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l.Introducere

1.Prin scrisoarea din 12 septembrie 2025, dna Domnica Manole, Presedinta Curtii
Constitutionale a Republicii Moldova, a solicitat Comisiei de la Venetia a Consiliului
Europei o opinie amicus curiae. Solicitarea vizeaza anumite prevederi ale Legii nr.
294 din 21 decembrie 2007 privind partidele politice (in continuare, ,Legea privind
partidele politice”), modificata ultima data in 2025, referitoare la partidele politice
succesoare ale partidelor politice declarate neconstitutionale, precum si la dizolvarea
acestor partide si limitarea activitati lor ca o masura provizorie (CDL-
REF(2025)047) .

2.Dna Cartabia, dl Darmanovic¢ si dl Tuori au actionat in calitate de raportori pentru
prezenta opinie amicus curiae.

3.Prezenta opinie amicus curiae a fost elaborata in baza traducerii in limba engleza
a legii. Este posibil ca traducerea sa nu reflecte cu exactitate versiunea originala sub
toate aspectele.

4.1n paralel cu solicitarea de prezentare a amicus curiae, Comisia a primit din partea
Presedintelui Parlamentului Republicii Moldova o solicitare de opinie privind Legea
nr. 100/2025, care viza aspecte conexe. La 9 si 10 decembrie, respectiv, Presedinta
Curtii Constitutionale si Vicepresedintele Parlamentului au solicitat Comisiei
examinarea si adoptarea simultana a Opiniei si a opiniei amicus curiae. Comisia de
la Venetia a admis aceste solicitari si a decis, in consecinta, amanarea adoptarii
opiniei amicus curiae pentru sesiunea plenara din martie 2026.

5. Prezentul amicus curiae a fost elaborat pe baza comentariilor raportorilor. Acesta
a fost aprobat de Consiliul pentru Alegeri Democratice la cea de-a 86-a reuniune a
sa (Venetia, 5 martie 2026) si examinat in cadrul reuniunii comune a Subcomisiilor
pentru institutii democratice si drepturilor fundamentale, in aceeasi zi. Documentul a
fost adoptat de Comisia de la Venetia la cea de-a 146-a sesiune plenara (Venetia, 6—
7 martie 2026).

Il.Context
A. Contextul politic

6.Republica Moldova a organizat ultimele alegeri locale la 5 noiembrie 2023, alegeri
prezidentiale la 20 octombrie si 3 noiembrie 2024 (primul tur fiind organizat
concomitent cu un referendum constitutional), precum si alegeri parlamentare la 28
septembrie 2025. Alegerile locale din 2023 au fost marcate de numeroase si credibile
rapoarte privind coruptia electorala, finantarea ilegala a campaniilor si a partidelor,
precum si ingerinte ale unor grupuri straine si/sau criminale cu scopul de a distorsiona
vointa alegatorilor.” Campania pentru referendumul constitutional si pentru alegerile
prezidentiale a fost marcatd de o amploare fara precedent a ingerintelor straine si a

' Congresul Autoritatilor Locale si Regionale, Recomandarea nr. 509 (2024)1, Alegerile locale in Republica
Moldova (5 noiembrie 2023), par. 5 lit. a.
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dezinformarii, predominant in favoarea Federatiei Ruse.? Alegerile parlamentare au
fost, de asemenea, afectate de o retea complexa si bine coordonata de atacuri
hibride, inclusiv finantare ilicita, atacuri cibernetice si campanii de dezinformare.3

7 .Eforturile cuprinzatoare ale Republicii Moldova de combatere a coruptiei electorale,
ulterior alegerilor prezidentiale si referendumului republican din 2024, au culminat cu
adoptarea Legii nr. 100/2025 la 13 iunie 2025. Aceasta lege modifica multiple acte
normative pentru a consolida cadrul de prevenire si combatere a fraudelor electorale.

8.Legea nr. 100/2025 introduce modificari in Legea privind partidele politice, care
vizeaza, inter alia, interdictia partidelor politice succesoare ale unui partid politic
declarat neconstitutional si procedurile pentru dizolvarea acestora; introducerea unor
noi proceduri pentru limitarea activitatii unui partid politic; precum si limitarea
activitatii unui partid politic ca masura provizorie pe durata procedurilor judiciare.

9.La 2 septembrie, partidele politice Renastere, Sansa, Alternativa, Forta de Salvare
a Moldovei si Partidul Victorie au contestat constitutionalitatea unor prevederi legale
din Legea nr. 100/2025 de modificare a Legii privind partidele politice, referitoare la
definirea partidelor succesoare ale partidelor politice declarate neconstitutionale si la
aplicarea masurilor temporare de limitare a activitatii acestora.

10.1n contextul examinarii unei exceptii de neconstitutionalitate ridicate de Partidul
Politic Alternativa Forta, Salvarea Moldovei, la 12 septembrie 2025, Presedinta Curtii
Constitutionale a Republicii Moldova a solicitat Comisiei de la Venetia o opinie
amicus curiae privind modificarile la Legea privind partidele politice, in raport cu
urmatoarele trei chestiuni:

e Criteriile prevazute la articolul 3 alineatele (1)—(13) din Lege pentru determinarea
statutului unui partid politic succesor sunt criterii obiective din perspectiva
dreptului de a fi ales si a libertatii persoanelor de a se asocia in partide politice?

o Limitarea activitatii partidului politic, ca masura provizorie, si dizolvarea partidului
pentru motivul ca reprezinta un partid succesor al unui partid politic declarat
neconstitutional sunt masuri justificate din perspectiva dreptului de a fi ales si a
libertatii persoanelor de a se asocia in partide politice?

e Normele contestate contin suficiente garantii procedurale, apte sa previna
arbitrarul?

B. Obiectul si structura opiniei amicus curiae

11.Prezenta opinie amicus curiae va raspunde intrebarilor adresate de Presedinta
Curtii Constitutionale in baza standardelor europene si internationale consacrate.
Scopul este de a furniza Curtii Constitutionale elemente privind standardele aplicabile
pentru a facilita propria sa analizé in temeiul Constitutiei Republicii Moldova. Prin

2 Adunarea Parlamentara a Consiliului Europei (APCE), Observarea alegerilor prezidentiale (20 octombrie si 3
noiembrie 2024) si a referendumului constitutional (20 octombrie 2024) in Republica Moldova, Doc. 16074, 22
noiembrie 2024, par. 47, 49, 58 si 89. A se vedea si Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare emisa in
comun de Parlamentul European, Oficiul pentru Instituti Democratice si Drepturile Omului al OSCE
(OSCE/ODIHR), Adunarea Parlamentara a OSCE (OSCE PA) si APCE.

3 APCE, Observarea alegerilor parlamentare din Republica Moldova (28 septembrie 2025), Doc. 16296, 20
noiembrie 2025, par. 81 si urmatoarele. A se vedea si Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare emisa in
comun de Parlamentul European, OSCE/ODIHR, OSCE PA si APCE.
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urmare, intentia nu este de a adopta o pozitie cu privire la contestatia de
constitutionalitate formulata de partidul politic in cauza, nici cu privire la alte cauze
conexe, nici de a decide daca acest partid trebuie considerat succesor al unui partid
politic declarat neconstitutional sau daca activitatea sa trebuie limitata ca masura
provizorie. De asemenea, opinia amicus curiae nu ofera o examinare exhaustiva a
modificarilor introduse prin Legea nr. 100/2025. Comisia de la Venetia a fost solicitata
sa elaboreze o Opinie separata privind aceasta lege (CDL-AD(2026)007).

12.Intrucat primele doua intrebari vizeaza restrangeri ale drepturilor consacrate la
articolul 11 si articolul 3 din Protocolul nr. 1 la Conventia pentru apararea drepturilor
omului si a libertatilor fundamentale (Conventia Europeana a Drepturilor Omului —
CEDO sau Conventia), precum si la articolele 22 si 25 lit. b) din Pactul International
cu privire la Drepturile Civile si Politice (PIDCP), prima intrebare referindu-se mai
specific la cerinta ca restrangerile acestor drepturi sa fie prevazute de lege, acestea
vor fi examinate impreuna. intrebarea 3 va fi analizatd separat.

C. Cadrul juridic national

13. Temeiurile pentru declararea unui partid politic ca fiind neconstitutional sunt
prevazute la articolul 41 alin. (4) din Constitutia Republicii Moldova, care prevede ca
,partidele si alte organizatii social-politice ale caror scopuri sau activitati sunt
indreptate Tmpotriva pluralismului politic, a principiilor statului de drept, a
suveranitatii, independentei si integritatii teritoriale a Republicii Moldova sunt
declarate neconstitutionale”. Potrivit articolului 135 alin. (1) lit. h) din Constitutie,
Curtea Constitutionala decide asupra constitutionalitatii unui partid.

