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Introducere

1.Printr-o scrisoare din 17 noiembrie 2022, dna Liuba Sova i-a solicitat Comisiei de
la Venetia, in calitatea sa de Presedinte ad interim al Curtii Constitutionale a
Republicii Moldova, o opinie amicus curiae. Solicitarea se refera la o sesizare
pendinte la Curtea Constitutionald, depusa la 11 noiembrie 2022 de Prim-ministrul
Republicii Moldova, dna Natalia Gavrilita, care solicita verificarea constitutionalitatii
Partidului politic ,,SOR” pe baza articolului 41 alin. (4) din Constitutia Republicii
Moldova.

2.D1 Ben Vermeulen, dna Katharina Pabel, dl Cesare Pinelli si dl Pieter van Dijk au
fost raportori pentru aceasta opinie amicus curiae.

3.0pinia amicus curiae a fost elaborata pe baza traducerii in limba engleza a
Constitutiei si a legilor. S-ar putea ca traducerile sa nu reflecte cu exactitate versiunea
originala.

4.0pinia amicus curiae a fost elaborata pe baza comentariilor raportorilor. Aceasta a
fost aprobata de Consiliul pentru Alegeri Democratice la cea de-a 75-a reuniune
(Venetia, 15 decembrie 2022) si adoptata de Comisia de la Venetia la cea de-a 133-a
sesiune plenara (Venetia, 16-17 decembrie 2022).

Context

A. in general

5.La 11 noiembrie 2022, Guvernul Republicii Moldova a depus o sesizare la Curtea
Constitutionala a Republicii Moldova pentru verificarea constitutionalitatii Partidului
politic ,,SOR” pe baza articolului 41 alin. (4) din Constitutia Republicii Moldova, care
prevede ca ,,Partidele si alte organizatii social-politice care, prin scopurile ori prin
activitatea lor, militeaza impotriva pluralismului politic, a principiilor statului de
drept, a suveranitatii si independentei, a integritatii teritoriale a Republicii Moldova
sunt neconstitutionale”.

6.Potrivit Guvernului, verificarea constitutionalitatii Partidului ,,SOR” este justificata
de trei motive principale: 1) presupusa activitate infractionala a fondatorului
partidului, a deputatilor care reprezintd Partidul ,,SOR” si a membrilor acestuia, 2)
neregulile repetate legate de finantarea partidului politic, sanctionate de Comisia
Electorala Centrald si 3) epuizarea altor mecanisme legale pentru a corecta
comportamentul ,,Partidului SOR™. In sesizarea sa, Guvernul sustine cd Parlamentul
a primit 22 de cereri de ridicare a imunitatii parlamentare a unor deputati ai Partidului
,»SOR”. Dl Ilan Sor, fondatorul partidului, fuge in prezent de justitie, fiind condamnat
in prima instanta la o pedeapsa cu inchisoarea pentru inselaciune, abuz de incredere
si spalare de bani 1n proportii mari. Dna Marina Tauber, care este deputat din partea
Partidului SOR, este urmarita penal pentru presupusa finantare ilegala a partidului de

2



citre un grup criminal organizat. in plus, Guvernul sustine ci autorititile statului
investigheaza mai multe persoane care au participat la finantarea ilegala a partidului.
In cele din urma, Guvernul mentioneazad ca la 26 octombrie 2022, Biroul pentru
Controlul Activelor Strdine al Departamentului de Trezorerie al SUA I-a mentionat
pe Ilan Sor, liderul Partidului SOR, prin Ordinul executiv nr. 14024, ca fiind
responsabil sau complice ori ca implicat sau persoana care a dorit sa se implice direct
sau indirect in alegerile unui guvern strain, pentru sau in numele ori pentru a-i aduce
un beneficiu direct sau indirect Guvernului Federatiei Ruse.?

7.In plus, Guvernul noteaza ca, incepand cu anul 2016, Comisia Electorala Centrala
(CEC) a aplicat diverse masuri impotriva Partidului SOR pentru incélcarea normelor
legale referitoare la finantarea campaniilor electorale. Intre altele, CEC a impus
diverse sanctiuni partidului si, fara a se limita la acestea, a dispus returnarea fondurilor
primite prin finantarea neautorizata a campaniilor, suspendarea finantarii publice a
partidului si anularea inregistrarii candidatilor partidului. Potrivit Guvernului,
contestatiile Partidului SOR impotriva CEC au fost respinse de instantele de judecata
prin hotarari definitive.

8.In cele din urma, Guvernul sustine ci autoritatile statului au epuizat toate mijloacele
disponibile pentru a impiedica finantarea ilegala a Partidului Sor si a campaniilor
electorale ale acestuia, insa fara niciun rezultat. Potrivit Guvernului, pretinsa
activitate infractionala a conducerii partidului, cooperarea Partidului SOR cu
reprezentantii unei tari strdine si finantarea acestuia de catre Federatia Rusa
submineaza suveranitatea si independenta Republicii Moldova.

9.Solicitarea unei opinii amicus curiae ridica doua intrebari conexe: 1) Care sunt
standardele europene aplicabile in materie de declarare a neconstitutionalitatii unui
partid politic? si 2) Ce actiuni ale unui partid politic ar afecta, prin natura lor,
pluralismul politic, principiile statului de drept, suveranitatii, independentei si
integritatii  teritoriale a statului si ar putea conduce la declararea
neconstitutionalitatii unui partid politic?

10. Intentia acestei opinii amicus curiae pentru Curtea Constitutionalad nu este de
a lua o pozitie cu privire la problema constitutionalitatii partidului politic in cauza,
care face obiectul procedurilor constitutionale pendinte, ci doar de a-i oferi Curtii
Constitutionale materiale privind standardele europene aplicabile, pentru a facilita
propria sa analiza pe baza Constitutiei Republicii Moldova. Curtea Constitutionala
este cea care are ultimul cuvant la interpretarea Constitutiei in acest caz.

B. Dreptul national privind declararea neconstitutionalititii unui partid

11. Declararea neconstitutionalitatii unui partid politic este reglementatd de
Constitutia Republicii Moldova si de Legea privind partidele politice din 2007 (LPP).

1 Raspuns la coruptia si ingerinta electorald in Moldova la https://www.state.gov/response-tocorruption-and-election-
interference-in-moldova/.
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In conformitate cu articolul 135 alin. (1) lit. h) din Constitutie, Curtea Constitutionala
hotaraste asupra chestiunilor care au ca obiect constitutionalitatea unui partid.
Motivele declararii neconstitutionalitatii unui partid sunt enumerate in articolul 41 din
Constitutie, care garanteaza libertatea partidelor si a altor organizatii social-politice.
Alineatul (4) prevede ca ,,Partidele §i alte organizatii social-politice care, prin
scopurile ori prin activitatea lor, militeaza impotriva pluralismului politic, a
principiilor statului de drept, a suveranitatii si independentei, a integritatii teritoriale
a Republicii Moldova sunt neconstitutionale”.

12. Legea privind partidele politice din 2007 (modificatd ultima datd in aprilie
2022) prevede mai multe motive de limitare a activitatii partidelor politice.?
Interzicerea partidelor politice este prevazuta la articolul 3 alin. (1) din Lege, care
stabileste ca ,,(1) Sunt interzise partidele politice care, prin statutul, programul si/sau
activitatea lor, militeaza impotriva suveranitatii, integritatii teritoriale a tarii,
valorilor democratice si ordinii de drept a Republicii Moldova, utilizeaza, pentru
realizarea scopurilor lor, mijloace ilegale sau violente, incompatibile cu principiile
fundamentale ale democratiei.”

13. Procedurile care impun masuri mai putin restrictive privind activitatea
partidelor politice sunt detaliate la articolele 21-23 din LPP. In conformitate cu
articolul 21 alin. (1), activitatea partidului politic poate fi limitata daca prin actiunile
acestuia se aduc prejudicii grave pluralismului politic sau principiilor democratice
fundamentale. Legea prevede o procedura pe etape initiata de Ministerul Justitiei in
vederea solutionarii neregulilor din activitatea unui partid, care poate conduce la
limitari temporare ale activitatii unui partid. Pe baza articolului 21 alin. (7), Ministerul
Justitiei poate solicita instantei competente sd dizolve un partid politic daca in decurs
de un an incepand cu data ultimei limitari a activitatii partidului, acesta comite
incilcari similare. Incetarea activititii partidelor politice si lichidarea lor este
reglementata la articolele 21-23 din LPP.

