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l. Introducere

1. Prin scrisoarea din 19 iunie 2025, dl Igor Grosu, Presedintele Parlamentului Republicii
Moldova, a solicitat o opinie a Comisiei de la Venetia a Consiliului Europei cu privire la Legea
nr. 100/2025 pentru modificarea unor acte normative (combaterea eficienta a fenomenului
coruptiei electorale si a aspectelor conexe)' ( CDL-REF(2025)032 ) , care fusese adoptata de
Parlament in urma constatarilor Curtii Constitutionale privind coruptia electorala in contextul
alegerilor prezidentiale din 2024.

2. Dna Veronika Bilkova, dl Srdjan Darmanovi¢, dna Inga Milasituté si dna Janine Otalora
Malassis au actionat in calitate de raportori pentru prezenta opinie.

3. In perioada 4-5 februarie 2026, o delegatie a Comisiei, compusé din dna Veronika Bilkova
si dl Srdjan Darmanovi¢, insotiti de dl Michael Janssen si dl Adria Rodriguez-Pérez de la
Secretariatul Comisiei de la Venetia, s-a deplasat la Chisinau si a avut intalniri cu Presedintele
Parlamentului, reprezentanti ai partidelor majoritare si de opozitie din comisia parlamentara
juridica pentru numiri si imunitati, a Consiliului Superior al Magistraturii, Curtii Constitutionale,
cu consilierul Presedintelui in domeniul justitiei, reprezentanti ai Serviciului de Securitate si
Informatii, Ministerului Justitiei, Comisiei Electorale Centrale, procuraturii si instantelor
judecatoresti, Centrului National Anticoruptie, Ministerului Afacerilor Interne, precum si cu
unele organizatii ale societatii civile si organizatii internationale reprezentate in Republica
Moldova. Comisia este recunoscatoare autoritatilor moldovene si Biroului Consiliului Europei
de la Chisinau pentru excelenta organizare a acestei vizite.

4. Prezenta opinie a fost elaborata pe baza versiunii in limba engleza a Legii nr. 100/2025.
Este posibil ca traducerea sa nu reflecte cu exactitate versiunea originala in toate aspectele.

5. Prezenta opinie a fost elaborata pe baza comentariilor raportorilor si a rezultatelor sedintelor
din 4-5 februarie 2026. Proiectul de opinie a fost examinat in cadrul sedintei comune a
Subcomisiilor pentru Institutii Democratice si Drepturi Fundamentale din 5 martie 2026. Acesta
a fost aprobat de Consiliul pentru Alegeri Democratice in cadrul celei de-a 86 @ sedinte din 5
martie 2026 si, in urma unui schimb de opinii cu dna Veronica Mihailov-Moraru, consilier al
Presedintelui Republicii Moldova pe probleme de justitie, si dl Stanislav Secrieru, consilier al
Presedintelui Republicii Moldova pe probleme de aparare si securitate nationala, secretar al
Consiliului National de Securitate, a fost adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a
146-a sesiuni plenare (Venetia, 6-7 martie 2026).

Il. Contextul si domeniul de aplicare al opiniei

6. In cadrul intalnirilor de la Chisindu, autoritatile Republicii Moldova au subliniat importanta
deosebitd a Legii nr. 100/2025 pentru securitatea democratica a tarii. Acestea au subliniat
situatia exceptionala si amenintarile la adresa democratiei moldovenesti prin diverse
interferente in procesele electorale din ultimii ani, predominant din partea Federatiei Ruse. Au
afirmat ca astfel de interferente au avut loc de multi ani, dar dupé declansarea de catre
Federatia Rusa a unui razboi de agresiune de amploare impotriva Ucrainei in februarie 2022,
acestea au devenit mult mai agresive, complexe si intense. Alegerile din 2024 au aratat ca
cadrul juridic moldovenesc a fost insuficient pentru a proteja procesele democratice impotriva
unor astfel de atacuri multiple, iar intregul pachet legislativ trebuie luat in considerare Tn acest
context. Scopul principal al legii a fost de a asigura integritatea alegerilor viitoare, punéndu-se
accentul pe masurile preventive.

