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Introduction

1. En avril 1999, la Commission du suivi du respges engagements pris par les Etats
membres, de I'Assemblée Parlementaire du Conseil’Hlegope, a décidé de charger la
Commission de Venise de suivre les développemeatsstitutionnels en République de
Moldova. Cette décision a été communiquée a la Cssiom de Venise par la lettre du 3 mai
1999. Par ailleurs, le 25 mai 1999, la Commissiatgalement été saisie de la question de la
réforme constitutionnelle par le Parlement de Me&dCe dernier a soumis a la Commission de
Venise un projet de révision constitutionnelle élgpar 39 députés du Parlement.

2. Ce projet a fait 'objet d’'une discussion préhaire lors de la réunion pléniére de la
Commission de Venise les 16 - 18 juin 1999, sumase d’un Rapport de M. Moreira (CDL (99)
32 rev.). Le Rapporteur de la Commission estimaét g proposition des 39 parlementaires était
en conformité avec les standards démocratiquepéens.

3. Le ler juillet 1999, suite au référendum coraiilsur la modification éventuelle de la
Constitution, le Président de la République de Mwé&d M. P. Lucinschi, a signé un décret
instituant une Commission nationale chargée d'éban projet de loi pour modifier la

Constitution de la République de Moldova (Commisgionstitutionnelle).

4, Depuis septembre 1999, la Commission de Venigtahli une coopération avec la
Commission constitutionnelle de Moldova, chargéelp#résident de la République d’élaborer
un projet de réforme constitutionnelle. Une déliégatie la Commission de Venise s’est rendue
a Cishinau les 18 et 19 septembre 1999 pour unnehde vues avec la Commission
constitutionnelle ainsi qu’avec le Parlement. Ceqitemiere rencontre a été suivie de deux
réunions de travail : & Venise le 18 octobre etrasBourg le 5 novembre 199@uxquelles des
représentants de la Commission constitutionnelteid®arlement moldave ont participé.

5. Dans le cadre de cette coopération, un certain rea points du projet de réforme, qui
avaient fait I'objet de critiques, a été modifié s autorités moldaves, en tenant compte des
recommandations des experts de la Commission dés&/e@ela concerne, notamment, les
pouvoirs budgétaires du Parlement et des dispaositiQui auraient pu mettre en cause
l'indépendance de la justice.

6. Cependant, de l'avis de la Commission, le projettient encore, a ce jour, un certain
nombre d'éléments qui ne permettent pas daffirngerili est conforme aux standards
démocratiques europééns

7. Le présent avis porte sur les projets de loi madifia Constitution en vigueur, préparés

par la Commission constitutionnelle et présentis@ommission de Venise lors de sa visite en
Moldova le 18 septembre 1999, ainsi que sur leepiags modifications proposé par 39 députés
du Parlement moldave en avril 1999.

Dans un laps de temps de deux mois, la Commissiostitutionnelle a présenté a la Commission de
Venise 4 variantes du projet de modifications dtutgtnnelles, qui visaient toutes & établir en Mmva un
régime présidentiel.

La Commission constitutionnelle a informé la Consinis de Venise par la note informative du 19
novembre 1999 (doc. CDL (99) 73), que les artizg2s73 (2) et 82 (3) ont subi des changements auite
observations des experts. L'article 73 (2) a sufeé unodification (voir ci-dessous). Les modificatiates
articles 72 et 82 (3) ne permettent pas parler cde@ngements substantiels.
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l. La procédure de modification de la Constitution dda République de Moldova

8. L’Assemblée Parlementaire a demandé a la Commisd®nVenise de suivre les
développements constitutionnels dans la Républiigu®oldova, au moment ou le Président de
la République organisait un référendum consultaitant sur I'introduction en Moldova d’'un
régime présidentiel. Le processus de réforme dotistinelle était alors a ses débuts et la
procédure a suivre n’était pas claire ; ce manguearté persiste.

9. Le Président de la République considérait qu’ertuveles articles 75 et 88 de la
Constitution, il pouvait faire usage de son dr@tsbumettre une question d’intérét national, en
l'espece, la modification de la Constitution, adéréndum. Cette interprétation semblait
toutefois déroger aux dispositions de la Consttutien vigueur relatives a la révision
constitutionnelle. En effet, I'article 143 alinéalé la Constitution dispose Le Parlement a le
droit d’adopter une loi concernant la modificatiaie la Constitution 6 mois au moins aprés la
date de présentation du projet. La loi est adogtéa majorité des voix de deux tiers du nombre
des députés

10. Le 3 novembre 1999 la Cour constitutionnelle altean arrét portant interprétation des
articles 75, 141 alinéa 2, et 143 de la Constitutlea Cour a confirmé que toute modification
constitutionnelle doit suivre la procédure prévaelps articles 141 et 143 de la Constitution

Il. Le projet de loi sur la révision constitutionnelle de la Républigue de Moldova
présenté par la Commission constitutionnelle le 28ctobre 1999

11. Le projet présenté par la Commission constitutiterde Moldova le 29 octobre 1999
vise a instaurer un régime présidentiel.

12. Iy a lieu de noter d’emblée qu’il s’agit de laajieme variante du projet étudié par la
Commission de Venise. En effet, depuis septemb@9,1Bx Commission constitutionnelle a
étroitement coopéré avec la Commission de Venlasjqurs rencontres ayant été organisé entre
les auteurs du projet et les experts de la ComamsdPlusieurs observations préliminaires
formulées par les experts de la Commission onpésés en compte par les auteurs du projet de
réforme, et la Commission s’en félicite. Cependahisieurs points problématiques identifiés
par les experts des le début de la coopératiameig toujours dans le texte du projet de réforme
constitutionnelle.