14. Coroborate, aceste prevederi constitutionale si legale relevante sugereaza ca
o hotarare a Curtii Constitutionale a Republicii Moldova prin care se declara un partid
politic ca fiind neconstitutional deschide calea pentru incetarea activitdtii unui partid
politic, lichidarea si inchiderea partidului. In conformitate cu articolele 21-23, odata
ce Curtea Constitutionala a declarat neconstitutional un partid politic, partidul
respectiv se va confrunta ulterior cu masuri de incetare a activitatii, dizolvare si
lichidare.

intrebarea 1 —  Standardele internationale privind declararea
neconstitutionalitatii unui partid

2 | egea privind partidele politice nr. 294-XVI din 21.12.2007 (in vigoare din 29.02.2008), Monitorul Oficial nr. 42-
44 articolul 119 din 29.02.2008. O traducere neoficiala care include modificarile recente din aprilie 2022 a fost oferita
Comisiei de la Venetia de catre Curtea Constitutionald a Republicii Moldova in noiembrie 2022.
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A. Dreptul international (hard si soft)

15. Infiintarea, functionarea, interzicerea si dizolvarea unui partid politic sunt, in
general, acoperite de dreptul la libertatea de asociere si la libertatea de intrunire. In
opinia Comisiei de la Venetia, aceste drepturi sunt fundamentale pentru buna
functionare a unei societiti democratice. In calitate de instrumente colective de
exprimare politica, partidele politice trebuie sa se poata bucura pe deplin de astfel de
drepturi, care sunt protejate atat in dreptul international, cat si la nivel national.®

16. La nivel universal, drepturile fundamentale acordate partidelor politice si
membrilor acestora se regdsesc in articolele 18-21 din Declaratia Universald a
Drepturilor Omului* si in articolele 19 si 22 din Pactul international cu privire la
drepturile civile si politice (in continuare ,,PIDCP”)%. In plus, articolul 25 din PIDCP
oferd persoanelor dreptul de a lua parte la conducerea treburilor publice, fie direct, fie
prin intermediul unor reprezentanti liber alesi. Organele ONU pentru drepturile
omului au elaborat, de asemenea, standarde si Soft law pe care statele ar trebui sa le
aiba in vedere la reglementarea partidelor politice.®

17. La nivel european, articolele 10 si 11 din Conventia europeand a drepturilor
omului (in continuare ,,CEDQ”) protejeaza drepturile la libertatea de exprimare si de
opinie si dreptul la libertatea de intrunire si, respectiv, libertatea de asociere.” Dreptul
la alegeri libere, in conditii care sa asigure exprimarea liberd a opiniei poporului in
alegerea legislativului, este, de asemenea, prevazut la articolul 3 din Protocolul nr. 1
la CEDO.®

18. Referitor la problema finantarii partidelor politice, instrumentele relevante pe
care Curtea Constitutionala le-ar putea considera pertinente pentru a examina cazul
de fatd sunt Conventia Natiunilor Unite impotriva coruptiei, articolul 7 alin. (3),°
Conventia penala a Consiliului Europei privind coruptia, in special articolele 4, 13,

3 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2010)024, Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, para.l; Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032, Linii directoare comune
privind reglementarea partidelor politice, 2 a doua editie, par.35-36.
4 Declaratia Universald a Drepturilor Omului a Natiunilor Unite
https://www.un.org/en/udhrbook/pdf/udhr_booklet_en_web.pdf.
SPIDCP
https://digitallibrary.un.org/search?In=en&as=0&p=subjectheading:[International+Covenant+on+Civil+and+Politica
I+Rights+%281966%29].
6 A se vedea paragraful 25 din Comentariul General 25 al Comitetului ONU pentru drepturile omului
https://digitallibrary.un.org/record/221930?In=en si ,,Cele mai bune practici care promoveaza si protejeaza drepturile
la libertatea de intrunire pasnica si de asociere”, un Raport al Raportorului special privind drepturile la libertatea de
intrunire pasnicdi si de asociere https://www.ohchr.org/en/special-procedures/srfreedom-of-assembly-and-
association/annual-thematic-reports si Raportul Biroului Inaltului Comisar al Natiunilor Unite pentru Drepturile
Omului, Promovarea, protectia si punerea in aplicare a dreptului de a participa la afacerile publice in contextul
legislatiei existente in domeniul drepturilor omului: cele mai bune practici, experiente, provocari si modalitati de a le
depasi  https://www.ohchr.org/en/documents/thematicreports/ahrc3026-promotion-protection-and-implementation-
right-participate.
" Conventia europeand a drepturilor omului https://www.echr.coe.int/documents/convention_eng.pdf.
8 Primul Protocol la Conventia europeand a drepturilor omului (articolul 3) https://rm.coe.int/168006377c
® Conventia ONU impotriva coruptiei, adoptatd de Adunarea Generald a ONU la 31 octombrie 2003. Republica
Moldova a ratificat UNCAC la 1 octombrie 2007, https://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/.
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18, precum si Documentul OSCE de la Copenhaga, articolele 5.4, 5.9, 7.5, 7.6, 9.1,
9.2,9.3,94.41

19. Consiliul Europei a adoptat Recomandarea Rec(2003)4 a Comitetului de
Ministri catre statele membre privind normele comune Tmpotriva coruptiei in
finantarea partidelor politice si a campaniilor electorale.!?> La examinarea cauzei,
Curtea Constitutionald a Republicii Moldova ar putea, de asemenea, considera utila
Rezolutia 1308 (2002) a Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei (APCE) privind
,Restrictiile impuse partidelor politice in statele membre ale Consiliului Europei”,
precum si alte rezolutii si rapoarte privind partidele politice.** APCE a mai compilat
rapoarte privind actorii extra-institutionali care exercita o influentd in sistemele
democratice.'* Pe langa opiniile, studiile si rapoartele Comisiei de la Venetia
mentionate in Sectiunea C de mai jos, GRECO a efectuat periodic evaluari si rapoarte
privind normele Republicii Moldova referitoare la transparenta finantarii partidelor.'®
20. Trebuie remarcat faptul cd PIDCP si CEDO reprezinta obligatii legale pentru
state, care au fost supuse unui proces de ratificare. Republica Moldova este parte la
PIDCP si la CEDO. in conformitate cu articolul 4 din Constitutia Republicii Moldova,
dispozitiile privind drepturile omului din Constitutie se interpreteaza si se aplica in
concordanti cu conventiile internationale, cum ar fi PIDCP si CEDO. In timp ce
documente, cum ar fi Declaratia Universala a Drepturilor Omului si Documentul de
la Copenhaga nu au forta unei legi obligatorii, natura acestor angajamente politice le
face relevante pentru statele semnatare. Opiniile, studiile si rapoartele elaborate de
Comisia de la Venetia ori impreuna cu OSCE/ODHIR descriu, in general, consensul
emergent cu privire la standardele internationale relevante si sunt adesea folosite de
state pentru a-si elabora legile si politicile.

B. Jurisprudenta privind dizolvarea si interzicerea partidelor politice
21. Desi articolul 11 din CEDO nu mentioneaza in mod precis libertatea de a

forma partide politice, Curtea Europeana a Drepturilor Omului (in continuare, ,,Curtea
Europeand”) a retinut in repetate randuri ca partidele politice intrd in sfera de aplicare

10 Conventia penald a Consiliului Europei privind coruptia, https://www.coe.int/en/web/impactconvention-human-
rights/criminal-law-convention-on-corruption#/. (inca nu a fost ratificatd de Republica Moldova).
1 Documentul Reuniunii de la Copenhaga a Conferintei pentru dimensiunea umana a Conferintei pentru Securitate si
Cooperare in Europa (CSCE). https://www.osce.org/odihr/elections/14304
12 Consiliul Europei, Recomandarea Rec(2003)4 a Comitetului de Ministri citre statele membre privind normele
comune impotriva coruptiei in finantarea partidelor politice si a campaniilor electorale https://rm.coe.int/16806cc1f1.
13 Adunarea Parlamentard a Consiliului Europei (APCE), Rezolutia 1308 (2002), Restrictii privind partidele politice
in statele membre ale Consiliului  Europei. http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/XrefXML2HTML-
en.asp?fileid=17063&lang=en si Raportul privind incompatibilitatea interzicerii partidelor politice alese democratic
cu standardele Consiliului Europei, Doc. 8467 (1999) https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-
ViewHTML.asp?FilelD=8710&lang=EN.
14 APCE, Rezolutia 1744(2010) privind actorii extra-institutionali in sistemul democratic, 23 iunie 2010,
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17884&lang=en.
15 Greco RC-111 (2015) 8E, para. 21. A se vedea, de asemenea, rapoartele anterioare ale GRECO privind transparenta
finantarii partidelor in Republica Moldova (a treia runda de evaluare) https://rm.coe.int/16806c9b08.

