele mesei
rotunde cu participare internationald din 8 decembrie 2020. Chisinau: AAP, 2021, p. 23.

169 | AZAR, M., CERNEAN, lu., COSTACHI, Gh. Rolul si valoarea democratiei in exercitarea puterii de stat. In: ,,Rolul
institutiilor democratice in asigurarea protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului”, materialele mesei
rotunde cu participare internationald din 8 decembrie 2020. Chisinau: AAP, 2021, p. 23-24.
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- exprimarea vointei populare si selectia meritocratica a liderilor, prin mecanisme legitime
de reprezentare si acces 1n functii publice.

Rolul si semnificatia sociald a democratiei nu se limiteaza insa la aceste aspecte, existand
multiple forme de manifestare. Esential este ca potentialul democratiei sa nu ramana doar la nivel
declarativ, ci si fie transpus consecvent in realitatea sociald. Tn acest scop, literatura de specialitate
identifica doua categorii de factori determinantil’®: factori obiectivi — legati de conditiile sociale,
economice, juridice si politice reale care influenteaza implementarea principiilor democratice; si
factori subiectivi — dependenti de vointa si angajamentul cetétenilor, demnitarilor si functionarilor
publici. Autenticitatea democratiei depinde in mod decisiv de asumarea, de catre acestia din
urmam, a obligatiilor morale si juridice de a implementa, mentine si proteja principiile, valorile si
traditiile democratice.

Pe de altd parte, in doctrind sunt analizati si factorii obiectivi, considerati garantii ale unei
democratii reale, printre care se numara factorii materiali, sociali, juridici, politici si ideologici.
Un rol deosebit revine garantiilor materiale, care includ, intr-un sens larg: conditiile economice
generale ale societdtii si ale diferitelor categorii sociale, intre care se stabilesc relatii bazate pe
principii democratice; nivelul de trai al populatiei, care influenteaza gradul de implicare in
procesul de guvernare; precum si capacitatea economicd si financiard a statului, esentiald pentru
functionarea eficientd a institutiilor politice democratice si pentru asigurarea exercitdrii efective a
drepturilor si libertatilor cetatenesti.

Posibilitatile materiale si financiare reprezintd un element fundamental al democratiei

reale, nu doar pentru stat si societate, ci si pentru fiecare cetitean®’!

. Aceste resurse sunt esentiale
pentru realizarea deplind a drepturilor fundamentale, precum dreptul de a initia actiuni civice si
politice, dreptul de a fi ales si de a participa activ la gestionarea societétii, dar si pentru asigurarea
unor conditii adecvate de trai — accesul la asistenta medicala, locuinta, odihna si alte drepturi
ar fi semnificativ limitatd, iar democratia nu ar putea functiona in mod complet si echitabil.
Alaturi de factorii materiali, un rol esential in asigurarea caracterului real al democratiei 1l
au si factorii juridici. Acestia privesc ansamblul mijloacelor si conditiilor juridice care garanteaza

punerea in practica a principiilor democratice, a ideilor fundamentale si a drepturilor omului,

indiferent daca acestea sunt doar declarate formal sau consacrate efectiv. Garantiile juridice se

170 COSTACHI, Gh. Directii prioritare ale edificarii statului de drept in Republica Moldova. Chiginau: S.n., 2009, p. 40.
171 | AZAR, M., CERNEAN, lu., COSTACHI, Gh. Rolul si valoarea democratiei in exercitarea puterii de stat. In: ,,Rolul
institutiilor democratice in asigurarea protectiei drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului”, materialele mesei
rotunde cu participare internationald din 8 decembrie 2020. Chisinau: AAP, 2021, p. 24.
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regdsesc atat in textele constitutionale, cat si in actele legislative si normative, care stabilesc cadrul
legal pentru protejarea drepturilor cetatenilor, fiind sunt esentiale pentru transformarea principiilor
teoretice ale democratiei in realitate si pentru aplicarea lor in practica institutionala.

Dezvoltarea democratiei si consolidarea statului de drept impun actiuni care sa asigure o
prezenta activa si semnificativa a institutiilor sociale in toate domeniile vietii publice. Astfel, un
stat care aspira la democratie trebuie sa creeze conditiile necesare pentru ca cetatenii sa participe
activ la gestionarea afacerilor publice si la procesul decizional care i afecteaza direct. Un mijloc
esential pentru realizarea acestui obiectiv il reprezintd incurajarea si sustinerea sectorului asociativ
din cadrul statuluil’2, care joaci un rol crucial in facilitarea implicirii cetitenilor in viata publici,
oferindu-le platforme prin care isi pot exprima opiniile si propunerile, contribuind astfel la
consolidarea unei democratii autentice si participative.

Astfel, o democratie autenticd depinde in mod esential de sprijinul activ al cetatenilor.
Participarea acestora la viata politica si cooperarea lor in cadrul institutiilor publice sunt factori
determinanti pentru buna functionare a institutiilor democratice intr-un stat de drept. Tn acest
context, societatea civild reprezinti expresia democratici a organizirii corpului social’”. Ea
constituie, intr-adevar, forma cea mai inaltd de manifestare a democratiei, iar o societate
democraticd este, in mod necesar, o societate civildl’*. Consultarea acesteia, prin intermediul
organizatiilor si asociatiilor reprezentative, devine o conditie indispensabild pentru desfasurarea
unui proces decizional participativ, transparent si legitim*".

Generalizand, subliniem ca edificarea statului de drept nu poate fi realizatd doar prin
recunoasterea si proclamarea principiilor democratice de organizare a statului. Este absolut necesar
sa intelegem profund esenta acestui fenomen, sd interiorizdm valorile sale fundamentale si sa
dezvoltim o vointd fermi de a le promoval’®. Numai printr-o angajare autentici si constienta a
cetatenilor si institutiilor se poate construi un stat de drept real, in care principiile democratice nu
doar ca sunt recunoscute, Ci si aplicate efectiv in viata cotidiand. Aceasta legatura indisolubila
dintre democratie si statul de drept constituie premisa teoreticd de la care se desprind reperele

metodologice necesare prezentei cercetari. In concluzie, teoria democratiei participative ofera

172 BANTUS, A. Rolul sectorului asociativ in dezvoltarea democratiei. n: ,,Probleme ale edificarii statului de drept in
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repere metodologice indispensabile studiului doctoral, intrucat permite delimitarea clard a
formelor de participare a cetateanului n procesul legislativ si normativ si furnizeaza criteriile
necesare pentru evaluarea eficientei mecanismelor juridice, prin raportare la exigentele

legitimitatii democratice si ale statului de drept.

1.4. Dreptul cetateanului la administrare ca fundament al democratiei participative

Consideratii generale cu privire la dreptul la administrare. Importanta si actualitatea
cercetarii dreptului la administrare sunt extrem de relevante in contextul dezvoltarii si consolidarii
democratiei in societitile contemporane®’’. Acest drept nu reprezinti doar o garantie juridicd
formald, ci o conditie esentiald pentru buna guvernare, transparenta decizionald si
responsabilizarea autoritatilor publice fatd de cetéteni.

Dreptul cetateanului la administrare reflectd un principiu fundamental al statului de drept,
deoarece asigura participarea activd a cetdtenilor in procesul decizional, in promovarea politicilor
implicarea cetatenilor in actul administrativ contribuie la cresterea legitimitatii deciziilor si la
prevenirea abuzurilor de putere. Totodata, prin garantarea accesului la informatiile publice si a
mecanismelor de consultare, administratia publica devine mai deschisa, mai eficientd si mai
responsabild fata de societate.

Cercetarea acestui drept este deosebit de importanta, deoarece permite identificarea
mecanismelor normative si institutionale care faciliteazd exercitarea sa efectivd, precum si a
eventualelor lacune legislative sau obstacole practice care pot impiedica realizarea sa deplini. In
contextul digitalizarii administratiei publice si al noilor tehnologii, care schimba dinamica relatiei
dintre stat si cetatean, analiza dreptului la administrare devine esentiald pentru adaptarea cadrului
normativ la provocarile actuale.

Mai mult, consacrarea constitutionald a dreptului la administrare nu doar ca subliniaza rolul
central al cetdteanului In viata publica, dar si intdreste ideea ca administratia publica trebuie sa fie
un instrument aflat in serviciul comunititii, si nu un mecanism opac sau birocratic. Tn acest sens,
protejarea acestui drept prin norme clare si eficiente este un element-cheie in mentinerea

echilibrului dintre putere si cetatean, asigurand un cadru democratic incluziv si echitabil.

177 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Dreptul cetdtenilor la administrare — fundament al democratiei participative. n:

»Stiintd. Educatie. Culturd”, conferinta stiintifico-practica internationala (din 11 februarie 2025, Universitatea de Stat din
Comrat): Culegere de articole. Vol. I. Comrat: S.n., 2025, p. 592.
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Tin&nd cont de aceste aspecte, in continuare ne propunem sa analizam dreptul cetatenilor
la administrare, atat din perspectiva importantei sale in consolidarea democratiei, cat si din punctul
de vedere al mecanismelor juridice existente, care garanteaza respectarea si protectia acestuia. Prin
aceasta analiza, vom evidentia valoarea normativa si practica a dreptului la administrare, subliniind
modul in care acesta poate contribui la dezvoltarea unui stat democratic modern si functional.

Potrivit doctrinei juridice, dreptul la administrare este rareori consacrat expres in
constitutiile statelor, fiind considerat ,,un drept derivat din dispozitiile constitutionale generale si
din diverse reglementiri interne”’®. Cu toate acestea, existenta sa este recunoscuti si confirmata
prin acte internationale privind drepturile si libertatile fundamentale ale omului, care 1l consacra
fie in mod direct, fie prin garantarea principiilor de transparenta, acces la informatie si participare
la procesul decizional. In acest sens, mentionam urmatoarele instrumente internationale relevante:

— Articolul 21 din Declaratia Universalid a Drepturilor Omului*’®: ,Orice persoand are
dreptul de a lua parte la conducerea treburilor publice ale tarii sale, fie direct, fie prin reprezentanti
liber alesi. Orice persoana are dreptul de acces egal la functiile publice din tara sa.”

— Avrticolul 25 din Pactul international cu privire la drepturile civile si politice*®: | Orice
cetatean are dreptul si posibilitatea, fara nicio discriminare si fara restrictii nerezonabile: a) de a
lua parte la conducerea treburilor publice, fie direct, fie prin intermediul unor reprezentanti liber
alesi; b) de a alege si de a fi ales, in cadrul unor alegeri periodice, oneste, cu sufragiu universal si
egal si cu scrutin secret, asigurand exprimarea liberd a vointei alegatorilor; c¢) de a avea acces, in
conditii generale de egalitate, la functiunile publice din tara sa.”

Observam astfel ca dreptul la administrare nu este doar un principiu abstract, ci un drept
fundamental recunoscut la nivel international, consacrat in unele dintre cele mai importante acte
juridice privind drepturile omului. Prin garantarea posibilitatii fiecarei persoane de a participa la
conducerea treburilor publice, fie direct, fie prin reprezentanti alesi, acest drept contribuie la
consolidarea democratiei si la asigurarea unei guvernari transparente si responsabile. Consacrarea
sa internationald subliniaza importanta unor principii esentiale, precum accesul egal la functiile
publice si desfasurarea unor alegeri libere si corecte. In consecint, dreptul la administrare nu doar

faciliteazd implicarea cetatenilor n procesul decizional, ci reprezinta si un mecanism de echilibru

18 Constitutia Republicii Moldova. Comentariu. Chisindu: Arc, 2012, p. 163.

19 Declaratia Universald a Drepturilor Omului, adoptatd de Adunarea Generald a ONU prin Rezolutia 217 A (1II) din 10
decembrie 1948, la New York (Republica Moldova a aderat prin Hotarirea Parlamentului nr. 217-XII din 28.07.90).
Publicata in editia oficiald "Tratate internationale", 1998, volumul 1.

180 pgctul International cu privire la drepturile civile si politice, adoptat la 16 decembrie 1966 la New York, ratificat de
Republica Moldova prin Hotérarea Parlamentului, nr. 217-XI1 din 28.07.1990 (in vigoare din 26 aprilie 1993).
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intre puterea statului si participarea activa a societatii, fiind un element definitoriu al democratiei
participative contemporane?8!,

Spre deosebire de constitutiile altor state, inclusiv a Romaniei, Constitutia Republicii
Moldova'®? consacrd si garanteazi in mod expres dreptul fiecdrui cetitean la administrare.
Potrivit art. 39: ,,Cetatenii Republicii Moldova au dreptul de a participa la administrarea treburilor
publice nemijlocit, precum si prin reprezentantii lor. Oricarui cetdtean i se asigura, potrivit legii,
accesul la o functie publica”.

Aceastd prevedere constitutionald garanteaza cetatenilor dreptul de a participa activ la
administrarea treburilor publice — fie direct, prin implicare personala, fie indirect, prin alegerea
reprezentantilor. Totodata, norma asigurd accesul egal la functiile publice, in conditiile legii,
consolidand transparenta si egalitatea de sanse in administratia publica.

Prin urmare, dreptul la administrare se incadreaza n categoria drepturilor politice, oferind
cetatenilor posibilitatea de a influenta guvernarea, de a desemna conducatorii statului si de a
participa la elaborarea politicilor publice®, El reflecti principiile fundamentale ale democratiei,

In analiza continutului acestui drept, doctrina evidentiazi mai multe aspecte esentiale. In
primul rand, dreptul este recunoscut exclusiv cetatenilor Republicii Moldova, fiind Tntemeiat pe
legatura politico-juridici permanenta dintre acestia si stat. In aceasta perspectiva, el reprezintd un
element al statutului constitutional al cetatenului si o garantie a exercitarii suveranitatii nationale
de citre popor (art. 2 alin. (1) din Constitutie). Tn al doilea rand, dreptul la administrare presupune
prerogativa de a participa la administrarea treburilor publice. Notiunea de ,treburi publice” vizeaza
activitatea autoritatilor publice responsabile de gestionarea domeniilor de interes general, care nu
pot fi administrate individual. In consecinta, sintagma , treburi publice” se identifici cu cea de
Htreburi (functii, atributii, competente, prerogative etc.) ale autoritatilor publice”, care reprezinta
ansamblul activitatilor Parlamentului, Guvernului, Presedintelui Republicii Moldova, autoritatilor
administrative publice centrale si locale, precum si a structurilor subordonate acestora, prin care
se aduc la indeplinire legile si se presteaza serviciile publice pentru satisfacerea nevoilor esentiale

ale socitatii. Rezulta ca dreptul de a participa la administrarea treburilor publice include si

181 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Dreptul cetdtenilor la administrare — fundament al democratiei participative. Tn:
»otiintd. Educatie. Culturd”, conferinta stiintifico-practica internationald (din 11 februarie 2025, Universitatea de Stat din
Comrat): Culegere de articole. Vol. I. Comrat: S.n., 2025, p. 592.

182 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29.07.1994. Republicata in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 466
din 13.11.2024.

183 SCRIPNIC, V. Problemele realizirii dreptului persoanei la administrare intr-un stat de drept (studiu juridico-
comparativ). Autoreferatul tezei de doctor in drept. Chisinau, 2012, p. 14.
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posibilitatea de a ocupa functii in cadrul autoritatilor publice, contribuind direct la gestionarea
intereselor generale'® ale societtii.

Tn plus, dreptul la administrare implica dreptul cetatenilor de a participa la administrarea
treburilor publice, atat nemijlocit, cat si prin reprezentantii s3i'%°. Aceste doui dimensiuni necesiti
o analiza detaliata, asupra careia ne vom concentra in continuare.

Participarea cetatenilor la administrarea treburilor publice prin reprezentanti.
Participarea cetatenilor la administrare treburilor publice prin reprezentanti constituie una dintre
modalititile esentiale de realizare a dreptului constitutional la administrare. In doctrini, aceasta
presupune prerogativa cetitenilor de a alege persoanele care vor ocupa functii publice®®®. Tn acest
sens, cetatenii pot decide, prin alegeri libere si periodice, prin vot universal, egal, secret, direct si
liber exprimat, cine le va reprezenta interesele si administra problemele de interes public.

In vederea exercitarii acestei prerogative, Constitutia Republicii Moldova, prin art. 38,
precum si Constitutia Romdniei*®, prin art. 36, consacri in mod expres dreptul de vot al cetitenilor
si stabilesc conditiile principale pentru exercitare a acestuia.

Participarea prin reprezentanti la administrarea treburilor publice constituie astfel esenta
democratiei reprezentative, care se materializeaza prin organizarea de alegeri generale, libere si
democratice!®, Cetitenii isi desemneazi reprezentantii, iar acestia, la rAndul lor, sunt responsabili
pentru desemnarea membrilor Guvernului si pentru administrarea efectiva a treburilor publice.

Din aceasta perspectiva, dreptul la administrare include in continutul sau un drept distinct
si fundamental — dreptul la reprezentare. Acesta asigura existenta unui sistem de organe
reprezentative care mediaza exprimarea intereselor cetatenilor si realizarea lor practica. Dreptul
de reprezentare are atat o dimensiune individuald, cat si una colectiva, apartinand nu doar fiecarui
cetdtean, ci si comunitatilor locale si, in ansamblu, poporului. Specificul acestor organe deriva din
caracterul lor electiv, colegialitatea procesului decizional si responsabilitatea fata de alegatori.

Dreptul la reprezentare include nu doar posibilitatea de a alege periodic reprezentantii
poporului, ci si dreptul la o activitate eficienta si transparenta a organelor reprezentative, dreptul
de a influenta procesul decizional si de a controla activitatea acestora. O garantie esentiala a acestor

drepturi o constituie consacrarea constitutionald si dezvoltarea legislativa a drepturilor politice ale

184 Constitutia Republicii Moldova. Comentariu. Chisindu: Arc, 2012, p. 164.

185 PINZARU, T. Garantarea si protectia juridicd a dreptului cetditeanului la administrare. In: ,Mecanisme nationale si
internationale de protectie a drepturilor omului”, materialele mesei rotunde din 10 decembrie 2013. Chisindu: AAP, 2014,
p. 387.

186 Constitutia Republicii Moldova. Comentariu. Chiginau: Arc, 2012, p. 164.

187 Constitutia Romaniei din 21 noiembrie 1991 (revizuita in 2003), publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.
233 din 21 noiembrie 1991. Republicata Tn Monitorul Oficial nr. 767 din 31 octombrie 2003.

188 |ONESCU, C. Principii fundamentale ale democratiei constitutionale. Bucuresti: Lumina Lex, 1997, p. 53-54.
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cetdtenilor. Tn lipsa acestora, exercitarea suveranitatii nationale de citre popor ar rimane o simpla
declaratie formali, fira efect real in practica relatiilor sociale’8®,

In concluzie, participarea cetitenilor la administrarea treburilor publice prin reprezentanti
constituie un principiu fundamental al democratiei reprezentative, indispensabil pentru asigurarea
unui guvern responsabil si transparent. Dreptul de a alege reprezentantii nu este doar o prerogativa
politicd, ci si un mecanism prin care se garanteaza ca interesele publice sunt gestionate echitabil
si eficient. Prin exercitarea acestui drept, cetatenii pot influenta politicile publice, astfel incat deci-
ziile adoptate la nivel guvernamental sa reflecte vointa poporului. Totodata, dreptul la participare
prin reprezentanti consolideaza statului de drept, protejeaza valorile democratice fundamentale si
promoveaza un mediu politic si social in care cetatenii pot controla real actul de guvernare.

Participarea nemijlociti a cetdtenilor la administrarea treburilor publice. Dreptul
cetatenilor de a participa nemijlocit la administrare, ca element al dreptului constitutional la
administrarea treburilor publice, este conturat in doctrind prin doui dimensiuni esentiale'®:
exercitarea unei functii publice si participarea la luarea decizii prin intermediul referendumurilor.

Exercitarea functiilor publice de catre cetateni este garantata prin dispozitiile art. 39 alin.
(2) din Constitutia Republicii Moldova, precum si printr-o serie de acte legislative care stabilesc
atét conditiile de acces la diferite functii publice, cat si procedura de ocupare a acestora. In doctrina
se disting doui categorii de conditii'®*: conditii generale, aplicabile oricirei functii publice, si
conditii specifice, prevazute pentru functii publice distincte.

Conditiile generale, fiind stabilite de acte normative fundamentale pentru toate functiile
publice, indiferent de domeniul de activitate, vizeaza aspecte precum cetatenia, varsta minima,
capacitatea deplina de exercitiu, nivelul de educatie, experienta profesionald si conduita morala a
candidatilor. La randul lor, conditiile specifice sunt impuse pentru ocuparea anumitor functii
publice din domenii sensibile, precum justitia, legiferarea sau alte functii de demnitate publica.
Aceste conditii, fiind suplimentare, sunt mai detaliate si depind de natura functiei respective, fiind
reglementate prin acte normative specifice pentru fiecare domeniu.

La nivel normativ, conditiile generale sunt de reguli reglementate prin legi-cadru. Tn

Republica Moldova, principalele acte normative in domeniu sunt Legea cu privire la functia

189 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Dreptul cetdtenilor la administrare — fundament al democratiei participative. n:
»otiintd. Educatie. Culturd”, conferinta stiintifico-practica internationald (din 11 februarie 2025, Universitatea de Stat din
Comrat): Culegere de articole. Vol. I. Comrat: S.n., 2025, p. 593-594.

190 Constitutia Republicii Moldova. Comentariu. Chiginau: Arc, 2012, p. 164.

191 RANTA, A.E. dspecte de drept comparat referitoare la functia publica si functionarii publici. in: Revista Transilvani
de Stiinte Administrative, 2010, nr. 2 (26)/, p. 129-130; IORGOVAN, A. Tratat de drept administrativ. Vol. L. Editia a IV-
a. Bucuresti: All Beck, 2005, p. 599.
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publica si statutul functionarului public nr. 158/2008°2 si Legea cu privire la statutul persoanelor
cu functii de demnitate publica nr. 199/2010'%3, Acestea stabilesc conditiile generale de acces la
functiile publice si de demnitate publicd, precum si norme privind statutul si drepturile
functionarilor publici si a demnitarilor publici (persoane cu functii de demnitate publicd). Tn
Romaénia, reglementarea generala este oferita de Legea nr. 188/1999 privind Statutul
functionarilor publici*®, care stabileste conditiile generale de acces si de exercitare a functiei
publice.

Plecand de la specificul diferitor functii publice, conditiile suplimentare pentru ocuparea si
exercitarea acestora, ajustate corespunzator, se regasesc in acte normative specifice pentru fiecare
domeniu de activitate. Printre acestea, in Republica Moldova, se numara: Legea cu privire la
Guvern nr. 136/2017*%° — reglementeazi conditiile pentru ocuparea functiilor din cadrul
Guvernului, stabilind cerintele si atributiile pentru membrii acestuia, inclusiv prim-ministru si
ministri; Legea despre statutul deputatului Tn Parlament nr. 39/1994'% — reglementeazi conditiile
de eligibilitate si responsabilitatile deputatilor, precum si statutul acestora in exercitarea
mandatului; Legea cu privire la Curtea Constitutionald nr. 317/1994'% — reglementeazi statutul
judecatorilor Curtii Constitutionale si conditiile de ocupare a functiei de judecator constitutional;
Legea cu privire la statutul judecdtorului nr. 544/1995% — reglementeazi cerintele necesare
pentru a deveni judecator, atributiile si responsabilitatile acestuia in cadrul sistemului judiciar;

6199

Legea cu privire la Procuratura nr. 3/201 — stabileste statutul procurorilor si conditiile de

accedere 1n functia de procuror, inclusiv organizarea procuraturilor si regimul lor de activitate;

Legea cu privire la activitatea Politiei si statutul politistului nr. 320/20122%

— reglementeaza
statutul politistilor si conditiile pentru ocuparea functiilor din cadrul Politiei, inclusiv cerintele de

formare profesionald si criteriile de recrutare; Legea privind administratia publica locala nr.

192 [ egea cu privire la functia publicd si statutul functionarului public nr. 158 din 04.07.2008. Tn: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 230-232 din 23.12.2008 (actualizati prin Legea nr. 81 din 12.04.2024, M0192-194/02.05.24).

193 | egea cu privire la statutul persoanelor cu functii de demnitate publica nr. 199 din 16.07.2010. Tn: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 194-196 din 05.10.2010 (actualizata prin Legea nr. 47 din 14.03.2024, M0111/22.03.24).

194 | egea nr. 188 din 8 decembrie 1999 privind Statutul functionarilor publici (republicati). Disponibili la https://legislatie.
just.ro/Public/DetaliiDocument/113180.

195 | egea cu privire la Guvern nr. 136 din 07.07.2017. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 252 din 19.07.2017
(actualizatd prin Legea nr. 118 din 16.05.24, MO238-240/06.06.24).

19 | egea despre statutul deputatului in Parlament nr. 39 din 07.04.1994. Tn: Monitorul Parlamentului nr. 59-61 din
01.05.1994 (actualizata prin Legea nr. 37 din 02.03.23, M097-99/24.03.23).

7 Legea cu privire la Curtea Constitutionald nr. 317 din 13.12.1994. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 8 din
07.02.1995 (actualizatd prin Legea nr. 47 din 14.03.24, MO111/22.03.24).

198 Legea cu privire la statutul judecdtorului nr. 544 din 20.07.1995. Republicatd in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 185, 2012 (actualizata prin Legea nr. 226 din 31.07.24, M0380-382/05.09.24).

199 Jegea cu privire la Procuraturd nr. 3 din 25.02.2016. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 69-77 din
25.03.2016 (actualizata prin Legea nr. 200 din 31.07.23, MO291-295/04.08.23).

20 [ egeq cu privire la activitatea Polifiei si statutul polifistului nr. 320 din 27.12.2012. Tn: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 42-47 din 01.03.2013 (actualizati prin Legea nr. 343 din 28.12.23, M041-44/30.01.24).
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436/20062%! — reglementeazi conditiile de ocupare a functiilor de alesii locali, stabilind atributiile
si responsabilitatile consilierilor locali, primarilor si ale altor autoritati publice locale.

In Romania, legi speciale care reglementeaza conditiile pentru ocuparea functiilor publice
specifice in diferite domenii, sunt: Legea nr. 90/2001 privind organizarea si functionarea
Guvernului Romdniei si a ministerelor®®® — reglementeazi organizarea si activitatea Guvernului si
a ministerelor, stabilind conditiile de ocupare a functiilor de membri ai Guvernului (prim-ministru
si ministri), atributiile acestora si procesul de numire si revocare; Legea nr. 96/2006 privind
Statutul deputatilor si al senatorilor*® — reglementeazi statutul parlamentarilor, stabilind cerintele
de eligibilitate, atributiile si responsabilitdtile deputatilor si senatorilor, precum si regimul juridic
al acestora in exercitarea mandatului; Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea

Curtii Constitutionale®®*

— reglementeazd organizarea si functionarea Curtii Constitutionale,
inclusiv conditiile de selectie si numire a judecatorilor constitutionali, cerintele de eligibilitate si
procedurile de desemnare a acestora; Legea nr. 303/2022 privind statutul judecatorilor si
procurorilor?® — stabileste conditiile de recrutare, formare si promovare a judecitorilor si
procurorilor, reglementand atributiile si independenta acestora in cadrul sistemului judiciar
romanesc; Legea nr. 218/2002 privind organizarea si functionarea Politiei Romdne®®® —
reglementeaza organizarea Politiei Romane si conditiile de ocupare a functiilor din cadrul acesteia,
inclusiv procedurile de recrutare si cerintele profesionale pentru politisti; Legea nr. 360/2002
privind Statutul politistului®®" — reglementeazi statutul politistului, stabilind drepturile si
obligatiile acestora, precum si procedurile de recrutare si formare continuad in cadrul Politiei; Legea
nr. 215/2001 administratiei publice locale’®® — reglementeazi conditiile pentru ocuparea functiilor

publice locale, inclusiv alesii locali (primari, consilieri locali), stabilind responsabilitatile si

atributiile acestora in gestionarea treburilor publice la nivel local.

21 L egea privind administratia publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 32-
35 din 09.03.2007 (actualizata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24).

22 [ ooea Romdniei nr. 90 din 26.03.2001 privind organizarea si functionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor. n:
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 164 din 2 aprilie 2001.

203 [ egea Romdniei nr. 96 din 21 aprilie 2006 privind Statutul deputatilor si al senatorilor (republicatd). Tn: Monitorul
Oficial al Roméniei nr. 49 din 22 ianuarie 2016.

24 1 egea Romdniei nr. 47 din 18 mai 1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale (republicati). In:
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 807 din 3 decembrie 2010.

25 [ egeq Romdniei nr. 303 din 15 noiembrie 2022 privind statutul judecdtorilor si procurorilor. In: Monitorul Oficial al
Romaéniei nr. 1102 din 16 noiembrie 2022.

26 Jegea Romdniei nr. 218 din 23 aprilie 2002 privind organizarea si functionarea Politiei Romdne (republicatd). In:
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 170 din 2 martie 2020.

27 I egea Romdniei nr. 360 din 6 iunie 2002 privind Statutul polifistului. Tn: Monitorul Oficial al Romaniei nr. 440 din 24
iunie 2002.

208 | egea Romaniei nr. 215 din 23 aprilie 2001 administratiei publice locale (republicata). in: Monitorul Oficial al Romaniei
nr. 123 din 20 februarie 2007.
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Este important de mentionat ca toate conditiile si cerintele prevazute de legislatia generala
si speciala pentru accesul la functiile publice trebuie interpretate ca limitari legale rezonabile ale
dreptului constitutional la administrare (in special, ale dreptului de acces la o functie publicd).
Aceste limitari beneficiaza de prezumtia constitutionalitatii si corespund standardelor
internationale consacrate, in special in Pactul international cu privire la drepturile civile §i
politice, care admite ,,posibilitatea unor restrictii rezonabile privind accesul la functii publice”?%.

In acest sens, Curtea Constitutionald a Republicii Moldova, in jurisprudenta sa, a stabilit
ca ,,conditiile impuse prin lege pentru ocuparea functiei publice au drept scop asigurarea realizarii
unui serviciu public stabil, profesionist, impartial, transparent si eficient in interesul societatii si al
statului. Aceasta deoarece functionarul public este persoana care activeaza in scopul realizarii unor
prerogative de putere publica, a caror exercitare implicd exigente sporite fatd de calitatile
profesionale ale acestuia”?°.

Asadar, instituirea legald de conditii si cerinte distincte pentru accesul la functiile publice
este justificata nu doar de rolul distinct al organelor reprezentative in exercitarea puterii suverane
a poporului, dar si de necesitatea asigurarii unei reprezentari responsabile, profesioniste si eficiente
a cetatenilor in administrarea treburilor publice ale societdtii. Conditiile si cerintele impuse de
legislatie contribuie la garantarea unui sistem administrativ functional, apt sd asigure buna
guvernare $i respectarea drepturilor cetatenilor.

In ceea ce priveste implicarea cetitenilor in administrarea treburilor publice prin
participarea la luarea de decizii, este important de subliniat ca aceasta nu poate fi limitata doar la
participarea cetitenilor in cadrul referendumurilor, asa cum sustin unii specialisti?!!, deoarece n
acest caz vorbim despre dreptul cetitenilor de a participa la procesul decizional®!?, care este
propriu tuturor autoritatilor publice ale statului.

Garantarea dreptului cetdtenilor de a participa la administrarea treburilor publice prin
implicarea in procesul decizional este asiguratd in Republica Moldova printr-0 serie de acte

legislative si normative, are stabilesc cadrul legal pentru transparenta decizionald si accesul la

informatii. Printre cele mai importante reglementari se numarad: Legea privind transparenta in

209 PINZARU, T. Garantarea §i protectia juridicd a dreptului cetiteanului la administrare. In: ,Mecanisme nationale si
internationale de protectie a drepturilor omului”, materialele mesei rotunde din 10 decembrie 2013. Chigindu: AAP, 2014,
p. 389.

210 Hotdrdrea Curtii Constitutionale a Republicii Moldova privind exceptia de neconstitutionalitate a art.62 alin.(1) lit.d)
din Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului public, nr.158-XV1 din 4 iulie 2008, nr. 6 din 22.03.2011.
Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 46-52 din 01.04.2011.

21 Constitutia Republicii Moldova. Comentariu. Chisindu: Arc, 2012, p. 164.

212 PINZARU, T. Asigurarea juridicd a implicarii cetdfeanului in procesul decizional al autoritdfilor de guvernare si
reprezentative. Tezd de doctor in drept. Chisindu, 2015, p. 75.
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procesul decizional nr. 239/2008213, care asiguri participarea publicului la procesul de elaborare a
actelor normative si la alte decizii importante; Legea privind accesul la informatiile de interes
public nr. 148/2023%'4, care garanteazi dreptul cetitenilor de a solicita si obtine informatii
relevante pentru procesul decizional; Legea privind actele normative nr. 100/2017%%%, care
reglementeaza procedurile de adoptare a actelor normative, asigurand implicarea cetatenilor in
procesul legislativ; Regulamentul Parlamentului?'®, care stabileste procedurile prin care cetitenii
pot interactiona cu procesul legislativ si pot influenta deciziile Parlamentului; Hotardrea
Guvernului Republicii Moldova cu privire la mecanismul de consultare publica cu societatea

civild in procesul decizional nr. 967/2016%7

, care reglementeaza modul in care institutiile publice
trebuie sd consulte societatea civila inainte de adoptarea deciziilor importante; Legea privind
administratia publica locala nr. 436/2006, care reglementeaza implicarea cetatenilor in luarea
deciziilor la nivel local, asigurand o administratie publica mai transparenta si mai responsabila.
In plan comparat, si in Romania pot fi atestate acte normative care asigurd dreptul
cetatenilor de a participa la procesul decizional al autoritatilor publice, contribuind astfel la
transparenta si responsabilitatea administratiei publice. Printre cele mai relevante reglementari se
numard: Legea nr. 52/2003 privind transparenta decizionald in administratia publica®*®, care
reglementeaza procesul de consultare a publicului in cadrul elaborarii actelor normative, asigurand
implicarea cetatenilor in procesul decizional si promovand transparenta in administratia publica;

Legea nr. 544/2001 privind liberul acces la informatiile de interes public?*®

, care garanteaza
dreptul cetdtenilor de a avea acces la informatiile relevante detinute de autoritdtile publice,
esentiale pentru o participare informata la procesul decizional; Legea nr. 24/2000 privind normele
de tehnicd legislativd pentru elaborarea actelor normative®®, care stabileste norme precise pentru

elaborarea actelor normative, in scopul asigurarii transparentei si consultarii publice pe parcursul

213 [ egea privind transparenta in procesul decizional nr. 239, din 13.11.2008. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 215-217 din 05.12.2008 (actualizata prin Legea nr. 49 din 21.03.24, MO138-140/05.04.24).

24 [ eoeq privind accesul la informatiile de interes public nr. 148 din 08.07.2023. n: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 234 din 08.07.2023.

215 | ggea privind actele normative nr. 100 din 22.12.2017. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 7-17 din
12.01.2018 (actualizata prin Legea nr. 174 din 11.07.24, MO336-339/02.08.24).

216 | egea pentru adoptarea Regulamentului Parlamentului nr. 797 din 02.04.1996. Republicat n Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 50 din 07.04.2007 (actualizat prin Legea nr. 52 din 16.03.23, M(097-99/24.03.23).

27 Hotardrea Guvernului Republicii Moldova cu privire la mecanismul de consultare publicd cu societatea civild in
procesul decizional nr. 967 din 09.08.2016. n: Monitorul Oficial nr. 265-276 din 19.08.2016 (modificata prin Hotararea
Guvernului din 28.03.23, MO234/08.07.23).

218 Legea Romaniei nr. 52 din 21 ianuarie 2003 privind transparenta decizionald in administratia publicd. Republicatd in
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 749 din 3 decembrie 2013.

219 | egea Romaniei nr. 544 din 12 octombrie 2001 privind liberul acces la informatiile de interes public. Tn: Monitorul
Oficial al Roméniei nr. 663 din 23 octombrie 2001.

220 | egea Romaniei nr. 24 din 27 martie 2000 privind normele de tehnicd legislativi pentru elaborarea actelor normative.
Republicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 260 din 21 aprilie 2010.
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procesului legislativ; Legea nr. 215/2001 administratiei publice locale*?!, care reglementeazi
implicarea cetdtenilor in procesul decizional la nivel local, prin organizarea de consultari publice
si prin promovarea unui management public local responsabil si transparent.

Toate actele normative mentionate contribuie la reglementarea si promovarea transparentei
procesului decizional, garantand cetatenilor drepturi esentiale in ceea ce priveste participarea
activa In procesul de guvernare, atat la nivel central, cat si local. Aceste reglementari se aplicd in
diverse domenii ale activitatii publice, incluzadnd activitatea legislativului, executivului si
administratiei publice centrale si locale, asigurandu-se ca deciziile care afecteaza comunitatile si
cetatenii sunt luate intr-un mod deschis si responsabil.

Printre prerogativele recunoscute cetdtenilor ca elemente componente ale dreptului de a
participa la procesul decizional al autorititilor publice, se regisesc urmitoarele®??;

- Participarea la orice etapd a procesului decizional. Cetatenii au dreptul sa participe activ,
prin consultari publice, audieri sau alte forme de dezbatere, ceea ce asigura un proces decizional
mai transparent si adaptat nevoilor societatii.

- Accesul la informatii. Cetatenii au dreptul sa solicite si sa obtind informatii privind
procesul decizional, inclusiv proiecte de acte normative, rapoarte de impact sau analize
preliminare, pentru a participa la luarea deciziilor in cunostinta de cauza.

- Initierea deciziilor. Cetatenii pot propune elaborarea sau modificarea de acte normative,
direct sau prin organizatii ale societatii civile, influentand astfel agenda decizionala a autoritatilor.

- Prezentarea recomandarilor. Cetatenii pot transmite autoritatilor publice sugestii si
obsservatii asupra proiectelor aflate in consultare publica, ceea ce contribuie la cresterea calitatii
actelor normative si la consolidarea bune guvernari.

- Informarea asupra rezultatelor procesului decizional. Autoritatile au obligatia de a
comunica rezultatele procesului decizional, de a explica modul in care au fost luate h considerare
propunerile cetatenilor si de a motiva deciziile adoptate.

In esentd, cadru normativ existent (citat anterior) intdreste si garanteaza exercitarea
dreptului constitutional al cetdtenilor de a participa la administrarea treburilor publice prin
implicarea in procesul decizional. Prin urmare, cetatenii nu sunt doar subiecti pasivi ai actului de

guvernare, ci veritabili participanti la formarea si exercitarea puterii publice.

221 | egea Romaniei nr. 215 din 23 aprilie 2001 administratiei publice locale. Republicata in Monitorul Oficial al Romaniei
nr. 123 din 20 februarie 2007.

222 | AZAR, M., COSTACHI, Gh. Dreptul cetdtenilor la administrare — findament al democratiei participative. In:
,otiintd. Educatie. Culturd”, conferinta stiintifico-practica internationald (din 11 februarie 2025, Universitatea de Stat din
Comrat): Culegere de articole. Vol. I. Comrat: S.n., 2025, p. 595.
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Acest mecanism de implicare a cetdtenilor in procesul decizional consolideazd democratia
sl determind autoritdtile sa actioneze cu mai multa transparenta si responsabilitate, asigurand
coerenta deciziilor cu asteptarile si nevoile societdtii. Totodatda, se promoveazd o guvernare
deschisa, in care cetdtenii pot influenta schimbarea si participa la solutionarea problemelor de
interes comun®?2, n consecinta, cadrul normativ evocat reprezinti un pilon esential al guvernarii
democratice, garantand un rol activ al cetatenilor in adoptarea deciziilor care le afecteaza viata de
zi cu zi. Prin aceste reglementari, societatea isi reafirma angajamentul fata de principiile statului
de drept si democratiei participative.

In concluzie, subliniem ca dreptul cetitenilor la administrare reprezinta unul dintre cele
mai relevante drepturi fundamentale care face posibild democratia participativa in statul
contemporan. Acesta include atat prerogativa cetatenilor de a participa la administrarea treburilor
publice prin reprezentanti alesi, cat si posibilitatea efectiva a acestora de a participa direct la
procesul decizional al autoritatilor publice. Pe cale de consecintd, consacrarea constitutionala a
dreptului la administrare apare ca o necesitate absoluta intr-un sistem democratic participativ.

In Republica Moldova, acest drept este recunoscut constitutional, ceea ce constituie un
progres semnificativ In consolidarea participarii cetdtenesti si in asigurarea unei guverndri mai
transparente si incluzive. In Romania, o astfel de consacrare constitutionald ar constitui un pas
esential pentru intarirea democratiei participative. Integrarea explicitd a dreptului cetdtenilor la
administrare in Constitutie ar facilita mecanisme eficiente de consultare publica, initiative
legislative cetatenesti si alte forme de implicare directd in procesul decizional. In acest mod, s-ar
asigura nu doar o mai mare legitimitate a actului de guvernare, ci si o responsabilizare sporitd a
autoritatilor publice 1n raport cu vointa cetatenilor. Astfel, reglementarea constitutionald a acestui
drept nu reprezinta doar o optiune de modernizare a sistemului democratic, ci o necesitate pentru
consolidarea democratiei participative si pentru intdrirea relatiei dintre stat si cetateni.

Garantarea constitutionald a dreptului cetateanului de a participa direct la procesul
decizional impune statului obligatia corelativa de a asigura exercitarea efectiva a acestuia, atat in
cadrul procesului legislativ, cét si in cadrul procesului normativ. in aceste conditii, dreptul la
administrare nu poate ramane o consacrare formald, ci devine fundamentul practic al democratiei

participative, prin care cetateanul este recunoscut ca actor activ al vietii publice.

223 | AZAR, M., COSTACHI, Gh. Dreptul cetditenilor la administrare — fundament al democratiei participative. In:
,otiintd. Educatie. Culturd”, conferinta stiintifico-practica internationald (din 11 februarie 2025, Universitatea de Stat din
Comrat): Culegere de articole. Vol. I. Comrat: S.n., 2025, p. 595-596.
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1.5. Concluzii la capitolul |

Plecand de la ideile desprinse din doctrina juridica, se poate concluziona:

1) Activitatea creatoare de drept, sau activitatea normativa a statului, este tratata intr-un
mod relativ difuz si neclar ca categorie juridici. In cadrul teoriei generale a dreptului, aceasti
ambiguitate este mai putin vizibild si, in linii mari, acceptata. Insa, la nivelul diferitelor ramuri de
drept, 1n special in dreptul constitutional si dreptul administrativ, situatia este diferita, intrucat aici
se opereazi cu competente normative si responsabilititi concrete ale autoritatilor statului. In aceste
domenii, competentele normative sunt clar definite, iar activitatea creatoare de drept este
reglementata ca un proces bine structurat si coerent.

2) In aceste conditii, cercetarea mecanismelor juridice de participare a cetitenilor, aldturi
de alti subiecti de drept, la procesul legislativ al autoritatii legiuitoare si la procesul normativ al
autoritatilor publice centrale si locale devine cruciala pentru intelegerea modului in care se poate
realiza un echilibru intre puterea statala si implicarea activa a societatii civile. Studiul acestor
mecanisme contribuie nu doar la clarificarea rolului cetatenilor in procesul decizional, ci si la
identificarea unor posibile lacune in reglementarea existenta, care pot afecta transparenta, eficienta
si legitimitatea actelor normative.

3) Plecand de la aceste premise, in prezenta cercetare doctorald ne propunem studierea
mecanismelor juridice de participare a cetatenilor la procesul legislativ si normativ din Roméania
si Republica Moldova urmarind elucidarea problemelor teoretico-normative in domeniu si
argumentarea unor solutii adecvate pentru optimizarea cadrului juridico-constitutional aferent.

4) Pentru atingerea acestui scop, consideram necesara realizarea urmatoarelor obiective de
cercetare:

- analiza procesului legislativ si normativ din Roméania si Republica Moldova, cu
delimitarea esentei, particularitatilor de reglementare, subiectilor, responsabilitétilor si etapelor
specifice fiecaruia;

- studierea formelor de participare a cetdtenilor in procesul legislativ din Romania si
Republica Moldova, prin analiza institutiilor juridice consacrate (initiativa legislativa populara,
consultarea publica, referendumul) si evaluarea reglementarii acestora, in vederea aprecierii
masurii in care pot fi efectiv valorificate si a gradului lor de eficientd in implicarea reald a
cetatenilor 1n procesul decizional legislativ;

- investigarea modalitdtilor de participare a cetdtenilor la procesul normativ al autoritatilor
publice centrale si locale din Romania si Republica Moldova, pentru a evalua eficienta
instrumentelor juridice consacrate si a determina masura in care acestea permit implicarea reala a

cetatenilor 1n procesul decizional normativ.
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Il. CETATEANUL CA SUBIECT AL PROCESULUI LEGISLATIV
iIN ROMANIA SI REPUBLICA MOLDOVA

2.1. Particularitatile procesului legislativ in Romania si Republica Moldova

Procesul legislativ: etape si proceduri. Din studiul teoriei separatiei puterilor n stat rezulta
ca aceasta este divizatd in baza criteriului functional, adicd potrivit celor trei functii de baza
exercitate de catre stat: legislativa, executiva si judecatoreasca.

Referindu-ne nemijlocit la functia legislativa, reiteram ca aceasta presupune: ,,activitatea

statului care are ca obiect stabilirea de norme generale, de conduitd umana, obligatorii si cu
aplicare repetatd”??*;  edictarea de norme juridice, obligatorii pentru subiectele de drept la care se
referd, precum si pentru executiv, care raspunde de asigurarea realizarii legii, Indeosebi in calitate
de titular al fortei de constringere a statului, iar, In caz de litigii, si pentru puterea
judecitoreasca”??®; | edictarea de norme juridice, general obligatorii pentru intreaga societate si
pentru toate organele statului, a caror respectare este asiguratd prin forta de constrangere a
statului”?2®,
Potrivit art. 61 alin. (1) din Constitutia Romaniei??’, functia legislativd a statului este
atribuitd in sarcina Parlamentului, care este calificat drept ,,unica autoritate legiuitoare a tarii”’. Sub
aspect comparativ, art. 60 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova®®® consacri aceeasi reguli,
precizand ca Parlamentul este ,,unica autoritate legislativa a statului”.

Din perspectiva juridico-constitutionald, Parlamentul, ca intruchipare a suveranitatii
nationale, exercita, Tntr-o forma institutionald, una dintre cele mai importante functii ale statului —
functia legislativa. Aceasta calitate 1i confera si un statut aparte in cadrul sistemului autoritatilor
publice, fiind organul reprezentativ suprem al poporului si principalul instrument prin care se
exprimi vointa poporului??®. Importanta functiei legislative rezida in faptul ci, prin intermediul ei,
dezbaterile politice si sociale se obiectiveaza In norme juridice apte sa reglementeze relatiile

sociale si sd instituie o ordine juridicd conformi interesului general?3’. Exercitarea acestei functii

224 MONAC, C. Parlamentul si securitatea nationald. Bucuresti: Regia Autonoma ,,Monitorul Oficial”, 2006, p. 39.

225 MURARU, ., CONSTANTINESCU, M. Ordonanta Guvernamentald: doctrind si jurisprudentd. Bucuresti: Lumina
Lex, 2000, p. 29.

226 HLIPCA, P. Activitatea legislativa a statului: esentd si particularitagi. In: Legea si Viata, 2008, nr. 9, p. 56.

227 Constitutia Romaniei din 21 noiembrie 1991 (revizuiti in 2003), publicati in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea I, nr.
233 din 21 noiembrie 1991. Republicata in Monitorul Oficial nr. 767 din 31 octombrie 2003.

228 Constitutia Republicii Moldova din 29 iulie 1994. Republicata in Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 466 din
13.11.2024.

229 LLAZAR, M. Subiectii procesului legislativ: consideratii generale. In: Legea si Viata, 2020, nr. 3, p. 52-53.

20 DUCULESCU, V., CALINOIU, C., DUCULESCU, G. Constitutia Romdniei, comentatd si adnotatd. Bucuresti: Lumina
Lex, 1997, p. 114.
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este astfel indisolubil legata de rolul Parlamentului ca exponent al suveranitatii nationale si ca
organ reprezentativ suprem al poporului.

Tn acest context, este important de precizat ci activitatea de legiferare desfasurati de
Parlament se materializeaza intr-o forma procesuala, prin intermediul procesului legislativ.
,»Acesta reprezinta un ansamblu de actiuni, operatiuni si proceduri, desfasurate la diferite niveluri
institutionale, care se succed in etape distincte si riguros reglementate, prin intermediul carora
proiectele de lege sunt initiate, elaborate, dezbatute, adoptate si, ulterior, intra in vigoare”?!,

Tn sens strict, ,,procesul legislativ se realizeaza prin proceduri legislative determinate, care
privesc: exercitarea initiativei legislative, sesizarea Parlamentului, avizarea proiectelor si a
propunerilor legislative, dezbaterea si adoptarea acestora, reexaminarea legii, precum si
promulgarea si publicarea ei”?%.

Prin urmare, procesul legislativ reprezintd o componenta esentiald a functionarii statului
democratic, iar particularitatile acestuia pot varia in functie de cadrul juridic, institutiile implicate
si procedurile reglementate.

Din perspectiva prezentei cercetari, etapele procesului legislativ prezinta un interes distinct.
Desi literatura de specialitate ofera tipologii varietate, sustinem delimitarea procesului legislativ
n trei etape majore consecutive: pre-parlamentara, parlamentara si post-parlamentara. ,Fiecare
are statut si trasaturi proprii, cu un rol determinant pentru atingerea obiectivelor legiferarii;
impreuna, ele configureaza un proces unitar care exprima logica devenirii legii, de la elaborarea
proiectului pani la adoptare si publicare”?3,

,, Etapa pre-parlamentara se axeaza pe fundamentarea viitorului act legislativ, pe intocmirea
textului si pe coordonarea acestuia atat cu autoritatile competente, cat si cu cetatenii si societatea
civila. Desi majoritatea specialistilor nu Ti recunosc caracterul oficial, rolul acestei etape nu poate
fi contestat, intrucat in cadrul ei se determina continutul reglementarii si se asigura calitatea si

legitimitatea actului legislativ’?**. TIn cea mai mare parte, aceastd etapi este reglementata prin

norme de tehnicd legislativa.

281 ARNAUT, V. Legiferarea si functia legislativd a Parlamentului. In: Suprematia Dreptului, 2017, nr. 4, p. 31;
ARNAUT, V. Procesul legislativ: reglementdri nationale si aspecte de drept comparat: Teza de doctor in drept.
Chisindu, 2019, p. 68; ARNAUT, V. Procesul legislativ si procedura legislativi (Partea a II-a). In: Revista Nationala
de Drept, 2017, nr. 12, p. 34-35.

232 \VARGA A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Monografie. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 67; VIDA 1.
Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativa. Ed. a V-a. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p.
155.

283 ARNAUT, V. Dreptul cetdtenilor la inifiativa legislativi. In: ,Apararea drepturilor omului”, materiale ale
conferintei stiintifice din 26 octombrie 2017, Univ. de Stat din Comrat. Comrat: S.n., 2017, p. 506; ARNAUT, V.
Procesul legislativ: reglementari nationale si aspecte de drept comparat: Teza de dr in drept. Chisindu, 2019, p. 128.
234 ARNAUT, V. Procesul legislativ: reglementdri nationale si aspecte de drept comparat: Teza de doctor in drept.
Chisinau, 2019, p. 128.
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., Etapa parlamentara este decisiva, deoarece se desfasoard exclusiv in fata Parlamentului,
implicand o serie de proceduri parlamentare, iar proiectul de lege, prin adoptare, dobandeste
statutul de lege. Sub aspect comparativ, aceasta etapa difera de la stat la stat in functic de
organizarea parlamentara; in sistemele bicamerale ea este mai complexa si mai indelungata.
Totodata, este etapa cel mai detaliat reglementata prin regulamentele parlamentare.”

,,Etapa post-parlamentara constituie faza finala a procesului legislativ, cuprinzand
procedurile de care depinde intrarea in vigoare a legii: promulgarea, verificarea constitutionalitatii,
reexaminarea si publicarea legii”?*®. Aceste operatiuni juridice asigurd definitivarea procesului
legislativ si consacrarea legii in ordinea juridica.

In continuare, pentru a intelege in ce misura procesul legislativ oferd premise reale de
participare a cetatenilor, analiza va viza reglementarea acestuia in plan constitutional si legislativ,
precum si subiectii procesului legislativ, in calitatea lor de actori principali ai legiferarii.