13. Tout en soulignant sa position constante selon elégule choix de la forme du
gouvernement est un droit du peuple souverain d&dédova, la Commission de Venise
considere que le systeme proposé par le texte dectbre 1999 constitue un mélange de
différents systémes présidentiels et semi-présglengéxistant dans les pays démocratiques qui
risque de créer des conflits entre les pouvoirfdsident, du Gouvernement et du Parlement et
de nuire au principe de la séparation des pouvoirs.

Le texte intégral de la décision figure a I'anaéxau présent avis.
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A. Commentaires généraux

14.  Le projet en question institue un régime présidtme maniere plus claire que les textes
précédents. Le Président est le chef du pouvoicwgXéle Gouvernement étant une sorte de
collaborateur du Président (Articles 82, 83); lelétaent ne peut pas étre dissout (Article 85
étant exclu du texte de projet); le domaine ddemifits types de loi est établi et I'approbation de
celles-ci appartient au Parlement (Article 72); lesmes adoptées par le Gouvernement avec
force de loi a l'intérieur du «domaine de la lofweir paragraphe 20 ci-dessous) doivent étre
autorisées par le Parlement. La Commission note satisfaction l'introduction de I'institution
indépendante de I'Avocat du Peuple (Article 59)leetmaintien du pouvoir budgétaire du
Parlement (Article 72 alinéa «l »).

15. Lors des échanges de vue entre les experts de tam@sion de Venise et les
représentants de la Commission constitutionnels, derniers ont affirmé a plusieurs reprises
que le but de la modification de la Constitutiotuatle consiste a transformer le régime semi-
présidentiel de la Constitution en vigueur en régiprésidentiel. D’apres la Commission
constitutionnelle, une réforme dans ce sens esbsgm a la suite du référendum consultatif du
23 mai 1999, le peuple ayant exprimé, lors de f&egdum, un avis favorable au renforcement
des pouvoirs du Président.

16. La Commission observe que, par rapport au systéasidentiel classique tel qu’il existe
par exemple aux Etats Unis, le projet de la Comuonsgonstitutionnelle présente des
différences substantielles : recours au référendwm I'initiative du Président (Article 75);
implication limitée du Parlement dans le domaing wlaités et de la politique extérieure et dans
la nomination de certains hauts fonctionnairesi¢fes 66 et 88); engagement de la
responsabilité politique du Gouvernement a l'initi@ exclusive de celui-ci (voir point 18). De
plus, la procédure d’engagement de la responsabilitGouvernement associée a I'approbation
d’'un projet de loi peut limiter considérablemenptauvoir Iégislatif du Parlement (Article 106).
Toutes ces différences montrent que le projet emsecainstaure un régime présidentiel
particuliérement fort.

B. Observations sur les dispositions particulieredu projet

17.  L’article 61 portant sur I'élection des membresRarlement est modifié dans le sens de
linstauration d’'un systéme électoral mixte. Ce nier est pratiqué par plusieurs Etats

démocratiques et sur le plan formel ce point ne@agun probléme. Cependant, afin de mieux
garantir le pluralisme politique au sein du Parletnen devrait préciser que I'élection de 31

députés dans les circonscriptions plurinominaldersea la proportionnelle.

18. Larticle 72 alinéa 6 du projet autorise le Parlama adopter une motion de censure
contre le Gouvernement. Toutefois, il est a notee p Parlement ne peut pas procéder de la
sorte de sa propre initiative. La responsabilittGhuvernement ne peut étre engagée que par
celui-ci (article 106 alinéa 1 du projet) et, siRarlement n’approuve pas le programme ou le
projet de loi proposé par le Gouvernement et adopégemotion de censure, le Premier Ministre
est obligé de présenter la démission du Gouvernetaknéa 2 (b)). Or, confier au seul exécutif
la possibilité d’engager sa propre responsabilggadt le Parlement semble s’écarter de la
pratique constitutionnelle des Etats européens déatiques.
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19. Dans ce méme contexte, un autre probléme se peésar@iui de nomination du Premier
Ministre et du Gouvernement. En vertu de l'arti@®alinéa 1 du projet, le Président nomme le
Premier Ministre aprés avoir consulté la majoraélgmentaire. Le méme article dispose que les
membres du Gouvernement sont nommés par le Présideiproposition du Premier Ministre
(alinéas 1 et 4). Aucune disposition n'impose ge@ernier représente la majorité parlementaire
et, par conséquent, le Gouvernement peut ne pasdappui réel sur les forces politiques du
Parlement. Le Gouvernement apparait comme un org@aum®is exclusivement au Président et
entierement responsable devant lui en vertu dédiar82 alinéa 3, sauf dans le cas ou il se
déciderait a engager sa responsabilité devantrlerRent. Il est évident qu’il n'y a aucun lien
entre l'action législative du Parlement et le pdueaécutif du gouvernement.

20. Le nouveau projet, a son article 72 alinéa 3, étabk liste des domaines qui font I'objet
de la loi. Il s'agit d'une pratique peu courantensldes régimes constitutionnels modernes. En
principe le Parlement, sauf dans les cas excemlerd€éfinis par la Constitution (par exemple,
dans le cadre de la procédure de délégation légesjaest le seul pouvoir Iégislatif et a, par
conséquent, le pouvoir de |égiférer dans tous desaihes. La liste des domaines de la loi est de
nature a limiter ce pouvoir, ce qui ne semble gjeéstfié.