14. Conform articolului 4 din Constitutie, dispozitiile constitutionale privind drepturile
omului se interpreteaza si se aplica in conformitate cu conventiile internationale la
care Republica Moldova este parte, precum CEDO si PIDCP.

15. Dupa cum s-a mentionat mai sus, Legea privind partidele politice prevede ca
,partidele politice care, prin statutul, programul si/sau activitatea lor, militeaza
impotriva suveranitatii, integritatii teritoriale a tarii, valorilor democratice si statului de
drept al Republicii Moldova, folosesc, pentru atingerea scopurilor lor, mijloace ilegale
sau violente incompatibile cu principiile fundamentale ale democratiei, sunt interzise”
(articolul 3 alin. (1)).

16. Articolul 102 alin. (2) din Codul electoral din 2023, modificat ultima data in 2025,
stabileste lista circumstantelor care pot conduce la radierea concurentilor electorali
(lit. e) si la excluderea partidelor politice (lit. f). La randul sau, articolul 102 alin. (5)
prevede circumstantele in care se aplica radierea subiectilor electorali. Potrivit lit. f)
din acest alineat, Comisia Electorala Centrala sau, dupa caz, Consiliul Electoral de
Circumscriptie poate, din oficiu (ex officio) sau la cerere, solicita excluderea partidelor
politice in temeiul Legii nr. 294/2007 privind partidele politice.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2026)007-e
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Ill. Analiza

A. intrebarile 1 si 2 (privind dizolvarea unui partid politic si limitarea
activitatii acestuia ca masura provizorie)

17. intrebarea 1 vizeaza faptul daca criteriile prevazute la articolul 3 alineatele (1)—
(13) din Lege pentru determinarea statutului unui partid politic succesor sunt criterii
obiective din perspectiva dreptului de a fi ales si a libertatii persoanelor de a se asocia
in partide politice. Intrebarea 2 vizeaza faptul daca limitarea activitatii partidului
politic, ca masura provizorie, si dizolvarea partidului pentru motivul ca reprezinta un
partid succesor al unui partid politic declarat neconstitutional constituie masuri
justificate care restrang dreptul de a fi ales si libertatea de asociere politica.

18. Prima intrebare priveste, asadar, caracterul ,obiectiv” al acestor criterii. Aceasta
implica faptul ca interdictia partidelor succesoare trebuie analizata, in primul rand, in
lumina articolului 11 CEDO si a articolului 22 PIDCP privind libertatea de asociere,
precum si a articolului 3 din Protocolul nr. 1 la CEDO si a articolului 25 lit. b) PIDCP
privind dreptul la alegeri libere (ultimul articol fiind relevant in special pentru alegerile
locale si prezidentiale, care nu sunt acoperite de articolul 3 din Protocolul nr. 1).
Restrictiile asupra activitatii partidelor politice trebuie, inter alia, sa fie prevazute de
lege.

19. Expresia ,prevazute de lege” presupune, in primul rand, ca masura contestata
trebuie sa aiba un temei in dreptul intern. De asemenea, ea se refera la calitatea legii
in cauza, cerdnd ca aceasta sa fie accesibila persoanelor vizate si previzibila in
privinta efectelor sale. Aceste cerinte functioneaza ca un corolar al securitatii juridice,
ea insdsi un element central al statului de drept.* Pentru ca dreptul intern sa
indeplineasca aceste cerinte, trebuie sa ofere o protectie impotriva ingerintelor
arbitrare ale autoritatilor publice in exercitarea drepturilor garantate de Conventie si
de PIDCP. Legea trebuie sa indice cu suficienta claritate intinderea oricarei puteri
discretionare si modalitatea de exercitare a acesteia.°Prima intrebare va fi analizata
din aceasta perspectiva. Din aceste motive, intrebarea 1 este stréans legata de
intrebarea 2, intrucat prima vizeaza unul dintre elementele necesare pentru ca o
restrangere sa fie justificata. Pentru aceste motive, la cele doua intrebari va fi dat un
raspuns comun, iar intrebarea 1 va fi analizata in cadrul examinarii mai largi a
intrebarii 2 privind faptul daca dizolvarea unui partid politic si limitarea activitatii sale
ca masura provizorie, pentru motivul ca reprezinta un partid succesor al unui partid
declarat neconstitutional, constituie masuri justificate din perspectiva dreptului de a
fi ales si a libertatii de asociere politica.

20. Limitarea activitatii partidelor politice si suspendarea acestora potrivit dreptului
moldovenesc sunt reglementate la articolele 21 si 22 din Legea privind partidele
politice. Conform articolului 21 alin. (1), activitatea unui partid politic poate fi limitata
daca actiunile sale cauzeaza prejudicii grave pluralismului politic sau principiilor
democratice fundamentale. Temeiuri suplimentare pentru limitarea activitatii
partidului sunt prevazute intr-un nou alineat (1), si anume: neprezentarea raportului
privind gestiunea financiara sau neprezentarea informatiilor necesare supravegherii

4 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002, Lista actualizata a criteriilor statului de drept, Reperul B.
5 CtEDO, N.F. c. ltaliei, nr. 37119/97, 12 decembrie 2001, par. 26 si 29; CtEDO, Maestri c. Italiei [MC], nr.
39748/98, 17 februarie 2004, par. 30.
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si controlului finantarii partidului politic ori neprezentarea datelor din registrul
membrilor de partid in termenul si forma stabilite de Comisia Electorala Centrala sau
Agentia Servicii Publice. Consecintele limitarii activitatii unui partid politic sunt
descrise la articolul 21 alin. (5). Inter alia, se interzice participarea partidelor politice
a caror activitate a fost limitata la alegeri si referendumuri. Aceste masuri trebuie
examinate in lumina articolului 11 alineatul (2) CEDO si a articolului 22 PIDCP in
ceea ce priveste dizolvarea unui partid politic, precum si in lumina articolului 3 din
Protocolul nr. 1 la CEDO si a articolului 25 lit. b) PIDCP in ceea ce priveste limitarea
activitatii acestuia ca masura provizorie.

21. Potrivit articolului 22 alin. (2), Ministerul Justitiei poate solicita dizolvarea unui
partid politic Tn cazurile in care acesta functioneaza in baza statutului si programului
cu modificari si completari care nu au fost inregistrate in modul stabilit de lege, atunci
cand activitatea partidului este desfasurata prin mijloace ilegale sau prin savarsirea
de acte de violenta si atunci cand un partid politic este succesorul unui partid politic
declarat neconstitutional. Dizolvarea poate fi solicitata si atunci cdnd un partid a carui
activitate a fost limitata potrivit articolului 21 savarseste actiuni similare celor pentru
care activitatea i-a fost limitata, daca acest comportament are loc in termen de un an
de la decizia de limitare a activitatii (articolele 21 alin. (7) si 22 alin. (2) lit. b)).

1. Dizolvarea unui partid politic succesor al unui partid declarat
neconstitutional si compatibilitatea sa cu articolul 11 CEDO (si articolul 22
PIDCP)

22. Dizolvarea sau suspendarea partidelor politice constituie una dintre cele mai
severe restrangeri intr-o societate democratica. Limitarea activitatilor partidelor
politice si dizolvarea acestora afecteaza drepturile protejate de articolul 11 CEDO si
articolul 22 PIDCP. Desi restrangerile nu sunt interzise in sine, ele trebuie sa respecte
conditiile prevazute la articolul 11 alin. (2) din Conventie si articolul 22 alin. (2) PIDCP:
sa fie prevazute de lege, sa urmareasca unul sau mai multe scopuri legitime si sa fie
necesare intr-o societate democratica.®

23. Dupa cum s-a aratat mai sus, cerinta ca restrangerile drepturilor garantate de
articolul 11 CEDO si articolul 22 PIDCP sa fie prevazute de lege priveste si calitatea
legii respective. Comisia de la Venetia considera ca criteriile sunt obiective atunci
cand acestea conduc la evaluarea statutului de succesor al unui partid pe temeiuri
juridice, stabilesc limite adecvate pentru marja de apreciere a autoritatii care
desfasoara procedura si nu lasa loc pentru o decizie de natura politica. Prin urmare,
criteriile obiective sunt esentiale pentru respectarea principiului securitatii juridice. in
acest context, previzibilitatea presupune nu doar ca legea sa fie adoptata inainte de
aplicare, ci si sa fie formulata cu suficienta precizie si claritate pentru a permite
subiectilor de drept sa isi reglementeze conduita in conformitate cu aceasta.” Orice
restrictii asupra drepturilor fundamentale ale asociatiilor, inclusiv partidele politice,
,trebuie sa fie clare, usor de inteles si aplicabile uniform, pentru a asigura ca toti

6 Comisia de la Venetia si ODIHR au analizat pe larg restrictiile articolului 11 CEDO si standardele internationale
privind declararea unui partid ca neconstitutional in: CDL-AD(2022)051, Opinie comuna amicus curiae privind
declararea unui partid politic neconstitutional. A se vedea, in special, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)051,
Amicus curiae brief privind declararea neconstitutionalitatii unui partid politic.