Reglementarea procesului legislativ in Romania. Constitutia Romdniei reglementeaza
procesul legislativ in mai multe articole, stabilind etapele esentiale prin care o initiativa legislativa
(propunere legislativi) devine lege. In concret, Legea Fundamentald reglementeaza urmitoarele
elemente-cheie ale procesului legislativ:

a) Initiativa legislativa (art. 74) — Dreptul de a propune legi apartine: Guvernului (prin
proiecte de lege); parlamentarilor (senatori si deputati, prin propuneri legislative); cetdtenilor,
prin initiativa legislativa cetateneasca (sustinutad de cel putin 100.000 de cetateni din cel putin un
sfert din judetele tarii).

b) Procedura parlamentara (art. 75-76) — Parlamentul este format din Camera Deputatilor
si Senat, iar legile parcurg doud faze: Prima Camera sesizatd (camerd de reflectie) analizeaza si
emite un punct de vedere; Camera decizionald dezbate si adopta legea in forma finald. Adoptarea
legilor se face cu majoritate simpla (pentru legi ordinare) sau majoritate calificata (pentru legi
organice).

C) Promulgarea si intrarea in vigoare (art. 77-78) — Presedintele Romaniei poate:
promulga legea in termen de 20 de zile; solicita reexaminarea de catre Parlament; sesiza Curtea
Constitutionald pentru verificarea constitutionalitdtii. Dupa promulgare, legea este publicatd in
Monitorul Oficial si devine obligatorie la 3 zile de la publicare, daca nu se prevede altfel.

d) Controlul constitutionalitatii (art. 146) — Curtea Constitutionald poate verifica
conformitatea unei legi cu Constitutia, la sesizarea anumitor autoritdti (Presedintele Roméniei,

Guvernul, parlamentari, Avocatul Poporului etc.).

235 ARNAUT, V. Procesul legislativ: reglementdri nationale si aspecte de drept comparat: Tezi de doctor in drept.
Chisinau, 2019, p. 128.
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Astfel, Constitutia Romdniei ofera un cadru normativ clar pentru procesul legislativ,
asigurand separatia puterilor in stat si respectarea principiilor democratice in procesul de creare a
dreptului national.

Alte acte normative relevante, care dezvolta procedura legislativa in Romania sunt:

- Regulamentul Senatului?®® — detaliazi regulile de desfisurare a procesului legislativ in
cadrul Senatului Romaniei, in art. 92-113 din Sectiunea a 3-a a Capitolului II. Acesta ofera un
cadru organizat pentru desfasurarea procesului legislativ, inclusiv etapele de dezbatere, vot si
modificare a proiectelor legislative, punand accentul pe initiativa legislativa, competenta Senatului
in procesul legislativ, dezbaterea in plen, amendamentele si votul final.

- Regulamentul Camerei Deputatilor®’ — detaliazi regulile de desfisurare a procesului
legislativ in cadrul Camerei Deputatilor, in art. 92-116 din Sectiunea a 3-a a Capitolului Il. La fel,
oferind un cadru similar pentru adoptarea legilor in cadrul Camerei Deputatilor, instituind reguli
procedurile de dezbatere, vot si gestionarea amendamentelor la proiectele de legi.

Atragem atentia cd Regulamentele Senatului si Camerei Deputatilor din Roméania
reglementeaza detaliat si eficient procesul legislativ, asigurand transparenta, responsabilitatea si
eficienta activitatilor parlamentare. Aceste acte normative definesc clar etapele procesului
legislativ, de la initiativa legislativd pana la adoptarea finald a actelor normative, si stabilesc
termene precise pentru fiecare faza, contribuind astfel la o gestionare corectd si punctuald a
lucrarilor legislative.

Un aspect important al acestor reglementari este distribuirea responsabilitatilor intre
structurile implicate, cum ar fi comisiile permanente, initiatorii proiectelor, Guvernul si plenul
celor douda Camere. Acest cadru asigurd o dezbatere temeinica a proiectelor de lege, avizarea
acestora de catre autoritdtile competente si posibilitatea de a face amendamente in etapele
corespunzatoare.

De asemenea, reglementarile stabilesc proceduri concrete pentru retragerea proiectelor,
avizarea lor i Inscrierea acestora pe ordinea de zi, asigurand un flux continuu si organizat al
procesului legislativ. Aceste norme protejeaza transparenta prin publicarea proiectelor pe site-urile
oficiale si printr-o procedura bine stabilita pentru participarea senatorilor si deputatilor n cadrul

dezbaterilor legislative.

238 Regulamentul Senatului Romaniei aprobat prin Hotdrarea Senatului nr. 28/20035, a fost republicat in Monitorul Oficial al
Roméniei, Partea I, nr.22 din 11 ianuarie 2024 si modificat/completat prin Hotérarea nr.126/2024 pentru modificarea si
completarea Regulamentului Senatului, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.1236 din 9 decembrie 2024.
237 Regulamentul Camerei Deputatilor din 24 februarie 1994. Republicat in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 1181 din 27
noiembrie 2024.
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Reglementdrile din Regulamentele Senatului si Camerei Deputatilor din Romaéania
constituie un cadru legislativ solid si coerent, care sprijind un proces legislativ eficient, transparent
si responsabil, esential pentru buna functionare a democratiei si pentru adoptarea unei legislatii de
calitate.

Reglementarea procesului legislativ Tn Republica Moldova. Constitutia Republicii
Moldova reglementeaza institutia legiferarii sub cateva aspecte: categoriile de legi (art. 72),
initiativa legislativa (art. 73), adoptarea legilor si a hotararilor (art. 74), referendumul (art. 75),
intrarea n vigoare a legii (art. 76).

Desi normele constitutionale consacra elementele-cheie ale procesului legislativ, detaliile
practice ale acestuia sugereaza ca Legea Fundamentala nu ofera o reglementare exhaustiva in acest
domeniu. Avand in vedere ca procesul legislativ implicd multiple etape procedurale, reguli de
participare si modalititi de implementare, este evident cd aceste norme constitutionale sunt
completate de reglementari suplimentare care detaliaza acest proces.

Normele constitutionale in discutie sunt dezvoltate cu precadere in continutul
Regulamentului Parlamentului Republicii Moldova?® (in Capitolul 2 — Procedura legislativa),
care, printre alte subiecte, reglementeaza urmatoarele: conditiile exercitarii dreptului de initiativa
legislativa si subiectii acestui drept (art. 47); inregistrarea proiectelor de acte legislative si a
propunerilor legislative (art. 48); activitatea comisiei permanente sesizate in fond (art. 49-51);
termenul pentru dezbaterea proiectelor de acte legislative si propunerile legislative de catre
comisia permanenta sesizata in fond (art. 52); termenul de avizare a proiectelor de acte legislative
si a propunerilor legislative de catre alte comisii competente (art. 53); avizarea proiectelor de acte
legislative si a propunerilor legislative de catre Directia juridica a Secretariatului Parlamentului
(art. 54); retragerea proiectelor de acte legislative si a propunerilor legislative (art. 55); inscrierea
proiectelor de acte legislative pe ordinea de zi si transmiterea catre deputati si autori a raportului
comisiei sesizate in fond si a avizelor (art. 57); avizarea de catre Guvern a proiectelor de acte
legislative si a propunerilor legislative (art. 58); inaintarea amendamentelor la proiectele de acte
legislative (art. 59); dezbaterea proiectelor de legi pe lecturi (art. 60-71); proiectele de acte
legislative respinse (art. 72); semnarea actelor legislative adoptate de Parlament (art. 73) etc.

Dispozitiile Regulamentului Parlamentului Republicii Moldova reflectd o procedura
legislativd bine structurata si detaliatd, care acopera fiecare etapd parlamentard a procesului

legislativ, de la initiativa legislativa pana la semnarea actelor adoptate. Aceste reglementari

238 | egea cu privire la aprobarea Regulamentului Parlamentului Republicii Moldova nr. 797 din 02.04.1996. in: Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 50 din 07.04.2007 (modificata prin Legea nr. 95 din 14.04.2022, MO151-157/20.05.22).
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garanteaza transparenta procesului legislativ, responsabilitatea institutiilor implicate si respectarea
termenelor stabilite, fiind esentiale pentru buna functionare a Parlamentului.

Un aspect pozitiv al acestor reglementari este claritatea in definirea responsabilitatilor
diferitelor institutii si actori implicati, cum ar fi Guvernul, comisiile parlamentare, Directia juridica
si autorii proiectelor. De asemenea, termenele precise pentru fiecare etapa contribuie la eficienta
procesului legislativ.

Totodata, prevederea privind retragerea proiectelor legislative si avizarea acestora de catre
comisii si Guvern asigura un control riguros si o evaluare temeinica a propunerilor Tnainte de a
ajunge la votul final, ceea ce contribuie la calitatea actelor legislative adoptate.

In concluzie, reglementirile din Regulamentul Parlamentului Republicii Moldova sunt
fundamentale pentru asigurarea unui proces legislativ eficient, transparent si responsabil, iar
respectarea acestora garanteaza o legislatie de calitate si controlul deciziilor parlamentare.

Subiectii procesului legislativ din Romdnia si Republica Moldova. Analiza subiectilor
procesului legislativ iIn Romania si Republica Moldova este esentiala pentru intelegerea
mecanismelor de elaborare a legislatiei in cadrul celor doua state, tindnd cont de contextul lor
politic si juridic distinct, dar si de influentele si standardele internationale comune. Procesul
legislativ reprezinta un element fundamental al functiondrii democratiei, iar cunoasterea acestuia
este esentiala pentru a intelege rolul institutiilor si al actorilor implicati in elaborarea si adoptarea
legilor, dar si impactul acestora asupra societdtii. Desi cele doua state impéartdsesc o mostenire
comuna 1n ceea ce priveste structura lor juridica si politica, fiecare dintre ele a dezvoltat un sistem
legislativ propriu, reglementat de constitutiile nationale si de o serie de acte normative specifice.
Aceastd analizd va urmari identificarea principalelor institutii si autoritati implicate in procesul
legislativ, rolul lor in definirea politicii legislative si modul in care interactioneaza pentru a asigura
respectarea principiilor statului de drept, transparentei si responsabilitatii.

Dupd cum am stabilit anterior, competenta de legiferare a Parlamentului rezultd din
prevederile constitutionale si ,,se realizeaza printr-un amplu proces legislativ, ce implica
pregatirea, initierea, elaborarea si aprobarea normelor juridice prin intermediul unei succesiuni de
activititi deliberative”2°.

In doctrind, s-a apreciat ci functia legislativi este exercitati exclusiv de citre Parlament
doar din punct de vedere teoretic. in realitate, Parlamentul imparte aceasta functie (unele aspecte,

faze ale procesului legislativ) cu executivul si cu electoratul (cetiteni)?*?. Evident, in acest context,

29 VARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 62.
240 MURARU, 1., TANASESCU, E.S. Drept constituional si institutii politice. Editia a XIl-a. Vol. II. Bucuresti: C.H. Beck,
2006, p. 150; VARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 63; COSTACHI, Gh.,
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este esential s clarificim rolul fiecarui subiect implicat in procesul legislativ, nu doar pentru a
intelege cum se structureaza acest proces, ci si pentru a evalua impactul pe care fiecare entitate il
are asupra rezultatelor legislative®*!. Determinarea acestor roluri si a interactiunii dintre acesti
subiecti este cruciald pentru asigurarea unei guverndri eficiente si a unei legiferari care sa reflecte
nevoile si interesele legitime ale tuturor partilor implicate.

Pornind de la realitatea configuratd mai sus, in cele ce urmeaza ne propunem sa elucidam
subiectii care intervin aldturi de Parlament in procesul legislativ din Romania si Republica
Moldova, sirolul acestora in contextul exercitdrii functiei legislative a statului.

In literatura de specialitate, participarea si concurenta mai multor autoritati ale statului la
procesul legislativ este determinatd ca fiind ,limite ale exercitdrii functiei legislative a
Parlamentului”, limite ce rezultd din insasi notiunea de lege, din principiul democratiei directe sau
semidirecte®*?. Aceste limite pot fi materiale sau procedurale. Limitele materiale sunt determinate
de prevederile constitutionale care stabilesc obiectul de reglementare al diferitelor categorii de
legi, ca acte juridice normative ale Parlamentului. Tn acest sens, Constitutia consacra domeniile
rezervate legii, respectiv stabileste lista de materii, care, prin natura lor, trebuie reglementate
numai prin lege, ramanand ca restul materiilor (relatii sociale) sa fie reglementate prin actele altor
organe de stat. Limitele procedurale se refera la acele reguli prin care insasi Constitutia impune
(sau face posibild) ,,impartirea” exercitarii functiei legislative a statului.

De reguld, sub aspect institutional, in desfasurarea activitatii legislative a statului sunt
implicati®*®: seful statului, guvernul, cetitenii, Curtea Constitutionald etc. Totodata, Constitutia
Romaéniei si Constitutia Republicii Moldova implica in procesul legislativ si unele autoritati
distincte. Astfel, pentru Romania sunt caracteristice®**:

- Consiliul Legislativ — ca organ consultativ de specialitate al Parlamentului, ce avizeaza
proiectele de acte normative 1n vederea sistematizarii, unificarii si coordonarii intregii legislatii si
tine evidenta oficiala a legislatiei Romaniei (art. 79 din Constitutia Romaniei);

- Consiliul Economic si Social — ca organ consultativ de specialitate al Parlamentului si
Guvernului, care, printre altele, formuleaza avize consultative la proiecte de legi si ordonante din

domeniile de specialitate (art. 141 din Constitutia Romaniei);

HLIPCA, P. Organizarea si functionarea puterii in statul de drept. Editia a II-a. Chisinau: S.n., 2011, p. 245; LUNGEANU,
N. Conceptul delegarii legislative. In: Legea si Viata, 2008, nr. 6, p. 47.

21 LAZAR, M. Subiectii procesului legislativ: consideratii generale. In: Legea si Viata, 2020, nr. 3, p. 53.

242 MURARU, 1., TANASESCU, E.S. Drept constitutional i institutii politice. Editia a XIII-a. Vol. II. Bucuresti: C.H.
Beck, 2006, p. 150.

23 HLIPCA, P. Activitatea legislativd a statului: esentd si particularitagi. In: Legea si Viata, 2008, nr. 9, p. 57.

24 \VARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 201-202.
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- Avocatul Poporului — ca organ consultativ, al carui aviz poate fi solicitat (in mod
facultativ) in cazul initiativelor legislative care prin continutul reglementarilor privesc drepturile
si libertatile cetatenilor prevazute de Constitutie si de tratatele internationale in domeniu (art. 58-
60 din Constitutia Romaniei).

in Republica Moldova, in activitatea legislativd a statului este implicatd, de rand cu alti
subiecti, Adunarea Populard a unitatii teritoriale autonome Gagauzia, careia 1i este recunoscut
dreptul la initiativa legislativa (art. 73 din Constitutia Republicii Moldova).

In pofida acestui numir de participanti ai procesului legislativ, subliniem ci un impact
considerabil asupra acestui proces este recunoscut a fi exercitat doar de catre guvern, seful statului
si cetateni. Acesti actori institutionali joaca un rol fundamental in initierea, adoptarea si validarea
legilor, fiecare avand atributii si responsabilititi specifice in cadrul procesului legislativ?*®.
Plecand de la aceasta, in cele ce urmeaza ne vom concentra doar asupra interventiei acestor subiecti
in procesul de legiferare, analizand in detaliu modul in care fiecare dintre acestia influenteaza si
contribuie la crearea legislatiei nationale.

a) Seful statului ca subiect al procesului legislativ. Seful statului (din Roméania si
Republica Moldova) este implicat in activitatea legislativd prin exercitarea unor atributii
constitutionale semnificative: exercitarea dreptului de initiativa legislativa (art. 73 din Constitutia
Republicii Moldova); exercitarea dreptului de initiere a revizuirii Constitutiei (art. 150 alin. (1)
din Constitutia Romaniei); promulgarea legilor (art. 77 alin. (1) din Constitutia Romaniei si art.
74 alin. (4) din Constitutia Republicii Moldova).

O distinctie importanta intre cele doua regimuri constitutionale se regdseste in atributia
Presedintelui Republicii Moldova de a initia legi (in baza art. 73 din Constitutia RM). Este vorba
despre dreptul la initiativa legislativa, adica dreptul de a prezenta Parlamentului proiecte de acte
legislative si propuneri legislative (art. 47 alin. (2) din Regulamentul Parlamentului?*).

In literatura de specialitate romaneascd, s-a mentionat la acest capitol c¢i ,chiar daca
calitatea constitutionald de a initia proiectul de lege o are Guvernul, in continutul acestuia se
regasesc ideile si propunerile Presedintelui, deoarece acesta, potrivit Constitutiei Romaniei, poate
participa la sedintele Guvernului si, respectiv, poate sd se pronunte asupra unor anumite aspecte”.
Important este ca, ,,din moment ce prin Constitutie 1 s-a recunoscut Presedintelui dreptul de a initia,

la propunerea Guvernului, revizuirea Constitutiei, ar fi logic ca, in aceleasi conditii, el sd poata

245 LAZAR, M. Subiectii procesului legislativ: consideratii generale. In: Legea si Viata, 2020, nr. 3, p. 53.
248 Regulamentul Parlamentului adoptat prin Legea nr. 797 din 02.04.1996. Republicata in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 50 din 07.04.2007 (modificat prin Legea nr. 52 din 16.03.2023, M0O97-99/24.03.2023).
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exercita acest drept si in cazul legilor organice si ordinare, adicd a unor legi cu o forta juridica
inferioard Constitutiei”?*’.

Asadar, in Romania, desi dreptul de initiativa legislativa este atribuit, in mod principal,
Guvernului, Seful statului poate participa la acest proces, avand dreptul de a influenta initiativele
guvernamentale si de a formula propuneri in cadrul sedintelor Guvernului.

Referitor la promulgarea legii, precizam ca este un atribut fundamental al Presedintelui, ce
se materializeaza in emiterea unui decret prezidential, in temeiul caruia legea urmeaza sa fie
numerotatd i publicatd. Prin urmare, promulgarea presupune investirea legii cu formula
executorie.

Cercetatorii sunt de parerea ca promulgarea izvoraste din doctrina separarii puterilor in stat
si are drept scop prevenirea unui eventual abuz din partea puterii legislative. Astfel, este ,,un
mecanism de echilibrare a puterilor si in acelasi timp o forma de control asupra utilitatii si
legalititii lor”?*8,

Potrivit art. 77 din Constitutie, Presedintele Romaniei trebuie sa asigure promulgarea legii
in cel mult 20 de zile de la data primirii. In acest scop, urmeaza ca legea si fie examinati sub
aspectul constitugionalitatii sale, al oportunitatii solutiilor pe care le cuprinde, al redactarii si
acuratetei exprimarii dispozitiilor pe care le instituie?*®. Tn cazul in care, urmare a acestei
examinari, rezultd ca o anumitd prevedere a legii sau chiar legea in ansamblul sdu nu este
corespunzitoare, Presedintele poate cere Parlamentului si o reexamineze (doar o singura data). In
caz de neconstitutionalitate, cererea de reexaminare se adreseaza Curtii Constitutionale.

De la primirea legii reexaminate, dupa parcurgerea procedurii de adoptare sau a deciziei
Curtii Constitutionale de conformare a legitimitatii constitugionalitatii legii, Presedintele Romaniei
este obligat sa promulge legea in termen de 10 zile.

In cazul Republicii Moldova, potrivit art. 93 alin. (2) din Constitutie, Presedintele este in
drept, in cazul in care are obiectii asupra unei legi, sd o trimitd, In termen de cel mult doua
saptamani, spre reexaminare Parlamentului. Dacd Parlamentul isi mentine hotararea adoptata
anterior, Presedintele promulgd legea. Regulamentul Parlamentului dezvoltd aceste prevederi,
stabilind (in art. 74) termenul de doua saptamani de la inregistrarea legii in Aparatul Presedintelui.
In cazul in care, dupd reexaminarea legii, Parlamentul nu-si mentine hotararea, legea se consider

a fi respinsa.

24T \JARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 174-175.

248 MANOLIU, M. Controlul prezidential — garantie a legalitdtii intr-un stat de drept. In: Legea si Viata, 2007, nr. 12, p.
35.

249 Constitutia Romdniei revizuitd (comentarii si explicatii). CONSTANTINESCU, M., IORGOVAN, A., MURARU, I.,
TANASESCU, E.S. Bucuresti: All Beck, 2004, p. 138.
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Constitutia nu prevede solutii in cazurile nepromulgarii repetate a legii de catre Presedinte.
Doctrina sustine cd 1n acest caz ar fi logicd semnarea (si dispunerea spre publicare) de catre Primul-
ministru®®°. Prin esentd, o astfel de solutie vine si accentueze forma de guvernimant parlamentari
a statului, intrucat in caz contrar, refuzul sefului de stat de a promulga legile ar echivala cu un
veritabil drept de veto, ceea ce caracterizeazd in mod special formele de guvernamant
prezidentiale.

Dincolo de toate particularitatile si lacunele de reglementare, totusi deducem aportul
deosebit al sefului de stat in procesul de legiferare, care prin esentd reprezintd o parghie de
echilibrare a puterii Parlamentului ca organ suprem de legiferare in stat.

In acest context, considerdm important a sublinia faptul ci, desi prerogativele sefului de
stat sunt, in esenta, de natura institutionald — precum initierea revizuirii Constitutiei, promulgarea
legilor sau dreptul de a solicita reexaminarea acestora — impactul sau asupra actului legislativ poate
fi influentat si de interactiunea cu cetatenii.

Chiar daca nu are un rol direct in consultarea publicd asupra proiectelor legislative, seful
statului poate reflecta vointa populard prin discursuri, sesizdri, mesaje adresate Parlamentului si
prin exercitarea atenta a dreptului de promulgare. Totodata, intr-un stat democratic, legitimitatea
si eficienta deciziilor prezidentiale depind de o conexiune permanentd cu societatea, iar
mecanismele de comunicare cu cetdtenii — fie prin consultari, initiative publice sau medierea unor
dezbateri esentiale — pot contribui la 0 mai buna fundamentare a deciziilor sale. Un exemplu
relevant in acest sens il constituie refuzul Presedintelui Republicii Moldova de a promulga legea
de modificare a Legii avocaturii, determinat de presiunea exercitata de corpul profesional al
avocatilor prin declansarea grevei in perioada 15-25 iulie 2025%°1,

Astfel, desi Constitutiile Romaniei si Republicii Moldova nu impun expres o colaborare
directd a sefului statului cu cetatenii in exercitarea atributiilor sale legislative, realitatea
democratica demonstreaza cd o astfel de interactiune este nu doar posibild, ci si necesara pentru o
exercitare eficientd si legitima a functiei prezidentiale.

b) Guvernul ca subiect al procesului legislativ. Implicarea Guvernului in procesul legis-
lativ este destul de semnificativa, deoarece, pe langa faptul ca i-a fost conferit dreptul la initiativa
legislativa (art. 74 alin. (1) din Constitutia Romaniei si art. 73 din Constitutia RM) si dreptul de a

initia revizuirea Constitutiei (art. 150 alin. (1) din Constitutia Romaniei si art. 141 alin. (1) lit. ¢)

250 MANOLIU, M. Controlul prezidential — garantie a legalitdtii intr-un stat de drept. in: Legea si Viata, 2007, nr. 12, p.
36.

21 Greva avocatilor inceteazd dupd ce presedinta a respins legea care i-a indignat. Europa Libera Moldova, 29 iulie
2025. Disponibil la: https://moldova.europalibera.org/a/greva-avocatilor-inceteaza-dupa-ce-presedinta-a-respins-
legea-care-i-a-indignat/33486861.html.
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din Constitutia RM), Guvernul mai are dreptul de a emite ordonante cu putere de lege in baza
delegarii legislative (art. 115 din Constitutia Romaniei si art. 1062 din Constitutia RM).

Dreptul la initiativa legislativa este unul dintre principalele mecanisme prin intermediul
caruia Guvernul, in calitatea sa de exponent al puterii executive, influenteaza legislatia si intregul
sistem de drept din cadrul statului.

In doctrina juridica®?, se aprecizeaza in acest sens ci din moment ce Guvernul a fost
investit de Parlament pentru guvernare si 1si asuma responsabilitatea guvernarii, este firesc ca el
sa aiba instrumentul constitutional de exercitare a dreptului de initiativa legislativa, in vederea
realizirii acelui program. Mai mult, Guvernului ii apartine intiietatea initiativei legislative®®, ceea
ce nu are insa semnificatia unei superioritati fata de Parlament. Majoritatea initiativelor legislative
apartin Guvernului, deoarece acesta dispune de un puternic aparat de experti si de posibilitatea de
a efectua studii de specialitate in cele mai diverse domeniiZ>*,

Dincolo de dreptul la initiativa legislativa al Guvernului, pentru demersul nostru stiintific,
semnificativa este institutia delegarii legislative, prin intermediul careia Guvernul este implicat in
activitatea legislativa a statului, institutia data fiind un element important al mecanismului de
interferenta a puterilor in stat.

In majoritatea democratiilor pluraliste Parlamentul si Guvernul participa, intr-o masura mai
mare sau mica, la exercitarea atat a functiei legislative, cat si a celei executive, dar separatia dintre
cele doua este subliniata prin faptul ca Parlamentul este cel care are ultimul cuvant in materie de
legi, iar Guvernul este cel care le pune in executare sub controlul politic al Parlamentului si sub
controlul judiciar al instantelor®®®.

Din punct de vedere conceptual, ,,delegarca legislativa” sau ,,delegarea puterii legislative”
consta intr-un transfer de prerogative de la Parlament catre Guvern privind adoptarea unui act
normativ cu putere de lege®.

In doctrina, delegarea legislativi este definitd in mod diferit: ,abilitare temporara si
conditionatd a Guvernului de a emite norme cu putere de lege, cu conditia de a fi emise in

conformitate cu prevederile constitutionale”?®’; ,,0 atributie constitutionald a Parlamentului care

2 \/ARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 48.

253 DELEANU, I. Institufii si proceduri constitufionale. Vol. I1. Arad: Servo-Sat, 1998, p. 586.

254 DUCULESCU, V., CALINOIU, C., DUCULESCU, G. Tratat de teorie si practicd parlamentard. Vol. 1. Bucuresti:
Lumina Lex, 2001, p. 74.

25 COSTACHI, Gh., HLIPCA, P. Organizarea si functionarea puterii in statul de drept. Editia a II-a. Chisindu: S.n., 2011,
p. 291. )

256 HLIPCA, P. Ordonantele de urgenti ale Guvernului: pot sau nu afecta drepturile si libertdtile cetdtenesti. In: , Educatia
civica si drepturile omului”, conferinta stiintifico-practicd nationald (16 septembrie 2008). Chisinau: ,,Polititcom”, 2008, p.
215,

BTVARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 105.
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imputerniceste prin legea de abilitare, pe o perioada limitatad de timp §i in anumite conditii,
autoritatea executivd, de a emite acte normative cu putere de lege in domeniul care nu fac obiectul
legii organice”2°8,

Evident, institutia a suscitat diferite opinii referitor la masura in care ea corespunde
principiului separatiei puterilor in stat. Merita atentie in acest sens argumentele care sustin ca
aceasta nu atenteaza la principiul dat, deoarece transmiterea imputernicirilor legislative nu este
altceva decat largirea temporard a drepturilor puterii executive in exercitarea activitatii
legislative®®®. Prin urmare, este o interpretare contemporani a conceptiei colaboririi ramurilor
puterii de stat?6°.

In concluzie, subliniem ci Guvernul joacd un rol esential in procesul legislativ, fiind
principalul actor care initiaza si implementeaza politici publice prin intermediul actelor normative.
Prin capacitatea sa de a elabora proiecte de lege, de a emite ordonante si de a asigura aplicarea
eficientd a legislatiei, Guvernul influenteazd in mod nemijlocit directia dezvoltarii statului si
bunastarea cetatenilor.

Din aceasta perspectivd, devine evidentd necesitatea unei colaborari stranse si eficiente
intre Guvern si cetdteni, inclusiv prin intermediul institutiilor reprezentative ale societatii civile,
in exercitarea atributiilor Guvernului ca subiect al procesului legislativ — prin initiativa legislativa
si emiterea ordonantelor — pentru a asigura un proces legislativ transparent si incluziv. In acest
context, implicarea cetatenilor in procesul legislativ poate fi considerata indirecta, prin influenta
exercitata asupra proiectelor de legi si ordonante pe care le initiaza si le emite Guvernul.

) Cetatenii ca subiecti ai procesului legislativ. Avand in vedere ca urmatoarele paragrafe
ale prezentului capitol vor fi consacrate unei analize detaliate a acestui subiect, in cele ce urmeaza
ne vom limita la 0 prezentare generala a instrumentelor constitutionale prin care cetdtenii pot
participa la procesul legislativ. Implicarea acestora se realizeaza, in principal, prin initiativa
populard, definita ca ,,procedura prin care populatia unui stat da impuls unui proces decizional,
care se poate finaliza fie prin interventia directd a poporului (referendum), fie printr-o decizie
adoptati de autorititile legal desemnate de acesta (lege adoptati de Parlament)”?°?,

Constitutia Romaniei consacra doua forme de initiativa populara: initiativa legislativa (art.

74 alin. (1)) si initiativa constitutionala (art. 150). Totodata, cetatenii se pot implica in procesul

28 TURCAN, S. Delegarea legislativi ca procedurd exceptionald de substituire. In: Revista Nationala de Drept, 2003, nr.
3, p. 51.

29 BALMUS, V., LUNGEANU, N. Delegarea: dimensiuni legale si doctrinare. Chisinau: Tipografia A.$.M., 2009, p. 204.
260 LAZAR, M. Subiectii procesului legislativ: consideratii generale. In: Legea si Viata, 2020, nr. 3, p. 54.

%61 MURARU, 1., TANASESCU, E.S. Drept constitutional si institutii politice. Editia a XIl-a. Vol. II. Bucuresti: C.H. Beck,
2006, p. 134.
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legislativ si prin intermediul referendumului constitutional, care intervine in faza finala a
procedurii de revizuire a Constitugiei. Potrivit art. 151 din Constitutia Romaniei, referendumul se
organizeaza dupa adoptarea legii constitutionale de catre Parlament, avand semnificatia unei
confirmari populare a modificarilor adoptate, constituind o conditie suspensiva pentru producerea
efectelor juridice ale revizuirii si excluzand orice interventie ulterioara a altor autoritati statale in
aceastd proceduri?®?,

Sub aspect comparativ, Constitutia Republicii Moldova nu recunoaste cetatenilor dreptul
la inifiativa legislativa. Acestora le este garantata doar inifiativa populara constitutionald,
reglementata in art. 141 din Legea Fundamentala, conform caruia revizuirea Constitutiei poate fi
initiata de un numar de cel putin 200.000 de cetateni ai Republicii Moldova cu drept de vot.

Spre deosebire de Romania, unde referendumul constitutional este obligatoriu pentru
confirmarea tuturor modificarilor constitutionale, in Republica Moldova acesta este necesar doar
atunci cand se propune revizuirea dispozitiilor referitoare la caracterul suveran, independent si
unitar al statului, precum si la neutralitatea permanenta (art. 142 alin. (1) din Constitutie).

Tn opinia noastra, implicarea cetatenilor in procesul legislativ este necesara atat la etapa
initiativei legislative, cat si la cea de adoptare a legilor, mai ales in domeniile fundamentale ale
organizarii statului si societitii. In ceea ce priveste revizuirea constitutionald, sustinem importanta
exercitarii initiativei populare, dar si a confirmarii prin referendum a tuturor modificarilor operate
asupra textului constitutional. Aceste instrumente consolideaza semnificativ regimul democratiei
participative Tn Romania si Republica Moldova?®3,

In literatura juridica s-a remarcat, plecand de la reglementarea constitutionala a dreptului
poporului la initiativa legislativa (art. 74 din Constitutia Romaniei) si la consultarea populara prin
referendum (art. 90 si art. 147 din Constitutia Romaniei), ca Parlamentul nu ar fi unica autoritate
legiuitoare a tirii, intrucat deasupra acestuia s-ar afla puterea electoratului®®®. Suntem de acord ci
,,deasupra Parlamentului se afla puterea intregului electorat, dar numai in sensul in care poporul
nu inceteaza sa ramana titularul suveranitatii nationale si, in anumite situatii, o poate exercita si in
mod direct prin referendum’?%,

Prin urmare, poporul nu concureazd cu Parlamentul, nici nu-1 lipseste, cu ocazia

referendumului, de calitatea sa de unica autoritate legiuitoare. Cele doua entitati au naturi

262 Constitutia Romdniei revizuitd (comentarii si explicatii). CONSTANTINESCU, M., IORGOVAN, A., MURARU, .,
TANASESCU, E.S. Bucuresti: All Beck, 2004, p. 340-341.

263 LAZAR, M. Subiectii procesului legislativ: consideratii generale. In: Legea si Viata, 2020, nr. 3, p. 55.

264 DUCULESCU, V., CALINOIU, C., DUCULESCU, G. Constitutia Romdniei, comentatd si adnotatd. Bucuresti: Lumina
Lex, 1997, p. 193.

25 VARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 33.
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constitutionale diferite: poporul este titularul suveranitatii nationale, iar Parlamentul este organul
reprezentativ care exercita aceasta suveranitate in limitele si Competentele stabilite de Constitutie.

Tn consecinta, institutia referendumului si celelalte modalititi de participare directd a
cetatenilor in activitatea legislativa nu afecteaza si nu inlatura caracterul reprezentativ al regimului
constitutional din Romania si din Republica Moldova.

Tn concluzie, procesul de creare a normelor juridice presupune implicarea mai multor
autoritati si actori, insa functia de legiferare ramane atributul definitoriu al Parlamentului, intrucat
legea detine pozitia suprema in ierarhia izvoarelor de drept. Totodata, participarea cetatenilor si a
altor entitati in procesul legislativ contribuie la prevenirea concentrarii excesive a puterii
legislative in mainile unei minoritati, chiar daca reprezentative, si la reducerea riscului de abuzuri.
Diversificarea mecanismelor de participare asigura ajustarea reglementarilor legale la interesele
generale ale societatii si reprezinta un element fundamental al echilibrului si controlului intre

puteri intr-un stat de drept contemporan®®.

2.2. Formele de participare a cetatenilor in procesul legislativ

In general, procesul decizional este o caracteristicd intrinseca a tuturor autorititilor statului,
manifestandu-se prin particularitati distincte in functie de specificul institutiei i de modul in care
sunt exercitate competentele legale. In acest context, evident, si Parlamentul dispune de un proces
decizional propriu, prin intermediul caruia isi realizeaza, mai ales, competentele sale legislative.

Mai mult, cel mai important proces decizional la nivelul statului este realizat anume de
legiuitor, prin adoptarea de acte normative (legi) general obligatorii pentru intreaga societate,
activitate denumita atat ,legiferare” (conform Constitutiei Republicii Moldova, Capitolul 1V,
Sectiunea a 3-a%%"), cat si ,procedurd legislativi” (conform Regulamentului Parlamentului,
se implica in procesul decizional al legiuitorului si cat de efective sunt instrumentele puse la
dispozitia acestora.

Din perspectiva doctrinard, implicarea cetdtenilor in procesul legislativ (ca proces
decizional desfasurat de Parlament — e.n.) are o importanta deosebita pentru dezvoltarea societatii

civile si consolidarea statului de drept. Avand in vedere ca participarea cetatenilor si a asociatiilor

268 LAZAR, M. Subiectii procesului legislativ: consideratii generale. In: Legea si Viata, 2020, nr. 3, p. 55.

257 Constitutia Republicii Moldova nr. 1 din 29.07.1994. Republicata in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 466
din 13.11.2024.

268 Regulamentul Parlamentului aprobat prin Legea nr. 797 din 02.04.1996. Republicatd in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2007, nr. 39-42 (modificat prin Legea nr. 52 din 16.03.23, M097-99/24.03.23).
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acestora (culturale, profesionale etc.) in procesul legislativ contribuie la mentinerea echilibrului
intre interesele publice si cele obstesti, aceasta este vazutd ca o conditie esentiald pentru
functionarea stabila a oricdrui organism statal. Aceste aspecte evidentiazd importanta si
actualitatea cercetarii procesului si mecanismelor de implicare a cetatenilor 1n procesul decizional
al legislativului.

Importanta implicarii cetatenilor 1n procesul legislativ este vazuta de diferiti specialisti in
mod variat. Bundoara, unii sustin ca ,,participarea activa a cetatenilor la procesul legislativ creeaza
premise necesare pentru atingerea scopurilor reale ale democratiei, obtinandu-se astfel satisfacerea
intereselor sociale generale”. Altii sunt de parerea ca prin aceasta ,,se exercita un adevarat control
social asupra activitatii legislativului, manifestat prin prevenirea adoptarii de acte legislative si
normative coruptibile, asigurarea reprezentarii intereselor societatii in procesul legislativ,
reducerea erorilor si a lacunelor din textele actelor normative si optimizarea mecanismului social
de actiune a dreptului”?®°.

Intr-o alta opinie, implicarea cetitenilor ,,permite instituirea unor proceduri transparente de
elaborare a proiectelor de acte legislative, sporirea responsabilitatii autoritatilor (in special, a
parlamentarilor si a ministrilor) pentru rezultatele activitatii lor normative, 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 consecint, trebuie si recunoastem ca implicarea cetitenilor in activitatea legislativa a
Parlamentului este in aceeasi masurda importanta si necesara pentru consolidarea democratiei si a
statului de drept?”’l. Pentru a asigura aceastd participare activi, este imperativi garantarea

transparentei procesului legislativ si a activititii Parlamentului®’? in ansamblul siu.

269 CTAPUMKOBA, B.B. O6uecmeennviii Konmpoib 6 npagoeom 20Cy0apcmse (meopemuko-npasoeoe ucciedoeanue).
Jlnccepramysi Ha COMCKAHWE VUICHOM CTENEHHM KaHIWmaTa ropuaudeckux Hayk. Mocksa, 2014, p. 12-13 — apoud
PANZARU, T. Asigurarea juridicd a implicdrii cetdteanului in procesul decizional al autoritdfilor de guvernare si
reprezentative. Teza de doctor Tn drept. Chisinau, 2015, p. 138-139.

210 MUXAWJIOB, WLI1. O6wecmeentoe yuacmue 6 pecuonansiom 3akonomeopueckom npoyecce. B: spectust PITIY um.
AM. Tepriena, 2006, Ne 23, p. 64 — apoud PANZARU, T. dsigurarea juridica a implicarii cetdteanului in procesul
decizional al autoritdtilor de guvernare si reprezentative. Teza de doctor in drept. Chisinau, 2015, p. 138-139.

211 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 345.

212 LLAZAR, M. Cetdteanul ca subiect al procesului decizional legislativ. In: ,,Statul, securitatea si drepturile omului in era
digitala”, materiale ale conferintei stiintifice internationale din 8-9 decembrie 2022, Universitatea de Stat din Moldova.
Chisinau: CEP USM, 2023, p. 214; LAZAR, M. Cetdfenii ca subiecti ai procesului decizional al Parlamentului. n: Legea
si Viata, 2020, nr. 5-6, p. 69.
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Dupa cum se cunoaste, in procesul de elaborare a proiectelor de acte legislative, initiativa
apartine, in cea mai mare parte, institutiilor i autoritatilor publice precum Guvernul, Presedintele
sau parlamentarii, care detin dreptul de initiativad legislativa. Pentru ca aceste proiecte sa fie
justificate si eficiente, ele trebuie sa fie corelate cu nevoile reale ale societatii. Altfel spus, ideea
elaborarii acestora trebuie sa rezulte din necesitatile actuale ale societatii, care pot fi cunoscute
numai dacd este asiguratd transparenta procesului decizional. Lipsa transparentei si a
mecanismelor prin care cetatenii pot influenta elaborarea cadrului normativ conduce, adesea, la o
distantare semnificativa intre autorititile publice si societate. In cazurile in care actele normative
abordeaza teme de mare sensibilitate sociald, aceastd separare poate genera nemultumiri publice
si chiar manifestiri de protest®’.

Evident, transparenta procesului decizional nu este beneficd doar pentru cetdteni, ci si
pentru autoritatile publice care initiaza si elaboreaza cadrul normativ al statului. Un act normativ
conceput exclusiv la nivelul autoritatilor, fard consultarea opiniei publice, riscd sd intdmpine
dificultati majore in implementare, care pot fi de naturd birocraticd, economica sau sociald
(generand intarzieri semnificative si costuri suplimentare pentru aplicarea sa efectiva).

Pe de alta parte, daca transparenta este asigurata inca din fazele incipiente ale elaborarii
proiectelor de acte normative, acestea fiind consultate in mod efectiv cu societatea civila, procesul
de implementare devine considerabil mai eficient, fiind astfel prevenite si evitate atat
impedimentele, cit si costurile asociate depasirii lor?".

Parlamentul, in calitate de institutie centralda a democratiei, intruchipeaza vointa poporului
si reprezinta societatea in toatd diversitatea sa, aspect ce impune respectarea principiilor

transparentei’’>, comunicirii deschise si dialogului permanent cu societatea civili

276
Cu toate acestea, literatura de specialitate evidentiaza un nivel scazut de incredere a
cetatenilor in activitatea Parlamentului, perceptia fiind determinata, in principal, de deficientele

217 astfel de tendintd, desigur poate fi atenuati printr-0 participare

transparentei sale decizi-onale
extinsd a cetdtenilor in procesul decizional al legislativului, consolidind astfel legitimitatea

actiunilor Parlamentului.

23 TROSIN, P. Perspectiva reglementdrii activitdii de lobby in Republica Moldova (Politici Publice, Nr. 3,2011). Chisindu:
IDIS ,,Viitorul”, 2011 (Tipogr. ,,MS Logo” SRL), p. 14.

274 TROSIN, P. Perspectiva reglementdrii activitdii de lobby in Republica Moldova (Politici Publice, Nr 3,2011). Chisindu:
IDIS “Viitorul”, 2011 (Tipogr. “MS Logo” SRL), p. 14.

2’5 CHIVERI, G. Principiul transparentei in activitatea autoritdtilor publice — garantie a unei administriri democratice in
statul de drept. Teza de doctor in drept. Chisinau, 2013, p. 114.
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2006, p. 16-17.
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Sub aspect istoric, este important sd reamintim cad procesul de democratizare a elaborarii
legislatiei a reprezentat o preocupare constanta in fosta Uniune Sovietica (URSS). De-a lungul mai
multor decenii, au fost promovate masuri precum publicarea planurilor legislative, evidenta
propunerilor cetatenilor si sistematizarea acestora, desfasurarea dezbaterilor publice, consultarea
opiniei publice asupra proiectelor de legi. Un exemplu emblematic in acest sens il constituie
dezbaterea publica a proiectului Constitutiei URSS din 1977, desfasurata in perioada 5 iunie—
sfarsitul lunii septembrie anul 1977. Conform datelor oficiale, acest proces a angrenat peste 140
milioane de persoane, fiind organizate in jur de 1,5 milioane de adundri ale colectivelor de munca
la intreprinderi si colhozuri, unitati militare si la domiciliul cetitenilor. In total, au fost inaintate
peste 400 mii de propuneri de amendare a textului de Constitutie?’®.

In acea perioada, numerosi specialisti din Moldova au fost implicati direct in consultari si
dezbateri publice privind proiectele de acte normative si alte probleme de pe agenda autoritatilor
statului. In acest sens, prof. Gh. Costachi subliniaza, nostalgic, dar ferm, necesitatea ,,de a reveni
la practica organizdrii la nivel central si local a unor structuri responsabile de educatia juridica
interactiva a cetdtenilor, informarea corecta a acestora si organizarea dezbaterilor asupra actelor
normative si actiunilor intreprinse de autoritati. Acesta argumenteaza ca astfel de practici, realizate
inclusiv prin lectii publice (cu implicarea politicienilor si a functionarilor publici), ar contribui atat
la sporirea transparentei activitatii statului, cat si la consolidarea increderii cetatenilor in
autoritatile publice, aspecte indispensabile unei societiti democratice”?’®.

Perioada incipienta de tranzitie spre independentd a Republicii Moldova a fost marcata de
dezvoltarea diferitor forme de asigurare a transparentei procesului legislativ. Aceasta s-a datorat,
n principal, expansiunii activitatii de informare in masa, fenomen caracteristic tuturor statelor ex-
sovietice. Reflectarea dezbaterilor parlamentare in presa si la televiziune a facilitat intr-o anumita
masura apropierea cetatenilor de autoritatile statului. Cu toate acestea, interactiunea reald dintre
autoritati si societatea civild a fost limitata. Pozitiile exprimate de cetdteni si organizatiile acestora
nu erau intotdeauna luate in considerare si, in multe cazuri, consultarile aveau un caracter pur
formal. Mai mult, legislatia acelei perioade nu prevedea mecanisme institutionalizate pentru
organizarea dezbaterilor publice asupra proiectelor de legi si nu reglementa formele juridice de

consultare publici a proiectelor de acte normative subordonate legilor?®.

278 ABAKBSH, C.A. Koncmumyyuounoe npaso Poccuu: yuebnwiii kype: 8 2 1. T. 1. 2-e uzn. Mocksa: THOPA-M, 2014,
p. 214.
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Evident, pana in prezent multe lucruri s-au schimbat, raporturile dintre cetateni si legislativ
fiind consolidate prin consacrarea legald a principiului transparentei si prin instituirea unor
mecanisme formale de participare civica. Un rol esential in acest sens il are Platforma de dialog
si participare civica la procesul decizional al Parlamentului, aprobatd prin Hotararea
Parlamentului nr. 149/20232%81, care creeazi cadrul normativ pentru implicarea directi si constanti
a societatii civile in activitatea legislativului. Aceasta Platforma institutionalizeaza atat principiile
cooperarii — transparentd, egalitate de tratament, parteneriat si incredere — cat si formele concrete
de implicare, precum audierile parlamentare, consultarile publice, consiliile de experti, grupurile
de lucru sau conferinta anuala. In acest mod, dialogul dintre Parlament si societatea civild a capatat

consistentd juridica, transformandu-se dintr-o practica sporadica si formald intr-un instrument

.....

de partile pozitive, ultimele studii’®?

relevd o serie de carente care diminueazd considerabil
eficienta acestor mecanisme, ceea ce denotd necesitatea perfectiondrii cadrului existent si a
transformarii consultarilor publice intr-un proces autentic de participare civicd, capabil sa
influenteze in mod real deciziile parlamentare.

In plan comparat, o situatie similard putem atesta si in Romania. Sub aspect istoric,
transparenta procesului legislativ romanesc a evoluat treptat, fiind influentatd de schimbarile
politice si sociale prin care a trecut tara. In timpul regimului communist (anii 1947-1989), procesul
legislativ era opac si strict controlat de Partidul Comunist Roman. Actele normative erau adoptate
formal de Marea Adunare Nationald, 1nsa deciziile esentiale erau luate de conducerea partidului.
Consultarea publica era inexistenta, iar cetatenii nu aveau posibilitatea reald de a influenta
legislatia.

Dupa Revolutia din 1989, Romania a inceput un proces de democratizare, iar transparenta
procesului legislativ a devenit o tema de interes. Constitutia din 1991 a consacrat principii
democratice, insd mecanismele de consultare publica si transparenta decizionald erau incd limitate.
Procesul legislativ era dominat de negocieri politice, iar implicarea societatii civile era redusa.

Tnceputul unei etape semnificative a fost marcata de adoptarea Legii nr. 52/2003 privind

transparenta decizionala in administratia publica, care a introdus obligativitatea consultarii

81 Hotardrea Parlamentului Republicii Moldova privind aprobarea Plarformei de dialog si participare civicd la
procesul decizional al Parlamentului nr. 149 din 09.06.2023. In: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2023, nr.
200—-203/345.
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de Cercetari Juridice, Politice si Sociologice, 2021, Partea 3, p. 16.
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publice pentru proiectele de acte normative la nivelul administratiei publice. Totusi, aceasta lege
nu reglementeaza expres consultarea publica in procesul legislativ parlamentar, ceea ce face ca
transparenta sd depinda in mare masura de regulamentele interne ale Parlamentului.

In ultimii ani, prin digitalizare si presiunea societitii civile, accesul la informatiile
legislative a crescut. De exemplu, proiectele de lege sunt publicate pe site-ul Parlamentului, iar
unele dezbateri sunt transmise live. Cu toate acestea, raiman probleme legate de transparenta reala
a deciziilor, consultarile fiind uneori formale sau lipsite de impact real.

In concluzie, desi Romania a ficut pasi importanti spre un proces legislativ mai transparent,
existd Inca provocari, in special in ceea ce priveste consultarea efectivd a societatii civile in
adoptarea legilor. O eventuald reglementare clara a consultarii publice in procesul legislativ
parlamentar ar putea contribui la consolidarea democratiei participative.

Tinand cont de cele enuntate, in capitolul de fatd al lucrdrii ne propunem sa analizam
formele de participare a cetatenilor la procesul legislativ, reglementate si garantate de legislatia in
vigoare a Romaniei si a Republicii Moldova. Inainte de aceasta, insi, vom identifica aceste forme
si le vom clasifica in functie de criterii relevante, pentru a oferi o perspectivd clard asupra
mecanismelor existente in cele doua state.

Formele de participare a cetdtenilor in procesul legislativ. Potrivit unor specialisti,
participarea cetatenilor in procesul legislativ poate fi clasificatd in doud forme principale: activa
si pasiva. Drept forma activa de participare este considerata exclusiv initiativa legislativa, in timp
ce la categoria formei pasive se atribuie?®?:

a) participarea la luarea deciziilor in cadrul referendumurilor (atat republican, cat si local);

b) participarea la formarea organelor reprezentative ale puterii publice;

C) participarea la consultarea publica a proiectelor de acte normative (la dezbaterea publica
a deciziilor autoritatilor publice centrale si locale, cu inaintarea de obiectii §i propuneri);

d) participarea la desfasurarea expertizei anticoruptie asupra proiectelor de acte normative
(inclusiv ale autoritatilor centrale si locale).

In opinia noastra, acest criteriu de clasificare a formelor de participare a cetitenilor in
procesul legislativ este unul confuz. De exemplu, ,participarea la formarea organelor
reprezentative” este, fard indoiald, o expresie a democratiei, Insd nu are legatura directa cu procesul
legislativ propriu-zis. Alegerea reprezentantilor prin vot este un mecanism democratic
fundamental, dar acesta nu implica interventia cetateanului in elaborarea sau adoptarea actelor

normative.

283 KAPACEB, JI.B. ®opmbt yuacmus obwecmesenrocmu 6 npasomeopueckom npoyecce Poccuu. B: Bectauk CamI'V,
2012, Ne&/1 (99), p. 250.
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Astfel, participarea cetatenilor la procesul de ,,constituire” a organului legiuitor, prin
alegeri, nu reprezintd o participare la un veritabil proces decizional. Plecind de la aceasta,
consideram ca implicarea cetdteneasca datd, chiar dacd reprezintd o forma esentiald de exercitare
a suveranitatii poporului, nu poate fi consideratd drept o participare la procesul decizional
legislativ®,

In ceea ce priveste desfisurarea expertizei anticoruptie asupra proiectelor de acte
legislative, ca forma de implicare a cetatenilor in procesul legislativ, precizdm ca pentru Romania
si Republica Moldova o astfel de forma de participare este improprie. In Romania — din
considerentul ca, in general, proiectele de acte normative nu se supun expertizei anticoruptie (ci
doar unei avizari juridice din partea Consiliului Legislativ, potrivit art. 3 din Legea nr. 73/1993
pentru infiintarea, organizarea si functionarea Consiliului Legislativ?®®).

In Republica Moldova, desi o astfel de institutie este prezentd, totusi desfisurarea
expertizei anticoruptie asupra proiectelor de decizii legislative este data de lege In competenta
Centrului National Anticoruptie (potrivit art. 35 alin. (4) din Legea cu privire la actele normative
nr. 100/201728®). Chiar daci legea recunoaste, in art. 35 alin. (3), dreptul Centrului de a ,,antrena
in efectuarea expertizei anticoruptie 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 proces.
Lipsa certitudinii in acest caz ne determina sa optdm pentru varianta in care cetdtenii sunt exclusi
de la aceasti procedura®®’.

Pe de alta parte, o analiza atentd a formelor de participare enuntate arata ca diferenta dintre
ele nu consta atat in natura activa sau pasiva a implicarii cetatenilor, ci mai degraba in momentul
in care acestia intervin in procesul legislativ. Astfel, in cazul formei active, cetateanul initiaza un
proces legislativ prin exercitarea dreptului la initiativa legislativa, in timp ce, in cazul formei
pasive, acesta intervine intr-un proces deja initiat de alte entitati. Prin urmare, ambele forme
presupun o implicare activa a cetdtenilor, diferenta dintre ele fiind legatd de etapa interventiei si

de impactul pe care aceasta il produce asupra procesului legislativZe,

284 AZAR, M. Cetdteanul ca subiect al procesului decizional legislativ. In: ,,Statul, securitatea si drepturile omului in era
digitala”, materiale ale conferintei stiintifice internationale din 8-9 decembrie 2022, Universitatea de Stat din Moldova.
Chisinau: CEP USM, 2023, p. 217.

285 [ egea Romdniei nr. 73 din 03.11.1993 pentru infiintarea, organizarea si functionarea Consiliului Legislativ. Republicati
n: Monitorul Oficial al Romaniei nr. 1.122 din 29 noiembrie 2004.

