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l. Introducere

1. Prin scrisoarea din 11 martie 2024, Presedintele Adunarii Parlamentare a Consiliului
Europei (APCE) a solicitat o opinie a Comisiei de la Venetia cu privire la Ordonanta de
urgenta privind unele masuri pentru organizarea si desfasurarea alegerilor pentru membrii
din Romania in Parlamentul European din 2024 si a alegerilor pentru autoritatile
administratiei publice locale din 2024 (CDL-REF(2025)009, Ordonanta de urgenta a
Guvernului OUG nr. 21/2024, denumita in continuare "OUG 21/2024"). La cererea sa a fost
anexata o scrisoare din partea domnului lulian Bulai, membru al Camerei Deputatilor din
Parlamentul Romaniei si al APCE, care punea accentul pe aspecte ale textului pe care le
considera problematice. Biroul Comisiei de la Venetia a decis sa améane adoptarea opiniei
in asteptarea alegerilor din 2024 din Romania (alegerile pentru Parlamentul European si
locale in iunie, alegerile prezidentiale si legislative in noiembrie si decembrie).

2. Dna Deskoska, dI Frendo si dna Pabel au actionat in calitate de raportori pentru aceasta
opinie.

3. La 3 si 11 februarie 2025, o delegatie a Comisiei compusa din dna Deskoska, dl Frendo si
dna Pabel, insotiti de dl Pierre Garrone din partea Secretariatului, a avut intalniri online cu
exponenti ai grupurilor politice reprezentate in Parlament, ai Ministerului Afacerilor Interne,
Ministerului Afacerilor Externe, Ministerului Dezvoltarii, Lucrarilor Publice si Administratiei
si Ministerului Justitiei, ai Secretariatului General al Guvernului si ai Autoritatii Electorale
Permanente, precum si cu organizatii ale societatii civile. Comisia este recunoscatoare
autoritatilor romane pentru organizarea excelenta a acestor reuniuni online.

4. Prezenta opinie a fost elaborata pe baza traducerii in limba englezd a ordonantei de
urgenta. Este posibil ca traducerea sa nu reflecte cu exactitate versiunea originala in toate
punctele.

5. Opinia a fost redactata pe baza observatiilor raportorilor si a rezultatelor reuniunilor online
din 3 si 11 februarie 2025. Proiectul de opinie a fost aprobat la cea de-a 82-a reuniune a
Consiliului pentru Alegeri Democratice pe 13 martie 2025. Ca urmare a unui schimb de
opinii cu dl Mihnea Claudiu Drumea, Secretarul General al Guvernului Romaniei, acesta a
fost adoptat de Comisia de la Venetia la cea de-a 142-a sesiune plenara (Venetia, 14-15
martie 2025).

Il. Contextul si domeniul de aplicare al opiniei

6. In 2024, conform calendarului, in Romania trebuiau s aiba loc urméatoarele alegeri:

- alegerile pentru Parlamentul European;

- alegerile locale;

- alegerile prezidentiale - daca in primul tur de scrutin nu se obtine majoritatea voturilor
alegatorilor inscrisi in listele electorale, se organizeaza un al doilea tur de scrutin,
conform art. 81 din Constitutie;

- alegerile parlamentare (organizate simultan pentru Camera Deputatilor si Senat).

7. Intrucat mandatul presedintelui este de cinci ani, iar cele ale Parlamentului Roméniei -
ambele Camere -, ale autoritatilor locale si ale Parlamentului European sunt de patru ani,
un asemenea "super-an electoral" ar trebui sa aiba loc in Romania la fiecare douazeci de
ani, daca nu sunt convocate alegeri anticipate. Niciunul din tipurile de alegeri din 2024 din
Romania nu au fost alegeri anticipate, deci acest calendar este cunoscut de ani de zile.

8. OUG nr. 21/2024 a fost adoptata la 8 martie 2024, in baza art. 115 alin. 4 din Constitutia
Romaniei privind ordonantele de urgenta. Asemenea ordonante pot fi adoptate de Guvern


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-REF(2025)009
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-REF(2025)009
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"In cazuri exceptionale, a caror reglementare nu poate fi améanata". Anuntul privind
organizarea unei dezbateri publice a fost facut pe site-ul Ministerului Afacerilor Interne la 1
martie 2024, iar dezbaterea publica a fost organizata de ministerul mentionat la 4 martie, in
persoana si online. OUG nr. 21/2024 a comasat alegerile pentru Parlamentul European
(programate pentru 9 iunie 2024) si alegerile locale (care ar fi trebuit sa aiba loc in
septembrie 2024), stabilind ca ambele sa aiba loc la 9 iunie 2024. Proiectul de lege pentru
aprobarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 21/2024 a fost adoptat de Senat (prima
Camera sesizata a Parlamentului) ca urmare a depasirii termenului de adoptare (articolul
75 alineatul (2) din Constitutie) si apoi trimis Camerei Deputatilor, Camera decizionala a
Parlamentului in aceasta chestiune, care nu |-a votat inca. Alegerile locale au fost améanate
cu trei luni, dar nu si data intrarii in functie a autoritatilor locale. Fuziunea a fost decisa de
Guvern, cu putin timp fnainte de termenul limitd pentru emiterea deciziilor privind
organizarea alegerilor pentru Parlamentul European. Pe langa stabilirea cadrului juridic
pentru fuzionarea alegerilor, OUG 21/2024 a introdus modificari de fond in legislatia
electorald, in principal modificarea componentei a administratiei electorale - care, in
principiu, nu este aceeasi pentru alegerile locale si pentru cele pentru Parlamentul
European - si reducerea duratei de resedinta pentru a vota la un nou loc de resedinta. Ca
o justificare a procedurii de urgenta, Guvernul s-a referit, in preambulul ordonantei, la
provocarile intampinate de Uniunea Europeana si statele sale in anul 2024 si la rolul
definitoriu al alegerilor pentru Parlamentul European din 2024 pentru viitorul Uniunii si,
astfel, la importanta unei mai bune reprezentari a Romaniei in Parlamentul European printr-
o prezenta sporita la vot, care ar fi posibila prin comasarea alegerilor.