6



a articolului 11 din Conventie.!® In aceeasi cheie, Comisia de la Venetia si
OSCE/ODIHR au remarcat ca partidele politice sunt asociatii si, ca atare, acestea — si
membrii lor — se bucura de libertatea de asociere, asa cum este definita de articolul 11
din CEDO si de alte tratate internationale privind drepturile omului.

22, In jurisprudenta sa, Curtea Europeani a subliniat rolul primordial jucat de
partidele politice intr-0 regim democratic.!” Avand in vedere acest rol al partidelor
politice, orice masura luatd impotriva acestora afecteaza atat libertatea de asociere,
cat si, in consecintd, democratia statului in cauza.'® Curtea Europeana a retinut, de
asemenea, ca protectia opiniilor si a libertatii de exprimare a acestora in sensul
articolului 10 din Conventie reprezinta unul dintre obiectivele libertatii de intrunire si
de asociere aparate de articolul 11, in special in cazul partidelor politice, astfel incat
articolul 11 trebuie analizat in lumina articolului 10.%°

23. Conform jurisprudentei constante a Curtii Europene, interzicerea si dizolvarea
unui partid politic nu este In general exclusa de articolul 11 din CEDO. Cu toate
acestea, clauzele de limitare prevazute la paragraful (2) al articolului 11 trebuie sa fie
interpretate si puse in aplicare in mod strict.?’ Articolul 11, paragraful (2) prevede ci
»~Exercitarea acestor drepturi nu poate face obiectul altor restrangeri decdt cele
prevazute de lege care, intr-o societate democraticd, constituie masuri necesare
pentru securitatea nationald, siguranta publica, apararea ordinii §i prevenirea
infractiunilor, protectia sanatatii, a moralei ori a drepturilor §i a libertatilor altora.
Prezentul articol nu interzice ca restrangeri legale sa fie impuse exercitarii acestor
drepturi de catre membrii fortelor armate, ai politiei sau ai administratiei de stat.”
Pentru a fi compatibil cu standardele internationale aplicabile dreptului la libertatea
de asociere si de intrunire, orice ingerintd trebuie: a) sa fie prevazuta de lege, b) sa
urmdreasca un scop legitim si c) sa fie necesara intr-o societate democratica. Sarcina
probei pentru a stabili ca aceste cerinte sunt indeplinite ii revine statului.

24. Curtea Europeana a afirmat in repetate randuri ca, cu conditia ca acestea sa nu
aduci atingere democratiei in sine?!, programul unui partid??, opiniile sale critice cu
privire la ordinea constitutionald si juridica a tarii sau chiar opiniile sau cuvintele
socante si inacceptabile ale liderilor si/sau ale membrilor partidului?® nu ar trebui sa
fie considerate in mod automat o amenintare la adresa ordinii publice sau a integritatii

16 CEDO Partidul Comunist Unit al Turciei si altii v. Turcia, Cererea nr. 19392/92, 30 ianuarie 1998, § 25; CEDO,
Partidul Socialist si altii v. Turcia, Cererea nr. 21237/93, 25 mai 1999, § 25. 1998, § 29; CEDO, Partidul nationalistul
basc - Organizatia Regionala Iparralde v. Franta, Cerere nr. 71251/01, § 33.
17 CEDO Refah Partisi (Partidul bunistirii) si altii v. Turcia [MC], Cererea nr. 41340/98, 41342/98, 41343/98 si
41344/98, § 87.
18 CEDO Partidul Comunist Unit al Turciei si altii v. Turcia, Cererea nr. 19392/92, 30 ianuarie 1998, § 31.
19 CEDO Refah Partisi (Partidul bunistarii) si altii v. Turcia [MC], Cererea nr. 41340/98, 41342/98, 41343/98 si
41344/98, §§ 88-89; CEDO, Organizatia macedoneana unita Ilinden si altii, nr. 34960/04, 8 martie 2012, §§ 59-61;
CEDO, Partidul nationalist basc - Organizatia regionala Iparralde v. Franta, Cererea nr. 71251/01, § 33.
20 CEDO, Cumbhuriyet Halk Partisi v. Turcia, Cererea nr. 19920/13, 26 aprilie 2016, § 64.
2L CEDO, Partidul Socialist si altii v. Turcia, Cererea nr. 21237/93, 25 mai 1998, § 47; Partidul libertate si democratie
(OZDEP) v. Turcia [MC]. Cerere nr. 23885/94, 8 decembrie 1999.
22 CEDO Partidul Comunist Unit al Turciei si altii v. Turcia, cererea nr. 19392/92, 30 ianuarie 1998, § 57.
23 CEDO, Tourkiki Enosi Xanthis si altii v. Grecia, Cererea nr. 26698/05 29 septembrie 2008, § 51.
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teritoriale a unei tari, care sa justifice interzicerea sau dizolvarea. Curtea a stabilit
doud conditii cu privire la modul in care un partid politic poate promova o modificare
a legii sau a structurilor juridice si constitutionale ale statului: 1) mijloacele utilizate
in acest scop trebuie sa fie legale si democratice si 2) schimbarea propusa trebuie sa
fie ea Tnsasi compatibila cu principiile democratice fundamentale. Astfel, in absenta
unor probe a intentiilor nedemocratice in programul sau in activitatile partidului,
masurile drastice luate cu privire la partidele politice au determinat Curtea Europeana
sd constate Incdlcari ale articolului 11.

25. In mod contrar, un partid politic ai carui lideri incita la violentd sau propun o
politica care nu respectd democratia sau care urmareste distrugerea democratiei si
ignorarea drepturilor si libertatilor recunoscute intr-o democratie nu poate pretinde
protectia Conventiel impotriva sanctiunilor impuse din motivele mentionate in clauza
de restrictie de mai sus.?*

26. In opinia Curtii, competenta autoritatilor statului de a dizolva un partid politic
ar trebui sa se refere doar la circumstante exceptionale, trebuie sa aiba o dimensiune
ingustd si sd fie aplicatd numai in cazuri extreme. Chiar dacad masura este clar
prevazuta de lege, accesibila si previzibila (principiul legalitatii), pentru a se respecta
principiul proportionalitatii in cazurile de dizolvare, Curtea Europeana a mai stabilit
ca autoritatile trebuie sa demonstreze ca nu exista alte mijloace pentru atingerea
obiectivelor declarate care ar constitui o ingerintd mai putin grava in dreptul la
libertatea de asociere.”

217. In plus, Curtea Europeani a mai sustinut ca programul unui partid politic nu
este singurul criteriu pentru a determina obiectivele si intentiile acestuia. Continutul
programului trebuie comparat cu actiunile liderilor partidului si cu pozitiile pe care
acestia le apara. Luate impreuna, aceste acte si pozitii pot fi relevante in cadrul
procedurilor de dizolvare, deoarece pot dezvalui scopurile si intentiile sale.?®
Actiunile si discursurile continue care sustin violenta si distrugerea democratiei,
precum si refuzul liderilor si al membrilor partidului de a se distanta de actele si
convingerile teroriste pot justifica, in cazuri specifice, dizolvarea.?’ In cauza Refah
Partisi v. Turcia, Curtea Europeana a retinut ca, ,,Desi este adevarat ca liderii [Refah]
au facut nu au facut apel, in documentele statutare, la utilizarea fortei si a violentei
ca arma politica, acestia nu au luat masuri practice prompte pentru a se distanta de
acei membri ai [Refah] care aprobat in mod public posibilitatea de a folosi forta
impotriva politicienilor care li se opuneau. In consecintd, liderii Refah nu au risipit

24 CEDO, Yazar si altii v. Turcia, Cererile nr. 22723/93, 22724/93 si 22725/93, 9 iulie 2002, § 49
%5 Adana TAYAD v. Turcia, Cererea nr. 59835/10, 21 iulie 2020, § 36.
% CEDO, Refah Partisi (Partidul bundstarii) si altii v. Turcia, Cererea nr. 41340/98 si altele 3, 13 februarie 2003 §
101; CEDO, Herri Batasuna si Batasuna v. Spania, Cererea nr. 25803/04 si 25817/04, 30 iunie 2009, § 80.
2" CEDO, Refah Partisi (Partidul bundstarii) si altii v. Turcia [MC], Cererea nr. 41340/98 si altele 3, 13 februarie
2003, para. 101.
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ambiguitatea acestor declaratii cu privire la posibilitatea de a recurge la metode
violente pentru a obtine puterea si de a o mentine.”?®