285 | egea cu privire la actele normative nr. 100 din 22.12.2017. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 7-17 din
12.01.2018 (modificata prin Legea nr. 156 din 09.06.2022, MO194-200/01.07.22).

287 LAZAR, M. Cetdteanul ca subiect al procesului decizional legislativ. In: ,,Statul, securitatea si drepturile omului in era
digitala”, materiale ale conferintei stiintifice internationale din 8-9 decembrie 2022, Universitatea de Stat din Moldova.
Chisinau: CEP USM, 2023, p. 219.
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participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
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In opinia noastri, o clasificare relevanti a formelor de participare a cetatenilor in procesul
legislativ ar putea fi realizata in functie de efectul produs, cu identificarea urmatoarelor categorii:

- Forme de participare prin care se initiaza un proces legislativ — caz in care cetatenii 1si
exercitd dreptul la initiativa legislativa, declansand astfel un proces legislativ. Mecanismul juridic
de participare este initiativa legislativa populara.

- Forme de participare prin care se intervine intr-un proces legislativ — caz in care cetatenii
participa la consultari publice asupra proiectelor de acte normative, influentind continutul
normativ al acestora. Mecanismul juridic de participare este consultarea publica.

- Forme de participare prin care se finalizeaza un proces legislativ — caz in care cetdtenii
isi exercita dreptul decizional privind adoptarea actelor normative, finalizand astfel procesul
legislativ. Mecanismul juridic de participare este referendumul legislativ.

In concluzie, dincolo de orice clasificare, considerdm ca principalele forme de participare
a cetitenilor in procesul legislativ, reglementate normativ, sunt?®®: initiativa legislativi populara,
consultarea publica a proiectelor de acte legislative si referendumul legislativ. Toate au un rol
important in dezvoltarea si valorificarea avantajelelor democratiei participative n existenta si
functionarea statului de drept. Evident, fiecare in parte necesitda o analiza si dezvoltare continua,

pentru o cunoastere mai profunda si o aplicare mai eficienta.

2.3. Initiativa legislativa ca forma de participare a cetitenilor in procesul legislativ

In continuare ne propunem o abordare comparativa a inifiativei legislative populare ca
forma de participare a cetatenilor in procesul legislativ, urmarind nu numai sd-i accentudm rolul
deosebit in manifestarea democratiei participative, dar si sa eluciddm aspecte importante precum
esenta, particularitdtile, reglementarea de care se bucurd, precum si carentele care eventual o
greveaza, necesitand remediere.

In vederea realizarii acestui scop, considerdm util sa initiem subiectul cu reliefarea succinti
a sensului notiunilor de ,,initiativa legislativa” si ,,drept de initiativa legislativa”, pentru ca ulterior

sa trecem nemijlocit la analiza sintagmei de ,,initiativa legislativa populara” (,,initiativa legislativa

Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 345-346.

289 | AZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 346.
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cetateneascad” or ,,initiativa cetdteneasca”) si la dezvoltarea conceptului dat sub diferite aspecte de
esentd, continut si procedura de realizare.

Conceptul de inifiativa legislativa. In doctrina de specialitate, sintagma inifiativa legislativa
nu cunoaste o definitie unanim acceptatd. Expresiei date ii sunt recunoscute cel pufin doua
acceptiuni distincte?®®: intr-un prim sens, prin initiativa legislativd este numitd una dintre etapele
procesului legislativ; intr-un al doilea sens, prin initiativa legislativa este desemnat dreptul unor
subiecti concreti de a propune proiecte de lege (propuneri legislative) organului legislativ.

Din aceasta perspectiva, in literatura juridicd pot fi atestate urmatoarele definitii date
initiativei legislative: ,posibilitatea de a propune proiecte de lege sau propuneri legislative,
corelatd cu obligatia constitutionald a Parlamentului de a le examina, dezbate si a se pronunta
asupra lor”?!;  dreptul de a sesiza Parlamentul cu examinarea unui proiect de lege sau a unei
propuneri legislative, drept caruia ii corespunde obligatia corelativd a autoritdtilor legiuitoare, de
a se pronunta asupra acestora”®?; | prima procedurd parlamentari a procesului legislativ, care
presupune depunerea oficiald la organul Parlamentului a proiectului de lege sau a propunerii
legislative de citre subiectii competenti”. In acest sens, se pare ci inifiativa legislativi este vizuti
ca un act de sesizare a organului legislativ in vederea initierii unei proceduri legislative.

In opinia unor autori, notiunea de initiativi legislativi este practic sinonima cu proiectul
de lege sau propunerea legislativa prin care este sesizat Parlamentul, idee sugerata de insasi cadrul
legislativ in vigoare (in Republica Moldova — e.n.), mai ales de Regulamentul Parlamentului
Republicii Moldova®®®. De aici, semnificatia practici a initiativei legislative rezida in faptul ca
desemneaza ,,momentul de debut al legiferarii, fiind astfel un act constitutional prin care se pune

in miscare procedura legislativd parlamentari”?%4; este , prima etapi a procedurii legislative care,

95295

de fapt, declanseaza toate celelalte etape”~™ ale legiferarii.

29 | EBEDEVA, N.V., OGURTSOV, A.Yu. Legislative initiative: concepte, features. in: European researcher, 2011, nr. 2
(4), p. 203.

21 VARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 170; MURARU, I.,
TANASESCU, E.S. Drept constitutional si institutii politice. Editia a XII-a. Vol. II. Bucuresti: C.H. Beck, 2006, p. 203;
IANCU, Gh. Drept constitugional si institutii politice. Editia a Ill-a. Bucuresti: Lumina Lex, 2005, p. 540.

292 \JALEA, D.C. Controlul constitutionalitdtii initiativelor legislative ale cetdtenilor Tn Romania. Tn: Curentul Juridic,
2012, Anul X, nr. 1 (48), p. 35 Jonline] [citat 16.09.2021]. Disponibil: http://revcurentjur.ro/old/arhiva/
attachments 201201 /recjurid 121 3FR.pdf; VIDA, |. Manual de legistica formald. Bucuresti: Lumina Lex, 2004, p. 150;
VIDA, |. Legistica formala. Introducere in tehnica si procedura legislativa. Bucuresti: Lumina Lex, 2000, p. 126.
293 ARNAUT, V. Dreptul cetdtenilor |a initiativé legislativd. In: , Apararea drepturilor omului”, materiale ale conferintei
stiintifice din 26 octombrie 2017, Universitatea de Stat din Comrat. Comrat: S.n., 2017, p. 508.

2% PINZARU, T., GAGIU, E. Initiativa legislativa: subiecti de drept si conditii de admisibilitate. in: , Contributii stiintifice
la edificarea si consolidarea statului de drept”, materialele conferintei stiintifice internationale (3 mai 2011, mun. Chisinau).
Chisinau: S.n., 2011, p. 334.

295 POPA, V. Drept parlamentar. Chigindu: ULIM, 1999, p. 140; ARSENI, Al. Drept constitutional §i institutii politice.
Tratat. Editia a II-a. Vol. II. Chigindu: CEP USM, 2019, p. 213; ARSENI, Al. Drept parlamentar. Chisindu: CEP USM,
2020, p. 174.
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Dreptul la initiativa legislativa. Abordand inifiativa legislativa ca drept constitutional,
reiteram ca, 1n esentd, acesta desemneaza posibilitatea de a sesiza Parlamentul 1n legatura cu un
proiect de lege sau o propunere legislativa.

Este important de precizat in context ca ,,exercitarea initiativei legislative este la latitudinea
titularului acestui drept, ceea ce denota natura sa discretionard, in sensul ca exercitarea lui nu poate
fi impusi de o autoritate publici, deoarece dintr-un drept s-ar transforma ntr-o obligatie”?%.

Avand 1n vedere implicatia sa directd in procesul decizional public al statului, institutia
initiativei legislative a fost consacrata la nivel constitutional, constituantul stabilind expres
subiectii in drept si o exercite®®’.

In concret, constituantul din Romania si din Republica Moldova recunosc dreptul la
initiativa legislativa catorva subiecti concreti, dupd cum urmeaza:

- art. 74 alin. (1) din Constitutia Romdniei prevede ca ,,initiativa legislativa apartine, dupa
caz, Guvernului, deputatilor, senatorilor sau unui numar de cel putin 100.000 de cetateni cu drept
de vot”;

- art. 73 din Constitutia Republicii Moldova (dezvoltat in art. 47 alin. (1) din Regulamentul
Parlamentului?®®), stipuleaza ca ,,dreptul la initiativd legislativd apartine deputatilor, Presedintelui
Republicii Moldova, Guvernului si Adunarii Populare a unitatii teritoriale autonome Gagauzia™.

Dincolo de reglementarea diferentiata a subiectilor cu drept de inifiativa legislativa in cele
doud state, este important de precizat cd, In general, exercitarea initiativei legislative este 0
activitate complexa, deoarece pentru a putea fi depus si pentru a produce efectul juridic de sesizare
a Parlamentului, un proiect de lege trebuie sa indeplineasca o serie de conditii de continut si de
forma, sa raspunda unei multitudini de cerinte economice, sociale, politice si juridice. Elaborarea
unui proiect de lege este o munca migaloasa si de mare raspundere. De altfel, in literatura juridica,
s-a subliniat ca ,,mecanismul activitatii legislative trebuie configurat intr-un mod care sd poata
asigura receptarea si justa traducere in norme juridice, a impulsiunilor si semnalelor emanate din
sfera existentei sociale a unei perioade istorice, a unei formatii social-economice si politice
determinate. De aceea, exista preocuparea de a asigura legiuitorului posibilitatea de a cunoaste

vointa reald a poporului, de a tine cont de ea si de a-i da o expresie adecvatd la nivelul

29 ARSENI, Al. Drept constitutional si institutii politice. Tratat. Vol. 11. Chisinau: CEP USM, 2014, p. 297.

27 VARGA, A. Constitutionalitatea procesului legislativ. Bucuresti: Hamangiu, 2007, p. 170.

298 | egea pentru adoptarea Regulamentului Parlamentului, nr. 797 din 02.04.1996. in: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, nr. 50 din 07.04.2007 (cu modificarile si competarile ulterioare).
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reglementarilor juridice, limitand pe cat posibil si chiar eliminand o eventuala deformare a acestei
vointe in procesul oficializirii ei”2%°.

Prin urmare, e logic ca dreptul la inifiativa legislativa sa fie acordat numai anumitor
organisme statale sau politice si anume celora care, prin pozitia si competenta lor, au in cea mai
mare masura posibilitatea cunoasterii realitatilor economice, sociale, culturale si de dezvoltare ale
societtii®®.

Din cele enuntate, desprindem ca principalul criteriu ce sta la baza recunoasterii dreptului
la initiativa legislativa anumitor categorii de subiecti, priveste capacitatea si competenta acestora
de a veni cu propuneri legislative si proiecte legislative calitative si intemeiate. Cu toate acestea,
trebuie sa recunoastem ca acesta este un criteriu principal, dar nicidecum unicul, Tntrucét dreptul
in cauza este recunoscut nu numai celui mai competent subiect in materie — Guvernul, dar si altor
subiecti care nu Intrunesc aceastd cerintd (fiind vorba in acest sens despre seful statului, deputati,
senatori, cetiteni etc.)*,

Din acest considerent, in doctrind, s-au accentuat si alte criterii importante pentru
identificarea subiectilor cu drept de initiativa legislativa, subliniindu-se ca cercul titularilor
acestuia are un mare rol in caracterizarea unui sistem constitutional ca democratic sau
nedemocratic®®2. In ordinea data de idei, un interes distinct, prezinta posibilitatea cetdtenilor de a
se implica in procesul legislativ, prin intermediul institutiei inifiativei legislative, ca forma de
manifestare a democratiei participative.

La acest capitol, in studiile de specialitate pot fi atestate asemenea notiuni sinonime
precum: ,jinitiativa populard”®®, | initiativa legislativi populard”®®, | initiativa legislativa
cetiteneascd” sau ,,initiativa cetiteneascd*®. Indiferent de distinctia aparentd, sensul acestor

sintagme este considerat a fi unul — dreptul cetatenilor la initiativa legislativa.

29 MURARU, 1., TANASESCU, E.S. Dept constitutional si institutii politice. Editia a XII-a. Vol. II. Bucuresti: C.H. Beck,
2006, p. 205.
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Viata, 2022, nr. 2, p. 18; LAZAR, M. Dreptul cetdtenilor la initiativd legislativd: intre necesitate si realitate. In: , Drepturile
omului si justitia in Republica Moldova in contextul integririi europene”, materiale ale conferintei stiintifico-practice cu
participare internationald din 10 decembrie 2022, mun. Chisindu. Chisindu: USPEE (CEP USM), 2023, p. 131.
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la edificarea si consolidarea statului de drept”, materialele conferintei stiintifice internationale din 3 mai 2011. Chisinau:
S.n., 2011, p. 336.
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Moldaviae, 2020, nr.8(138), p. 112.
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uenoeexa. sapybesicuvie npaxmuxu. in: Hayausie Benomoctu, Cepust dunocopus. Conponors. [Tpaso, 2013, Ne 23 (166).
Beimyck 26, p. 119-120.

35 BARBATEANU, V. Curtea Constitutionald si democratia participativa sau implicarea cetditenilor in procesul
legislativ. in: Buletinul Curtii Constitutionale, 2016, p. 1-2. [online] [citat 14.09.2022]. Disponibil: https:/www. ccr.ro/wp-
content/uploads/2020/05/Initiativa-legislativa2016 _1.pdf.
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Cu toate acestea, la nivel european, atestam o fina distinctie trasata intre notiunile in cauza.
Astfel, in opinia Comitetului Economic si Social European®®®, initiativa cetditeneasca europeand
nu reprezintd o ,.initiativd populard” care, asa cum este prevazutd in multe state membre,
declanseaza un referendum obligatoriu, ci este o ,initiativa de agenda”, care poate solicita
Comisiei o actiune legislativa. Este un instrument al minoritatii, care oferd doar posibilitatea de a
participa la stabilirea agendei politice. Dreptul de initiativa legislativa ramane al Comisiei, iar
eventualul proces legislativ care urmeaza decurge in conformitate cu procedurile prevazute.

O astfel de abordare, suscitd un interes distinct fatd de institutia in cauza, nu atat sub
aspectul delimitdrii notiunilor enuntate, cat sub aspectul esentei, continutului si importantei
acestora. Pe cale de consecintd, in cele ce urmeaza ne vom orienta si de aceste repere.

Initiativa populard. In perioada contemporani, initiativa populard este o institutie destul
de raspandita in lume, fiind recunoscuta (in diferite forme) in Germania, SUA, Spania, Romania,
Italia, Suedia, Polonia, Slovenia, Lituania si altele®"’.

Din perspectiva conceptuald, in doctrina, aceasta este definitd ca:

- ,propunerea de catre electori a proiectelor de lege pentru adoptarea ulterioara de catre
parlament sau aprobare prin intermediul referendumului”3°;

- ,,0 procedura prin care populatia unui stat da impuls unui proces decizional care se poate
finaliza tot cu interventia poporului (referendum) sau printr-o decizie adoptata de autoritatile legal
desemnate de acesta (lege adoptati de Parlament)”3%°;

- institutie complexad, care presupune cd un anumit numar de cetateni pot sd propuna
operarea de modificari in Constitutie sau in alte acte legislative prin intermediul 1naintarii de

proiecte de acte normative in cadrul referendumului sau propunerii acestora autoritatilor publice

reprezentative ale statului”.

308 Avizul Comitetului Economic si Social European privind punerea in aplicare a Tratatului de la Lisabona: democratia
participativa si initiativa cetdteneascd europeand (articolul 11) (aviz din proprie initiativa) /2010/C 354/10/, par. 4.4.2.
[online] [citat 14.09.2022]. Disponibil:  https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=_ 0J:C:2010:
354:0059:0065:RO:PDF.
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Beimyck 26, p. 119-120.
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3aKOHOOAMENLHOTL UHUYUATIUBLL 6 COBPEMEHHOM OeMOKDAMUECKOM 20CYOapcmee (IneopemuKo-npasossie acnekmot). n:
LContributii stiintifice la edificarea si consolidarea statului de drept”, materialele conferintei stiinifice internationale din 3
mai 2011. Chisinau: S.n., 2011, p. 207.
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Beck, 2006, p. 134.
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Din continutul acestor definitii, putem desprinde cateva momente importante ce explica
institutia initiativei populare, si anume®°: inifiativa populard desemneazi dreptul cetitenilor atat
la initiativa legislativa, cat si la initiativa constitutionala (initiativa de revizuire a constitutiei);
initiativa populara desemneaza dreptul cetatenilor atat la initiativa legislativa/constitutionala, cét
si dreptul de a initia desfasurarea referendumurilor nationale.

Din aceasta ultimad particularitate, deducem ca initiativa populara desemneazd un
instrument de impulsionare a unui proces decizional desfasurat si finalizat fie de catre autoritati
(initiativa legislativa populara), fie de catre popor/cetateni (initiativa constitutionald populara si
referendumul legislativ)3!:,

Sub acest aspect, considerdm justd delimitarea enuntatd mai sus, realizatd de catre
Comitetul Economic si Social European. In lumina acestor nuantiri, in continuare ne vom axa pe
cercetarea initiativei legislative populare (sau cetatenesti).

Initiativa legislativi populard. In numeroase state ale lumii, prin norme constitutionale,
cetatenilor li se recunoaste un drept colectiv fundamental — dreptul la initiativa legislativa, acesta

reprezentand ,,0 modalitate de participare a acestora la exercitarea puterii de stat, a suveranitatii
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nationale in cadrul democratiei indirecte®, marcand, in esentd, declansarea procedurii
parlamentare legislative®'4. In vederea delimitirii acestui drept de altele similare, consideram
binevenit de a utiliza o expresie concretd — initiativa legislativa populara Sau initiativa legislativa
cetdteneascd.

Din prevederile constitutionale enuntate anterior, constatdm ca la moment doar cetatenii
Romaéniei dispun de un astfel de drept colectiv fundamental, cetdtenii Republicii Moldova nefiind
recunoscuti ca titulari ai unui astfel de drept. Cu toate acestea, in opinia unor cercetatori
moldoveni®®®, acest drept este consacrat intr-o forma lipsitd de precizie in prevederile art. 75 alin.

(1) din Constitutia Republicii Moldova si isi gaseste statuare in Capitolul 13 (Referendumul
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nr. 1(48), p. 1-2. [online] [citat 16.10.2022]. Disponibil: http://revcurentjur.ro/old/arhiva/attachments 201201/
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stiintifice internationale ,,Contributii la dezvoltarea doctrinard a dreptului” (Chisinau, 14-15 martie 2009). Chisinau: Bons
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republican) din Codul electoral al Republicii Moldova3!®. De aici, se consideri ca prin aceste
dispozitii legale legiuitorul recunoaste cetatenilor dreptul de a initia referendumul legislativ, ceea
ce poate fi interpretat ca o recunoastere indirecta a dreptului cetatenilor la initiativa legislativa.

In ceea ce ne priveste, consideram ci au dreptate autorii care nu sustin o astfel de pozitie,
intrucat cele afirmate nu desemneaza unul si acelasi lucru, mai ales pornind de la continutul
dreptului la initiativa legislativa. Dupa cum am precizat mai sus, este logic si justificat sa
delimitam clar dreptul la initiativa legislativa populara de dreptul de a initia referendumul
legislativ (numit succint — initiativa populara), intrucat in primul caz, cetdtenii dispun doar de
posibilitatea de a initia un proces decizional (altfel spus, de a impulsiona procesul legislativ, fara
a influenta desfisurarea acestuia si nici finalitatea sa®’), in timp ce in cel de-al doilea caz, intregul
proces decizional apartine cetitenilor, care ii decid finalitatea. In concluzie, sutinem necesitatea
recunoasterii transante a faptului ca cetatenii Republicii Moldova nu dispun de dreptul la initiativa
legislativa, de care beneficiazi cetitenii Romaniei®!®,

Evident, aceasta realitate nu este acceptata de mediul academic din Republica Moldova,
intrucAt majoritatea specialistilor (cum ar fi: I. Guceac®'®, Gh. Costachi®?, Iu. Frunza®?!, .N.

Postolache3%?

etc.) sustin si argumenteazd necesitatea recunoasterii cetatenilor moldoveni a
dreptului la initiativa legislativd. In opinie majoritara, o astfel de participare a cetitenilor in
procesul legislativ al tarii este importantd, necesara si oportuna. In conditiile decalajului enorm
dintre calitatea activitatii de legiferare si nivelul asteptarilor sociale, initiativa legislativa populara

ar putea deveni o forma importanti de influentare a societitii asupra legiuitorului®?3,

316 Codul electoral al Republicii Moldova nr. 1381 din 21.11.1997. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 81 din
08.12.1997 (cu modificari si completari pind in 18.03.2016).

317 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 346.
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Prin urmare, plecand de la importanta majora a dreptului cetatenilor la initiativa legislativa
pentru o societate democratica, consideram a fi justificatd si absolut necesard recunoasterea
constitutionald a acestuia si pentru cetdtenii Republicii Moldova, cu luarea in consideratie a
realitatii societatii moldovenesti. Implementarea unei astfel de institutii constitutionale ar putea
contribui la sporirea increderii cetdtenilor fatd de activitatea organelor puterii, precum si la
depisirea instriinirii puterii fatd de popor>2*,

Tntr-o alta ordine de idei, important este de mentionat ci in Republica Moldova (la fel ca
si in Romania) cetatenii se bucurd de dreptul la initiativa constitutionala, recunoscut n art. 141
alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, potrivit caruia: ,,Revizuirea Constitutiei poate fi
initiata de un numar de cel putin 200 000 de cetateni ai Republicii Moldova cu drept de vot.
Cetatenii care initiaza revizuirea Constitutiei trebuie sa provina din cel putin jumatate din unitatile
administrativ-teritoriale de nivelul doi, iar in fiecare din ele trebuie sa fie inregistrate cel putin 20
000 de semndturi in sprijinul acestei initiative”. In pofida acestui fapt, insi numerosi cercetitori
considerd ca dreptul la initiativa constitutionala al cetatenilor moldoveni este extrem de limitat
(din cauza anumitor factori, inclusiv erori de tehnicd legislativa)®?®, procedura fiind destul de

complexa®?®

, ceea ce implicd necesitatea remedierii carentelor ce afecteaza eficienta institutiei.
Dincolo de aceasta, totusi consideram ca dreptul la initiativa constitutionala al cetatenilor

Republicii Moldova nu este in masura sa compenseze lipsa dreptului lor la initiativa legislativa,

ambele avand roluri distincte in calitatea lor de instrumente de realizare a democratiei

participative.

324 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativi populard ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 20; LAZAR, M. Dreptul cetditenilor la initiativd legislativd: intre necesitate si realitate. In: , Drepturile
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participare internationald din 10 decembrie 2022, mun. Chisindu. Chisindu: USPEE (CEP USM), 2023, p. 133; LAZAR,
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materiale ale conferintei stiintifice internationale din 8-9 decembrie 2022, Universitatea de Stat din Moldova. Chisinau: CEP
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nr. 5-6, p. 60.
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Initiativa legislativa cetdteneasca in Romania. Dupa cum s-a enuntat anterior, Constitutia
Romaniei recunoaste cetatenilor roméni dreptul la inifiativa legislativa. in ce priveste numarul de
cetateni necesar pentru initierea unei propuneri legislative, cercetatorii atesta o evidentd tendinta
de diminuare a acestuia, fapt de natura sa confere o eficientd sporita acestui mecanism juridic,
promovarea urmand sa fie inlesnita prin relaxarea acestei conditii numerice. Astfel, in redactia din
anul 1991, Constitutia impunea ca 250.000 de cetateni sa 1si exprime dorinta de a inainta catre
Parlament propunerea legislativa (art.73 alin. (1)). In urma revizuirii din anul 2003, Legea
Fundamentali a redus aceasti conditie la numirul impus in prezent de 100.000 de cetiteni®?’.

Potrivit textului constitutional in vigoare (art. 74 alin. (1) din Constitutia Romdniei), un
subiect distinct al dreptului de initiativa legislativa 1l constituie un grup format din cel putin
100 000 de cetateni cu drept de vot, proveniti din cel putin un sfert din judetele tarii, iar in fiecare
din aceste judete sau in municipiul Bucuresti trebuie sd fie inregistrate cel putin 5 000 de semnaturi
n sprijinul acestei initiative.

Manifestarea in fapt a acestei forme a initiativei legislative este conditionata de adoptarea
unei legi In aceasta materie, chiar daca Constitutia Romdniei nu prevede o obligatie a legislativului
in acest sens. Totusi, indirect, o astfel de necesitate poate fi dedusa din normele art. 146 lit. j) din
Constitutia Romdniei. Altfel spus, din acest text constitutional se desprinde necesitatea stabilirii
prin lege a conditiilor de exercitare a inifiativei legislative cetdtenesti. In afara unei asemenea legi,
potrivit specialistilor, Curtea Constitutionald nu are cum sa verifice conditiile exercitarii initiativei
legislative, conditii care trebuie sd aiba in vedere posibilitatea identificarii semnatarilor propunerii
legislative, verificarea autenticitatii semnaturilor si, pe aceasta cale, a vointei acestora de a sustine
un proiect de lege®®. Aceasti lege reclamati de textul constitutional este Legea Romaniei nr.
189/1999 privind exercitarea initiativei legislative de cdtre cetdteni>?°.

Potrivit acestei legi (art. 2), promovarea initiativei legislative a cetdtenilor se face sub
forma unei propuneri legislative, de catre un comitet de initiativa alcatuit din cel putin 10 cetateni
cu drept de vot. Din acest comitet nu pot face persoanele alese in functie prin vot universal,
membrii Guvernului, persoanele numite in functie de primul-ministru sau care nu pot face parte,

potrivit legii, din partide politice. In acest sens, cercetitorii opineazi ca initiativa legislativa

327 BARBATEANU, V. Curtea Constitutionald si democratia participativid sau implicarea cetditenilor in procesul
legislativ. In: Buletinul Curtii Constitutionale, 2016, p. 3. [online] [citat 14.09.2022]. Disponibil: https://www.ccr.ro/wp-
content/uploads/2020/05/Initiativa-legislativa2016 _1.pdf

38 \/IDA, |. Legistica formala. Introducere in tehnica si procedura legislativa. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 160-
161; Constitutia Romdniei — comentariu pe articole. Coord.: . MURARU, E.S. TANASESCU. Bucuresti: C.H. Beck, 2008,
p. 703.

329 [ egea Romaniei nr. 189 din 9 ecembrie 1999 privind exercitarea initiativei legislative de cdtre cetdteni. Republicata in:
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 300 din 6 aprilie 2004.
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populard este un drept constitutional recunoscut, de reguld, opozitiei extraparlamentare*°, altfel
Spus unui grup important al populatiei care nu beneficiaza de un posibil acces la promovarea in
Parlament a unui proiect de lege. Acest segment al populatiei poate simti la un moment dat nevoia
fortarii legislativului printr-o initiativa proprie, sustinutd de o larga baza populara, care o poate
face accesibild in Parlament®3!,

Revenind la comitetul de initiativa, precizadm ca potrivit legii citate, constituirea acestuia
se face printr-o declaratie autentificata la un notar public, cuprinzand scopul initiativei, numele,
prenumele, calitatea de alegator si domiciliul membrilor, precum si declaratia ca acestia nu incalca
prevederile alin. (2) al articolului 2 din Legea nr. 189/1999.

Responsabilitatea pentru redactarea propunerii legislative a cetatenilor revine comitetului
de initiativa, care trebuie sa asigure formularea acesteia in tiparele cerute pentru un proiect de lege.
De asemenea, propunerea legislativa se cere a fi motivata printr-0 expunere de motive semnata de
toti membrii comitetului de initiativa®3,

Urmatorul pas in promovarea propunerii legislative il constituie publicarea acesteia in
Monitorul Oficial al Romaniei, pe baza avizului prealabil al Consiliului Legislativ. Dupa
publicarea propunerii legislative se trece la realizarea sprijinului popular, prin semnarea de cétre
cetatenii cu drept de vot a listelor de sustindtori. Aceste liste se intocmesc cu respectarea
organizarii administrativ-teritoriale a tarii si trebuie sd cuprindd denumirea propunerii legislative
ce face obiectul initiativei populare si datele de identificare a Monitorului Oficial in care a fost
publicatd, precum si judetul si localitatea in care isi au domiciliul sau resedinta sustinitorii. In
rubricile listei vor fi cuprinse: numele, prenumele si domiciliul sustindtorilor, mentionarea actului
de identitate si a codului numeric personal, precum si semnaturile personale ale sustinatorilor.

Ficare pagind a listei de sustinatori se semneaza de catre un membru al comitetului de
initiativa sau de o alta persoand imputernicita in scris de comitet pentru a intocmi lista. Listele
semnate de sustinatori se pastreaza in dosare, pe localitdti, snuruite si semnate pentru atestarea

continutului, pe coperta a doua, de catre un membru sau o persoana Imputernicita de comitet.

330 VIDA, |. Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 161;
VIDA, |. Legistica formala. Introducere in tehnica si procedura legislativa. Bucuresti: Lumina Lex, 2000, p. 135.
BLVIDA, |. Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 163.
382 \VALEA, D.C. Controlul constitutionalitdtii inifiativelor legislative a cetditenilor in Romdnia. In: Curentul Juridic, 2012,
nr. 1(48), p. 1-2. [online] [citat 16.09.2021]. Disponibil: http://revcurentjur.ro/old/arhiva/attachments 201201/
recjurid121 3FR.pdf.
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Originalul listelor de sustinatori se trimite de Camera sesizata la Curtea Constitutionala,
acesta fiind si temeiul verificarii din oficiu sau pe baza sesizarii Camerei de reflectie a
constitutionalititii propunerii legislative333,

Dupa gasirea suportului de sustinere necesar, propunerea legislativa se depune la Camera
competentd a Parlamentului, insotitd de expunerea de motive si de originalele cu listele de
sustinatori, precum si de o cerere semnatd de membrii comitetului de initiativa, in care se trece si
Tmputernicirea a cel mult 5 membri de a reprezenta comitetul de initiativa in vederea promovarii
si sustinerii initiativei dupa inregistrarea acesteia. Inregistrarea se face in cel mult 6 luni de la data

publicirii acesteia in Monitorul Oficial®3*

. Dupa implinirea acestui termen, propunerea legislativa
nu mai poate fi prezentata decat ca o noud initiativa legislativa, in conditiile legii citate.

O problema distincta, care se pune in legatura cu exercitarea initiativei populare, are in
vedere faptul ca propunerile legislative formulate de cetdteni in temeiul art. 74 alin. (1) din
Constitutia Romaniei, nu pot avea ca obiect probleme fiscale, probleme cu caracter international,
amnistia si gratierea. Aceste restrictii in exercitarea dreptului de initiativd populard, sunt impuse
de Constitutie in virtutea faptului ca ele vizeaza problemele generale ale guvernarii statale si ar
putea prejudicia, in procesul legiferarii, interesul general, prin promovarea intereselor unui grup
restrans de cetateni cu drept de vot, in dauna unui corp electoral care a promovat o majoritate
parlamentard de guvernare si un program legislativ care poate fi viciat prin ordonantarea legala a
unei ordini juridice particulare®.

Asadar, se poate constata ca Constitutia Romdniei republicatd stabileste in esentd doua
restrictii privind exercitarea dreptului la initiativa legislativa de catre cetdteni. Prima restrictie se
refera la procedura de exercitare, fiind necesara adeziunea unui grup format din cel putin 100 000
de cetateni romani cu drept de vot care sa subsemneze propunerea legislativd. Cea de-a doua
restrictie se refera la obiectul initiativei legislative din care nu pot face parte problemele fiscale,
problemele cu caracter international, amnistia si gratierea®®. Suplimentar, am putea adiuga si a
treia restrictie-conditie, care constd in asigurarea caracterului constitutional atat al propunerii

legislative, cat si al procedurii de inaintare a acestuia de catre cetateni.

333 VIDA, |. Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 161;
Constitutia Romdniei — comentariu pe articole. Coord.: . MURARU, E.S. TANASESCU. Bucuresti: C.H. Beck, 2008, p.
704.

334 VIDA, |. Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 161.
35 VIDA, |. Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 163.
36 \VALEA, D. C. Controlul constitutionalitdtii initiativelor legislative a cetdtenilor in Romdnia. Tn: Curentul Juridic, 2012,
nr. 1(48), p. 2. [online] [citat 16.09.2021]. Disponibil: http://revcurentjur.ro/old/arhiva/attachments 201201/
recjurid121 3FR.pdf.
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In vederea asigurarii acestei ultimei conditii, potrivit art. 7 din Legea nr. 189/1999,
initiativa este verificatd de catre Curtea Constitutionald. Obiectul verificarii realizate de Curtea
Constitutionald 1l constituie caracterul constitutional al propunerii legislative, indeplinirea
conditiilor privitoare la publicarea acesteia si la atestarea listelor de sustindtori, intrunirea
numarului minim de sustindtori pentru promovarea initiativei (legea enumera expres aceasta
exigentd, desi ea intrd in ceea ce numim caracterul constitutional al propunerii legislative), precum
sl respectarea dispersiei teritoriale a acestora.

Curtea Constitutionala se pronunta in termen de 30 de zile de la sesizare asupra propunerii
legislative, decizia sa fiind comunicata presedintelui Camerei Parlamentului care a sesizat-o si
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea 1. Efectul deciziei pronuntate de Curtea
Constitutionald este cd, la primirea acesteia, Camera Parlamentului la care a fost inregistrata
propunerea legislativa a cetatenilor initiaza procedura parlamentara de legiferare, ramanand, insa,
la latitudinea legiuitorului sa adopte sau nu legea in forma propusa de initiatori.

Analiza aspectelor teoretice si practice referitoare la exercitarea controlului de
constitutionalitate asupra initiativelor legislative ale cetdtenilor, a permis cercetatorilor sa constate
cd o asemenea atributie alocata Curtii Constitutionale pare inoportund si chiar excesiva din
urmitoarele considerente®’:

- asemenea procedura de verificare (care reprezintd un control de constitutionalitate
anterior) nu este prevazuta in nici una din celelalte situatii de exercitare a dreptului de initiativa
legislativa,

- toate verificarile efectuate de catre Curtea Constitutionald cu privire la continutul
propunerii $i a respectarii procedurii sunt aspecte care pot fi verificate si prin filtrele procedurii
legislative in cadrul Parlamentului, mai ales ca sunt aspecte ce tin de conformitatea extrinseca;

- conformitatea intrinsecd a propunerii legislative a cetatenilor poate face obiectul
controlului de constitutionaleitate anterior exercitat asupra legii nainte de promulgarea acesteia;

-si nu in ultimul rdnd, numarul foarte mic de sesizdri, denotd inoportunitatea unei
asemenea atributii.

In linii generale, sustinem pozitia enuntati, completand argumentele cu ideea ci verificarea

procedurii sugereazd mai mult testarea legalitdtii si nu a constitutionalitdtii acesteia, intrucét, n

3T \VALEA, D.C. Controlul constitutionalitdtii inifiativelor legislative a cetditenilor in Romdnia. In: Curentul Juridic, 2012,
nr. 1(48), p. 6. [online] [citat 16.09.2021]. Disponibil: http:/revcurentjur.ro/old/arhiva/attachments 201201
[recjurid121 3FR.pdf.
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cea mai mare parte, procedura in cauza este reglementata de Legea nr. 189/1999 si nu de
Constitutia Romaniei*®®,

Dincolo de testul constitutionalitdtii, ultima incercare la care este supusd inifitiva
legislativa cetateneasca este aprobatia legiuitorului. La acest capitol, cercetdtorii sustin ca
,proiectul de lege propus de catre cetateni urmeaza a fi examinat in mod obligatoriu de cétre
Parlament, care la randul sau, este in drept sa ia orice decizie: sa-1 adopte, sa-1 amendeze, fie sa-|
respingi”33°. Altfel spus, Parlamentul att in acest caz, cit si in altele, nu este obligat si adopte
propunerea legislativa sustinutd de cetateni, dupd cum nu este tinut sd adopte nici alte cereri cu
care este sesizat>*.

Din cele enuntate, devine clar ca semnificatia initiativei legislative cetatenesti se limiteaza
doar la impulsionarea procesului legislativ, fard a influenta desfasurarea acestuia si nici finalitatea
sa#!. Cu toate acestea, in opinia justd a cercetitorilor, important este ci initiativa cetdteneascd,
odatd emanata de la un numar semnificativ de cetateni, constituie un semnal pentru Parlament in
sensul ca, pe langa valoarea intrinseca a dispozitiilor de lege ce formeaza propunerea legislativa si
care se bucurd de sustinerea unei parti importante din populatia tarii, acestea dezvdluie o
problematicad demna de a fi luata in considerare de forul legislativ. Faptul cd cetatenii initiaza o
modificare legislativa sau chiar adoptarea unei noi legi intr-un anumit domeniu constituie un
puternic indicator pentru Parlament, care trebuie sa o analizeze cu responsabilitate si, chiar daca,
din diverse motive, nu o transforma in lege in forma propusa, trebuie sd tind seama de semnificatia
acestui demers popular, si anume ca initiativa cetdateneasca a fost generatd de o problema reala,
pe care o parte a populatiei a evidentiat-o prin acest mecanism si a Incercat sa i1 gaseasca o solutie.
Ca atare, autoritatea legiuitoare trebuie sa aiba in vedere ca este necesara o analiza temeinica a
cauzei care a determinat declansarea acestei proceduri. Cu alte cuvinte, initiativa legislativa
cetdteneasca are, in principal, rolul de a aduce in fata Parlamentului solutii pentru rezolvarea pe
cale legislativa a unei anumite problematici si, in subsidiar, daca solutia propusa nu este acceptata
de Parlament, de a atrage atentia acestuia cu privire la existenta unei probleme ce necesitd

rezolvare. Posibilitatea oferitd cetatenilor romani de a-si exprima vointa politicd cu ajutorul acestui

338 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Inifiativa legislativd populard ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 23.

339 COSTACHI, Gh. Cetdteanul si puterea in statul de drept. Chisindu: S.n., 2019, p. 489.

30 VIDA, |. Legistica formald. Introducere in tehnica si procedura legislativd. Bucuresti: Universul Juridic, 2012, p. 163.

31 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 346.
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instrument juridic poate fi considerata cea mai eficientd modalitate prin care acestia se pot implica
in mod activ in procesul de luare a deciziilor la nivel statal®*2,

In incheiere, vom sublinia cd institutia inifiativei legislative populare reprezinti un
instrument deosebit de important pentru realizarea democratiei participative la nivelul statului
(inclusiv la nivelul Uniunii Europene). Inexistenta acesteia (in Republica Moldova) denotd o sansa
mult diminuata pentru cetateni de a exercita suveranitatea pe care o detin de drept. Pe de alta parte,
insasi recunoasterea constitutionala a dreptului la initiativa legislativa popularad nu este suficienta
pentru a asigura si garanta eficienta efectiva a acesteia. Mai este nevoie de reglementari
suplimentare pentru consacrarea unor strandarde clare si concrete in materie, dar care sd nu
limiteze excesiv si nejustificat exercitarea dreptului la initiativa legislativa a cetatenilor.
Suplimentar, eficienta institutiei inifiativei legislative populare depinde crucial de activismul
cetatenilor (a societatii civile), precum si de responsabilitatea si receptivitatea forului legislativ ca
organ legiuitor suprem in stat®3.,

Initiativa constitutionald cetdteneascd in Republica Moldova si Romania. Tn opinia
academicianului I. Guceac, subiectul initiativei de revizuire a Constitutieil reprezinta aceeasi
importanti teoreticd si practici ca si initiativa de adoptare a acesteia®*,

Asa cum s-a mentionat anterior, cetdtenii din Republica Moldova si Romania se bucura de
dreptul la initiativa constitutionala, consacrat in legea fundamentala a fiecarui stat.

In Republica Moldova, institutia revizuirii Constitutiei este reglementata in art. 141-143,
dupa cum urmeaza:

- Articolul 141: ,,(1) Revizuirea Constitutiei poate fi initiata de: a) un numar de cel pufin
200000 de cetateni ai Republicii Moldova cu drept de vot. Cetateni care initiazd revizuirea
Constitutiei trebuie sa provind din cel putin jumatate din unitatile administrativ-teritoriale de
nivelul doi, iar in fiecare din ele trebuie sa fie inregistrate cel putin 20000 de semnaturi in sprijinul
acestei initiative. (2) Proiectele de legi constitutionale vor fi prezentate Parlamentului numai
impreuna cu avizul Curtii Constitutionale, adoptat cu votul a cel putin 4 judecatori.”

- Articolul 142: ,(1) Dispozitiile privind caracterul suveran, independent si unitar al
statului, precum si cele referitoare la neutralitatea permanenta a statului, pot fi revizuite numai cu

aprobarea lor prin referendum, cu votul majoritatii cetatenilor inscrisi in listele electorale. (2) Nicio

342 BARBATEANU, V. Curtea Constitutionald si democratia participativd sau implicarea cetditenilor in procesul
legislativ. In: Buletinul Curtii Constitutionale, 2016, p. 3. [online] [citat 14.09.2022]. Disponibil: https://www.ccr.ro/wp-
content/uploads/ 2020/05/Initiativa-legislativa2016_1.pdf.

33 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativi populari ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 23.

344 GUCEAC, |. Constitutia la rascruce de milenii. Chisindu: S.n., 2013, p. 123.
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revizuire nu poate fi facutd, daca are ca rezultat suprimarea drepturilor si libertatilor fundamentale
ale cetatenilor sau a garantiilor acestora. (3) Constitutia nu poate fi revizuitd pe durata starii de
urgentd, de asediu si de razboi.”

- Articolul 143: ,,(1) Parlamentul este in drept sa adopte o lege cu privire la modificarea
Constitutiei dupa cel putin 6 luni de la data prezentarii initiativei corespunzatoare. Legea se adopta
cu votul a doua treimi din deputati. (2) Daca, de la prezentarea initiativei cu privire la modificarea
Constitutiei, Parlamentul nu a adoptat timp de un an legea constitutionald corespunzatoare,
propunerea se considerd nuld.”

La o analiza atentd a textului constitutional citat, concluzionam urmatoarele aspecte
importante:

1. Initiativa constitutionalda trebuie sa fie sustinuta de cel putin 200.000 de cetdteni cu drept
de vot, care sa provina din cel putin jumatate din unitatile administrativ-teritoriale de nivelul doi
(circa 16 raioane), iar in fiecare din ele trebuie sa fie inregistrate cel putin 20 000 de semnaturi in
sprijinul initiativei (art. 141 alin. (1) lit. a) din Constitutie).

2. Cetatenii, la fel ca si ceilalti subiecti ai initiativei constitutionale, trebuie sa depuna la
Parlament un proiect de lege constitutionald, care sa contind modificarile constitutionale propuse
(art. 141 alin. (2) din Constitutie).

3. Proiectul de lege constitutionalda trebuie insotit de un aviz pozitiv al Curtii
Constitutionale, adoptat cu votul a cel putin 4 judecatori (art. 141 alin. (2) si art. 135 alin. (1) lit.
c) din Constitutie).

4. Parlamentul poate adopta legea de modificare a Constitutiei dupa cel putin 6 luni de la
prezentarea initiativei. Pentru aprobare este necesar votul a doud treimi din deputati. Daca
Parlamentul nu adoptd modificarea in termen de un an, initiativa devine nuld (art. 143 din
Constitutie).

5. Daca prin proiectul de lege constitutionalda se propune revizuirea dispozitiilor
constitutionale privind suveranitatea, independenta, unitatea si neutralitatea permanenta a statului,
legea se adopta numai prin referendum aprobat de majoritatea cetatenilor inscrisi in listele
electorale (art. 142 alin. (1) din Constitutie, art. 185 alin. (1) lit. b) din Codul electoral al RM3* si

art. 86 alin. (1) din Regulamentul Parlamentului®*®).

35 Codul electoral al Republicii Moldova nr. 325 din 08.12.2022. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 426-427
(modificat prin HCC nr. 16 din 16.07.24, MO344-346/08.08.24).

346 Regulamentul Parlamentului aprobat prin Legea nr. 797 din 02.04.1996. Republicatd in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2007, nr. 39-42 (modificat prin Legea nr. 52 din 16.03.23, M097-99/24.03.23).
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Suplimentar, procedura si conditiile de exercitare a initiativei constitutionale populare au
fost reglementate initial prin Legea cu privire la initiativa populara de revizuire a Constitutiei Nr.
387/2001%", insi aceasta a fost abrogati in anul 2022, prin Legea nr. 33634,

Pe perioada aplicarii Legii nr. 387/2001, literatura de specialitate a evidentiat faptul ca
dreptul cetatenilor moldoveni la initiativa constitutionala era extrem de limitat, din cauza unor

3349 si complexitatea excesiva a procedurii®*’. Aceste

factori precum erorile de tehnica legislativ
deficiente impuneau necesitatea unor remedieri pentru imbundatatirea eficientei institutiei. Totusi,
abrogarea Legii nr. 387/2001 nu a condus, in opinia noastrd, la o imbunatatire reala a situatiei,
deoarece institutia a ramas reglementata exclusiv prin norme constitutionale, fard o legislatie
speciala care sa detalieze procedura.

In plan comparat, in Roménia, art. 150 din Constitutie stabileste: (1) Revizuirea
Constitutiei poate fi initiatda de Presedintele Romaniei la propunerea Guvernului, de cel putin 0
patrime din numarul deputatilor sau al senatorilor, precum si de cel putin 500.000 de cetateni cu
drept de vot. (2) Cetatenii care initiaza revizuirea Constitutiei trebuie sa provina din cel putin
jumatate din judetele tarii, iar in fiecare din aceste judete sau in municipiul Bucuresti trebuie sa fie
inregistrate cel putin 20.000 de semnaturi in sprijinul acestei initiative.”

Conform art. 151 din Constitutia Romaniei: ,,(1) Proiectul sau propunerea de revizuire
trebuie adoptata de Camera Deputatilor si de Senat, cu 0 majoritate de cel putin doua treimi din
numarul membrilor fiecarei Camere. (2) Daca prin procedura de mediere nu se ajunge la un acord,
Camera Deputatilor si Senatul, in sedintd comuna, hotarasc cu votul a cel putin trei patrimi din
numarul deputatilor si senatorilor. (3) Revizuirea este definitivd dupa aprobarea ei prin
referendum, organizat in cel mult 30 de zile de la data adoptarii proiectului sau a propunerii de
revizuire.”

Modul de exercitare dreptului cetatenilor |a initiativa constitutionala este reglementat in

aceeasi lege — Legea nr. 189/1999 (mentionata anterior) — care stabileste si procedura initiativei

347 |egea cu privire la inifiativa populard de revizuire a Constitutiei nr. 387 din 19.07.2001. in: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 097 din 17.08.2001.

348 | egea pentru modificarea unor acte normative nr. 336 din 08.12.2022. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr.
428-430 din 23.12.2022.

349 @PYH3D, 10., TAXWY, E. CYITAHOB, P. Hucmumym HapooHoti 3aKoH00GMEnbHOT UHULUATUEbL 6 COEPEMEHHOM
OeMOKpamuueckom 2ocyoapemee (meopemuro-npagosvie acnekmyi). in: , Contributii stiintifice la edificarea si consolidarea
statului de drept”, materialele conferintei stiintifice internationale din 3 mai 2011 (mun. Chisinau). Chisindu: S.n., 2011, p.
208-209; Constitutia Republicii Moldova: comentariu. Chisinau: Arc, 2012, p. 567; PUSKAS, V., KUCIUK, V. Initiativa
populard de revizuire a constitufiei are suport legal si constitutional. In: Legea si Viata, 2016, nr. 2, p. 10-17.

30 BUTUCEA, E. Cetdfenii ca subiecti ai procesului legislativ. In: ,Mecanisme nationale si internationale de protectie a
drepturilor omului”, materiale ale mesei rotunde cu participare internationala consacratd aniversarii a 65-a de la adoptarea
Declaratiei Universale a Drepturilor Omului, 11 decembrie 2013. Chigindu: Academia de Administrare Publica, 2014, p.
360-361.
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legislative a cetatenilor, ceea ce denota ca procedurile sunt in cea mai mare parte similare. Cu toate
acestea, la 0 analiza atenta a Legii nr. 189/1999 si Constitutiei Romaniei, putem decela urmatoarele
deosebiri importante dintre initiativa legislativa si initiativa constitutionald a cetatenilor romani:

a) Numarul minim de cetateni necesari: pentru initiativa legislativa — 100.000 de cetateni
cu drept de vot (art. 74 alin. (1) din Constitutie si art. 2 alin. (1) din Legea nr. 189/1999), iar pentru
initiativa constitutionald — 500.000 de cetateni cu drept de vot (art. 150 alin. (1) din Constitutie).

b) Distributia geografica a sustinatorilor: pentru initiativa legislativa — sustinatorii trebuie
sa provina din cel putin un sfert dintre judetele tarii, iar in fiecare dintre aceste judete trebuie sa
fie cel putin 5.000 de semndturi (art. 74 alin. (1) din Constitutie), iar pentru initiativa
constitutionald — sustinatorii trebuie sa provina din cel putin jumatate dintre judete (adica 21), iar
din fiecare judet trebuie sa fie cel putin 20.000 de semnaturi (art. 150 alin. (1) din Constitutie).

c) Tipul de act normativ propus: prin initiativa legislativa cetatenii pot propune orice lege,
cu exceptia celor care vizeazad probleme fiscale, cu caracter international, amnistia si gratierea (art.
74 alin. (2) din Constitutie), iar prin initiativa constitutionald cetatenii pot propune doar revizuirea
Constitutiei (adicd legi constitutionale), cu exceptia dispozitiilor referitoare la caracterul national,
independent, unitar si indivizibil al statului, forma de guvernamant, integritatea teritoriului,
independenta justitiei sau limba oficiala (art. 152 alin. (1) din Constitutie).

d) Etapa finala de adoptare: la initiativa legislativa — daca Parlamentul aproba propunerea,
aceasta devine lege, fard a mai fi necesar un referendum (art. 74 alin. (1) din Constitutie), la
initiativa constitutionala — chiar dacad Parlamentul aproba modificarea Constitutiei, aceasta trebuie
obligatoriu validata prin referendum national, organizat in cel mult 30 de zile de la adoptarea
proiectului de revizuire (art. 151 alin. (3) din Constitutie).

e) Avizarea de catre Curtea Constitutionald: inifiativa legislativi — nu necesita control
preventiv al Curtii Constitutionale, acesta desfasurandu-se ulterior, numai daca legea este atacata
(art. 146 lit. a) din Constitutie); initiativa constitutionala — obligatoriu Curtea Constitutionala
verifica daca propunerea respecta limitele revizuirii stabilite de Constitutie, inainte ca initiativa sa
fie dezbatuta de Parlament (art. 146 lit. a) din Constitutie si art. 7 din Legea nr. 189/1999).

Din diferentele trasate observam ca Legea nr. 189/1999 stabileste detalii procedurale pentru
initiativa legislativa, dar acestea nu se aplica integral si pentru initiativa constitutionald a
cetatenilor, deoarece revizuirea Constitutiei are reguli proprii, stabilite direct in Legea
fundamentald a statului roman.

Ca urmare a analizei comparative a initiativei constitutionale cetdtenesti din Romania si
Republica Moldova, concluzionam: Cetatenii Republicii Moldova si ai Romaniei beneficiaza de

dreptul la initiativa constitutionala, consacrat in Constitutia fiecarui stat, acesta fiind supus unor
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conditii stricte asemandtoare, legate de numarul minim de cetateni si semnaturi, distributia
geografica a sustindtorilor si controlul constitutionalitatii proiectului de lege constitutionala.

Cele mai importante diferente in materie sunt: a) in Romania, procedura este mai clar
reglementata printr-o lege speciala (Legea nr. 189/1999), in timp ce in Republica Moldova, dupa
abrogarea Legii nr. 387/2001, reglementarea s-a restrans la prevederile constitutionale; b) in
Romania, toate modificarile constitutionale trebuie validate prin referendum, spre deosebire de
Republica Moldova, unde doar revizuirea unor anumite dispozitii constitutionale (privind
suveranitatea, independenta, neutralitatea) necesita a fi validate prin referendum. Astfel, Tn
Republica Moldova proiectul de lege constitutionald propus de catre cetateni poate fi adoptat de
catre Parlament, si doar in unele cazuri de cetateni, prin referendum; c) spre deosebire de Romania,
in Republica Moldova, initativa constitutionald cetdteneasca poate fi lovita de nulitate daca
Parlamentul nu reuseste sa adopte legea constitutionald in termen de un an din momentul
prezentarii acesteia.

In concluzie, desi initiativa constitutionald cetiteneascd este recunoscuti in ambele state,
efectivitatea acestui drept ramane limitata in practica, iar in Republica Moldova dificultatile sunt

amplificate de absenta unei legislatii specifice care sa detalieze si sa faciliteze aplicarea procedurii.