9. Alegerile din 9 iunie 2024 pentru autoritatile locale si pentru Parlamentul European au fost
reglementate de OUG nr. 21/2024 si au fost aplicate, Tn masura in care nu au intrat in
conflict cu OUG nr. 21/2024, urmatoarele acte normative: Legea nr. 33/2007 privind
organizarea alegerilor pentru Parlamentul European; Legea nr. 115/2015 pentru alegerea
autoritatilor administratiei publice locale, de modificare a Legii administratiei publice locale
nr.215/2001.

10. Mai multe ONG-uri si politicieni din opozitie au criticat adoptarea OUG nr. 21/2024,
inclusiv decizia de comasare a alegerilor,? dispozitii specifice din ordonanta, momentul
adoptarii acesteia si utilizarea unei ordonante de urgentd pentru modificarea legislatiei
electorale. 3

11. OUG nr. 21/2024 a fost evaluata de Curtea Constitutionald a Romaniei in cadrul unui
control de constitutionalitate la cererea Curtii Supreme de Justitie, care a actionat la cererea
unui partid politic care contesta componenta Biroului Electoral Central pentru alegerile din
9 iunie 2024*. La 14 mai 2024, Curtea Constitutionald a decis cd OUG nr. 21/2024 este
constitutionala in ceea ce priveste justificarea urgentei, utilizarea procedurii de urgenta si
modificarile aduse componentei Biroului Electoral Central a priori. ° In esenta, in ceea ce
priveste exceptiile de neconstitutionalitate referitoare la ordonanta de urgenta in ansamblul

1 Articolul 37 din OUG 21/2024. De asemenea, au fost aplicate urmatoarele acte normative: Legea nr. 334/2006
privind finantarea activitatii partidelor politice si a campaniilor electorale (actualizatd); Hotararea Guvernului nr.
10/2016 pentru aprobarea Normelor metodologice de aplicare a Legii nr. 334/2006 (actualizata); Decizia CNA -
Consiliul National al Audiovizualului nr. 150 (3 aprilie 2024) privind regulile pentru campaniile electorale locale;
Decizia CNA nr. 149 (3 aprilie 2024) privind regulile pentru campaniile electorale pentru Parlamentul European;
Instructiunea CNAnr. 1 (16 aprilie 2024) privind continutul electoral audiovizual pentru serviciile media on-demand.
“https://expertforum.ro/en/merging-elections-ep/; https://expertforum.ro/en/merge-elections-chaos/

3 Vot Corect: Raport final de observare a alegerilor locale si europarlamentare, 9 iunie 2024,
https://epde.org/wpcontent/uploads/2024/10/Final-observation-report-June-2024.pdf.

4 Potrivit art. 146 alin. 146 lit. d) din Constitutie, controlul asupra Ordonantei de urgenta a Guvernului (OUG) se
realizeaza in cadrul unei proceduri aflate pe rolul unei instante, in speta inalta Curte de Casatie si Justitie; obiectia
privind constitutionalitatea OUG fiind invocata in dosarul aflat pe rolul instantei de catre o parte ih proces - in speta
un partid politic, iar sesizarea Curtii Constitutionale fiind ficuta de cétre Inalta Curte.

5 Curtea Constitutionald a Romaniei, Decizia nr. 252/2024. A se vedea COMUNICATUL DE PRESA, 14 mai 2024,
https://www.ccr.ro/en/press-release-14-may-2024/.



https://epde.org/wp-content/uploads/2024/10/Final-observation-report-June-2024.pdf
https://www.ccr.ro/en/press-release-14-may-2024/
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sau, Curtea a considerat ca motivele prezentate in preambulul acesteia (a se vedea mai
sus) justifica existenta unei situatii extraordinare, adica a unei situatii de urgenta care
necesita o reglementare imediata. Avand in vedere amploarea si numarul alegerilor
organizate Tn 2024, fuzionarea acestora ar permite evitarea unui risc pentru buna exercitare
a drepturilor si libertatilor fundamentale. in plus, atunci cand s-a decis organizarea de
alegeri de tipuri diferite la aceeasi data, a fost necesar ca organele de stat implicate in
procesul electoral - organe care, prin natura lor, ar trebui sa fie comune pentru alegerile
organizate simultan - si in special Biroul Electoral Central sa fie organizate in conformitate
cu criterii uniforme. Aceasta abordare era menita sa asigure coeziunea organizatorica si
securitatea juridica in cadrul procesului electoral. Curtea a considerat ca, desi actul
normativ a fost adoptat cu mai putin de un an inainte de alegeri si a modificat componenta
Biroului Electoral Central, acesta nu a creat incertitudine juridica pentru concurentii
electorali. Curtea a conchis ca ordonanta de urgenta nu a incalcat dispozitiile constitutionale
privind securitatea juridica, separarea si echilibrul puterilor in stat, rolul Parlamentului ca
unica autoritate legislativa a tarii, conditile de adoptare a ordonantelor de urgenta sau
deciziile Curtii Constitutionale. Curtea a mai statuat cd componenta Biroului Electoral
Central, astfel cum este prezentatd in ordonanta, nu are legatura directa cu drepturile
electorale si nu face parte din componentele de fond sau de procedura ale acestor drepturi.
Regulamentul contestat nu a afectat scopul principal al instituirii Biroului Electoral Central,
care este acela de a garanta ca procesul electoral se desfasoara intr-o maniera
democratica, transparentd si pluripartidistd. Prin urmare, Curtea a conchis ca aceste
dispozitii nu au Tncalcat interdictia constitutionald de restrictionare a exercitarii drepturilor
electorale prin ordonante de urgenta.

