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Avis de M. J. Hamilton

1. Le Vice-Président du Parlement de Moldova a demamdévis a la Commission de
Venise au sujet d'un projet de loi modifiant la €ittion de la République de Moldova
par une lettre adressée au Secrétaire de la Coromas date du 24 mai 2002.

2. Les amendements proposés portent sur l'immuyparéementaire, |'organisation des
tribunaux, le statut et la destitution des jug@scémposition et les compétences du
Conseil supérieur de la magistrature et le statigsepouvoirs du médiateur.

Immunité parlementaire

3. Les dispositions législatives existantes somiiunité des députés figurent aux articles 70
et 71 de la Constitution en vertu desquels :

« Article 70

Incompatibilités et immunités

(1) La qualité et les droits de député sont incdibfes avec l'exercice de toute
autre fonction rémunérée.

2) Les autres incompatibilités sont établies pe loi organique.

3) Le député ne peut étre détenu, arrété ou &@wHuf en cas de flagrant délit, ni
poursuivi en justice sans l'autorisation du Parlgnqui doit I'avoir auditionné au
préalable.

Article 71

Indépendance des opinions

Le député ne peut étre poursuivi ni traduit enigesen raison de ses votes ou des
opinions exprimées dans I'exercice de son mandat. »

4. L'amendement proposé consisterait a supprlmen”Iets ‘et immunités" du titre de
l'article 70 et l'alinéa 3) de cet article, et gouer le mot "politiques" apres "opinions" a
l'article 71.

5. Ces modifications auraient pour effet de superita garantie constitutionnelle de
limmunité parlementaire selon laquelle les députés peuvent étre détenus pour étre
interrogés, arrétés, faire lI'objet de perquisitionsétre traduits en justice sans l'accord du
Parlement, qui doit d'abord auditionner le député.

6. Le contexte de ce projet de loi semble étrerise golitique actuelle que connait la
Moldova et qui a été décrite en détail dans le oapgiu Conseil de I'Europe du 23 avril 2002
sur le fonctionnement des institutions démocratgele Moldova (Doc. 94)8Cette crise a

provoqué "quotidiennement ou presque" dans la @apiChisinau, des manifestations "aux
accents vigoureusement anticommunistes et nat&esli organisées par le parti populaire
démocrate chrétien (PPDC). Les autorités consitlégaetelles sont illégales, contraires a
l'ordre public et gu'elles constituent une menada &écurité publique. Cette position a
conduit & une réaction du Gouvernement que lesorggaps ont considéré comme
"manifestement disproportionnée" et qui a notamneentuit & la suspension du PPDC pour
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un mois en janvier 2002. Le Parlement a voté a demxises au sujet de la levée de
l'immunité parlementaire d'un certain nombre deutipappartenant a ce parti.

7. Dans son avis du 31 mars 2000 sur le référendanstitutionnel en Ukraine, la
Commission de Venise a souligné I'importance dngipe de l'immunité parlementaire, que
le projet de référendum cherchait a limiter. Elleqaalifié I'immunité parlementaire de
"garantie essentielle de I'indépendance du Parlerh@&mmunité est un acquis du 19e siécle.
L'indépendance qu'elle est destinée a préservedogsiurs pertinente, notamment dans une
nouvelle démocratie."

8. Ces observations valent aussi pour la Moldoliaétait accepté, le projet de loi actuel
entrainerait une diminution considérable de l'ird@fance du Parlement et des députés. De
plus, la disposition constitutionnelle actuelle f&a une immunité qui est non pas totale
mais partielle et qui peut étre levée, ce qui alétéas a plusieurs reprises. Cependant, la
nécessité de demander l'approbation du Parlememti@eer I'immunité, méme dans le cas
ou le parti communiste au pouvoir dispose de leontéjabsolue des siéges, pourrait garantir
d'une certaine maniere l'indépendance des dépcats,selon le rapport du Conseil de
I'Europe, le Parlement, qui était invité en mar®2@ lever I'immunité de huit députés n'a
accepté de le faire que pour deux d'entre eux.etané qu'il ne disposait pas d'éléments
suffisants pour lever I'immunité de trois autresaedjourné l'examen des trois demandes
restantes (doc. 9418, par. 35 -41). Il ressortwgrealu rapport que les dispositions actuelles
peuvent dans une certaine mesure faire |'objeedunveillance et d'un contrble en justice. Il
reste a voir si les tribunaux pourraient continagouer leur role si 'amendement proposé
maintenant était accepté.