2.4.Consultarea publica ca forma de participare a cetatenilor in procesul legislativ

Consultarea publica a proiectelor de acte legislative, ca instrument distinct pus la
dispozitia cetatenilor pentru a participa la procesul legislativ, nu este consacratd la nivel
constitutional, fiind o creatie legislativa, reglementata prin lege organica.
proiectelor de acte normative/legislative, de a formula obiectii si recomandari, care pot fi luate in
consideratie de catre autorii proiectului de act normativ sau pot fi respinse motivat de catre acestia.
Evident, avantajul institutiei pentru imbunatdtirea actului de guvernare si sporirea calitdtii
legislatiei este unul enorm si indubitabil. Partea slaba a acestuia rezidd in reglementarea sa
normativa superficiald, fapt ce nu garanteaza valorificarea efectivd a propunerilor cetdtenilor in

cadrul procesului legislativ3:.

31 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 347-348.
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In Republica Moldova, institutia consultarii publice a proiectelor de acte normative este
reglementati expres in Legea cu privire la actele normative nr. 100/2017%2 si in Regulamentul
Parlamentului®®, fiind aplicabila atat in faza pre-parlamentari, cat si parlamentard a procesului
legislativ.

Potrivit art. 21 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 100/2017, consultarea publica a proiectelor de
acte normative reprezinta o etapa distincta a procedurii de legiferare din Republica Moldova
(Impreund cu avizarea si efectuarea expertizei de compatibilitate a proiectului actului normativ cu
legislatia UE). In acest sens, art. 32 alin. (3) din lege stabileste expres: ,,Concomitent sau inainte
de transmiterea spre avizare, proiectul actului normativ este supus consultarii publice in modul
stabilit de Legea nr. 239/2008 privind transparenta in procesul decizional”. In temeiul alin. (5) al
aceluiasi articol, ,,reprezentantii societatii civile pot prezenta recomandari cu privire la proiectul
actului normativ, care sa contina obiectii si propuneri motivate, cu anexarea, dupa caz, a versiunii
redactate a proiectului sau a unor prevederi”. Potrivit alin. (6), ,,in urma consultarii publice, autorul
proiectului actului normativ Intocmeste sinteza, care include si recomandarile reprezentantilor
societatii civile”.

O importanta distincta prezinta ultimul alineat al articolului, potrivit caruia: ,,(7) Daca, in
urma avizarii $i consultarii publice, proiectul actului normativ a fost completat cu aspecte si
concepte noi sau daca mai mult de 30% din textul proiectului actului normativ a fost modificat,
acesta trebuie remis repetat spre avizare si consultare publica”.

Atentie meritad si prevederile art. 39 (Definitivarea proiectului) din Legea nr. 100/2017,
conform cdrora: ,,(1) Autorul proiectului actului normativ studiaza obiectiile, propunerile si
recomandarile prezentate in cadrul avizarii si consultdrii publice, constatarile si concluziile
rapoartelor de expertiza si decide cu privire la acceptarea totald sau partiala ori cu privire la
respingerea acestora, cu motivarea, in sintezd, a deciziei. (2) Propunerile si recomandarile
acceptate sint luate in considerare in procesul de definitivare a proiectului actului normativ si de
intocmire a versiunii finale a acestuia. Definitivarea proiectului se efectueaza fara a afecta
compatibilitatea proiectului cu legislatia UE. (3) In cazul atestarii unor divergente conceptuale,
autorul proiectului actului normativ organizeazd o dezbatere cu participarea reprezentantilor
autoritatilor publice si ai institutiilor interesate, ai societatii civile pentru identificarea solutiilor

privind remedierea divergentelor. Daca asemenea solutii nu sint identificate, in versiunea finald a

32 | egea cu privire la actele normative nr. 100 din 22.12.2017. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 7-17 din
12.01.2018.

353 Regulamentul Parlamentului aprobat prin Legea nr. 797 din 02.04.1996. Republicatd in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2007, nr. 39-42 (modificat prin Legea nr. 52 din 16.03.23, M097-99/24.03.23).
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proiectului este reflectat punctul de vedere al autoritatii publice responsabile de elaborarea
proiectului, iar decizia finald va fi luatd de catre autoritatea publicd cu competentd de adoptare,
aprobare sau emitere a actului normativ.”

Analiza reglementarilor citate, ne permite s concluzionam urmatoarele:

a) Consultarea publica a proiectelor de acte legislative in Republica Moldova are statutul
de etapa distincta si componenta obligatoric a procesului legislativ (de legiferare), alaturi de
avizare si expertiza de compatibilitate cu legislatia UE. Prin aceasta se asigura cd actele normative
sunt supuse unui control democratic inainte de adoptare de catre Parlament.

b) Prin intermediul consultarilor publice, reprezentantii societatii civile nu doar participa
la procesul legislativ, ci pot influenta efectiv continutul proiectelor de acte normative prin
formularea de obiectii si recomanddri argumentate.

c) Dreptul reprezentantilor societatii civile de a formula recomandari si obiectii motivate
la proiectele de acte legislative consultate este corelat cu obligatia autorului proiectului de a analiza
aceste propuneri si de a decide, justificat, asupra acceptarii sau respingerii acestora. Obligativitatea
motivarii respingerii acestora previne excluderea lor arbitrard si formald, asigurand echilibrul si
transparenta procesului legislativ.

d) Obligatia autorului proiectului de a intocmi o sinteza a recomandarilor primite si a
deciziilor luate creste responsabilitatea autoritatilor si permite un control public mai eficient asupra
modului in care sunt gestionate propunerile primite din partea societatii civile (cetatenilor).

e) Reconsultarea proiectelor in cazul modificarilor semnificative (peste 30% din continut)
impiedica adoptarea unor acte normative care difera substantial fatd de versiunea initial supusa
consultarii, asigurand transparentd, coerenta legislativa si protejarea dreptului cetatenilor de a
contribui la procesul decizional.

f) Mecanismul de solutionare a divergentelor conceptuale (organizarea unor dezbateri
intre autoritatile publice, institutiile interesate si societatea civild) ajutd la evitarea blocajelor
legislative, asigurand nu doar un echilibru intre consultare si eficienta procesului decizional, ci si
calitatea juridica a textului final al actului normativ.

Un alt act normativ care reglementeazad institutia consultarilor publice n procesul
legislativ, este Regulamentul Parlamentului. Conformart. 27 din Regulament, consultarea publica
reprezintd o prerogativd a comisiilor permanente ale Parlamentului. Astfel: ,(4) Comisiile
permanente pot forma grupuri de lucru din experti si specialisti in materie, reprezentanti ai partilor
interesate cu care se consulti in activitatea lor. (4!) Pentru a facilita procesul de consultare publici
a proiectelor de acte legislative si a propunerilor legislative, comisiile permanente intocmesc o

listd a asociatiilor constituite In corespundere cu legea, a altor parti interesate de domeniul lor de
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activitate, care va fi modificatd si completata periodic, inclusiv la initiativa partilor interesate.”
Asadar, comisiile permanente ale Parlamentului Republici Moldova dispun de posibilitatea legala
de a colabora n activitatea sa cu experti, specialisti si reprezentanti ai partilor interesate, asigurand
astfel un proces legislativ mai bine fundamentat si deschis consultarii publice.

Dincolo de aceasta, cu referire nemijlocitd la procedura legislativa, Regulamentul
Parlamentului stabileste:

- Articolul 47 alin. (6) — una dintre conditiile de exercitare a dreptului la initiativa
legislativa priveste depunerea proiectului de act legislativ sau propunerea legislativd pentru
dezbatere insotitd de rezultatele consultarii publice a proiectului. Astfel, dosarul de insotire al
oricarui proiect de act normativ trebuie sa contind in mod obligatoriu recomandarile receptionate
in cadrul consultarilor publice (la fel cum prevede si art. 40 lit. b) din Legea nr. 100/2017).

- Articolul 49! — obligatia comisiei permanente sesizate in fond de a asigura ,,consultarea
publica a proiectelor de acte legislative si a propunerilor legislative cu partile interesate prin
organizarea de dezbateri si audieri publice, prin intermediul altor proceduri de consultare stabilite
de legislatia cu privire la transparenta in procesul decizional” (alin. 1). Comisia are dreptul sa
stabileasca procedura de consultare in functie de caracterul proiectului, de preocuparea partilor
interesate pentru subiectul abordat, de alte aspecte relevante (alin. 2). Daca considerd necesara
desfasurarea unor intruniri publice In scopul consultarii, comisia este in drept sd stabileasca
regulile de organizare si de desfasurare a acestora (alin. 3). Este important ca, urmare a
consultarilor publice desfasurate, comisia este obligatd sa dispuna plasarea pe web-site-ul
Parlamentului a sintezei recomandarilor receptionate, in scopul asigurarii transparentei in procesul
decizional (alin. 4).

- Articolul 57 — obligatia comisiei permanente sesizate in fond si prezinte Biroului
permanent al Parlamentului, Th scopul Tnscrierii proiectului de act legislativ pe ordinea de zi,
inclusiv rezultatele consultirii publice a proiectului (conform alin. (2) lit. e?).

Urmare a analizei acestor reglementdri, concluziondm urmédtoarele:

a) Legislatia Republicii Moldova nu doar ca permite, ci impune consultarea publica a
proiectelor de acte normative la diferite etape ale procesului legislativ, asigurand astfel
transparenta si participarea activa a cetatenilor la elaborarea legislatiei.

b) Faptul cé rezultatele consultarii publice trebuie sa insoteasca proiectul de act legislativ
la cele mai importante etape ale procesului de legiferare denotd preocuparea pentru a asigura ca

opiniile partilor interesate sunt luate in considerare in mod real.
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c) Dreptul comisiilor parlamentare de a stabili procedura de consultare in functie de natura
proiectului si de gradul de interes al partilor implicate denotd caracterul flexibil si eficient al
consultarilor publice la etapa parlamentara a procesului legislativ.

d) Obligatia de a publica sinteza recomandarilor pe site-ul Parlamentului contribuie la
responsabilizarea decidentilor si permite urmarirea modului in care opiniile exprimate sunt luate
n considerare.

e) Faptul ca rezultatele consultarilor sunt necesare pentru inscrierea proiectului de act
legislativ pe ordinea de zi a Parlamentului subliniaza ca un proiect nu poate avansa fara a fi consul-
tate partile interesate, ceea ce conferd consultarii publice un caracter obligatoriu, nu doar formal.

Cu toate acestea, trebuie sa recunoastem ca eficienta cadrului normativ analizat depinde de
aplicarea sa practicd. Dacd procedurile de consultare sunt respectate doar formal, fard ca
recomandarile primite sd fie luate in considerare real, impactul lor va fi redus. Astfel, este
important ca institutiile si cetatenii sa monitorizeze modul in care aceste obligatii sunt indeplinite.

Din perspectiva datd, considerdm rezonabile urmatoarele Tmbunatatiri:

- crearea unor mecanisme clare de monitorizare a modului in care recomandarile societatii
civile sunt integrate in versiunea finald a actului normativ (cum ar fi de exemplu, notarea expresa
a recomandarilor valorificate in nota de fundamentare a proiectului de act normativ etc.);

- stabilirea unor sanctiuni pentru nerespectarea etapelor de consultare publicd sau pentru
ignorarea nejustificata a propunerilor rezonabile de Tmbunatatire a proiectelor de acte legislative.

In concluzie, cadrul normativ al Republici Moldova consacra destul de corect si amplu
institutia consultarii publice ca o componenta distinctd a procesului legislativ, dar eficienta sa reala
depinde de aplicarea riguroasa si de angajamentul autoritdtilor in a valorifica opiniile cetatenilor.
In plan comparat, cu regret, legislatia Romaniei nu reglementeaza expres institutia consultirii
publice ca proceduri distinctd a procesului legislativ. In sistemul juridic roménesc, consultarea
publica este garantata doar de Legea nr. 52/2003 privind transparenta decizionald in administratia
publicd®®*, insa numai la nivelul deciziilor administrative ale administratiei publice. In conditiile
in care consultarea publica reprezinta, prin esentd, cea mai eficientd forma de participare a
cetatenilor la procesul legislativ, consideram binevenitd consacrarea acesteia in legislatia

Romaniei, ceea ce ar consolida substantial democratia participativa in societatea romaneasca.

34 Legea Romaniei nr. 52 din 21.01.2003 privind transparenta decizionald in administratia publicd. Republicatd in:
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 749 din 3 decembrie 2013.
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2.5. Referendumul ca forma de participare a cetitenilor in procesul legislativ

Esenta si tipologia referendumurilor. Una dintre formele importante de participare a
cetatenilor in procesul legislativ este referendumul, vazut fiind ca o institutie a democratiei
directe®®. in doctrina juridica, pentru a explica aceast institutie, au fost formulate variate definitii,

356.
” 2 ’,O

acesta fiind vazut ca: ,,un scrutin prin intermediul caruia se adopta decizii statale sau locale
forma suprema de exercitare a suveranitatii nationale, prin care corpul electoral (alegatorii) este
chemat sd decida asupra adoptarii unei legi fundamentale (de modificare a dispozitiilor generale
ale Constitutiei, spre exemplu) sau si-si exprime vointa in alte probleme de interes national”*®’;
,un apel catre electorat in o problema de ordin legislativ sau administrativ, daca el emana de la un
organ reprezentativ’®®®; _un scrutin prin intermediul ciruia se adopti decizii statale sau locale;
procedeul prin care conducerea unei tari se adreseaza poporului, fara intermediari, pentru a-l
consulta in probleme majore ce sunt de competenta intregii societiti” *% , 0 proceduri prin care
poporul este chemat sd decida in probleme majore de interes general, de regula, pentru textul
Constitutiei, in alegerea formei de guverndmant sau in probleme de autodeterminare ca stat, ca
natiune”®®®; | o formi de realizare directi a suveranititii nationale de citre popor in procesul
solutiondrii celor mai importante probleme ale societatii si ale statului, atribuind deciziilor
adoptate fortd juridica suprema”3®?,

Dincolo de definirea conceptului, pentru cercetare noastra, un interes distinct prezinta
tipologia referendumurilor. Tn literatura de specialitate, au fost identificate mai multe tipuri, printre
care cele mai riaspandite fiind*®2% a) referendum national, desfisurat la scara intregii tiri si

referendum local, desfasurat in limitele unitatilor administrativ-teritoriale; b) referendum

35 GUCEAC, |. Tratat elementar de drept constitutional. Vol. 1. Chisindu: S.n., 2022, p. 193; CUCULESCU, A.
Referendumul — modalitate directa de exercitare a suveranitatii nationale. Tn: Studii Juridice Universitare, 2017, nr. 3-4(39-
40), p. 183-191; CRIGAN, D. Revizuirea Constitutiei prin referendum in tranzifia democraticd. in: »Competitivitatea
si inovarea in economia cunoasterii”, culegere de articole selective ale conferintei stiintifice internationale din 22-23
septembrie 2017, Chisindu, Vol. II. Chisinau: ASEM, 2018, p. 132-138; VARGA, A. Referendumul consultativ Tn
probleme de interes national. Unele aspecte teoretice de interpretare si de jurisprudentd constitutionald. n:
Administrarea Publica, 2016, nr. 1, p. 23-24.

356 MUNTEAN, lu. Problemele supuse referendumului (studiu in dreptul comparat). Tezi de doctor in drept. Chisiniu,
2009, p. 13.

357 Constitutia Republicii Moldova: Comentariu. Chisinau: Arc, 2012, p. 26.

358 Constitutia Republicii Moldova: Comentariu. Chisindu: Arc, 2012, p. 288.

359 MUNTEAN, lu. Problemele supuse referendumului (studiu in dreptul comparat). Tezi de doctor in drept. Chisiniu,
2009, p. 3.

360 GUCEAC, |. Tratat elementar de drept constitutional. Vol. II. Chisindu: S.n., 2022, p. 195.

361 ARSENI, Al Legitimitatea puterii de stat: principiul edificator al statului de drept si democratic contemporan. Chisinau:
CEP USM, 2014, p. 109; ARSENI, Al. Suveranitatea nationala de la constructive teoreticd la realizare practicd. Chisinau:
CEP USM, 2013, p. 73; ARSENI, Al. Drept parlamentar. Editia a II-a. Chisindu: CEP USM, 2020, p. 40; ARSENI, Al
Drept constitutional si institutii politice. Tratat. Editia a ll-a. Vol. II. Chisindu: CEP USM, 2019, p. 130.

362 COSTACHI, Gh. Cetdteanul si puterea in statul de drept. Chisinau: S.n., 2019, p. 498.
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obligatoriu (imperativ), fara de care nu pot fi solutionate probleme prevazute in constitutie sau in
legi speciale si referendum facultativ, care este desfasurat doar la decizia organului legislativ sau
a altui organ competent (de obicei, este unul consultativ%?).

Delimitarea dinte referendumul national si referendumul local este nu doar una teoretica.
Aceasta are un fundament normativ. Tn acest sens, atdt Legea Romaniei nr. 3/2000 privind
organizarea si desfasurarea referendumului®®*, cat si Codul electoral al Republicii Moldova®®
reglementeaza distinct aceste doua tipuri de referendumuri. Mai mult, legiuitorul din ambele state
prevede si cateva subcategorii pentru fiecare dintre ele, precum: referendumul consultativ,
referendumul pentru demiterea presedintelui, referendumul legislativ si referendumul
constitutional.

Tnainte de a le analiza distinct in fiecare sistem de drept, precizim ci, spre deosebire de
referendumul consultativ si referendumul pentru demiterea presedintelui (reglementate la nivel
constitutional), doar referendumul legislativ/constitutional poate fi calificat drept ,,un act sau o
etapd a procesului de legiferare (de adoptare a unei legi organice sau constitutionale)” 3. De aici,
decurg si cateva particularitdti ale acestuia, consemnate in literatura de specialitate. Astfel,
referendumul legislativ/constitutional ,,omite” cateva etape (faze ale procesului legislativ)
premergatoare adoptarii actelor normative, care se elaboreaza si se inainteazd inainte de
desfasurarea propriu-zisd a acestuia. Referendumul se reduce doar la desfasurarea procedurii de
vot pentru adoptarea sau respingerea proiectului de lege supus referendumului. In asa mod,
cetatenii cu drept de vot sunt invitati s se pronunte asupra unui document elaborat anterior, deci
sa intervina ,intr-o actiune de legiferare deja initiatd”. Sub acest aspect, referendumul
legislativ/constitutional, ca act al procesului de legiferare, este vazut ca ,urmatorul pas dupa
initiativa legislativa”. Respectiv, pentru a se ajunge la desfasurarea unui referendum legislativ sau
constitutional, mai ntai trebuie sa fie Tnaintatad o initiativa legislativd cu respectarea tuturor

procedurilor legale, si fie intrunite toate criteriile de fond si de forma prescrise de lege®’.

363 VARGA, A. Referendumul consultativ in probleme de interes national. Unele aspecte teoretice de interpretare §i
de jurisprudentd constitutionald. in: Administrarea Publica, 2016, nr. 1, p. 26-27.

364 | egea Romaniei nr. 3 din 22 februarie 2000 privind organizarea si desfisurarea referendumului. in: Monitorul Oficial
al Romaniei nr. 84 din 24.02.2000.

385 Codul electoral al Republicii Moldova nr. 325 din 08.12.2022. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 426-427
(modificat prin HCC nr. 16 din 16.07.24, MO344-346/08.08.24).

366 VACULOVSCHI, Gh. Referendumul republican ca exercitiu de legiferare. aspecte tehnico-juridice. In: , Suprematia
Dreptului”, 2019, nr. 4, p. 77.

37 VACULOVSCHI, Gh. Referendumul republican ca exercitiu de legiferare. aspecte tehnico-juridice. In: , Suprematia
Dreptului”, 2019, nr. 4, p. 78.
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Institutia referendumului legislativ/constitutional este la fel raspandita in numeroase state
(printre care Italia, Elvetia, Lituania, Slovenia, Croatia etc.%®®), in fiecare caz concret fiind marcati
de particularitati distincte si utilizatd ca un instrument democratic eficient de implicare si
participare a cetatenilor in procesul legislativ. Spre deosebire de initiativa legislativa, instrumentul
referendumului poate avea un impact descisiv in cadrul procesului legislativ, intrucat rezultatelor
acestuia i este recunoscuti o anumiti fortd juridic®®.

Institutia referendumului in Romdnia. Potrivit art. 2 alin. (1) din Legea Romaniei nr.
3/2000%7°, | referendumul national constituie forma si mijlocul de consultare directd si de
exprimare a vointei suverane a poporului roman cu privire la: a) revizuirea Constitutiei; b)
demiterea Presedintelui Romaéniei; ¢) probleme de interes national.” In functie de aceste aspecte,
in continuare, legea reglementeaza distinct:

- referendumul privind revizuirea Constitutiei (art. 6-7);

- referendumul privind demiterea Presedintelui Romdniei (art. 8-10);

- referendumul cu privire la probleme de interes national (art. 11-12).

Analizand aceste trei tipuri de referendum, prin prisma problematicii prezentei cercetari,
constatam ca doar referendumul privind revizuirea Constitutiei poate fi recunoscut drept forma de
participare a cetatenilor la procesul legislativ. Esenta acestui tip de referendum este reglementata
n art. 6-7 din Legea Romaniei nr. 3/2000, potrivit carora acesta este un referendum obligatoriu si
urmeaza o procedura strict reglementata. Initiativa si procesul de revizuire a Constitutiei sunt
supuse dispozitiilor constitutionale (art. 147 alin. (3) din Constitutia Romdniei) si legale. Dupa
adoptarea proiectului de revizuire de catre Parlament, acesta este trimis Curtii Constitutionale
pentru verificare. Daca initiativa depaseste limitele revizuirii, procesul este oprit si returnat
Parlamentului. In caz contrar, proiectul este publicat in Monitorul Oficial, iar cetitenii sunt
chemati la vot in cadrul unui referendum national, organizat in ultima duminica a perioadei de 30
de zile de la adoptarea proiectului. Guvernul are obligatia de a informa publicul despre continutul
si data referendumului.

La referendum, cetatenii raspund cu ,,DA” sau ,,NU” la intrebarea: ,,Sunteti de acord cu

legea de revizuire a Constitutiei Romaniei in forma aprobatd de Parlament?”. Rezultatul

368 Hotdrdarea Curtii Constitutionale nr. 23 din 02.10.2018 pentru interpretarea prevederilor articolelor 1 alin. (3), 2, 7, 23
alin. (2), 38 alin. (1), 39 alin. (1), 75 si 141 alin. (1) lit. a) din Constitutie (Sesizarea nr. 41b/2018). n: Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 416-422 din 09.11.2018.

39 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 347.

370 | egea Romaniei nr. 3 din 22 februarie 2000 privind organizarea si desfisurarea referendumului. in: Monitorul Oficial
al Romaniei nr. 84 din 24.02.2000.
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referendumului se stabileste in functie de majoritatea voturilor valabil exprimate, avand caracter
obligatoriu. In cele din urma, daca referendumul este validat cu majoritatea voturilor exprimate in
favoarea revizuirii, legea de modificare a Constitutiei intra in vigoare, devenind parte din cadrul
constitutional al statului. Astfel, decizia poporului exprimatd prin referendum are caracter
obligatoriu pentru autoritatile publice, ceea ce inseamnd cd implementarea noilor dispozitii
constitutionale nu poate fi evitatd sau amanata.

In aceste conditii, este de observat ci rolul cetitenilor in procesul legislativ este unul
esential, Intrucét in acest caz acestia exercita puterea suverand de a valida sau respinge modificarile
aduse Constitutiei. Acest tip de referendum reprezintd astfel un instrument de democratie directa
prin care cetdtenii participd nemijlocit la adoptarea unor decizii fundamentale pentru stat.

Prin votul lor, cetdtenii nu doar confirmd sau resping o lege de revizuire aprobata de
Parlament, ci isi exercitd suveranitatea in mod direct, avand un impact asupra structurii
constitutionale a tarii. Caracterul obligatoriu al referendumului consolideaza legitimitatea noilor
prevederi si impiedica orice tentativd a autoritatilor publice de a tergiversa sau de a ignora vointa
populara.

Astfel, referendumul devine un mecanism prin care se echilibreaza puterea legislativa intre
reprezentantii alesi (Parlamentul) si cetdteni, oferind acestora din urma un instrument prin care pot
influenta nemijlocit directia juridica si politica a statului, consacrata constitutional.

In doctrina romaneascd, o tipologie disctinctd a referendumurilor intdlnim la prof. T.
Driaganu®’, care face distinctia mai intai intre referendumul guvernamental (in cadrul ciruia
cetatenii sunt chemati sa confirme sau sa respinga masurile propuse de seful statului) si
referendumul legislativ (propriu activititii legislative a parlamentului). In acest din urmi caz,
profesorul distinge intre referendumul legislativ posteriori — care presupune ca decizia adoptata
anterior de catre parlament este supusd votului poporului, care poate fie sd o aprobe, fie nu si
referendumul legislativ anteriori — caz in care, pana la adoptarea legii de catre parlament,
electoratul este solicitat sa se expund asupra conceptiei acesteia, dupa care, daca va fi aprobata de
catre cetdteni, vor fi formulate propuneri concrete si Thaintate parlamentului.

Raportand aceasta opinie doctrinard la prevederile legale In vigoare (enuntate mai sus),
constatam ca referendumul guvernamental este referendumul privind demiterea Presedintelui
Romaniei, iar referendumul legislativ poate fi doar posteriori, in cazul revizuirii Constitutiei
Romaniei. In ceea ce priveste referendumul legislativ anteriori, desi avantajele sale sunt evidente

din perspectiva democratiei participative, acesta ridica si provocari semnificative, cum ar fi:

S"L DRAGANU, T. Drept constitutional si institufii politice. Vol. 11. Bucuresti: Lumina Lex, 2000, p. 244.
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- Riscul populismului — o consultare populara organizata inainte de redactarea efectiva a
unui proiect legislativ poate fi influentata de discursuri simpliste, manipulari mediatice sau interese
politice imediate, in detrimentul unei analize tehnico-juridice riguroase.

- Complexitatea organizarii — un referendum anteriori ar necesita resurse financiare si
logistice considerabile, mai ales daca se aplica iIn mod frecvent pentru diverse initiative legislative.

- Dificultatea ca electoratul sa se pronunte pe concepte legislative abstracte — spre
deosebire de un referendum posteriori, unde cetatenii decid asupra unei norme deja elaborate si
explicate, n cazul referendumului anteriori, alegatorii ar trebui sa se exprime pe o conceptie
generald, fard a avea detalii concrete despre aplicabilitatea si efectele reale ale viitoarei
reglementdri, fapt ce compromite din start scopul urmarit.

In opinia noastra, aceastd forma de referendum poate fi justificat inlocuitd cu institutia
consultarii publice a proiectelor de legi, prin intermediul cdreia cetatenii, societatea civila si
expertii din diverse domenii pot analiza si formula observatii asupra unui text normativ inainte ca
acesta si fie adoptat de Parlament. In acest fel, se asigurd respectarea principiului implicarii
cetatenilor In procesul legislativ, dar intr-un cadru mai eficient si mai bine structurat decat cel
oferit de un referendum legislativ anteriori.

Institutia referendumului in Republica Moldova. Orientandu-ne atentia spre legislatia
Republicii Moldova in domeniul analizat, constatam ca Codul electoral defineste expres in art. 1
notiunea de referendum ca fiind: ,,scrutin prin care poporul isi exprimad optiunea in cele mai
importante probleme ale statului si ale societatii in ansamblu, avand drept scop solutionarea
acestora, sau consultarea cetatenilor in probleme locale de interes deosebit, precum si asupra
demiterii Presedintelui Republicii Moldova ori a revocarii primarului unei localitati”.

Reglementand ambele tipuri de referendumuri — republican si local — in art. 181, Codul
electoral al RM stabileste: ,,(1) Referendumul republican se desfasoara in scopul exercitarii puterii
poporului si participarii lui nemijlocite la conducerea si administrarea treburilor de stat. (...) (3)
Actele adoptate prin referendum republican au putere juridica dupa confirmarea rezultatelor
referendumului de catre Curtea Constitutionala si sunt executorii pe intreg teritoriul Republicii
Moldova.”

Totodata, in art. 182 (Tipurile de referendum republican) din Cod, se stabileste ci ,,(1) In
functie de natura juridica a problemelor supuse referendumului, referendumurile republicane pot
fi constitutionale, legislative, privind demiterea Presedintelui Republicii Moldova si consultative.
(2) Referendumului constitutional sunt supuse propunerile privind revizuirea Constitutiei. (3)

Referendumului legislativ sunt supuse proiectele de legi sau unele prevederi ale acestora de
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importanta deosebita pentru societate si stat. (4) Referendumului consultativ sunt supuse probleme
de interes national deosebit, in scopul consultarii opiniei poporului cu privire la aceste probleme.”

La o prima vedere, se poate observa ca unele tipuri de referendum reglementate de
legislatia din Republica Moldova sunt asemanatoare cu cele reglementate in Romania. Astfel,
referendumul constitutional din Republica Moldova corespunde cu referendumul privind
revizuirea Constitutiei din Romania, referendumul privind demiterea Presedintelui Republicii
Moldova este echivalent cu referendumul privind demiterea Presedintelui Romdniei, iar
referendumul consultativ din Republica Moldova se aseamana cu referendumul din Romania cu
privire la probleme de interes national. Cu toate acestea, exista si diferente notabile, mai ales in
ceea ce priveste referendumul legislativ din Moldova, care nu are o reglementare similara in
legislatia romaneasca.

Totodatd, dincolo de asemandrile sugerate de denumirea referendumurilor, totusi
particularitatile de reglementare a acestora genereazad diferente esentiale intre institutiile similare
din cele doua tari.

Avand in vedere ca in cadrul prezentei cercetari ne intereseaza institutia referendumului ca
formd de participare a cetatenilor la procesul legislativ, In continuare, vom detalia doar
referendumul constitutional si cel legislativ.

a) Referendumul constitutional. Dupa cum s-a enuntat anterior, referendumul
constitutional 1l regasim reglementat in art. 142 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, care
stabileste expres cd: ,,Dispozitiile privind caracterul suveran, independent si unitar al statului,
precum si cele referitoare la neutralitatea permanenta a statului, pot fi revizuite numai cu aprobarea
lor prin referendum, cu votul majoritatii cetatenilor inscrisi in listele electorale.”

Suplimentar, art. 86 din Regulamentul Parlamentului®’ prevede: ,.(1) Tn cazul cand sunt
supuse revizuirii dispozitiile prevazute la art. 142 alin. (1) din Constitutie, Parlamentul, dupa
adoptarea proiectului de lege constitutionalda, declard referendumul constitutional republican
pentru aprobarea noilor prevederi. (2) Referendumul constitutional republican se desfasoara
conform prevederilor Codului electoral.”

Asadar, in lumina normelor constitutionale si legale citate, referendumul constitutional este
referendumul in cadrul caruia cetatenii sunt chemati sa voteze pentru a aproba sau respinge
modificari importante in textul Constitutiei, care privesc suveranitatea, independenta si unitatea
statului, precum si neutralitatea sa permanenta. Competenta declansarii unui astfel de referendum

obligatoriu i revine Palamentului.

372 Regulamentul Parlamentului aprobat prin Legea nr. 797 din 02.04.1996. Republicatd in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, 2007, nr. 39-42 (modificat prin Legea nr. 52 din 16.03.23, M097-99/24.03.23).
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Avand in vedere ca un astfel de referendum trebuie sa se desfasoare conform prevederilor
Codului electoral al RM, in continuare, vom analiza reglementarile specifice ale acestuia pentru a
intelege detaliile procedurale si conditiile in care referendumul constitutional poate fi initiat si
desfasurat.

Initial, atragem atentia ca, potrivit art. 185 alin. (1) lit. a)-b) din Codul electoral al
Republicii Moldova®”: | Referendumului republican pot fi supuse problemele privind: a)
revizuirea Constitutiei; b) aprobarea legilor constitutionale adoptate de Parlament pentru
revizuirea dispozitiilor privind caracterul suveran, independent si unitar al statului, precum si a
celor privind neutralitatea permanenta a statului; (...).” In continuare, in alin. (3), se statueazi ca:
»organizarea si desfasurarea referendumului privind problemele prevazute la alin. (1) lit. b) sunt
obligatorii”.

Din economia normei citate, observam ca referendumului republican poate fi supusa atat
problema revizuirii Constitutiei, cat si problema aprobarii legilor constitutionale (care, in esenta,
sunt tot de revizuire a Constitutiei, doar ci vizeaza dispozitii constitutionale concrete). In opinia
noastrd, aceasta distinctie ar putea genera confuzii privind procedurile aplicabile in fiecare caz,
intrucat, desi formal sunt tratate separat, in esentd, ambele situatii vizeaza revizuirea Constitutiei.
In plus, aceasta abordare pare si nu corespunda intru totul normelor constitutionale anterior citate,
din care am dedus esenta referendumului constitutional.

In speranta ca alte norme din Codul electoral al RM vor clarifica aceastd situatie, in
continuare, vom cita cele mai relevante reglementari in acest domeniu:

- Articolul 183: ,,(1) Referendumul republican poate fi initiat de: a) cel putin 100000 de
cetdteni ai Republicii Moldova cu drept de vot. In cazul referendumului constitutional se aplica
prevederile art. 141 alin. (1) lit. a) din Constitutia Republicii Moldova; (...). (4) Propunerea privind
desfasurarea referendumului trebuie sa includd problemele ce urmeazd sd fie supuse
referendumului, expuse clar, excluzandu-se interpretarea lor ambigud, precum si scopul
desfasurarii, data preconizata pentru desfasurarea lui. Nu pot fi supuse referendumului chestiuni
de natura diferita si probleme care se exclud reciproc”.

- Articolul 187: ,,(1) Referendumul pentru revizuirea Constitutiei se initiaza in conditiile
art. 141 din Constitutia Republicii Moldova. (2) Propunerea privind desfasurarea referendumului
pentru revizuirea Constitutiei se prezinta Curtii Constitutionale, care este obligata sa se pronunte,

in termen de 10 zile, asupra initiativei de revizuire a Constitutiei si sd prezinte un aviz. (3) Dupa

.......

373 Codul electoral al Republicii Moldova nr. 325 din 08.12.2022. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 426-427
(modificat prin HCC nr. 16 din 16.07.24, MO344-346/08.08.24).
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a Constitutiei, propunerea privind desfasurarea referendumului, la care se anexeaza avizul Curtii
Constitutionale, se prezintd spre examinare Parlamentului. (4) Revizuirea Constitutiei nu poate fi
supusd referendumului in cazul in care aceasta va avea ca rezultat suprimarea drepturilor si
libertitilor fundamentale ale cetitenilor sau a garantiilor acestora. (5) In cazul in care revizuirea
unora si acelorasi prevederi ale Constitutiei este initiatd concomitent de Parlament si de cetateni,
examinarea propunerilor de revizuire pe cale parlamentara inceteaza.”

- Articolul 189: ,(1) In termen de 3 luni de la primirea propunerii de initiere a
referendumului, Parlamentul adoptd una dintre urmatoarele hotarari: a) privind declararea
referendumului, care se va desfasura peste cel putin 60 de zile de la adoptarea hotararii; (...); c)
privind solutionarea problemelor care urmeaza a fi supuse referendumului fard desfasurarea
acestuia, cu exceptia situatiei prevazute la art. 187 alin. (5). (2) In hotararea privind desfisurarea
referendumului republican se indicd data desfasurarii lui, denumirea proiectului de lege care
urmeaza a fi adoptat, textul acestuia si/sau al intrebarilor la care trebuie sa se pronunte alegatorii
in cadrul referendumului.”

- Articolul 208: ,,(1) Hotararea se considera adoptata prin referendum republican daca
pentru ea au votat majoritatea cetitenilor care au participat la referendum. In cazul in care
referendumului se supune o lege constitutionald care prevede modificarea dispozitiilor privind
caracterul suveran, independent si unitar al statului, precum si a dispozitiilor referitoare la
neutralitatea permanentd a statului, aceasta se considera adoptata daca pentru ea au votat cel putin
jumatate din numarul total de persoane inscrise in listele electorale. (...). (2) Hotararea adoptata
prin referendum republican se publicd intr-o editie speciala a Monitorului Oficial al Republicii
Moldova. Data adoptarii hotararii se considerd ziua desfasurdrii referendumului republican.
Hotararea intra in vigoare la data publicarii in Monitorul Oficial al Republicii Moldova sau la data
indicata in ea.”

Analizind atent normele citate, generalizim urmatoarele constatari:

In lumina art. 187 din Codul electoral al RM, cetitenii au dreptul si initieze doar
,referendumul pentru revizuirea Constitutiei”, in timp ce ,,referendumul pentru aprobarea legilor
constitutionale” poate fi initiat exclusiv de Parlament (conform art. 86 alin. (1) din Regulamentul
Parlamentului).

Desi art. 86 alin. (2) din Regulamentul Parlamentului stipuleaza ca ,referendumul
constitutional” declansat de Parlament se desfasoara conform prevederilor Codului electoral,
acesta din urma nu contine dispozitii specifice referitoare la organizarea si desfasurarea unui astfel

de referendum, accentul fiind pus in mare parte pe ,,referendumul pentru revizuirea Constitutiei”.

108



Articolul 183 alin. (1) lit. a) si art. 187 alin. (1) din Cod stabilesc expres ca referendumul
pentru revizuirea Constitutiei se initiaza in conditiile art. 141 din Constitutia Republicii Moldova.
Amintim cd acest articol stabileste cerintele referitoare la numarul de cetdteni necesari pentru
exercitarea dreptului la initiativa constitutionala (alin. 1), precum si aspectele esentiale de
procedura (alin. 2): initiativa, sub forma unui proiect de lege constitutionald, sa fie prezentata
Parlamentului spre examinare impreuna cu avizul Curtii Constitutionale.

Coroborand normele citate, deducem ca dreptul de a initia referendumul pentru revizuirea
Constitutiei poate fi exercitat de catre cetdteni In urmatoarele conditii:

1) Referendumul poate fi initiat de ,,un numar de cel putin 200 000 de cetateni ai Republicii
Moldova cu drept de vot, care trebuie sa provina din cel putin jumatate din unitatile administrativ-
teritoriale de nivelul doi, iar in fiecare din ele trebuie sa fie inregistrate cel putin 20000 de
semnaturi in sprijinul acestei initiative”.

2) Cetatenii trebuie sd prezinte spre examinare Parlamentului: proiectul de lege
constitutionald; propunerea privind desfasurarea referendumului pentru revizuirea Constitutiei si
avizul pozitiv al Curtii Constitutionale asupra initiativei de revizuire a Constitutiei.

3) Atat ,initiativa de revizuire a Constitutiei” (proiectul de lege constitutionald), cat si
,propunerea privind desfasurarea referendumului pentru revizuirea Constitutiei” trebuie sustinuta
de accelasi numar de cetateni, in conditiile prevdzute de art. 141 din Constitutia Republicii
Moldova.

Din cele enuntate, putem constata cd, in timp ce Constitutia RM si Regulamentul
Parlamentului prevad ca referendumul constitutional trebuie desfasurat doar pentru aprobarea
modificdrii dispozitiilor constitutionale ce privesc suveranitatea, independenta si unitatea statului,
precum si neutralitatea sa permanentd (acesta fiind declansat exclusiv de Parlament), Codul
electoral al RM introduce un tip nou de referendum constitutional, care poate fi initiat de cetateni
si poate viza revizuirea oricarei dispozitii constitutionale. Chiar daca aceasta reglementare nu este,
in sine, negativa, consideram ca diferentierea dintre cele doua tipuri de referendum constitutional
poate genera confuzii, in special deoarece acestea sunt tratate separat in acte normative diferite.
Aceasta situatie poate crea riscul unor interpretari contradictorii sau al aplicarii neuniforme a
procedurii.

Pe de alta parte, se remarca gradul ridicat de complexitate al tipului de referendum instituit
de Codul electoral al RM, care imbind doud institutii distincte: initiativa constitutionala
cetdteneasca — ca mecanism de declansare a unui proces legislativ, si referendumul constitutional
— ca instrument de finalizare a acestuia, prin exprimarea directd a vointei poporului. Desi, la o

privire de ansamblu, se poate aprecia relevanta deosebitd a unui astfel de tip de referendum

109



constitutional pentru valorificarea demoratiei directe in Republica Moldova, totusi obligativitatea
intrunirii cerintelor de exercitare a initiativei constitutionale cetdtenesti pentru initierea
referendumului constitutional sporeste semnificativ dificultatea desfasurarii acestuia, limitand
astfel accesibilitatea acestui mecanism de participare directa la procesul de revizuire a Constitutiei.

Tn plus, Codul electoral al RM nu reglementeaza suficient de detaliat acest tip de
referendum, ceea ce poate genera alte dificultati In practica initierii si desfasurarii acestuia.

In acest context, prezinta importanta prevederile art. 189 alin. (1) lit. ¢) din Codul electoral
al RM, conform caruia Parlamentul poate refuza declararea referendumului daca apreciaza ca
problemele supuse acestuia pot fi solutionate pe alte cdi. Parlamentul este obligat sd declare
referendumul numai daca revizuirea acelorasi prevederi constitutionale a fost inifiatd simultan si
de Parlament (procedura initiatd de cetdteni fiind prioritard). Prin urmare, daca nu exista o initiativa
constitutionald parlamentara paraleld, procedura referendumului constitutional poate fi blocata
definitiv la aceasta etapd. Fard a intra in detalii, considerdm ca, in aceste conditii, un referendum
constitutional initiat de cetdteni — care, dupa cum am vazut, este foarte complex la etapa initierii
sale — poate fi blocat prea usor si discretionar de catre Parlament.

Un ultim aspect la care ne vom retine este dispozitia art. 208 alin. (1) teza a II-a din Codul
electoral al RM, care stabileste o conditie importantd pentru adoptarea legii constitutionale prin
referendum, referindu-se la numarul necesar de voturi (,,cel putin jumatate din numarul total de
persoane inscrise in listele electorale”). Totodatd, observam ca norma vizeaza doar ,legea
constitutionald care prevede modificarea dispozitiilor privind caracterul suveran, independent si
unitar al statului, precum si a dispozitiilor referitoare la neutralitatea permanentd a statului”. Chiar
dacd intuim ca, in acest caz, ar putea fi aplicata analogia legii, In opinia noastra, rdmane totusi
neclar numarul necesar de voturi pentru ,,adoptarea initiativei de revizuire a Constitutiei”. Aceasta
dispozitie confirma practic opinia expusd anterior — Codul electoral, desi instituie un nou tip de
referendum constitutional, nu il reglementeaza suficient de detaliat si consecvent. Lacunele
normative existente fac dificild intelegerea particularitatilor acestei institutii, ceea ce prezintd un
risc semnificativ de generare a confuziilor si interpretarilor eronate la etapa aplicarii practice.

b) Referendumul legislativ. Vom initia analiza acestei institutii pornind de la prevederile
constitutionale. In acest sens, Constitutia Republicii Moldova reglementeaza referendumul in art.
75, astfel: ,(1) Cele mai importante probleme ale societdtii si ale statului sunt supuse
referendumului. (2) Hotérarile adoptate potrivit rezultatelor referendumului republican au putere
juridicd supremd”. Observam ca constituantul nu precizeaza tipul acestui referendum (legislativ,

constitutional etc.), mentionand doar ca este unul republican. Totodata, este relevant de subliniat
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faptul ca articolul 75 face parte din sectiunea a 3-a (Legiferarea) a Capitolului IV (Parlamentul)
din Titlul III (Autoritatile publice) al Constitutiei.

In asemenea conditii, unii cercetitori moldoveni sustin ci, avind in vedere plasarea
dispozitiilor constitutionale referitoare la referendumul republican — art. 75 (in sectiunea privind
legiferarea) si prevederile art. 182 alin. (2) din Codul electoral al RM (potrivit carora
,referendumului legislativ sunt supuse proiectele de legi sau unele prevederi ale acestora de
importantd deosebita pentru societate si stat”), se poate deduce ca ,,prin referendum cetatenii sunt
implicati in mod nemijlocit in procesul legislativ’®"4. Cu toate acestea, se recunoaste ci nu a fost
elaborat un mecanism concret pentru realizarea acestei oportunitati (in special, Tn Regulamentul
Parlamentului nu se face nicio referire la examinarea proiectelor de lege in cadrul referendumului
republican legislativ®’), fapt ce confirmi ideea ci cetitenii, in realitate, sunt lipsiti de posibilitatea
de a se implica nemijlocit in procesul legislativ prin referendum?7e,

In opinia noastrd, in acest caz, cercetatorii utilizeaza o tehnica de interpretare eronata,
deoarece clarificarea sensului unei norme constitutionale nu poate fi realizata pe baza prevederilor
unei legi organice. Din acest motiv, sustinem opinia celor care sunt de pdrerea cd Legea
fundamentald a Republicii Moldova nu reglementeaza in mod expres referendumul legislativ®’’.

Institutia referendumului legislativ este consacrata exclusiv in Codul electoral al RM, dupa
cum urmeaza:

- Articolul 182 alin. (3): ,,Referendumului legislativ sunt supuse proiectele de legi sau
unele prevederi ale acestora de importanta deosebita pentru societate si stat.”

- Articolul 185 alin. (1): ,,Referendumului republican pot fi supuse problemele privind;
(...) d) aprobarea legilor de importanta deosebitd pentru societate si stat (...)”.

- Articolul 183 alin. (2): ,,Referendumul republican poate fi initiat de: a) cel putin 100 000
de cetéteni ai Republicii Moldova cu drept de vot. (...). (2) Subiectii mentionati la alin. (1) lit. a)
pot initia referendumuri constitutionale, legislative si consultative.”

- Articolul 193 (Cerinte specifice pentru initierea referendumului legislativ de catre

cetateni): ,,(1) Grupul de initiativa pentru desfasurarea referendumului legislativ prezinta Comisiei

374 COSTACHI, Gh., HLIPCA, P. Organizarea si functionarea puterii in statul de drept. Editia a II-a. Chisinau: S.n., 2011,
p. 495-496.

375 RAILEAN, P. Referendumul republican — formd de participare directd a cetdtenilor la luarea deciziilor in stat. n:
,»Referendumul ca forma suprema a democratiei directe”, materialele conferintei internationale stiintifico-practice din 31
mai 2016. Chisinau: S.n., 2016, p. 132.

376 PINZARU, T. Asigurarea juridicd a implicarii cetdfeanului in procesul decizional al autoritdfilor de guvernare si
reprezentative. Teza de doctor in drept. Chisinau, 2015, p. 112.

377 RAILEAN, P. Referendumul republican — formd de participare directd a cetdtenilor la luarea deciziilor in stat. n:
~Referendumul ca forma supremd a democratiei directe”, materialele conferintei internationale stiintifico-practice din 31
mai 2016. Chisinau: S.n., 2016, p. 131; Constitutia Republicii Moldova: Comentariu. Chisinau: Arc, p. 241.
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Electorale Centrale textul proiectului de lege in limba romana, redactat conform cerintelor tehnicii
legislative prevazute de Legea nr. 100/2017 cu privire la actele normative, precum si nota
informativd. (2) Dupa receptionarea actelor grupului de initiativda pentru desfisurarea
referendumului legislativ, Comisia Electorald Centrald, in termen de pana la 3 zile, transmite
Ministerului Justitiei proiectul de lege si nota informativa pentru efectuarea procedurii de avizare
si expertizare a proiectului. (3) Ministerul Justitiei, In termen de 30 de zile, efectueaza procedura
de avizare si expertizare a proiectului de lege, conform prevederilor legale aferente elaborarii
proiectului unui act normativ. (4) Grupul de initiativa pentru desfasurarea referendumului
legislativ poate ajusta proiectul de lege la cerintele inaintate in avizul Ministerului Justitiei,
respectand conditia cd acestea nu schimba esential conceptul aprobat la adunarea cetatenilor. (5)
in conditiile avizului Ministerului Justitiei, Comisia Electorala Centrala adoptd, in conformitate
cu art. 192 alin. (2), hotararea cu privire la inregistrarea grupului de initiativa sau cu privire la
refuzul de a-1 inregistra.”

Din analiza dispozitiilor citate, pot fi constatate urmatoarele aspecte importante:

a) Codul electoral al RM consacra un tip distinct de referendum republican — referendumul
legislativ, in cadrul caruia pot fi supuse adoptarii de cétre popor ,,proiectele de legi sau unele
prevederi ale acestora de importantd deosebita pentru societate si stat”.

b) Un astfel de referendum poate fi initiat de catre Parlament, chiar daca nici Constitutia,
nici Regulamentul Parlamentului nu prevad expres o asemenea posibilitate.

€) Mai mult, un astfel de referendum poate fi initiat si de ,,cel putin 100 000 de cetateni ai
Republicii Moldova cu drept de vot”. In acest caz, cetitenii trebuie si depuni (la Comisia
Electorala Centrald) si textul proiectului de lege care urmeazda a fi adoptat in cadrul
referendumului. Astfel, se pare ca cetdtenilor Republicii Moldova li se recunoaste, in mod expres,
dreptul la initiativd legislativa. In opinia noastra, dispozitiile in cauzi ridicd problema
constitutionalitatii, deoarece in norma constitutionala care consacra subiectii dreptului in cauza
(art. 73 din Constitutia RM), cetatenii nu sunt vizati.

d) In acest caz, observam atat asemanari cu referendumul constitutional, analizat anterior
(In cadrul caruia cetatenii trebuie, la fel, sa depuna proiectul legii constitutionale), cat si diferente
semnificative (cum ar fi implicarea Ministerului Justitiei In expertizarea proiectului de lege si
intermedierea Comisiei Electorale Centrale). Cu toate acestea, ramane neclar rolul Parlamentului
in procedura de initiere si declansare a referendului legislativ, Codul electoral al RM, neprecizand
nimic expres in acest sens.

Generalizand, subliniem ca, spre deosebire de cetatenii din Roméania, in Republica

Moldova, legislatia electorald nu doar recunoaste cetatenilor dreptul de a aproba prin referendum

112



proiecte de acte legislative importante pentru stat si societate, dar le confera si posibilitatea de a
initia un astfel de referendum, exercitandu-si astfel dreptul la initiativa legislativd in aceste
domenii. Degi, la prima Vedere, s-a putea considera ca cetégenii Republicii Moldova dispun de mai

e vy

reglementarii referendumului constitutional si legislativ reduc considerabil eﬁcienga poten‘gialé a

acestor institutii democratice®’8

, ceea ce justificd o revizuire substantiala a legislatiei din domeniu
si asigurarea unei reglementari complete, corelate si coerente in toate cele trei acte normative

relevante: Constitutia, Regulamentul Parlamentului si Codul electoral.

2.6. Concluzii la capitolul 11

Ca urmare a studiului realizat in capitolul de fata, rezumam urmatoarele concluzii:

1. Initiativa populara desemneaza atat initiativa legislativa si constitutionald a cetatenilor,
cat si dreptul acestora de a initia desfasurarea referendumurilor nationale. Rezultd ca initiativa
populara desemneaza un instrument de impulsionare a unui proces decizional desfasurat si
finalizat fie de catre autoritati (initiativa legislativa populara), fie de catre cetateni (initiativa
constitutionald populara si referendumul legislativ)®"®.

2. Dreptul la initiativa legislativa populara trebuie clar delimitat de dreptul de a initia
referendumul legislativ (numit succint — initiativa popularad), intrucat, in primul caz, cetatenii
dispun doar de posibilitatea de a initia un proces decizional (altfel spus, de a impulsiona procesul
legislativ, fard a influenta desfisurarea acestuia si nici finalitatea sa°), in timp ce in cel de-al
doilea caz, intregul proces decizional apartine cetatenilor, care 1i decid finalitatea.

3. In Romania, dreptul cetitenilor la inifiativi legislativi este recunoscut si garantat de
Legea Fundamentali. In Republica Moldova insa, Constitutia nu prevede expres un astfel de
drept pentru cetateni. Desi unii cercetatori moldoveni il deduc prin interpretarea normelor
constitutionale, iar legislatia electorald in vigoare il recunoaste in contextul referendumului
legislativ (aspect ce ridica o posibila problema de constitutionalitate), consideram ca, in lipsa

unei consacrari exprese in Constitutie, cetatenii Republicii Moldova nu dispun de un astfel de

378 LAZAR, M. Cetdtenii ca subiecti ai procesului decizional al Parlamentului. In: Legea si Viata, 2020, nr. 5-6, p. 61.

379 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativi populard ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 19; LAZAR, M. Dreptul cetditenilor la inifiativa Zeglslatlva intre necesitate i realitate. in: ,,Drepturile
omului si justitia in Republica Moldova in contextul integririi europene”, materiale ale conferintei stiintifico-practice cu
participare internationald din 10 decembrie 2022, mun. Chisinau. Chisinau: USPEE (CEP USM), 2023, p. 132.

380 [AZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 346.