21. Toutes les forces politiques en Moldova sembleatcrder sur le fait que la réforme
constitutionnelle devrait viser le renforcementpwvoir exécutif. L'introduction d’un réle plus
efficace de I'exécutif dans la production d’actegmatifs de I'Etat répond a des critéres de
rationalisation acceptés par plusieurs démocratesemporaines. Il est normal que I'exécutif
demande la procédure d'urgence et qu’il établisse mriorités pour ses projets. Le systeme
francais, par exemple, va tres loin dans ce sansqpe l'article 48 de la Constitution francaise
donne au Gouvernement le pouvoir de fixer I'ordre jdur, l'article 44 de la Constitution
francaise prévoit la formule du vote bloqué ettithe 49 permet d’engager la responsabilité du
Gouvernement sur un projet de loi et si I’Assemhiéevote pas une motion de censure du
Gouvernement, la loi est approuvée sans vote. Tmstesi 'Assemblée Nationale francaise
s’oppose a la politique du Gouvernement, elle petiout moment et de sa propre initiative voter
une motion de censure contre le Gouvernement. &aare un fonctionnement démocratique
des institutions car le systéme prévoit des comr@t des contre-pouvoi®r, la Commission
constate que le texte du projet de la Commissioistd¢ationnelle n'offre pas de tels controles et
contre-pouvoirs.

22. Par ailleurs, I'absence des contrOles et contrexpiosl dans le projet joue aussi dans
l'autre sens. D’apres les propositions de la Comimisconstitutionnelle (I'exclusion de l'article
85 «La dissolution du Parlement » de la Constitutam vigueur) I'exécutif ne dispose plus
d’aucun moyen pour réagir a la motion de censurd’assence du droit de dissolution du
Parlement.

23. Larticle 73 alinéa 2 sur linitiative |égislativequi dispose que les propositions
Iégislatives des députés sont incluses dans I'addrgour du Parlement avec I'approbation du
Gouvernement est contraire au principe de l'inddpaene du pouvoir Iégislatif. Méme si le
processus d’élaboration des lois par le Parlem&nlibag et si le Gouvernement veut limiter la
discussion des propositions |égislatives qui nentipas les problemes de premier ordre, les
restrictions au droit du Parlement de légiférereibent ne peuvent pas étre imposées par
I'exécutif*. Certes, certains pays connaissent des pratiglms lesquelles le Gouvernement peut

D’aprés les informations recues par la CommissienVenise récemment, la derniére version de tkrti
73 (2) a été modifié dans le sens qu’uniquemest firopositions des députés qui entrainent la rasijom
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obtenir le pouvoir de légiférer dans un certain hmde domaines bien définis par le Parlement
pour répondre rapidement aux situations qui néggsiune intervention immeédiate. Par
exemple, d’apres l'article 38 de la Constitutioranftaise, k& Gouvernement peut, pour
I'exécution de son programme, demander au Parlenienttorisation de prendre par
ordonnances, pendant un délai limité, des meswiesant normalement du domaine de laxpi
mais le Parlement garde le contrdle sur ce proseggtavers un mécanisme qui consiste en ce
qgue ces ordonnances deviennent caduques si let pi@jioi de ratification n'est pas déposé
devant le Parlement avant la date fixée par ld'fmbilitation. Un autre élément qui contribue a
I'équilibre des pouvoirs entre le Parlement et lu@rnement est le fait que le gouvernement
francais soit issu de la majorité parlementairepat, conséquent, dispose d’un lien assez fort
avec la majorité au Parlement (ce qui contribuerntestablement a 'examen plus rapide par le
Parlement des lois considérées comme prioritaisedgpGouvernement). Or, comme exposé ci
dessus (par. 18) tel n'est pas le cas dans le eigijme le projet de la Commission
constitutionnelle vise a instituer.

24.  Larticle 75 du projet relatif au référendum risqaessi de porter atteinte au pouvoir du
Parlement de légiférer. D’aprés cet article, il yrais types de référendum : constitutionnel,
|égislatif et consultatif. Le droit d’initier legférendums appartient aux citoyens, au Parlement et
au Président de la République. Alinéa 2 du propeine le droit de proclamer le référendum au
Parlement et au Président. Dans ces conditionsidgleaGouvernement, qui, selon le systeme
préconisé par le projet, n'est responsable querddeaPrésident (sauf le cas ou il engage lui-
méme sa responsabilité devant le Parlement), wéapas a obliger le Parlement a adopter une
loi, il peut demander au Président de la faire ayper par vote populaire. A cet égard il y a lieu
de rappeler que toute loi adoptée lors d’un réfduem ne peut étre modifiée que par la méme
voie (alinéa 4 du projet). La Commission de Ventmmsidére que le référendum est un
instrument tres démocratique utilisé par beaucces démocraties européennes, mais dans le
texte du projet présenté pour son examen, et cotepte des autres dispositions de la loi sur
modification constitutionnelle, cette norme instmir une forme de démocratie référendaire
préoccupe la Commissio@n peut en effet se demander si un tel systemegtemh a I'exécutif

de soustraire le processus législatif au Parlememmiorte pas une atteinte majeure au principe de
séparation des pouvoirs.

25. En adoptant la position décrite ci-dessus (notaniraex par. 23 et 24), la Commission
ne met aucunement en doute la possibilité pougtaesf de produire des normes, ce qui est
souvent nécessaire et fréquent. Il est cependdet dans un régime démocratique respectueux
de la séparation des pouvoirs, de laisser toujadigrgane |€gislatif le pouvoir de contréler la
production normative et de décider de I'étendueadespétences législatives de I'exécutif. Les
restrictions de la fonction normative du Présideinte I'exécutif en général dans les régimes
présidentielséxecutive ordersetc.) est une manifestation de ce principe.