9.  On ne voit pas bien a quelle intention répongréosition d'ajouter le mot "politique"

a larticle 71. La disposition actuelle semble wise sauvegarder le droit a la liberté
d'expression au sein du Parlement - |'expressigpriteées dans I'exercice de son mandat”
semble étre destinée a protéger les interventiarierpentaires a la différence de ce qui est
dit hors de I'enceinte du Parlement. Il est fondaaigoour I'indépendance du Parlement que
les députés n'aient pas a se justifier face a ganer extérieur, méme un tribunal, pour ce
gu'ils ont dit. C'est pourquoi, je pense que taatenté de qualifier la liberté d'opinion d'un
député au Parlement ou de la rendre passible dtimaspénales est un pas en arriere par
rapport aux principes démocratiques.

Organisation des tribunaux

10. L’article 115 de la Constitution, qui porte $s instances judiciaires, prévoit ceci :

(1) La justice est exercée par la Cour Suprémeustcé, par la Cour d'Appel, par les
tribunaux et les instances judiciaires.

(2) Des instances judiciaires spécialisées peugtatcréées, conformément a la loi,
pour examiner certaines catégories de litiges.

(3) Il est interdit de créer des instances judiemd'exception.

(4) L'organisation des instances judiciaires, leammpétences et la procédure
judiciaire sont établies par une loi organique.

11. Il est proposé de remplacer l'article 1 paralyeal par le paragraphe suivant :
« La justice est administrée par la Cour suprémeudtice et les instances
judiciaires de différents degrés". »
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12. Les constitutions définissent avec plus ou maie détails le systéme judiciaire.

D'ordinaire, elles précisent en termes généraurmains la structure et la compétence des
tribunaux les plus importants, laissant a la losdén de détailler les choses. Outre la Cour
constitutionnelle, qui fait I'objet d'une partiesiiiicte dans la Constitution, le Titre V, le

systéme judiciaire existant en Moldova comprendrgudegrés de tribunaux, dont deux, la
Cour supréme de justice et la Cour d'appel soés cians la Constitution.

13. Il est maintenant prévu de réduire le nombrdetgés de quatre a trois en abolissant la
Cour d'appel. Le projet de loi poursuit ce but.iJegrés de juridiction semblent appropriés

dans le cas de la Moldova et je ne vois pas demraile s'opposer a une telle réforme.

Cependant, le texte de l'article 115 dirait aloés fpeu de choses sur I'organisation effective
des tribunaux. La seule juridiction reposant sue lnase constitutionnelle serait la Cour

supréme de justice. Il semblerait souhaitable,gx@mple, que l'article définisse en termes

généraux les différents degrés de juridiction etdecompétences, de maniere a ce que le
systeme judiciaire de Moldova repose sur une bagstitutionnelle.

Statut, nomination et destitution des juges

14. Les dispositions existantes du statut des jfigesent & l'article 116 de la Constitution
en vertu duquel :

(1) Les juges des instances judiciaires sont inudgets, impartiaux et inamovibles,
conformément a la loi.

(2) Les juges des instances judiciaires sont nonpaé$e Président de la République,
sur proposition du Conseil supérieur de la madistea Les juges recus au
concours sont d'abord nommés pour 5 ans. A I'eipirale cette période initiale,
ils sont nommeés pour exercer leurs fonctions jaslgutetraite.

(3) Le Président et les juges de la Cour suprémedusdtice sont nhommés par le
Parlement sur proposition du Conseil Supérieur alenhgistrature. lls doivent
avoir une ancienneté dans les instances judicidia@smoins 15 ans.

(4) La promotion et la mutation des juges sontdies uniguement avec l'accord de
Ceux-ci.

