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l. Introduction

1. Le 4 février 2002, le Secrétaire Général du @drde I'Europe, agissant en vertu de
l'article 52 de la Convention européenne des Drdigs’lHomme, a demandé a la Moldavie
des explications concernant la conformité du caldgislatif national avec les standards
européens dans le domaine des droits de 'homme.

2. Le 3 juillet 2002, les Délégués des Ministres approuvé le Programme de co-
opération ciblé pour contribuer a la mise en ceudes engagements pris par la République
de Moldova (GR-EDS (2002) 25 révisé).

3. Le 28 aolt 2002, le Secrétaire Général a demand# Commission de Venise de
fournir une expertise juridique de la Loi du 7 &vi994 sur le statut du député au
Parlement (ci-aprés dénommée « la Loi ») (CDL @0D17), sur laquelle était basée la
levée de I'immunité parlementaire de certains députu Parti Populaire Chrétien
Démocrate.

4. La commission a nommé M Grabenwarter en tantrgpporteur. Ses observations
(CDL (2002)124 ) ont été entérinées par la Commissdrs de sa 52session pléniere (18-
19 octobre 2002).

Il. Remarques Générales

5. Tout d’abord, il faut souligner quatre particitlss générales de la loi en question : la
position forte du député, les droits de contrélseasétendus et un certain nombre
d’expressions peu déterminées et, enfin, la posiibles compétences de la « Commission
juridique pour les nominations et les immunités ».

[I.L1. La position forte du député

6. Ce qui frappe particulierement dans la loi enestion, c'est la position
extraordinairement forte d’'un seul député. La Lmimére dans les Articles 17-25 un grand
nombre de droits individuels du député. Si chaces députés au Parlement moldave
assumait et exercait ses droits individuels gasgdr la Loi, le travail normal et effectif du
Parlement pourrait étre handicapé ou méme paralysé.

7. En comparaison avec d’autres systemes démaeeatigt parlementaires, la position
du député prédomine dans le cas du systeme mold2aes la Loi, il n'y a aucune
disposition concernant les groupes ou fractionkepantaires et la position du député en tant
gue membre d’'un groupe parlementaire. En générdlalail et le fonctionnement correct
dans les parlements européens sont surtout détssmpar le travail des groupes
parlementaires au sein du Parlement.

I1.2. Les droits de contrble

8. Les droits des députés concernant le contr@edgnes de I'administration publique
de I'Etat et des collectivités locales ainsi qus datreprises privées qui sont établis dans
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I'Article 21 de la Loi semblent étre trop larges prbblématiques en ce qui concerne la
protection des secrets officiels et professiontwelg 111.6.d).

II.3. Notions et concepts juridiques imprécis

9. De plus, la Loi contient un grand nombre deartiet concepts juridiques qui ne sont
ni précisés ni déterminés par le législateur. Afindonner quelques exemples, on pourrait
mentionner I'Article 15, alinéa 2, qui est aindidllé: « Le député doit étre digne de la
confiance de ses électepigspiré par soexemple personné& renforcement de ldiscipline
d’Etat, 'accomplissement desbligations civiquesle respect des droits de 'homme, le
respect de la Iégislation. »

10. D’autres exemples sont I'Article 1, alinéa ZJgrtaines questions », « d’autres
dispositions légales » ); I'Article 15, alinéa k5l¢s normes de I'éthique et de la morale ») ;
I'Article 21, alinéa 2 (« suivant les régles établpar le Bureau permanent »).

II.4. La « Commission juridique pour les nominagcet les immunités »

11. Faute d’information concernant la « Commisgisigdique pour les nominations et les
immunités » (voir par ex. Article 2, alinea 9 ; Bk 7 ; Article 10 ; Article 15, alinéa 3 ; voir
aussi ci-dessous lll.), il n'a pas été possiblexaleiner et de commenter en détail la nature
juridique de la dite Commission qui parait jouer née important dans I'ensemble des
dispositions sur le statut des députés (pour geslgspects spéciaux voir II1.5.).

M. Remarques en détail sur les dispositions de la Loi
lll.L1. La validation du mandat

12. L’Article 2, alinéa 4, dispose que les dépuytfennent possession de leur mandat au
moment de I'élection, « a condition devadidation ultérieure ».