7 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)007, Lista criteriilor statului de drept, par. 58; CtEDO, The Sunday Times
c. Regatului Unit (nr. 1), nr. 6538/74, 26 aprilie 1979, par. 49.
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membirii individuali si partidele politice le pot intelege si pot anticipa consecintele
incalcarii acestor reguli”.®

24. Articolul 3 alin. (12) din Legea privind partidele politice prevede o listd de
circumstante care ,vor fi luate in considerare” pentru determinarea statutului de partid
politic succesor al unui partid declarat neconstitutional. Lista enumera sapte
circumstante, care includ continuitatea activitatii/calitatii de membru a persoanelor,
precum si alte fapte si circumstante (precum ideologia, statutul, structurile, activitatile,
mijloacele financiare, resursele materiale, logistice sau mediatice). Lista se incheie
cu o clauza deschisa care permite luarea in considerare a ,oricaror alte circumstante
relevante (...) care permit instantei sa stabileasca continuitatea sau succesiunea
partidului politic declarat neconstitutional” si impune ca aceste aspecte sa fie
comparate cu elementele care au stat la baza declararii neconstitutionalitatii
partidului anterior (articolul 3 alin. (12) pct. 7).

25. In plus, articolul 3 alin. (13) stabileste termene-limita. Astfel, dispozitiile anterioare
se aplica doar timp de cinci si, respectiv, patru ani de la data adoptarii deciziei Curtii
Constitutionale de declarare a neconstitutionalitatii partidului atunci cand acestea se
bazeaza pe rolul de conducere al partidului sau participarea activa la actiunile sau la
procesul decizional care au condus la declararea neconstitutionalitatii ori pe lipsa
unei delimitari publice de respectivele decizii sau acte. Pentru celelalte circumstante
(precum legaturi personale apropiate si colaborari repetate cu partidul declarat
neconstitutional, promovarea ideologiei, statutului, structurilor, imaginii unei activitati
comune etc.), termenul este stabilit la trei ani de la savarsirea actului sau de la
aparitia circumstantei respective.

26. Comisia de la Venetia constata ca aceste criterii sunt obiective. Aceasta raspunde
intrebarii 1. Totusi, daca aceste criterii sunt compatibile cu dreptul de a fi ales si cu
libertatea de asociere politica, in special din perspectiva previzibilitatii, va depinde in
mare masura de modul in care sunt aplicate in practica. Daca legea este interpretata
in sensul ca permite clasificarea unui partid drept ,succesor” pe baza oricarui criteriu
singular, fara a solicita existenta unei legaturi substantiale sau a unei continuitati
functionale, criteriile pot deveni excesiv de largi si susceptibile de aplicare arbitrara.
Aceasta ar putea descuraja formarea de noi partide sau acceptarea fostilor membri
ai partidelor dizolvate, subminand pluralismul politic. Pe de alta parte, daca criteriile
sunt prea stricte si aplicate, acestea pot deveni ineficiente in realizarea obiectivului
legii, permitand partidelor declarate neconstitutionale sa se reorganizeze si sa
denatureze dezbaterea democratica autentica.

27. In jurisprudenta sa, Curtea Europeané a Drepturilor Omului (CtEDO sau Curtea)
a analizat daca autoritatile judiciare nationale au evaluat toate probele intr-o maniera
rezonabila pentru a concluziona ca exista continuitate intre un partid dizolvat si un
nou grup electoral. In cauza Etxeberria si altii c. Spaniei, Curtea a constatat ca
legislatia spaniola stabilea o lista de criterii pentru a decide daca exista o pretinsa
continuitate, iar Curtea Suprema a Spaniei a adauga, de asemenea, alte criterii care
puteau fi luate in considerare pentru a determina existenta unei astfel de continuitati.
Curtea a considerat ca ,diversii factori trebuiau apreciati impreuna, astfel incat sa fie

8 CtEDO, Cumhuriyet Halk Partisi c. Turciei, nr. 19920/13, 26 aprilie 2016, par. 106; CtEDO, Ezelin c. Frantei, 26
aprilie 1991, seria A nr. 202, par. 45; Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032, Linii directoare
comune privind reglementarea partidelor politice, ed. a ll-a, par. 48.
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posibil sa se stabileasca, intr-o maniera rezonabild si nearbitrara, daca grupul
electoral poate fi considerat succesor al unor partide declarate ilegale.”in cauza
spaniola, unii membri ai noii grupari electorale fusesera anterior candidati ai partidului
politic dizolvat, iar anumiti lideri facusera chiar declaratii publice, afirmand ca
organizatia declarata ilegala continua sa existe.

28. Acest precedent poate fi interpretat in sensul ca determinarea continuitatii dintre
doi actori politici necesita o analiza atentd a mai multor circumstante de fapt si trebuie
realizata de la caz la caz. Pentru aceasta evaluare contextuala si bazata pe fapte,
trebuie avute in vedere mai multe indicii concurente. Prin urmare, Comisia de la
Venetia considera ca criteriile prevazute la articolul 3 alin. (1)—(12) din Lege constituie
criterii obiective pentru determinarea statutului de partid politic succesor, cu conditia
ca lista circumstantelor prevazuta de legislatia moldoveneasca sa fie interpretata intr-
o maniera holistica. Pe de o parte, nu este suficient ca una dintre circumstantele
enumerate sa fie indeplinita pentru a demonstra continuitatea. Pe de alta parte, nici
nu este necesar ca toate circumstantele sa fie intrunite pentru a dovedi existenta
continuitatii. in functie de context, unele criterii pot fi indeplinite, iar altele nu.

29. O atentie deosebita trebuie acordata si ultimului dintre criteriile prevazute la
articolul 3 alin. (12) pct. 7, care contine o clauza deschisd ce permite luarea in
considerare a ,oricaror alte circumstante relevante”, in masura in care acestea
ilustreaza continuitatea cu partidul politic declarat neconstitutional. In opinia Comisiei
de la Venetia, lista este deschisa, deoarece, in anumite cazuri, pot exista alte
elemente relevante care nu pot fi anticipate de legiuitor. Nu toate circumstantele
relevante pot fi prevazute din timp. In conformitate cu jurisprudenta CtEDO si dupa
cum au subliniat Comisia de la Venetia si ODIHR, ,[p]lentru a asigura ca restrictiile nu
sunt aplicate in mod nejustificat si ca mecanismele de control sunt eficiente (...),
legislatia trebuie sa fie atent formulata astfel incat sa nu fie nici excesiv de detaliata,
nici prea vaga.”'® Aceasta clauza deschisa poate fi, prin urmare, considerata drept
un ,criteriu obiectiv’, in masura in care puterea discretionara care raméane in mod
necesar in competenta autoritatii judiciare insarcinate cu evaluarea ,continuitatii”
dintre doua partide sau entitati politice este justificatd in mod adecvat in motivarea
deciziei.

30. in concluzie, in ceea ce priveste cerinta ca restrictiile s& fie prevazute de lege,
Comisia de la Venetia apreciaza ca criteriile prevazute la articolul 3 alin. (1)—(13) din
Legea privind partidele politice pentru determinarea statutului de partid politic
succesor constituie criterii obiective. De asemenea, acestea sunt previzibile in ceea
ce priveste efectele lor si, prin urmare, indeplinesc cerinta legalitatii, atata timp cat
sunt interpretate ca elemente simptomatice sau indicii ale continuitatii. Alte elemente,
chiar daca nu sunt enumerate in lege, pot fi luate in considerare. Totusi, evaluarea
trebuie sa fie holistica si contextuala, strict raportata la situatia concreta si sustinuta
de o justificare adecvata si motivata in decizie.