26. Le chapitre sur le pouvoir judiciaire du projet kde Commission constitutionnelle ne
suscite pas des critiques. Cependant, l'articlep8Bit «m» donne au Président le droit de
conférer des grades supérieurs de classificatianjuges. Il serait plus prudent de confier ce
droit au Conseil Supérieur de Magistrature poutegéuout risque d’influence de I'exécutif sur
les juges.

ou la réduction des ressources financieres du busget inclues dans 'ordre de jour du Parlemenéav
I'approbation du Gouvernement”. Ce changement esitj.
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M. Le projet proposé par 39 membres du Parlement de IRépublique de Moldova.
1

27. Le projet de réforme constitutionnelle présepéé trente-neuf parlementaires vise a
renforcer la position du pouvoir exécutif. Les apaments envisagés sont au nombre de quatre:

i. le gouvernement a le pouvoir d'établir I'ordee mtiorité des débats du parlement
pour I'examen de ses projets de loi ou d'autrggtsrde textes soumis au parlement
et qui revétent un intérét pour lui, de méme qeéilit décider de demander I'examen
de ces projets en vertu d'une procédure d'urgemtiel¢ 74 de la Constitution);

ii. le gouvernement peut engager sa responsabdiégant le parlement sur

présentation d'un programme politique, sur uneadattbn de politique générale ou,

surtout, sur des projets de loi déterminés, quit mmsidérés comme adoptés, a
moins que le parlement n‘adopte une motion de cerfatticle 106.1);

iii. le gouvernement peut légiférer par voie d'omances, a condition qu'il obtienne
au préalable du parlement une délégation de comgetégislative (article 106.2);

iv. enfin, le parlement ne peut adopter aucun déggslatif impliquant une
augmentation des dépenses ou une baisse des sdunattgtaires sans avoir obtenu
I'approbation du gouvernement.

28. Toutes les modifications constitutionnelles pmsées s'inspirent des constitutions
démocratiques européennes, et plus spécialemdat@nstitution francaise de 1958. Ce fait ne
nous dispense pas pour autant d'étudier chacuneattifications proposées.

2

29. Le pouvoir reconnu au gouvernement d'étalolidie du jour du parlement en fonction
des projets gu'il souhaite voir examinés en p@oest repris de l'article 48 de la Constitution
francaise. Cet article stipule que I'ordre du jdes deux chambres du parlement donne priorité,
en fonction des préférences du gouvernement, aojetpr présentés par celui-ci ou aux
propositions de loi présentées par des membreardienpent et acceptées par le gouvernement.

30. Il n'y a aucune raison de voir dans ce priglagcordé au pouvoir exécutif une entorse

aux régles essentielles de la démocratie parleinenthest, bien entendu, nécessaire que des
dispositions soient prises pour éviter que cetéequative de I'exécutif n'dte au parlement toute

autonomie dans I'établissement de son ordre dugjolilexamen des initiatives Iégislatives autres

que celles présentées ou soutenues par le powdmiugf, notamment celles émanant des partis
d'opposition. Cette précaution mise a part, il faotepter que le gouvernement, qui a recu
I'investiture du parlement, ait le droit de recoatix moyens gu'il estime nécessaires pour mettre
en ceuvre son programme législatif.

3

31. Le nouvel article 106.1 s'inspire, lui ausse, ld Constitution francaise (article 49,
paragraphes 1 et 3). En vertu de cet article, levgmement peut décider d'engager sa
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responsabilité politigue devant le parlement suprogramme ou une déclaration politique, ou
encore sur un projet de loi donné. Dans ce casgdeesments sont considérés comme adoptés

par le parlement, a moins qu'une motion de cenaufencontre du gouvernement ne soit
proposée et approuvée par un nombre déterminépleéde

32. Cette disposition présente une double caratitire: elle constitue en premier lieu un

vote de confiance implicite en faveur du gouverngimeans la mesure ou, sans qu'il soit
véritablement procédé a un vote de confiance, citeiére est accordée du simple fait que le
gouvernement n'est pas sanctionné par une motionedsure. Deuxiémement, ce vote de
confiance «en creux» peut entrainer l'approbatitonaatique d'un projet de loi sans réel examen
et vote de celui-ci par le parlement. Cette proogdifre au gouvernement un moyen expéditif
de faire passer en force un texte de loi qui risgjtiesans cela, d'étre désapprouvé par le
parlement.

33. Il n'est pas difficile de soulever quelqueseobpns a I'encontre de cette regle, qui permet
au gouvernement de faire adopter des lois impasasdns avoir a obtenir I'approbation explicite
de la représentation nationale. Nous touchons @eeitta aux limites mémes des prérogatives
parlementaires dans une démocratie représentdifaes ces objections ne doivent pas étre
surestimées. La pratiqgue francaise montre que g¢wtieédure ne sacrifie pas de maniéere
insupportable les privileges du parlement.

4

34. La délégation de compétences l|égislatives awegoement est de nos jours une
caractéristique tres courante des démocratiesnpantires.

35. Deux grandes méthodes s'offrent au gouvernepwemtiégiférer. La premiére repose sur

la délégation de pouvoirs |égislatifs par le padetm sur un sujet déterminé et pour une durée
limitée; dans ce cas, il n'est généralement passséae que le parlement ratifie les mesures
législatives arrétées par le gouvernement. Le @éeoicas de figure dans lequel le gouvernement
peut étre amené a légiférer est constitué pariteatisns d'urgence, pour lesquelles aucune
délégation préalable n'a été accordée; dans cd'a@gmobation du parlement est requise a bref
délai. Cette derniére solution a notamment étéuetgar les constitutions italienne et espagnole.

36. Le projet moldave est trés prudent. Pour qutlglégation de pouvoirs Iégislatifs soit
accordeée, il faut:

i. que le gouvernement en fasse la demande damg ld'appliquer son programme
(qu'il soumet au parlement lors de sa nomination);

ii. qu'elle soit approuvée au moyen d'une loi orga@ adoptée par le parlement,
c'est-a-dire d'une loi adoptée conformément a lémure spécifigue prévue a
l'article 74.1 de la Constitution, laquelle requien double vote a la majorité des
membres du parlement;

iii. que le domaine dans lequel le gouvernemenhaibe légiférer par «ordonnance»
soit diment identifié, de méme que la durée pentmqelle il dispose de cette
compétence |égislative déléguée;
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iv. que les ordonnances prises par le gouvernesmant ensuite ratifiées par le
parlement.

