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Introducere. În general, după 
cum susțin cercetătorii, pro-

cesul decizional este propriu tuturor 
autorităţilor statului, doar că la fie-
care acesta dispune de particulari-
tăţi distincte în funcţie de specificul 
autorităţii şi modul de exercitare a 
competenţelor legale. Respectiv, şi 
Parlamentului îi este propriu un ve-
ritabil şi distinct proces decizional, 
prin intermediul căruia acesta îşi 
realizează, în special, competenţele 
sale legislative [13, p. 138].

În context, trebuie să 
recunoaștem că Parlamentul este 
instituţia centrală a democraţiei, ce 
întruchipează voinţa poporului şi 
reprezintă societatea în toată diver-
sitatea sa, fapt ce presupune că tre-
buie să fie un model al transparenţei 
[2, p. 114], deschis spre comunica-
re, spre dialog şi receptivitate cu 
societatea civilă [7, p. 16-17]. Cu 
toate acestea, cercetătorii atestă o 
încredere scăzută față de Parlament 
din partea cetățenilor ca rezultat al 
lipsei de transparență în activitatea 
acestuia [13, p. 138]. O astfel de 
percepție, desigur că poate fi anihi-
lată prin intermediul unei implicări 
largi a cetățenilor în procesul deci-
zional al legislativului.

În doctrină, asigurarea participă-
rii cetăţenilor la procesul legislativ 

este apreciată ca având o semnifica-
ţie deosebită atât pentru dezvoltarea 
societăţii civile şi edificarea statu-
lui de drept, cât şi pentru atingerea 
scopurilor reale ale democraţiei. 
Participarea cetăţenilor şi a asoci-
aţiilor acestora (a organizaţiilor şi 
colectivelor culturale, profesionale 
etc.) la procesul legislativ asigură 
stabilirea echilibrului necesar între 
interesele publice şi cele obşteşti, 
fapt ce constituie o condiţie obli-
gatorie pentru funcţionarea stabilă 
a oricărui organism statal [20, p. 
247]. Aceste momente accentuea-
ză într-un mod distinct necesitatea 
și actualitatea cercetării procesu-
lui și modalităților de implicare a 
cetățenilor în procesul decizional al 
legislativului.

Scopul studiului. Pornind de la 
cele enunțate, în prezentul demers 
științific ne propunem o aborda-
re succintă a problemei implicării 
cetățenilor în procesul decizional al 
Parlamentului în vederea elucidării 
esenței și formelor de manifestare a 
acesteia (inițiativa legislativă și re-
ferendumul legislativ).

Rezultate obținute și discuții. 
Din perspectivă istorică, trebuie re-
amintit că în fosta URSS, mulţi ani 
la rând s-a acordat o atenţie deose-
bită democratizării procesului de 

creare a legilor. Publicarea planu-
rilor activităţii legislative, evidenţa 
propunerilor cetăţenilor şi sistema-
tizarea acestora, dezbaterile publice 
generale, sondajul opiniei publice 
pe marginea proiectelor de legi au 
fost măsuri destul de caracteristice 
acelor vremuri [23, p. 269-270]. 
Cel mai relevant exemplu, în acest 
sens, serveşte dezbaterea publică a 
proiectului Constituţiei URSS, care 
a avut loc în perioada 5 iunie–sfâr-
şitul lunii septembrie anul 1977. Po-
trivit datelor oficiale, la acestea au 
participat mai mult de 140 milioane 
de persoane, au fost desfăşurate în 
jur de 1,5 milioane de adunări ale 
colectivelor de muncă la întreprin-
deri şi colhozuri, la unităţile milita-
re şi la domiciliul cetăţenilor. În to-
tal au parvenit 400 mii de propuneri 
de amendare a textului Constituţiei 
[18, p. 214].