28. In aceeasi cauza, Curtea Europeani a subliniat ci statele parti la CEDO au
dreptul de a lua masuri preventive pentru a proteja democratia atat fata de partidele
politice, cat si fata de entitatile non-partide. Acestea nu pot fi obligate sa astepte pana
cand un partid politic a preluat puterea si a intreprins masuri concrete pentru a
implementa o politici incompatibild cu standardele Conventiei. In cazul in care
pericolul acelei politici a fost suficient de bine stabilit si este iminent, Statele pot sa
prevind Tn mod rezonabil executarea unei asemenea politici inainte de a se ncerca
punerea ei in aplicare prin masuri concrete care ar putea aduce atingere pacii Civice si
regimului democratic al tarii.?®

29. In acest sens, potrivit Curtii Europene, o examinare globald a justificarii
interzicerii sau dizolvarii unui partid politic pentru ca reprezintd o amenintare la
adresa pluralismului si a valorii democratice ,,trebuie sd se concentreze asupra
urmatoarelor aspecte: (i) daca au existat probe plauzibile ca riscul la adresa
democratiei, presupunand ca a fost dovedit, era suficient de iminent; (ii) daca actul si
discursurile liderilor si ale membrilor partidului politic in cauza erau imputabile
partidului in ansamblul sau; si (ii1) daca actele si discursurile imputabile partidului
politic au format un ansamblu care a oferit o imagine clara a unui model de societate
conceput si sustinut de catre partid, care era incompatibil cu conceptul ,,unei societati
democratice”.”® Pot exista chiar si situatii in care nu existd masuri alternative
eficiente, iar interzicerea sau dizolvarea partidului politic este inevitabila: in aceeasi
serie de cauze, Curtea a recunoscut ca pot exista cazuri in care alegerea masurilor de
care dispun autoritatile pentru a raspunde unei ,,nevoi sociale imperioase” in legatura
cu consecintele prejudiciabile percepute legate de existenta sau de activitatile unei
asociatii este inevitabil limitatd.3* De exemplu, Curtea Europeand nu a constatat
existenta unel incalcari in cauza Ayoub si altii v. Franta, in care autoritatile statului
au dispus dizolvarea a doua asociatii pe baza unei cunoasteri aprofundate a situatiei
politice interne si pe fundalul unui rasism si al unei intolerante persistente si
accentuate in Franta si in Europa.

30. In acest context, Curtea Europeani a dezvoltat, de asemenea, conceptul de
,democratie capabila de a se apara” atunci cand analizeaza cazuri in care libertatea de
asociere este folositd pentru a distruge idealurile si valorile care constituie
fundamentele unei societiti democratice. In acest sens, se poate face referire si la
articolul 17 din Conventie, care prevede o interzicere a utilizarii abuzive a drepturilor

2 CEDO, Refah Partisi (Partidul bunistirii) si altii v. Turcia [MC], nr. 41340/98 si alte 3, 13 februarie 2003, para.
131.
29 CEDO, Refah Partisi (Partidul bunistirii) si altii v. Turcia, 2003, § 102; CEDO, Herri Batasuna si Batasuna v.
Spania, Cererea nr. 25803/04 si 25817/04, 30 iunie 2009, § 81.
30 CEDO, Refah Partisi (Partidul bunistarii) si altii v. Turcia [GC], Cererea nr.41340/98 si 3 altele, 13 februarie 2003,
§§ 101-104.
31 CEDO, Gorzelik si altii v. Polonia [MC], Cererea nr. 44158/98, 17 februarie 2004, § 105; CEDO, Ayoub si altii v.
Franta, Cererea nr. 77400/14, si alte 2 cauze, 8 octombrie 2020, §§ 119-120.
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garantate de Conventie.*? In conformitate cu articolul 17 din Conventie, reclamantii
nu pot invoca protectia articolului 11 din Conventie interpretat in lumina articolului
10, dacd se folosesc de exercitarea drepturilor pentru a distruge ideile si valorile
democratiei si ale statului de drept.®* Cu toate acestea, trebuie subliniat faptul ca
Comisia Europeand a Drepturilor Omului a aplicat articolul 17 doar in doua cazuri
referitoare la o interzicere a partidelor politice; Curtea Europeana nu a facut niciodata
acest lucru.®

31. In fine, Comisia doreste si reitereze opinia sa anterioard conform cireia
regulile generale referitoare la procesul echitabil ar trebui sa se aplice in cazul
procedurilor judiciare care implica partidele politice.®® Acest fapt a fost confirmat in
cauza Partidul politic ,,Patria” si altii v. Republica Moldova, in care Curtea
Europeana a constatat, printre altele, ca instantele nationale nu au oferit partidului
reclamant suficiente garantii impotriva arbitrariului in cadrul procedurilor care au
condus la imposibilitatea de a participa la alegeri.®

C. Opinii si studii ale Comisiei de la Venetia
32. Comisia de la Venetia a adoptat numeroase opinii si rapoarte/studii referitoare
la partidele politice, la activitatile acestora, la finantarea partidelor politice si a
asociatiilor politice, precum si la raspunderea penala a acestora pentru apelurile
pasnice la schimbdri constitutionale radicale.3” De asemenea, Comisia a oferit o
trecere in revista detaliata a reglementarilor nationale privind posibilele criterii de

382 CEDO, Ayoub si altii v. Franta, cererea nr. 77400/14, si altele 2, 8 octombrie 2020, §§ 119-120. Curtea a considerat
ca, prin opiniile lor politice, propaganda si actiunile lor, asociatiile reclamante au incercat sa se foloseasca de dreptul
lor la libertatea de asociere pentru a distruge idealurile si valorile care constituie fundamentele unei societati
democratice. A se vedea, de asemenea, CEDO, Zdanoka v. Letonia [MC], nr. 58278/00, 16 martie 2006, § 109:
Articolul 17 urmadreste ,,sd impiedice grupurile totalitare sau extremiste sd-si justifice activittile prin referire la
Conventie”.
33 CEDO, Refah Partisi (Partidul bundstdrii) si altii v. Turcia, Cererea nr. 41340/98 si 3 altele, 13 februarie 2003, §
96.
3 Comisia Europeand a Drepturilor Omului, Partidul Comunist German v. Germania (dec.), nr. 250/57, 20 iulie 1957;
CEDO, Glimmerveen si Hagenbeek v. Tarile de Jos (dec.), nr. 8348/78 si 8406/79, 11 octombrie 1979.
% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2007)002, Comentarii privind conformitatea Legii privind partidele politice din
Republica Armenia cu standardele internationale (opinie amicus curiae la cererea Curtii Constitutionale a Armeniei),
para. 9.
36 CEDO, Partidul Politic ,, Patria” si altii v. Republica Moldova, Cererea nr. 5113/15, 4 noiembrie 2020, § 38.
3" Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR CDL-AD(2020)032-¢, Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice a 2-a Editie; Comisia de la Venetia, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDLAD(2010)024
Linii directoare comune privind reglementarea partidelor politice,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)024-e Comisia de la Venetia,
CDL-AD(2009)002 Codul bunelor practice in domeniul partidelor politice
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2009)002-e si Comisia de la
Venetia CDL-AD(2019)002 Raport privind finantarea asociatiilor
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2019)002-e Comisia de la Venetia,
CDL-INF(2001)008 Linii directoare si Raport privind finantarea partidelor politice,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-INF(2001)008-e precum si Comisia de la Venetia,
CDL-AD(2006)014 Opinie referitoare la interzicerea contributiilor financiare din surse straine catre partidele politice
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2006)014-¢e

10



dizolvare si procedurile de dizolvare sau de interzicere prevazute in diferite sisteme
juridice, care a contribuit la elaborarea unor linii directoare.®

33. Pentru inceput, Comisia ar dori sa clarifice faptul ca instrumentele universale
si regionale ale drepturilor omului si jurisprudenta Curtii Europene recunosc faptul ca
existd motive Intemeiate pentru restrictionarea libertdtii de asociere, cum ar fi
securitatea nationald si siguranta publica (inclusiv masuri menite sd contracareze
terorismul si extremismul violent), prevenirea dezordinii sau a criminalitatii si
protectia drepturilor si a libertatilor altora.®® Prin urmare, in principiu, Comisia de la
Venetia acceptd dreptul autoritatilor statului, in anumite conditii, de a interzice,
dizolva sau impune masuri restrictive analoage Impotriva partidelor politice.