13. Selon [l'Article 62 de la Constitution de la Répque de Moldova («la
Constitution »), laCour Constitutionnelle décide, sur proposition de la Commission
Electorale Centrale, laalidation du mandat du député ou sa non-validation en cas de
violation de la Iégislation électorale.

14. Bien que le mandat du député commence de alnaihoment de son élection, il est
conditionné par un acte formel de validation exgr@ela Cour Constitutionnelle.

15.  Ainsi I'Article 69, alinéa 1, de la Constitutialispose que les députés commencent
I'exercice de leur mandatsous réserve de sa validation »

[ll.2. La révocation du mandat
16. La Loi prévoit la révocation du mandat de déplains deux cas premiérement, en

cas d’incompatibilité et, deuxitmement, en cas dendamnation par décision définitive de
I'instance judiciaire pour infraction intentionreltb (voir Article 2 alinéa 10).
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17.  Selon l'alinéa 11 de I'Article 2 (rédigé parlai n° 1157-XV du 21 juin 2002), le
Parlement, dans les 60 jours qui suivent la datéagparition des circonstances qui causent
la révocation du mandat, sollicitera a la Cour Gitutsonnelle :

- la constatation desdites circonstances,

- larévocation du mandat de député, et

- la déclaration de vacance de celui-ci.

18. Quant a la « condamnation pour infraction iti@melle », il n'est pas clair quel réle
jouel'immunité parlementaire du député. Avant qu’un tribunal puisse condameetdputé
d’'un délit ou d’'un crime intentionnel, il faudravkr son immunité parlementaire qui lui
protége des poursuites intentées par les autquitéigues compétentes. L'immunité du
député est réglée dans I'Article 9 (voir aussi.)l.En outre, il n'est pas réglé expressément
guel type de condamnation et quel type d’infractionintentionnelle sont valables pour la
révocation du mandat. Théoriquement, il suffirdiing condamnation judiciaire définitive
pour une simple infraction du Code Pénal ou du CAdeinistratif pour que la Cour
Constitutionnelle puisse prononcer la révocation rdandat d’'un député (voir par ex.
linterprétation du terme « infraction » dans I'iste 7 et I'Article 4 du Protocole N° 7 de la
CEDH, Arrét du 23 octobre 1995, Affai@radinger c. Autrichesérie A, n° 328-C [§ 35]).

19. En général, le mandat parlementaire est donnd#éputé par ses électeurs, et il est,
sauf des cas trés limités et bien définis (par @émission, déces, incompatibilité),
irrévocable L’irrévocabilité du mandat parlementaire est acceptée généralememhe un
principe de base dans les démocraties européeRaesilleurs, dans sa Résolution 1303
(2002) relative au fonctionnement des institutid@snocratiques en Moldavie, I’Assemblée
parlementaire du Conseil de 'Europe a invité lewatés moldaves a garantir clairement
dans la législation le principe de l'irrévocabilitu mandat parlementaire »:.

Dans le cas de la présente Loi, ce principe de fvasé pas suffisamment garanti ni protége.

20. En outre, la Loi n'impartibucun délai pour prendre une décisionde la Cour
Constitutionnelle concernant la levée de 'immurdtén député. Néanmoins, I'Article 2,
alinéa 13, de la Loi dispose que la Cour Constitutelle validera le mandat suivant durant
les 30 jours de la déclaration de vacance du mateddéputé.

l11.3. Limmunité parlementaire

21. D’aprés l'Article 9, alinéa 1, 'immunité pantentaire a pour objectif de protéger le
député contre « toute poursuite judiciaire et damir sa liberté de pensée et d’action ». En
outre, il ne peut étre persécuté ou mis en exansmuk aucune forme » pour ses opinions ou
votes exprimés dans « I'exercice de son mandat ».

22. Cette notion ne distingue pas explicitement miiunité absolue ou

« I'irresponsabilité », qui soustrait les députdeuie poursuite pour les actes liés a I'exercice
de leur mandat, et 'immunité relative ou « I'inkdbilité », qui a pour objet d’éviter que
'exercice du mandat parlementaire ne soit entfges€certaines actions pénales visant des
actes accomplis par les députés en qualité de plesinitoyen », les cas de flagrant délit
exclus.