113



drept constitutional. Tn plus, dreptul cetitenilor Republicii Moldova la initiativa constitutionala
nu poate compensa lipsa dreptului acestora la initiativa legislativa, intrucat cele doua drepturi
indeplinesc roluri distincte in cadrul mecanismelor democratiei participative.

Ca urmare, tinand cont de importanta majora a dreptului cetatenilor la initiativa legislativa
pentru o societate democratica, considerdm a fi justificatd si absolut necesard recunoasterea
constitutionald a acestuia si pentru cetatenii Republicii Moldova, ceea ce ar contribui la sporirea
increderii cetitenilor in autorititi si reduce distanta dintre putere si popor>®!

4. Initiativa legislativa populard reprezintd un instrument esential pentru realizarea
democratiei participative. Inexistenta acesteia (in Republica Moldova) denota o sansd mult
diminuatd pentru cetateni de a exercita suveranitatea pe care o detin de drept. Totodata, doar
recunoasterea constitutionald a dreptului la initiativa legislativa populara nu este suficientd pentru
a asigura si garanta eficienta acesteia. Mai este nevoie de consacrarea unor strandarde clare si
concrete in materie, care sa previna limitarea excesiva si nejustificata a exercitarii acestui drept de
catre cetateni. Suplimentar, eficienta institutiei initiativei legislative populare depinde crucial de
activismul cetdtenilor (a societdtii civile), precum si de responsabilitatea si receptivitatea forului
legislativ3e?,

5. Tn Romania, procedura de exercitare a inifiativei constitutionale cetditenesti este
reglementata impreuna cu initiativa legislativa cetdateneasca intr-un singur act normativ (Legea nr.
189/1999), ceea ce reflectd o coerenta juridicd intre cele doua institutii democratice. In schimb, in
Republica Moldova, odata cu abrogarea Legii nr. 387/2001 in anul 2022, initiativa constitutionald
cetdteneasca a ramas reglementatd doar la nivel constitutional, fard o legislatie speciald care sa
detalieze procedura. Acest fapt ii reduce considerabil aplicabilitatea si eficienta.

6. Tn Republica Moldova, consultarea publici ca instrument distinct pus la dispozitia
cetatenilor pentru a participa la procesul legislativ nu este consacratd la nivel constitutional, fiind
o creatie legislativa. Institutia data este reglementata in Legea nr. 100/2017 si in Regulamentul
Parlamentului, aceasta fiind prevazuta atat pentru faza pre-parlamentara a procesului legislativ,

cat si pentru faza parlamentara a acestuia.

381 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativi populard ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 20; LAZAR, M. Dreptul cetdtenilor la inifiativd Zeglslatlva intre necesitate i realitate. In: ,,Drepturile
omului si justitia in Republica Moldova in contextul integririi europene”, materiale ale conferintei stiintifico-practice cu
participare internationald din 10 decembrie 2022, mun. Chisindu. Chisindu: USPEE (CEP USM), 2023, p. 133; LAZAR,
M. Cetdteanul ca subiect al procesului decizional legislativ. In: ,,Statul, securitatea si drepturile omului in era digitala”,
materiale ale conferintei stiintifice internationale din 8-9 decembrie 2022, Universitatea de Stat din Moldova. Chisindu: CEP
USM, 2023, p. 216; LAZAR, M. Cetdfenii ca subiecti ai procesului decizional al Parlamentului. In: Legea si Viata, 2020,
nr. 5-6, p. 60.

382 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativi populari ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 23.
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Pentru consolidarea si eficientizarea cadrului legal enuntat, sunt rezonabile urmatoarele
masuri: a) crearea unor mecanisme clare de monitorizare a modului in care recomandarile societatii
civile sunt integrate in versiunea finald a actului normativ (cum ar fi notarea expresa a
recomandarilor valorificate in nota de fundamentare a proiectului de act normativ etc.); b)
stabilirea unor sanctiuni pentru nerespectarea etapelor de consultare publica sau pentru ignorarea
nejustificatd a propunerilor rezonabile de imbunétatire a proiectelor de acte legislative.

7. In plan comparat, legislatia Romaniei nu reglementeaz institutia consultdrii publice ca
procedura distincta a procesului legislativ. Aceasta este garantata doar de Legea nr. 52/2003, insa
numai la nivelul deciziilor administrative ale autoritatilor administratiei publice. In conditiile in
care consultarea publica reprezinta, prin esentd, cea mai eficientd forma de participare a cetatenilor
la procesul legislativ, considerdm binevenitd consacrarea sa legislativd, ceea ce ar consolida
substantial democratia participativa in societatea romaneasca.

8. Referendumul constitutional si legislativ reprezinta principalele forme de participare
directd a cetitenilor in procesul legislativ. Tn Roménia, referendumul constitutional este
obligatoriu pentru orice revizuire a Constitutiei, fiind declansat de Parlament, iar cetatenii decid
prin vot asupra modificirilor propuse. In Republica Moldova, situatia este mai complexa.
Constitutia si Regulamentul Parlamentului prevad un referendum constitutional obligatoriu pentru
modificari ce vizeaza aspecte fundamentale ale statului (suveranitate, independenta, neutralitate).
Totusi, Codul electoral introduce si un referendum constitutional initiat de cetateni, care poate viza
orice dispozitie constitutionald. Aceastd suprapunere creeaza confuzii procedurale si discrepante
intre reglementarile constitutionale si cele electorale. Mai mult, Codul electoral combina initiativa
cetateneasca cu referendumul constitutional, ceea ce sporeste complexitatea procedurii si limiteaza
accesibilitatea, din cauza cerintelor stricte privind initierea. In plus, reglementarea acestui tip de
referendum rdmane lacunara.

9. In privinta referendumului legislativ din Republica Moldova, acesta este reglementat
exclusiv de Codul electoral, fara suport constitutional. Poate fi initiat fie de Parlament (desi
competenta acestuia este incertd), fie de cel putin 100.000 de cetateni cu drept de vot, care trebuie
sa depuna si proiectul de lege vizat. Aceastd prevedere ridicd semne de intrebare privind
constitutionalitatea dreptului cetatenilor la initiativa legislativa, neconsacrat expres in Constitutie.
Desi are unele elemente comune cu referendumul constitutional, referendumului legislativ 1i
lipsesc reglementdri clare privind rolul Parlamentului si procedura de declansare, ceea ce
genereaza incertitudini in aplicare.

10. Spre deosebire de cetatenii din Romania, in Republica Moldova legislatia electorala

nu doar le recunoaste cetatenilor dreptul de a aproba prin referendum proiecte legislative
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importante, ci si posibilitatea de a initia astfel de referendumuri, exercitand astfel un veritabil drept
la initiativa legislativd. Desi, la prima vedere, acest cadru pare sd ofere cetatenilor moldoveni
oportunitati mai largi de participare democratica, realitatea juridica releva numeroase carente in
reglementarea referendumurilor constitutionale si legislative. Aceste deficiente diminueaza
semnificativ eficienta si accesibilitatea acestor instrumente democratice®®, motiv pentru care se
impune o revizuire substantiald a cadrului normativ, in vederea asigurarii unei reglementari clare,

coerente si corelate Intre Constitutie, Regulamentul Parlamentului si Codul electoral.

383 LAZAR, M. Cetdtenii ca subiecti ai procesului decizional al Parlamentului. In: Legea si Viata, 2020, nr. 5-6, p. 61.
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I1l. CETATEANUL CA SUBIECT AL PROCESULUI NORMATIV
iIN ROMANIA SI REPUBLICA MOLDOVA

3.1. Particularitatile procesului normativ in Roménia

3.1.1. Procesul normativ al autoritatilor publice centrale. Procesul normativ in Romania
reprezintd ansamblul activitatilor prin care autoritatile publice adopta acte normative subordonate
legii, cu scopul de a detalia si implementa dispozitiile legale. Acest proces are loc la nivelul
administratiei publice centrale si locale si este reglementat de Constitutie, de legi speciale si de
acte normative subordonate legilor, dupa cum urmeaza:

- Constitutia Romaniei®®*, care stabileste competentele organelor executive in adoptarea
actelor normative (Guvern, ministere, autoritati locale);

- Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor
normative®®, care reglementeazi elaborarea, adoptarea si publicarea actelor normative;

- Codul administrativ al Romaniei®®®, care reglementeazi atit organizarea, cit si
functionarea autoritatilor administratiei publice centrale si locale din Romania;

- Legea nr. 90 din 26 martie 2001 privind organizarea si functionarea Guvernului
Romaniei si a ministerelor3®’;

- Regulamentul din 10.05.2009 privind procedurile, la nivelul Guvernului, pentru
elaborarea, avizarea si prezentarea proiectelor de documente de politici publice, a proiectelor de
acte normative, precum si a altor documente, in vederea adoptdrii/aprobdrii®ee,

Tn cadrul procesului normativ, principalele categorii de acte cu caracter normativ adoptate
de autoritatile administrative sunt:

b) Hotararile si ordonantele Guvernului — acte normative adoptate de Guvern pentru
aplicarea legilor sau in baza unei delegari legislative.

c) Ordinele si instructiunile ministerelor si autoritatilor administrative — reglementeaza

aspecte tehnice si organizatorice specifice fiecarui domeniu de competenta.

384 Constitutia Romaniei din 21 noiembrie 1991 (revizuiti in 2003), publicati in Monitorul Oficial al Roméniei, Partea I, nr.
233 din 21 noiembrie 1991. Republicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 767 din 31 octombrie 2003.

385 | egea Romaniei nr. 24 din 27 martie 2000 privind normele de tehnicd legislative pentru elaborarea actelor normative.
Republicatad in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 260 din 21 aprilie 2010.

38 Codul administrativ al Romaniei, adoptat prin Ordonanta de Urgentd nr. 57 din 03.07.2019. in: Monitorul Oficial al
Romaéniei nr. 555 din 05.07.2019.

387 |Legea Romaniei nr. 90 din 26 martie 2001 privind organizarea si finctionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor.
Tn: Monitorul Oficial al Romaniei nr. 164 din 2 aprilie 2001.

388 Regulamentul din 10 mai 2009 privind procedurile, la nivelul Guvernului, pentru elaborarea, avizarea si prezentarea
proiectelor de documente de politici publice, a proiectelor de acte normative, precum si a altor documente, in vederea
adoptarii/aprobdrii. In: Monitorul Oficial al Romaniei nr. 319 din 14 mai 2009.
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d) Hotararile consiliilor locale si judetene — acte normative adoptate de autoritatile locale
pentru reglementarea problemelor de interes local.

Respectiv, procesul normativ este desfasurat de urmatoarele autoritati publice: a) Guvern,
b) ministere si autoritati administrative centrale; c) autoritati administrative locale.

Procesul normativ al Guvernului nu este detaliat in Constitutia Romdniei, care se limiteaza
n mare parte la precizarea actelor emise de Guvern — hotarari, ordonante (art. 107) si ordonante
de urgenta (art. 114 alin. 4) si cele mai importante reguli de adoptare a acestora (semnarea si
contrasemnarea, publicarea si efectul nepublicdrii, temeiul juridic si termenul pentru ordonante,
existenta unei situatii exceptionale in cazul ordonantelor de urgenta etc.),

Aceste dispozitii constitutionale sunt dezvoltate in Legea Romaniei nr. 90/2001 privind
organizarea si functionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor, care reglementeaza tipologia
actelor (art. 26) si regimul lor juridic (art. 27). Intersant este ca aceleasi aspecte sunt reglementate
in mod similar si in Codul administrativ al Romaniei, in art. 37 (Tipurile de acte adoptate de
Guvern) si art. 38 (Regimul juridic al actelor Guvernului).

In completarea normelor constitutionale, Legea nr. 90/2001 si Codul administrativ
stabilesc, n articolele citate, cateva reguli referitoare la procedura de initiere si adoptare a actelor
normative de catre Guvern. Astfel, membrii Guvernului au dreptul de a propune proiecte de
hotdrari si ordonante, precum si proiecte de lege pentru exercitarea dreptului de initiativa
legislativa al Guvernului. Modalitatea de elaborare si transmitere a acestor propuneri este
reglementata printr-o hotarare de Guvern (art. 37 alin. 2). De asemenea, actele Guvernului sunt
adoptate numai in prezenta majorititii membrilor sai si, de reguld, prin consens. In situatia in care
nu se ajunge la un acord unanim, decizia finala apartine prim-ministrului (art. 38 alin. 1).

Evident, n opinia noastrd, dublarea normelor juridice in diverse acte normative este
inadmisibila din perspectiva tehnicii legislative, aceasta generand confuzie si ambiguitate Tn
aplicarea legii. Este, prin urmare, imperios necesar ca legiuitorul sa intervind prin masuri
legislative care sa elimine aceste duplicari, sa simplifice structura normativa si sa asigure un cadru
legislativ clar si coerent in acest domeniu.

Dincolo de aceasta carentd, merita evidentiat faptul ca in Codul administrativ sunt incluse
dispozitii referitoare la:

- Actele ministrilor (art. 57). Astfel, in exercitarea atributiilor ce Ti revin, ministrul emite
ordine si instructiuni cu caracter normativ sau individual. Prin ordine se pot aproba norme
metodologice, regulamente sau alte categorii de reglementari care sunt parte componenta a
ordinului prin care se aproba. Actele sunt semnate de ministri Sau de persoanele delegate de acestia,

iar cele cu caracter normativ, neclasificate, se publica in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I.
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Prevederile in cauza se aplica, in mod corespunzator, si in cazul conducatorilor altor organe de
specialitate ale administratiei publice centrale din subordinea Guvernului.

- Actele administrative ale autoritatilor administrative autonome (art. 74). Tn exercitarea
atributiilor proprii prevazute de lege, autoritatile administrative autonome emit sau, dupa caz,
adopta acte administrative a caror denumire este stabilitd in legea de infiintare a acestora, care pot
avea caracter normativ sau individual. Actele cu caracter normativ se publica in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea I, cu exceptiile prevazute de lege.

In continuare, ne vom retine atentia asupra Regulamentului din 10.05.2009 privind
procedurile, la nivelul Guvernului, pentru elaborarea, avizarea si prezentarea proiectelor de
documente de politici publice, a proiectelor de acte normative, precum si a altor documente, in
vederea adoptarii/aprobarii, care detaliaza etapele procesului normativ al Guvernului, stabilind
procedurile pentru buna desfasurare a acestuia si asigurarea calitatii actelor normative.

Din continutul Regulamentului pot fi identificate urmatoarele etape principale ale
procesului normativ guvernamental:

2. Initierea actului normativ (art. 1 si art. 5-6). Autoritatile publice care pot initia acte
normative sunt: ministerele, organele de specialitate ale administratiei publice centrale, autoritatile
administrative autonome si autoritdtile locale (prefecti, consilii judetene, Consiliul General al
Municipiului Bucuresti). La aceastd etapa, autoritatile enuntate identifica necesitatea unui act
normativ (de obicei, in urma unui proiect de politica publica sau a unei lacune legislative) si
redacteaza proiectele care vor fi supuse aprobarii Guvernului. Actele normative trebuie sa fie
initiate si elaborate conform reglementarilor constitutionale si legislative nationale.

3. Consultarea publica si interinstitutionala a proiectului de act normativ (art. 5 si 15).
Forma initiald a proiectului se supune, simultan, consultarii publice, conform Legii nr. 52/2003, si
consultarii preliminare interinstitutionale, pentru a se asigura ca exista o fundamentare corecta a
actului. Proiectul este publicat pe site-ul initiatorului si transmis Secretariatului General al
Guvernului, pentru publicare pe site-ul oficial al Guvernului. Initiatorul are obligatia de a gestiona
intregul proces de consultare, atat cu cetatenii si organizatiile relevante, cat si cu institutiile
implicate. In aceasti etapa, publicul poate adresa observatii si propuneri de modificare. Institutiile
competente trebuie sd transmitd observatii si propuneri scrise privind proiectul, specifice
domeniilor lor de activitate. Aceste observatii pot fi acceptate sau respinse de initiator.

4. Avizarea proiectului de act normativ (art. 17-30). Dupa finalizarea consultarii,
initiatorul trimite proiectul la Secretariatul General al Guvernului pentru verificare si avizare.
Proiectul trebuie Insotit de documentele justificative necesare (ex: tabele comparative, documente

de politica publica). La primirea proiectelor, Secretariatul General al Guvernului le inregistreaza,
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le publica online si verifica respectarea cerintelor de forma. Daca sunt identificate nereguli privind
forma sau documentele insotitoare, acestea sunt comunicate initiatorului in cadrul reuniunii
pregatitoare sedintei Guvernului.

Tn aceeasi zi, initiatorul trebuie sa trimitd proiectele si institutiilor avizatoare, cum ar fi
Ministerul Finantelor Publice, Departamentul pentru Afaceri Europene si Ministerul Justitiei.
Aceste institutii analizeaza documentele si emit puncte de vedere doar daca identifica probleme
de fond in domeniul lor de competenta. Tn contextul dat, fiecare autoritate publica trebuie si aiba
o structura unica responsabild cu primirea, inregistrarea si monitorizarea procesului de avizare a
proiectelor de acte normative (art. 18).

Institutiile publice avizatoare trebuie sd emitd avizele pentru proiectele de acte normative
in termen de 3 zile lucratoare de la inregistrare. Dupd obtinerea tuturor avizelor necesare,
documentele sunt transmise Secretariatului General al Guvernului pentru avizul conform, care
verifica respectarea standardelor si procedurilor legale in termen de inca 3 zile lucratoare.

Ulterior, proiectele sunt supuse avizdrii de catre Ministerul Finantelor, Departamentul
pentru Afaceri Europene si Ministerul Justitiei, fiecare avand la dispozitie 4 zile lucratoare pentru
emiterea avizului. Ministerul Justitiei avizeazd documentele doar din punctul de vedere al
legalitatii, dar anumite acte administrative (ex: numiri, aprobari bugetare, alocari de fonduri) sunt
exceptate de la acest aviz.

In urma analizirii proiectelor, autorititile avizatoare pot emite: a) aviz favorabil fara
observatii — proiectul este aprobat fara modificari; b) aviz favorabil cu observatii si propuneri — Se
sugereazd modificari, dar proiectul este acceptat; c) aviz negativ — se respinge motivat. Daca
termenul de avizare este depasit, proiectul se considera avizat tacit. In cazul avizelor cu observatii
sau negative, initiatorul trebuie sa intocmeasca o nota justificativa care explica fie acceptarea, fie
respingerea modificdrilor propuse, iar aceasta este transmisa institutiei emitente.

Dupa finalizarea avizarii interministeriale, proiectul de act normativ, impreuna cu
eventualele observatii si nota justificativa privind nepreluarea acestora, este transmis, daca este
necesar, catre institutii precum Curtea de Conturi, Consiliul Concurentei, Consiliului Suprem de
Apadrare a Tarii, Consiliului Economic si Social si/sau Consiliului Superior al Magistraturii pentru
obtinerea avizelor obligatorii.

Ulterior, initiatorul transmite forma finald a proiectului catre Secretariatul General al
Guvernului, insotitd de toate observatiile primite si de nota justificativa privind acceptarea sau
respingerea acestora.

Proiectele de acte normative primite la Secretariatul General al Guvernului sunt supuse

avizului Consiliului Legislativ, cu termene de avizare diferite, in functie de tipul proiectului: 24
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de ore pentru ordonantele de urgenta, 2 zile pentru legi cu procedura de urgenta in Parlament si 10
zile pentru celelalte acte normative. Proiectele de ordonante si hotarari cu caracter normativ se pot
adopta doar cu avizul Consiliului Legislativ.

In continuare, Secretariatul General al Guvernului verifica respectarea normelor de forma
si tehnico-legislative. Daca se constata nereguli, Secretariatul intocmeste o nota cu observatii si
propuneri care se transmite initiatorului.

Dupa primirea avizului Consiliului Legislativ si, dacd este cazul, a notei privind
nerespectarea cerintelor de forma, initiatorul trebuie sd reanalizeze proiectul. Dacd nu acceptd
observatiile, va intocmi o nota justificativa pentru a explica motivele refuzului.

Dupa finalizarea avizarii si corectarii eventualelor nereguli, proiectul este trimis
Secretariatului General al Guvernului pentru includerea in agenda reuniunii de lucru pregatitoare.
In cazul in care documentele sunt incomplete, acestea sunt returnate initiatorului pentru
completare, astfel incat documentele sd fie conforme regulamentului.

Tot la aceasta etapa, Regulamentul stabileste reguli speciale cu privire la:

- Avizarea ordonantelor de urgenta (art. 31): Secretariatul General al Guvernului avizeaza
proiectele de ordonantd de urgentd privind oportunitatea promovarii acestora, motivand situatia
extraordinara si consecintele nereglementarii in regim de urgenta. Dupa avizul pozitiv, initiatorul
demareaza procedura de avizare. Daca avizul este negativ, proiectul poate fi transformat intr-un
proiect de lege. Daca autoritatea insistd pentru ordonantd, chiar cu aviz negativ, se poate propune
in sedinta Guvernului, cu o nota justificativa. Avizul este valabil pentru 20 de zile de la emitere.

- Avizarea ordonantelor pe baza legilor de abilitare (art. 32): Proiectele de ordonanta
elaborate pe baza legilor de abilitare sunt avizate de Secretariatul General al Guvernului privind
domeniul de aplicare. Daca avizul este favorabil, initiatorul continua procedura de avizare. Daca
este nefavorabil, proiectul poate fi transformat intr-un proiect de lege. Proiectele de ordonanta nu
pot fi incluse pe agenda Guvernului fara avizul favorabil al Secretariatului General al Guvernului.
Avizul este valabil doar pe perioada specificatd in legea de abilitare.

4. Adoptarea si publicarea actelor normative (art. 33-45). Adoptarea actelor normative se
initiaza cu organizarea de catre Secretariatul General al Guvernului a unei reuniunii de lucru
pregatitoare. De obicei, astfel de reuniuni sunt desfasurate sdptamanal. La reuniune participa
membri permanenti, care includ secretari de stat, secretari generali, Viceprim-ministri, ministri si
consilieri de stat ai primului-ministru, precum si reprezentanti ai structurilor organizatorice din
cadrul aparatului de lucru al Guvernului. Pot fi invitate si alte persoane pentru dezbateri. In ziua
reuniunii, Secretariatul General al Guvernului asigura cadrul necesar pentru consultari formale si

informale intre autoritatile publice initiatoare si avizatoare, la nivel decizional si de experti. In
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cadrul reuniunii de lucru pregatitoare, la solicitarea autoritatii publice initiatoare, proiectul de act
normativ poate fi retras, urmand eliminarea sa imediata de pe pagina de internet a Secretariatului
General al Guvernului.

Adoptarea propriu-zisi a actelor normative are loc in sedinta Guvernului. Inainte sau in
cursul dezbaterilor, initiatorii pot solicita retragerea sau amanarea proiectelor de acte normative
aflate pe agenda sedintei, cu justificare. Primul-ministru poate aproba includerea unor proiecte
neinscrise pe agenda de lucru, daca acestea necesitd o decizie urgenta a Guvernului. Initiatorul
trebuie sa 1si Insuseasca observatiile si propunerile legate de legalitatea acestor proiecte.

Dupa dezbateri, primul-ministru anuntd decizia Guvernului privind proiectele, inclusiv
adoptarea, amanarea, respingerea sau retragerea acestora. Stenograma sedintei Guvernului este
intocmita de Secretariatul General al Guvernului si reflectd hotararile, punctele de vedere,
persoanele care au luat cuvantul si sarcinile atribuite, Impreund cu termenele de implementare.

Dupa adoptare, Secretariatul General al Guvernului finalizeaza proiectul de act normativ
prin aplicarea observatiilor de tehnica legislativa. Daca proiectul este aprobat cu modificéari de
forma in sedinta Guvernului, initiatorul trebuie sa modifice textul si sa-1 transmita Secretariatului
General. Daci initiatorul nu implementeaza modificarile aprobate, proiectul va fi repus pe agenda
reuniunii de lucru pregatitoare pentru modificare sau retragere.

Proiectele de acte normative cu modificari de fond discutate si adoptate in sedinta
Guvernului sunt supuse unei noi avizari de catre diverse autoritati, precum Consiliul Legislativ,
Curtea de Conturi etc. Daca avizele sunt negative sau modificarile de fond sunt necesare, proiectul
este repus pe agenda Guvernului. Daci initiatorul solicitd modificari care nu au fost aprobate de
Guvern, Secretariatul General al Guvernului repune proiectul pe agenda de lucru.

Initiatorul trebuie sa trimitd Secretariatului General al Guvernului proiectele de acte
normative refacute atat pe hartie (copie certificatd), cit si pe e-mail (fisier electronic certificat).
Documentele trebuie Insotite de informatii privind numarul de caractere si data ultimei salvari.

Dupa adoptarea actelor normative: secretariatul General al Guvernului finalizeazd actul
normativ conform art. 42 si 43; actul normativ adoptat este prezentat primului-ministru pentru
semndtura acestuia si ministrilor pentru contrasemnaturd, aceasta din urma avand loc in termen de
24 de ore; actele normative sunt numerotate si datate cu ziua in care au fost adoptate in sedinta
Guvernului; hotararile Guvernului sunt trimise cdtre Camera Deputatilor pentru publicare in
Monitorul Oficial, cu exceptia celor care se referd la informatii clasificate. Dupa publicare, actele
normative sunt disponibile si pe site-ul Guvernului.

In concluzie, subliniem ca procesul normativ al Guvernului Romaniei este un mecanism

bine structurat, ce urmareste asigurarea transparentei, legalitatii si eficientei in adoptarea actelor
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normative necesare functiondrii administratiei publice. Etapele clar definite — initierea, consultarea
publica si interinstitutionald, avizarea, adoptarea si publicarea — contribuie la fundamentarea
riguroasa a reglementdrilor si la implicarea tuturor factorilor relevanti in luarea deciziilor.

De la identificarea necesitatii unui act normativ si pana la adoptarea acestuia in sedinta
Guvernului, fiecare etapa implica consultari, avizari si verificari menite sa garanteze conformitatea
cu principiile constitutionale si normele de tehnica legislativa. Secretariatul General al Guvernului
joacd un rol central In coordonarea acestui proces, asigurand respectarea cerintelor formale si
facilitand colaborarea dintre institutiile implicate.

Adoptarea unui act normativ nu marcheaza finalul procesului, ci doar inceputul
implementarii acestuia, iar publicarea in Monitorul Oficial asigurd accesul cetatenilor si al
institutiilor la noile reglementari. Respectarea acestui parcurs procedural previne arbitrariul si
asigura cd fiecare act normativ reflectd atat necesitdtile actuale ale administratiei, cat si principiile
statului de drept.

3.1.2. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale. Distinctia fundamentald intre
statul de drept si statul de tip totalitar, din perspectivd administrativa, rezidd in structura si
organizarea administratiei publice. In statul de drept, administratia publici nu mai este in
exclusivitate o administratie de stat, ci se divizeaza intr-0 administratie publica de stat si Intr-o
administratie publica autonoma locala. Aceasta din urma este formata din autoritati publice alese
de colectivitatile locale din unitatile administrativ-teritoriale si functioneaza pe baza unor principii
in centrul cirora se afli autonomia locald, descentralizarea si deconcentrarea serviciilor publice°.

In acord cu aceastd conceptie de organizare a administratiei publice, procesul normativ in
cadrul statului, caracteristic tuturor autoritdtilor care formeaza puterea executiva (prin care
intelegem procesul de elaborare si adoptare a actelor administrative normative prin care se
Organizeazi executarea si se executd in concret legea), se realizeazi la doud nivele distincte3%: la
nivelul autoritatilor publice centrale si la nivelul autoritatilor publice autonome locale.

Principiile de organizare si functionare a administratiei publice locale permit ultimelor sa
adopte/emitd acte administrative normative prin care sa reglementeze activitdtile si serviciile
publice din unitdtile administrativ-teritoriale, sub rezerva conformitatii acestora cu legislatia

nationala si cu prevederile Constitutiei. Avand in vedere importanta distincta a autoritatilor publice

389 VIDA, |. Puterea executivd si administratia publicd. Bucuresti: R.A. Monitorul Oficial, 1994, p. 127; VEDINAS, V.
Tratat teoretic si practic de drept administrativ. Vol. 1. Bucuresti: Universul Juridic, 2018, p. 348.

30 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr.1,p..
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locale in viata societatii si a fiecarui cetatean, procesul normativ al acestora prezintd un interes
deosebit, atat sub aspectul reglementarii sale normative, cat si al implementarii practice.

In opinia noastra, cercetarea si cunoasterea procesului normativ al autoritatilor publice locale
este esentiala pentru a Intelege mai bine modul in care autoritatile locale functioneaza, precum si
modul 1n care acestea interactioneaza cu cetdtenii, pentru a asigura o guvernare eficientd,
responsabili si bazati pe principiile statului de drept democratic3®?.

Tinand cont de cele mentionate, In continuare ne propunem sa analizdm procesul normativ
al autoritatilor administratiei publice locale din Romania sub aspectul particularitdtilor de
reglementare juridicd si realizare practici. In vederea atingerii acestui scop, vom urmari
urmatoarele obiective: sa identificam autoritdtile publice autonome locale din Romania, sa
analizdm competenta acestora, sa identificdm actele juridice ce pot fi adoptate/emise de catre
acestea si sd clarificdim etapele procedurii de elaborare si adoptare a actelor administrative
normative locale, reglementate de legislatia in domeniu.

A. Autoritatile publice autonome locale din Romdnia. Referindu-ne nemijlocit la
autoritatile administratiei publice locale din Romania, ar fi binevenit pentru inceput sa le enuntam,
asa cum sunt acestea prevazute de legislatia In vigoare. Astfel, conform art. 121 din Constitutia
Romaniei®®2: | Autorititile administratiei publice, prin care se realizeazid autonomia locald n
comune si Tn orage, sunt consiliile locale alese si primarii alesi, In conditiile legii. (2) Consiliile
locale si primarii functioneaza, in conditiile legii, ca autoritati administrative autonome si rezolva
treburile publice din comune si din orase.”

Norma constitutionala este dezvoltata in art. 23 din Legea nr. 215/2001 privind
administratia publica locald®®®, care prevede: , Autorititile administratiei publice prin care se
realizeaza autonomia locala in comune, orase si municipii sunt consiliile locale, comunale,
ordsenesti si municipale, ca autoritati deliberative, si primarii, ca autoritati executive. Consiliile
locale si primarii se aleg in conditiile previazute de legea pentru alegerea autoritatilor administratiei
publice locale. (2) Consiliile locale si primarii functioneaza ca autoritati ale administratiei publice
locale si rezolva treburile publice din comune, orase si municipii, n conditiile legii.”

Din punct de vedere structural, la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, prin prisma

normelor citate, regasim un organ colegial, reprezentat de consiliul local, si un organ unipersonal,

391 LLAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale din Romania. In: Legea si Viata, 2025,
nr.1,p..

392 Constitufia Romaniei din 21 noiembrie 1991 (revizuita in 2003), publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.
233 din 21 noiembrie 1991. Republicata in Monitorul Oficial nr. 767 din 31 octombrie 2003.

393 Legea nr. 215 din 23 aprilie 2001 administratiei publice locale. Republicata in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 123
din 20 februarie 2007.
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reprezentat de primar. In acest fel, conform doctrinarilor®®, in organizarea si functionarea
administratiei publice locale din Romania se reflectd conceptia napoleoniand privind administratia
publica, potrivit careia ,,a delibera este atributul mai multor persoane, pe cand a executa este
misiunea unei singure persoane”. Astfel, consiliul local este calificat ca fiind una dintre autoritatile
publice prin care se realizeaza autonomia locald in comune si orase. Acesta reprezinta o autoritate
colegialad a autonomiei locale cu caracter deliberativ, aleasa 1n vederea solutionarii problemelor de
interes local. Cea de-a doua autoritate a autonomiei locale este primarul — un organ unipersonal,
cu rol executiv3®.

Relevante in context sunt prevederile art. 3 din Legea nr. 215/2001, conform carora: ,,(1)
Prin autonomie locala se intelege dreptul si capacitatea efectivd a autoritdtilor administratiei
publice locale de a solutiona si de a gestiona, In numele si in interesul colectivitatilor locale pe
care le reprezinta, treburile publice, in conditiile legii. (2) Acest drept se exercita de consiliile
locale si primari, precum si de consilille judetene si presedintii acestora, autoritdti ale
administratiei publice locale alese prin vot universal, egal, direct, secret si liber exprimat.”

Din interpretarea normei citate se desprinde ideea ca, alaturi de consiliile locale si primari,
autonomia locala in unitatile administrativ-teritoriale este realizatd si de consiliile judetene si
presedintii acestora, primele fiind autoritdti deliberative, iar ultimii — autoritati executive (la nivel
de judete). Tinand cont de aceastd nuanta, in contextul cercetarii procesului normativ, referirile la
consiliile locale vor cuprinde implicit si consiliile judetene, iar referirile la primari vor include si
presedintii consiliilor judetene, ambele categorii de autoritati fiind subiecti ai procesului dat, avand
competente similare.

B. Competenta autoritatilor publice autonome locale din Romdnia. Pentru rezolvarea
problemelor de interes local, autoritatile autonome ale administratiei publice locale sunt investite,
prin lege, cu anumite atributii care constituie competenta lor materiala>%.

Inainte de a dezvolta acest aspect, precizdm ca, 1n literatura juridica, s-a realizat o distinctie
esentiala 1intre capacitatea si competenta organelor administrative. Astfel, ,capacitatea
administrativa se refera la posibilitatea de a participa ca subiect independent in raporturile de drept
administrativ”, in timp ce ,,competenta desemneaza ansamblul atributiilor specifice unor organe

administrative, compartimente sau persoane, precum si limitele in care acestea le pot exercita™"’.

394 VIDA, |. Puterea executivd si administratia publicd. Bucuresti: R.A. Monitorul Oficial, 1994, p. 198; VEDINAS, V.
Tratat teoretic si practic de drept administrativ. Vol. 1. Bucuresti: Universul Juridic, 2018, p. 348.

395 VEDINAS, V. Tratat teoretic si practic de drept administrativ. Vol. 1. Bucuresti: Universul Juridic, 2018, p. 348.

3% TRAILESCU, A. Actele administratiei publice locale. Bucuresti: All Beck, 2002, p. 7.

37 JOVANAS, 1. Drept administrativ si elemente ale stiintei administratiei. Bucuresti: Editura Didactic si Pedagogici,
1977, p. 120-121.
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In ceea ce priveste competenta si capacitatea administratiei publice locale, literatura de
specialitate aduce céteva preciziri importante. in primul rind, legea atribuie capacitatea juridica
exclusiv unitatilor administrativ-teritoriale, nu si organelor acestora. in al doilea rand, unitatile
administrativ-teritoriale beneficiaza atat de capacitate juridica civila, cat si de capacitate juridica
de drept public. In cazul administratiei publice locale, capacitatea juridicd exprima aptitudinea
recunoscutd de lege unitatilor administrativ-teritoriale de a fi titulare de drepturi si obligatii n
diverse raporturi juridice, fird nicio restrictie. In asa fel, in calitate de persoane juridice civile,
unitatile administrativ-teritoriale pot fi subiecte ale raporturilor juridice de drept privat, iar in
calitate de persoane juridice de drept public, pot participa la raporturi juridice de drept public. Tn
al treilea rand, angajarea unitatilor administrativ-teritoriale in diverse raporturi juridice se
realizeazd prin intermediul organele lor de conducere. Prin urmare, legea confera capacitate
juridica colectivitatilor locale, adica totalitatii locuitorilor din unitatea administrativ-teritoriala, iar
autoritatilor publice locale le atribuie competenta necesara pentru a satisface interesele acestor
colectivititi, in numele si pe seama lor®%,

In concluzie, autonomia locald nu poate fi realizati decit in mdsura in care unititile
administrativ-teritoriale dispun de capacitate juridica, iar autoritatile publice locale au competenta
necesard®®®. Lipsa uneia dintre aceste prerogative face inutild existenta celeilalte*®, ceea ce
subliniaza interdependenta esentiald dintre capacitatea juridica a unitatilor administrativ-teritoriale
si competenta autoritatilor publice locale.

Referindu-ne nemijlocit la competenta autoritatilor locale, reiteram ca totalitatea
atributiilor conferite de lege autoritatilor publice locale constituie competenta materiala a acestora.
In cadrul acestei competente autorititile publice locale adopti si incheie diferite acte juridice in
numele si in interesul colectivitatilor locale sau al cetitenilor care le compun®®,

Dezvoltand subiectul, vom preciza ca, in temeiul art. 5 din Legea nr. 215/2001: ,,(1)
Autoritatile administratiei publice locale exercita, in conditiile legii, competente exclusive,
competente partajate si competente delegate. (2) Autonomia locald conferd autorittilor

administratiei publice locale dreptul ca, in limitele legii, sa aiba initiative in toate domeniile, cu

exceptia celor care sunt date in mod expres in competenta altor autoritati publice.”

398 TRAIVLESCU, A. Actele administratiei publice locale. Bucuresti: All Beck, 2002, p. 8. .
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In ceea ce priveste consiliile locale, art. 36 alin. (1) din Legea nr. 215/2001 si art. 129 alin.
(1) din Codul administrativ al Romaniei*®? prevede: ,,Consiliul local are initiativa si hotariste, in
conditiile legii, In toate problemele de interes local, cu exceptia celor care sunt date prin lege in
competenta altor autoritati ale administratiei publice locale sau centrale.” De aici se poate deduce
ca, sub aspect rationae materiae, consiliul local dispune de competentd generald in unitatea
administrativ-teritoriala in care a fost ales si functioneaza. Sub aspect teritorial (rationae loci),
consiliul local are competenti locald, limitati la unitatea administrativ-teritoriald respectiva®?,

Cu referire la competenta primarului, potrivit art. 61 alin. (1) din Legea nr. 215/2001,
acesta indeplineste o functie de autoritate publici. In temeiul art. 148 alin. (2) din Codul
administrativ, ,functia de primar este o functie de demnitate publica”. Acesta este seful
administratiei publice locale si al aparatului propriu de specialitate al autoritdtilor administratiei
publice locale, pe care il conduce si il controleaza. In doctrina®%, din perspectiva dati, au fost
identificate trei categorii de sarcini ale primarului, in vederea realizarii autonomiei locale si anume:

- de reprezentare (primarul reprezinta comuna sau orasul in relatiile cu alte autoritati
publice, cu persoanele fizice si juridice, romane sau straine, precum si in justitie);

- de executiv al consiliului local (primarul are atributii pentru pregitirea deciziei
consiliului local, pentru punerea in aplicare a acesteia si de raportare a activitatii realizate) si

- de sef al administratiei locale si al aparatului (primarul decide asupra personalului
aparatului, mijloacelor financiare si materiale ale acestuia si serviciilor publice locale).

In paralel, primarul este si o autoritate ce reprezinta puterea statala la nivelul localitatii, in
aceasta calitate exercitand atributiile de autoritate tutelara si de ofiter de stare civila, sarcinile ce-i
revin din actele normative privitoare la recensamant, la organizarea si desfasurarea alegerilor, la
luarea misurilor de protectie civila etc.4%,

Important este de precizat ca, in temeiul art. 61 alin. (2) din Legea nr. 215/2001 si art. 154
alin. (1) din Codul administrativ: ,Primarul asigura respectarea drepturilor si libertatilor
fundamentale ale cetatenilor, a prevederilor Constitutiei, precum si punerea in aplicare a legilor, a
decretelor Presedintelui Romaniei, a hotararilor si ordonantelor Guvernului, a hotararilor
consiliului local; dispune masurile necesare si acordd sprijin pentru aplicarea ordinelor si

instructiunilor cu caracter normativ ale ministrilor, ale celorlalti conducatori ai autoritatilor

492 Codul administrativ al Romaniei, adoptat prin Ordonanta de Urgentd nr. 57 din 03.07.2019. In: Monitorul Oficial al
Romaniei nr. 555 din 05.07.2019. i

403 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ a/ autoritdtilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr.1,p..

404 JIORGOVAN, A. Tratat de drept administrativ. \VVol. I. Ed. a 4-a. Bucuresti: All Beck, 2005, p. 520.
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administratiei publice centrale, ale prefectului, precum si a hotérarilor consiliului judetean, in
conditiile legii.”

Generalizand, subliniem ca rolul primarului in procesul normativ al autoritatilor locale este
mai restrans comparativ cu cel al consiliilor locale, explicabil prin natura functiei sale, care este
preponderent executivi si nu deliberativa. In calitate de sef al administratiei publice locale si al
aparatului sau de specialitate, primarul are atributii specifice in implementarea si controlul
activitatii administrative, fiind lipsit de competenta generald de a adopta acte normative. Aceasta
prerogativa revine, in principal, consiliului local, care detine competenta deliberativa si
decizionald asupra tuturor problemelor de interes local. Astfel, in timp ce procesul normativ
propriu-zis este dominat de autoritatea deliberativa a consiliului local, primarului ii revine un rol
important in implementarea deciziilor, atributiile sale fiind limitate in mare parte la executarea si
punerea in aplicare a acestora*®.

C. Actele autoritatilor publice autonome locale din Romdnia. In general, trebuie si
recunoastem ca misiunea administratiei publice locale rezidd in organizarea executdrii si
executarea concreta a legii. Aceasta misiune se realizeaza printr-0 activitate cu caracter executiv-
dispozitiv si printr-o activitate cu caracter de prestatiune in cadrul diferitelor servicii publice. In
primul caz, administratia publica locald adopta acte de autoritate prin care organizeaza executarea
si executd in concret legea, stabilind masuri necesare si aplicand, la nevoie, sanctiuni
corespunzitoare. In al doilea caz, administratia isi pierde rolul de comanda si se situeaza pe pozitia
de executant al serviciilor cétre publicul din aria sa de competentd. Important este cd activitatea
executiv-dispozitiva are la baza manifestarea unilaterala de vointa a administratiei publice, pe cand
prestarile de servicii se organizeaza pe baza unui acord de vointa intre autoritatea publica si diversi
particulari®®’.

Asadar, administratia publicd, inclusiv cea locald, isi indeplineste misiunea sa adoptand si
incheind acte juridice. In primul caz, ea adopta acte de autoritate (unilaterale), iar in cel de-al doilea
caz, ea incheie contracte (acte bilaterale) cu diversi particulari*® (numite si acte de gestiune).

In context, este important de subliniat ci doar prin actele de autoritate, administratia
publicd locala realizeazd componenta dispozitiv-executivd a activitdtii sale, exercitandu-si
prerogativele sale de putere publicd, in raporturile cu ceilalti subiecti de drept. Aceste acte sunt

numite si acte administrative, fiind o specie a actului juridic si reprezentdnd o ,,modalitate de

406 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr.1,p..

47 TRAILESCU, A. Actele administratiei publice locale. Bucuresti: All Beck, 2002, p. 24.

498 TRAILESCU, A. Actele administratiei publice locale. Bucuresti: All Beck, 2002, p. 25.
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exteriorizare a manifestarii de vointa a autoritatilor publice cu intentia de a crea, modifica sau
stinge un raport juridic concret” sau ,,manifestdri unilaterale de vointd prin care sunt create norme
juridice cu caracter general si impersonal, precum si norme juridice individuale”4.

Acestor acte li se recunosc urmitoarele trisdturi importante*°: sunt acte juridice unilaterale
(exprimand vointa autoritatilor publice); ele sunt si pot fi emise doar in temeiul puterii publice
ditinte autoritatile emitente; prin ele se organizeaza executarea si se executd in concret legile si
alte acte normative; ele sunt obligatorii pentru toate persoanele fizice si juridice, care intra sub
incidenta lor, precum si pentru insusi organul emitent; ele au un caracter executoriu sau, altfel
spus, sunt executorii de drept, punerea lor in executare faicandu-se din oficiu, fara indeplinirea
vreunei formalitdti (cum ar fi investirea cu formuld executorie sau emiterea de alte titluri
executorii).

Asadar, actele administrative de autoritate reprezinta un instrument esential in activitatea
autoritatilor publice locale, avand un rol determinant in implementarea si executarea politicilor
publice la nivel local. Prin intermediul acestor acte, administratia publicd locala isi exercita
prerogativele de putere publicd, creand si modificand raporturi juridice. Fiind unilaterale si emise
in temeiul puterii publice, actele administrative de autoritate sunt obligatorii si executabile,
asigurand astfel eficienta si functionarea corespunzatoare a administratiei publice locale.
Importanta acestora constd in capacitatea lor de a reglementa si organiza executarea legilor si a
altor acte normative, fiind fundamentale pentru ordinea si buna desfasurare a activitatilor
administrative la nivel local. Per a contrario, fara acte administrative de autoritate, autoritatile
publice locale nu ar putea sa-si indeplineascd misiunea de a gestiona si reglementa serviciile si
activititile care privesc si afecteazi direct viata comunititilor locale*!!.

In continuare, este important de subliniat ci pentru analiza procesului normativ al

autoritatilor publice locale o semnificatie deosebita are clasificarea actelor administrative de
12

autoritate in doud categorii*'%:
- acte administrative normative (acte care produc efecte juridice cu caracter general si
impersonal, avand vocatia de a se aplica unui numar nedeterminat de persoane, fiind astfel

opozabile erga omnes) si

409 PREDA, M. Drept administrativ. Partea speciald. Bucuresti: Lumina Lex, 2001, p. 231.
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- acte administrative individuale (acte prin care se creeaza, modifica sau desfiinteaza
drepturi si obligatii si care produc efecte numai cu privire la persoanele fizice sau juridice
determinate).

Plecand de la aceasta distinctie, este important de precizat ca doar in cazul adoptarii/emiterii
de acte administrative normative putem vorbi despre un proces normativ propriu-zis, desfasurat
conform procedurilor legale aplicabile tuturor actelor normative. Tn schimb, emiterea de acte
administrative individuale presupune o procedurd administrativdi mai simpla, reglementata
exclusiv de legislatia administrativa*'3,

Interesant de mentionat este cd, potrivit legislatiei, atat consiliile locale, cat si primarii au
prerogativa de a adopta/emite ambele categorii de acte administrative de autoritate. Tn acest sens,
Legea nr. 215/2001 cuprinde urmatoarele reglementari:

- art. 45 alin. (1): ,,In exercitarea atributiilor ce ii revin consiliul local adopta hotdrdri, cu
votul majoritatii membrilor prezenti, In afard de cazurile In care legea sau regulamentul de
organizare si functionare a consiliului cere o alta majoritate.”; art. 49 alin. (1): ,,Hotararile cu
caracter normativ devin obligatorii si produc efecte de la data aducerii lor la cunostinta publica,
1ar cele individuale, de la data comunicarii.”

-art. 68 alin. (1): ,,in exercitarea atributiilor sale primarul emite dispozitii cu caracter
normativ sau individual. Acestea devin executorii numai dupa ce sunt aduse la cunostinta publica
sau dupa ce au fost comunicate persoanelor interesate, dupa caz.”

Asadar, in temeiul normelor citate atat consiliile locale (consiliile judetene), cat si primarii
(presedintii consiliilor judetene) sunt competenti sa adopte/emita acte administrative cu caracter
normativ, n primul caz fiind vorba de hotardari, In cel de-al doilea de dispozitii. Cu toate acestea,
este important sa clarificdm daca in ambele cazuri vorbim despre un veritabil proces normativ
propriu-zis*4,

D. Subiectii procesului normativ la nivel local. Tindnd cont de cele enuntate mai sus,
consideram important si necesar sa clarificim care dintre autoritatile administratiei publice locale
adoptd/emite acte administrative normative in cadrul unui proces normativ propriu-zis. Din start,
se poate observa ca semne de Intrebare apar doar in privinta actelor administrative emise de primar.
Pentru a lamuri acest aspect, vom detalia activitatea acestuia, asa cum este descrisd in literatura de

specialitate.

413 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
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Conform legislatiei In vigoare, activitatea executivd a administratiei publice locale este
incredintatd primarului, ca autoritate executiva. In aceasta calitate, primarul are responsabilitatea
de a veghea constant la satisfacerea intereselor locale si de a actiona intr-un mod spontan pentru
indeplinirea acestora, fard a astepta solicitari. Astfel, primarul trebuie sa prevada si sa ia toate
masurile necesare, din proprie initiativa, solicitdnd, n caz de nevoie, consiliului local sd adopte
proiectele de hotirari pe care le propune®!®.

In acelasi timp, in exercitarea atibutiilor sale, primarul trebuie si rispundi nu doar
intereselor generale ale colectivitatii locale, ci si intereselor individuale, actionand cu operativitate,
la timp si transpunand in practica prevederile legale si hotarérile consiliului local, avand
monopolul executiei acestora. In acest context, primarul trebuie si emita acte in vederea realizarii
competentelor sale, fapt pentru care legiuitorul 1-a abilitat cu dreptul de a emite dispozitii.

Dispozitiile emise de primar sunt acte juridice, deoarece reprezintd o vointd manifestata
unilateral si produc efecte juridice directe, fiind obligatorii pe intreg teritoriul comunei sau
orasului. Executarea acestora se face cu ajutorul fortei publice, in temeiul autoritatii statulul.
Aceste dispozitii pot fi emise doar in sfera de competenta a autoritatii executive si in domeniile
sale de activitate, reglementate de lege. De asemenea, dispozitiile trebuie sa indeplineasca
conditiile de forma si fond prevazute de lege, fiind emise in cadrul competentei materiale si
teritoriale, in conditiile legii, corespunzator scopurilor acesteia. Totodata, acestea trebuie sa aiba
un continut clar, precis si neechivoc*®.

Dupa cum s-a stabilit mai sus, dispozitiile primarului pot fi cu caracter normativ si
individual. Dispozitiile cu caracter normativ au o arie restransa si se emit doar in cazurile prevazute
expres de lege, de exemplu, pentru prevenirea incendiilor sau in situatii exceptionale, cum ar fi
inundatiile, cutremurele sau alte catastrofe naturale (epidemii, epizotii, avalanse de zapada etc.).
Este important de mentionat cd aceste dispozitii normative au efecte juridice limitate in timp,
corespunzator duratei evenimentelor sau efectelor acestora (de exemplu, pe durata inundatiilor sau
in timpul iernii pentru curitirea zipezii)**'.

Pe de alta parte, dispozitiile cu caracter individual sunt cele mai frecvent emise de primar
si au o arie mult mai larga. Acestea regleaza situatii concrete, fie de interes personal, fie de interes
general, pentru care se creeaza, se modifica sau se sting drepturi sau obligatii, ori se dispune sau

se interzice o anumitd activitate din domeniile de competenti ale primarului*'®,

415 PREDA, M. Drept administrativ. Partea speciald. Bucuresti: Lumina Lex, 2001, p. 230.
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In concluzie, desi primarul dispune de atributii executive extinse in cadrul administratiei
publice locale si poate emite dispozitii pentru implementarea deciziilor consiliului local, actele
sale cu caracter normativ sunt limitate la domeniile specificate expres de lege. Aceste acte
normative sunt de obicei temporare si specifice, diferentiindu-se astfel de actele normative
generale adoptate de autoritatile deliberative locale (consiliile locale sau judetene). Astfel, in timp
ce primarul are un rol esential in punerea in aplicare a normelor locale, procesul normativ propriu-
zis, care presupune crearea de norme cu aplicabilitate generald, este apanajul consiliilor locale si
judetene. Prin urmare, avand in vedere cad procesul normativ in activitatea primarului este destul
de limitat, fiind orientat cu precdadere spre reglementarea unor situatii specifice si urgente prin
dispozitii normative, autoritatile deliberative raméan a fi principalele entitati responsabile de
adoptarea actelor normative generale la nivel local*®®.

E. Procedura de adoptare a actelor administrative normative locale. Initial, e necesar a
preciza ca procesul de adoptare a actelor normative de catre autoritatile publice locale in Romania
este reglementat printr-un set de acte normative care stabilesc cadrul general de functionare al
administratiei publice locale, competentele acestora, precum si procedurile de adoptare a actelor
administrative normative. Dintre acestea, mentionam urmatoarele:

- Constitutia Romdniei. Legea fundamentald a tarii, in special capitolul referitor la
autoritatile administratiei publice locale (articolele 120-121), garanteaza principiul autonomiei
locale si stabileste cadrul general pentru organizarea si functionarea autoritatilor publice locale.
Constitutia prevede dreptul autoritétilor locale de a adopta acte normative proprii, cu respectarea
principiilor de drept si a legislatiei nationale.

- Legea nr. 215/2001 privind administratia publicd locald*®. Aceasta constituie legea-cadru
in domeniul administratiei publice locale si reglementeaza organizarea si functionarea autoritétilor
publice locale, competentele consiliilor locale si judetene, ale primarilor, precum si procesul de
adoptare a actelor normative. Legea precizeazd competentele consiliilor locale si judetene de a
adopta hotarari in domenii ce tin de viata comunitatii si reglementarea serviciilor publice locale.
De asemenea, legea stabileste rolul primarilor si a presedintilor consiliilor judetene in adoptarea

dispozitiilor administrative si organizarea activitatii autoritatilor publice locale.
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- Codul administrativ al Romaniei*?! reglementeazi organizarea, functionarea si
competentele autoritatilor administratiei publice locale, stabilind principiile autonomiei locale,
descentralizarii si legalitatii.