34. Cercetarile comparative efectuate de Comisia de la Venetia st OSCE/ODIHR
arata ca si in statele cu norme la prima vedere generoase privind interzicerea partidelor
politice existd ,,0 retinere extrema” in ceea ce priveste modul in care sunt aplicate
aceste norme. Pragul de aplicare (sau chiar de invocare) a acestor norme este extrem
de ridicat. Mai exact, existd o practica obisnuitda de a permite partidele care pledeaza
pentru schimbari fundamentale in forma de guvernamant sau care sustin opinii pe care
majoritatea le considera inacceptabile. Prin urmare, opiniile politice nu sunt cenzurate
prin intermediul interdictiei si al dizolvarii partidului in cauza, in timp ce activitatile
ilegale ale membrilor de partid sunt sanctionate prin intermediul sistemului de drept
penal obisnuit.*°

35. Luand in considerare rolul fundamental al partidelor politice in functionarea
unei democratii pluraliste, Comisia de la Venetia a subliniat in opiniile sale
importanta unor principii-cheie privind interzicerea sau dizolvarea partidelor politice:
(1) natura exceptionald a interzicerii sau a dizolvarii, care trebuie utilizatd doar ca
mijloc de ultimd instanta (2) proportionalitatea dizolvarii sau a interzicerii in raport
cu scopul legitim urmarit si (3) necesitatea dizolvarii intr-o societate democratica si
(4) interzicerea sau dizolvarea partidelor politice numai prin intermediul unor
proceduri judiciare independente, in care sunt garantate principiile echitatii,
procesului echitabil si a transparentei.

36. In opiniile sale anterioare, Comisia a sustinut ca dizolvarea unui partid politic
trebuie utilizata doar ca o masura de ultima instanta si numai dupa ce au fost utilizate
toate instrumentele juridice mai putin intruzive disponibile. In acest context, Comisia
recomanda ca, atunci cand examineazd nerespectarea legilor si a reglementarilor,
autoritatile statului sa utilizeze un spectru larg de sanctiuni disponibile, care au un
domeniu de aplicare limitat si un caracter disuasiv.*! Doar atunci cand scopul legitim
urmdrit nu poate fi atins prin mijloace de reglementare mai putin restrictive,

3 Comisia de la Venetia, CDL-INF(2000)001 Linii directoare privind interzicerea si dizolvarea partidelor politice si
masurile analoage https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDLINF(2000)001-e.
39 Articolul 11 para. (2) din CEDO, articolul 21 din PIDCP
40 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a 2-a, para. 106.
4 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind partidele politice,
editia a 2-a, para. 274
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dizolvarea poate fi aplicata ca instrument de ultim resort. Principiul ultimului resort
se reflectd, de asemenea, In Rezolutia 1308 (2002) a Adunarii Parlamentare a
Consiliului Europei (APCE), care prevede, la paragraful 11, ca ,,un partid politic ar
trebui interzis sau dizolvat doar in ultima instanta” si ,,conform unor proceduri care
oferd toate garantiile necesare unui proces echitabil*2,

37. Mai mult, orice limitare a formarii sau a reglementarii activitdtilor partidelor
politice trebuie sa fie proportionald in esentd. Fiind cea mai severd sanctiune
disponibila, dizolvarea ar trebui sd fie considerata proportionald doar atunci cand este
impusa in cazurile extreme ale celor mai grave incalcari. Caracterul exceptional al
acestei masuri le impune statelor sa justifice dizolvarea unui partid politic prin
scopurile specifice urmarite de autoritdti, In conformitate cu articolul 11(2) din CEDO
(si anume, ,,in interesul securitdtii nationale sau al sigurantei publice, pentru
prevenirea dezordinii sau a infractiunilor, pentru protectia sanatatii sau a moralitatii
ori pentru protectia drepturilor si libertatilor altora”). Articolul 22(2) din PIDCP
contine o dispozitie similard. Domeniul de aplicare al acestor scopuri legitime trebuie
interpretat in mod restrictiv.*

38. Nu doar ca este necesar ca masura dizolvarii sa fie luatd in vederea atingerii
unui scop legitim, dar trebuie, de asemenea, sd fie necesard Intr-0 Societate
democratica, exceptiile de la regula libertatii de asociere trebuie interpretate strict si
doar motive convingitoare si imperioase pot justifica restrictii ale acestei libertati.”*4
Prin urmare, in conformitate cu articolul 11 din CEDO si cu articolul 22 din PIDCP,
orice limitare impusa asupra drepturilor partidelor politice trebuie sa fie necesara intr-
o societate democratica, proportionala in natura si in timp si eficientd in atingerea
scopului specificat. Statul trebuie sda probeze existenta unei ,nevoi sociale
imperioase” si a unor motive ,,relevante si suficiente” care sa dicteze dizolvarea unui
partid politic.** Dizolvarea trebuie sd fie obiectivd si necesard intr-0 societate
democratica, iar restrictiile permise nu pot fi aplicate in orice alte scopuri decéat cele
pentru care au fost prescrise.*®

39. Liniile directoare comune ale Comisiei de la Venetia si ale OSCE/ODIHR
privind reglementarea partidelor politice prevad posibilitatea de a impune sanctiuni
mai putin intruzive partidelor care incalcd legile si reglementarile relevante care, in
anumite circumstante, ar trebui sa fie disuasive. De exemplu, donatiile din partea unor

42 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2010)024 Linii directoare privind reglementarea partidelor
politice, para. 225. Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind
reglementarea partidelor politice, editia a 2-a, para. 274.
43 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a 2-a, para. 49.
4 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a 2-a, para. 51.
4 Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a 2-a, para. 51.
46 Articolul 18 CEDO
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state sau intreprinderi striine pot fi interzise de legislatia internd.*” Acest fapt este in
concordanta cu articolul 7 din Recomandarea Comitetului de Ministri al Consiliului
Europei (2003) privind normele comune impotriva coruptiei in finantarea partidelor
politice si a campaniilor electorale, care prevede ca ,,Statele ar trebui sa limiteze, sa
interzicd sau si reglementeze in alt mod donatiile de la donatori strdini”* In
realitate, Comisia a remarcat ca aceastd restrictie are ca scop evitarea influentei
nejustificate ale unor interese strdine, inclusiv a guvernelor strdine, in afacerile
politice interne si consolideaza independenta partidelor politice.*®

40. Comisia a mentionat ca interzicerea finantarii externe a unui partid poate fi
consideratd necesara Intr-o societate democratica, de exemplu, daca finantarea din
partea unor state straine, a unor partide politice sau a altor entitati este folosita pentru
a urmdri scopuri incompatibile cu Constitutia si legile tarii, subminand astfel
corectitudinea sau integritatea competitiei politice sau coducand la denaturari ale
procesului electoral sau reprezentand o amenintare la adresa integritatii teritoriale
nationale, contravenind obligatiilor internationale ale statului si/sau inhiband
dezvoltarea democratica reactiva.>

41. In cercetarea sa comparativa, Comisia a constatat ci finantarea strdini a
partidelor politice este in general intampinata cu critici si dezaprobare. Mai multe tari
din Europa Centrald si de Est justificd restrictiile privind finantarea straina,
argumentand ca aceasta ar putea conduce la denaturarea procesului electoral: de
exemplu, din cauza problemelor economice, partidele nationale care primesc sprijin
din strdindtate vor avea avantaje In campania preelectorala in comparatie cu alte
partide nationale fara un asemenea sprijin. Acest fapt este valabil in special pentru
unele dintre statele care au aparut ca tari suverane in spatiul post-sovietic, cum ar fi
Armenia, Azerbaidjan, Georgia si Moldova. In general, tarile care interzic finantarea
din strainatate iau aceastd masurd pentru a preveni influenta altor state asupra vietii
lor politice interne.®! Identificarea ,,finantarii din strdindtate” cu ,,interventia striind
in afacerile interne” pare sa se bazeze pe ideea cad finantarea strdind genereaza
,dependenta”, permitandu-le astfel actorilor externi sd-si promoveze interesele in
detrimentul electoratului intern.>?