! Résolution 1303 (2002), para. 8 ii.
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23. Il convient également de noter I'absence ddisénction entre 'immunité en matiere
pénale et I'immunité en matiére civile, une didtioic traditionnellement présente dans de
nombreux Etats membres du Conseil de I’Eu?ope

24, Cette distinction traditionnelle pourrait éingportante en cas de poursuites intentées
a cause de présumables violations d’une loi p4rei@in député.

[ll.4. Les incompatibilités

25. L’Article 3 de la Loi établit d'une manietegs stricte et vasteles incompatibilités
entre I'exercice du mandat de député et d’autfesetions ».

26. D’'une part, le mandat du député est incompatidlec les fonctions des autres
pouvoirs, ce qui est habituel dans la plupart desémes démocratiques européens, mais
d’autre part, il est incompatible avec toute aditnection rémunérée, y compris la fonction
accordée par un état étranger ou une organisatiernationale.

27. Cette disposition est conforme a I'Article 7€ ld Constitution qui dispose que la
gualité de député est incompatible avec I'exercieetoute autre fonction rémunérée. Les
autres incompatibilités seront établies par loaoigue.

28. Ici, la Loi sur le statut du député au Parlenméest pas claire sur la nature d’une loi
organique qui pourrait régler exclusivement lesesiincompatibilités.

29. En outre, la signification de la notion « faant» n’est pas précisée.
[11.5. Les «normes de I'éthique et de la morale »

30. Les devoirs du député sont établis dans I'ktit5 d’apreés lesquels il est tenu de
respecter rigoureusement la Constitution, les &dides « normes deéthique et de la
morale ».

31. Les cas de violation de I'éthique sont examipesla « Commission juridique pour
nominations et immunités » (Article 15, alinéa 3).

32. Cette disposition souléve avant ttngis problémes: premiérement, I'éthique et la
morale sont deux concepts juridiques dont le cantéast pas précisé ni par la Constitution
ni par les lois ; deuxiemement, I'organe compéfamir 'examen des cas de violation de
I'éthique n’est pas un organe judiciaire indépemndanis la « Commission juridique pour
nominations et immunités » ; troisiemement, il h’lpas clair quelles sont les conséquences
juridiques en cas de violation de ces conceptdénoénés.

33. Le devoir de respecter la Constitution et l@s be la Républigue va sans dire,
puisque les députés prétent serment sur la Caistitet les lois de la République, alors
gu'ils ne prétent pas serment sur les « norméd'gteque et de la morale ».

2 A cet égard, voir le rapport de la Commission @mige du 4 juin 1996 (CDL-INF (1996) 007/fr).
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34. Une possible sanction contre des expressiongajant les « normes de I'éthique et
de la morale » pourrait empiéter sur I'Article 16 i Convention des Droits de 'Homme
(voir CEDH, Arrét du 23 avril 1992, Affair€astells c. Espagnen® 236 [88 35-37, 42)). Il
est fort douteux que cette formule remplisse legemces d'une base légale d’'apres la
jurisprudence de la Cour européenne des Droits’Hiamime, a savoir la prévisibilité et
l'accessibilité du contenu de la loi (cf. CEDH, &rrdu 25 mars 1983, Affaiigilver et Autres

c. Royaume Unisérie A, n° 61, 8§ 87-88).

35. Les notions d’éthique et de morale sont deuxcepts restant indéterminés par le
législateur moldave. Tandis que la Constitutiotestlois sont des normes précises dont la
violation peut étre constatée normalement par lar Cmnstitutionnelle, les notions d’éthique
et de morale ne sont pas I'objet d’un tel exameitjaire.

36. Enfin, 'organe d’examen compétent est la « @igsion juridique pour nominations
et immunités » dont la nature ne semble pas étidique. Il faudrait savoir si c’est une
commission parlementaire se composant seulementdémités ou une commission
comprenant aussi des membres indépendants ou aérmagntaires comme des juges ou des
experts dans les questions de I'éthique et de talmo

[11.6. Les droits individuels du député

37. Les droits individuels du député — parmi lesgjapielques-uns sont douteux — sont
réglés dans les Articles 17 — 25 de la Loi.

a) Droit & l'initiative législative

38. D’apres I'Article 17, alinéa 2, lettre c, lepi#é a le droit individuel de faire des
propositions législatives par écrit afin qu’ellegsigsent étre examinées par le Parlement.
Habituellement, le droit d’initiative législativeuddéputé doit étre soutenu par un certain
nombre de députés. Selon cette disposition merémrum seul député du Parlement moldave
peut exercer le droit a linitiative législativersaque les autres députés soutiennent sa
proposition.