12. Opinia Comisiei de la Venetia nu urmareste sa ofere o analizd cuprinzatoare a
reglementarilor electorale din Roméania sau a tuturor modificarilor introduse prin OUG nr.
21/2024 si nici nu va aborda problema constitutionalitatii acestora, care a fost solutionata
de Curtea Constitutionald. Comisia de la Venetia va aborda urmatoarele aspecte din
perspectiva standardelor internationale: pe fond, fuziunea alegerilor pentru Parlamentul
European cu alegerile locale, data anticipatd a alegerilor locale si intarzierea preluarii
mandatului, reducerea duratei de resedinta pentru a vota la un nou loc de resedinta si
modificarea componentei comisiilor electorale; in ceea ce priveste procedura, modificarile
tardive si problema stabilitatii legii electorale, precum si utilizarea unei ordonante de urgenta
pentru adoptarea reglementarilor in cauza. In prezenta opinie, Comisia de la Venetia se va
concentra asupra preocuparilor exprimate in timpul adoptarii si punerii in aplicare a OUG
21/2024, inclusiv asupra celor exprimate in scrisoarea anexatd la cerere. Absenta
comentariilor cu privire la alte dispozitii ale ordonantei de urgenta nu ar trebui sa fie
considerata o aprobare tacita a acestor dispozitii.

Ill. Analiza
A. Probleme de fond

13. OUG nr. 21/2024 prevedea fuzionarea alegerilor locale si a alegerilor pentru Parlamentul
European. Alegerile locale, care ar fi trebuit sa aiba loc in septembrie 2024, au fost astfel
amanate cu mai mult de trei luni, in timp ce autoritatile locale nou alese si-au preluat mandatul
in octombrie, conform calendarului initial. Componenta administratiei electorale, care este
prevazuta in mod diferit in Legea nr. 33/2007 privind organizarea alegerilor pentru Parlamentul
European si in Legea nr. 115/2015 pentru alegerea autoritatilor administratiei publice locale,
a fost modificata pentru a fi uniforma pentru ambele alegeri (in Parlamentul European si
locale). Durata resedintei pentru a vota intr-un nou loc de resedinta a fost, de asemenea,
redusd pentru alegerile din 9 iunie 2024. Comisia de la Venetia va examina acum
conformitatea acestor modificari cu standardele internationale.

1. Fuziunea alegerilor locale si a alegerilor pentru Parlamentul European
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14. Organizarea simultana a alegerilor pentru Parlamentul European si a alegerilor pentru
guvernele locale este o practica cunoscuta in mai multe state ale Uniunii Europene, cum ar fi
Belgia, Cipru, Irlanda, Italia si Malta, si nu contravine standardelor internationale.®

15. Motivele invocate pentru fuzionarea alegerilor au fost urmatoarele: suprapunerea mai
multor alegeri intr-o perioada scurta de timp (patru sau cinci runde de alegeri in acelasi an,
ceea ce nu ar trebui sa se mai intdample decéat peste 20 de ani) si posibilitatea de a face
economii financiare substantiale legate de organizarea alegerilor. in plus, a existat o
preocupare legatd de prezenta scazuta la vot, deoarece cetatenii puteau fi coplesiti de
numarul mare al alegerilor. Aceste motive par a fi, in principiu, justificate.

2. Data anticipata a alegerilor locale

16.  Alegerile locale anterioare au avut loc la sfarsitul lunii septembrie 2020, iar mandatul
alesilor locali a fost de patru ani, care a inceput in octombrie 2020, si s-a incheiat in octombrie
2024. Au fost exprimate ingrijorari, in special in scrisoarea anexata la cerere, cu privire la
faptul ca organizarea unor alegeri anticipate in iunie ar putea crea confuzie in ceea ce priveste
inceperea mandatelor. In conformitate cu procedura ordinard a Codului administrativ, consiliile
locale trebuie constituite in termen de 60 de zile de la data alegerilor.” In timp ce Guvernul si
Autoritatea Electorala Permanenta au considerat ca modificarile sunt de natura pur tehnica,
reprezentantii opozitiei au pretins ca rezultatele alegerilor locale ar fi putut fi diferite daca
acestea nu ar fi fost anticipate; ONG-urile s-au referit la deciziile "impuse" succesorilor lor de
catre presedintii in exercitiu in perioada dintre alegeri si intrarea in functie a noilor autoritati
locale (de asemenea, contracte).

17. Comisia observa ca, in conformitate cu Legea privind alegerea membrilor
Parlamentului European prin sufragiu universal direct, alegerile pentru Parlamentul European
trebuiau sa aiba loc Tn iunie 2024; doar data alegerilor locale putea fi modificata in cazul unei
fuziuni. Desi data alegerilor a fost modificatd, mandatul functionarilor in exercitiu nu a fost
modificat (acestia au rdmas in functie pana la finalizarea mandatului pentru care fusesera
alesi initial), iar durata noilor mandate a inceput sa curga de la data expirarii acestor mandate.
Prin urmare, fuzionarea alegerilor nu a avut niciun impact asupra duratei mandatelor
membrilor autoritatilor locale alesi la ultimele alegeri si ale membrilor nou alesi (ceea ce ar fi
putut ridica probleme pe baza standardelor democratice). Cu toate acestea, este adevarat ca
"coabitarea" titularului cu noii alesi a durat mai mult de patru luni (intre alegeri si preluarea
mandatului), ceea ce constituie o perioada lunga de timp, reprezentand dublul perioadei
maxime prevazute de Codul administrativ. Este posibil ca aceasta coabitare sa fi creat intr-

6 Congresul Autoritatilor Locale si Regionale a criticat in mai multe randuri fuziunea alegerilor locale cu alte alegeri:
a se vedea https://rm.coe.int/recurring-issues-based-on-assessments-resulting-from-
congressmonitori/1680b1ccaf, para. 99; https://search.coe.int/cm?i=0900001680acf49¢c (Armenia);
https://search.coe.int/cm?i=0900001680aa5Ebb (Bosnia si Hertegovina);
https://search.coe.int/cm?i=0900001680a85c28 (Serbia). A se vedea, de asemenea, Comitetul pentru
monitorizarea punerii in aplicare a Cartei europene a autonomiei locale si a respectarii drepturilor omului si a
statului de drept la nivel local si regional (Comisia de monitorizare), Misiunea de ancheta privind alegerile locale
din Bucuresti (9 iunie 2024), CG/MON(2025)05. A se vedea Alegerile pentru Parlamentul European, 6-9 iunie 2024,
ODIHR Special Raportul final al misiunii speciale de evaluare a alegerilor, p. 10: alegerile nationale sau locale au
avut loc in acelasi timp cu alegerile pentru Parlamentul European din 2024 in noua tari.