42. Dupa cum a remarcat Comisia in opiniile anterioare, cel mai important scop
al restrictiilor privind ,,utilizarea banilor donati din exterior” este cel de a preveni sau

47 Comisia de la Venetia, CDL-INF(2001)008 Linii directoare si Raport privind finantarea partidelor politice, CDL-
INF(2001)008, Linia directoare 6; Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare
comune privind reglementarea partidelor politice, editia a 2-a, para. 229. Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)002,
Raport privind finantarea asociatiilor, para. 77.
48 Articolul 8 din Anexa la Recomandarea Rec(2003)4 a Comitetului de Ministri citre statele membre privind normele
comune impotriva coruptiei in finantarea partidelor politice si a campaniilor electorale
49 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)002, Raport privind finantarea asociatiilor, para. 77.
% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2006)014 Opinie referitoare la interzicerea contributiilor financiare pentru
partidele politice din surse strdine, para. 33.
51 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2006)014 Opinie referitoare la interzicerea contributiilor financiare pentru partide
politice din surse striine, para. 8, 11, 33.
52 Comisia de la Venetia CDL-AD(2019)002 Raport privind finantarea asociatiilor, para. 98.
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de a opri influenta politica clandestina asupra politicii nationale din surse necunoscute
sau necontrolate din strdindtate, asa cum se distinge, de exemplu, de sustinerea
deschisa si transparenta din partea unor organizatii internationale, cum ar fi Consiliul
Europei sau Uniunea Europeana sau chiar de catre alte state, atunci cand se bazeaza
pe acorduri internationale.>® Pe de alta parte, sanctiunile impuse partidelor politice in
domeniul incalcarilor financiare ar trebui sd includd o analizd a sumei de bani
implicate, daca au existat incercdri de a ascunde Incélcarea si daca incalcarea este de
naturd recurentd.>® Ca 0 reguld generald, abaterile referitoare la indeplinirea
obligatiilor de raportare sau de dezvaluire publica nu pot fi calificate drept ,,abateri
grave” care ar justifica dizolvarea.*

43. In ceea ce priveste problema presupusei activitati infractionale a liderilor de
partid, a reprezentantilor in Parlament si a membrilor unui partid, linia directoare nr.
4 din Liniile directoare privind interzicerea si dizolvarea partidelor politice si masuri
analoage prevede ca ,,Un partid politic in ansamblul sau nu poate fi considerat
responsabil pentru comportamentul individual al membrilor sai care nu este autorizat
de partid in cadrul activitatilor politice/publice si de partid . Pentru ca dizolvarea
sa fie justificata ca o restrictie legald, trebuie sa se demonstreze ca organul statutar al
partidului (nu membrii individuali) sau conducerea de facto a stabilit obiectivele sau
a autorizat activitatile care justifica o astfel de dizolvare.®’

44, In continuare, Comisia observa ci linia directoare nr. 4 afirma principiul
potrivit cdruia responsabilitatea pentru comportamentul infractional ar trebui sa
ramana, in general, la nivel individual, iar partidul, ca entitate, nu ar trebui sa fie
considerat responsabil pentru actiunile izolate ale membrilor sdi, mai ales daca aceste
actiuni sunt contrare statutului sau activitatilor partidului.®® Linia directoare se refera
la situatiile in care comportamentul infractional al membrilor individuali este
accesoriu $i nu are un caracter atat de raspandit si/sau recurent incat sa poata justifica,
in anumite conditii, masuri severe. Numai in cazul in care un partid ca atare incalca
in mod constant dispozitiile legale si nu depune niciun efort pentru a-si corecta

53 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2008)002, Opinie referitoare la Legea privind finantarea partidelor politice din
Bosnia si Hertegovina, adoptata de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 74-a sesiuni plenare (Venetia, 14, 15
martie 2008), para. 15.
% Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a 2-a, para. 280
% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)002 Raport privind finantarea asociatiilor, para. 148
% Comisia de la Venetia, CDL-INF(99)015 Linii directoare privind interzicerea si dizolvarea partidelor politice si
masuri analoage.
57 In unele cauze ale CEDO, actele si discursurile liderilor unui partid politic au fost considerate ca fiind susceptibile
de a fi imputate intregului partid in circumstantele specifice: CEDO, Refah Partisi (cauza Partidul bunastérii) si altii
v. Turcia [MC], Cererea nr. 41340/98 si alte 3, 13 februarie 2003, para. 101. A se vedea, de asemenea, CEDO, Partidul
pentru o Societate Democratica (DTP) si altii v. Turcia, Cererea nr. 3840/10 si alte 6, 12 ianuarie 2016, par. 85, in
care Curtea a observat cd, in acest context, rolul unui lider de partid, adesea o figura emblematica a unui partid, era
diferit de cel al unui simplu membru de partid.
% Comisia de la Venetia, CDL-INF(2000)001, Comisia de la Venetia, CDL-INF(99)015 Linii directoare privind
interzicerea si dizolvarea partidelor politice si masuri analoage, para. 4 si 13. CEDO a considerat cé dizolvarea a fost
disproportionald in cazul in care aceasta s-a bazat pe remarcile unui fost lider al unui partid politic (CEDO, Dicle
pentru Partidul Democrat (DEP) al Turciei v. Turcia, Cererea nr. 25141/94, 10 decembrie 2002, para. 64).
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comportamentul, pot fi necesare masuri restrictive, cum ar fi dizolvarea sau pierderea
inregistrarii.>® Metodele clandestine de finantare a unui partid politic dintr-o alta tard
ar putea justifica, nu singure, ci in combinatie cu alte activitati, cum ar fi activitatile
ilegale sau subversive finantate din astfel de surse neautorizate, masuri mai dure,
inclusiv interzicerea.

45. In final, in opiniile anterioare, Comisia a observat ci rolul sistemului judiciar
este esential pentru a garanta ca interzicerea sau dizolvarea partidelor politice are loc
intr-o procedurd care sa ofere toate garantiile unui proces legal, al transparentei si al
unui proces echitabil.”® Acest fapt implica respectarea exigentelor unui proces
judecat in mpod public si alte garantii prevazute la articolul 6 din CEDO.

D. Concluzie privind intrebarea 1

46. Comisia de la Venetia reaminteste ca declararea neconstitutionalitatii unui
partid politic va constitui o ingerintd in dreptul la libertatea de asociere si de intrunire,
asa cum este protejat de articolul 11 din CEDO, si va echivala cu interzicerea acestuia.
O asemenea interdictie trebuie sa fie acoperita de clauza limitativa de laarticolul 11(2)
din CEDO, interpretatd in sens restrans. Restrictia trebuie sa respecte cele trei
exigente ale limitarilor legale, si anume exigenta legalitatii (prevazuta de lege), a
legitimitatii (urmareste un scop legitim) si a necesitdtii stricte si proportionale (este
necesara intr-o societate democratici). In conformitate cu Constitutia Republicii
Moldova, Constitutia si legile relevante vor trebui interpretate in acord cu aceste
exigente.

47. Pe baza celor de mai sus, Curtea Constitutionald a Republicii Moldova ar
trebui sa examineze indeaproape actiunile partidului politic in conformitate cu
standardele europene aplicabile rezumate dupa cum urmeaza:

e Declararea neconstitutionalitatii unui partid care conduce la incetarea activitatii
acestuia este o0 masura exceptional de restrictiva, care trebuie utilizata cu cea mai mare
retinere (caracter exceptional).

o La stabilirea motivelor de declarare a neconstitutionalitatii, statele nu au o marja de
apreciere larga, intrucat acestea sunt supuse standardelor juridice europene impuse de
articolul 11 (2) din Conventia europeana a drepturilor omului.

e Un partid care urmareste schimbarea pasnica a ordinii constitutionale prin mijloace
legale nu poate fi interzis sau dizolvat din cauza acestui scop, deoarece ar fi incalcata
libertatea de opinie si de asociere.

% Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 Linii directoare comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a 2-a, para. 272.
8 Comisia de la Venetia, CDL-INF(99)015 Comisia de la Venetia, CDL-INF(99)015 Linii directoare privind
interzicerea si dizolvarea partidelor politice si masuri analoage, para. 4. Comisia de la Venetia, CDL-AD(2003)008
Opinie referitoare la propunerea de modificare a legii privind partidele si alte organizatii socio-politice din Republica
Moldova, para. 10.

15



Fiind cele mai severe dintre restrictiile disponibile, interzicerea si dizolvarea ar trebui
sa fie considerate justificate numai atunci cand toate masurile mai putin restrictive au
fost, din motive intemeiate, considerate inadecvate (ultimul resort). Declarea
neconstitutionalitatii ar trebui sa fie strict proportionala, iar autoritatile statului trebuie
sd demonstreze ca niciun mijloc mai putin restrictiv nu ar fi suficient.

Pe langa indeplinirea cerintelor legalitatii si proportionalitatii, dizolvarea unui partid
trebuie sd fie necesard intr-o societate democratica. Autoritatile statului trebuie sa
dovedeasca existenta unei ,,nevoi sociale imperioase” si a unor motive ,,relevante si
suficiente” care dicteaza declararea neconstitutionalitatii unui partid politic.
Referitor la evaluarea nevoii sociale imperioase (de exemplu, a amenintarilor la
adresa democratiei sau a amenintarilor iminente grave la adresa securitatii), statele
pot avea o marja mai largad de apreciere datorita unei mai bune intelegeri a contextului
si a detaliilor cazului respectiv. Cu toate acestea, autoritdtile statului trebuie sa
demonstreze in mod convingator, pe baza unor probe suficiente, ca politicile si/sau
activitatile partidului reprezintd o amenintare grava si iminenta la adresa democratiei,
a securitatii sau a drepturilor omului.