37. Cette proposition reprend, elle aussi, la Gtutgin frangaise (article 38). Il ne faut
toutefois pas oublier que cette derniére établié wéparation entre le domaine de la loi
(article 34), qui releve du parlement, et le doreaigglementaire (article 37), pour lequel le
gouvernement dispose en propre d'un réel pouvemaiif, sans avoir a obtenir délégation du
parlement. A l'inverse, le parlement n'est pasraéa intervenir dans le domaine relevant du
pouvoir réglementaire du gouvernement. Ce n'estepeas en Moldova — ou le gouvernement ne
dispose pas de tels pouvoirs «paralégislatifsss-etenpétences réglementaires de I'exécutif ne
pouvant s'exercer qu'aux fins d'application des Voitées par le parlement. En Moldova, aucune
guestion n'échappe au domaine de la loi, lequeVveetlu parlement. Le libellé de 'amendement
constitutionnel proposé devrait donc étre modifiéurp prendre en compte le contexte
constitutionnel différent dans lequel il s'inscrit.

5

38. L'interdiction faite au parlement d'adopter dess susceptibles d'entrainer une
augmentation des dépenses ou une baisse des gsaiettEtat est également tres fréquente, de
nos jours, dans les constitutions des démocraaéementaires. On trouve, par exemple, des
dispositions constitutionnelles de cette naturesd@nlLoi fondamentale allemande de 1949
(article 113) ou dans la Constitution espagnold @& (article 134.6). Mais la source directe du
projet moldave est, une fois de plus, le texte aleConstitution francaise (article 40). Cette
limitation des prérogatives législatives du parlam@est pas incompatible avec la démocratie
parlementaire. Elle peut s'avérer nécessaire peumegitre au gouvernement de mettre en ceuvre
sa politique, notamment dans un contexte de réstribudgétaire. Il n'y a aucune raison de
condamner cette solution.

6

39. L'objectif des amendements constitutionnelp@sés en Moldova est, de I'aveu méme de
leurs promoteurs, de renforcer la position du pauseécutif dans le systeme institutionnel du

pays.

40. Un exécutif fort ne nuit pas nécessairemerat démocratie parlementaire. La véritable
menace pour la démocratie parlementaire vient, aniraire, tres souvent de la faiblesse de
I'exécultif et de l'instabilité gouvernementale.

41. Depuis les premieres décennies de ce sieclgétaccupation majeure de ce que I'on a
appelé le «parlementarisme rationalisé» est deepara un juste équilibre entre un parlement
souverain et un gouvernement fort pour en finircdaefaiblesse du parlementarisme traditionnel
en Europe continentale, faiblesse qui se manitestaicipalement par l'instabilité politique due
a la trop grande dépendance de I'exécutif a I'édiatdgislatif.

42. Il va sans dire que la démocratie parlementdiietenir ses promesses pour asseoir sa
propre légitimité et emporter l'adhésion. Cela dignavant tout qu'elle doit permettre une
direction stable et efficace de I'Etat. «L'excépddement» est treés rarement une vertu. Des lors
que le gouvernement est responsable devant lenpamteet ne peut agir contre la volonté de ce
dernier, la démocratie parlementaire peut s'accaemde nombreuses dispositions visant a
renforcer la position constitutionnelle et politgde I'exécutif au sein du systeme institutionnel.
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43. Il n'est pas étonnant que les changementsag@gsen Moldova trouvent leur principale
source d'inspiration dans la Constitution francdiséd 958: celle-ci est sans aucun doute celle qui
accorde au pouvoir exécutif la position la plugdars-a-vis du parlement.

7

44, Pour conclure, il convient d'attirer I'attentisur le fait que la Constitution moldave, bien
gu'elle se range dans la catégorie des régimesnpantaires, présente quelques caractéristiques
qui ne sont pas sans rappeler le semi-présidemtiala la francgaise.

45, Le régime constitutionnel moldave peut réelleim@&tre qualifié de parlementaire. Les
relations entre le parlement et I'exécutif sontfes sur la confiance politique. Le gouvernement
est nommé en fonction de la majorité parlementgiceyr autant qu'il y en ait une. Aprés sa
nomination par le Président de la République, il éwe confirmé dans ses fonctions par un vote
de confiance du parlement. Il peut ensuite étrgeesg par une motion de censure. De son c6té,
le parlement peut étre dissous par le Présidefda &2publique s'il est impossible de former un
gouvernement du fait de la composition de I'asséelu si I'approbation d'une loi importante
pour le fonctionnement de I'Etat se trouve bloquées’agit |a de caractéristiques propres au
régime parlementaire.

46. La Constitution moldave va cependant plus lonPrésident de la République est €lu au
suffrage universel direct et dispose en propre aev@irs importants, qu'il peut exercer sans
avoir a obtenir I'aval du gouvernement. Entrentsdegtte catégorie les attributions prévues aux
articles 83 a 88 de la Constitution. Elles ne spatr la plupart, pas courantes dans les régimes
parlementaires traditionnels, dans lesquels le dbdEtat — qu'il s'agisse d'un monarque ou d'un
président — exerce des fonctions essentiellem@nésentatives, sans intervenir réellement dans
la vie politique.

47. En Moldova (comme dans d'autres démocratiderpantaires européennes, telles que la
Finlande, I'Autriche, le Portugal, I'Irlande, ldside, etc.), le parlement n'est donc pas le seul
organe constitutionnel de I'Etat & représenterctéireent le peuple. En Moldova comme en
France, le pouvoir exécutif n‘appartient pas seafgrau gouvernement, mais aussi au président.
D'un autre c6té, le gouvernement est responsablse&wiement devant le parlement, mais aussi,
d'une certaine maniere, devant le Président.