(5) Les juges sont sanctionnés conformément a.la lo

(6) La fonction de juge est incompatible avec tauee fonction publique ou privée,
a l'exception d'activités pédagogiques ou Sciejukis.

15. Il est proposé de remplacer les paragraphge®4 par les dispositions suivantes :

(3) « Les juges des instances judiciaires sont nésnmromus, mutés et destitués par

le Parlement conformément a la loi, suite & la deteasoumise par le Conseil supérieur

de la magistrature.

(4) L'age-limite pour exercer les fonctions de jegefixé par la loi.

(5) Les présidents et vice-présidents des instgndéasgaires sont nommés pour quatre
ans par le Parlement sur la proposition du Cossg@iérieur de la magistrature. »

16. Les modifications proposées pourraient avaiekets suivants :

1) La nomination des juges reléverait désormaisPdulement et non plus du
Président, suite a une demande du Conseil sup@elar magistrature. Comme la
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Moldova est un régime parlementaire plutét que igeggiel, on ne voit pas tres
bien ce que cette différence signifierait dansrédigue.

2) Le Parlement joue actuellement un rdle dansrtmption, la mutation et la
destitution des juges, mais on ne voit pourtantlpas lequel. La disposition de
I'article 116 par. 1 en vertu de laquelle les jutgemt inamovibles conformément a
la loi" subsisterait, si bien qu'il semble maniésent y avoir une contradiction.

3) Le texte constitutionnel ne permet pas bienal®is quel est le réle respectif du
Parlement et du Conseil supérieur de la magisgatdn peut supposer que cette
question serait traitée par une loi organique. Eruwde_l'article 123le Conseil
"assure la nomination, la mutation, la destitugbha promotion des juges et prend
les mesures disciplinaires les concernant”. Cagpodition signifie-t-elle que le
Parlement ne joue qu'un réle purement formel espé&ee ou qu'il peut étre en
désaccord avec le Conseil et passer outre ? llrdtugue ces questions soient
réglées dans la Constitution.

4) Les dispositions concernant les qualificatiogsassaires aux juges de la Cour
supréme seraient éliminées. Ce point serait déssmégi par la loi. Je pense la
encore qu'il serait préférable qu'il reste du domaiu droit constitutionnel.

5) La disposition existante selon laquelle les gugeuvent étre promus ou mutés
uniguement avec leur consentement serait supprifBle.est une garantie de
l'indépendance de la magistrature, si bien queugg@ression serait un pas en
arriere.

Le Conseil supérieur de la magistrature

18. Les actuels articles 122 et 123 prévoient ¢euju:

« Article 122
Composition

(1) Le Conseil Supérieur de la Magistrature estpas® de onze magistrats nommeés pour
un mandat de 5 ans.

(2) Le ministre de la Justice, le Président dedarGupréme de justice, le Président de la
Cour d'appel, le Président du Tribunal économiqtideeProcureur Général sont
membres de plein droit du Conseil supérieur dedgistrature.

(3) De plus, trois magistrats sont élus, par binllsecret, par les colleges unis de la Cour
supréme de justice, et trois par le Parlement, paes professeurs d'université
titulaires.

Article 123
Attributions

Le Conseil supérieur de la magistrature, assungfoomément aux regles de l'organisation
judiciaire, les nominations, les mutations et lesnptions des juges et prend les mesures
disciplinaires les concernant. »

19. Le projet de loi remplacerait ces deux artipiasle texte suivant :

« Article 122
Composition
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1) Le Conseil supérieur de la magistrature est am@ple magistrats et de professeurs
titulaires nommeés pour quatre ans.

2) Sont membres de droit du Conseil, le PrésidentadCour supréme de justice, le
Ministre de la Justice et le Procureur Général.

Article 123
Attributions

1) Le Conseil supérieur de la magistrature assur®iination, la mutation, la destitution
et la promotion des juges et prend les sanctis@gdinaires les concernant.
2) L'organisation et le fonctionnement du Conseailtgixés par la loi. »

20. Comme nous l'avons déja vu dans la discussibprgcéde sur le statut, la nomination
et la destitution des juges, le Conseil supérieuladmagistrature est une institution clé, bien
gue la Constitution ne précise pas clairement caai$ ses pouvoirs véritables face a d'autres
organes gouvernementaux.