31. Al doilea aspect care trebuie analizat este daca restrictia urmareste un scop
legitim. Orice ingerinta in dreptul la libertatea de asociere trebuie sa urmareasca cel
putin unul dintre scopurile legitime prevazute la alineatul (2) al articolului 11:

9 CtEDO, Etxeberria si altii c. Spaniei, nr. 35579/03 si altele, 30 iunie 2009, par. 22.
0 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032, op. cit., par. 48; a se vedea si CDL-AD(2014)046,
Linii directoare comune privind libertatea de asociere.
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securitatea nationala sau siguranta publica, prevenirea dezordinii sau a infractiunilor,
protectia sanatatii sau a moralei ori protectia drepturilor si libertatilor altora. Exceptiile
de la libertatea de asociere trebuie interpretate restrictiv, astfel incat enumerarea lor
sa fie strict exhaustiva, iar definitia lor sa fie in mod necesar limitativa.™

32. in ansamblu, orice restrictie a dreptului de asociere in temeiul articolului 11 alin.
(2) CEDO si articolului 22 alin. (2) PIDCP trebuie echilibrata cu principiul pluralismului
democratic. Legitimitatea democratica impune ca inclusiv si fortele politice
nepopulare sau controversate sa aiba un anumit spatiu de manifestare. Totusi, desi
articolul 10 garanteaza posibilitatea exprimarii in dezbaterea publica a ideilor care se
abat de la cele ale unui sistem democratic, atata timp cat acestea nu constituie un
discurs instigator la ura sau nu incita la violenta, articolul 11 nu impiedica statele sa
adopte masuri pentru a se asigura ca o asociatie nu urmareste obiective politice
contrare valorilor democratiei pluraliste si in incalcarea drepturilor si libertatilor
garantate de Conventie.'> Avand in vedere contextul ingerintelor strdine si al
structurilor politice ilicite, Republica Moldova urmareste un scop legitim in temeiul
articolelor 11 alin. (2) CEDO si 22 alin. (2) PIDCP: prevenirea reaparitiei partidelor
declarate neconstitutionale, care pot ameninta procesele democratice, pot servi drept
vehicule pentru finantare ilicita, ingerinta straina sau cumparare de voturi, contribuind
astfel la protejarea securitatii nationale si a drepturilor si libertatilor altora.

33. In al treilea rand, orice restrictie in temeiul articolului 11 alin. (2) trebuie s& fie
necesara intr-o societate democratica. Notiunea de necesitate presupune doua
conditii: a) ingerinta trebuie s& corespunda unei ,nevoi sociale imperioase”; b)
ingerinta trebuie sa fie proportionala cu scopul legitim urmarit.

34. Revine autoritatilor nationale sarcina de a aprecia daca exista o ,nevoie sociala
imperioasa” pentru impunerea unor restrictii specifice. Totusi, orice ingerinta trebuie
sa fie proportionala cu scopul legitim urmarit. Aceasta impune ca autoritatile nationale
sa aleaga cea mai putin restrictiva optiune disponibila si sa recurga la masuri mai
severe doar atunci cand cele mai blande nu pot atinge eficient scopul urmarit. Gradul
ingerintei nu poate fi analizat la modul abstract, ci trebuie evaluat in contextul concret
al cauzei. Masurile temporare pot fi adecvate, intrucat sunt mai putin drastice decat
dizolvarea unei organizatii si permit desfasurarea investigatiilor sau a procedurilor
judiciare pentru a determina aspecte precum statutul de succesor. Cele mai severe
masuri, inclusiv dizolvarea unui partid politic in intregime, trebuie adoptate doar in
cele mai grave circumstante.' In plus, dizolvarea trebuie aplicatd doar ca mésura de
ultima instanta. Pentru a respecta principiul proportionalitatii in cazurile de dizolvare,
autoritatile trebuie sa demonstreze ca nu exista alte mijloace de atingere a aceluiasi
scop care ar interfera mai putin grav cu dreptul la libertatea de asociere.

" CtEDO, Sidiropoulos si altii impotriva Greciei, nr. 26695/95, 10 iulie 1998, § 38, Reports 1998-IV.
Articolul 22 din Pactul international cu privire la drepturile civile si politice (ICCPR) prevede o listad similard de
scopuri legitime, si anume: ,securitatea nationala sau siguranta publicd, ordinea publica (ordre public), protectia
sénatatii sau a moralei publice ori protectia drepturilor si libertatilor altora”.

12 CtEDO, Zehra Foundation si altii c. Turciei, nr. 51595/07, 10 iulie 2018, par. 55-56.

13 CtEDO, Herri Batasuna si Batasuna c. Spaniei; Linkov ¢. Republicii Cehe.

4 CtEDO, Adana TAYAD c. Turciei, Association Rhino c. Elvetiei; Magyar Keresztény Mennonita Egyhaz c.
Ungarie, nr. 70945/11, 23611/12, 26998/12, 41150/12, 41155/12, 41463/12, 41553/12, 54977/12 si 56581/12, 8
aprilie 2014, § 96i; Internationale Humanitére Hilfsorganisation e.V. c. Germaniei, nr. 11214/19, 10 octombrie
2023, §§ 95-97.
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35. Legislatia moldoveneasca prevede o procedura graduala (pas cu pas) pentru
remedierea neregulilor in activitatea unui partid, care poate conduce initial la limitari
temporare ale activitatii acestuia: numai daca, in urma unei solicitari a Ministerului
Justitiei de a adopta masuri pentru a inceta actiunile sau inactiunile prevazute la
articolul 21 alin. (1) si (1) si de a informa Ministerul cu privire la masurile intreprinse
si la inlaturarea incalcarilor respective, organul de conducere al partidului politic nu
se conformeaza in termen de 30 de zile, Ministerul poate solicita suspendarea
activitatii partidului politic, pentru o perioada de pana la 6 luni. Desi modificarile
adoptate recent permit Ministerului Justitiei sa se adreseze direct instantei fara un
avertisment prealabil, aceasta posibilitate este limitata la cazurile in care actiunile
sau inactiunile prevazute la articolul 21 alin. (1) si (1') amenintd suveranitatea,
securitatea sau ordinea publica, fiind insotite de o lista de factori agravanti (alineatul
(3") lit. a)—f)), si anume:

a) actiuni de subminare a proceselor electorale;

b) campanii de dezinformare, incitare la ura, propaganda a agresiunii militare, mesaje
cu continut extremist sau terorist ori care, in alt mod, reprezintd o amenintare la
adresa securitatii nationale;

c) acte de corupere a alegatorilor la scara larga;

d) finantare ilegala sau furnizare ilegala de servicii ori bunuri materiale catre partidul
politic sau concurentii sai electorali;

e) actiuni de spalare a banilor sau introducerea in tara, in mod sistematic si ilegal, a
mijloacelor financiare pentru activitati curente sau electorale ale partidului politic;

f) actiuni de planificare, coordonare sau sustinere a unor actiuni violente.

36. in acest context, Comisia de la Venetia constatd cad masurile previzute in
dispozitile examinate nu intrd, in sine, in conflict cu articolele 10, 11 si 17 din
Conventia europeana a drepturilor omului (CEDO).

37. Totusi, si aceasta este chestiunea aflata in discutie, articolul 22 alin. (2) lit. f)
prevede dizolvarea unui asa-numit partid succesor drept singura masura/sanctiune
aplicabila. Dizolvarea poate interveni daca instanta constata ca un partid continua
sau reia activitatea unui partid declarat neconstitutional. in ceea ce priveste partidele
succesoare, problema este, in primul rand, daca declararea unui partid ca
neconstitutional se extinde de drept (ipso iure) si asupra unui partid care poate fi
considerat succesorul sau si, in al doilea rand, daca, in asemenea cazuri, dizolvarea
este singura masura adecvata.