39. Etant donné le nombre de 101 députés au Partemmdave (voir Article 60, alinéa

2 de la Constitution), I'emploi fréquent et excésis ce droit individuel risque d’empécher

et méme de paralyser, le travail effectif du Parlemnt moldave. L'expérience de plusieurs
démocraties européennes pendant fesi#le montre que surtout les membres des groupes
parlementaires de l'opposition se servent parfdismal maniére excessive de ce droit
individuel a l'initiative législative, soit pour piciper aussi activement a la procédure
législative, soit pour empécher intentionnellermeritavail de la majorité gouvernementale.

40. Contrairement au droit d'initiative Iégislatjye vote de confiance au Gouvernement
proposé par un seul député doit étre soutenu panans un quart des députés élus (voir
Article 17, alinéa 2, lettre f).

b) Droit de questionner, d’interpellation et de péiti
41. L’Article 17, alinéa 6, dispose que le dépudditpposer des questions, adresser des

interpellations et des pétitions au President de@dpublique de Moldavie, aux membres du
Gouvernement et aux autres représentants des srgantaux de I'administration de I'Etat.
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42. Ici, il faut savoir si, de nouveau, un seulwémpeut exercer ce droit individuel. Selon
l'alinéa 7, les modalités de I'exercice des drditglividuels) mentionnés dans I'Article 17
seront établies par la Loi en question et par lgiét@ent du Parlement.

43. Compte tenu des principes parlementaires déorearm Etats membres du Conseil de
Europe, la Commission considére que des régless pprécises comprenant une
détermination des droits de député individuel et geupes parlementaires pourraient étre
introduites.

c) Droit de participer aux séances

44, Selon l'Article 18, le député qui ne fait paste d’'une commission permanente ou
provisoire a le droit de participer, dans les cbads du réglement du Parlement, a ces
séances, de faire des propositions, de particip€aralyse des problemes traités et a
'adoption des décisions, ayant un droit de votescdtatif. || peut méme formuler sa
proposition en tant qu’amendement au projet deuad la décision prise au cas ou il ne serait
pas d’'accord avec la décision de la commission aeemte. Les amendements faits par le
député sont examinés par le Parlement et soumistau

45, Comme dans le cas du droit a l'initiative lé&gfise mentionné ci-dessus, ce droit
individuel du député de participer au travail demmissions risque a nouvediempécher,
et méme de paralyser, le travail normal des commigms parlementaires

46. En plus, il est étonnant qu’un député ait [EEitdie participer aux séances du Bureau
permanent et méme du Gouvernement (voir Articleldt®e c). Ici, il n'y pas seulement un
probléme des institutions de I'Etat, mais aussptobléme de la séparation des pouvoirs et
de la discrétion professionnelle des fonctionnadeesadministration publique.

d) Droit de controle

47. L’Article 20 de la Loi prévoit que le députéyr d'initiative du Parlement ou de ses
organismes, peyparticiper au contréle de l'application des loispar les institutions de
I'Etat, les collectivités locales et les entrepsisdl peut prendre connaissance des
« documents nécessaires » et il participe a «doe du contrdle » (voir alinéa 1).

48. Les organismes de I'Etat et les personnesi@lfis ontl'obligation d’apporter
'appui nécessairepour la réalisation des recherches, de préseater [sésitation aucune, a

la demande du député qui exerce le contrble, leséks et les documents « nécessaires » a
'examen objectif. Nul ne peut s’abstenir de foutes explications demandées par le député
qui effectue les recherches (voir alinéa 2).

49. D’apres I'Article 21, alinéas 2 et 3, le dépatée droit de visiter, en présentant sa
carte de député, tout organisme d’Etat ou coll@étilocale,toute entreprise suivantles
regles établiespar le Bureau permanent. Toute personne officialleobligation, sur la
présentation de cette carte,rdettre a sa disposition’information nécessaire sans accord ni
permission supplémentaire. S'il s'agit d'secret d’'état le député sera informé selon les
conditions du réglement du Parlement.