7. Legea nr. 100/2025 a fost elaborata de Parlamentul Republicii Moldova in urma alegerilor

'Cu exceptia cazului in care se specifica altfel, articolele mentionate in prezentul aviz se refera la Legea nr.
100/2025.
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prezidentiale si a referendumului constitutional desfasurate la 20 octombrie si 3 noiembrie
2024, in conformitate cu Hotararea nr. 25 a Curtii Constitutionale din 28 noiembrie 2024 2privind
confirmarea rezultatelor alegerilor si validarea mandatului Presedintelui Republicii Moldova. in
aceasta decizie, Curtea a abordat in mod expres problema coruptiei electorale. A remarcat
amploarea fara precedent a coruperii alegatorilor raportata de autoritatile de ancheta.? in timpul
procesului electoral din 2024, inclusiv numarul de cazuri inregistrate si cuantumurile mijloacelor
financiare confiscate. Curtea a subliniat ca actele de corupere a alegatorilor si cumpararea de
voturi sunt incompatibile cu conceptul de alegeri libere si democratice si submineaza secretul
si libera exprimare a votului. Desi a concluzionat ca cazurile stabilite nu justifica invalidarea
rezultatelor alegerilor, Curtea a observat ca cadrul juridic existent asigura doar indeplinirea
minima a obligatiei pozitive a statului de a combate coruptia electorala si a indicat ca
mecanismele juridice in acest domeniu trebuie imbunatétite. In plus, Curtea a facut referire la
rapoartele mai multor organizatii nationale si internationale “privind interferentele externe,
inclusiv oferirea ilegala de stimulente financiare pentru a influenta alegatorii; despre discursul
de incitare la ura si declaratiile discriminatorii in timpul perioadei electorale si in materialele
electorale; si despre implicarea confesiunilor religioase in alegeri care au incalcat regulile unei
competitii electorale democratice si care au necesitat actiuni legislative.

8. Ca raspuns la decizia Curtii, Parlamentul Republicii Moldova a organizat consultari ample
cu participarea comisiilor parlamentare, a plenului, a autoritatilor competente ale statului si a
societatii civile. Aceste consultari au identificat deficiente grave care afecteaza integritatea
procesului electoral, inclusiv coruptia la scara largd a alegatorilor; finantarea ilegala a
campaniilor electorale; incalcarea legislatiei electorale si a normelor de raportare financiara,
inclusiv prin crearea de noi entitati politice si sustinerea unor candidati oficial independenti, dar
controlati de membri ai unui partid declarat anterior neconstitutional, campanii masive de
dezinformare si razboi informational hibrid, finantate din surse straine; implicarea confesiunilor
religioase; utilizarea abuziva a datelor cu caracter personal; si incitarea la ura si divizare
nationald. Pe aceasta baza, Parlamentul a adoptat Hotararea nr. 285 din 12 decembrie 2024°
in care a mentionat ca gravitatea acestor fenomene necesita modificarea urgenta a cadrului
de reglementare si a solicitat o cooperare interinstitutionalad sporitd, o supraveghere
consolidata a finantarii politice si modificari legislative urgente pentru a imbunatati eficacitatea
masurilor de combatere a coruptiei electorale si politice, inclusiv modificari ale legislatiei
electorale, penale si conexe.

9. Tn decembrie 2024, Parlamentul, cu participarea Ministerului Justitiei si pe baza propunerilor
autoritatilor nationale competente, a elaborat proiectul de lege nr. 381/2024, intitulat 6 Privind
modificarea anumitor acte normative privind combaterea eficientd a fenomenului coruptiei
electorale si a aspectelor conexe” . In lunile urmétoare, proiectul a fost revizuit substantial prin
intermediul mai multor runde de consultari publice, intalniri de lucru interinstitutionale si
schimburi de replici cu societatea civila si experti internationali. In acest context, Parlamentul
a solicitat Biroului OSCE pentru Instituti Democratice si Drepturile Omului (ODIHR) sa
elaboreze o opinie urgenta cu privire la proiectul de lege. in opinia s&u urgenta,” ODIHR a

2 Curtea Constitutionald, Hotararea nr. 25 din 28 noiembrie 2024 cu privire la confirmarea rezultatelor alegerilor i

la validarea mandatului de Presedinte al Republicii Moldova. A se vedea
https://www.constcourt.md/public/files/file/raport_anual/h1_ 2025 raport_anual_en.pdf?utm_source=chatgpt.com,
paginile 60ff.

3 Tn special, Centrul National Anticoruptie si Inspectoratul General al Politiei.

4 A se vedea, de exemplu, APCE, Observarea alegerilor prezidentiale (20 octombrie si 3 noiembrie 2024) si a
referendumului constitutional (20 octombrie 2024) in Republica Moldova , paragrafele 45 si urmatoarele si 88 si
urmatoarele; ODIHR,Moldova: Alegerile prezidentiale si referendumul constitutional din 20 octombrie si 3 noiembrie
2024 — Raport final, paginile 1 si urmatoarele, 16 si urmatoarele.

5 Hotérare cu privire la rezultatul audierilor parlamentare privind fraudele electorale semnalate in cadrul scrutinelor
din anul 2024 (nr. 285, 12 decembrie 2024).