21. Les modifications proposées auraient sans deffiet suivant :

1) Le nombre total de membres du Conseil ne selestspécifié dans la Constitution.

2) Le Ministre de la Justice, le Président de lairCsupréme et le Procureur général
continueraient d'appartenir de plein droit au Contgendis que le Président de la Cour
d'appel et le Président du Tribunal économiqueeragmnt de I'étre.

3) La disposition selon laquelle les juges eux-n€mele Parlement désignent chacun
trois membres serait abolie.

4) La composition du Conseil serait fixée a I'avegrar la loi. Hormis les trois membres
d'office, le Parlement serait libre de définir agsede les modalités de désignation des
autres membres, pour autant qu'ils soient des maigiset des professeurs titulaires,
ainsi que leur nombre.

5) Actuellement six des onze membres au moins éostpar de hauts magistrats. Aprés
la réorganisation, le Parlement serait en mesugbred'lui-méme la majorité des
membres du Conseil.

6) Le Conseil aurait désormais des fonctions enematle destitution de juges. Rien, dans
l'actuel article 123, ne fait référence a la destih. Cette disposition semple étre en
contradiction avec l'article 116 par.1 selon ldqles juges sont inamovibles
conformément a la loi.

7) Actuellement, les attributions du Conseil sorisem en ceuvre "conformément aux
regles de l'organisation judiciaire”. Selon le ptofle loi, son organisation et son
fonctionnement seraient "fixés par la loi", c'esth@e par un texte de loi adopté par le
Parlement.

8) En supprimant des dispositions constitutionsel® en prévoyant qu'elles seraient
inscrites dans la loi, on prive la Cour constitatielle d'un droit de controle sur celles-
Ci.

22. Il semble manifeste que les modifications ps&es au sujet du Conseil supérieur de la
magistrature constitueraient une évolution décjsiee on passerait d'un contréle assuré par
le pouvoir judiciaire sur ses propres affaires acontréle parlementaire, ce qui pourrait
mettre gravement en péril l'indépendance de lécpist
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Le médiateur

23. Le dernier amendement proposé vise a incorpongr disposition concernant le
médiateur comme suit :

« Titre V/1
Le Médiateur

Article 140/1
Statut et compétences

1) La fonction de médiateur est une institutiontatEndépendante, qui contribue a faire
respecter les principaux droits de 'homme et {ésefondamentales.

2) Le médiateur est élu a la majorité des voix ex@es par les députés.

3) Il soumet au Parlement un rapport annuel d'iaétiv

4) L'organisation, les domaines de compétenceseamledalités de l'activité menée par le
médiateur sont fixés par une loi organique. »

24. L'insertion dans la Constitution d'une dispositconcernant la fonction de médiateur

est une bonne chose. Malheureusement, cette disposist muette sur les qualifications

nécessaires pour cette fonction, sur la durée cdwdatalu médiateur, sur sa destitution ou sur
ses compétences. Elle prévoit que toutes ces questont réglées par une loi organique.

* % %
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Avis de M. L. Lopez Guerra

Article 70
Contenu de la réforme proposée :

a)  Supprimer du titre de l'article les mots "et iomités" ;
b)  Supprimer le paragraphe 3.

Observations

Ces deux dispositions modificatrices, qui portaemtle titre de l'article et sur la suppression
du paragraphe 3 poursuivent un méme objectif :eprigs députés de leur immunité face a
I'exécutif et au pouvoir judiciaire.

En tant que telle, la réforme doit étre rejetéanirdunité parlementaire n'est pas un privilege
personnel destiné a profiter aux députés, maiplume garantie de l'indépendance des

députés et de leur aptitude a accomplir leurs fonstreprésentatives sans ingérence ni
entrave de la part d'autres pouvoirs de I'Etat.