- Legea nr. 52/2003 privind transparenta decizionald in administratia publica*®. Legea
reglementeaza procedura de transparenta decizionald in administratia publica, stabilind obligatiile
autoritatilor publice centrale si locale de a consulta publicul si de a asigura transparenta in procesul
de adoptare a actelor normative. Conform acestei legi, autoritatile locale sunt obligate sa publice
proiectele de hotarari si sa invite cetdtenii si organizatiile sd participe la dezbaterea acestora,
precum si sa tind cont de propunerile inaintate.

- Legea nr. 340/2004 privind institutia Prefectului*’®. Legea reglementeazi rolul prefectului
in supravegherea legalitdtii actelor adoptate de autoritdtile locale. Conform acestei legi, prefectul
are competenta de a verifica legalitatea hotararilor consiliilor locale si judetene si poate sesiza
instantele de contencios administrativ in cazul in care acestea nu sunt conforme cu legea sau cu
Constitutia.

- Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor
normative*?*. Legea reglementeazi tehnica de redactare a actelor normative, inclusiv a celor
adoptate de autoritatile publice locale, stabilind norme privind structura actelor normative si
procedurile de adoptare, pentru a asigura claritatea, corectitudinea si conformitatea acestora cu
legislatia in vigoare.

Per ansamblu, observam ca procesul de adoptare a actelor normative de catre autoritatile
publice locale din Roménia este reglementat de mai multe legi, care astfel garanteaza autonomia
locald, transparenta decizionala, controlul legalitdtii actelor normative si competentele
administrative ale autorititilor locale*?®. Aceste acte normative stabilesc atat cadrul general de
adoptare a actelor locale, cat si masurile de protectie a cetatenilor prin asigurarea transparentei si
controlului de legalitate. Tn continuare, vom analiza procedura de adoptare a actelor administrative

normative locale, concentrandu-ne in special pe Legea nr. 215/2001 ca lege-cadru n domeniu.
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Initial, precizam ca procedura de adoptare a actelor administrative normative este
cunoscutd si sub denumirea de ,,proces administrativ-decizional” sau ,proces decizional”. In
esentd, acest proces cuprinde totalitatea actiunilor necesare pentru adoptarea unei decizii*?°.

Tn doctrina de specialitate*?”, se afirma ca ,,procesul administrativ-decizional incepe odati
cu aparitia necesitatii adoptarii deciziei si se incheie odata cu adoptarea acesteia”. Plecand de la
aceasta premisa, sfera activitatii decizionale a administratiei publice, poate fi structuratd in doua
parti importante si distincte: prima etapa cuprinde subetapele pregatirii si adoptarii (emiterii)
deciziei, denumita si ,,proces decizional propriu-zis”, a doua etapa include subetapele executarii si
controlului executarii deciziei, fiind numita si etapa ,,aplicarii deciziei”.

In contextul demersului nostru stiintific, vom acorda o atentie deosebitd primei etape a
procesului decizional, care prezintd o semnificatie si relevanta distincta pentru intelegerea
procedurii de adoptare a actelor administrative normative.

1. Pregatirea proiectelor de acte normative. Pregatirea incepe cu declansarea procesului
decizional si se finalizeaza odata cu introducerea proiectelor de hotarari in dezbaterea autoritatii
deliberative colegiale sau, dupa caz, cu supunerea proiectelor de dispozitii, spre analizd autoritatii
unipersonale, respectiv primarului sau presedintelui consiliului judetean. Aceasta etapa cuprinde
doua subetape: exercitarea dreptului la initiativd normativa si fundamentarea proiectului de act
normativ.

a) Dreptul la initiativa. Declansarea procesului decizional are loc din necesitatea adoptarii
unei noi decizii si se realizeaza prin manifestarea initiativei celor indreptititi de lege*?®. Conform
art. 44 alin. (1) din Regulamentul-cadru de organizare si functionare a consiliilor locale din
2002*?°, cei indreptatiti sa initieze acte normative sunt primarul si consilierii locali sau judeteni,
individual sau 1n grupuri, din oficiu sau la sesizare.

Tn contextul dat, Legea nr. 215/2001 stabileste urmatoarele:

-art. 45 alin. (6): ,,Proiectele de hotarari pot fi propuse de consilieri locali, de primar,
viceprimar sau de cetateni. Redactarea proiectelor se face de cei care le propun, cu sprijinul
secretarului unitatii administrativ-teritoriale si al serviciilor din cadrul aparatului de specialitate al

primarului.”
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-art. 97 alin. (2): ,Proiectele de hotarari pot fi propuse de consilieri judeteni, de
presedintele consiliului judetean, de vicepresedintii consiliului judetean sau de cetateni.
Redactarea proiectelor se face de catre cei care le propun, cu sprijinul secretarului unitatii
administrativ-teritoriale si al serviciilor din cadrul aparatului de specialitate al consiliului
judetean.”

-art. 109 alin. (1): ,,Cetatenii pot propune consiliilor locale si consiliilor judetene pe a caror
razd domiciliaza, spre dezbatere si adoptare, proiecte de hotarari.”

Astfel, in temeiul normelor citate, dreptul la initiativd normativa in cadrul procedurii
normative a autoritatilor publice locale este recunoscut urmatorilor subiecti: consilierii locali
(Judeteni), primarii (presedintele consiliului judetean), viceprimarii (vicepresedintii consiliului
judetean) si cetdtenii.

Un interes distinct in procesul decizional al administratiei publice locale il prezintad
initiativa cetdteneascd, justificatd de necesitatea ca autoritdtile locale sa cunoascd si sd ia in
considerare, in activitatea sa decizional, nevoile si interesele cetitenilor pe care i reprezintd*.
Aceste interese trebuie satisfacute prin deciziile autoritatilor publice locale. Tn acest sens, doctrina
subliniaza ca ,,prin participarea directd a cetatenilor in procesul decizional, administratia se afla
permanent in contact cu realitdtile sociale”. De asemenea, este esential ca administratia publica sa
colaboreze cu specialisti si reprezentanti ai diferitelor asociatii, pentru a facilita implementarea
deciziilor adoptate.

Sub aspect procedural, potrivit art. 109 alin. (2) din Legea nr. 215/2001: ,)Promovarea unui
proiect de hotarare poate fi initiata de unul sau de mai multi cetdteni cu drept de vot, daca acesta
este sustinut prin semnaturi de cel putin 5% din populatia cu drept de vot a unitatii administrativ-
teritoriale respective”. Conform art. 110 din Legea nr. 215/2001: ,,(1) Initiatorii depun la secretarul
unitdtii administrativ-teritoriale forma propusa pentru proiectul de hotarare. Proiectul va fi afisat
spre informare publica prin grija secretarului unitatii administrativ-teritoriale. (2) Initiatorii asigura
intocmirea listelor de sustindtori pe formulare puse la dispozitie de secretarul unitétii
administrativ-teritoriale. (...)”. ,,Dupa depunerea documentatiei si verificarea acesteia de cétre
secretarul unitatii administrativ-teritoriale, proiectul de hotardre va urma procedurile
regulamentare de lucru ale consiliului local sau judetean, dupa caz” (art. 111 din Lege).

Pe langa aceasta, intr-un sens mai larg, se considera ca cetdtenii 1si exercitd dreptul la
initiativa implicit, prin cererile, sesizdrile si reclamantiile adresate primarului sau consilierilor

locali. Tn acest sens, art. 63 alin. (1) din Regulamentul-cadru prevede: ,,Orice cetitean are dreptul
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sa se adreseze cu petitii consiliului local. Acestea se inscriu intr-un registru special, sunt analizate
si solutionate potrivit reglementarilor legale in vigoare”. Mai mult, important este ca aceste
propuneri de reglementari sa fie prezentate si sustinute in sedintele consiliului local de cétre
persoanele abilitate*3!.

Generalizand, vom sublinia ca initiativa cetateneasca are un rol distinct, reflectand nevoile
si interesele comunitatii si asigurand un contact continuu intre administratia publica locald si
realitatile sociale. Participarea directa a cetatenilor contribuie la un proces decizional transparent
si adaptat cerintelor reale ale populatiei, facilitdnd implementarea deciziilor in beneficiul
comunitatii locale si cetdtenilor. Respectarea procedurilor legale, precum depunerea documentatie1
si verificarea acesteia de catre secretarul unitatii administrativ-teritoriale, dar si transparenta prin
afisarea proiectelor de hotarari, sunt elemente fundamentale pentru o administratie locald eficienta
si responsabild. Aceste proceduri permit cetdtenilor sa participe activ in procesul decizional si sa-
si exprime opinia privind proiectele de acte normative ce ii afecteazi direct*3.

b) Fundamentarea proiectelor de acte normative (documentarea si avizarea). In mod
obisnuit, initiativele normative sunt transmise primarului sau presedintelui consiliului judetean,
care dispune studierea acestora de catre compartimentele de resort si intocmirea rapoartelor de
specialitate. Propunerile pot fi formulate si verbal, fiind transmise si acestea serviciilor de
specialitate.

Tn acest sens, Regulamentul-cadru din 2002 prevede urmatoarele:

-art. 46: ,,(1) Proiectele de hotarari si celelalte materiale se transmit spre dezbatere si
avizare comisiilor de specialitate ale consiliului local, precum si compartimentelor de resort ale
aparatului propriu al consiliului, in vederea intocmirii raportului. Nominalizarea comisiilor si
compartimentelor carora li se trimit materiale spre analiza se face de catre primar impreuna cu
secretarul. (2) O data cu transmiterea proiectelor se va preciza si data de depunere a raportului si
a avizului, avndu-se grija ca raportul sa poata fi trimis si comisiei de specialitate inainte de
intocmirea de catre aceasta a avizului. (...).”

-art. 47: ,(1) Dupa examinarea proiectului sau propunerii comisia de specialitate a
consiliului local iIntocmeste un aviz cu privire la adoptarea sau, dupd caz, respingerea proiectului
ori propunerii examinate. Dacd se propune adoptarea proiectului, se pot formula amendamente.

(2) Avizul se transmite secretarului unitdtii administrativ-teritoriale, care va dispune masurile
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corespunzatoare difuzarii lui catre primar si catre consilieri, cel mai tarziu o data cu invitatia pentru
sedinta.”

-art. 48: ,Proiectele de hotarari si celelalte propuneri, insotite de avizul comisiei de
specialitate si de raportul compartimentului de resort din aparatul propriu al consiliului, se inscriu
pe ordinea de zi si se supun dezbaterii si votului consiliului in prima sedintad ordinara a acestuia.”

In contextul normelor citate, observim ci un moment esential in pregitirea actelor
administrative normative este documentarea realizatd de compartimentele de resort ale primariei
(sau consiliului judetean) cu privire la propunerea de adoptare a unei decizil.

In doctrina de specialitate®>®, se face distinctie intre documentarea teoretici si
documentarea situatiei de fapt, explicAndu-se urmatoarele particularitati ale acestora.
Documentarea teoretica cuprinde documentarea juridica si documentarea tehnico-stiintifica.

Documentarea juridica are ca scop cercetarea temeiului legal al proiectului de hotarare,
avand in vedere ca hotararile consiliului local se adoptda numai cu respectarea legii (art. 38 alin.
(1) din Legea nr. 215/2001). Principiul legalitatii reprezinta un principiu fundamental al activitatii
administratiei publice, care trebuie sd se materializeze in acte adoptate Tn conformitate cu legile in
vigoare. Prin documentarea juridica se urmareste astfel indeplinirea conditiilor de valabilitate ale
hotédrarilor administrative cu caracter normativ. Documentarea tehnico-stiintificd presupune
examinarea oportunitatii si eficientei noii decizii comparand obiectivele propuse cu rezultatele
cercetdrii stiintifice In domeniul supus reglementarii.

Pe de alta parte, documentarea situatiei de fapt are un rol important in fundamentarea
hotédrarilor administrative, deoarece legalitatea, oportunitatea si eficienta acesteia depind de
calitatea informatiilor cu care se opereaza. Este esential ca informatiile sa fie reale, exacte si
complete. In acest sens, este importanti sursa de informatii si modul in care sunt pistrate si
distribuite acestea. O semnificatie distincta are colectarea de informatii direct de la sursa primara,
prin deplasari la fata locului, si informatizarea administratiei publice locale, care sd permita
stocarea, actualizarea si distribuirea informatiilor intr-un mod eficient si oportun catre specialisti
si factori de decizie***, implicati in procesul decizional.

Acest parcurs al documentarii se finalizeazd cu intocmirea raportului de specialitate de
catre compartimentele de resort ale primariei (conform art. 45 din Legea nr. 215/2001). Este
evident cd pentru o solida fundamentare a proiectului de hotdrare, specialistii din administratia

publica locala trebuie sd aiba o pregatire profesionald foarte buna si sa fie foarte bine familiarizati
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cu legislatia relevantda domeniului lor de activitate, avind in vedere ca isi asuma intreaga
rispundere pentru propunerile inaintate*® in cadrul procesului decizional.

Raportul de specialitate al compartimetului de resort trebuie sd includd propunerile
specialistilor care 1-au Tntocmit, evidentiind atat avantajele, cat si dezavantajele variantelor de
solutii propuse, asigurand astfel o evaluare completa si obiectiva a propunerii normative.

Ultimul moment al pregatirii deciziei il constituie intocmirea proiectului de hotarare, care
poate include una sau mai multe variante. Proiectul de hotarare este redactat de compartimentul
de resort care a efectuat documentarea asupra acestuia si a intocmit raportul de specialitate. Un
aspect esential in acest proces este asigurarea calititii proiectelor de hotaréri. In acest sens, art. 44
alin. (2) din Legea nr. 215/2001 stipuleaza ca ,,Proiectele de hotarari vor fi insotite de o expunere
de motive si vor fi redactate in conformitate cu normele de tehnici legislativa. In acest scop,
secretarul unitatii administrativ-teritoriale si personalul de specialitate din aparatul propriu al
consiliului vor acorda sprijin si asistentd tehnica de specialitate.”

Prin urmare, un element important in pregatirea proiectelor de acte normative este
colaborarea intre autoritatile publice locale si diverse entitati specializate, cum ar fi secretarii
unitdtilor administrativ-teritoriale si personalul tehnic din cadrul consiliilor locale. Aceasta
colaborare nu doar ca asigura respectarea normelor de tehnica legislativa in redactarea textului
normativ, dar si intdreste procesul de fundamentare al proiectului, astfel incat decizile adoptate sa
fie coerente si eficiente, bazate pe o analizi detaliatd a problemelor comunititii*®.

In continuare, proiectul de hotdrare, avizat de secretarul comunei, orasului sau judetului,
impreuna cu raportul compartimentului de resort si documentatia corespunzatoare, se transmite
comisiei de specialitate a consiliului local sau judetean pentru a analiza oportunitatea si eficienta
hotararii ce urmeaza a fi adoptatd. Comisia de specialitate, la randul sau, emite un aviz favorabil
(privind adoptarea proiectului ori propunerii examinate) sau un aviz nefavorabil (privind
respingerea proiectului ori propunerii examinate), si poate formula obiectii, observatii sau
propuneri de modificare sau completare a proiectului de hotarare. Avizul astfel formulat se
transmite secretarului unitatii administrativ-teritoriale, care ia masurile corespunzatoare pentru
difuzarea acestuia catre primar si consilieri (art. 47 din Legea nr. 215/2001).

Ulterior, proiectele de hotarari si celelalte propuneri, insotite de avizul comisiei de
specialitate si de raportul compartimentului de resort, sunt incluse pe ordinea de zi si supuse

dezbaterii si votului consiliului (art. 48 din Legea nr. 215/2001).
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In concluzie, procesul de pregitire a actelor administrative normative in cadrul autoritatilor
publice locale este unul complex, structurat pe etape distincte, care asigura atat legalitatea, cat si
eficienta deciziilor adoptate. De la initiativa normativd si documentarea temeinicd, pand la
fundamentarea si redactarea proiectului de hotarare, fiecare moment al procesului este esential
pentru asigurarea unui act normativ coerent, relevant si adaptat nevoilor comunitatii. Colaborarea
dintre autoritatile publice si specialistii din cadrul administratiei, respectarea normelor de tehnica
legislativa si transparenta in procesul de elaborare sunt aspecte fundamentale care garanteaza nu
doar calitatea deciziilor, ci si responsabilitatea administratiei fata de cetdteni. Printr-un proces
decizional bine fundamentat, autoritatile locale reusesc sd rdspunda in mod adecvat cerintelor
comunititii si si contribuie la dezvoltarea unui mediu administrativ eficient si democratic*®’.

I1. Adoptarea propriu-zisa a actelor normative ale administratiei publice locale. A doua
subetapa a procesului decizional propriu-zis 0 constituie adoptarea actelor administrative
normative de catre autoritatile administratiei publice locale. Aceasta presupune dezbaterea
proiectelor de hotarari si supunerea acestora la vot. In cazul actelor emise de autorititile
unipersonale (primari si presedinti ai consiliilor judetene), acest moment se numeste etapa
deliberirii si emiterii lor sub semnitura®3,

Dezbaterea are loc in cadrul sedintelor consiliilor locale si judetene si reprezintd ,,0
confruntare de idei in cadrul céreia sunt scoase in evidentd avantajele si dezavantajele solutiilor
posibile”**°. Tnainte de dezbatere, proiectele de hotarari sunt prezentate de initiatori, care expun
continutul si motivele promovarii acestora, Insotite de raportul de specialitate.

Pentru a se asigura o dezbatere informata, proiectele de hotarari, insotite de documentatia
aferentd, sunt transmise consilierilor locali in timp util, astfel incat acestia sa le poata studia Tnainte
de sedinta de dezbatere. Dezbaterea propriu-zisad a proiectelor de hotarari poate fi generald sau pe
articole, 1n functie de complexitatea acestora. Dupa finalizarea dezbaterilor, proiectele de hotarari
sunt supuse votului consilierilor, care pot opta pentru un vot deschis sau secret, in functie de
reglementdrile interne ale consiliului respectiv. Proiectul care intruneste numarul necesar de voturi
,pentru”, conform legii, devine hotarare a consiliului local sau judetean. Astfel se incheie procesul
decizional propriu-zis al autoritatilor publice locale.

Tn cazul actelor administrative normative ale organelor locale unipersonale, etapa de

deliberare si emitere presupune ca primarul sau presedintele consiliului judetean sd analizeze
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proiectele de dispozitii, pe baza rapoartelor compartimentelor de resort. Dupa deliberare, acestia
pot emite dispozitiile respective sub semnatura. In anumite situatii, dispozitiile pot fi emise fira a
fi insotite de rapoarte de specialitate. In aceste cazuri este necesard o consultare prealabili cu
specialistii din domeniul de aplicare a dispozitiilor date. In fine, toate dispozitiile emise de primar
sau presedintele consiliului judetean trebuie avizate pentru legalitate de secretarul unitatii
administrativ-teritoriale respective?4.

In ce priveste intrarea in vigoare a actelor administrative normative locale, art. 49 din Legea
nr. 215/2001 stabileste: ,,(1) Hotararile cu caracter normativ devin obligatorii si produc efecte de
la data aducerii lor la cunostinta publica, iar cele individuale, de la data comunicarii. (2) Aducerea
la cunostintd publica a hotararilor cu caracter normativ se face in termen de 5 zile de la data
comunicirii oficiale citre prefect.” In acelas timp, art. 68 alin. (1) si art. 106 alin. (1) din Legea
nr. 215/2001 prevad cd dispozitiile cu caracter normativ sau individual, emise de primar si
presedintele consiliului judetean, ,,devin executorii numai dupa ce sunt aduse la cunostinta publica
sau dupa ce au fost comunicate persoanelor interesate, dupa caz.

In concluzie, adoptarea actelor administrative normative reprezinti o etapa esentiald in
procesul decizional al administratiei publice locale, implicand dezbaterea si analiza temeinicd a
proiectelor de hotarari, urmata de adoptarea acestora prin vot. Este important ca acest proces sa fie
transparent, iar consilierii locali sd aiba acces la informatiile necesare anterior dezbaterii propriu-
zise a acestora**.

Totodata, este crucial ca n cadrul subetapei de pregatire si fundamentare a proiectelor de
acte administrative normative, precum si n subetapa dezbaterii, deliberarii si adoptarii acestora sa
existe o implicare activi a cetitenilor. In primul caz, implicarea acestora este binevenita prin
inaintarea de initiative cetatenesti si prin consultarea publicd a proiectelor, iar in al doilea caz, prin
participarea directd a cetatenilor la dezbaterea publicd a proiectelor de acte administrative
normative in cadrul sedintelor autoritatilor publice locale deliberative. Dincolo de aceasta, este
important ca ntregul proces normativ sa fie suficient de transparent, astfel incat colectivitatea
locald sa fie informatd in mod rezonabil despre fiecare etapa a acestuia. De asemenea, cetatenii
trebuie sa aiba acces la informatii clare si complete despre obiectul deciziilor locale si impactul
acestora asupra vietii lor, pentru a putea Intelege si influenta activ procesul decizional local in

ansamblul sau**?.
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3.2. Particularititile procesului normativ in Republica Moldova

3.2.1.Procesul normativ al autoritatilor publice centrale. Vom initia subiectul cu
precizarea cd, dincolo de dezvoltarea detaliata a procedurii legislative in Regulamentul
Parlamentului Republicii Moldova (la care ne-am referit anterior), un alt act normativ relevant in
acest context este Legea cu privire la actele normative nr. 100/201743, care, pe langa normele de
tehnica legislativa, include si norme procedurale aplicabile activitatii de legiferare (art. 20-40).

Relevanta acestei legi pentru subiectul nostru rezulta din faptul ca ea a inlocuit douad legi
anterioare, abrogate la momentul adoptirii sale: Legea privind actele legislative nr. 780/2001%* si
Legea privind actele normative ale Guvernului §i ale altor autoritati ale administratiei publice
centrale §i locale nr. 317/2003**. Din titlurile acestora reiese clar ci prima reglementa procedura
legislativa, iar cea de-a doua, procedura normativa. Prin urmare, era firesc ca Legea cu privire la
actele normative nr. 100/2017 sa integreze dispozitii referitoare atat la procesul legislativ, cat si la
cel normativ*4®.

In pofida acestei aparente logice, interesul fatd de legea citati este generat mai degraba de
ambiguitdtile pe care le contine, decat de clarificarile asteptate in ceea ce priveste delimitarea
normelor ce reglementeazi procesul legislativ si procesul normativ*#’.

Pentru inceput, prezinta interes definitia legald a conceptului de ,,act normativ”, prevazuta
la art. 2 din lege: ,act juridic adoptat, aprobat sau emis de o autoritate publica, care are caracter
public, obligatoriu, general si impersonal si care stabileste, modifica ori abrogd norme juridice
care reglementeaza nasterea, modificarea sau stingerea raporturilor juridice si care sunt aplicabile
unui numar nedeterminat de situatii identice”.

Se observa ca legiuitorul nu specifica subiectul care adopta actul normativ, ceea ce

sugereaza ca astfel de acte pot fi emise de toate autoritatile publice ale statului. Prin urmare, atét

443 | egea cu privire la actele normative nr. 100 din 22.12.2017. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 7-17 din
12.01.2018.

444 | egea privind actele legislative nr. 780 din 27.12.2001. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 36-38 din
14.03.2002 (abrogata).

45 [ egea privind actele novmative ale Guvernului i ale altor autoritdfi ale administratiei publice centrale si locale nr. 317
din 18.07.2003. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 208-210 din 03.10.2003 (abrogat).

46 LAZAR, M. Reglementarea juridicd a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. n: ,Devianta si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internationald din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacau. Bacau: Universul Juridic, 2023, p.
393.

4“7 LAZAR, M. Reglementarea juridici a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. In: ,,Devianta si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internationala din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacdu. Bacau: Universul Juridic, 2023, p.
393.
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actele adoptate de catre Parlament, cét si cele emise de organele administratiei publice, inclusiv
Guvernul, sunt considerate acte normative.

Aceastd idee este confirmatd de prevederile art. 6 din lege, care stabilesc ca ,,legislatia
Republicii Moldova este constituita din urmatoarele acte normative: a) Constitutia Republicii
Moldova; b) legile si hotararile Parlamentului; ¢) decretele Presedintelui Republicii Moldova; d)
hotararile si ordonantele Guvernului; e) actele normative ale autoritatilor administratiei publice
centrale de specialitate; f) actele normative ale autoritatilor publice autonome; g) actele normative
ale autoritatilor unitatilor teritoriale autonome cu statut juridic special; h) actele normative ale
autoritatilor administratiei publice locale.”

Obseram ca aceastd dispozitie identificd in mod clar subiectii care au competenta de a
adopta acte normative, competentd exercitatd atat in cadrul activitatii legislative, de catre
Parlament, cat si in cadrul activitatii normative, de citre autorititile administratiei publice**®.

In mod logic, rezultd ca Legea nr. 100/2017 reglementeaza ansamblul actelor normative
adoptate in cadrul statului. Aceasta concluzie este sustinuta si de prevederile art. 1 din lege, care
stipuleaza: ,,(1) Prezenta lege stabileste categoriile si ierarhia actelor normative, principiile si
etapele legiferarii, etapele si regulile elaborarii proiectelor actelor normative, cerintele de baza fata
de structura si continutul actului normativ, reguli privind intrarea in vigoare si abrogarea actului
normativ, privind evidenta si sistematizarea actelor normative, procedeele tehnice aplicabile
actelor normative, precum si reguli privind interpretarea, monitorizarea implementarii prevederilor
si reexaminarea actului normativ. (2) Prezenta lege nu se aplica actelor juridice cu caracter
individual si celor cu caracter exclusiv politic si nici actelor care nu contin norme de drept.”

Astfel, legea nu doar ca acopera toate categoriile de acte normative, dar stabileste si un
cadru general aplicabil procesului de elaborare, adoptare si aplicare a acestora, exceptand actele
juridice individuale si cele de naturd exclusiv politica.

In pofida concluziei enuntate, este important de subliniat ci Legea nr. 100/2017, sub aspect
procedural (si nu numai), se limiteaza la reglementarea exclusiva a activitatii de legiferare, adica
a procesului de elaborare si adoptare a legilor. In acest context, se remarca caracterul problematic
al definitiei legale a activitatii de legiferare prevazute la art. 2 din lege, care stipuleaza ca aceasta
reprezinta: ,,principala modalitate de implementare a politicilor publice, asigurand instrumentele

necesare pentru punerea in aplicare a solutiilor de dezvoltare economica si sociald, precum si

48 LAZAR, M. Reglementarea juridici a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. n: ,Devianta si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internationala din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacdu. Bacau: Universul Juridic, 2023, p.
393.
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pentru exercitarea atributiilor autoritatii publice”. Se observa ca aceastd definitie nu face nicio

referire directd la procesul de elaborare si adoptare a legilor*®

, ceea ce creeazd o ambiguitate
conceptuald semnificativa. In loc si evidentieze clar specificul procesului legislativ, definitia
formulata pare sa plaseze activitatea de legiferare intr-un cadru mult mai larg, asociind-o in mod
vag cu implementarea politicilor publice.

In pofida acestei inconsecvente conceptuale, capitolul III al Legii nr. 100/2017, intitulat
Activitatea de legiferare, include reglementari detaliate privind:

- Etapele legiferarii (art. 20 — Etapele principale ale legiferarii; art. 21 — Etapele elaborarii
proiectului actului normativ; art. 22 — Sistemul informational e-Legislatie).

- Initierea elaborarii proiectelor actelor normative (art. 23 — Initierea elaborarii
proiectelor actelor normative; art. 24 — Documentele de politici).

- Procedura de fundamentare a proiectelor actelor normative (art. 25 — Studiul de
cercetare; art. 26 — Etapele principale ale analizei ex ante).

- Tntocmirea proiectului de act normativ (art. 27 — Grupul de lucru pentru elaborarea
proiectului actului normativ; art. 28 — Determinarea conceptului, categoriei si stabilirea structurii
actului normativ; art. 29 — Intocmirea versiunii initiale a proiectului actului normative; art. 30 —
Nota informativa la proiectul actului normativ; art. 31 — Proiectele actelor normative care vizeaza
armonizarea legislatiei nationale cu legislatia Uniunii Europene).

- Avizarea, consultarea publica si efectuarea expertizei (art. 32 — Avizarea si consultarca
publica a proiectului actului normativ; art. 33 — Termenele de avizare; art. 34 — Expertiza
proiectului actului normative; art. 35 — Expertiza anticoruptie; art. 36 — Expertiza de
compatibilitate a proiectului actului normative cu legislatia Uniunii Europene; art. 37 — Expertiza
juridica; art. 38 — Termenele de efectuare a expertizelor).

- Definitivarea proiectului actului normativ (art. 39 — Definitivarea proiectului; art. 40 —
Dosarul de insotire a proiectului actului normativ).

Analizdnd continutul acestui capitol, devine evident cd termenul ,,act normativ”’ este
utilizat, de fapt, cu referire exclusiva la lege, iar procesul normativ desfasurat de autoritatile

administratiei publice este lasat in afara cadrului reglementat de aceasta lege. Aceasta abordare

49 LAZAR, M. Reglementarea juridici a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. In: ,Devianta si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internationala din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacdu. Bacau: Universul Juridic, 2023, p.
394,
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contrazice definitia generald a actului normativ din art. 2 si contribuie la confuzia conceptuald
dintre activitatea legislativa si activitatea normativa*>®.
In baza celor expuse, constatim ca procesul de legiferare beneficiaza de o reglementare

detaliatd, in timp ce procesul normativ rimane insuficient reglementat*®

. Aceasta situatie a fost
generata in anul 2017, odata cu adoptarea Legii nr. 100/2017 si abrogarea Legii nr. 780/2001 si a
Legii nr. 317/2003. Abrogarea celei din urma legi a condus la un vid legislativ in domeniul
procesului normativ, care nu a fost acoperit prin Legea nr. 100/2017, asa cum era de asteptat. Mai
problematic este faptul ca nici Codul administrativ al Republicii Moldova (intrat in vigoare in anul
2019)*2, nu contribuie la reglementarea acestui proces, intrucit se concentreazi in cea mai mare
parte pe actele administrative cu caracter individual, fara a oferi un cadru juridic clar pentru actele
normative emise de autorititile administratiei publice*3.

Dincolo de aceastd lacund imensa, trebuie sda recunoastem ca procesul normativ in
Republica Moldova este reglementat de Regulamentul Guvernului®*, care se referd printre altele
atat la categoriile de acte ale Guvernului (hotarari, ordonante si dispozitii), cat si la procedura de
elaborare si promovare a proiectelor acestora, inclusiv a deciziilor primului-ministru.

Astfel, la pct. 149-153, Regulamentul stabileste ca in exercitarea functiilor si atributiilor
sale, Guvernul adopta hotarari, ordonante si dispozitii. Hotararile se adoptd pentru organizarea
executarii legilor. Hotararile pot fi cu caracter normativ (cand reglementeaza relatiile juridice cu
caracter public, obligatoriu, general si impersonal si care sunt aplicabile unui numar nedeterminat
de situatii identice) sau fara caracter normativ (cand contin norme cu caracter personal sau de
gestiune, cu efecte juridice unice, aplicabile doar unui singur caz si, prin urmare, neobligatorii
pentru publicul general, precum si documentele de politici publice si de planificare).

La randul lor, ordonantele (potrivit pct. 154-157 din Regulament), sunt acte normative ale

Guvernului cu putere de lege ordinara, care se adopta in temeiul si in conformitate cu legea speciala

450 LAZAR, M. Reglementarea juridicd a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. In: ,Devianta si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internationald din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacau. Bacau: Universul Juridic, 2023, p.
394,

1 LAZAR, M. Reglementarea juridicd a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. Tn: Scientific
Collection «InterConf», (69): with the Proceedings of the 9 th International Scientific and Practical Conference
«Scientific Horizon in the Context of Social Crises» (August 6-8, 2021). Tokyo, Japan: Otsuki Press, 2021, p. 158.
452 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 309-
320 din 17.08.2018 (modificat prin Legea nr. 13 din 12.03.21, MO96-99/09.04.21).

43 LAZAR, M. Reglementarea juridicd a procesului legislativ si normativ in Republica Moldova. In: ,Devianta si
Criminalitate: Evolutie, Tendinte si Perspective”, Volumul VI — 2022, materialele conferintei nationale cu participare
internationald din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacdu. Bacdu: Universul Juridic, 2023, p.
394,

4 Hotardrea Guvenului Republicii Moldova pentru aprobarea Regulamentului Guvernului nr. 610 din 03.07.2018. in:
Monitorul Oficial nr. 245 din 04.07.2018 (modificat prin HG348 din 18.07.19, M0O238/19.07.19).
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de abilitare adoptata de Parlament. Ordonantele se supun aprobarii de catre Parlament daca legea
speciala de abilitare, In temeiul careia ordonanta a fost emisa, prevede acest fapt. Proiectul de lege
privind aprobarea ordonantelor se prezintd in termenul stabilit in legea de abilitare. Nerespectarea
acestui termen atrage incetarea efectelor ordonantei. Dacd Parlamentul nu respinge proiectul de
lege privind aprobarea ordonantelor, acestea raman in vigoare. Ordonantele se abroga, se suspenda
sau se modifica de catre Guvern prin adoptarea de ordonante in limita perioadei stabilite de legea
speciala de abilitare. Dupa expirarea termenului de abilitare, ordonantele pot fi abrogate,
suspendate sau modificate numai prin lege.

In fine, dispozitiile Guvernului (potrivit pct. 158-165 din Regulament) sunt acte cu caracter
organizatoric si administrativ, fiind adopate cu privire la subiecte expres stabilite de Regulament.
Proiectele de dispozitii pot fi elaborate si propuse de Ministere, alte autoritdti administrative
centrale si Cancelaria de Stat (in domeniul lor de competentd). Proiectul dispozitiei este prezentat
Cancelariei de Stat insotit de cererea de inregistrare si de o notd explicativd, care contine
justificarea necesitatii elaborarii acestuia, principalele prevederi si obiectivele urmadrite.

Dupa examinare, inregistrare si atribuirea numarului unic, Cancelaria de Stat transmite
proiectul dispozitiei, conform cererii autorului, spre avizare autoritatilor publice ale caror domenii
de competentd sunt conexe obiectului de reglementare al proiectului si, concomitent, spre expertiza
juridica. Termenul general de avizare/expertizare juridica este de 5 zile lucratoare. Dupa
receptionarea avizelor/expertizei juridice, autorul definitiveaza proiectul dispozitiei, cu intocmirea
sintezei, si il transmite Cancelariei de Stat pentru promovare. Promovarea proiectului pentru
examinare in sedinta Guvernului se face conform regulilor comune, la care vom reveni mai jos.

Conform pct. 171 din Regulament, procesul de initiere, elaborare si promovare a
proiectelor de acte ale Guvernului parcurge urmatoarcle ctape de legiferare: 1) publicarea
anuntului privind initierea elaborarii proiectului; 2) elaborarea versiunii initiale a proiectului; 3)
inregistrarea si atribuirea numarului unic; 4) avizarea, efectuarea expertizei de compatibilitate a
proiectului actului normativ cu legislatia UE si consultarea publicd; 5) intocmirea sintezei, cu
inserarea obiectiilor, propunerilor si recomandarilor receptionate in cadrul avizarii, al expertizarii
de compatibilitate cu legislatia UE si al consultarii publice; 6) efectuarea expertizei anticoruptie si
a expertizei juridice; 7) examinarea divergentelor si identificarea solutiilor in cadrul sedintelor
interinstitutionale, dupa caz; 8) completarea sintezei cu constatdrile si concluziile expertizelor,
precum si, dupa caz, cu solutiile identificate in cadrul sedintei interinstitutionale; 9) definitivarea
si prezentarea proiectului pentru examinare Guvernului; 10) pregatirea proiectului de catre

Cancelaria de Stat pentru examinare de catre Guvern; 11) examinarea proiectului in cadrul sedintei
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de lucru a membrilor Guvernului; 12) examinarea si adoptarea actului in sedinta Guvernului; 13)
definitivarea, semnarea, inregistrarea i publicarea actului Guvernului.

Atragem atentia ca Guvernul, in calitate de emitent al Regulamentului analizat,
reglementandu-si propriul proces decizional, utilizeaza sintagma ,etape de legiferare”. In opinia
noastra, acest termen nu este potrivit, deoarece creeaza o confuzie intre legiferare si normare, intre
procesul legislativ si cel normativ.

Revenind la actiunile enuntate, suntem de parerea ca acestea pot fi grupate In urmatoarele
etape importante:

1. Initierea elaborarii proiectului. Aceastd etapd presupune initierea procesului de
elaborare a unui proiect de act normativ de catre ministere, alte autoritati administrative centrale
sau Cancelaria de Stat, fie pentru implementarea legislatiei existente si a programelor
guvernamentale, fie din proprie initiativa pentru asigurarea politicii de stat.

Tn cadrul acesteia, pot fi distinse cateva subetape:

a) Publicarea anuntului de initiere (pct. 191). In termen de 15 zile lucratoare de la initiere,
autorul publicad un anunt pe site-ul oficial si pe platforma particip.gov.md, oferind cel putin 10 zile
lucratoare pentru primirea recomandarilor. Anuntul include argumentarea necesitdtii adoptarii
actului, termenul si modalitatea de transmitere a propunerilor, datele de contact ale persoanelor
responsabile si modul de comunicare a rezultatelor consultarii.

b) Elaborarea versiunii initiale (pct. 192-196). Elaborarea versiunii initiale ar putea fi
precedatd de o documentare temeinica, ale carei rezultate pot fi publicate impreuna cu anuntul.
Concomitent, se elaboreaza documentele de insotire, precum nota de fundamentare, tabelele de
concordantd (pentru transpunerea legislatiei UE) si tabelul comparativ (in cazul modificarii actelor
existente). Important este ca, pentru elaborarea actului, autorul poate constitui grupuri de lucru, cu
participarea structurilor organizatorice din sfera de competentd a autoritatii, a altor
autoritati/institutii publice, a reprezentantilor societdtii civile sau a altor grupuri de interese.
Versiunea initiald a proiectului si nota de fundamentare pot fi consultate in prealabil cu subiectii
interesati. Contributiile receptionate de autor ca urmare a publicdrii anuntului privind initierea
proiectului si a consultarilor prealabile, rezultatele examinarii lor, precum si faptul constituirii
grupurilor de lucru, inclusiv rezultatele activitatii acestora, sunt reflectate in nota de fundamentare.

¢) Tnregistrarea proiectului la Cancelaria de Stat (pct. 197-206). Dupa finalizarea
versiunii initiale, proiectul este transmis Cancelariei de Stat pentru Inregistrare, insotit de nota de
fundamentare si, dupa caz, alte documente relevante (analiza impactului de reglementare, tabele

de concordantd, documente ale consultdrilor). Proiectul primeste un numar de inregistrare
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consecutiv. Cancelaria de Stat verificd respectarea cerintelor formale si conformitatea cu
prioritdtile guvernamentale.

Evolutia proiectelor se discutd in cadrul unei sedinte sdptamanale, cu participarea
subdiviziunilor responsabile. Ca urmare a sedintei, Cancelaria de Stat poate solicita ajustarea
corespunzatoare a proiectului sau il poate restitui, in cazul in care constata nerespectarea cerintelor
stabilite, cu indicarea motivelor restituirii.

Proiectele pot fi incluse pe agenda sedintei secretarilor generali ai ministerelor sau trimise
direct in avizare/expertizare. Proiectele destinate sedintei secretarilor generali sunt transmise cu
cel putin 3 zile lucratoare inainte de desfasurarea acesteia. Cele expediate direct in avizare sunt
transmise in cel mult 3 zile lucrdtoare de la receptionare. Fiecarui proiect 1 se atribuie un numar
unic si este inscris in Registrul proiectelor Guvernului. Proiectul poate fi retras de autoritate la
orice etapa, cu notificarea si publicarea anuntului de retragere. Trimestrial, Cancelaria de Stat
inventariaza proiectele. Daca un proiect nu este prezentat Guvernului in termen de 180 de zile,
acesta este radiat automat, cu notificarea autorului.

Sedinta secretarilor generali ai ministerelor reprezinta o etapd esentiala in procesul de
avizare $i promovare a proiectelor de acte guvernamentale, deoarece anume secretarii generali
hotirasc asupra anuntirii proiectului in avizare/expertizare. In procesul examinirii proiectelor
prezentate secretarii generali ai ministerelor decid asupra: anuntirii/neanuntarii proiectului in
avizare/expertizare; necesitatii completarii notei de fundamentare la proiectul actului, precum si a
coordonarii prealabile a proiectului cu alte autoritati competente; stabilirii/extinderii termenului
de avizare/expertizare a proiectului cu cel mult 10 zile; reducerii termenului de avizare/expertizare;
modificarii listei autoritdtilor participante la avizare.

Dupa sedinta secretarilor generali ai ministerelor, Cancelaria de Stat asigurd publicarea
proiectelor, impreund cu materialele aditionale, pe site-ul sdu web oficial.

2. Avizarea, consultarea publica si expertizarea proiectului (pct. 215-242). Proiectele de
acte ale Guvernului sunt avizate obligatoriu de: ministere si institutii publice — privind solutiile
juridice din domeniile lor de competenta; Ministerul Finantelor — pentru proiectele cu impact
financiar; Cancelaria de Stat — pentru documentele de politici publice si administratia publica;
Comisia pentru reglementarea activitatii de intreprinzator — pentru proiectele cu impact asupra
mediului de afaceri; Centrul de armonizare a legislatiei — pentru proiectele cu relevanta UE;
Centrul National Anticoruptie — pentru toate proiectele, cu unele exceptii; Ministerul Justitiei —
pentru expertiza juridica, cu exceptia resurselor umane; Consiliul Concurentei — pentru proiectele

cu impact anticoncurential; alte autoritati relevante conform cadrului normativ.
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Tn procesul de avizare, autoritatile/institutiile publice examineazi inclusiv nota de
fundamentare din perspectiva calititii evaludrii impactului asupra domeniilor proprii de
competenta. Proiectul se avizeaza/expertizeaza in termen de 10 zile lucratoare, daca un alt termen
nu a fost stabilit. Termenele de avizare si consultare publicd pot fi prelungite cu pana la 10 zile
lucratoare. Restrangerea termenului de avizare poate fi acceptatd doar in circumstante
exceptionale, care sunt justificate si argumentate de autor, asigurandu-se totodata o perioada
rezonabild pentru consultarile publice.

Cancelaria de Stat transmite proiectele autoritatilor relevante pentru avizare si, daca este
Proiectul este publicat concomitent pe site-ul autoritatii si pe particip.gov.md, iar partile interesate
pot depune recomandari intr-un termen de cel putin 10 zile lucratoare. Avizele si recomandarile se
transmit autorului pana la expirarea termenului stabilit. Lipsa acestora nu blocheaza promovarea
proiectului.

Avizul trebuie sa contind, dupd caz: 1) obiectii argumentate §i explicite pe marginea carora
trebuie sa se ajunga la un acord; 2) propuneri care poarta caracter de recomandare; 3) comunicarea
lipsei de obiectii si propuneri. Obiectiile nespecificate se considera propuneri.

Autorul examineaza obiectiile, propunerile si recomandarile expuse in cadrul procedurii de
avizare si consultare publica, definitiveaza proiectul si pregateste sinteza. Daca in urma avizarii,
consultarii i expertizarii proiectul este modificat semnificativ (peste 30% din text sau prin
introducerea de concepte noi), acesta este retransmis pentru avizare, expertizare si consultare
publica, cu respectarea aceleiasi proceduri.

Dupa avizare si consultare publica, proiectul actualizat este transmis Centrului National
Anticoruptie pentru expertiza anticoruptie si Ministerului Justitiei pentru expertiza juridica, cu
informarea Cancelariei de Stat. Proiectul este prezentat si tuturor participantilor la avizare pentru
informare. Autoritdtile notifica autorului, In termen de 5 zile lucrdtoare, mentinerea anumitor
obiectii expuse In procesul de avizare doar daca insistd asupra acestora. Dupd primirea rapoar-
telor de expertiza, autorul analizeaza constatarile, integreazd modificarile necesare si reflecta
pozitia sa in sinteza. Dacd expertiza genereaza schimbdari majore (peste 30% din text), proiectul
este retransmis spre avizare, consultare publica si expertizare, urmand procedura standard.

Daci exista divergente Intre autor si autoritatile avizatoare, autorul organizeaza o sedinta
interinstitutionala pentru a ajunge la un consens. Sedinta poate fi desfasurata si electronic si include
secretari de stat si conducatori ai autoritdtilor implicate. Dupa sedinta, autorul intocmeste un

proces-verbal si actualizeaza proiectul. Daca nu se ajunge la un compromis, punctul de vedere al
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autorului va prevala. Proiectul definitivat trebuie prezentat pentru examinare Guvernului in termen
de maxim 180 de zile de la inceputul procedurii de avizare.

Dosarul de insotire a proiectului include: varianta finald a proiectului, nota de
fundamentare, avize, rapoarte de expertiza, sinteza, tabele de concordanta, proces-verbal al
sedintei interinstitutionale si alte materiale relevante. Autorul asigurd publicarea proiectului
finalizat pe site-ul autoritatii si pe platforma particip.gov.md.

Cancelaria de Stat are 10 zile lucrdtoare pentru a verifica conformitatea proiectului cu
procedurile legale si cu legislatia UE. Daca proiectul nu respecta cerintele, este returnat autorului
pentru ajustari. Proiectele care sunt conforme sunt incluse pe agenda Guvernului. Daca exista
obiectii nerezolvate, acestea vor fi discutate la sedinta secretarilor generali. Dacd divergentele
persistd, autorul poate solicita examinarea proiectului in sedinta Guvernului.

3. Examinarea si adoptarea in sedinta Guvernului. Actele Guvernului se adoptd cu
majoritatea voturilor membrilor Guvernului. Membrii Guvernului nu pot refuza exprimarea
votului. Daca nu voteaza, votul este considerat impotriva. In caz de paritate, actul nu este adoptat.
In baza rezultatelor examinarii subiectului si a rezultatului votului exprimat de citre membrii
Guvernului, prim-ministrul anunta decizia luata, aceasta fiind consemnata in procesul-verbal al
sedintei.

Cancelaria de Stat asigura pregatirea actului adoptat in cadrul sedintei Guvernului pentru
semnarea, contrasemnarea, inregistrarea si publicarea acestuia. Inainte de semnare, in textul
actului pot fi operate doar modificarile care au fost aprobate in cadrul sedintei Guvernului, precum
si corectari conexe acestora. Hotararile adoptate sunt vizate de secretarul general, semnate de Prim-
ministru si contrasemnate de ministri responsabili. Actele sunt inregistrate in Registrul actelor
oficiale ale Guvernului. Proiectele aprobate sunt transmise Parlamentului sau Presedintelui in
termen de 3 zile lucrdtoare. Actele normative sunt traduse in limba rusa si transmise in termen de
10 zile lucratoare. Actele adoptate sunt publicate Tn Monitorul Oficial al Republicii Moldova.

In concluzie, subliniem ci Regulamentul Guvernului stabileste un cadru detaliat si bine
structurat pentru elaborarea, avizarea, adoptarea si publicarea actelor normative. Procedurile
reglementate in regulament asigura transparenta, eficienta si conformitatea procesului cu cerintele
legislatiei nationale si europene. De asemenea, implicarea activa a autoritdtilor competente si a
publicului in consultarea proiectelor contribuie la o mai bund fundamentare si implementare a
actelor normative. Reglementarile sunt clare in privinta etapelor procedurale, de la elaborarea
initiald a proiectelor de acte si expertiza acestora, pana la adoptarea lor in Guvern si publicarea in
Monitorul Oficial, garantand astfel respectarea principiilor de transparentd, legalitate si eficienta

decizionala.
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Evident, existenta unui astfel de act normativ, cu asemenea reglementari detaliate, este una
binevenitd. Problema este 1nsa cd Regulamentul reprezinta un act normativ subordonat legii,
intrucat a fost adoptat prin hotarare de Guvern. In asemenea conditii, riman deschise urmitoarele
intrebari**®: Care norme primare (cuprinse in legi) sunt dezvoltate de Regulamentul Guvernului?
In ce masura Regulamentul Guvernului poate fi aplicat si de alte autorititi ale administratiei
publice in desfasurarea procesului lor normativ? Daca Regulamentul Guvernului nu poate fi aplicat
de alte autoritati administrative, atunci care este cardul legal in limitele caruia acestea pot adopta
acte normative (doar Codul administrativ si Legea privind transparenta procesului decizional nr.
239/2008?)? In ce misurd la nivelul statului este asigurat caracterul uniform al procesului
normativ?

In opinia noastrd, aceste intrebari sunt extrem de importante, iar solutiile ce pot fi
configurate sunt de naturd sd contribuie nu numai la unificarea normelor de procedurad aferente
activitatii normative, ci si la sporirea calitatii actelor normative subordonate legii adoptate de catre
autoritatile administratiei publice.

Plecand de la cele enuntate, generalizand subliniem ca activitatea normativa a autoritatilor
publice din Republica Moldova necesita incontestabil o reglementare unificata prin norme
primare, cea mai logicd si bine venitd in acest sens fiind completarea/modificarea corespunzatoare
a Legii nr. 100/2017. Prin aceasta s-ar obtine instituirea unor standarde unice in activitatea
normativa a tuturor autoritatilor publice, conditie indispensabild pentru calitatea si eficienta
practica a actelor normative adoptate.

3.2.2.Procesul normativ al autorititilor publice locale. Principiile de organizare si
functionare a administratiei publice locale permit ultimelor sa adopte/emitd acte administrative
normative prin care sd reglementeze activitatile si serviciile publice din unitatile administrativ-
teritoriale, sub rezerva conformitatii acestora cu legislatia nationala si cu prevederile Constitutiei.
Avand in vedere importanta distinctd a autoritdtilor publice locale in viata societatii si a fiecarui
cetatean, procesul normativ al acestora prezinta un interes deosebit, atat sub aspectul reglementarii
sale normative, cat si al implementirii practice*®®.

In opinia noastra, cercetarea si cunoasterea procesului normativ al autorititilor publice locale

este esentiala pentru a Intelege mai bine modul in care autoritatile locale functioneaza, precum si

455 LAZAR, M. Reglementarea juridici a procesului legislativ si normativ din Republica Moldova. n: ,Justitia — pilon
fundamental al edificarii statului de drept”, conferintd stiintifica cu participare internationald din 19 octombrie 2022,
Universitatea de Stat ,,Alecu Russo” din Bélti. Balti: S.n., 2023, p. 358.

456 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romania. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.
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modul in care acestea interactioneaza cu cetatenii, pentru a asigura o guvernare eficienta,
responsabili si bazati pe principiile statului de drept democratic*®’.

Tinand cont de cele mentionate, in continuare ne propunem prezentarea procesului normativ
al autoritatilor administratiei publice locale din Repubica Moldova sub aspectul particularitatilor
de reglementare juridicd. In vederea atingerii acestui scop, vom identifica autoritatile publice
autonome locale din Republica Moldova, vom preciza actele juridice ale acestora si vom clarifica
etapele procedurii de elaborare si adoptare a acestora.

Cu privire la autoritatile publice autonome locale din Republica Moldova, art. 112 din
Constitutia Republicii Moldova prevede: ,(1) Autoritatile administratiei publice, prin care se
exercita autonomia locald in sate si in orase, sunt consiliile locale alese si primarii alesi. (2)
Consiliile locale si primarii activeaza, in conditiile legii, ca autoritati administrative autonome §i
rezolva treburile publice din sate si orase. (3) Modul de alegere a consiliilor locale si a primarilor,
precum si atributiile lor, este stabilit de lege.”

Norma constitutionald este dezvoltata in art. 5 din Legea privind administratia publica
locald nr. 436/2006*8, care stipuleazi: ,,(1) Autoritatile administratiei publice locale prin care se
realizeaza autonomia locala in sate (comune), orase (municipii) sunt consiliile locale, ca autoritati
deliberative, si primarii, ca autoritati executive. (2) Autoritatile administratiei publice locale prin
care se realizeaza autonomia locala in raioane sunt consiliile raionale, ca autoritati deliberative, si
presedintii de raioane, ca autoritati executive.”

Observam ca, din punct de vedere structural, la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale
din Republica Moldova, la fel ca si in Romania, regasim un organ colegial, reprezentat de consiliul
local, care are un rol deliberativ, si un organ unipersonal, reprezentat de primar, cu rol de autoritate
executiva. De asemenea, alaturi de consiliile locale si primari, autonomia locald in unitatile
administrativ-teritoriale din Republica Moldova este realizata si de consiliile raionale si presedintii
acestora, primele fiind autoritati deliberative, iar ultimii — autoritati executive (la nivel de raioane).