Procedurile ar trebui sa se desfasoare cu respectarea deplind a exigentelor unei
proceduri echitabile, iar Curtea ar trebui sa-i ofere partidului politic posibilitatea de a
respinge afirmatiile facute de autoritatile statului.

intrebarea 2 — Actiuni care ar putea conduce la declararea neconstitutionalititii
unui partid

A. Observatii generale

48. In solicitarea de emitere a opiniei amicus curiae, Curtea Constitutionald i-a
cerut in mod expres Comisiei de la Venetia sa ofere sfaturi cu privire la care actiuni
ale unui partid politic ar putea, prin natura lor, afecta pluralismul politic, principiile
statului de drept, suveranitatea, independenta si integritatea teritoriala a statului si ar
putea conduce la declararea neconstitutionalitatii unui partid politic. Termenii cererii
corespund celor de la articolul 41 alineatul (4) din Constitutia Republicii Moldova,
potrivit caruia ,,Partidele si alte organizatii social-politice care, prin scopurile ori
prin activitatea lor, militeaza impotriva pluralismului politic, a principiilor statului
de drept, a suveranitatii §i independentei, a integritatii teritoriale a Republicii
Moldova sunt neconstitutionale”.

49, Comisia noteaza faptul ca, In urma agresiunii militare neprovocate si
nejustificate a Federatiei Ruse asupra Ucrainei incepand cu 24 februarie 2022,
Parlamentul Republicii Moldova a declarat starea de urgenta, care prevede o serie de
masuri exceptionale pentru a raspunde amenintarilor sporite la adresa independentet,
integritatii teritoriale si securitdtii nationale si energetice, din cauza proximitatii sale
fata de conflict si a impactului deosebit pe care il au evolutiile din Ucraina asupra

16



Republicii Moldova. La 1 decembrie 2022, Parlamentul Republicii Moldova a decis
prelungirea stérii de urgentd pe intreg teritoriul Republicii Moldova pentru perioada
6 decembrie 2022 - 3 februarie 2023, luand 1n considerare situatia legata de securitatea
regionala si de amenintarea la adresa securitatii nationale.%

50. In acest context, Comisia reaminteste cd ,,orice limitare a exercitarii
drepturilor fundamentale ale omului mentionate mai sus prin intermediul activitatii
partidelor politice trebuie sa fie compatibila cu dispozitiile relevante ale Conventiei
europene pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale si altor
tratate internationale, atdt in perioade normale, cdt si in cazuri de urgentd publica™ %
Astfel, chiar si in cazul unei stari de urgenta, obligatiile internationale ale statului
trebuie respectate.

ol. Mai mult, pentru ca declararea neconstitutionalitptii este o0 masura de mare
anvergura care conduce la incetarea activitatilor si lichidarea unui partid politic,
Comisia de la Venetia subliniaza ca, pe baza standardelor internationale aplicabile si
a principiilor relevante de soft law, orice astfel de masuri intruzive impotriva
partidelor politice, cum ar fi interzicerea, dizolvarea sau alte masuri analoage trebuie
sd fie aplicate cu cea mai mare retinere.®® Aceasta pozitie este conforma cu Rezolutia
APCE 1308(2002), privind ,,Restrictiile impuse partidelor politice in statele membre
ale Consiliului Europei”, care prevede ca ,,restrictiile asupra partidelor politice sau
dizolvarea acestora ar trebui sa fie considerate masuri exceptionale care sa fie aplicate
in cazurile in care partidul in cauza recurge la violenta sau amenintd pacea civila si
ordinea constitutionald democratica a tarii”’; si ca ,,in masura in care este posibil, ar
trebui utilizate masuri mai putin radicale decét dizolvarea”.®*

52. In cazul de fati, Guvernul Republicii Moldova sustine ci a epuizat toate
celelalte mijloace pentru a solutiona neregulile si incalcarile repetate ale partidului
politic care face obiectul procedurii. Comisia de la Venetia nu este in masurad sa
confirme sau sd infirme afirmatiile guvernului, dar reaminteste opiniile sale anterioare
care sustin cd, fiind cea mai severda dintre restrictiile disponibile, interzicerea si
dizolvarea ar trebui sa fie considerate justificate doar atunci cand toate masurile mai
putin restrictive au fost considerate inadecvate pe baza unei analize complete si bazate
pe fapte.

53. Intrucat Curtea Constitutionala a adresat o intrebare precisa in cererea sa cu
privire la actiunile unui partid politic care ar justifica declararea acestuia ca fiind
neconstitutional, Comisia considera ca este oportun sd prezinte cateva observatii

61 Rezerve si declaratii pentru Tratatul nr.005 - Conventia pentru apdrarea drepturilor omului si a libertitilor
fundamentale (STE nr. 005) in temeiul articolului 15 din CEDO, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-
list?module=declarations-bytreaty&numSte=005&codeNature=1&codePays=MOL si a Deciziei de prelungire a
statului de urgenta de catre Parlamentul Republicii Moldova la adresa https://rm.coe.int/1680a878d2
62 Comisia de la Venetia, CDL-INF(99)015 Comisia de la Venetia, CDL-INF(99)015 Linii directoare privind
interzicerea si dizolvarea partidelor politice si masuri analoge, pp. 3-4.
83 CDL-AD(2003)008 Opinie referitoare la propunerea de modificare a legii privind partidele si alte organizatii socio-
politice din Republica Moldova, para. 10.
8 APCE, Rezolutia 1308 (2002), 18 noiembrie 2002, para. 11.
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generale care ar putea contribui la formarea unei hotarari a Curtii cu privire la
chestiunea respectivd, in conformitate cu standardele europene aplicabile,
jurisprudenta relevanta si cele mai bune practici.

B. Pluralismul politic

54. In principiu, infiintarea si functionarea oricarui partid politic, fie el mai mare
sau mai mic si fie ca este bine primit sau nu de (unele dintre) celelalte partide si de o
mare sau mica parte a electoratului, contribuie la pluralismul politic. Atunci cand un
stat invoca activitatea unui partid ca justificare pentru interzicerea acestuia, trebuie sa
se stabileasca legaturi clare cu obiectivele legitime indicate la al doilea paragraf din
articolul 11 CEDO. In cazul de fati, Curtea Constitutionald poate alege sa evalueze
probele daca partidul politic a folosit (presupusele) infractiuni legate de inselaciune,
abuz de incredere si spalare de bani in scopul de a aduce atingere pluralismului politic
si valorilor democratice discutate mai sus pe baza jurisprudentei Curtii Europene.

55. Comisia a observat anterior ca statele din Europa Centrala si de Est, in special,
din cauza istoriei lor recente ca democratii suverane, sunt sensibile la influenta
politicii externe si, din acest motiv, este de inteles ca, in procesul de construire a
statului-natiune, unele reglementari au limitat sau interzis finantarea externa a
partidelor politice. Prin urmare, evaluarea Curtii Constitutionale, de exemplu, ar
trebui sd stabileascd daca partidul care primeste sprijin din strdindtate a stabilit
avantaje concurentiale in campania electorala in comparatie cu alte partide nationale
fara un astfel de sprijin sau daca un astfel de sprijin reprezintd o amenintare la adresa
independentei nationale, a suveranititii sau a integrititii teritoriale. In acest sens,
Comisia a sustinut ca ,,este de inteles ca un stat ar trebui sa fie reticent in a permite
unui stat strdain sa intervind in politica sa interna prin punerea la dispozitie de fonduri
in mod discretionar anumitor partide politice ale sale”.®® In mod evident, situatia
generald din tara este un factor important la evaluarea utilizarii de un partid a
mijloacelor necorespunzatoare sau chiar ilegale pentru a deturna alegatorii de la alte
partide sau chiar a folosirii resurselor pentru a submina corectitudinea sau integritatea
competitiei politice, conducand la denaturari ale procesului electoral, prin avantajul
obtinut in mod incorect, sustinut de finantari strdine neautorizate.