Certes, les immunités face au pouvoir judiciairevest faire I'objet de critiques - et elles ont
recu une interprétation restrictive des Cours d¢istnnelles, mais dans les nouvelles
démocraties, au tout début de I'évolution con#titunelle, I'existence de ces immunités doit
étre considérée comme trés souhaitable pour éuiter ingérence abusive des organes
judiciaires dans les affaires parlementaires, notant quand il faut encore consolider
l'indépendance du judiciaire.

L'immunité face au pouvoir exécutif, concernantdatation, la détention, l'interrogation, la
saisie, et tout autre atteinte a la liberté persthardes députés causée par la police ou les
forces de sécurité (hormis les cas de flagrant)détint une conditiorsine qua non de
I'indépendance des représentants du peuple daesclEe de leurs fonctions.

La réforme proposée supprimerait radicalement le=uxd types de prérogatives
parlementaires, si bien que les députés pourradémet poursuivis indidment devant les
tribunaux et étre harcelés par des agents de U&kéElle va a l'encontre de la pratique
constitutionnelle établie des démocraties parleaimd et semble particulierement
dangereuse pour une nouvelle démocratie.

Article 71
Contenu de la réforme proposée :

L'immunité des députés en matiere de liberté désgion serait réduite aux opinions
« politiques ».

Observations
La réforme proposée conduirait a réduire la pod&d'immunité des députés s'agissant des

opinions exprimées dans l'exercice de leur mandanmunité se limiterait donc aux
opinions de nature "politique”.
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Il faut savoir que les prérogatives parlementagest uniquement justifiées pour garantir

l'indépendance des représentants parlementairesoreséquence, elles ne doivent pas étre
considérées comme des priviléges personnelsraitds. La protection de l'indépendance des
députés ne peut couvrir I'expression d'opinionsnipmt aucun rapport avec leurs fonctions

représentatives et qui peuvent étre considéréesneoportant atteinte a l'ordre public ou a

des intéréts privés. (par ex., la calomnie ou lesultes personnelles). Dans certaines
constitutions, l'immunité des députés a donc ététde s'agissant d'opinions exprimées

pendant I'exercice de leur mandat (par ex. I'ard@.1 de la Loi fondamentale allemande).

Cependant, les termes de la réforme proposée doaugssi €tre considérés comme trop

vagues, si bien qu'ils créent une certaine incelituridique en matiere d'étendue véritable
de la liberté d'expression des députés. Le setsrohe "politique” est tres imprécis : de plus,

pour accomplir leurs devoirs, les députés doiveaqdfemment évoquer des questions non
politiques. Il serait donc souhaitable de reformiiemendement, en donnant aux députés
une immunité pour les opinions exprimées dans éo® de leur mandat, qui renverrait a

I'exercice de leurs fonctions représentatives.

Article 115

Contenu de la réforme proposée

La mention de la Cour d'appel serait supprimée.

Observations

Il n'y a rien a objecter. Il semblerait souhaitatidelaisser au législateur le soin de déterminer
la structure du systéme judiciaire. La nouvellesi@ar proposée confére une plus grande
souplesse a la conception de la hiérarchie desiailx.

Article 116

Contenu de la réforme proposée (apercu général)

La nomination des juges et des membres de la Gpuéme de justice passerait du Président
de la République au Parlement (paragraphes 2 et 4).

Plusieurs mandats constitutionnels concernant taimation des juges et la garantie de leur
fonction seraient supprimés (paragraphe 2).

Le mandat des présidents et vice-présidents dentltserait fixé a quatre ans.
Observations

Tant que la nomination des juges découle d'uneositipn présentée par le Conseil supérieur
de la magistrature, il semble peu important de isasiola nomination formelle releve du
Parlement ou du Président de la République (Onraibysourtant dire que la nomination
officielle par le Président de la République coafén air d'impartialité qui fait défaut en cas
de nomination par un vote des députés.)
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Cependant, il convient de critiquer séverement igjep de réformes contenu dans les
nouveaux paragraphes 2 et 4.