38. Restrictile asupra libertatii de asociere, in special atunci cand conduc la
dizolvarea unei organizatii, trebuie sa respecte cerintele mentionate anterior (par. 22
si urm.), inclusiv principiul proportionalitatii. Simplul fapt al ,continuitatii” cu un partid
anterior declarat neconstitutional nu este suficient, decat daca natura
neconstitutionala a partidului anterior a vizat un comportament esentialmente
antidemocratic, iar noul partid continua in mod demonstrabil acel program sau acele
metode antidemocratice. Deoarece partidele politice pot fi declarate
neconstitutionale pentru motive diferite, nu se poate prezuma cd o asemenea
declarare vizeaza intotdeauna un astfel de comportament. Chiar si atunci cand
dreptul intern prevede multiple temeiuri pentru dizolvare, acestea trebuie, in lumina
standardului proportionalitatii prevazut la articolul 11 CEDO, sa se refere in ultima
instanta la un comportament anti-democratic fundamental; in caz contrar, dizolvarea
ar constitui o ingerinta disproportionata.
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39. in cauza mentionata anterior Etxeberria si altii c. Spaniei, Curtea a fost de acord
ca ,dizolvarea partidelor politice [Batasuna si Herri Batasuna] ar fi fost lipsita de sens
daca acestea ar fi putut continua, de facto, activitatea prin intermediul gruparilor
electorale in cauza.”’® In consecinta, Curtea a constatat ca restrictia contestata — in
acel caz privind articolul 3 din Protocolul nr. 1, avand in vedere natura gruparilor
electorale — urmarea scopuri compatibile cu principiul statului de drept si cu
obiectivele generale ale Conventiei, in special protectia ordinii democratice. De
asemenea, analizadnd daca dizolvarea ambelor partide a incalcat articolul 11 CEDO,
Curtea a fost de acord cu ipoteza Curtii Supreme spaniole potrivit careia cele doua
partide constituiau ,0 singura entitate.”'® Prin urmare, dizolvarea unui partid politic in
asemenea circumstante se poate incadra in sfera ingerintelor justificate in temeiul
articolului 11.

40. De asemenea, CtEDO a recunoscut ca statele parti la Conventie sunt indreptatite
sa adopte masuri preventive pentru protejarea democratiei atat in raport cu partidele
politice, cat si cu alte entitati.’” Statele nu pot fi obligate sa astepte pana cand un
partid politic preia puterea si incepe sa adopte masuri concrete pentru implementarea
unei politici incompatibile cu standardele Conventiei. Atunci cand pericolul unei
asemenea politici este suficient demonstrat si iminent, un stat poate, in mod
rezonabil, sa previna punerea in aplicare a acesteia inainte de a fi initiate actiuni
concrete care ar putea prejudicia pacea civila si regimul democratic al tarii. O
examinare de ansamblu a justificarii interzicerii sau dizolvarii unui partid politic pentru
faptul ca reprezinta o amenintare la adresa pluralismului si valorilor democratice
.lrebuie sa se concentreze asupra urmatoarelor aspecte: (i) daca exista o proba
plauzibila ca riscul pentru democratie, presupunand ca a fost demonstrat, era
suficient de iminent; (ii) daca actele si declaratiile liderilor si membrilor partidului
politic in cauza suntimputabile partidului Tn ansamblu; si (iii) daca actele si declaratiile
imputabile partidului politic formeaza un ansamblu care ofera o imagine clara a unui
model de societate conceput si promovat de partid, incompatibil cu notiunea de
«societate democratica”.’®

41. Comisia de la Venetia observa, de asemenea, ca restrictile impuse partidelor
politice Tn circumstantele analizate pot fi strdns legate de interdictia utilizarii
Conventiei pentru a limita sau distruge in mod excesiv drepturile garantate de
aceasta, consacratd la articolul 17. Intr-adevar, articolul 3 alin. (17) din Legea
moldoveneasca privind partidele politice prevede ca reprezinta ,exercitare
frauduloasa a dreptului la asociere politica (...) continuarea sau reluarea, in calitate
de partid politic succesor, a activitatii unui partid politic declarat neconstitutional”
[sublinierea adaugata]. Formularea dispozitiei citate din Legea privind partidele
politice implica faptul ca ratiunea care permite dizolvarea unui partid politic pentru
faptul ca este succesor al unui partid declarat neconstitutional ar fi abuzul de
libertatea de asociere.

5 CtEDO, Etxeberria si altii c. Spaniei, nr. 35579/03 si altele, 30 iunie 2009, par. 52.

6 CtEDO, Herri Batasuna si Batasuna c. Spaniei, nr. 25803/04 si 25817/04, 30 iunie 2009, par. 84.

7 CtEDO, Refah Partisi (Partidul Prosperitatii) si alti c. Turciei [Marea Camera], nr. 41340/98, 41342/98,
41343/98 si 41344/98,13 februarie 2003; Herri Batasuna si Batasuna c. Spaniei, nr. 25803/04 si 25817/04, 30
iunie 2009.

8 CtEDO, Refah Partisi (Partidul Prosperitatii) si alfii c¢. Turciei [MC], nr. 41340/98, 41342/98, 41343/98 si
41344/98, 13 februarie 2003, par. 104; Partidul Comunistilor (Nepeceristi) si Ungureanu c. Romaniei, nr.
46626/99, nr. 46626/99, 3 februarie 2005, par. 46
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42. Articolul 17 CEDQO are ca scop sa ofere statelor membre si sistemului european
un instrument pentru protejarea democratiei impotriva activitatilor actorilor politici
care utilizeaza principiile democratice pentru a distruge democratia si premisele
sale.’® Dupa cum a subliniat Curtea, ,nimeni nu trebuie sa fie autorizat sa invoce
dispozitiile Conventiei pentru a slabi sau distruge idealurile si valorile unei societati
democratice.”?® Aceasta dispozitie este astfel legatd de conceptul de ,democratie
capabila sa se apere™": prin interzicerea ,abuzului de drept”, articolul 17 este menit
sa ofere democratiilor mijloacele de a combate actele si activitatile care distrug sau
restrang in mod nejustificat drepturile si libertatile fundamentale, indiferent daca
acestea sunt realizate de ,un stat”, ,un grup” sau ,un individ”.??

43.Desi jurisprudenta Curtii Europene este foarte prudenta si stricta, recurgand la
articolul 17 doar in cazuri evidente si exceptionale, Curtea a aplicat aceasta dispozitie
in principal in legatura cu ,drepturile politice”, inclusiv libertatea de exprimare
(articolul 10) si libertatea de asociere (articolul 11), situatie care este relevanta in
spetd.2® In acest sens, Curtea a constatat ca asociatiile care desfasoara activitati
contrare valorilor Conventiei nu pot beneficia de protectia articolului 11, in temeiul
articolului 17.2* Prin urmare, si in conexiune cu analiza restrictiilor drepturilor
consacrate la articolele 11 CEDO si 22 PIDCP, cazul partidelor politice sau al altor
actori electorali care continua activitatea unui partid politic dizolvat pare sa se
incadreze si in ipoteza abuzului de drept.

44. Se ridica Tnsa o chestiune distincta privind faptul daca dizolvarea unui partid
politic reprezinta singura masura disponibila statului atunci cand are de-a face cu un
partid considerat succesor al unui partid declarat neconstitutional. In opinia Comisiei
de la Venetia, instituirea dizolvarii unui partid politic ca o consecintd necesara a
constatarii statutului sau de succesor contravine principiului proportionalitatii, care
impune ca masuri atat de grave precum dizolvarea unui partid politic sa fie adoptate
doar atunci cand nu exista alte mijloace de atingere a aceluiasi scop care sa
interfereze mai putin grav cu dreptul la libertatea de asociere.?® Faptul ca dispozitiile
analizate acorda Curtii de Apel Centru competenta de a impune limitari ca alternativa
la dizolvare atunci cand incalcarile nu sunt suficient de grave (articolul 22 alin. (23))

19 CtEDO, W.P. si altii c. Poloniei, nr. 42264/98, 2 septembrie 2004; Paksas c. Lituaniei, nr. 34932/04, 6 ianuarie
2011, § 87; Ayoub si altii c. Frantei, nr. 77400/14, 34532/15 si 34550/15, 8 octombrie 2020, § 92.

20 CtEDO, Refah Partisi, si alfii impotriva Turciei [Marea Camera], nr. 41340/98, 41342/98, 41343/98 si 41344/98,
13 februarie 2003,par. 99.

21 CtEDO, Vogt c. Germaniei, nr. 17851/91, 26 septembrie 1995, §§ 51 si 59, Series A nr. 323 (Marea
Camerd); Zdanoka c. Letoniei, [Marea Camerd], nr. 58278/00, 16 martie 2006, § 100; Erdel impotriva Germaniei
(dec.), nr. 30067/04, 13 februarie 2007; Peringek c. Elvetiei; Ayoub c. Frantei, nr. 27510/08, 15 octombrie 2015,
§ 242; Ayoub si altii impotriva Frantei, nr. 77400/14, 34532/15 si 34550/15, 8 octombrie 2020, § 138.