50. Ce droit de contr6le individuel du député siétenon seulement aux organismes
publics mais encore aux entreprises de droit pEvéexercant ce droit de contrdle trés large,
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le depute pourrait, théoriquement, violer Isscrets d'affaires, d’exploitation ou de
fabrication de I'entreprise contrdlée. Ce ne sont que lesetea’Etat qui possedent une
position protégée et privilégiée quant au contddleléputé.

51. Ce droit de contr6le du député pourrait avourpconséquence une violation du droit
fondamental établi par I'Article 8 de la CEDH. Selcet Article, unéngérencede ce droit
fondamental n’esjustifiée qu’'au cas ou « cette ingérence est prévue pauilatiqu’elle
constitue une mesure qui, dans une société dénmpeaest nécessaire (...) a la prévention
des infractions pénales, (...) ou a la protecties droits et libertés d’autrui ». Il est douteux
gue les «regles établies par le Bureau permaneamplissent les exigences d’'une base
légale au sens de I'Article 8, alinéa 2, de la Gortion des Droits de 'Homme (cf. CEDH,
Arrét du 16 avril 2002, Affair&° Colas Est et Autres c. France® 37971/97 [§ 43]).

52. Méme si le « Bureau permanent » est un orgarigadement moldave (voir I'Article
10 du Réglement du Parlement : « Le Bureau permia®t I'organe de travail du Parlement.
Il est constitué en tenant compte de la représentptoportionnelle des fractions au sein du
Parlement. »), il est douteux que celui-ci soiitlég d’adopter des regles étant d’'une nature
juridique égale a celle d’'une loi au sens de lav@ation.

e) Droit de réunion et de manifestation

53.  Selon l'Article 22.1 (introduit par la Loi n312-XV du 26 juillet 2002) le député a le
droit d’organiser des meetings, démonstrations, if@stations, marches et toutes autres
réunions pacifiques« dans les conditions de la Loi sur I'organisatéie déroulement des
réunions »

54.  Cette disposition sur le droit de réunion dpulé a été adoptée a la suite des
manifestations et des rassemblements publics aésrpar le Parti Populaire Démocrate
Chrétien. Le droit des citoyens — et naturellemanssi des députés — d’organiser des
réunions publiques et pacifiques doit étre garaami,principe, sans obtenir d’autorisation
préalable d’une autorité locale (par ex. mairesseds municipaux) (cf. I'Article 8 de la Loi
Fondamentale allemande ; voir aussi CEDH, Arrét2d@uavril 1995, AffairePiermont c.
France série A, n° 314 [88 76 et 77]).

55. La référence a la Loi relative a I'organisatairaux déroulements des rassemblements
semble contradictoire puisque d’apres I'Articlepéragraphe 1a, elle ne s’applique pas aux
rassemblements des organes des autorités publiQuedapres le Titre Il de la Constitution
moldave, le Parlement et ses députés tombent aoibn d’ « autorité publique ».

56. La conformité dudit Article avec la Loi sur figanisation et le déroulement des
réunions dépend du contenu de cetté. Iniexamen de la proportionnalité de la loi doit
prendre en considération que les manifestationsnisges par un député font régulierement
partie du débat politique, qui est un domaine [@gié par la jurisprudence de la Cour
européenne des Droits de 'Homme.

3 V. le document CDL (2002) 116 et les observatisursla loi de G. Nolte (CDL (2002) 122).
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V. Conclusions

57. Quant a la Loi examinée, la Commission de \é&oinsidere que les modifications
suivantes pourraient étre envisagées:

- une réforme des droits individuels des députés tguit compte du but du
fonctionnement normal du Parlement et qui n"'empégaseson travail,

- une modification des dispositions concernant la océtion du mandat
parlementaire et 'immunité parlementaire,

- une modification des droits de contrble, surtoutermui concerne le contrbéle des
entreprises privées, pour assurer la protectiorsdeets d'affaires, d’exploitation
et de fabrication, et

- l'utilisation de notions et concepts juridiques lprécis et déterminés pour
garantir d’'une part la certitude de la stabilitédfoit, et d’autre part le controle
effectif par les instances judiciaires compétentes.