48. Il'y a donc la un motif supplémentaire de coé@sér que les amendements proposés a la
Constitution de la Moldova sont compatibles avecéagime de gouvernement constitutionnel.

Conclusions

La Commission de Venise regrette que les autonitgislaves n’aient pas pu se mettre d’accord
sur un seul projet de modification de la Constitaitainsi que sur le contenu de la réforme.

Elle souligne encore une fois que la procédureédesion constitutionnelle doit respecter les
dispositions de la Constitution en vigueur, teltpselles ont été interprétées par la Cour
constitutionnelle moldave et doit se faire confonmeét a la procédure prévue aux Articles 141
et 143 de la Constitution.
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Le projet de modification présenté par la Commisstonstitutionnelle contient toujours un
certain nombre de dispositions qui, dans le catlra dégime présidentiel portent atteinte au
respect du principe de la séparation des pouvBirsparticulier, la Commission exprime sa
préoccupation quant aux dispositions du projetrskdsquelles :

a) toute initiative Iégislative des députés du Parleindbit étre approuvée par le
Gouvernement avant d’étre incluse dans I'ordreodu fle I'organe |égislafif:

b) le Président peut passer outre la procédure Iégeslaormale en soumettant un
projet de loi au référendum ;

c) la procédure de formation du Gouvernement rendcdé@fune interaction entre

celui-ci et le Parlement, car il peut n'y avoir aaclien entre les membres du
Gouvernement et la majorité parlementaire.

D’'une maniere générale il apparait évident a lautecdu texte du projet de la Commission
constitutionnelle que les pouvoirs du Parlementrppport aux pouvoirs du Président sont trop
faibles.

Le projet des 39 députés examiné dans la le ckafltdu présent avis, quant a lui, peut
contribuer au renforcement du Gouvernement et nge aucune critique substantielle quant a
sa conformité aux standards démocratiques.

Cette critique perd de sa pertinence si I'Arti@@ (2) est adopté dans la nouvelle rédaction (note en
bas de page N° 4).
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ANNEXE

REPUBLIQUE DE MOLDOVA

COUR CONSTITUTIONNELLE

DECISION
concernant l'interprétation de l'article 75, I'arti cle 141, alinéa (2),
et de l'article 143 de la Constitution

AU NOM DE LA REPUBLIQUE DE MOLDOVA,
LA COUR CONSTITUTIONNELLE EN STRUCTURE SUIVANTE :

Pavel BARBALAT - président
Nicolae CHISEEV - juge-rapporteur
Mihai COTOROBAI - juge-rapporteur

Constantin LOZOVANU - juge-rapporteur
Gheorghe SUSARENCO - juge-rapporteur
lon VASILATI - juge-rapporteur

y inclus la participation du greffier Aliona Balabades députes au Parlement - Anatol
CIOBANU et Vasile NEDELCIUC - les auteurs des réaddions, du représentant du Parlement
lon CREANGA -chef du secteur relations avec l@®@tés publiques de la Direction juridique
de I'Appareil du Parlement, des représentants é@sidRmt de la République de Moldova M.
Mihai PETRACHI - chef du cabinet du Président deRi@publigue de Moldova, conseiller
supérieur du Président et de Mme Raisa GRECU -dbe$ervice actes du Président de la
République de Moldova, en présence du M. Vladind.SNARI - député au Parlement, et de
Mme Olga POALELUNGI - Vice-ministre de la Justiceprésentant du Gouvernement, en se
guidant par I'article 135 I'alin (1) point b) de Gonstitution, I'art 4 I'alin (1) paragraphe byt

16 de la Loi concernant la Cour Constitutionnellexamine en réunion pléniére ouverte le
dossier relatif a linterprétation de larticle 7Barticle1l41 l'alin (2) et de l'art 143 de la
Constitution. En tant que fondement pour I'exanhemossier, ont servi les saisines des députes
Anatol CIOBANU et Vasile NEDELCIUC, déposées le @iai 1999 et respectivement le 6
septembre 1999, en conformité avec larticle 24 28t de la Loi concernant la Cour
Constitutionnelle, les articles 38 et 39 du Codéaduridiction Constitutionnelle.

Par les décisions de la Cour Constitutionnelle dyulet 1999 et du 22 septembre 1999 les
saisines ont été acceptées afin étre examinéasesadans un seul dossier et inclues dans l'ordre
du jour.

Lors du processus de I'examen préalable ont éligitesl des points de vue au Parlement, au
Président de la République de Moldova, au Gouveengrau Ministere de la Justice.

En analysant les matériaux du dossier et en entéridla@ormation présentée par les juges-
rapporteurs, les arguments des auteurs des saisinss que les opinions des participants au
proces,
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LA COUR CONSTITUTIONNELLE
a constate que :

1. Dans leurs saisines les députes Anatol CIOBANVasile NEDELCIUC, ayant invoque
l'article 75 et I'article143 de la Constitution llgmte I'interprétation de I'article 143, alinéa)(de

la Constitution, dans le sens si a l'initiationlderocédure de révision de la Constitution par
référendum par le Président de la République daldal, il est nécessaire de respecter le délai
de 6 mois a partir du moment de l'initiation etguiau moment du déroulement du référendum.
Au-dela de ceci, le député Anatol CIOBANU solkcltinterprétation de I'article 141, alinéa (2)
de la Constitution, dans le sens si le Présidema tRepublique de Moldova dispose, en base de
la Constitution, du droit de déclarer un référenchunlui, il n'a que la prérogative de l'initier, le
Parlement devant décider sur son déroulement, ajosi sur l'allocution des ressources
financiéres nécessaires pour le référendum.

Lors de la réunion pléniére le député Vasile NEDELC a étendu l'objet de la saisine, en
demandant a la Cour de se prononcer également dait Isi le Président de la République de
Moldova peut ou non solliciter, par un décret ptéstiel, I'approbation par référendum des
projets de loi concernant la modification de la §dation.