22 CtEDO, Birsan c¢. Romaniei, nr. 79917/13, 2 februarie 2016.

23 Comisia Europeana a Drepturilor Omului, Partidul Comunist German (KPD) c. Germaniei; CtEDO, Herri
Batasuna; Refah Partisi. De asemenea, se considera ca Curtea s-a inspirat implicit din articolul 17 atunci cand a
constatat ca actele care urmareau distrugerea democratiei, incitau la violenta sau urmareau sa raspandeasca,
sa incite sau sa justifice ura bazatéd pe intolerantd nu beneficiazd de protectia oferitéd de dispozitile materiale
relevante ale Conventiei (in cazul articolului 11, a se vedea, de exemplu, Curtea Europeana a Drepturilor Omului,
Herri Batasuna si Batasuna impotriva Spaniei, nr. 25803/04 si 25817/04, 30 iunie 2009, si Curtea Europeana a
Drepturilor Omului, Refah Partisi (Partidul Bunastarii) si altii impotriva Turciei [Marea Camera], nr. 41340/98,
41342/98, 41343/98 si 41344/98, 13 februarie 2003).

24 CtEDO, Ayoub si altii c. Frantei, nr. 77400/14, 34532/15 si 34550/15, 8 octombrie 2020.

25 CtEDO, Adana TAYAD, nr. 59835/10, 21 iulie 2020, § 36; Association Rhino, nr. 48848/07, 11 octombrie 2011,
§ 65; Magyar Keresztény Mennonita Eqyhaz, nr. 70945/11, 23611/12, 26998/12, 41150/12, 41155/12, 41463/12,
41553/12, 54977/12 si 56581/12, 8 aprilie 2014, § 96; Internationale Humanitére Hilfsorganisation, nr. 11214/19,
10 octombrie 2023, §§ 95-97..
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confirma ca este posibil un spectru de consecinte juridice. Dizolvarea poate constitui
o0 masura admisibild, insa nu trebuie sa fie unica masura si trebuie aplicata doar ca
ultima ratio.

45. Tn concluzie, in ceea ce priveste intrebarea 2, Comisia de la Venetia constata c&
restrictile impuse partidelor politice succesoare ale partidelor declarate
neconstitutionale sunt posibile si conforme cu standardele europene si internationale.
Totusi, asemenea restrictii trebuie sa respecte principiul proportionalitatii. Dizolvarea
este posibila in anumite cazuri, insa prevederea dizolvarii ca unica masura impotriva
acestor partide poate fi contrara standardelor internationale. Dizolvarea trebuie sa fie
0 masura de ultima instanta, precedata de alte masuri mai putin restrictive, care
trebuie, de asemenea, prevazute de lege.

2. Limitarea activitatii unui partid politic ca masura provizorie si
compatibilitatea sa cu articolul 11 si articolul 3 din Protocolul nr. 1 la CEDO
(si articolele 22 si 25 lit. b) PIDCP)

46. Dispozitiile privind masurile provizorii, introduse de asemenea in Legea privind
partidele politice in vara anului 2025, necesita o evaluare distincta. Potrivit articolelor
21 alin. (32)—(3%), 21 alin. (5") si 22 alin. (2"), activitatea partidelor politice — fie ca sunt
sau nu partide succesoare ale unor partide declarate neconstitutionale — poate fi
limitata, ca masura provizorie, pe durata examinarii cauzei, pana la pronuntarea
hotararii asupra fondului.

47. Aceste restrictii trebuie, de asemenea, analizate in lumina cadrului privind
restrictiile justificate la articolul 11 CEDO si articolul 22 PIDCP, dar sunt deosebit de
relevante si in masura in care limiteaza si aspectul ,pasiv” al drepturilor consacrate
la articolul 3 din Protocolul nr. 1 la CEDO si articolul 25 lit. b) PIDCP (ultimul fiind
relevant in special pentru alegerile locale si prezidentiale). Limitarile impuse
partidelor politice afecteazd nu doar partidul in sine, ci si drepturile electorale ale
membrilor sai, precum si ale cetatenilor in general: daca activitatea unui partid este
limitata sau acesta este dizolvat, memobrii sai pot fi privati de vehiculul politic prin care
sa candideze la alegeri, iar cetatenii pot fi privati de intreaga gama de optiuni politice.

48. Similar articolelor 11 CEDO si 22 PIDCP, drepturile consacrate la articolul 3 din
Protocolul nr. 1 si articolul 25 lit. b) PIDCP nu sunt absolute. Curtea a sintetizat recent
jurisprudenta sa in materie astfel?6:

,216. Drepturile garantate de articolul 3 din Protocolul nr. 1 la Conventie nu sunt
absolute (Etxeberria si alfii c. Spaniei, nr. 36579/03 si altele, § 48, 30 iunie 2009).
Exista loc pentru «limitari implicite», iar statelor contractante trebuie sa Ii se
recunoasca o marja larga de apreciere in aceasta materie (Mathieu-Mohin si Clerfayt,
citata anterior, § 52; Podkolzina c. Letoniei, nr. 46726/99, § 33, CEDO 2002-1I; Sadak
si altii, citatd anterior, § 31, si Kavakgl, citatd anterior, § 40). Totusi, Curtii ii revine
competenta de a se pronunta in ultima instanta asupra respectéarii cerintelor

26 CtEDO, Sanchez i Picanyol si altii c. Spaniei, 6 noiembrie 2025. Comisia de la Venetia si ODIHR au analizat
restrictiile privind articolul 3 din Protocolul nr. 1 la CEDO in opinia lor amicus curiae adresata Curtii Constitutionale
a Republicii Moldova privind ineligibilitatea persoanelor afiliate partidelor politice declarate neconstitutionale. A se
vedea: Comisia de la Venetia si ODIHR, CDL-AD(2023)049, Opinie comund amicus curiae privind ineligibilitatea
persoanelor afiliate partidelor politice declarate neconstitufionale.

14



CDL-AD(2026)006 Opinia nr. 1262/2025

articolului 3 din Protocolul nr. 1; in acest sens, ea trebuie sa se asigure ca restrictiile
impuse exercitarii drepturilor decurgéand din acest articol nu le reduc intr-o asemenea
masuré incat sa le afecteze insasi substanta si sé le priveze de efectivitate, cé
urméaresc un scop legitim si ca mijloacele utilizate nu sunt disproportionate (Mathieu-
Mohin si Clerfayt, citata anterior, § 52).

217.Notiunea de «limitari implicite» inseamna cé& testele traditionale privind
«necesitatea» sau «nevoia sociala imperioasa», pe care Curtea le aplica atunci cand
examineaza cauze in temeiul articolelor 8—11 din Conventie, nu sunt aplicabile in
cauzele privind articolul 3 din Protocolul nr. 1. Mai degrabd, Curtea urméareste, in
primul rénd, sa stabileasca daca a existat un tratament arbitrar sau o lipsa de
proportionalitate. Ea examineaza apoi daca limitarea a constituit o ingerinté
nejustificata in libera exprimare a opiniei poporului (Mathieu-Mohin si Clerfayt, citatéa
anterior, § 52; si Zdanoka, citatd anterior, § 115). In plus, in ceea ce priveste definirea
intinderii controlului exercitat asupra masurilor restrictive, Curtea a statuat ca dreptul
de a candida la alegeri legislative poate fi supus unor cerinte mai stricte decét dreptul
de vot. Intr-adevar, in timp ce criteriul referitor la aspectul «activ» al articolului 3 din
Protocolul nr. 1 implica, in mod obisnuit, o evaluare mai ampla a proportionalitatii
dispozitiilor legale care priveazéa o persoana sau un grup de persoane de dreptul de
vot, abordarea adoptata de Curte cu privire la aspectul «pasiv» al acestei dispozitii
se limiteaza, in esenta, la verificarea absentei arbitrarului in procedurile interne care
au condus la privarea unei persoane de eligibilitate (Melnitchenko c. Ucrainei, nr.
17707/02, § 57, CEDO 2004-X).”

49. Cauzele mentionate anterior, in special Etxeberria si alfii c. Spaniei, arata ca
protectia ordinii democratice este unul dintre scopurile compatibile cu principiul
statului de drept si cu obiectivele generale ale Conventiei. Totusi, pentru a fi
compatibild cu Conventia, o restrictie a elementului pasiv al articolului 3 din Protocolul
nr. 1 trebuie, in primul rand, sa fie legala: in special, trebuie sa fie prevazuta de lege.?’
Evaluarea de mai sus a aratat deja ca orice eventuala restrictie a drepturilor
consacrate la articolul 11 si articolul 3 din Protocolul nr. 1 (si articolele 22 si 25 lit. b)
PIDCP) in temeiul modificarilor examinate, inclusiv cele cu caracter provizoriu,
indeplineste aceasta cerinta (a se vedea par. 22-29).