Totodată, trebuie menționat că 
numeroşi specialişti din Republica 
Moldova au fost antrenaţi direct 
la acea perioadă în acţiuni de con-
sultare şi dezbatere publică a pro-
iectelor de acte normative, precum 
şi a altor probleme de pe agenda 
autorităţilor statului. În acest sens, 
sunt relevante afirmaţiile prof. Gh. 
Costachi, care se expune destul de 
nostalgic, dar ferm asupra necesită-
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ţii „de a reveni la practica organi-
zării unor structuri la nivel central 
şi local, responsabile de educaţia 
juridică interactivă a cetăţenilor, de 
informarea corectă a acestora, de 
organizarea dezbaterilor pe margi-
nea actelor normative şi a acţiunilor 
întreprinse de autorităţi în cadrul 
unor lecţii publice (cu implicarea 
politicienilor şi a funcţionarilor pu-
blici), aspect de natură să sporească 
atât transparenţa activităţii statului, 
cât şi să consolideze încrederea ce-
tăţenilor în autorităţile publice, mo-
mente indispensabile unei societăţi 
democratice [5, p. 612-613].

Primii ani de independenţă de-
mocratică ai Republicii Moldova au 
fost marcaţi de dezvoltarea diferitor 
forme de asigurare a transparenţei 
procesului legislativ, fapt determi-
nat, în primul rând, de dezvoltarea 
furtunoasă a activităţii de informa-
re în masă (moment caracteristic 
practic tuturor statelor ex-sovieti-
ce). Rezultatele dezbaterilor parla-
mentare erau reflectate în presă şi la 
televiziune, ceea ce într-o anumită 
măsură a apropiat cetăţenii de au-
torităţile statului. Cu toate acestea 
însă, o interacţiune reală a acestor 
subiecţi nu s-a înregistrat. Poziţiile 
cetăţenilor şi diferitor asociaţii ale 
acestora nu era luată în consideraţie 
întotdeauna şi, de cele mai multe 
ori, ele erau formale. Legislaţia de 
la acea vreme nu reglementa vreo 
oarecare formă organizată de dez-
batere publică a proiectelor de legi, 
nemaivorbind de mecanismele juri-
dice de consultare publică a proiec-
telor de acte normative subordonate 
legilor[13, p. 138].

La moment, problema implicării 
cetăţenilor şi a asociaţiilor acestora 
în procesul legislativ a devenit una 
deosebit de actuală. Tot mai mult 
se susţine că edificarea statului de 
drept şi asigurarea supremaţiei le-
gii sunt imposibile fără implicarea 
activă a cetăţenilor şi a structurilor 
societăţii civile. Un accent deosebit 
se pune pe necesitatea implicării 
cetăţenilor în procesul de creare 
a legilor, pe oferirea posibilităţii 

de a iniţia şi a elabora proiecte de 
legi şi acte normative ce corespund 
priorităţilor celor mai largi grupuri 
sociale. Deci se optează pentru ca 
cetăţenii să dispună de posibilitatea 
de a veni cu propuneri, cu iniţiative 
legislative de reglementare a anu-
mitor relaţii sociale [20, p. 248].

Avantajele unei asemenea impli-
cări sunt privite în mod diferit, dar, 
în esenţa lor, sunt aceleaşi. O trece-
re în revistă a unor opinii în acest 
sens atestăm în lucrarea semnată de 
T. Pânzaru, după cum urmează[13, 
p. 138-139]:

- participarea activă a cetăţenilor 
şi a asociaţiilor acestora la procesul 
legislativ permite instituirea unor 
proceduri transparente de elaborare 
a proiectelor de acte normative şi 
legislative, sporirea responsabilită-
ţii autorităţilor (în special a deputa-
ţilor, a membrilor de guvern) pentru 
rezultatele activităţii lor normative, 
stăvilirea tendinţelor negative de a 
conferi procesului legislativ un ca-
racter corporativ, altfel spus supu-
nerea acestuia unor interese de grup 
sau partid în detrimentul intereselor 
generale ale societăţii, grupurilor 
sociale şi ale statului în ansamblu 
[22, p. 64].