” Comisia de la Venetia considera ca "poate fi util sa se stabileasca o perioadd minima si una maxima intre decizia
privind data alegerilor si alegerile propriu-zise™: Comisia de la Venetia, Raport privind alegerea datei alegerilor,
CDL-AD(2007)037, par. 36. Acest lucru vizeaza limitarea duratei procesului electoral si, prin urmare, a intervalului
de timp dintre convocarea alegerilor si ziua Tn care autoritatile alese Tsi preiau functiile; limitarea perioadei in care
o autoritate in exercitiu este in functie in timp ce viitoarele autoritéti au fost deja alese pare si mai justificata. Tn
plus, potrivit Comisiei de la Venetia, amanarea alegerilor ar trebui sa aiba loc doar in cazuri exceptionale: Comisia
de la Venetia, Albania - Opinie privind competentele presedintelui de a stabili data alegerilor, CDL-AD(2019)019;
Kargéazstan - Memoriu amicus curiae urgent privind améanarea alegerilor motivata de reforma constitutionala, CDL-
AD(2020)040. In mod similar cu amanarea alegerilor, amanarea intrarii in functie ridica de asemenea problema
prelungirii Tn timp a competentelor unui organ ales. Totusi, trebuie reamintit ca, Tn cazul de fata, preluarea
mandatului nu a fost amanata, in timp ce alegerile au fost devansate.



http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)037
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)037
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)037
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)037
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)019
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)019
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adevar confuzie si, eventual, tensiuni, dupa cum au semnalat partile interesate in cadrul
reuniunilor online.

3. Reducerea duratei de resedinta pentru a vota la un nou loc de resedinta

18. Reducerea duratei de resedinta pentru a vota la un nou loc de resedinta chiar inainte de
alegeri (articolul 14 din OUG nr. 21/2024) este o alta preocupare ridicata in scrisoarea anexata
la cerere. Alegatorii care s-au mutat intr-o altd comuna/oras/municipiu cu mai putin de 60 de
zile Tnainte de ziua alegerilor puteau vota doar in comuna in care isi aveau domiciliul. In acest
caz, exista o distinctie intre locul de domiciliu si locul de resedinta. Pentru alegerile locale si
regionale, cerinta privind durata de resedintd care nu depaseste sase luni nu contravine
standardelor internationale.® Cerinta anterioara era de sase luni [articolul 18 alineatul (4)
punctul (1) din Legea nr. 115/2015, modificata foarte recent - in 2023], iar reducerea cerintei
privind durata de sedere este binevenita, deoarece este in principiu favorabila alegatorilor.
Totusi, este posibil ca 0 asemenea modificare in apropierea alegerilor sa fi dus la confuzie n
randul alegatorilor, deoarece alegatorii care si-au inregistrat resedinta in Registrul electoral
inainte de adoptarea OUG nr. 21/2024 trebuiau sa fi obtinut resedinta cu cel putin sase luni
nainte de alegeri. °

4. Modificarea componentei comisiilor electorale

19. Una dintre ingrijorarile exprimate in special in scrisoarea anexata la cerere de catre
observatorii electorali a fost faptul cd componenta comisiilor electorale a fost modificata prin
OUG nr. 21/2024, excluzand astfel doua partide care au obtinut mandate in Parlamentul
European in alegerile anterioare.

20. In conformitate cu articolul 2 alineatul (14) din OUG nr. 21/2024, pentru alegerile din 9
iunie 2024, cu exceptia biroului electoral pentru sectiile de votare si a birourilor electorale din
strainatate, birourile electorale se completeaza in trei etape:

Etapa 1: Reprezentanti ai partidelor politice parlamentare si ai organizatiilor cetatenilor
apartinand minoritatilor nationale cu grupuri parlamentare la alegerile din 2020.

Etapa 2: Reprezentanti ai partidelor politice si ai organizatiilor cetatenilor apartinand
minoritatilor nationale care au castigat locuri in alegerile pentru Parlamentul European
din 2019.

Etapa 3: In cazul in care mai exist& locuri vacante, reprezentantii partidelor politice sau
ai organizatiilor apartinand minoritatilor nationale neparlamentare, in functie de numarul
de candidati pe care ii au in circumscriptia respectiva.

21. Cu titlu de comparatie, Legea nr. 115/2015 (astfel cum a fost modificatéd in 2020)
prevede patru etape pentru constituirea birourilor electorale pentru alegerile locale:

Etapa 1: Reprezentanti ai partidelor politice, aliantelor politice si organizatiilor
minoritatilor nationale cu grupuri parlamentare in ambele camere ale Parlamentului.
Etapa 2: Reprezentanti ai partidelor sau organizatiilor care au cel putin 7 senatori sau
10 deputati, precum si ai grupurilor minoritatilor nationale reprezentate in Camera
Deputatilor.

Etapa 3: Reprezentanti ai formatiunilor politice cu reprezentare parlamentard din
alegerile anterioare.

Etapa 4: Reprezentanti suplimentari pe baza numarului de candidati propusi, clasificati
in functie de numarul de candidati din circumscriptie.