50. n plus, orice respingere a unei candidaturi trebuie sa fie proportionald cu scopul
serios al protejarii ordinii democratice.?® In contextul specific al Republicii Moldova,
scopul urmarit prin masurile provizorii care limiteaza drepturile electorale si libertatea
de asociere pare sa fie, de asemenea, legitim (a se vedea par. 30-31).

51. Posibilitatea adoptarii unor asemenea restrictii ca masuri provizorii pare, insa,
diferita in procedurile care urmaresc limitarea activitatii unui partid politic fata de cele
care urmaresc dizolvarea acestuia. Pe de o parte, articolul 21 alin. (32), astfel cum a
fost modificat in 2025, prevede ca o asemenea masura provizorie poate fi impusa in
cadrul procedurilor de limitare doar atunci cand exista un pericol real si iminent de
consecinte iremediabile pentru valorile democratice si statul de drept. Pe de alta
parte, articolul 22 alin. (2') permite Ministerului Justitiei sa solicite o asemenea
limitare provizorie in procedurile de dizolvare atunci cand acestea se bazeaza pe trei
circumstante: un partid a carui activitate a fost limitata savarseste actiuni similare

27 CtEDO, Dicle si Sadak c. Turciei, nr. 48621/07, 16 iunie 2015.
28 CtEDO, Paksas c. Lituaniei [MC], nr. 34932/04, 6 ianuarie 2011.
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celor pentru care activitatea i-a fost limitata, in termen de un an de la data limitarii;
activitatea partidului este desfasurata prin mijloace ilegale sau prin savarsirea de acte
de violenta; activitatea partidului intra in sfera asa-numitelor partide succesoare.

52. De la bun inceput, Comisia de la Venetia observa ca exista posibilitatea de a
aplica masuri asiguratorii care restrang activitatea unui partid politic atunci cand
masura finala urmarita implica, de asemenea, restrictii asupra activitatii acelui partid.
Comisia de la Venetia este de opinia ca, de reguld, masurile asiguratorii care
interfereaza atat de profund cu drepturile electorale si libertatea de asociere ar trebui
sa fie aplicabile numai in cadrul unei proceduri de dizolvare. Masurile asiguratorii Tn
proceduri care vizeaza exclusiv limitarea activitatii unui partid nu sunt excluse, insa
ar trebui sa fie conditionate de circumstante strict delimitate si cu adevarat
exceptionale, de exemplu atunci cand alegerile sunt iminente. In conformitate cu
principiul proportionalitatii, ar parea rezonabil ca orice limitare asiguratorie sa fie
impusa numai atunci cand exista un pericol real si iminent de producere a unor
consecinte ireparabile pentru valorile democratice si statul de drept. Cu exceptia
cazurilor in care limitarile asiguratorii sunt absolut necesare, asemenea masuri ar
trebui sa fie precedate de masuri mai putin drastice, cum ar fi un avertisment sau
aplicarea unei amenzi.

53. In opinia Comisiei de la Venetia, posibilitatea de a limita activitatea unui partid
politic, ca masura asiguratorie, exclusiv pe baza faptului ca acesta este considerat
un potential succesor al unui partid declarat neconstitutional si care, in consecinta,
impiedica membrii sai sa candideze la alegeri creeaza un risc excesiv de ridicat ca
niciun remediu efectiv sa nu fie disponibil in cazul in care, in final, partidul nu este
considerat ca incadrandu-se in aceastd categorie. In asemenea circumstante,
absenta unui remediu efectiv ex post este practic inevitabila, deoarece, odata ce
alegerile au avut loc, rezultatul acestora nu mai poate fi in mod realist anulat, cu
exceptia situatiei in care acestea ar fi reluate. O asemenea situatie ar putea constitui
o incalcare a articolului 3 din Protocolul nr. 1 la Conventia europeana a drepturilor
omului, Tn masura in care nu ar putea fi acordate remedii efective partilor afectate
si/sau candidatilor acestora. Faptul ca, potrivit articolului 21 alin. (8) din Legea privind
partidele politice, activitatea unui partid nu poate fi limitatd pentru incalcari minore si
nici in timpul unei campanii electorale la care acesta participa, cu exceptia cazurilor
in care limitarea activitatii rezultd din incalcari grave ale legii, astfel cum sunt
prevazute la articolele 3 si 21 (3"), reflectd recunoasterea legislativa a faptului ca
asemenea masuri trebuie utilizate numai in cazuri de o gravitate deosebita. Aceasta
abordare este conforma cu principiul proportionalitatii, necesar in situatiile in care
remediile ex post ar fi, In mod practic, incapabile sa repare efectele excluderii dintr-
un proces electoral. Prin urmare, Comisia de la Venetia considera ca limitarea
activitatii unui partid politic ca masura asiguratorie ar trebui prevazuta doar fie in
cadrul procedurilor de dizolvare, fie in cadrul procedurilor care urmaresc limitarea
activitatilor unui partid politic, cu conditia ca acestea sa fie determinate de
circumstante strict delimitate (clar si restrictiv definite) si cu adevarat exceptionale.
Revine instantelor de judecata sarcina de a decide daca aceste circumstante sunt
indeplinite in fiecare caz concret. Dupa cum s-a mentionat mai sus, orice hotarare
judecatoreasca prin care se dispun masuri asiguratorii trebuie sa fie sustinuta de o
motivare adecvata si argumentata, care sa demonstreze ca circumstantele cauzei
justifica o0 asemenea masura.
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54. Se poate concluziona, astfel, ca limitarile asiguratorii asupra activitatii partidelor
politice nu sunt, in sine, contrare standardelor europene si internationale. Cu toate
acestea, ele pot fi justificate numai in cadrul procedurilor de dizolvare, sau in cadrul
procedurilor care urmaresc limitarea activitatii unui partid politic, cu conditia ca
acestea sa fie determinate de circumstante strict delimitate si cu adevarat
exceptionale. Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda ca masurile asiguratorii
de o asemenea amploare sa fie ferm fundamentate pe astfel de proceduri sau
procedural conectate cu acestea, iar orice decizie prin care sunt impuse sa fie
sustinutd de o motivare adecvata si argumentata, care sa demonstreze necesitatea
lor stricta.

B. intrebarea 3 (privind garantiile procedurale)

55. Deciziile privind limitarea activitatii unui partid politic sau dizolvarea acestuia nu
privesc drepturile civile in sensul articolului 6 CEDO. Cu toate acestea, atat in
jurisprudenta CtEDO, cat si in standardele si opinile Comisiei de la Venetia,
importanta garantiilor procedurale, atat ex ante, cat si ex post, a fost subliniata in
mod repetat. Potrivit jurisprudentei Curtii, articolul 3 din Protocolul nr. 1 contine
anumite obligatii pozitive cu caracter procedural, impunéand in special existenta unui
sistem intern pentru examinarea efectiva a plangerilor si contestatiilor individuale in
materie de drepturi electorale. Existenta unui asemenea sistem constituie una dintre
garantiile esentiale pentru organizarea unor alegeri conforme cu standardele
internationale.?°

56. Potrivit Legii privind partidele politice si cu exceptia procedurilor directe prevazute
la articolul 21 alin. (3"), limitarea activitatii este precedata de o solicitare prealabila
adresata partidului de a remedia eventualele nereguli in termen de pana la 30 de zile
(articolul 21 alin. (2)), iar cererea Ministerului adresata instantei trebuie depusa in
termen de 5 zile de la expirarea acestui termen (articolul 21 alin. (3)). Decizia de
limitare a activitatii unui partid politic sau de dizolvare a acestuia este pronuntata de
Curtea de Apel Centru. Curtea de Apel se pronunta in termen de doua luni (articolele
21 alin. (3) si 22 alin. (22)). Potrivit articolelor 21 alin. (4) si 22 alin. (22) din Legea
privind partidele politice, hotararea instantei este executorie imediat, desi poate fi
atacata in termen de 10 zile. Deciziile privind limitarea activitatii trebuie comunicate
in termen de 24 de ore partilor si autoritatilor competente de executare, care trebuie
sa informeze ulterior cu privire la executare (articolul 21 alin. (52)).