- participarea activă a cetăţeni-
lor la procesul legislativ creează 
premisele necesare pentru atinge-
rea scopurilor reale ale democraţi-
ei, întrucât caracterul democratic al 
statului se exprimă prin aceea că în-
săşi organizarea sa oferă cetăţenilor 
şi asociaţiilor acestora posibilitatea 
de a influenţa conţinutul deciziilor 
puterii publice, obţinând astfel sati-
sfacerea intereselor sociale genera-
le [21, p. 295]. 

- importanţa implicării cetăţeni-
lor în procesul legislativ constă în 
faptul că astfel se exercită un ade-
vărat control social asupra activită-
ţii legislativului, manifestat prin: în 
primul rând, prevenirea adoptării de 
acte legislative şi normative corup-
tibile; în al doilea rând, asigurarea 
reprezentării intereselor societăţii 
în procesul legislativ; în al treilea 
rând, reducerea erorilor şi a lacune-

lor din textele actelor normative; în 
al patrulea rând, optimizarea meca-
nismului social de acţiune a dreptu-
lui [25, p. 12-13]. 

Aşadar, semnificaţia deosebită 
a implicării cetăţenilor în procesul 
decizional al Parlamentului este in-
dubitabilă. Pentru a asigura aceas-
tă implicare este absolut necesară 
garantarea transparenței activității 
Parlamentului. 

În contextul dat, este bine cu-
noscut faptul că elaborarea proiec-
telor de acte legislative şi normati-
ve, în marea lor parte, este efectuată 
la iniţiativa şi de către instituţiile şi 
autorităţile publice ale statului (Gu-
vernul, Preşedinte sau deputaţi, care 
au drept de iniţiativă legislativă). În 
aceste condiţii, pentru ca proiectele 
date să fie justificate, ele trebuie să 
fie ajustate la nevoile generale ale 
societăţii, altfel spus, ideea elabo-
rării acestora trebuie să rezulte din 
înseşi necesităţile societăţii. Acest 
fapt nu poate fi realizat, dacă nu 
este asigurată transparenţa proce-
sului decizional. Lipsa acesteia, 
precum şi a posibilităţii cetăţenilor 
de a influenţa procesul de elabora-
re a cadrului legislativ-normativ, 
conduce, de cele mai multe ori, la 
înstrăinarea şi îndepărtarea societă-
ţii civile de autorităţile publice, iar 
în cazul unor probleme extrem de 
sensibile pentru societate, pot apă-
rea chiar nemulţumiri şi manifestări 
publice în masă [16, p. 14]. 

Desigur, asigurarea transparen-
ţei procesului decizional nu este 
benefică doar societăţii civile, ci şi 
autorităţilor publice care iniţiază 
şi elaborează cadrul normativ-le-
gislativ. În cazul în care un proiect 
normativ sau legislativ este elabo-
rat doar la decizia organelor centra-
le, fără implicarea opiniei publice, 
procesul de implementare a acestu-
ia va deveni unul anevoios, foarte 
îndelungat şi exagerat de costisitor. 
Or, în caz contrar, dacă se va asi-
gura încă de la primele etape, coor-
donarea acestuia cu opinia publică 
şi societatea civilă, atunci procesul 
de implementare va fi unul relativ 
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scurt şi fără impedimente sau cos-
turi exagerate [16, p. 14].

Dincolo de necesitatea asigură-
rii transparenței procesului decizi-
onal, este important de elucidat și 
formele de participare a cetățenilor 
la desfășurarea acestuia, în con-
cret, la procesul legislativ. Potrivit 
specialiștilor, cetățenii pot să se im-
plice în acest proces prin două for-
me: activă şi pasivă [20, p. 248].

Forma activă de participare a 
cetăţenilor este considerată iniţiati-
va legislativă a acestora. Importanța 
instituţiei date constă în faptul că ea 
permite elucidarea necesităţilor so-
ciale reale ale reglementării juridice 
unor sau altor relaţii sociale, luarea 
în consideraţie a intereselor diferi-
tor categorii de cetăţeni, precum şi 
stimularea activismului juridic al 
populaţiei [19, p. 9].