8 Codul de bune practici in materie electorald al Comisiei de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor, |.1.c.iii-iv.

9 Vot Corect: Raport final de observare a alegerilor locale si europarlamentare, 9 iunie 2024,
https://epde.org/wpcontent/uploads/2024/10/Final-observation-report-dJune-2024.pdf, p.12. A se vedea de
asemenea punctul lll.A de mai sus privind stabilitatea legislatiei electorale.
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22. La randul sau, Legea nr. 33/2012 precizeaza trei etape pentru formarea birourilor
electorale pentru alegerile europene:

Etapa 1: Un reprezentant din partea fiecarui partid politic, organizatie a cetatenilor
apartindnd minoritatilor nationale sau alianta politica/electorala care participa la alegeri
si are membri in Parlamentul European.

Etapa 2: Un reprezentant din partea fiecarui partid politic, organizatie a cetatenilor
apartinand minoritatilor nationale sau alianta politica/electorala care participa la alegeri,
dar nu are membri in Parlamentul European.

Etapa 3: In cazul in care o organizatie politica din etapa 1 sau 2 are dreptul la un
reprezentant, dar nu a prezentat unul, pozitia va fi alocata urmatoarei organizatii politice
(din etapa 1 sau 2) care a prezentat un reprezentant.

23. Solutia adoptata de autoritati apare ca un compromis intre normele aplicabile alegerilor
locale si cele aplicabile alegerilor pentru Parlamentul European. Fuzionarea a doua tipuri
diferite de alegeri a facut necesara aplicarea unor norme 1in locul celor referitoare doar la un
tip de alegeri ad hoc.

24, Principala diferenta intre componenta birourilor electorale aplicabile alegerilor locale si
OUG nr. 21/2024 consta in faptul ca, in 2024, partidele politice si organizatiile cetatenilor
apartindnd minoritatilor nationale care au obtinut mandate la alegerile anterioare pentru
Parlamentul European erau reprezentate in birourile electorale, in timp ce unele partide fara
grup parlamentar nu erau reprezentate. Principala diferenta intre componenta birourilor
electorale reclamante la alegerile pentru Parlamentul European si OUG nr. 21/2024 consta in
faptul ca, in 2024, partidele care au obtinut locuri in alegerile nationale au fost reprezentate in
birourile electorale.

25. Codul de bune practici in materie electorala prevede ca, in cazul in care exista o
reprezentare a partidelor politice in comisiile electorale, acestea "trebuie sa fie reprezentate
in mod egal in comisiile electorale sau trebuie sa poata observa activitatea organului
impartial".'° Egalitatea poate fi interpretatd strict sau pe o bazad proportionalda. OUG nr.
21/2024 prevede o reprezentare strict egala a partidelor politice cu locuri in parlamentele
nationale si europene si o posibila reprezentare a altor partide. Acest lucru este in conformitate
cu standardele internationale.

26. in general, fondul revizuirii nu contravine standardelor internationale. in special,
fuzionarea alegerilor locale si a alegerilor pentru Parlamentul European poate fi justificata intr-
un an in care a avut loc un numar exceptional de alegeri. Preluarea functiei la cateva luni dupa
alegeri este acceptabila atat timp cat mandatul autoritatii in exercitiu nu este prelungit. Totusi,
mai mult de patru luni este o perioada lunga de timp. Este posibil ca aceasta coabitare sa fi
creat intr-adevar confuzie si, eventual, tensiuni. Reducerea cerintei privind durata de sedere
este de asemenea acceptabila in principiu, la fel ca si modificarea componentei administratiei
electorale, care a fost inevitabila din cauza fuziunii alegerilor.

B. Niveluri de reglementare: utilizarea ordonantelor de urgenta pentru a legifera
1. In general

27. Comisia de la Venetia a criticat deja recurgerea frecventd a Romaniei la ordonante de
urgenta (OUG), descriind-o drept o practica care submineaza calitatea legislativa, securitatea

10 Codul de bune practici in materie electorald al Comisiei de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor., 11.3.1.e. °
Comisia de la Venetia, Opinie privind ordonantele de urgentda OUG nr. 7 si OUG nr. 12 de modificare a legilor
justitiei, CDL-AD(2019)014, par. 9-21.
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juridica si principiile democratice.** Comisia a subliniat faptul ca procedurile accelerate, care
ocolesc deliberarile parlamentare obisnuite, utilizate adesea pentru adoptarea OUG, nu
prevad deliberari si consultari adecvate cu opozitia, expertii si societatea civila. Comisia de la
Venetia este "extrem de critica la adresa adoptarii pripite a actelor Parlamentului. [...] Acest
mod de legiferare ridica indoieli cu privire la soliditatea rezultatelor substantiale ale reformei.
Acest lucru este valabil cu atat mai mult atunci cand modificarile legislative sunt adoptate nu
printr-un act al Parlamentului, ci de catre Guvern, prin ordonante "de urgenta" care dobandesc
forta de lege fara nicio discutie in Parlament" si a condus la legi care necesita modificari
ulterioare. 12

28. Comisia a subliniat efectul daunator al OUG asupra securitatii juridice, observand ca
modificarile frecvente "fac din ce in ce mai dificil de explicat care este status quo-ul actual",*?
chiar si pentru expertii juridici. Lipsa de coerenta a cadrului legislativ este agravata de absenta
reexaminarii parlamentare obligatorii si de aplicabilitatea imediatd a OUG-urilor, ceea ce
limiteaza controlul constitutional eficient. Comisia a avertizat ca aceasta practica nu doar
"perturba securitatea juridica, [ci de asemenea] slabeste controalele externe asupra
Guvernului si nu respecta principiul separarii puterilor." 4

29.  Inplus, Comisia a criticat interpretarea de catre Guvern a articolului 115 din Constitutie,
care permite OUG, dar a fost utilizat prea frecvent, avand in vedere natura recursului la
aceasta procedura, care ar trebui sa fie exceptionald. Acesta a sustinut ca ,utilizarea aproape
constantd a ordonantelor de urgenta ale guvernului [...] nu este calea adecvata”® pentru a
raspunde nevoilor legislative urgente, solicitind o reducere drastica a utilizarii acestora.
Pentru a restabili echilibrul democratic si a asigura stabilitatea legislativa, Comisia a
recomandat luarea Tn considerare a revizuirii articolului 115 pentru a defini mai strict
circumstantele in care pot fi emise OUG si pentru a introduce mecanisme de supraveghere
mai puternice.