C. Preeminenta dreptului

56. Comisia a elaborat anterior elementele de baza ale preeminentei dreptului
dupa cum urmeaza:

85 CDL-INF(2001)8 Linii directoare si Raport privind finantarea partidelor politice, adoptate de Comisia de la Venetia
in cadrul celei de-a 46-a sesiuni plenare (Venetia, 9-10 martie 2001). Comisia de la Venetia CDLAD(2006)014, Opinie
referitoare la interzicerea contributiilor financiare din strainatate catre partidele politice, para. 10.
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- legalitatea, inclusiv un proces transparent, responsabil si democratic de adoptare a
legilor;

- securitatea juridica;

- interzicerea arbitrariului;

- accesul la justitie 1n fata unor instante independente si impartiale, inclusiv controlul
actelor administrative;

- respectarea drepturilor omului; si

- nediscriminarea si egalitatea in fata legii.®®

57. Pentru a evalua daca actiunile unui partid sunt concepute sa aduca atingere
principiilor statului de drept, Curtea Constitutionala poate lua in considerare daca
organele de conducere ale partidului si oficialii responsabili au intreprins actiuni care
au subminat in mod grav unul sau mai multe principii ale statului de drept. Evaluarea
ar putea confirma ca actiunile pot afecta grav increderea publica in sistemul statului
de drept, inclusiv in echilibrul puterilor si In mecanismele de control si echilibru (de
exemplu, cauzand prejudicii procesului transparent, responsabil si democratic de
adoptare a legilor sau permitand arbitrariul). In plus, s-ar putea ca aceste actiuni si
aiba ca scop rasturnarea guvernului legitim si, prin urmare, sa vizeze democratia si
drepturile omului. Aceste activitati trebuie sa fi fost probate de un tribunal
independent si nu trebuie sa fie stabilite doar pe baza afirmatiilor prezentate de
autoritatile statului.

D. Suveranitate, independenta si integritate teritoriala

58. Referitor la natura infractiunilor care pot aduce atingere suveranitatii,
independentei si integritatii teritoriale a Republicii Moldova, Comisia de la Venetia
recunoaste ca proximitatea fatd de razboiul in curs de desfasurare exacerbeaza situatia
generald de securitate a Republicii Moldova. Comisia este, de asemenea, constienta
de situatia foarte dificila cu care se confrunta Republica Moldova, atat pe plan intern,
cat si avand in vedere amenintarile ingerintei straine in procesul democratic intern,
care ar putea submina suveranitatea si independenta tarii.

99. Curtea Constitutionala trebuie sa analizeze cu mare precautie afirmatiile
guvernului si sa acorde partidului politic mentionat toate garantiile unui proces
echitabil pentru a ajunge la concluzia ca echilibreaza interesul important al societatii
pentru partide politice independente si auto-reglementate cu interesul statului de a
proteja si apira suveranitatea si independenta Republicii Moldova.®” Dupa cum s-a
notat in cauzele CEDO citate mai sus, trebuie sd se dea dovada de prudentd atunci
cand se evalueaza dacd liderul partidului continua sd aibd o influenta sustinuta si
decisiva asupra activitatilor partidului si daca conducerea superioara a partidului si

8 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)007, Lista criteriilor statului de drept, para. 18.
7 CEDO, Ayoub si altii v. Franta, cererea nr. 77400/14 si alte 2, 8 octombrie 2020, par. 119-120. Comisia de la
Venetia, CDL-INF(2000)001 Linii directoare privind interzicerea si dizolvarea partidelor politice si masuri analoage,
para. 16.
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structurile sale nu s-au distantat in mod deschis de actele liderului care se considera
ca reprezintd o amenintare iminentd la adresa independentei si a suveranitatii
Republicii Moldova.

60. Comisia de la Venetia nu poate inlocui Curtea Constitutionald in evaluarea
caracterului de ,,nevoie sociala imperioasa” al dizolvarii, deoarece Curtea insasi are o
mai buna intelegere a impactului probabil al interventiei strdine asupra pluralismului
politic, suveranitatii si independentei Republicii Moldova, in contextul unor
amenintdri majore la adresa securitdtii nationale in imediata vecindtate a frontierei
terestre dintre Republica Moldova si Ucraina, inclusiv a celor de natura umanitara,
economica, energetica si militard, ca urmare a continudrii razboiului pe teritoriul
Ucrainei, si dacad o astfel de mdsura este critica pentru protejarea suveranitdtii si a
independentei Republicii Moldova. Pentru a evalua daca exigentele proportionalitatii
s1 necesitatii intr-o societate democratica au fost indeplinite, Curtea Constitutionala
ar trebui sd examineze indeaproape afirmatiile Guvernului cu privire la epuizarea
instrumentelor juridice disponibile, pe baza unei analize contextuale amanuntite.

61. La examinarea afirmatiilor Guvernului potrivit carora liderul unui partid ar fi
complice intr-o ingerinta in alegeri a unui guvern strain sau actioneaza in numele unei
puteri strdine, Curtea va trebui sa evalueze daca totalitatea probelor este suficienta
pentru a determina nu numai daca partidul politic se afld sub influenta straina, ci si ca
prin actiunile sale aduce atingere in mod activ suveranitatii si independentei
Republicii Moldova. In circumstantele precise ale cauzei, Curtea trebuie si analizeze
toate probele pentru a evalua in mod concludent daca se dovedeste ca finantarea a
condus la imixtiune in politica nationald intr-un mod care pune 1n pericol
suveranitatea si independenta Republicii Moldova, luand in considerare in mod
corespunzitor starea de urgenta pe teritoriul Republicii Moldova. In cazul in care se
stabileste faptul ca liderul partidului este responsabil sau complice sau ca s-a implicat
sau a incercat sa se implice, direct sau indirect, prin ingerinte in alegerile unui guvern
strain, pentru sau In numele sau in beneficiul direct sau indirect al tarii straine, acest
fapt ar putea reprezenta o amenintare la adresa securitatii nationale.

. Concluzie privind intrebarea 2

62. Pentru a evalua ce actiuni ale unui partid si/sau ale conducerii unui partid ar
justifica declararea acestuia ca fiind neconstitutional in contextul Republicii Moldova,
Comisia de la Venetia nu poate inlocui Curtea Constitutionald. Aceasta se afld in
imposibilitatea de a formula toate scenariile ipotetice care contravin pluralismului,
statului de drept, suveranitatii, independentei si integritatii teritoriale care ar justifica
dizolvarea unui partid in conformitate cu Constitutia si cu standardele internationale.
Comisia nu dispune de informatii detaliate cu privire la multiplele proceduri judiciare
impotriva liderilor si membrilor partidului, care se pot afla la diferite etape in diferite
instante/institutii competente. Curtea Constitutionald se afla intr-0 pozitie mai buna
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pentru a aduna si evalua toate faptele relevante, in special obiectivele si activitatile
partidelor politice si sd le cantareascd in cadrul unei hotarari privind
constitutionalitatea lor.

Concluzie

63. Intr-o opinie amicus curiae, Comisia de la Venetia ii oferd Curtii
Constitutionale solicitante standarde internationale si europene relevante si practici
comparative cu privire la intrebarile ridicate in solicitare, astfel incat sa faciliteze
examinarea de catre Curte a chestiunii (chestiunilor) in cauza. Cu toate acestea,
ultimul cuvant ii revine Curtii Constitutionale in ceea ce priveste interpretarea
institutiilor statului cu aceasta.

64. Comisia de la Venetia reaminteste ca, in general, statele nu sunt impiedicate
sd reglementeze activitdtile partidelor politice, sau chiar sa interzica, sa dizolve si/sau
sd impund alte masuri de naturd restrictivd impotriva anumitor partide politice.
Acestea fiind spuse, Comisia de la Venetia constatd ca declararea
neconstitutionalitdtii unui partid politic va constitui o ingerinta in dreptul la libertatea
de asociere, asa cum este protejat de articolul 11 din CEDO si, in consecinta, trebuie
sd respecte cele trei exigente ale restrictiilor legale, si anume cerinta legalitatii
(prevazutd de lege), legitimitatii (urmareste un scop legitim) si necesitatii si
proportionalitatii (este necesara intr-o societate democratica). Elemente mai detaliate
pentru evaluarea acestor criterii bazate pe standarde internationale si pe soft law care
ar trebui sa ghideze evaluarea globald a cauzei se regasesc in raspunsul la prima
intrebare (cap. III).

65. In ceea ce priveste actiunile care ar putea determina declararea
neconstitutionalitdtii unui partid si intrebarea daca declararea neconstitutionalitatii ar
fi conforma cu exigenta ,necesitdtii intr-o societate democratica”, Comisia de la
Venetia considera ca Curtea este mai bine pozitionatd pentru a evalua dacd exista o
,hecesitate sociala imperioasa” pentru a declara neconstitutionalitatea unui partid din
unul sau din mai multe dintre motivele enumerate la articolul 41 alineatul (4) din
Constitutia Republicii Moldova. Prin urmare, in ceea ce priveste cea de-a doua
intrebare, Comisia de la Venetia s-a limitat la observatiile generale prezentate mai sus
(cap. V).

66. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia Curtii Constitutionale a Republicii
Moldova pentru orice asistentd suplimentara in aceasta chestiune.
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