2. La Cour Constitutionnelle considére nécessaiee mikttre en oeuvre les suivantes
prévisions, de la Constitution afin d'examinerjbblaes saisines :

l'article 1, alinéas (1) et (3), stipulant que l@gRbligue de Moldova est un Etat souverain et
indépendant, unitaire et indivisible, Etat de degitdémocratique, ou la dignité de la personne,
ses droits et ses libertés, la libre évolutionladgersonnalité humaine, la justice et le pluratism
politique représentent des valeurs suprémes ésaanties;

l'article 2, qui stipule que la souveraineté nagilenappartient au peuple de la République de
Moldova, qui I'exerce d'une maniére directe et &8 organes représentatifs, sous les formes
établies par la Constitution, et qu'aucune pers@nivée ne peut exercer le pouvoir d'Etat a son
propre nom, et l'usurpation du pouvoir d'Etat stitae le crime le plus grave contre le peuple ;

l'article 5, alinéa (1), qui établie que la dénair dans la Républiqgue de Moldova est exercée
dans les conditions du pluralisme politique, gsli @compatible avec la dictature et avec le
totalitarisme ;

l'article 7, en conformité avec lequel la Consiatde la République de Moldova c'est sa Loi
supréme. Aucune loi ni aucun acte juridique cornewt aux prévisions de la Constitution n'ont
force juridique ;

l'article 60, alinéa (1), qui établie que le Parthc'est 'organe représentatif supréme du peuple
et l'unique autorité Iégislative dans la RépubligeeMoldova ;

l'article 66, paragraphea.), qui stipule que l'adwpdes lois et la déclaration des référendums
constituent des attributions de base du parlement ;

l'article 72 paragraphe (1), alinéa (2), stipulaque le parlement adopte des lois
constitutionnelles, qui en sont celles de révislera Constitution ;
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l'article 75, p (1), prévoyant que les problémes péus importants de la société et de I'Etat sont
soumis au référendum ;

l'article 77, alinéa (2), qui établie que le Présitlde la République de Moldova c'est le garant de
la souveraineté, de l'indépendance nationaleudid'et de l'intégrité territoriale du pays ;

l'article 88, paragraphe f), statuant que le Piefsidie la République de Moldova peut demander
au peuple d'exprimer par le biais de référendumyadanté vis-a-vis des problémes d'intérét
national ;

l'article 135, alinéa (1), paragrapheb) et d), psé@ant que l'interprétation de la Constitution et la
confirmation des résultats des référendums répihBoconstituent en exclusivité les attributions
de la Cour Constitutionnelles ;

l'article 141 , alinéa (1), paragraphec) et ali@g prévoyant que le Président de la République
de Moldova peut initier la révision de la Consiitat et les projets des lois constitutionnelles
seront soumis au Parlement uniquement avec I'avia @our Constitutionnelles, adopte avec le
vote de 4 juges au moins ;

l'article142, alinéa (1) et (2), stipulant que ldspositions constitutionnelles concernant le

caractere souverain, indépendant et unitaire dat)'&insi que celles relatives a la neutralité

permanente de I'Etat peuvent étre révisées uniquepae référendum, et qu'aucune révision de
la Constitution ne peut étre faite, si elle enoenme résultat la suppression des droits et des
libertés fondamentales des citoyens ou des gasatieelles-ci ;

l'article 143, alinéa (1), prévoyant que le Parlemmest en droit d'adopter une loi concernant la
modification de la Constitution, 6 mois, au moiaprés la date de la présentation de linitiative
respective ;

3. Selon la Cour Constitutionnelle, la révision tke Constitution consiste dans la
modification de celle-ci par une nouvelle rédactipar I'abrogation de certaines normes ou en
ajoutant un nouveau texte.

La Cour Constitutionnelle considére que, dans sdit§ud'institution écrite et systématique, de
loi supréme dans le systéme juridiqgue normati€destitution de la République de Moldova est
relativement rigide, dans le sens qu'elle admet¥sion, mais uniquement pour un systeme
technique préétabli visant linitiative de révisidl'article141), les limites de la révision
(article142) et la procédure de celle-ci (articia)L

La Cour Constitutionnelle retient que la modificatide certaines dispositions de la Constitution,
en éludant les prévisions des articles 141,142 4& de la Constitution, pourrait en fait,
constituer sa révision implicite, malgré les motifsoqués et malgré le procédé utilisé, ce qui
serait une transgression de la Constitution.

4, L'article 141, alinéa (1), de la Constitutiorépoit exprés et d'une maniére limitative les
sujets ayant droit d'initiative de révision dedadupréme.

L'article 141, alinéa (2) de la Constitution prévgue les projets des lois constitutionnelles
seront soumis au Parlement uniquement accompagrebapis de la Cour Constitutionnelle
adopte avec le vote de 4 juges au moins. Ayarlyseracette norme constitutionnelle, la Cour
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Constitutionnelle a tire la conclusion que le I&gi§ constituant a prévu tant les sujets, qui
peuvent initier la révision de la Constitution, daeParlement de la République de Moldova en
tant que l'unique organe qui peut réaliser cettesian.

L’articlel42 de la Constitution fixe les limites da révision par rapport a deux criteres : I'objet
de la révision et les circonstances dans lesquiledvision est sollicitée. En base du premier
critére, la révision peut étre, considérée d'ué,cdtpriori inadmissible, puisqu'elle aurait comme
résultat la compromission des valeurs démocratiglee$Etat (aucune révision ne peut étre
réalisée, si elle méne a la suppression des a@ritss libertés fondamentales des citoyens ou des
garanties de celles-ci — article 142, alinéa (Ryeel'autre cote, la révision ne peut étre réalisé
qu'avec l'approbation ultérieure par le référendam,vote de la majorité des citoyens de la
République de Moldova enregistres dans les lisiesta¥ales (les dispositions concernant le
caractére souverain, indépendant et unitaire dat/'Binsi que celles relatives a la neutralité
permanente de I'Etat - article 142, alinéa (1)osé& deuxiéme critére, la révision est considérée
inadmissible & cause de l'inopportunité (la Comstih ne peut étre revissée pendant I'état
d'urgence, de sieége et de guerre - article 1428a@l(3).