2. in domeniul electoral

30. Utilizarea OUG in materie electorala este chiar mai problematica decat in alte domenii
juridice. Comisia de la Venetia si-a exprimat in mod constant opinia ca orice modificare de
succes a legislatiei electorale ar trebui sa se bazeze cel putin pe urmatoarele trei elemente
esentiale:

1) o legislatie clara si cuprinzatoare care respecta obligatile si standardele
internationale si raspunde recomandarilor anterioare;
2) adoptarea legislatiei prin consens larg, dupa consultari publice ample cu toate

partile interesate relevante; si

11 Comisia de la Venetia, Avizul privind ordonantele de urgentda OUG nr. 7 si OUG nr. 12 de modificare a legilor
Justitie, CDL-AD(2019)014, par. 9-21.

12 Opinia Comisiei de la Venetia in cazul ordonantelor de urgenta OUG nr. 7 si OUG nr. 12 de modificare a legilor
justitiei, CDL-AD(2019)014, para.11

13 Comisia de la Venetia, Opinie privind ordonantele de urgentd OUG nr. 7 si OUG nr. 12 de modificare a legilor
justitiei, CDL-AD(2019)014, para. 14.

14 Opinia Comisiei de la Venetia privind ordonantele de urgentd OUG nr.7 si OUG nr.12 de modificare a legilor
justitiei, CDL-AD(2019)014, punctul 21.

15 Comisia de la Venetia, Avizul privind compatibilitatea cu principiile constitutionale si statul de drept a actiunilor
intreprinse de Guvernul si Parlamentul Roméaniei cu privire la alte institutii ale statului si la ordonanta de urgenta a
Guvernului pentru modificarea Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale si la
ordonanta de urgentd a Guvernului pentru modificarea si completarea Legii nr. 3/2000 privind organizarea
referendumului din Roménia, CDL-AD(2012)026, par. 16.

16 Comisia de la Venetia, Opinie privind ordonantele de urgenta OUG nr.7 si OUG nr.12 de modificare a legilor

justitiei, CDL-AD(2019)014, punctul 21.
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3) angajamentul politic de a pune in aplicare pe deplin si cu buna-credinta o
asemenea legislatie, cu garantii procedurale si judiciare adecvate si cu mijloace prin
care sa se evalueze in timp util orice pretinse nerespectari ale acestora.

31. In acest sens, Comisia de la Venetia a declarat ca "[ijn cazul in care procesul de
modificare a regulilor electorale nu este suficient de incluziv si de transparent, adica in cazul
in care toate partile interesate relevante nu sunt implicate in mod corespunzator, noile reguli
electorale risca sa fie percepute ca fiind menite mai degraba sa favorizeze titularii decat sa
imbunatateasca sistemul electoral". *’

32. Modificarile la legislatia electorala au fost adoptate prin ordonanta de urgenta. Prin
insasi natura sa, o procedura de urgenta nu permite un dialog cuprinzator cu toate partile
interesate, nici macar cu partidele reprezentate in Parlament. Desi a avut loc o dezbatere
publica cu privire la proiectul de OUG nr. 21/2024, Comisia constata ca aceasta a avut loc
doar cu opt zile Thainte de adoptarea ordonantei, un interval de timp prea scurt pentru o
examinare semnificativa a contributiilor primite. Lista de verificare privind preeminenta
dreptului prevede ca publicul ar trebui sa aiba "o oportunitate semnificativa de a furniza
informatii”.*® Tn special in materie electorala, un proces deschis si transparent de consultare
si pregatire a modificarilor legislative sporeste increderea in legislatia adoptata si in institutiile
statului in general. *°

33. Comisia a avertizat anterior ca utilizarea OUG pentru alegeri, prin eludarea procesului
legislativ normal, concentreaza puterea in cadrul puterii executive si submineaza principiul
separarii puterilor. Acest lucru este deosebit de problematic in domeniul alegerilor, care sunt
in centrul democratiei. Din acest motiv, Codul de bune practici in materie electorala al Comisiei
de la Venetia recomanda ca "pe langa normele privind aspectele si detaliile tehnice - care pot
fi incluse in regulamentele executivului - preeminenta dreptului electoral sa aiba cel putin
rangul unui statut".?°

34. Comisia observa ca este rar ca atat de multe alegeri sa aiba loc in acelasi an, dar
acest lucru nu este neaparat neasteptat: posibilitatea ar putea si ar trebui sa fie prevazuta de
legislatie, in special din cauza posibilitatii alegerilor anticipate. Codificarea legislatiei electorale
poate contribui la evitarea revizuirilor frecvente ale legislatiei - inclusiv a revizuirilor tardive
prin ordonante de urgenta -, la asigurarea exhaustivitatii si coerentei cadrului juridic si, prin
urmare, la imbunatatirea increderii in procesul electoral.

C. Stabilitatea legislatiei electorale

35. Stabilitatea legislatiei electorale este o cerintd a securitatii juridice - un aspect
fundamental al preeminentei dreptului - esentiala pentru asigurarea increderii in alegeri si a
"Insusirii" sistemului electoral de catre cat mai multi membri ai societatii.