Referindu-ne la competenta autoritatilor locale din Republica Moldova, reiteram initial ca
totalitatea atributiilor conferite de lege acestora constituie competenta lor materiala. In cadrul
acestei competente autoritdtile publice locale adopta si incheie diferite acte juridice in numele si

in interesul colectivitatilor locale sau al cetitenilor care le compun®®°,

7 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale din Romania. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.

458 | egea privind administratia publicd locald nr. 436 din28.12.2006. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 32-
35 din 09.03.2007 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24). i

459 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.
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Legea nr. 436/2006 prevede urmatoarele competente pentru aceste autoritati:

- art. 14 alin. (1): ,,(1) Consiliul local are drept de initiativa si decide, in conditiile legii, in
toate problemele de interes local, cu exceptia celor care tin de competenta altor autoritati publice”.
De aici se poate deduce ca, din punctul de vedere al competentei sale materiale (rationae
materiae), consiliul local dispune de competentd generald in unitatea administrativ-teritoriala in
care a fost ales si functioneaza. Sub aspect teritorial (rationae loci), consiliul local are competenta
locald, limitati la unitatea administrativ-teritoriali respectiva®®,

-art. 26 alin. (1): ,(1) Primarul este autoritatea reprezentativa a populatiei unitagii
administrativ-teritoriale si executiva a consiliului local. El participa la sedintele consiliului local
si are dreptul sd se pronunfe asupra tuturor proiectelor si problemelor supuse dezbaterilor, fara
drept de vot.” La fel ca in Romania, primarii iIn Republica Moldova dispun de trei categorii de
sarcini, dupa cum urmeaza: de reprezentare; de executiv al consiliului local si de sef al
administratiei locale si al aparatului. In paralel, primarul este si o autoritate ce reprezinti puterea
statald la nivelul localitatii, in aceastd calitate exercitand atributiile de autoritate tutelara si de ofiter
de stare civila.

Generalizand, conchidem ca, si in Republica Moldova, rolul primarului in procesul
normativ al autoritatilor locale este mai restrans comparativ cu cel al consiliilor locale, explicabil
prin natura functiei sale, care este preponderent executiva si nu deliberativa. In calitate de sef al
administratiei publice locale si al aparatului sdu de specialitate, primarul are atributii specifice in
implementarea si controlul activitdtii administrative, fiind lipsit de competenta generald de a
adopta acte normative. Aceasta prerogativa revine, in principal, consiliului local, care detine
competenta deliberativi si decizionali asupra tuturor problemelor de interes local“6L,

Refertor la actele autoritatilor publice autonome locale din Republica Moldova, precizam
cd, la fel ca si orice autoritate publicd, cele locale isi indeplinesc misiunea adoptand si incheind
acte juridice ca instrumente operationale de executare a politicilor publice la nivel local.
Principalele categorii de acte juridice adoptate de aceste autoritati sunt: acte administrative
normative si acte administrative individuale. Important este de precizat ca doar in cazul
adoptarii/emiterii de acte administrative normative putem vorbi despre un proces normativ

propriu-zis*?,

460 | AZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.
461 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.
462 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.

152



Potrivit Legii nr. 436/2006, in exercitarea atributiilor ce le revin:

- Art. 20 alin. (6)-(7): consiliul local adopta decizii cu caracter normativ (care intra in
vigoare la data includerii lor in Registrul de stat al actelor locale sau la data indicatad in textul
deciziei) si decizii cu caracter individual (care intra in vigoare la data comunicarii persoanelor
vizate sau la data indicata in textul deciziei).

- Art. 32: primarul emite dispozitii cu caracter normativ (intra in vigoare la data includerii
lor in Registrul de stat al actelor locale sau la data indicatd in textul dispozitiei) si dispozitii cu
caracter individual (intra in vigoare la data comunicarii persoanelor vizate sau la data indicata in
textul dispozitiei).

Prin analogie cu procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romania, putem
concluziona cd, si in Republica Moldova, un proces normativ veritabil poate fi recunoscut cu
precidere doar in cazul adoptirii deciziilor de citre consiliile locale (consiliile raionale)*®3,

Procesul de adoptare a actelor administrative normative locale. Acesta este reglementat
prin cateva acte normative care stabilesc cadrul general de functionare al administratiei publice
locale, competentele acestora, precum si reguli de adoptare a actelor administrative normative.
Dintre acestea, mentiondm urmatoarele:

- Constitutia Republicii Moldova. Legea fundamentala a tarii, in capitolul consacrat
autoritatilor administratiei publice locale (art. 109-113), garanteaza principiul autonomiei locale
si stabileste cadrul general pentru organizarea si functionarea autoritdtilor publice locale.
Constitutia prevede dreptul autoritétilor locale de a adopta acte normative proprii, cu respectarea
legislatiei nationale.

- Legea privind administratia publicd locald nr. 436/2006%%* — este legea-cadru in domeniul
administratiei publice locale, care reglementeaza organizarea si functionarea autoritdtilor publice
locale, competentele consiliilor locale si raionale, ale primarilor si viceprimarilor, precum si
procesul de adoptare a actelor normative.

- Regulamentului-cadru privind constituirea si functionarea consiliillor locale §i
raionale’® - reglementeazi modul de constituire a consiliului, constituirea si functionarea
comisiilor consultative de specialitate ale consiliului, organizarea si desfasurarea sedintelor

consiliului local si raional.

483 | AZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritdtilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr.1,p.

484 | egea privind administratia publicd locald nr. 436 din28.12.2006. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 32-
35 din 09.03.2007 (modificata prin Legea nr. 133 din 27.06.24, MO302-304/12.07.24).

465 Regulamentului-cadru privind constituirea si functionarea consiliilor locale i raionale aprobat prin Legea nr. 457 din
14.11.2003. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 248-253 din 19.12.2003 (modificata prin Legea nr. 81 din
12.04.24, M0192-194/02.05.24).

153



- Codul administrativ al Republicii Moldova*®® — reglementeazi in principal principiile si
regulile procedurii administrative, procedurii prealabile si procedurii contenciosului administrativ.
Chiar dacd in cea mai mare parte Codul reglementeaza aspect legate de actele administrative
individuale, unele principii si reguli generale ale procedurii administrative sunt aplicabile si
procesului decizional al autoritatilor publice locale.

- Legea privind transparenta in procesul decizional nr. 239/2008%" — reglementeazi
procedura de transparenta decizionald in administratia publica, stabilind obligatiile autoritatilor
publice centrale si locale de a consulta publicul si de a asigura transparenta in procesul de adoptare
a actelor normative.

- Legea privind actele normative nr. 100/20174%® — reglementeazi aspecte de redactare a
actelor normative, inclusiv a celor adoptate de autoritatile publice locale, stabilind norme privind
structura actelor normative si procedurile de adoptare, pentru a asigura claritatea, corectitudinea si
conformitatea acestora cu legislatia in vigoare.

In acest context, se impune o analizi atentd a Regulamentului-cadru privind constituirea si
functionarea consiliilor locale si raionale, intrucat acesta reglementeaza in detalii procesul
normativ al autoritatilor publice locale.

Potrivit pct. 38-43 din Regulamentul-cadru, dreptul de initiere a proiectelor de decizii ale
consiliului apartine consilierilor. Primarul si presedintele raionului pot face propuneri pentru
elaborarea unor decizii si pot participa consultativ la redactarea acestora, de comun acord cu
consiliul. Proiectele de decizii trebuie sa fie insotite de o nota informativa si redactate conform
normelor de tehnica legislativa. Secretarul consiliului si personalul de specialitate din primarie sau
aparatul presedintelui raionului ofera asistenta tehnicd in acest proces. Acestea se prezinta in limba
romand sau in limba utilizata pe teritoriul unitatii administrativ-teritoriale respective.

Proiectele de decizii sunt propuse pentru includere pe ordinea de zi de catre primar Sau
presedintele raionului, mentionandu-se titlul si initiatorul proiectului. Acestea sunt comunicate
imediat consilierilor, impreuna cu informatii privind comisiile de specialitate carora le-au fost
transmise spre avizare si cu invitatia de a formula amendamente.

Proiectele de decizii, impreund cu materialele aferente, sunt transmise spre avizare comi-

siilor de specialitate ale consiliului, compartimentelor de specialitate ale primariei si serviciilor

486 Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. Tn: Monitorul Oficial nr. 309-320 din 17.08.2018
(modificat prin Legea nr. 13 din 12.03.21, M096-99/09.04.21).

487 |_egea privind transparenta in procesul decizional nr. 239 din 13.11.2008. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 215-217 din 05.12.2008 (modificata prin Legea nr. 49 din 21.03.24, M0138-140/05.04.24).

488 | egea privind actele normative nr. 100 din 22.12.2017. in: Monitorul Oficial nr. 7-17 din 12.01.2018 (actualizatd prin
Legea nr. 174 din 11.07.24, MO336-339/02.08.24).
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publice desconcentrate si descentralizate. In momentul transmiterii, se stabileste si termenul pentru
prezentarea rapoartelor si avizelor, astfel Incat comisiile de specialitate sa poata formula opinii
inainte de finalizarea procesului. Initiatorul proiectului sau al altor propuneri poate decide
retragerea sau renuntarea la acestea in orice moment, pana la includerea lor pe ordinea de zi.

Dupa analiza proiectului si a propunerilor primite din partea compartimentelor de
specialitate ale primariei si serviciilor publice, comisia de specialitate a consiliului intocmeste un
raport privind adoptarea, modificarea sau respingerea acestuia. Rapoartele si avizele sunt
transmise secretarului consiliului, care le remite primarului si consilierilor cel tarziu pana la data
sedintei consiliului.

Proiectele de decizii, Tmpreuna cu avizul comisiei de specialitate si raportul
compartimentului de specialitate al primariei si al serviciilor publice, sunt incluse pe ordinea de z1
si supuse dezbaterii si votului consiliului in sedinta ordinara.

Conform pct. 47-49 din Regulamentul-cadru, deciziile se adopta cu votul majoritatii
consilierilor prezenti, cu exceptia cazului in care, prin lege sau regulament, se cere o alta majoritate
de voturi. Daca in sala de sedinte este intrunit cvorumul necesar conform inregistrarii, consiliul
purcede la examinarea chestiunilor de pe ordinea de zi. Tn procesul-verbal al sedintei se
consemneaza expres numarul de voturi si modul in care au votat consilierii per fractiuni, aliante,
blocuri sau consilieri independenti. Proiectele de decizii sau propunerile respinse de consiliu nu
pot fi supuse examindrii acestuia in cadrul aceleiasi sedinte.

In completarea acestor reglementiri, Legea nr. 436/2006 prevede:

- Art. 19:,(...) (3) In realizarea competentelor sale, consiliul local adopta decizii cu votul
majoritatii consilierilor prezenti, cu exceptia cazurilor in care legea sau regulamentul consiliului
cere un numir mai mare de voturi. In cazul parititii de voturi, nu se adopti nici o decizie,
dezbaterile fiind reluate in sedinta urmatoare. (4) Deciziile privind aprobarea bugetului local,
administrarea bunurilor proprietate a satului (comunei), orasului (municipiului), stabilirea
cuantumului taxelor si impozitelor locale, planificarea dezvoltarii localitdtilor si amenajarii
teritoriului, asocierea cu alte consilii, institutii publice din tard sau din strainatate se adopta cu
votul majoritatii consilierilor alesi. (5) Deciziile privind initierea revocarii primarului si privind
amalgamarea voluntara cu alte unitati administrativ-teritoriale se adopta cu votul a doua treimi din
numarul consilierilor alesi. (6) Consiliul local poate stabili adoptarea unor decizii prin vot secret
sau prin vot nominal. (7) Proiectele de decizii sunt propuse de consilieri gi/sau de primar.”

- Art. 20: ,(1) Deciziile consiliului local se semneaza, in cel mult 5 zile de la data
desfasurarii sedintei lui, de presedintele acesteia si se contrasemneaza de secretarul consiliului. ...

(2) In cazul 1n care secretarul consiliului considera ca decizia consiliului este ilegala, el este n

155



drept sd nu o contrasemneze si sa solicite consiliului reexaminarea acestei decizii. (3) Secretarul
consiliului va remite decizia consiliului local primarului si, in cazurile prevazute de lege, oficiului
teritorial al Cancelariei de Stat in cel mult 5 zile dupa data semndrii. (4) In cazul in care considera
ca decizia consiliului local este ilegala, primarul sesizeaza oficiul teritorial al Cancelariei de Stat
si/sau instanta de judecata. (5) Intermen de cel mult 5 zile de la data semnirii, secretarul consiliului
asigurd includerea deciziilor consiliului in Registrul de stat al actelor locale, afiseaza deciziile cu
caracter normativ ale consiliului in locuri publice. (...)”

- Art. 22: (1) Problemele de pe ordinea de zi a sedintei consiliului local se examineaza de
catre acesta daca sunt insotite de avizul sau raportul comisiei de specialitate a consiliului i, dupa
caz, de raportul sau avizul primariei si/sau al subdiviziunii de resort a serviciului public
descentralizat sau a celui desconcentrat, precum si de sinteza recomandarilor receptionate n cadrul
consultarii publice. (2) Prin derogare de la prevederile alin. (1), problemele inscrise pe ordinea de

zi a sedintei consiliului local, in cazurile previzute la art. 16 alin. (4)*°

, S€ examineaza §i asupra
lor se adopta decizii in lipsa materialelor indicate la alin. (1). (3) Dezbaterile din sedinta consiliului
local se consemneaza intr-un proces-verbal. (4) Procesul-verbal si documentele examinate in
sedinta se depun intr-un dosar special, numerotat, sigilat si semnat de presedintele sedintei si de
secretarul consiliului local.”

Din analiza prevederilor legale citate putem conchide ca procesul normativ al consiliilor
locale (inclusive raionale) cuprinde urmatoarele etape:

1. Initierea proiectelor de decizii de catre consilieri si/sau primar. Proiectul de redacteaza
conform normelor de tehnica legislative si trebuie sa fie insotit de o nota de informativa.

2. Avizarea proiectelor — proiectele sunt avizate de comisii de specialitate,
compartimentele de specialitate ale primariei si serviciile publice desconcentrate/descentralizate.
Comisia de specialitate analizeaza proiectul si propunerile primite, intocmind un raport privind
adoptarea, modificarea sau respingerea acestuia.

3. Dezbaterea si adoptarea deciziei — proiectele sunt incluse pe ordinea de zi si supuse
dezbaterii si votului consiliului. in urma votului deciziile sunt semnate de presedintele sedintei si
contrasemnate de secretarul consiliului.

4. Publicarea si arhivarea deciziilor —in termen de 5 zile de la semnare, decizia se include

in Registrul de stat al actelor locale si se afiseaza in locuri publice. Procesul-verbal al sedintei si

489 Articolul 16 alin. (4) din Legea nr. 436/2006: ,,in cazuri de maxima urgenta - calamitati naturale, catastrofe, incendii,
epidemii, epifitotii, epizootii si alte situatii exceptionale similare - determinata de interesele locuitorilor satului (comunei),
oragului (municipiului), convocarea consiliului local se poate face de indatd.”
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documentele examinate sunt depuse ntr-un dosar special, sigilat si semnat de presedintele sedintei
si de secretarul consiliului si se pastreaza conform legii.

In concluzie, adoptarea actelor administrative normative reprezinti o etapa esentiald in
procesul decizional al administratiei publice locale, implicand dezbaterea si analiza temeinica a
proiectelor de hotarari, urmata de adoptarea acestora prin vot. Este important ca acest proces sa fie
transparent, iar consilierii locali sa aiba acces la informatiile necesare anterior dezbaterii propriu-
zise a acestora*’.

Totodatd, este crucial ca in cadrul subetapei de pregatire si fundamentare a proiectelor de
acte administrative normative, precum si in subetapa dezbaterii, deliberarii si adoptdrii acestora sa
existe o implicare activd a cetitenilor. In primul caz, implicarea acestora este binevenita prin
inaintarea de initiative cetdtenesti si prin consultarea publicd a proiectelor, iar in al doilea caz, prin
participarea directd a cetatenilor la dezbaterea publicd a proiectelor de acte administrative
normative in cadrul sedintelor autoritatilor publice locale deliberative. Dincolo de aceasta, este
important ca intregul proces normativ sa fie suficient de transparent, astfel incat colectivitatea

locala sa fie informata in mod rezonabil despre fiecare etapa a acestuia.

3.3. Implicarea cetateanului in procesul normativ al autoritatilor publice centrale

Transparenta procesului decizional joaca un rol esential in facilitarea si incurajarea
participarii cetatenilor la procesul normativ al autoritatilor publice, cel putin din urmatoarele
considerente:

- Un proces decizional transparent presupune publicarea proiectelor de acte normative, a
documentatiei aferente si a justificdrilor pentru masurile propuse. Fara acces la aceste informatii,
cetatenii nu pot intelege impactul deciziilor si, implicit, nu pot participa in mod informat la
consultari sau dezbateri.

- Cand procesul decizional este deschis si previzibil, cetatenii sunt mai predispusi sd se
implice, considerand ca opinia lor conteaza. Transparenta reduce suspiciunile de coruptie sau de
luare a deciziilor in interes restrans, ceea ce stimuleaza participarea activa a societatii.

- Un proces decizional transparent presupune anuntarea din timp a proiectelor de
reglementare si a etapelor de adoptare, oferind cetdtenilor si organizatiilor societdtii civile
posibilitatea reald de a interveni si de a propune amendamente. Daca aceste informatii lipsesc sau

sunt greu accesibile, oportunitatile de participare sunt limitate.

470 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.
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- Atunci cand procesul decizional este deschis, autorittile sunt mai predispuse si ia in
considerare opiniile cetatenilor, Intrucat sunt supuse unui control public permanent. Aceasta le
obliga sa justifice deciziile, sd argumenteze solutiile propuse si sd raspunda preocuparilor
exprimate de societate.

- Daca cetatenii observa ca autoritatile iau 1n considerare propunerile si obiectiile lor, acest
lucru creeaza un efect de mobilizare. Oamenii devin mai dispusi s participe activ la consultari, sa
contribuie cu expertizd sau sa isi exprime punctul de vedere, stiind ca opiniile lor au un impact
real asupra deciziilor finale.

Asadar, transparenta procesului decizional creeaza conditiile necesare pentru o participare
autentica a cetdtenilor la procesul normativ al autoritdtilor publice. Fara transparentd, participarea
devine superficiala sau ineficienta, limitdnd capacitatea societatii de a influenta politicile publice
n mod democratic.

Plecand de la aceste constatari, in continuare, ne propunem sa analizdm cadrul normativ
care garanteaza transparenta procesului decizional al autoritatilor publice centrale din Romania si
Republica Moldova, in scopul identificarii mecanismul juridic prin care cetatenii pot participa la
procesul normativ al acestor autoritati.

Cetiteanul ca subiect al procesului normativ al autoritatilor publice centrale din
Romania. Vom initia cu precizarea faptului ca transparenta procesului decizional al autoritatilor
publice din Romania reprezinta un principiu consacrat in mod expres de Codul administrativ al
Romaniei*’?, in art. 8, dupa cum urmeaza: ,, (1) In procesul de elaborare a actelor normative,
autoritatile si institutiile publice au obligatia de a informa si de a supune consultarii si dezbaterii
publice proiectele de acte normative si de a permite accesul cetdtenilor la procesul de luare a
deciziilor administrative, precum si la datele si informatiile de interes public, in limitele legii. (2)
Beneficiarii activitatilor administratiei publice au dreptul de a obtine informatii de la autoritatile
si institutiile administratiei publice, iar acestea au obligatia corelativd a acestora de a pune la
dispozitia beneficiarilor informatii din oficiu sau la cerere, in limitele legii.”

Regulile procedurale minimale aplicabile pentru asigurarea transparentei decizionale in
cadrul autoritatilor administratiei publice centrale si locale din Romania se contin in Legea nr.
52/2003 privind transparenta decizionald in administratia publica*'?, care astfel are drept scop

conformart. 1 alin. (2): ,,a) sd sporeasca gradul de responsabilitate a administratiei publice fata de

471 Codul administrativ al Romaniei, adoptat prin Ordonanta de Urgenta nr. 57 din 03.07.2019. in: Monitorul Oficial al
Romaéniei nr. 555 din 05.07.2019.

472 Legea Romdaniei nr. 52 din 21 ianuarie 2003 privind transparenta decizionald in administratia publicd. Republicata in
Monitorul Oficial al Romaniei nr. 749 din 3 decembrie 2013.
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cetatean, ca beneficiar al deciziei administrative; b) s implice participarea activa a cetatenilor in
procesul de luare a deciziilor administrative si in procesul de elaborare a actelor normative; c) sa
sporeasca gradul de transparentd la nivelul Intregii administratii publice”.

Principiile ce guverneaza transparenta decizionald a autoritatilor publice din Romania,
conform art. 2 din Legea nr. 52/2003, sunt: ,,a) informarea in prealabil, din oficiu, a persoanelor
asupra problemelor de interes public care urmeaza sa fie dezbatute de autoritatile administratiei
publice centrale si locale, precum si asupra proiectelor de acte normative; b) consultarea cetatenilor
si a asociatiilor legal constituite, la initiativa autoritatilor publice, in procesul de elaborare a
proiectelor de acte normative; c) participarea activa a cetatenilor la luarea deciziilor administrative
s1 in procesul de elaborare a proiectelor de acte normative, cu respectarea urmatoarelor reguli: 1.
sedintele si dezbaterile autoritatilor si institutiilor publice care fac obiectul prezentei legi sunt
publice, in conditiile legii; 2. dezbaterile vor fi consemnate si facute publice; 3. minutele acestor
sedinte vor fi inregistrate, arhivate si facute publice, in conditiile legii.”

Este important de precizat in acest context ca Legea nr. 52/2003 reglementeaza expres doua
aspecte esentiale: participarea cetatenilor la procesul de elaborare a actelor normative si
participarea cetdtenilor la procesul de luare a deciziilor, dupd cum urmeaza:

1) Participarea cetatenilor la procesul de elaborare a actelor normative. Articolul 7 din
lege reglementeaza procedura prin care autoritdtile administratiei publice asigura transparenta in
elaborarea actelor normative, oferind cetatenilor posibilitatea de a fi informati si de a participa
activ la procesul decizional.

In acest sens, autorititile au obligatia de a publica un anunt privind initierea unui proiect
de act normativ, atat pe site-ul institutiei, cat si la sediul acesteia, intr-un spatiu accesibil publicului.
Totodatd, informatia trebuie transmisa si citre mass-media, astfel incat sa fie adusa la cunostinta
unui numar cat mai mare de persoane interesate. Cei care doresc sa primeasca in mod direct aceste
date pot depune o cerere in acest sens.

Pentru a asigura o consultare reald, anuntul trebuie publicat cu cel putin 30 de zile inainte
de supunerea proiectului spre avizare, oferind detalii despre necesitatea adoptarii actului normativ,
studiile de impact, textul propus si modalitatile prin care cetatenii pot transmite sugestii.

Prin exceptie, in cazul reglementdrii unei situatii urgente sau a uneia care, din cauza
circumstantelor sale exceptionale, impune adoptarea de solutii imediate, In vederea evitarii unei
grave atingeri aduse interesului public, proiectele de acte normative se supun adoptarii si anterior
expirdrii acestui termen.

Anuntul privind initierea proiectului de act normativ va cuprinde: ,,data afisarii, o nota de

fundamentare, o expunere de motive, un referat de aprobare privind necesitatea adoptarii actului

159



normativ propus, un studiu de impact si/sau de fezabilitate, dupa caz, textul complet al proiectului
actului respectiv, precum si termenul-limita, locul si modalitatea in care cei interesati pot trimite
n scris propuneri, sugestii, opinii cu valoare de recomandare privind proiectul de act normative.
Anuntul referitor la elaborarea unui proiect de act normativ cu relevanta asupra mediului de afaceri
se transmite de catre initiator asociatiilor de afaceri si altor asociatii legal constituite, pe domenii
specifice de activitate.”

La publicarea anuntului, autoritatea administratiei publice va stabili o perioada de cel putin
10 zile calendaristice pentru proiectele de acte normative, pentru a primi in scris propuneri, sugestii
sau opinii cu privire la proiectul de act normativ supus dezbaterii publice.

Propunerile, sugestiile sau opiniile cu privire la proiectul de act normativ supus dezbaterii
publice se consemneazad intr-un registru, mentionandu-se data primirii, persoana si datele de
contact de la care s-a primit propunerea, opinia sau recomandarea.

Important este ca conducatorul autoritatii publice este obligat sa desemneze o persoand din
cadrul institutiei, responsabila pentru relatia cu societatea civild, care sa primeasca propunerile,
sugestiile si opiniile persoanelor interesate cu privire la proiectul de act normativ propus.

In continuare, proiectul de act normativ se transmite spre analizi si avizare autoritatilor
publice interesate numai dupa definitivare, pe baza observatiilor si propunerilor formulate.

Prezinta importanta si faptul ca autoritatea publicd este obligata sd decida organizarea unei
intalniri 1n care sa se dezbata public proiectul de act normativ, daca acest lucru a fost cerut in scris
de catre o asociatie legal constituita sau de catre o altd autoritate publica.

Dezbaterile publice se pot desfisura dupd urmatoarele reguli: a) autoritatea publica
responsabild organizeaza intdlnirea, publica pe site-ul propriu si afiseaza la sediul propriu,
modalitatea de Inscriere si luare a cuvantului, timpul alocat luarii cuvantului si orice alte detalii de
desfasurare a dezbaterii publice prin care se asigura dreptul la libera exprimare al oricarui cetatean
interesat; b) dezbaterea publicd se incheie Tn momentul in care toti solicitantii inscrisi la cuvant si-
au exprimat recomandarile cu referire concreta doar la proiectul de act normativ in discutie; c) la
dezbaterea publica participa obligatoriu initiatorul si/sau initiatorii proiectului de act normativ din
cadrul institutiei sau autoritdtii publice locale, expertii si/sau specialistii care au participat la
elaborarea notei de fundamentare, a expunerii de motive, a referatului de aprobare privind
necesitatea adoptdrii actului normativ propus, a studiului de impact si/sau de fezabilitate, dupa caz,
si a proiectului de act normativ; d) in termen de 10 zile calendaristice de la incheierea dezbaterii
publice se asigurd accesul public, pe site-ul si la sediul autoritdtii publice responsabile, la

urmatoarele documente: minuta dezbaterii publice, recomandarile scrise colectate, versiunile
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imbunatatite ale proiectului de act normativ in diverse etape ale elaborarii, rapoartele de avizare,
precum si versiunea finala adoptata a actului normativ.

In cazurile in care se organizeazi dezbateri publice, acestea trebuie si se desfisoare in cel
mult 10 zile calendaristice de la publicarea datei si locului unde urmeaza sa fie organizate.

Autoritatea publica in cauza trebuie sa analizeze toate recomandarile referitoare la proiectul
de act normativ in discutie.

Pentru a facilita accesul cetatenilor la informatie, toate materialele aferente procesului
decizional sunt pastrate pe site-ul autoritdtii publice responsabile intr-o sectiune dedicata
transparentei, actualizatd constant.

2) Participarea cetatenilor la procesul de luare a deciziilor. Articolele 8-13 din Legea nr.
52/2003 stabilesc mecanismele prin care cetdtenii pot participa la sedintele publice si modalitatile
prin care administratia publicd asigura transparenta procesului decizional.

Astfel, pentru a facilita accesul la lucrarile sedintelor publice, autoritatile sunt obligate sa
anunte data, ora, locul si ordinea de zi cu cel putin trei zile inainte, atat pe site-ul institutiei, ct si
la sediul acesteia, informand totodatd mass-media si asociatiile interesate. Un responsabil
desemnat asigurd difuzarea anuntului si invitarea speciala a unor persoane relevante pentru temele
abordate. Accesul la sedinte se face in limita locurilor disponibile, acordand prioritate asociatiilor
de profil, fara a restrictiona prezenta mass-mediei.

In cadrul sedintelor, persoana care prezideazi ofera celor prezenti posibilitatea de a-si
exprima punctul de vedere asupra subiectelor discutate, insa deciziile administrative raman de
competenta exclusiva a autoritatilor publice, opiniile exprimate avand doar valoare consultativa.
Pentru asigurarea transparentei, minuta sedintei, incluzand rezultatul votului fiecarui membru, este
publicata atat la sediul institutiei, cat si pe site-ul oficial. De asemenea, autoritatile au obligatia de
a arhiva minutele si, daca este necesar, de a Inregistra sedintele, punand inregistrarile la dispozitia
publicului la cerere, conform legislatiei privind accesul la informatiile de interes public.

Un aspect important este obligatia administratiei publice de a justifica in scris nepreluarea
recomandarilor primite din partea cetatenilor si asociatiilor acestora, garantand astfel o comunicare
transparentd si responsabila.

In vederea evaluarii gradului de transparenta decizionala, autorititile trebuie si elaboreze
anual un raport detaliat, cuprinzdnd numarul recomandarilor primite si adoptate, participarea
cetatenilor la sedinte, dezbaterile organizate, eventualele litigii privind nerespectarea legii si o
analiza a colaborarii cu societatea civila. Acest raport este facut public prin afisare la sediu, pe
site-ul oficial sau in cadrul unei sedinte publice, consolidand astfel principiile transparentei si

responsabilitatii in procesul decizional.
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Capitolul III din Legea nr. 52/2003 reglementeaza sanctiunile aplicabile 1n cazul incalcarii
normelor privind transparenta decizionala, stabilind atat drepturile persoanelor vatamate, cat si
obligatiile functionarilor publici si regulile de conduitd pentru participantii la sedintele publice.

Dreptul de a contesta o incalcare este consacrat prin posibilitatea depunerii unei plangeri
conform Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004%7. Aceste cauze beneficiazi de o
procedura de urgenta si sunt scutite de taxa de timbru, facilitdnd astfel accesul cetatenilor la justitie.
Aceasta prevedere intareste protectia drepturilor celor care doresc sd participe la procesul
decizional, oferindu-le un instrument rapid si accesibil pentru a contesta eventualele abuzuri.

In ceea ce priveste responsabilitatea functionarilor publici, acestia sunt pasibili de sanctiuni
disciplinare daca, fard un temei legal, impiedica accesul la sedintele publice sau obstructioneaza
participarea cetdtenilor la procesul de elaborare a actelor normative. Aceste sanctiuni sunt
aplicabile conform Legii Statutului functionarilor publici sau, dupa caz, legislatiei muncii. Aceasta
prevedere subliniaza importanta respectarii principiului transparentei administrative si
responsabilizeazad functionarii in raport cu obligatiile lor fata de cetateni.

Totodatd, legea impune si anumite obligatii persoanelor care participa la sedintele publice.
Acestea trebuie sa respecte regulamentele de organizare si functionare ale autoritatii publice, iar
in cazul incdlcarii acestora, presedintele de sedintd are dreptul sa aplice masuri graduale, de la
avertizare pana la evacuare. Aceastd norma asigura un echilibru intre dreptul cetdtenilor de a
participa la procesul decizional si necesitatea mentinerii ordinii si disciplinei in cadrul dezbaterilor
publice.

Per ansamblu, sanctiunile prevazute in Legea nr. 52/2003 urmaresc sa protejeze drepturile
cetatenilor, sd responsabilizeze autoritatile publice si sd mentind un cadru adecvat pentru
desfasurarea procesului decizional in conditii de transparenta si respect reciproc.

Un aspect esential ce merita subliniat este ca obligatia de respectare a dispozitiilor Legii
nr. 52/2003 revine urmatoarelor autoritati ale administratiei publice:

a) Autoritatile administratiei publice centrale: ministerele, alte organe centrale aflate in
subordinea Guvernului sau a ministerelor, serviciile publice descentralizate ale acestora, precum
si autoritatile administrative autonome.

b) Autoritatile administratiei publice locale, respectiv consiliile judetene, consiliile locale,
primarii, precum si institutiile si serviciile publice de interes local sau judetean

Observam astfel ca prevederile legii nu sunt obligatorii nici pentru Parlamentul Romaéniei,

nici pentru Presedintele Romaniei si nici pentru Guvernul Romaniei. Aceasta situatie denota:

473 | egea nr. 554 din 2 decembrie 2004 contenciosului administrativ. Tn: Monitorul Oficial al Romaniei nr. 1.154 din 7
decembrie 2004.
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1. Limitarea transparentei la nivel decizional superior — In timp ce administratia publica
centrald si locald trebuie sd respecte reguli clare privind consultarea publicului si accesul la
informatii, institutiile esentiale pentru procesul legislativ si executiv — Parlamentul, Presedintele
si Guvernul — nu sunt supuse acelorasi obligatii. Aceasta poate afecta coerenta principiului
transparentei, intrucat deciziile cu impact major sunt adoptate fara garantii similare de consultare
publica.

2. Divergente intre nivelurile de guvernare — In timp ce autorititile locale si ministerele
trebuie sa urmeze proceduri stricte de consultare si publicare a informatiilor, Guvernul, care joaca
un rol esential in initierea si adoptarea actelor normative, nu este obligat sa respecte aceleasi reguli.
Aceasta situatie poate genera un deficit de transparentd in procesul de adoptare a deciziilor la nivel
executiv.

3. Necesitatea unui cadru unitar de transparenta — Excluderea Guvernului, Parlamentului
si Presedintelui sugereaza ca transparenta procesului decizional este aplicata discretionar, nu ca un
principiu general aplicabil tuturor autoritatilor publice. Intr-un sistem democratic, transparenta ar
trebui sa fie un standard generalizat, nu o obligatie limitatd doar la anumite structuri administrative.

In concluzie, lipsa obligativititii pentru Parlament, Presedinte si Guvern in aplicarea Legii
nr. 52/2003 poate fi privitd ca o vulnerabilitate a cadrului legal privind transparenta decizionala.
Aceasta creeazd un dezechilibru intre diferitele autoritati publice si poate afecta increderea
cetatenilor in procesul decizional. O posibila solutie ar fi extinderea obligatiilor de transparenta si
consultare publica si asupra acestor institutii, fie prin modificarea Legii nr. 52/2003, fie prin
adoptarea unor reglementari suplimentare care sa asigure un mecanism uniform de participare
publica la procesul decizional.

Dincolo de cele enuntate, totusi consideram necesara realizarea unei analize a continutului
Regulamentului din 10.05.2009 privind procedurile, la nivelul Guvernului, pentru elaborarea,
avizarea si prezentarea proiectelor de documente de politici publice, a proiectelor de acte
normative, precum si a altor documente, in vederea adoptdrii/aprobdrii*™* pentru a vedea daci
aceste lacune sunt compensate prin reglementari interne specifice, care garanteaza transparenta si
participarea cetatenilor in procesul decizional al Guvernului. Este important a constata in acest
sens dacd exista mdsuri de transparenta deja instituite in cadrul regulamentar intern al Guvernului
sau dacd acest Regulament poate fi ajustat pentru a include obligatii clare de consultare publica,

similar celor aplicabile autoritdtilor administratiei publice locale si centrale.

414 Regulamentul din 10 mai 2009 privind procedurile, la nivelul Guvernului, pentru elaborarea, avizarea si prezentarea
proiectelor de documente de politici publice, a proiectelor de acte normative, precum si a altor documente, in vederea
adoptarii/aprobarii. In: Monitorul Oficial al Romaniei nr. 319 din 14 mai 2009.
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In opinia noastri, relevante in acest context sunt urmitoarele dispoziitii ale
Regulamentului:

- Articolul 1 — stabileste expres subiectii care au dreptul de a initia proiecte acte normative,
in vederea adoptarii/aprobarii de catre Guvern (ministerele si celelalte organe de specialitate ale
administratiei publice centrale, aflate in subordinea Guvernului, precum si autoritatile
administrative autonome; organele de specialitate ale administratiei publice centrale aflate in
subordinea sau in coordonarea ministerelor, prin ministerele in a caror subordine sau coordonare
se afla; prefectii, consiliile judetene, Consiliul General al Municipiului Bucuresti). Astfel,
cetatenilor nu le este recunoscut dreptul de a initia proiecte de acte normative In vederea
adoptarii/aprobarii de catre Guvern. Mai mult, nici macar Guvernul nu are un astfel de drept.

- Articolul 7 — stabileste, in alin. (1), ca ,,in procesul de elaborare a proiectelor de acte
normative, autoritdtile publice initiatoare au obligatia sa respecte regulile procedurale aplicabile
pentru asigurarea transparentei decizionale, prevazute de Legea nr. 52/2003”. Astfel, norma citata
reconfirmd faptul ca Legea nr. 52/2003 este aplicabild doar autoritdtile publice initiatoare de
proiecte de acte normative pentru adoptare de catre Guvern (enuntate in art. 1 din Regulament).

- Articolul 15 — prevede ,,(1) Initiatorul elaboreaza o forma initiala a proiectului de act
normativ sau a proiectului de documente de politici publice, pe care are obligatia sd o supuna
concomitent atat consultarii publice, in conditiile Legii nr. 52/2003, cat si consultarii preliminare
interinstitutionale. (...) (5) Desfasurarea intregului proces de consultare, atat cu cetatenii si cu
asociatiile legal constituite, cat si consultarea preliminard interinstitutionala, cade in sarcina
exclusiva a initiatorului.” La fel, se poate constata cd se reconfirma aplicabilitatea Legii nr.
52/2003 doar la autoritatile publice initiatoare de proiecte de acte normative.

In concluzie, analiza mecanismului juridic al transparentei procesului decizional romanesc
ne-a permis sd constatdm o serie de aspect pozitive, benefice democratiei participative. Din
numarul acestora vom mentiona: posibilitatea organizarii si desfasurarii dezbaterii publice a
proiectelor de acte normative cu participarea initiatorului acestora si a specialistilor/expertilor
implicati in elaborarea documentatiei de insotire a acestuia (nota de fundamentare, expunerea de
motive, studiului de impact etc.); obligatia justificarii in scris a nepreluarii recomandarilor
formulate de cetateni in contextul consultarii publice a proiectului de act normativ; posibilitatea
cetatenilor de a participa la sedintele de adoptare a deciziilor autoritatilor publice; posibilitatea
cetatenilor de a contesta eventualele abuzuri In procesul decizional in contencios administrativ si
sanctionarea functionarilor publici pentru impiedicarea accesului la sedintele publice si
obstructionarea participdrii cetatenilor la procesul de elaborare a actelor normative conform

legislatiei administrative si a codului muncii etc.
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In paralel, prezintd importanta faptul ci, potrivit legislatiei, cetitenii nu pot initia direct
proiecte de acte normative in cadrul procesului normativ al Guvernului. Ei au posibilitatea de a
influenta aceste proiecte doar prin participarea la consultéri publice. Desi acest mecanism le ofera
acces la procesul decizional, opinia lor are doar caracter consultativ, iar autoritatile nu sunt obligate
sa includa sugestiile primite in forma finald a actului normativ.

Pe de alta parte, se ridicd semne de intrebare cu privire la posibilitatea cetatenilor de a
participa la etapa ,luirii deciziilor” (adoptirii actului normativ). In contextul in care ,luarea
deciziilor” reprezintd, conform art. 3 lit. b) din Legea nr. 52/2003, ,,procesul deliberativ desfasurat
de autoritatile publice”, se poate observa ca aceasta etapa este specifica doar procesului normativ
desfasurat de autoritatile publice colegiale.

Avand in vedere ca majoritatea autoritatilor publice centrale sunt unipersonale, este evident
cd cetdtenii nu pot participa efectiv la etapa luirii deciziilor de citre acestea. In schimb, la nivel
local, unde functioneaza autoritati deliberative colegiale, precum consiliile locale, cetatenii au o
posibilitate reald de a se implica in procesul normativ, participand la etapa adoptarii actelor
normative in cadrul sedintelor publice ale acestora. Prin urmare, participarea cetatenilor la procesul
normativ al autoritdtilor publice centrale, cu cateva exceptii (autoritdti colegiale, excluzand
Guvernul), se limiteaza, in principal, la mecanismul consultarilor publice, in cadrul caruia cetatenii
pot formula propuneri si obiectii cu privire la proiectele de acte normative.

Cetateanul ca subiect al procesului normativ al autorititilor publice centrale din
Republica Moldova. Dupa cum s-a indicat anterior, procesul normativ al autoritatilor publice
centrale din Republica Moldova, este reglementat, sub un aspect distinct, de Legea privind

847° al cirei obiect de reglementare, potrivit art. 3

transparenta in procesul decizional nr. 239/200
alin. (1), este: ,totalitatea raporturilor juridice, stabilite In cadrul procesului decizional, dintre
cetateni, asociatii constituite In corespundere cu legea, alte parti interesate, pe de o parte, si
autoritatile publice, pe de alta parte™.

Este relevanta utilizarea expresiei ,,proces decizional” in legea mentionata, desi aceasta nu
este definita explicit. Totusi, se poate deduce ca ,,procesul decizional” este echivalent cu ,,procesul

normativ’’4®

, avand in vedere ca legea defineste ,,decizia” (art. 2) ca fiind ,,actul juridic adoptat de
autorititile publice care cad sub incidenta prezentei legi”. In plus, conform art. 3 alin. (2), aceasta

lege se aplica Parlamentului, Presedintelui Republicii Moldova, Guvernului, autoritatilor publice

475 Legea privind transparenta in procesul decizional nr. 239 din 13.11.2008. in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova
nr. 215-217 din 15.12.2008 (modificata prin Legea nr. 161 din 07.07.2016/M0369-378/28.10.16).

476 LAZAR, M. Reglementarea juridici a procesului legislativ si normativ din Republica Moldova. n: ,Justitia — pilon
fundamental al edificérii statului de drept”, conferintd stiintificd cu participare internationald din 19 octombrie 2022,
Universitatea de Stat ,,Alecu Russo” din Bélti. Balti: S.n., 2023, p. 358.
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autonome, autoritatilor administratiei publice centrale de specialitate, autoritatilor unitétilor
teritoriale autonome cu statut juridic special si autoritatilor administratiei publice locale.

Prezenta Parlamentului in lista autoritatilor poate sugera, la prima vedere, ca procesul
decizional vizat include si activitatea legislativa a acestuia. La acest aspect insa, prevederile art. 7
alin. (2) din Lege stabilesc clar ca: ,,Transparenta procesului decizional in cazul Parlamentului se
asigurd 1n conformitate cu regulamentul acestuia.” Asadar, chiar daca in termeni generali ,,procesul
decizional” cuprinde 1n sine atat activitatea normativa, cat si activitatea legislativa, constatim ca
normele Legii nr. 239/2008 reglementeaza in exclusivitate doar activitatea normativa a
autoritatilor publice*’’.

Observam ca, spre deosebire de legislatia din Roménia, legea-cadru a transparentei
decizionale din Republica Moldova este obligatorie Presedintelui Republicii si Guvernului.

Conform art. 5 din Legea nr. 239/2008, transparenta in procesul decizional se bazeaza pe
urmatoarele principii: a) informarea, iIn modul stabilit, a cetdtenilor, a asociatiilor constituite in
corespundere cu legea, a altor parfi interesate despre initierea elaborarii deciziilor si despre
consultarea publica pe marginea proiectelor de decizii respective; b) asigurarea de posibilitati egale
pentru participarea cetatenilor, asociatiilor constituite in corespundere cu legea, altor parti
interesate la procesul decizional. Aceste principii garanteaza implicarea activd a societdtii in
procesul normativ si consolidarea legitimitatii deciziilor adoptate.

Legea nr. 239/2008 recunoaste cetdtenii ca subiecti ai raporturilor juridice din cadrul
procesului decizional si, in art. 6, le garanteaza cateva drepturi esentiale in acest sens: ,,a)
participarea la orice etapa a procesului decizional, conform prevederilor legii; b) solicitarea si
obtinerea de informatii referitoare la procesul decizional, inclusiv accesul la proiectele de decizii
si materialele aferente; c) propunerea initierii elaborarii si adoptarii deciziilor; d) prezentarea de
recomandari autoritatilor publice cu privire la proiectele de decizii aflate in dezbatere.”

In completare, art. 7 stabileste obligatiile corelative ale autorititilor publice, impunand
acestora sa ia masurile necesare pentru asigurarea participarii cetatenilor si a partilor interesate la
procesul decizional. Printre aceste masuri se numara: ,,a) publicarea programelor anuale de
activitate pe pagina web oficiald, afisarea acestora in spatii accesibile publicului si/sau diseminarea
informatiilor prin mass-media, dupd caz; b) informarea corespunzdtoare asupra organizarii
procesului decizional; ¢) institutionalizarea mecanismelor de cooperare si parteneriat cu societatea;

d) receptionarea si examinarea recomandarilor cetdtenilor si ale altor parti interesate, in vederea

411 LAZAR, M. Reglementarea juridici a procesului legislativ si normativ din Republica Moldova. n: ,Justitia — pilon
fundamental al edificérii statului de drept”, conferintd stiintificd cu participare internationald din 19 octombrie 2022,
Universitatea de Stat ,,Alecu Russo” din Bélti. Balti: S.n., 2023, p. 358.
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integrarii acestora in elaborarea proiectelor de decizii; e) consultarea opiniei tuturor partilor
interesate in cadrul procesului decizional, in conformitate cu dispozitiile legii.”

Prin aceste dispozitii, legea instituie un cadru clar pentru asigurarea transparentei si
participarii efective a societatii la procesul normativ, consolidand astfel caracterul democratic si
incluziv al actului decizional.

Tn continuare, Legea nr. 239/2008 reglementeaza distinct transparenta procesului de
elaborare a deciziilor si transparenta procesului de adoptare a deciziilor, accentuand astfel cele
dous etape distincte ale procesului decizional. In opinia noastrd, mentionarea celor doua etape —
elaborarea si adoptarea deciziilor — este importanta, deoarece subliniaza ca transparenta trebuie
asiguratd nu doar in faza initiala a procesului decizional (consultare si elaborare), ci si In momentul
in care decizia este adoptatd formal.

Transparenta procesului de elaborare a deciziilor. Potrivit art. 8 din lege, transparenta
procesului de elaborare a deciziilor se desfasoara prin urmatoarele etape principale:

1) Informarea publicului despre initierea elaborarii deciziei. Conform art. 9, dupa initierea
elaborarii deciziei, autoritatea publica este obligata sa informeze publicul in termen de cel mult 15
zile lucratoare prin publicarea unui anunt pe pagina sa web oficiald, prin e-mail catre partile
interesate, prin afisare la sediu sau prin mass-media. Acest anunt trebuie sa contina: justificarea
necesitatii adoptarii deciziei; termenele si modalitatile prin care partile interesate pot trimite
recomandari; datele de contact ale persoanelor responsabile. Anuntul trebuie sa ramana disponibil
pe site-ul autoritatii publice pana la adoptarea deciziei sau retragerea proiectului.

2) Publicarea proiectului de decizie si a materialelor aferente acestuia. Art. 10 prevede
obligatia autoritatilor publice de a asigura accesul la proiectele de decizii prin: publicarea acestora
pe pagina web oficiala; punerea la dispozitie a documentelor ce insotesc proiectul la sediul
institutiei; expedierea proiectelor prin posta sau alte mijloace, la solicitarea cetdtenilor. Aceste
documente trebuie sa fie accesibile cel putin pe perioada consultarilor publice.

3) Consultarea cetatenilor si a partilor interesate. Conform art. 11, autoritatea publica
responsabild trebuie sa asigure consultarea partilor interesate prin diverse metode, precum:
dezbateri publice si audieri publice; sondaje de opinie sau referendumuri; solicitarea opiniilor
expertilor; crearea grupurilor de lucru cu participarea societatii civile. Consultérile pot fi initiate
de autoritatea publica Insasi, de alte autoritati sau chiar de cetdteni si organizatii. Dacd consultarea
este solicitata de cetdteni sau ONG-uri, autoritatea publicd nu poate refuza organizarea acesteia.

4) Examinarea recomandarilor primite din partea cetdatenilor si organizatiilor interesate.
Potrivit art. 12, recomandarile formulate de cetateni si alte parti interesate pot fi transmise n scris

sau verbal, fiind documentate si analizate de autoritatea publicd. Termenul minim pentru
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prezentarea recomandarilor este de 10 zile lucratoare de la data publicarii anuntului. Autoritatile
pot prelungi acest termen la solicitarea partilor interesate.

Potrivit art. 12, recomandarile formulate de cetateni si alte parti interesate pot fi transmise
in scris sau verbal, fiind documentate si analizate de autoritatea publica. Termenul minim pentru
prezentarea recomandarilor este de 10 zile lucratoare de la data publicarii anuntului. Autoritatile
pot prelungi acest termen la solicitarea partilor interesate

Dupa colectarea recomandarilor, autoritatea publica trebuie sa intocmeasca un dosar public
care sd includa: procesele-verbale ale consultarilor publice; recomandarile primite; o sinteza a
acestora. Sinteza va fi publicata pe site-ul autoritdtii si afisatd la sediul acesteia.

Daca un proiect de decizie este retras din procesul de elaborare, autoritatea publica trebuie
sa anunte public acest lucru si sd precizeze motivele retragerii.

Transparenta procesului de adoptare a deciziilor. La etapa transparentei procesului de
adoptare a deciziilor, Legea nr. nr. 239/2008 reglementeaza modul in care autoritatile publice
asigura transparenta si participarea publicului In momentul in care deciziile sunt adoptate. lata
principalele aspecte ale acestei etape, conform legii:

1. Participarea la sedintele publice (art. 13) — sedintele autoritatilor publice privind luarea
deciziilor sunt publice, cu exceptia cazurilor prevazute de lege. Anuntul despre desfasurarea
acestor sedinte trebuie sa fie publicat cu cel putin 3 zile lucratoare inainte, oferind informatii despre
data, ora si locul intalnirii, precum si ordinea de zi. Anuntul trebuie plasat pe pagina web oficiala
a autoritatii publice, expediat prin intermediul postei electronice partilor interesate, afisat la sediul
autoritagii publice intr-un spagiu accesibil publicului si/sau difuzat In mass-media centrald sau
locala, dupa caz. Persoanele interesate pot participa la sedintele publice in limita locurilor
disponibile din sala de sedinte si in ordinea prioritara stabilitd de persoana care prezideaza sedinta,
ludndu-se in considerare interesul cetatenilor.

In situatii exceptionale, autorititile pot adopta decizii fird a respecta etapele standard de
transparentd, inclusiv consultarea publicului. Totusi, motivul adoptarii rapide trebuie comunicat
publicului intr-un termen de 10 zile lucratoare, prin diverse canale, cum ar fi pagina web oficiala
a autoritatii sau mass-media.

2. Informarea publicului referitor la deciziile adoptate (art. 15) — autoritatile sunt obligate
sa publice deciziile adoptate pe pagina lor oficiala, sa le afiseze la sediu si sd le difuzeze In mass-
media, pentru a asigura accesul publicului la informatiile referitoare la aceste decizii.

Dincolo de aceasta, potrivit art. 16 din Legea nr. 239/2008, autoritatile publice trebuie sa

intocmeasca rapoarte anuale privind transparenta procesului decizional. Aceste rapoarte includ
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informatii despre numarul deciziilor adoptate, recomandarile primite, sedintele si dezbaterile
publice organizate si cazurile de nerespectare a legii.

In opinia noastra, aceste rapoarte au un rol esential in consolidarea principiilor democratice
si a bunei guvernari, intrucat:

a) permit cetatenilor si altor parti interesate sa monitorizeze activitatea autoritatilor publice
si sa verifice daca acestea respecta principiile transparentei in procesul decizional;

b) furnizeaza o dovada concreta a angajamentului autoritatilor fata de o guvernare deschisa
si responsabila;

c) permit identificarea eventualelor lacune in procesul decizional si ajustarea procedurilor
pentru a rdspunde mai bine nevoilor si preocuparilor cetatenilor, devenind astfel instrumente de
autoevaluare si imbunatatire continud a guvernarii;

d) ofera o metoda de evaluare a respectarii normelor legale si a procedurilor stabilite pentru
transparenta procesului decizional, devenind un mecanism de control si responsabilitate ce poate
contribui la corectarea neregulilor si prevenirea abaterilor viitoare;

e) incurajeaza implicarea activa a cetatenilor, a organizatiilor societatii civile si a altor parti
interesate.

Asadar, rapoartele privind transparenta in procesul decizional sunt esentiale nu doar pentru
a asigura conformitatea autoritatilor cu legea, dar si pentru a promova o guvernare mai deschisa,
mai responsabila si mai eficientd, in interesul cetatenilor si al intregii societati.

O alta garantie importantd a transparentei procesului decizional este raspunderea pentru
nerespectarea transparentei, previzutid la art. 161 din Legea nr. 239/2008, conform ciruia
nerespectarea prevederilor legii referitoare la transparenta procesului decizional poate atrage
sanctiuni disciplinare sau contraventionale, conform legislatiei muncii sau a celei
contraventionale.

Importanta si relevanta acestei norme se justifica prin urmatoarele:

1. Prevederea raspunderii pentru nerespectarea transparentei oferd o parghie de control
asupra autoritdtilor publice, fortdndu-le sa respecte procesele legale stabilite pentru transparenta
procesului decizional. Aceasta garanteazd ca autoritatile publice nu pot ignora procedurile de
transparentd fara a suporta consecinte legale.