La procédure de révision de la Constitution edtligal’'une maniere nette et précise par I'article
143 de la Constitution, ceci étant une condition lmhn fonctionnement des institutions
constitutionnelles.

De la sorte, la procédure de révision établie :

a) l'organe qui propose la modification ;
b) l'organe qui vote la proposition de modification
C) le nombre des votes nécessaires pour adoptenpasition de révision.

Il en résulte de I'analyse de I'article 143 de tm&litution que le parlement est I'organe habdité
réviser la Constitution sans aucune autre investispéciale, étant habilité, dans ce sens, par le
texte méme de la Constitution. Les seules diffésremntre la discussion et I'adoption d'un projet
de loi ou d'une proposition de révision de la Cituisdn et la discussion et I'adoption d'autres
lois restent :

a) la demande d'une majorité qualifiée de deug tles députés au moins, et

b) I'adoption de la loi relative a la modificatide la Constitution 6 mois, a partir de la date
de la présentation de l'initiative respective, ainms.

5. La Cour Constitutionnelle note que la procédigeévision de la Constitution combine
les techniques caractéristiques a la démocratigseptative (le Parlement) avec celles de la
démocratie directe (le référendum).

Le référendum, qui est toujours postérieur a I'tidappar le Parlement du projet de loi ou de
l'initiative de révision, dispose, en vertu despdstions de l'article 142, alinéa (1), de la
Constitution, la signification d'une condition saspive et obligatoire par rapport a la décision
du Parlement.
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En conformité avec l'article 75 de la Constitutites problemes les plus importants de la société
et de I'Etat sont soumis au référendum, qui estagne moyen par lequel le peuple exerce

directement sa volonté. Le référendum peut visérwo projet de loi, la ou est déclaré par le

Parlement en base de l'article 66, paragraphe da deonstitution, soit un probléme d'intérét

national, qui demande I'opinion des électeurssgioe c'est le Président de la République de
Moldova qui l'initie, en base de ses attributiomévpes par l'article 88, paragraphe f) de la

Constitution.

La Cour Constitutionnelle considere que par legedd I'article 88 de la Constitution, qui stipule
le droit du Président de la République de Moldogaddmander au peuple qu'il exprime, par
référendum, sa volonté sur les problemes d'intéméonal, le 1égislatif constituant a prévu la
possibilité pour le Président de s'adresser vessélecteurs seulement pour des problemes
majeurs, auxquelles la nation pourrait se confrodtain moment donne, mais pas de tout
lorsqu'il s'agit de I'approbation ou le rejet nddoi de modification de la Constitution.

La Cour Constitutionnelle constate que les disposst de l'article 75, alinéa (2), de la

Constitution, en conformité avec lesquelles lesidiges adoptées a partir des résultats du
référendum républicain ont une force juridique éapg, n'affectent pas la procédure de révision
de la Constitution, établie par les articles. 148-He la Constitution et ne prévoient pas la
possibilité de modification de certaines disposiiode la Constitution approuvées par le
Parlement par toute autre modalité que celle mraun ces articles.

En ce qui concerne la question abordée par l'adkela saisine, Anatol CIOBANU concernant
l'allocation des ressources financiéres nécessairesle référendum, la Cour Constitutionnelle
releve que ca tient de la compétence du Parlengemten base de l'article 72, alinéa (3),
paragraphe b) de la Constitution, adopte des lais rgglementent l'organisation et le
déroulement du référendum, or, l'allocation desaeses financieres constitue un élément de
l'organisation et du déroulement du référendum.

Suite aux motifs exposés ci-dessus et en se guddanarticles 135, alinéa (1), lettre (b), article
140 de la Constitution, article 26, alinéa (1) 2}, (article 27 de la Loi concernant la Cour
Constitutionnelle, articles 66, 69 et 70 du Codéadearidiction constitutionnelle,

La Cour Constitutionnelle
DECIDE:

1. La Constitution de la République de Moldovegprat étre modifiée que par le Parlement

directement ou par la déclaration de celui-ci d&férendum, dans les conditions du respect de la
procédure prévue par l'article 66, (b), les dispmss des articles 75, 141, 142 et 143 de la
Constitution.

2. Les dispositions de la Constitution concernantéaractére souverain, indépendant et
unitaire de I'Etat, ainsi que celles concernanhdatralité permanente de I'Etat peuvent étre
modifiées par le Parlement seulement avec leurolagion ultérieure par référendum, a la
majorité des citoyens de la Républiqgue de Moldguéasont inclus dans les listes électorales.

3. Conformément a l'article 414, alinéa (1), &effr) de la Constitution, le Président de la
République de Moldova peut initier la procédure ndedification de la Constitution dans le
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Parlement, en lui pressentant les projets desclmistitutionnelles avec l'avis joint de la Cour
Constitutionnelle, adopté au moins par 4 juges.

4, Le Parlement décide l'allocation des ressourfieancieress nécessaires pour le
déroulement du référendum.

5. La décision présente entre en vigueur a lee d#tson adoption, elle est définitive, ne

peut pas étre soumise a aucune voie d'attaquet étsopubliée dans le "Moniteur Officiel de la
République de Moldova".

Pavel BARBALAT
Président

Chisinau,
3 novembre 1999, No 57

Dossier no 68b/1999