Selon le nouveau paragraphe 2, plusieurs dispositimonstitutionnelles garantissant les
capacités professionnelles et I'impartialité dggguseraient éliminées. S'agissant notamment
des capacités professionnelles des juges, la ricdsspasser un examen d'entrée avant que
le Conseil supérieur de la magistrature formulgregosition, serait supprimée. En ce qui
concerne l'impartialité des juges, il convient delgner un aspect négatif de la réforme
proposée : la suppression de la garantie ferme denkction de juges (homination jusqu'a
I'age légal de la retraite). De méme, le mandapdésidents et vice-présidents serait réduit a
guatre ans. De plus, la disposition en vertu deiddg "les "juges peuvent étre promus ou
mutés avec leur accord" serait supprimée du texta €onstitution.

Bien que l'élimination de la Constitution des caiodis servant a définir les capacités
professionnelles des juges (examen initial, nononatinitiale pour cing ans, critére
d'ancienneté de quinze ans pour étre nommé comgeeda la Cour supréme) ne puisse
manguer d'avoir des effets négatifs sur la qudttéa justice, on ne peut la considérer en soi
comme contraire au principe de prééminence du.dkdiinverse, I'élimination des garanties
de l'indépendance du judiciaire liées a la duréefalections et a I'inamovibilité telles qu'elles
figurent actuellement dans la Constitution de lalddwa, ainsi que dans la plupart des
constitutions européennes, doit étre considéréamemme grave menace a |'état de droit. La
durée des fonctions et I'inamovibilité des jugest smmmunément considérées comme des
garanties fondamentales de l'indépendance desnaibu car elles empéchent les autres
pouvoirs de I'Etat de (menacer de) destituer oundeer des juges qui seraient considérés
comme hostiles ou qui refuseraient de céder a dessipns extérieures ou a des instructions
concernant des affaires qui leur sont confiées.

Article 122
Contenu de la réforme proposée

Les trois premiers paragraphes de larticle seraiduits a deux. La référence
constitutionnelle au nombre de membres du Consgkrieur de la magistrature serait
supprimée. Le mandat des membres du Conseil sé&wilit de cing a quatre ans. La
référence constitutionnelle a I'élection de membiteonseil par les autorités judiciaires et
parlementaires serait éliminée. Les membres dé duooConseil seraient réduits au Ministre
de la Justice, au Procureur général et au PrégigdiatCour supréme.

Observations
Il faut rendre un avis négatif sur deux voletsalesforme proposée :

a) Il'élimination de tout référence dans la Contitituau nombre de membres du Conseil
et a leur mode de désignation signifie que le latgsr serait libre de choisir a sa guise les
modalités de sélection. Selon les régles congtitnglles actuelles, trois membres sont élus
par la Cour supréme et trois par le Parlement mpdes cing restants, trois sont des
Présidents de Cours suprémes (la Cour suprémeuadzappel et le Tribunal économique),
plus le Ministre de la Justice et le Procureur g@ind®ans la nouvelle version proposée, la
composition du Conseil serait laissée a la dismmétiu Parlement, ce qui permettrait méme
éventuellement aux pouvoirs sociaux et politiquesldencer le Conseil. De plus, lI'absence
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de contraintes constitutionnelles impliquerait daemajorité parlementaire pourrait, a tout
moment, modifier, comme elle I'entend, le mode é&ghation.

b)  Par ailleurs, la réduction du nombre de memhrdiiaires de droit du Conseil et la
"déconstitutionnalisation" de cet organe, décrits paut, nous améne a un avis négatif sur le
projet de loi, car il réduirait I'apparence d'imgaité du Conseil.

Article 123

La modification proposée de l'article 123 ne pas@as de probleme particulier s'agissant du
respect de I'état de droit. En tout état de calsenvient de souligner que le Conseil se voit
reconnaitre une nouvelle compétence explicitegkitlition de juges, qui ne figure pas dans
le texte actuel de la Constitution. Ce n'est pamkinnovation totale, car cette compétence
pouvait logiquement découler sans doute des dtititel existantes de nomination et

d'intervention disciplinaire. Cependant, les candi autorisant la destitution de juges en
dérogation de l'article 116.1 devraient étre paaEssexplicitement dans la Constitution.

Article 140
La création de la fonction de médiateur, qui ntépEs envisagée auparavant dans la

Constitution, doit étre considérée comme une megositive du projet de réforme
constitutionnelle.