Drept forme pasive de participa-
re a cetăţenilor la procesul legisla-
tiv şi normativ, sunt considerate a fi 
[20, p. 249]:

participarea la luarea decizi-a) 
ilor în cadrul referendumurilor re-
publicane şi locale;

participarea la formarea or-b) 
ganelor reprezentative şi executive 
ale puterii publice;

dezbaterea publică a deci-c) 
ziilor autorităţilor publice centrale 
şi locale şi înaintarea de obiecţii şi 
propuneri;

desfăşurarea expertizei anti-d) 
corupţie asupra proiectelor de acte 
legislative şi normative ale autori-
tăţilor centrale şi locale.

Evident, toate aceste forme de 
implicare a cetățenilor sunt foarte 
importante și necesită o analiză și 
cercetare distinctă. Cu regret, limi-
tele în care trebuie să încadrăm de-
mersul științific de față nu ne permit 
să le abordăm pe toate. De aceea ne 
vom reține atenția doar asupra pro-
blemei inițiativei legislative și refe-
rendumului legislativ.

Din punctul de vedere al proce-
sului legislativ, iniţiativa legisla-
tivă reprezintă rezultatul iniţial al 
promovării unor interese sub forma 
propunerilor legislative şi a proiec-

telor de lege, manifestându-se şi în 
calitate de acţiune de mediere la ni-
vel general-social cu multiple efec-
te politice şi juridice. Din punctul 
de vedere al procedurii legislative, 
iniţiativa legislativă, în general, 
este recunoscută în calitate de etapă 
distinctă şi indispensabilă a proce-
durii legislative, ce nu constituie 
parte integrantă a deciziei legislati-
ve propriu-zise [15, p. 311].

În esență, noțiunea de iniţiativă 
legislativă, presupune posibilita-
tea de a propune proiecte de legi 
sau propuneri legislative, corelată 
cu obligaţia Parlamentului de a le 
examina, dezbate şi a se pronunţa 
asupra lor [12, p. 203; 9, p. 540; 17, 
p. 170]. Într-o altă viziune, iniţiati-
va legislativă este prima procedură 
parlamentară a procesului legislativ 
şi presupune depunerea oficială la 
organul competent al Parlamentului 
de către subiectul de drept compe-
tent a proiectului de lege sau a pro-
punerii legislative [24, p. 203].

La nivel constituţional sunt sta-
bilite anumite exigenţe referitoare 
la admisibilitatea iniţiativei legis-
lative. Una dintre acestea se referă 
la categoriile de subiecţi care pot 
exercita această prerogativă [17, p. 
170]. Important este că cercul su-
biectelor iniţiativei legislative are 
un mare rol în caracterizarea unui 
sistem constituţional ca democratic 
sau nedemocratic [14, p. 336].

Astfel, conform art. 73 din 
Constituţia Republicii Moldova 
[4] de dreptul la iniţiativă legisla-
tivă se bucură orice parlamentar, 
Preşedintele Republicii Moldova, 
Guvernul şi Adunarea Populară a 
Unităţii Teritoriale Găgăuzia. O 
dispoziție similară atestăm și în art. 
47 din Regulamentul Parlamentu-
lui Republicii Moldova [11]. Ob-
servăm că Constituţia Republicii 
Moldova (în comparaţie cu cea a 
României, federaţiei Ruse şi multe 
altele) nu consacră expres printre 
titularii dreptului la iniţiativă le-
gislativă cetăţenii, chiar dacă, după 
cum susţine E. Rîbca [15, p. 312], 
acest drept este consacrat într-o for-

mă lipsită de precizie în prevederile 
art. 75 alin. (1) şi îşi găseşte statu-
are în Capitolul 13 (Referendumul 
republican) din Codul Electoral [3]. 
În viziunea sa, prin aceste dispoziţii 
legale, legiuitorul recunoaşte cetă-
ţenilor dreptul de a iniţia referen-
dumul legislativ. Acest fapt poate 
fi interpretat ca o recunoaştere indi-
rectă a dreptului cetăţenilor la iniţi-
ativă legislativă (ceea ce, în opinia 
altor cercetători, nu este unul şi ace-
laşi lucru, pornind de la conţinutul 
dreptului la iniţiativă legislativă[13, 
p. 141-142]). 