2. Prin introducerea de sanctiuni disciplinare sau contraventionale, legea incurajeaza
autoritatile publice sa 1si asume responsabilitatea pentru actiunile lor si pentru modul in care se
desfasoara procesul decizional. Astfel, se asigurd cd acestea nu doar ca respecta legea, dar si ca
implementeaza proceduri care garanteaza transparenta, consultarea publicului si o guvernare

responsabila.
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3. Sanctiunile impuse pentru nerespectarea transparentei functioneaza si ca un mecanism
de prevenire a abuzurilor administrative. Acestea descurajeaza autoritatile sa ia decizii in mod
arbitrar sau sa excluda cetatenii si partile interesate din procesul decizional, contribuind astfel la
mentinerea unui climat de incredere intre autoritatile publice si cetateni.

4. Prin sanctionarea autoritatilor care nu respectd normele transparentei procesului
decizional, se protejeaza echitatea si corectitudinea acestuia, asigurdndu-se astfel cé toate partile
implicate au sansa de a-si exprima opiniile si preocuparile.

In concluzie, sanctiunile pentru nerespectarea transparentei nu sunt doar o misurd de
corectare a abaterilor, ci si un instrument esential pentru mentinerea unui proces decizional
deschis, responsabil si echitabil, care sprijina consolidarea democratiei si increderea publicului in
institutiile statului. Cea mai importanta intrebare in acest context este cat de eficienta este institutia
raspunderii juridice pentru nerespectarea prevederilor legii referitoare la transparenta procesului
decizional, in conditiile in care Codul contraventional al Republicii Moldova*® nu stabileste
expres raspunderea pentru asemenea fapte?

In opinia noastri, acest vid legislativ afecteazi substantial aplicabilitatea reald a
sanctiunilor si diminueaza eficienta masurilor de control asupra autoritatilor, lasandu-le, astfel,
posibilitatea de a incalcd aceste norme fara a fi sanctionate corespunzator. Fard o reglementare
clard in Codul contraventional, autoritdtile publice pot considera ca nu exista riscuri semnificative
pentru nerespectarea transparentei, ceea ce poate afecta increderea cetdtenilor si a partilor
interesate in procesul decizional. Astfel, chiar si in cazul unor incdlcéri evidente, lipsa sanctiunilor
diminueaza eficienta mecanismului de responsabilizare.

In asemenea circumstante, ar fi bineveniti o reglementare expliciti in Codul
contraventional a sanctiunilor pe care le riscd persoanele vinovate de nerespectarea prevederilor
legii referitoare la transparenta procesului decizional. O astfel de completare ar sprijini principiul
transparentei si ar crea un stimulent direct pentru autoritatile care se afld in procesul de luare a
deciziilor sd respecte normele legale stabilite, stiind ca nerespectarea acestora ar atrage consecinte
legale.

Asadar, pentru a asigura o aplicare coerentd a legii si pentru a preveni abuzurile sau
opacitatea in procesul decizional, este necesar ca prevederile privind transparenta sa fie sustinute
de sanctiuni clare si aplicabile. Fara o astfel de reglementare, autoritatile pot raméane nesanctionate,

iar procesul decizional nu va putea atinge nivelul dorit de transparenta si responsabilitate.

418 Codul contraventional al Republicii Moldova nr. 218 din 24.10.2008. Republicat Tn: Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 78-84 din 17.03.2017 (modificatd prin Legea nr. 195 din 25.07.24, MO367-369/23.08.24).
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Dincolo de aspectele mentionate anterior, consideram important sd trasdm o paraleld ntre
Legea nr. 239/2008 si Regulamentul Guvernului Republicii Moldova?® (analizat n
compartimentul anterior), pentru a vedea in ce masura aceste acte normative se coreleaza reciproc,
asigurand o implementare eficientd a transparentei in procesul decizional.

Tn acest scop, am selectat din continutul normativ al Regulamentului doar dispozitiile care
se referd la asigurarea transparentei, dupa cum urmeaza:

- Pct. 146-148: , Extrasul din procesul-verbal al sedintei Guvernului si lista actelor adoptate
se aduc la cunostinta publicului prin publicare pe site-ul web oficial al Guvernului, in decurs de 3
zile lucrdtoare de la data desfasurdrii sedintei, si se transmit autoritatilor publice interesate,
utilizand solutiile tehnico-tehnologice de circulatie electronica a documentelor. Cancelaria de Stat
este responsabila de informarea publicului despre actele adoptate si deciziile luate de Guvern in
cadrul sedintelor Guvernului. In acest scop, Cancelaria de Stat emite comunicate de presi si
asigura publicarea materialelor si documentelor corespunzatoare in mijloacele de informare in
masa, inclusiv electronice. Membrii Guvernului si alti conducatori ai autoritatilor administrative
centrale organizeaza conferinte de presa si briefinguri. Actele adoptate sunt publicate pe site-ul
web oficial al autoritatii autor si pe platforma particip.gov.md, la dosarul actului respectiv.”

- Pct. 172: ,,Autorul proiectului este responsabil de informarea partilor interesate, la toate
etapele de elaborare si promovare, despre proiectul care urmeaza sa fie examinat de catre Guvern,
in conformitate cu cerintele prevazute de legislatia privind transparenta in procesul decizional.”

- Pct. 227: ,.in cazul in care, ca urmare a publicirii pentru consultiri publice a proiectului
pe site-ul sau web oficial si pe platforma particip.gov.md, autoritatea receptioneaza recomandari
ale partilor interesate, aceasta poate aplica modalitatile si procedurile de consultare specificate in
art. 11 din Legea nr. 239/2008 si In mecanismul de consultare publicd cu societatea civild in
procesul decizional, aprobat de Guvern.”

- Pct. 325-327: Guvernul are responsabilitatea sd creeze ,.conditiile necesare pentru
asigurarea participarii societatii civile in procesul de monitorizare a activitatii autoritatilor publice
care 1i sunt subordonate prin publicarea pe site-ul sau web oficial a rapoartelor periodice de
monitorizare si de progres, a rapoartelor consolidate anuale de activitate privind implementarea
Programului de guvernare, a documentelor de politici si a altor acte ale Guvernului”. Totodata,
Guvernul trebuie sd asigure ,,consultarea publicd a opiniei reprezentantilor societatii civile in
conformitate cu prevederile legislatiei privind transparenta in procesul decizional si ale propriului

Regulament”. Toate ,,demersurile organizatiilor societdtii civile adresate Guvernului trebuie sa fie

49 Hotardrea Guvenului Republicii Moldova pentru aprobarea Regulamentului Guvernului nr. 610 din 03.07.2018. in:
Monitorul Oficial nr. 245 din 04.07.2018 (modificat prin HG348 din 18.07.19, M0O238/19.07.19).
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examinate conform procedurilor stabilite de Codul administrativ al Republicii Moldova nr.
116/2018, de legislatia privind accesul la informatiile de interes public si de prevederile
Regulamentului Guvernului”.

Raportand normele citate din Regulamentul Guvernului la prevederile Legii nr. 239/2008
si, In special, la drepturile recunoscute cetatenilor ca subiecti ai procesului decizional enuntate
anterior (art. 6 — de a participa la orice etapa a procesului decizional; de a solicita si obtinere
informatii referitoare la procesul decizional; de a propune initierea elaborarii si adoptarii deciziilor
si de a prezenta recomandari cu privire la proiectele de decizii), constatam cd in procesul normativ
al Guvernului cetdtenii nu beneficiaza de:

a) Dreptul de a participa la orice etapd a procesului decizional. In concret, cetitenilor nu
le este recunoscut dreptul de a participa la etapa adoptarii deciziilor (in sedintele Guvernului). In
cadrul procesului normativ al Guvernului, cetatenii au dreptul sa participle doar la etapa elaborarii
proiectului de act normativ.

b) Dreptul de a propune initierea elaborarii si adoptarii de decizii. Altfel spus, in cadrul
procesului normativ al Guvernului cetdtenii nu au dreptul la initiativa normativa.

Prin urmare, participarea cetatenilor in procesul normativ al Guvernului se realizeaza
nemijlocit prin posibilitatea de a trimite observatii si recomandari in cadrul consultarii publice.
Acesta este principalul mecanism care asigura implicarea directd a publicului in etapa de elaborare

a deciziilor, inainte ca acestea sa fie adoptate oficial de Guvern.

3.4. Implicarea cetateanului in procesul normativ al administratiei publice locale

Unul dintre principiile constitutionale fundamentale ce guverneaza activitatea autoritatilor
administratiei publice locale in Republica Moldova este consultarea cetatenilor in probleme locale
de interes deosebit, principiu consacrat expres de art. 109 alin. (1) din Constitutia Republicii
Moldova si reiterat n art. 3 alin. (1) din Legea privind administratia publicd locald nr. 436/2006%%,

Tn doctrina, s-a subliniat ca asocierea autonomiei locale cu obligatia consultirii cetitenilor
exprimd o filosofie a echilibrului intre formele democratiei directe, participative si celei
reprezentative. Astfel, interdictia ca autonomia locala sa fie exercitata in detrimentul dreptului

locuitorilor de a fi consultati in privinta problemelor locale de interes deosebit constituie o garantie

480 [ egea privind administratia publicd locald nr. 436 din 28.12.2006. Tn: Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 32-
35 din 09.03.2007 (actualizata prin Legea nr. 155 din 15.07.22, MO246-250/05.08.22).
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ca autonomia nu se transforma ntr-o izolare institutionald, ci raimane un mecanism de apropiere a
administratiei de cetitean®®,

Plecand de la acest principiu se poate afirma cu certitudine ca cetdateanul reprezintd un
subiect distinct al procesului decizional local, statut ce implica recunoasterea unor importante
drepturi pentru cetatean, dar si a unor obligatii corelative pentru autoritatile administratiei publice
locale*®?,

Problematica datd prezintd in opinia noastra atat un interes teoretic (Intrucat necesitd o
analizd sistemicd a legislatiei in vigoare in vederea stabilirii mecanismului desfasurarii
consultarilor publice), cat si o semnificatie practica (analiza fiind utild nu doar autoritatilor
administratiei publice care sunt obligate sd respecte si sa implementeze principiul enuntat, dar si
cetatenilor cu spirit de initiativa civica care 1si doresc o implicare activa si eficienta in solutionarea
problemelor de interes local). Pentru realizarea efectiva a acestui principiu democratic este absolut
necesar de a cunoaste instrumentele reale puse la dispozitia autoritdtilor locale si a locuitorilor
unitdtilor administrativ-teritoriale (colectivitatilor locale) in contextul realizarii democratiei la
nivel local*®®,

Avand in vedere cele enuntate, in continuare, ne propunem sa realizam o radiografie a
cadrului normativ in vigoare din Republica Moldova cu scopul identificarii institutiilor juridice
prin intermediul carora se asigurd realizarea practica a principiului consultarii cetatenilor in
probleme locale de interes deosebit.

Vom initia studiul cu normele cuprinse in Legea privind administratia publica locala nr.
436/2006, care se referd nemijlocit la consultarea cetdtenilor (populatiei). Este vorba despre art. 8
al acestei legi, care prevede urmitoarele: (1) In problemele de importantd deosebitd pentru
unitatea administrativ-teritoriala, populatia poate fi consultata prin referendum local, organizat in
conditiile Codului electoral. (2) In problemele de interes local care preocupa o parte din populatia
unitdtii administrativ-teritoriale pot fi organizate, cu aceastd parte, diverse forme de consultari,
audieri publice si convorbiri, In conditiile legii. (3) Proiectele de decizii ale consiliului local se

consultd public, In conformitate cu legea, cu respectarea procedurilor stabilite de catre fiecare

481 CENUSE, M. Principiul consultdrii cetdtenilor in solutionarea problemelor locale de interes deosebit. In: Revista
Transilvana de Stiinte Administrative 2013, nr. 1(32), p. 45.
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participare internationald din 10-11 noiembrie 2022, Universitatea ,,George Bacovia” din Bacau. Bacau: Universul Juridic,
2023, p. 382.
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autoritate reprezentativa si deliberativa a populatiei unitatii administrativ-teritoriale de nivelul intii
sau al doilea, dupa caz.”

Din prevederile normative citate deducem ca, la nivel local, consultarea cetatenilor poate
lua fie forma referendumului local (in cazul celor mai importante probleme), fie forma audierilor
publice (in cazul celorlalte probleme locale), criteriul de delimitare fiind caracterul problemelor
supuse solutionarii. Totodata, este de observat ca legea stabileste si consultarea publica
,obligatorie” a tuturor deciziilor consiliului local.

Asadar, asistim la o reglementare diferentiata a formelor prin care se poate realiza
principiul consultirii cetitenilor in probleme de interes local*®. Interesant este ci, in doctrini,
principiul dat este identificat practic cu referendumul local. in acest sens, se subliniazi ca
,principiul consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit sau referendumul local
constituie 0 componenti a autonomiei locale”*®. Tntr-o alta opinie*®® (cu care suntem intru totul
de acord), principiul in cauza nu poate fi redus doar la referendumul local, intrucét intr-o astfel de
varianta el este in prezent practic inaplicabil. De aceea, referendumul local trebuie recunoscut doar
ca o forma de realizare a principiului dat (eventual cea mai importantd), alaturi de alte forme
specificate de Legea nr. 436/2006.

Pentru a accentua distinctia dintre aceste forme, unii cercetatori califica referendumul local
ca fiind o forma institutionalizata de consultare a cetdtenilor, iar celelalte — ca forme
neinstitutionalizate®’. In opinia noastrd, o astfel de delimitare nu se justifici atat timp cat
legiuitorul stabileste reguli procedurale pentru toate formele de consultare a cetatenilor, garantand
astfel atat dreptul acestora de a participa la procesul decizional local, cat si obligatia autoritatilor
administratiei publice locale de a le respecta®®®.

In concret, din continutul art. 8 al Legii nr. 436/2006 constatim ca in cazul referendumului

local, regulile de proceduri sunt cuprinse in Codul electoral al Republicii Moldova*®®, fiind vorba
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reprezentative. Teza de doctor in drept. Chiginau, 2015, p. 156.
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despre art. 185-212, in timp ce in cazul celorlalte forme de audieri publice, actul normativ citat
precizeaza ca se desfisoara ,,in conditiile legii”. Ca urmare, o prima sarcind in contextul dat tine
de identificarea cadrului normativ care contureaza conditiile in cauza, lucru de care ne vom ocupa
in paralel cu elucidarea esentei fiecarei forme de consultari publice aplicabile la nivel local.

Referendumul local. Initial, vom preciza ca, in sens larg, referendumul desemneaza
interventia populard in activitatea decizionald desfasuratd de organele statului si acopera toate
procedeele guvernimantului semi-direct. Tn sens restrans, prin referendum se intelege doar una
dintre formele de interventie populara, acestea fiind: referendumul, veto-ul popular, initiativa
populard si revocarea populard®®. In aceasti acceptiune, referendumul apare generic ca o
modalitate de asociere a poporului la puterea de decizie, in forma sa clasica reprezentand o
participare directda a membrilor corpului electoral la procesul de legiferare.

Asadar, ,prin intermediul acestei instituii democratice, colectivitatea locala are
posibilitatea sa ia decizii asupra celor mai importante probleme de interes local”*%%,

O definitie legald a referendumului local atestam in art. 185 din Codul electoral al
Republicii Moldova, potrivit caruia: ,,Referendumul local reprezinta consultarea cetatenilor in
probleme de interes deosebit pentru sat (comund), sector, oras (municipiu), raion, unitate
administrativ-teritoriala cu statut special.” Totodata, in art. 187 alin. (1) din Cod, se precizeaza ca:
,Referendumului local pot fi supuse problemele care au o importanta deosebita pentru localitatea
respectiva si care tin doar de competentele legale ale autoritatilor administratiei publice locale.”

Se poate observa ca esenta institutiei referendumului local rezida in votul alegatorilor, prin
intermediul caruia sunt luate decizii pe marginea problemelor de interes local. Astfel, obiectul
referendumului local este format din problemele de interes local, care sunt direct sau indirect legate
de interesele vietii si activititii colectivitatii locale*®?.

In incercarea de a preciza care sunt problemele ce pot fi supuse solutionarii prin intermediul
desfasurarii referendumului local, vom face trimitere la acelasi art. 185 din Codul electora al RM,
potrivit caruia: ,,Revocarea primarului satului (comunei), sectorului, orasului (municipiului) se

efectueaza, de asemenea, prin referendum local.” Asadar, una dintre problemele importante ale

colectivitatilor locale este revocarea primarului, decizie ce poate fi luata doar in cadrul unui

490 GIRLESTEANU, G. L. Institutia referendumului local si principiul consultarii cetatenilor asupra unor probleme de
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referendum local. Acest moment il regasim reglementat si in art. 5 alin. (4) lit. d) din Legea privind
statutul alesului local nr. 768/2000%%3,

Tn plan comparativ, in Romania, Legea nr. 215/2001 administrarii publice locale*®*
prevede in art. 55 ca prin referendum local poate fi dizolvat si consiliul local Tn baza cererii
adresate de catre cel putin 25% din numarul cetatenilor cu drept de vot Inscrisi in listele electorale
ale unitdtii administrativ-teritoriale. Importanta revocarii acestor subiecti a fost apreciata de unii
doctrinari moldoveni, care s-au expus pentru instituirea unei asemenea institutii si in Republica
Moldova, intrucat ,,0 asemenea parghie de influenta asupra autoritatilor locale (in conditiile in care
este fundamentatd stiinfific si reglementatd corespunzator) este de naturd sd consolideze
substantial democratia la nivel local”*®®. Vom sustine aceastd pozitie, intrucat intr-adevir, in
madsura in care colectivitatea locald are dreptul la alegerea consiliului local, tot asa ar trebui sa
dispuna si de dreptul de a retrage votul de incredere acordat consiliului local, prin intermediul unui
referendum local*°®,

Revenind la problemele ce pot fi supuse referendumului local, consideram a fi la fel de
importanta si problema formarii, desfiintarii, schimbarii statutului unitatii administrativ-teritoriale
si modificarii hotarelor acesteia, care, potrivit art. 17 alin. (1) si art. 18 din Legea privind
organizarea administrativ-teritoriali a Republicii Moldova nr. 764/2002*°7  este solutionati dupa
consultarea cetatenilor (in lege nefiind indicata forma concreti a desfasurarii acesteia®®®). Tn acest
caz, cercetitorii*® sustin ci organizarea referendumului este obligatorie.

In conditiile in care cercul problemelor ce pot fi supuse referendumului local nu este
precizat expres de lege, colectivitatea locald avand libertatea sa le identifice de sine statator, totusi

legiuitorul intervine cu precizarea limitelor acestei libertati. Astfel, potrivit art. 188 din Codul
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electoral al RM: ,Referendumului local nu pot fi supuse urmatoarele probleme: a) de interes
national, care tin de competenta Parlamentului, Guvernului sau a altor autoritati publice centrale,
conform atributiilor stabilite de Constitutie si de legislatie; b) ce tin de politica interna si externa a
statului; ¢) care vin in contradictie cu prevederile Constitutiei si ale legislatiei Republicii Moldova;
d) privind impozitele si bugetul; e) privind masurile extraordinare sau de urgenta pentru asigurarea
ordinii publice, sanatatii si securitatii populatiei; f) privind alegerea, numirea, demiterea si
revocarea in/din anumite functii a persoanelor ce tin de competenta Parlamentului, a Presedintelui
Republicii Moldova si a Guvernului; g) ce tin de revocarea din functie a primarului, destituit in
baza hotaririi definitive de revocare pronuntate de instanta de judecata; h) ce {in de competenta
instantelor de judecatd sau a procuraturii; 1) privind modificarea subordonarii administrativ-
teritoriale a localitatilor, cu exceptia cazurilor prevazute de Legea privind statutul juridic special
al Gagauziei (Gagauz-Yeri).”

Printre alte reglementari in materie cuprinse de Codul electoral al RM, importanta prezinta:

-art. 190, potrivit caruia ,referendumul local poate fi initiat atat de catre autoritatile
administratiei publice locale, cat si de 10 la sutda din numarul cetatenilor cu drept de vot care
domiciliazd pe teritoriul unitdtii administrativ-teritoriale respective”. Asadar, cetatenilor li se
recunoaste si dreptul la initierea referendumului local — un drept destul de important pentru
realizarea democratiei la nivel local.

- art. 208 alin. (1), potrivit caruia ,,decizia se considera adoptata prin referendum local daca
pentru ea au votat majoritatea cetatenilor care au participat la referendum”. Norma in cauza pune
accentul pe finalitatea referendumului local — adoptarea unei decizii. Pornind de la aceasta, in sens
sctrict, se poate sustine cd referendumul local este unul decizional (aprobativ) si nu consultativ,
ceea ce denotd implicarea directd a cetdtenilor la luarea deciziilor in cadrul procesului decizional
local.

- art. 208 alin. (3), care prevede ca ,hotarirea adoptata prin referendum local se anuleaza
sau se modifica, de asemenea, prin referendum local sau prin decizie a consiliului local respectiv,
adoptata cu votul a 2/3 din numarul consilierilor”.

Tn opinia unor autori®®, aceasta ultima dispozitie implica cateva aspecte importante (pe
care le sustinem intru totul):

a) ,.In primul rand, o decizie adoptati prin referendum local poate fi anulati sau modificata

(deci vointa generala a colectivitatii locale poate fi anulatd sau modificata dupa ce valabilitatea

500 PINZARU, T. Asigurarea juridicd a implicarii cetdfeanului in procesul decizional al autoritdfilor de guvernare si
reprezentative. Teza de doctor in drept. Chiginau, 2015, p. 158.
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acesteia a fost confirmata 1n conditiile legii, fapt ce Intr-o anumita masurd denatureaza principiul
suveranitatii poporului);

b) In al doilea rand, decizia adoptata prin referendum local poate fi anulati sau modificata
prin decizie a consiliului local (in asa mod este diminuat si mai mult rolul si valoarea vointei
generale a cetatenilor, fiind ignorat practic faptul ca autonomia locald este un drept ce apartine
colectivitatii locale, exercitat doar de autoritatile reprezentative ale acesteia);

¢) In al treilea rand, legea nu prevede temeiurile si cazurile in care se admite anularea sau
modificarea deciziilor adoptate prin referendum local (astfel, legea evita a garanta forta juridica a
deciziilor adoptate in baza vointei generale a colectivitatii locale, prin aceasta, conferind intr-0
forma indirecta puteri discretionare autoritatilor locale);

d) In al patrulea rand, prin referendum local poate fi anulatd sau modificatd o decizie
adoptatd de asemenea prin referendum (prin aceasta se recunoaste existenta referendumului local
abrogativ; in acelasi timp, daca prin referendum poate fi anulatd o decizie adoptata tot prin
referendum, de ce nu ar fi posibila o astfel de anulare si a deciziilor adoptate de catre consiliile
locale? — fiind vorba, in acest sens, de un adevarat veto popular)”.

Pornind de la aceste aspecte, se conchide ca institutia referendumului local, privita ca o
forma de exercitare a suveranitatii poporului si o forma de participare a cetatenilor la procesul
decizional local, necesitd unele remedieri legislative in vederea: consolidarii fortei juridice a
deciziilor adoptate prin referendum (stabilirea posibilitatii anularii sau modificarii acestor decizii
doar prin referendum); extinderii spectrului de probleme ce pot fi supuse aprobarii prin referendum
local si consacrarea expresa a acestora in lege (in special, revocarea consiliului local, anularea sau
modificarea deciziilor acestora etc.); instituirii veto-ului popular (institutie necesara pentru
consolidarea rolului referendumului local ca exprimare democratici a vointei generale a
colectivitatii locale nu doar in scop aprobativ, consultativ, dar si abrogativ).

Aceste masuri sunt necesare mai ales ca democratia reprezentativa la nivel local trebuie sa
cuprinda o reala participare la viata publica a celor care sunt chemati sa desemneze reprezentanti.
Atat timp cat aceasta participare nu va fi asigurata (prin intermediul referendumului local), sunt
sanse ca reprezentarea locala sd ramana o formalitate, o fictiune.

In acest sens, sustinem autorii®®, care se expun pentru acordarea colectivitatii locale (prin

norma constitutionala si lege organica) a posibilitatii de a-si exprima, prin referendum aprobativ,

0L MICINSCHI, A. Unele forme si metode contemporane de administrare publicd locald. In: ,,Administratia publica:
aspecte practico-stiintifice, probleme si perspective”, materialele conf. internat. stiintifico-practice, din 30 ianuarie 2004.
Chisindu: CEP USM, 2004, p. 243-244, BADINGA, C. Consultarea cetdtenilor in problemele locale de interes deosebit.
in: ,,Administratia publica in statul de drept”, materiale ale sesiunii de comunicari stiintifice, 27-28 septembrie 2008.
Chisinau: S.n., 2009, p. 252.
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vointa in probleme locale de interes deosebit, al caror spectru trebuie sa fie identificat concret in
lege, iar in cadrul unui referendum consultativ — in orice problema, pentru a carei solutionare
primarul sau consiliul local vrea sd cunoasca atitudinea colectivitatii.

Necesitatea unor astfel de masuri o regasim argumentata in doctrind dupa cum urmeaza:
,teoretic consultarea cetatenilor prin referendum local ofera colectivitatilor locale posibilitatea de
a interveni direct in solutionarea unor probleme locale de interes deosebit. In practica, aceasta
interventie se manifestd mai putin ca forma de participare a colectivitatilor locale la exercitarea
autonomiei locale, fiindca in cadrul referendumului consultativ corpul electoral din colectivitatea
locala isi exprima doar atitudinea si nu vointa fatd de problema abordata, decizia urmand sa o ia
primarul sau consiliul local”%%?, Asadar, constatam ca la nivel legislativ, ar fi binevenit sd se faca
o delimitare clara dintre tipurile de referendumuri ce pot fi desfasurate la nivel local, pentru a li se
contura clar statutul juridic®.

Dincolo insa de solutionarea acestor probleme, totusi, trebuie sa recunoastem ca
referendumul local, in pofida semnificatiei sale distincte pentru realizarea democratiei, nu este
folosit la capacitate maxima. Din perspectiva data, cercetatorii puncteaza: ,,nu se poate sustine ca
referendumul local este 0 modalitate frecventa si eficienta de solutionare a problemelor de interes
local. El reprezintid mai mult un instrument facultativ de exercitare a autoadministririi locale”%%,
Unii intrevad cauza acestei situatii in ,,nivelul scazut de constiintd social-politica si juridica a
populatiei, deoarece cetatenilor le este greu sa desprinda din multitudinea de probleme cotidiene
care dintre ele sunt de interes deosebit si merita a fi inaintate pentru consultare si solutionare prin
referendum”®%,

Intr-o anumitd masurd cercetitorii desigur au dreptate, deoarece intr-adevir, cultura
juridica la nivel de colectivitdti locale lasa mult de dorit, in lipsa acesteia referendumul local

ramanand a fi doar o masurd de rezerva si de exceptie pentru democratia localda din Republica

Moldova. In opinia noastra, o eventuala consolidare a rolului referendumului local in societate este
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posibila ca urmare a valorificarii mai intense a altor forme de consultare a cetétenilor la nivel
local®®, 1a care ne vom referi succint in cele ce urmeaza.

Alte forme de consultare a cetitenilor la nivel local. In literatura de specialitate nu exista
unanimitate referitor alte forme de consultare a cetatenilor la nivel local. Unii enumera in acest

07

sens urmitoarele forme®: | initiativa populard locald, dezbaterile publice locale, adunirile

locuitorilor, adresarile personale ale cetatenilor, consultarile publice etc.” Altii sunt de parerea ca
alte modalitdti concrete de consultare a cetitenilor sunt®®: modalititi de informare, care cuprind
furnizarea de informatii din oficiu si la cerere de catre autoritatile administratiei publice locale,
consultarea directd a cetatenilor care poate fi facuta prin dezbateri publice, participarea la sedintele
de lucru ale autoritatilor locale si, nu in ultimul rand, atragerea participarii active a cetatenilor prin
acordarea dreptului la inifiativd decizionala. Evident, fiecare forma merita atentie si necesita o
analiza detaliatd, intrucat dispun de particularitati distincte. Noi ne vom retine atentia doar asupra
unei forme concrete de consultare la nivel local si anume adunarea generala a locuitorilor, din
motivul asemandrii sale cu institutia referendumului local.

Potrivit doctrinei, adunarea locuitorilor reprezintd ,0 forma directd de participare a
locuitorilor unitatii administrativ-teritoriale la discutarea si solutionarea problemelor de interes
local. Aceasta institutiec permite cetatenilor de a-si exprima direct opinia $i vointa asupra
problemelor de interes local”®®. In pofida aseminarii sale cu institutia referendumului local, art.
8 din Legea nr. 436/2006 nu prevede expres adunarea locuitorilor ca fiind o forma de consultare
a cetdtenilor la nivel local (limitdndu-se, asa cum am vazut mai sus, doar la enuntarea
referendumului local, consultarilor, audierilor publice si convorbirilor).

Sintagma adunarea generala a locuitorilor poate fi atestatd doar in art. 35 si 36 din Legea
nr. 436/2006, norme consacrate expres delegatului satesc. Din aceste prevederi legale, cercetatorii
deduc cateva momente importante legate de adunarea locuitorilor ca forma de consultare a

cetitenilor®'®, dupid cum urmeazi: la adunarea generali a locuitorilor se alege delegatul sitesc, se

poate accepta demisia sau se poate hotari revocarea delegatului satesc; la adunarea generala a
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locuitorilor trebuie sa participe cel putin o treime din locuitorii cu drept de vot; adunarea generala
se organizeaza in prezenta primarului sau a viceprimarului unitatii administrativ-teritoriale
respective.

Totodata, se poate observa ca legea stabileste exhaustiv problemele ce pot fi decise la
adunarea generala a locuitorilor. O astfel de situatie In viziunea cercetatorilor nu este corecta,
intrucat, optim ar fi ca in acest caz legea sa permita expres discutarea oricaror altor probleme de
interes local®!!, cum ar fi, bunioara, intrebarile ce tin de initiativa normativa a locuitorilor in
probleme de interes local®®? sau problema formarii, desfiintirii, schimbérii statutului unitatii
administrativ-teritoriale si modificarii hotarelor acesteia®®®.

Exceptand aceste momente, totusi consideram cd au dreptate autorii care sustin ca
adundarile generale ale locuitorilor trebuie sa devina o forma importanta de implicare a cetatenilor
in procesul decizional local, intrucat in virtutea semnificatiei lor juridice, ele se plaseaza dupa
referendumul local. Mai mult, adundrile generale ale locuitorilor prezinta si unele avantajele fata
de referendum, mai ales in ceea ce priveste procedura simpla de organizare si desfasurare. Sub
acest aspect, adunarea poate fi privita ca un mijloc mai accesibil al colectivitatii locale, cu ajutorul
caruia aceasta poate veni cu unele propuneri concrete in fata autoritatilor locale. Pe langa aceasta,
este salutabild si reglementarea obligativitatii autoritatilor locale de a prezenta periodic in cadrul
adunarilor generale a informarilor cu privire la masurile intreprinse pentru solutionarea
problemelor comunitatii, precum si stabilirea In comun a obiectivelor prioritare si cdilor de actiune
pentru viitor.

In fine, putem sustine ci adunarea generald a locuitorilor reprezinti un instrument
deosebit de important si util pentru dezvoltarea si aplicarea democratiei la nivel local. In conditiile
in care referendumul local este un instrument prea complex (din punct de vedere procedural),
adundrile generale ale locuitorilor |-ar substitui foarte bine si eficient in procesul decizional local.
Mai mult, adundarile generale ar putea contribui si la consolidarea coeziunii sociale la nivel local,
ceea ce le face indispensabile pentru dezvoltarea atat a activismului civic, cat si a parteneriatului

dintre colectivitate (populatie) si autorititile administratiei publice locale®,
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3.5. Concluzii la capitolul 111

In urma cercetarii realizate, pot fi formulate urmitoarele concluzii:

1. Procesul normativ reprezinta ansamblul activitatilor prin care autoritatile publice adopta
acte normative subordonate legii, cu scopul de a organiza executarea si a executa dispozitiile legale
primare. Acesta se desfasoara atat la nivelul central, cat si local, fiind reglementat de Constitutie,
legi speciale si acte normative subordonate legilor.

2. Desi, teoretic, diferenta dintre procesul legislativ si procesul normativ este clara, in
practica persista ambiguitati, intrucat ambele sunt desemnate generic drept ,,proces decizional”.
Aceasta creeaza confuzii privind subiectii competenti, in special, cu privire la posibilitatea ca
procesul normativ s fie desfasurat de autoritati unipersonale sau exclusiv de cele colegiale.

3. Avand in vedere specificul elaborarii si emiterii actelor administrative normative de
catre autoritdtile publice unipersonale, care nu beneficiaza de o reglementare expresa si detaliata,
consideram ca un veritabil proces normativ poate fi desfasurat exclusiv de autoritdtile publice
colegiale centrale si locale.

4. Analiza reglementarlor privind procesul normativ al Guvernului (in cele doua state)
evidentiaza rolul distinct al autoritatilor publice centrale si locale, acestea fiind abilitate cu dreptul
de initiativa normativa. In calitate de autoritati initiatoare, ele au responsabilitatea directd de a
interactiona cu cetatenii, asigurdnd astfel nu doar transparenta procesului decizional, ci si
participarea publicului la elaborarea actelor normative. Prin urmare, aceste autoritati (colegiale)
nu doar ca isi pot desfasura propriile procese normative, dar au si posibilitatea de a se implica activ
n derularea primei etape a procesului normativ al Guvernului.

5. Tn cadrul procesului normativ al Guvernului, cetitenii nu pot initia direct proiecte de
acte normative. Ei au posibilitatea de a influenta aceste proiecte doar prin participarea la consultari
publice. Desi acest mecanism le ofera acces la procesul decizional, opinia lor are doar caracter
consultativ, deoarece autoritatile nu sunt obligate sa includa sugestiile primite in forma finala a
actului normativ, avand dreptul sa le respingd motivat.

6. Referitor la posibilitatea cetatenilor de a participa la etapa ,,ludrii deciziilor” (ca ,,proces
deliberativ”), constatdm ca aceasta etapa este specificd doar procesului normativ desfasurat de
autorititile publice colegiale. Intrucit majoritatea autorititilor publice centrale au caracter
unipersonal, cetitenii nu pot participa efectiv la aceastd etapa. In schimb, la nivel local, unde
functioneazd autoritati deliberative colegiale, precum consiliile locale, cetdtenii dispun de o
posibilitate reald de implicare, participand la sedintele publice in care se adopta actele normative.

Prin urmare, la nivel central, cu exceptia unor autoritdti colegiale (dar nu si a Guvernului),
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participarea cetdtenilor in procesul normativ se limiteaza in principal la mecanismul consultarilor
publice, prin care pot formula propuneri si obiectii asupra proiectelor de acte normative.

7. In ceea ce priveste dreptul cetitenilor de a propune initierea elaboririi si adoptarii de
decizii, desi Legea nr. 239/2008 1l consacra in general (aplicabil procesului decizional al tuturor
autoritatilor publice), in concret, o astfel de posibilitate cetatenii au doar in cadrul procesului
normativ al autoritatilor publice locale. Nici in cadrul procesului normativ al Guvernului cetatenii
nu beneficiaza de dreptul la initiativa normativa. Participarea acestora in acest proces se realizeaza
exclusiv prin transmiterea de observatii si recomandari in cadrul consultarilor publice.

8. Aspectele mentionate evidentiaza o discrepanta majora intre angajamentul statelor de a
asigura transparenta procesului decizional si de a promova democratia participativa, pe de o parte,
si reglementarea concretd a mecanismelor de implicare a cetatenilor, pe de altd parte. Desi
legislatia consacra dreptul acestora de a participa la elaborarea si adoptarea actelor normative, in
practica, oportunitdtile reale de exercitare a acestui drept sunt limitate, ceea ce face ca democratia
participativa sa fie, in anumite cazuri, mai curand iluzorie. Sub acest aspect, consideram binevenit
ca in legislatia ambelor state, sa fie reglementate explicit cazurile in care cetatenii pot efectiv sa
participe in procesul normativ al autoritatilor publice centrale si locale, cu excluderea dispozitiilor
generale declarative in acest sens.

9. In concluzie, principala forma de participare a cetitenilor in procesul normativ al
autoritatilor publice centrale, atat in Romania, cat si in Republica Moldova, este consultarea
publica a proiectelor de acte normative, mecanism prin care acestia pot contribui la formularea
textului viitoarelor reglementiri. In schimb, in cadrul procesului normativ al autoritatilor publice
initiativei normative, pot formula obiectii si recomandari in cadrul consultarii publice a proiectelor
si pot participa direct la procesul deliberativ al autoritatilor locale, in cadrul caruia sunt adoptate

actele normative.
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CONCLUZII GENERALE SI RECOMANDARI

Ca urmare a cercetarii realizate in prezenta lucrare de doctorat vom sublinia urmatoarele
concluzii importante:

1. Crearea dreptului poate fi impartita in douda segmente distincte, in functic de
semnificatia actelor adoptate: a) legiferarea, care reprezinta procesul de creare a actelor legislative
de catre autoritatea legislativa suprema (legiuitor) conform unei proceduri speciale, care include
etape distincte ale procesului legislativ; b) activitatea normativa (normarea), care vizeaza
adoptarea de acte normative de catre autoritatile publice sau functionarii acestora, destinate sa
reglementeze aspecte administrative si sd pund in aplicare legile.

2. Legiferarea si normarea sunt doua procese complementare, fiecare avand un rol distinct
in crearea dreptului. Legiferarea este activitatea centrald a autoritatii legiuitoare, in timp ce
normarea reprezintd activitatea mai largd de reglementare a domeniilor administrative, sub
autoritatea executivului si a altor institutii competente.

3. Principalele forme de participare a cetatenilor in procesul legislativ, reglementate
normativ, sunt®®®: initiativa legislativid populard, consultarea publicd a proiectelor de acte
legislative si referendumul legislativ. Toate au un rol important in dezvoltarea si valorificarea
avantajelelor democratiei participative in existenta si functionarea statului de drept.

4. Initiativa populara desemneaza atdt initiativa legislativa si constitutionald a
cetitenilor, cat si dreptul acestora de a initia desfasurarea referendumurilor nationale. In esenta,
initiativa populara desemneaza un instrument de impulsionare a unui proces decizional desfasurat
si finalizat fie de cétre autoritati (initiativa legislativa populara), fie de catre cetateni (initiativa
constitutionald populard si referendumul legislativ)®2e.

5. Dreptul la initiativa legislativa populara trebuie clar delimitat de dreptul de a initia
referendumul legislativ (numit succint — initiativa populara), intrucat, in primul caz, cetatenii

dispun doar de posibilitatea de a initia un proces decizional (altfel spus, de a impulsiona procesul

515 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 346.
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participare internationala din 10 decembrie 2022, mun. Chisinau. Chigindu: USPEE (CEP USM), 2023, p. 132.
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legislativ, fird a influenta desfisurarea acestuia si nici finalitatea sa®'’), in timp ce in cel de-al
doilea caz, intregul proces decizional apartine cetatenilor, care ii decid finalitatea.

6. Analiza comparativa a initiativei constitutionale cetatenesti in Romania si Republica
Moldova arata ca, desi acest drept este prevazut in ambele constitutii, el este supus unor conditii
stricte, pe alocuri similare. Principalele diferente constau in: (a) in Romania, orice modificare
constitutionala se valideaza prin referendum, in timp ce in Republica Moldova doar unele cazuri
impun aceasta procedurd; (b) In Republica Moldova, initiativa devine nula daca Parlamentul nu o
adopta intr-un an; (c) Romania are o reglementare unitara si detaliata (Legea nr. 189/1999), spre
deosebire de Republica Moldova, unde, odata cu abrogarea Legii nr. 387/2001 in anul 2022,
initiativa constitutionala cetdateneasca a ramas reglementata exclusiv prin prevederile
constitutionale, fard o legislatic speciald care sa detalieze procedura. Acest fapt Ti reduce
considerabil aplicabilitatea si eficienta.

7. Consultarea publica, ca instrument distinct de participare a cetdtenilor la procesul
legislativ, nu este consacrati la nivel constitutional, ci reprezinti o creatie legislativa. In Republica
Moldova, aceasta institutie este reglementata expres prin Legea nr. 100/2017 si prin Regulamentul
Parlamentului, aplicandu-se atat in faza pre-parlamentara, cat si in cea parlamentara a procesului
legislativ.

8. Eficienta acestor reglementari depinde insd de modul lor de aplicare. Daca procedurile
de consultare sunt respectate doar formal, fard a integra real recomandarile societdtii civile,
impactul consultarii publice este redus. De aceea, este esential ca institutiile si cetdtenii sa
monitorizeze activ respectarea acestor obligatii. In acest sens, considerim utile urmitoarele
imbunatétiri: (1) instituirea unor mecanisme clare de monitorizare a modului in care propunerile
primite sunt valorificate — de exemplu, mentionarea expresa a recomandarilor integrate in nota de
fundamentare a proiectului; (2) introducerea unor sanctiuni pentru nerespectarea etapelor de
consultare publica sau pentru ignorarea nejustificatd a propunerilor pertinente.

9. Comparativ, in Romania, consultarea publicd nu este reglementata ca o etapa distincta
a procesului legislativ. Legea nr. 52/2003 o prevede doar n raport cu actele administrative emise
de administratia publica. Intrucat consultarea publicd este, in esentd, una dintre cele mai eficiente
forme de participare cetdteneascd, consideram oportund consacrarea sa expresd in legislatia

Romaniei, ceea ce ar contribui semnificativ la consolidarea democratiei participative.

17 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Implicarea cetdtenilor in procesul legislativ ca formd de manifestare a democratiei
participative. Tn: Scientific Collection «InterConf», (94): with the Proceedings of the 5 th International Scientific and
Practical Conference «Science, Education, Innovation: Topical Issues and Modern Aspects» (December 25-26, 2021).
Tallinn, Estonia: Uhingu Teadus juhatus, 2021, p. 346.

185



10. Referendumul constitutional si cel legislativ reprezintd principalele forme prin care
cetitenii pot participa direct la procesul legislativ. In Romania, referendumul constitutional este
obligatoriu pentru orice revizuire a Constitutiei, fiind declansat de Parlament. In Republica
Moldova, situatia este mai complexa: Constitutia prevede un referendum constitutional obligatoriu
doar pentru modificdri esentiale (ex. suveranitate, neutralitate), insd Codul electoral extinde
aceasta institutie, permitand initierea de catre cetdteni si pentru alte dispozitii constitutionale.
Aceasta dubla reglementare genereaza confuzii procedurale si posibile contradictii constitutionale.
Mai mult, Codul electoral al Republicii Moldova imbind initiativa cetdteneasca cu referendumul,
facand procesul dificil si greu accesibil, in lipsa unei reglementdri detaliate. Initierea
referendumului depinde de indeplinirea tuturor conditiilor legate de initiativa constitutionala, ceea
ce limiteaza aplicabilitatea reald a acestui mecanism democratic.

11. In privinta referendumului legislativ, acesta este reglementat doar de Codul electoral
al Republicii Moldova, fara baza constitutionalda clara. Cetatenii pot propune astfel de
referendumuri, insd lipsa unei prevederi exprese in Constitutie si implicarea neclard a
Parlamentului ridica semne de intrebare privind constitutionalitatea si functionarea sa.

12. Tn concluzie, desi legislatia Republicii Moldova pare sa ofere mai multe instrumente
de participare cetateneasca decdt cea romand, incoerentele si lipsa unei reglementdri unitare in
Constitutie, Regulamentul Parlamentului si Codul electoral afecteazd serios eficienta acestor
forme de democratie directi®!®, Este necesari o revizuire si armonizare legislativa substantiala.

13. Atat in Romania, cat si In Republica Moldova, la nivel legislativ sunt consacrate
diferite forme de implicare a cetdteanului in procesul decizional al legislativului, precum si etapele
concrete ce necesitd a fi parcurse Intru realizarea unora dintre acestea. Totodata, suntem nevoiti sa
recunoastem ca valoarea lor derivd in cea mai mare parte din eficienta utilizdrii practice, fiind
absolut necesar ca acestea si nu rimani doar declarative®®.

14. Procesul normativ reprezintd ansamblul activitatilor prin care autoritatile publice
adoptd acte normative subordonate legii, cu scopul de a organiza executarea si a executa
dispozitiile legale primare. Acesta se desfasoara atat la nivelul administratiei publice centrale, cat
si la nivel local, fiind reglementat de Constitutie, legi speciale si acte normative subordonate

legilor.

518 LAZAR, M. Cetdtenii ca subiecti ai procesului decizional al Parlamentului. In: Legea si Viata, 2020, nr. 5-6, p. 61.
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Chisindu: CEP USM, 2023, p. 219.
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15. Desi diferenta dintre procesul legislativ si procesul normativ pare evidenta, la nivel de
reglementare persistd anumite ambiguitati, atat iIn Romania, cat si in Republica Moldova. Una
dintre cele mai serioase ambiguitati este legata de capacitatea cetatenilor de a se implica efectiv in
procesul normativ al autoritatilor unipersonale. Desi legislatia din Romania si Republica Moldova
recunoaste un drept general al cetdtenilor de a participa la procesul decizional, reglementarile
actuale nu clarifica in mod explicit In ce masura acest drept se aplica in contextul emiterii actelor
normative de catre autoritatile unipersonale. Aceasta ambiguitate poate limita participarea activa
a cetatenilor si poate crea confuzii in ceea ce priveste responsabilitdtile autoritatilor in facilitarea
exercitdrii acestui drept.

16. Tinand cont de specificul procesului de emitere a actelor administrative normative de
catre autoritdtile publice unipersonale, care nu beneficiaza de o reglementare expresa si detaliata,
considerdm ca un veritabil proces normativ poate fi desfasurat exclusiv de autoritatile publice
colegiale de la nivel central si local.

17. Analiza reglementarilor privind procesul normativ al Guvernului (in cele doua state)
evidentiaza rolul distinct al autoritatilor publice centrale si locale, acestea fiind abilitate cu dreptul
de initiativa normativa. In calitate de autoritati initiatoare, ele au responsabilitatea directa de a
interactiona cu cetatenii, asigurdnd astfel nu doar transparenta procesului decizional, ci si
participarea publicului la elaborarea actelor normative. Prin urmare, aceste autoritati (colegiale)
nu doar ca pot desfasura propriile procese normative, ci si se pot implica activ in prima etapd a
procesului normativ al Guvernului.

18. In ce priveste autoritatile publice locale, rolul primarului in procesul normativ local
este limitat, comparativ cu cel al consiliului local, din cauza functiei sale predominant executive.
Desi conduce administratia publicd locala si aparatul de specialitate, primarul nu are competenta
generald de a adopta acte normative. Aceasta apartine consiliului local, care exercita atributii
deliberative si decizionale asupra problemelor de interes local. Astfel, n timp ce procesul normativ
local este dominat de autoritatea deliberativa a consiliului, primarul contribuie doar la aplicarea
deciziilor adoptate de autoritatea deliberativi®®,

19. Aspectele mentionate denotd o discrepantd evidentd intre angajamentul declarat al
statelor pentru transparentd si democratie participativa, pe de o parte, si reglementarea concreta a
mecanismelor de implicare a cetdtenilor, pe de alta parte. Desi legislatia consacra dreptul acestora
de participare la procesul normativ, in practica, acest drept este adesea greu de exercitat (mai ales

in cazul activitatii de normare a autoritatilor unipersonale). In acest context, iIn ambele state se

520 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Procesul normativ al autoritatilor publice locale din Romdnia. In: Legea si Viata, 2025,
nr. 1, p.
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impune reglementarea clarda si concretd a situatiilor in care cetatenii pot interveni efectiv in
procesul decizional al autoritatilor publice centrale si locale, eliminand dispozitiile pur declarative.

20. Principala formd de participare a cetdtenilor in procesul normativ al autoritatilor
publice centrale, atit in Romania, cat si in Republica Moldova, este consultarea publica a
proiectelor de acte normative, mecanism prin care acestia pot contribui la formularea textului
viitoarelor reglementri. in schimb, in cadrul procesului normativ al autoritatilor publice locale,
cetatenii au mai multe posibilitati de implicare: pot impulsiona acest proces prin exercitarea
initiativei normative, pot formula obiectii si recomandari in cadrul consultarii publice a proiectelor
si pot participa direct la procesul deliberativ al autoritatilor locale, in cadrul caruia sunt adoptate
actele normative.

Recomand:iri legislative. Tn urma analizei efectuate asupra mecanismelor de participare
cetateneascd in procesul legislativ si normativ din Romania si Republica Moldova, se impun
urmatoarele propuneri legislative de lege ferenda, menite sa imbunatateasca cadrul juridic si sa
consolideze democratia participativa:

a) Consacrarea expresa in Constitutia Republicii Moldova a dreptului cetatenilor la
initiativd legislativa®®®. Este binevenitd includerea expliciti a acestui drept in Legea
Fundamentala, pentru a asigura claritate, legitimitate si coerentd intre Constitutie si legislatia
electorala, evitand riscurile de neconstitutionalitate.

b) Adoptarea unei legi speciale privind initiativa constitutionald cetdateneasca in
Republica Moldova. Avand in vedere abrogarea Legii nr. 387/2001, este necesara elaborarea unei
noi reglementari care sa detalieze clar conditiile, etapele si procedura de exercitare a acestui drept,
n vederea eficientizarii sale practice.

C) Elaborarea unui cadru normativ integrat si coerent pentru initiativa legislativa si
referendumul legislativ in Republica Moldova. Se impune armonizarea Constitutiei, Codului
electoral si Regulamentului Parlamentului, pentru a asigura o reglementare clard a competentelor,
etapelor si efectelor juridice ale acestor mecanisme.

d) Extinderea aplicabilitatii consultarii publice in Romdnia la procesul legislativ propriu-

zis, desfasurat de Parlament. Se impune modificarea legislatiei pentru a include consultarea

521 LAZAR, M., COSTACHI, Gh. Initiativa legislativd populard ca instrument al democratiei participartive. In: Legea si
Viata, 2022, nr. 2, p. 20; LAZAR, M. Dreptul cetditenilor la initiativd legislativd: intre necesitate si realitate. In: , Drepturile
omului si justitia in Republica Moldova in contextul integririi europene”, materiale ale conferintei stiintifico-practice cu
participare internationala din 10 decembrie 2022, mun. Chisinau. Chisindu: USPEE (CEP USM), 2023, p. 133; LAZAR,
M. Cerdteanul ca subiect al procesului decizional legislativ. in: ,Statul, securitatea si drepturile omului in era digitala”,
materiale ale conferintei stiintifice internationale din 8-9 decembrie 2022, Universitatea de Stat din Moldova. Chisindu: CEP
USM, 2023, p. 216; LAZAR, M. Cetdfenii ca subiecti ai procesului decizional al Parlamentului. In: Legea si Viata, 2020,
nr. 5-6, p. 60.
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publica si in cadrul activitatii parlamentare, printr-o reglementare clara si obligatorie, in vederea
consolidarii transparentei si participarii civice.

e) Consacrarea expresd, in Constitutia Romdaniei, a dreptului cetatenilor la administrare.
O astfel de reglementare ar consolida democratia participativa, ar stimula implicarea civica si ar
asigura o guvernare mai transparenta si responsabild. Recunoasterea constitutionala a acestui drept
ar crea premisele pentru dezvoltarea unor mecanisme eficiente de consultare publica si implicare
directa in procesul decizional.

f) Instituirea de sanctiuni pentru nerespectarea procedurii de consultare publica sau
ignorarea nejustificata a recomandarilor cetatenesti. Pentru a preveni aplicarea formald si
ineficienta a consultarilor, este necesara introducerea unor prevederi sanctionatorii clare, aplicabile
autoritatilor care nu respectd etapele sau spiritul consultarii publice.

Recomandiiri pentru cercetiiri viitoare: In procesul realizirii prezentei cercetiri am reusit
sa elucidam cateva lacune doctrinare si aspecte problematice, care evident necesitd remediere
teoretica. In acest scop, pe viitor consideram a fi necesara:

- La nivel legislativ: aprofundarea analizei privind sanctiunile aplicabile in cazul ignorarii
propunerilor si recomandarilor cetatenilor in procesul de legiferare, cu evaluarea efectelor asupra
calitatii si legitimitdtii actelor normative.

- La nivelul autoritatilor publice centrale (executiv): investigarea limitelor reale ale
implicarii cetatenilor in etapa de adoptare a deciziilor, precum si a consecintelor lipsei de
transparentd asupra responsabilitdtii si increderii publice in institutiile centrale.

- La nivel local: analiza modului de valorificare in practicd a instrumentelor de consultare
(referendumul local, adunarea generald a locuitorilor, audierile publice), identificarea cauzelor

subutilizarii acestora si a impactului lor potential asupra consolidarii democratiei participative.
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