57. In ceea ce priveste procedura méasurilor provizorii, articolul 21 alin. (3%) din Legea
privind partidele politice consacra principiul audiatur et altera pars (ascultarea
ambelor parti). Articolul 21 alin. (3*) prevede un drept separat de apel impotriva
masurilor provizorii la Curtea Suprema de Justitie, care trebuie sa& examineze
asemenea apeluri in termen de cinci zile.

29 A se vedea CtEDO, Mugemangango c. Belgiei [MC], nr. 310/15, 10 iulie 2020; CtEDO, Guémundur
Gunnarsson si Magnus David Norddahl c. Islandei, nr. 24159/22 si 25751/22, 16 aprilie 2024.

Comisia de la Venetia si ODIHR au analizat, de asemenea, garantile procedurale in opinia lor amicus curiae
adresata Curtii Constitutionale a Republicii Moldova privind ineligibilitatea persoanelor afiliate partidelor politice
declarate neconstitutionale. A se vedea: CDL-AD(2023)049. A se vedea si Comisia de la Venetia, CDL-
AD(2023)031, par. 53 si urm.; Comisia de la Venetia, CDL-AD(2023)048, par. 53 si urm.
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58. Prin urmare, dispozitile examinate contin garantii procedurale care par apte sa
previna arbitrarul, Tn masura in care sunt aplicate cu respectarea pragului de
gravitate descris la paragrafele 51-52 de mai sus si tindnd cont de disponibilitatea
limitata a unor remedii efective ulterioare in context electoral. Termenele prevazute
sunt, de asemenea, conforme cu recomandarea Comisiei de la Venetia potrivit careia
procedurile judiciare in materie electorala trebuie sa fie simple, lipsite de formalism
excesiv si supuse unor termene scurte, de regula intre trei si cinci zile.*

59. in pofida acestor garantii, raman neelucidate mai multe aspecte importante. De
exemplu, nu este clar de ce dreptul reclamantului la o audiere contradictorie este
prevazut expres doar pentru procedura privind masurile asiguratorii. De asemenea,
nu este pe deplin clar modul in care este repartizata sarcina probei si nici ce standard
sau tip de proba este necesar pentru a demonstra existenta unei ,legaturi
substantiale” sau a unei similitudini intre un partid declarat neconstitutional si un
presupus partid succesor. Absenta unui standard clar creeaza riscul unei aplicari
inconsecvente sau excesiv de discretionare. in plus, nu este clar daca apelurile
impotriva acestor masuri au efect suspensiv. Comisia de la Venetia recomanda, prin
urmare, ca garantii procedurale echivalente sa fie prevazute pentru toate procedurile
privind limitarea activitatii unui partid politic sau suspendarea acestuia, precum si
pentru masurile provizorii. Ar trebui prevazute garantii specifice privind sarcina
probei, iar apelurile nu ar trebui sa aiba efect suspensiv decat in cazuri temeinic
justificate.

IV. Concluzie

60. Prin scrisoarea din 12 septembrie 2025, dna Domnica Manole, Presedinta Curtii
Constitutionale a Republicii Moldova, a solicitat Comisiei de la Venetia o opinie
amicus curiae. Solicitarea vizeaza anumite prevederi ale Legii nr. 294 din 21
decembrie 2007 privind partidele politice, modificata ultima data in 2025, referitoare
la partidele politice succesoare ale partidelor declarate neconstitutionale, precum si
la masurile de limitare a activitatii si dizolvare a acestor partide si la limitarea activitatii
unui partid politic ca masura provizorie.

61. Comisia de la Venetia reaminteste ca dizolvarea unui partid politic trebuie
adoptata doar in cele mai grave circumstante si ca masura de ultima instanta. Potrivit
standardelor europene si internationale, orice restrictii ale dreptului la libertatea de
asociere, consacrat la articolul 11 CEDO si articolul 22 PIDCP, trebuie sa fie
prevazute de lege, sa urmareasca un scop legitim si sa fie necesare intr-o societate
democratica. Desi statele beneficiazéd de o marja mai larga de apreciere in ceea ce
priveste restrictiile drepturilor electorale consacrate la articolul 3 din Protocolul nr. 1
la CEDO si articolul 25 lit. b) PIDCP comparativ cu limitarile libertatii de asociere,
asemenea restrictii nu trebuie sa fie arbitrare, nu pot fi disproportionate si nu trebuie
sa constituie o ingerinta nejustificata in libera exprimare a opiniei poporului. In orice
caz, limitarea activitatii unui partid politic trebuie echilibrata cu pluralismul democratic.
Legitimitatea democraticd impune ca chiar si fortele politice nepopulare sau
controversate sa beneficieze de un anumit spatiu de manifestare, cu exceptia
situatiei in care incalca in mod clar ordinea constitutionalad fundamentala.

30 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor, Codul bunelor practici in materie electorald: Linii directoare
si raport explicativ, linia directoare 11.3.3.g.
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62. in raspunsul dat la intrebarile adresate de Curtea Constitutionala a Republicii
Moldova, Comisia de la Venetia a ajuns la urmatoarele concluzii:

Intrebarea 1 : Criteriile prevézute la articolul 3 alineatele (1)—(13) din Lege pentru
determinarea statutului unui partid politic succesor sunt criterii obiective din
perspectiva dreptului de a fi ales si a libertétii persoanelor de a se asocia in partide
politice?

63. Criteriile prevazute la articolul 3 alin. (1)—(13) pentru determinarea statutului unui
partid politic succesor sunt criterii obiective [par. 23-26]. Cu toate acestea, atunci
cand aceste criterii sunt utilizate pentru a determina daca un partid politic continua
activitatea unui partid declarat neconstitutional, evaluarea trebuie sa fie holistica si
contextuala si strict raportata la situatia concreta. Alte elemente, chiar daca nu sunt
enumerate in lege, pot fi luate in considerare, cu conditia ca decizia sa fie sustinuta
de o justificare adecvata si motivata.

Intrebarea 2: Limitarea activitétii partidului politic, ca masuré provizorie, si dizolvarea
partidului pentru motivul ca reprezinta un partid succesor al unui partid politic declarat
neconstitutional constituie mésuri justificate din perspectiva dreptului de a fi ales si a
libertétii persoanelor de a se asocia in partide politice?

64. Comisia de la Venetia constata ca masurile vizate de aceasta intrebare pot fi
justificate in temeiul standardelor europene si internationale, intrucat sunt definite de
lege, urmaresc un scop legitim si sunt necesare intr-o societate democratica [par. 22
si urm.]. in lumina jurisprudentei CtEDO, dizolvarea unui partid politic, daca se
constata ca acesta continua sau reia activitatile unui partid declarat neconstitutional,
ar putea fi, de asemenea, justificata in temeiul articolului 11 alin. (2) CEDO si al
articolului 22 PIDCP.

65. Comisia de la Venetia considera insa ca constatarea faptului ca un partid politic
este succesorul unui partid politic declarat neconstitutional nu ar trebui sa conduca
in mod necesar la dizolvarea unui asemenea partid si ca ar trebui prevazute alte
mijloace de realizare a acelorasi obiective, care sa interfereze intr-o masura mai putin
grava cu dreptul la libertatea de asociere. De asemenea, Comisia considera ca
activitatea unui partid politic poate fi limitata ca masura asiguratorie, insa aceasta
posibilitate ar trebui prevazuta numai in cadrul procedurilor de dizolvare sau in cadrul
procedurilor care urmaresc limitarea activitatii unui partid politic, cu conditia ca
acestea sa fie determinate de circumstante strict delimitate si cu adevarat
exceptionale. in plus, ar trebui previzute masuri mai putin drastice, care s& preceada
limitarea activitatii ca masura asiguratorie. In orice caz, orice decizie prin care se
dispun limitari asiguratorii trebuie sa fie sustinutd de o motivare adecvata si
argumentata, care sa demonstreze necesitatea lor stricta.

Intrebarea 3: Contin normele contestate suficiente garantii procedurale, apte s&
previna arbitrarul?

66. Comisia de la Venetia constata ca garantiile procedurale din normele contestate

par apte sa previna arbitrarul [par. 55 si urm.]. Termenele prevazute sunt, de
asemenea, conforme cu standardele europene si internationale. Totusi, Comisia de
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la Venetia considera ca posibilele preocupari legate de dreptul reclamantului la o
audiere cu participarea ambelor parti, de modul de repartizare a sarcinii probei si de
faptul daca apelurile au efect suspensiv trebuie clarificate.

67. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia Curtii Constitutionale a Republicii
Moldova pentru asistenta suplimentara in aceasta materie.
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