Susținând această ultimă opi-
nie, considerăm că la fel ca și în 
Constituția României, în Legea Su-
premă a Republicii Moldova trebu-
ie expres să fie recunoscut dreptul 
cetățenilor la inițiativă, întrucât va-
loarea acestei instituții este incon-
testabilă. 

În general, iniţiativa legislativă, 
fiind o instituţie juridică a suvera-
nităţii, reprezintă o formă a activis-
mului social-juridic al cetăţenilor. În 
sistemele constituţionale ale statelor 
contemporane, iniţiativa legislativă 
populară este o instituţie complexă, 
care presupune că un anumit număr 
de cetăţeni pot să propună operarea 
de modificări în constituţie sau în 
alte acte legislative prin interme-
diul înaintării de proiecte de acte 
normative în cadrul referendumului 
sau propunerii acestora autorităţilor 
publice reprezentative ale statului 
[1, p. 784]. Este o instituţie destul 
de răspândită astăzi în lume (fiind 
recunoscută în SUA, Germania, 
Suedia, Italia, Spania, România, 
Polonia, Slovenia, Lituania, Leto-
nia etc.).

Întâlnită şi ca iniţiativă popu-
lară, instituţia reprezintă procedu-
ra prin care populaţia unui stat dă 
impulsul (iniţiază) un proces deci-
zional care se poate finaliza tot cu 
intervenţia poporului (referendum) 
sau printr-o decizie adoptată de au-
torităţile legal desemnate de acesta 
(lege adoptată de Parlament) [12, p. 
134] (este cazul referendumurilor 
legislative).
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După cum am constatat mai sus, 
cetăţenii Republicii Moldova sunt 
lipsiţi de dreptul la iniţiativă legis-
lativă, fapt contestat de o bună parte 
din reprezentanții mediului acade-
mic. Astfel, numeroși cercetători 
susţin pe bună dreptate că cetăţenii 
merită acest drept pornind de la te-
oria democraţiei populare [8, p. 46; 
6, p. 495]. 

Într-o altă interpretare, din pla-
sarea dispoziţiilor constituţionale ce 
vizează referendumul republican (în 
secţiunea în care este reglementată 
legiferarea) şi în baza prevederilor 
art. 143 din Codul electoral (potri-
vit cărora referendumului legisla-
tiv sunt supuse proiectele de legi 
sau unele prevederi ale acestora de 
importanţă deosebită) se deduce că 
prin referendum cetăţenii sunt im-
plicaţi în mod nemijlocit în procesul 
legislativ [6, p. 495-496]. Cu regret 
însă, nu a fost elaborat un mecanism 
concret de realizare a acestei opor-
tunităţi, fapt ce poate fi apreciat că 
cetăţenii sunt lipsiţi de posibilitatea 
implicării nemijlocite prin referen-
dum în procesul legislativ.

În concluzie, subliniem că în po-
fida dezavantajelor pe care le repre-
zită referendumul legislativ (printre 
care, nu poate fi iniţiat de către ce-
tăţeni, nu permite acestora să decidă 
asupra conţinutului proiectului su-
pus aprobării etc.), totuşi acesta re-
prezintă o veritabilă formă de con-
trol social exercitat asupra activităţii 
legiuitorului, principalul scop fiind 
asigurarea consensului dintre intere-
sele autorităţilor statului şi interesele 
societăţii. De aceea, considerăm (de 
rând cu alți cercetători [13, p. 144]) 
că în Republica Moldova este impe-
rios necesară consolidarea substan-
ţială a instituţiei referendumului le-
gislativ, întrucât sunt parcurse etape 
decisive pentru dezvoltarea statului, 
în care un rol determinant trebuie să 
revină voinţei poporului.

În general, susținem[10, p. 55-
56] implicarea cetăţenilor în proce-
sul legislativ atât la etapa iniţiativei 
legislative, cât şi la cea de adopta-
re a legilor (în cele mai importante 

domenii ale organizării statului şi a 
societăţii). 
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