36. Codul de bune practici in materie electorala prevede ca elementele fundamentale ale
legislatiei electorale, in special sistemul electoral propriu-zis, componenta comisiilor electorale
si delimitarea circumscriptiilor electorale, nu ar trebui sa poata fi modificate cu mai putin de un

17 Comisia de la Venetia si BIDDO, Tirkiye - Opinie comuna privind modificarile aduse legislatiei electorale prin
Legea nr. 7393 din 31 martie 2022, CDL-AD(2022)016, par. 21; Comisia de la Venetia, Georgia - Opinie privind
modificarile aduse codului electoral care elimina cotele de gen, CDL-AD(2024)023, par. 15-16.

18 Comisia de la Venetia, Lista de verificare privind preeminenta dreptului, CDL-AD(2016)007, 11.5.iv. A se vedea,
n special, cu privire la Roménia, Comisia de la Venetia, Opinie privind proiectele de modificare a Codului penal si
a Codului de procedura penala, CDLAD(2018)021, par. 39.

19 A se vedea, de exemplu, Comisia de la Venetia si BIDDO, Tirkiye - Joint opinion on the amendments to the
electoral legislation by Law No. 7393 of 31 March 2022, CDL-AD(2022)016, para. 20.

20 Codul de bune practici in materie electorala al Comisiei de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor., Il.2.a.
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an Tnainte de alegeri.?* Conform raportului explicativ al acestui cod, "[s]tabilitatea legii este
esentiala pentru credibilitatea procesului electoral, care este in sine vitala pentru consolidarea
democratiei. Normele care se schimba frecvent - si mai ales normele care sunt complicate -
pot crea confuzie in randul alegatorilor. Mai presus de toate, alegatorii pot conchide, pe buna
dreptate sau nu, ca legea electorala este doar un instrument in mainile celor puternici si ca
propriile lor voturi au o pondere redusa in decizia privind rezultatele alegerilor."?? Stabilitatea
dreptului electoral previne manipularea regulilor electorale in scopuri partizane si joaca un rol
important in mentinerea integritatii proceselor democratice. 23

37. Principiul stabilitatii dreptului electoral se aplica in special normelor referitoare la
componenta, independenta si impartialitatea comisiilor electorale.?* Mai general, este esential
ca alegatorii, candidatii si organele electorale sa inteleaga normele cu mult timp inainte de
alegeri. "Increderea in alegeri democratice in conformitate cu standardele internationale nu ar
trebui sa fie subminata de modificari tardive ale legislatiei primare sau secundare."?*In cazul
de fata, componenta comisiilor electorale a fost modificata prin OUG nr. 21/2024.

38. Desi Comisia este de acord ca organizarea a patru sau cinci alegeri in cursul aceluiasi
an poate fi problematica, aceasta constata ca acest calendar era cunoscut de ani de zile,
deoarece niciuna dintre aceste alegeri nu a fost extraordinara sau anticipata. Prin urmare,
ramane problematic faptul ca Parlamentul sau autoritatile relevante (inclusiv ministerele si
CEC) nu au reactionat mai devreme si nu au luat initiativa de a modifica dispozitiile electorale
in avans. Cu titlu de comparatie, revizuirea legislativa in vederea fuzionarii alegerilor pentru
Parlamentul European din 2019 cu alegerile locale din Malta a avut loc deja in 2015, adica cu
patru ani inainte de alegeri. Dupa cum s-a mentionat deja, posibilitatea ca mai multe alegeri
sa aiba loc in acelasi an ar putea si ar trebui sa fie avuta in vedere de legislator. Pericolul
incalcarii principiului stabilitatii ar fi putut fi redus daca autoritatile romane ar fi anuntat in mod
oficial, mai devreme, care sunt dispozitile de urgenta preconizate, astfel incat partile
interesate sa poata planifica in consecinta, dar se pare ca propunerile au fost vazute doar in
timpul procesului de consultare scurt si tardiv.

39. OUG nr. 21/2024 nu a fost nici consensuala, nici rezultatul unei consultari publice
adecvate, deoarece a fost adoptata la doar o saptaméana dupa lansarea consultarii. Prin
urmare, adoptarea sa nu s-a aflat la baza exceptiei de la principiul termenului de un an pentru
amendamentele adoptate prin consens intre Guvern si opozitie si pe baza unor consultari
publice ample. %6

40. Perioada de un an inainte de alegeri, mentionata in Codul de bune practici in materie
electorald, a fost semnificativ subminata de adoptarea ordonantei cu doar trei luni inainte de
desfasurarea alegerilor. Modificarile au intrat in vigoare in timpul perioadei preelectorale.
Aceasta a condus la o incalcare a principiului stabilitatii legislatiei electorale.

41. Comisia de la Venetia subliniaza, de asemenea, ca reformele destinate utilizarii in
alegeri trebuie sa aiba loc "suficient de devreme pentru a permite candidatilor si alegatorilor
sa inteleaga schimbarile, iar organele de management electoral sa le inteleaga si sa le

21 Comisia de la Venetia, Codul de bune practici in materie electorala, CDL-AD(2002)023rev2-cor., I1.2.b.

22 Comisia de la Venetia, Codul de bune practici in materie electorala, CDL-AD(2002)023rev2-cor, par. 63.

23 Tn memoriul séu amicus curiae pentru Curtea Europeané a Drepturilor Omului in cauza Staderini si alfii c. Italiei
privind stabilitatea legislatiei electorale si unele caracteristici ale unui sistem electoral mixt (CDL-AD(2024)037, par.
13), Comisia de la Venetia a explicat ca stabilitatea legislatiei electorale nu este un scop in sine, ci mai curand o
garantie pentru realizarea unor alegeri libere, "libera exprimare a opiniei poporului”, in sensul articolului 3 din
Protocolul nr. 1 la CEDO.

2 Comisia de la Venetia, Declaratia interpretativa revizuitd privind stabilitatea dreptului electoral, CDL-

AD(2024)027.
% Comisia de la Venetia, Declaratia interpretativa revizuita privind stabilitatea dreptului electoral, CDL-

AD(2024)027, B.3.

26 Declaratia interpretativa revizuitd a Comisiei de la Venetia privind stabilitatea legislatiei electorale, CDL-

AD(2024)027, B.2.
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aplice".?” In timp ce, in perioada intalnirilor online, autoritatile, inclusiv Autoritatea Electorala
Permanenta, au declarat ca procesul a fost clar pentru administratia electorala si cetateni in
ciuda modificarilor tarzii, de asemenea, alte parti interesate au facut referire la o anumita
confuzie cu privire la proceduri in ziua alegerilor.?® Comisia de la Venetia remarca faptul ca
modificarile tardive cresc riscul ca administratia electorala si alegatorii sa nu cunoasca corect
procedura.

42.  in concluzie, utilizarea ordonantelor de urgentd in domeniul electoral conduce la
modificari de ultim moment care contravin principiului stabilitatii legislatiei electorale si, in
general, securitatii juridice. De asemenea, afecteaza separatia puterilor si echilibrul dintre
puterea executiva si cea legislativa intr-un domeniu care se afla in centrul democratiei. Prin
urmare, Comisia de la Venetia recomanda sa nu se legifereze in viitor in materie electorala
prin ordonante (de urgenta), cu exceptia adoptarii de norme privind aspecte tehnice si detalii.

IV. Concluzii

43. Prin scrisoarea din 11 martie 2024, Presedintele Adunarii Parlamentare a Consiliului
Europei a solicitat opinia Comisiei de la Venetia asupra Ordonantei de urgenta privind
unele masuri pentru organizarea si desfasurarea alegerilor pentru membrii din Roméania
in Parlamentul European din 2024 si a alegerilor pentru autoritatile administratiei publice
locale din 2024. Solicitarea a fost insotitd de o scrisoare din partea domnului lulian Bulai,
membru al Camerei Deputatilor a Parlamentului Romaniei si al APCE, care punea
accentul pe aspecte ale textului pe care le considera problematice.

44. Fondul revizuirii nu contravine standardelor internationale. In special, fuzionarea alegerilor
locale si a alegerilor pentru Parlamentul European poate fi justificata intr-un an in care a
avut loc un numar exceptional de alegeri. Intrarea in functie la cateva luni dupa alegeri
este acceptabila atat timp cat mandatul autoritatii in exercitiu nu este prelungit. Totusi, mai
mult de patru luni este o perioada lunga de timp. Este posibil ca aceasta coabitare sa fi
creat intr-adevar confuzie si, eventual, tensiuni. Reducerea cerintei privind durata de
sedere este de asemenea acceptabild Tn principiu, la fel ca si modificarea componentei
administratiei electorale, care a fost inevitabila din cauza fuziunii alegerilor.

45. Stabilitatea legislatiei electorale este o cerinta a securitatii juridice - un aspect fundamental

al preeminentei dreptului - esentiala pentru asigurarea increderii in alegeri si a "insusirii"
sistemului electoral de catre cat mai multe persoane din societate. Codul de bune practici
in materie electorala prevede ca elementele fundamentale ale legislatiei electorale, n
special componenta comisiilor electorale, nu ar trebui sa poata fi modificate cu mai putin
de un an inainte de alegeri. In cazul de fati, componenta comisiilor electorale a fost
modificata prin OUG nr. 21/2024 cu trei luni Tnainte de alegeri, ceea ce este foarte tarziu.
Aceasta incalcare a principiului stabilitatii legislatiei electorale se datoreaza in mod
substantial adoptarii foarte tarzii a ordonantei. De asemenea, Comisia de la Venetia
reaminteste ca reformele destinate utilizarii in cadrul unui scrutin trebuie sa aiba loc
suficient de devreme pentru a permite candidatilor si alegatorilor sa inteleaga modificarile,
iar organele de management electoral sa le inteleaga si sa le aplice. Potrivit unor parti
interesate din Romania, acesta nu a fost cazul. Comisia de la Venetia noteazad ca
modificarile tardive cresc riscul ca administratia electorald si alegatorii sa nu fie
familiarizati corect cu procedura.

46. Dupa cum s-a remarcat deja intr-o serie de opinii anterioare ale Comisiei de la Venetia,
recurgerea frecventa a Romaniei la ordonante de urgentd (OUG) submineaza calitatea

27 Declaratia interpretativa revizuitd a Comisiei de la Venetia privind stabilitatea legislatiei electorale,
CDL-AD(2024)027, B.6.b

28 Vot Corect: Raport final de observare a alegerilor locale si europarlamentare, 9 iunie 2024,
https://epde.org/wpcontent/uploads/2024/10/Final-observation-report-June-2024.pdf, pp. 37-38 si referinte.
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legislativa, securitatea juridica si principiile democratice, inclusiv principiul separarii
puterilor. Acest lucru este deosebit de problematic in domeniul alegerilor, care sunt in
centrul democratiei. Contrar standardelor internationale, adoptarea OUG nr. 21/2024 nu
a fost nici consensuala, nici rezultatul unei consultari publice adecvate.

47. Codificarea legislatiei electorale poate contribui la evitarea revizuirilor frecvente ale
legislatiei - inclusiv a revizuirilor tardive prin ordonante de urgenta -, pentru a asigura
exhaustivitatea si coerenta cadrului juridic si, prin urmare, pentru a imbunatati increderea
in procesul electoral.

48. Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda autoritatilor roméane:
- sa se abtina n viitor de la legiferarea in materie electorala prin ordonante de urgenta,
cu exceptia adoptarii de norme privind chestiuni si detalii tehnice;
- reglementarea prin lege a fuziunii alegerilor, in cazul in care aceasta necesitate va
aparea in viitor, cu mult timp Thainte de data alegerilor respective.

49. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia autoritatilor romane si a Adunarii Parlamentare
pentru asistenta suplimentara in aceasta chestiune.