6 Proiectul de lege pentru modificarea unor acte normative (combaterea eficienta a fenomenului coruptiei electorale
si a aspectelelor conexe acestuia) (nr. 381, 17 decembrie 2024).

"ODIHR, Opinie urgenta privind proiectul de lege nr. 381 din 17 decembrie 2024 privind modificarea anumitor acte
normative privind combaterea eficientd a fenomenului coruptiei electorale si a aspectelor conexe , ODIHR-URG-
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recunoscut necesitatea consolidarii cadrului juridic pentru combaterea coruptiei electorale,
avand in vedere neregulile grave constatate in timpul alegerilor din 2024 si concluziile Curtii
Constitutionale. Tn acelasi timp, ODIHR a subliniat necesitatea unor definitii mai clare si mai
precise, a unor masuri adaptate strict, bazate pe necesitatea demonstrata, a unor garantii
procedurale consolidate si a unui control judiciar eficient, pentru a se asigura ca masurile care
vizeaza combaterea coruptiei electorale raman compatibile cu standardele internationale
privind drepturile omului si cu angajamentele OSCE ale Republicii Moldova.?

10. Tn urma examindrii parlamentare in trei lecturi si a reexamindrii ulterioare la cererea
Presedintelui Republicii, proiectul de lege, modificat semnificativ, a fost adoptat sub forma Legii
nr. 100/2025, aceasta fiind promulgata la 13 iunie 2025, publicata in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova la 14 iunie 2025, intrand astfel in vigoare.®

11. Legea nr. 100/2025 modifica un set amplu de acte legislative cu scopul declarat de a
consolida cadrul juridic pentru combaterea coruptiei electorale si a fenomenelor conexe. Mai
precis, modificarile vizeazd Legea privind activitatea speciala de investigatii (Legea nr.
59/2012), Codul penal (Legea nr. 985/2002), Codul de procedura penala (Legea nr. 122/2003),
Codul contraventional (Legea nr. 218/2008), Codul electoral (Legea nr. 325/2022), Legea
privind partidele politice (Legea nr. 294/2007), Legea privind contracararea activitatii extremiste
(Legea nr. 54/2003), Legea privind actele de identitate in Sistemul National de Pasapoarte
(Legea nr. 273/1994), Legea privind filantropia si sponsorizarea (Legea nr. 1420/2002), Legea
privind intrunirile (Legea nr. 26/2008), Legea privind protectia datelor cu caracter personal
(Legea nr. 133/2011), Legea privind Serviciul de Securitate si Informatii (Legea nr. 136/2023)
si Legea privind contrainformatiile si activitatea de informatii externe (Legea nr. 179/2023).

12. Amendamentele extind domeniul de aplicare material al infractiunilor legate de coruptia
electorald, finantarea politica ilegala si activitatile extremiste si introduc noi obligatii si restrictii
aplicabile partidelor politice, candidatilor, organizatiilor, institutilor media si persoanelor
asociate cu acestea. Legea inaspreste pedepsele penale pentru coruptia alegatorilor si
infractiunile conexe, introduce forme agravate de raspundere legate de crima organizata,
finantarea straina si entitatile neconstitutionale si scurteaza termenele procedurale pentru
investigarea si solutionarea cazurilor de coruptie electorala.

13. Legea consolideaza, de asemenea, semnificativ mecanismele de reglementare si judiciare
pentru restrictionarea, suspendarea sau dizolvarea partidelor politice considerate a continua
sau a reinvia activitatea partidelor declarate anterior neconstitutionale, inclusiv prin acorduri
succesorale. n paralel, amendamentele largesc definitia activitatii extremiste, extind
competentele statului de a bloca sau elimina continutul extremist (inclusiv online), modifica
prevederile privind registrele organizatiilor extremiste si ale persoanelor asociate si impun noi
restrictii privind publicitatea politica, sponsorizarea, activitatile caritabile si transparenta
apartenentei la partid, remodeland astfel atat raspunsurile de drept penal, céat si cele de drept

MDA-381/2024 , Varsovia, 2025.

8 Tn Declaratia privind constatarile si concluziile preliminare. in ceea ce priveste alegerile parlamentare din 28
septembrie 2025 (p. 6), Misiunea Internationala de Observare a Alegerilor a remarcat ca amendamentele recente
— in forma lor finald, care au inclus modificari semnificative fata de primul proiect, in urma procesului de consultare
— ,au abordat cateva dintre cele mai recente recomandari ODIHR, inclusiv consolidarea capacitatii institutionale si
a coordonarii pentru combaterea cumpararii de voturi si a finantarii ilicite a campaniilor, definirea mai detaliata a
candidatilor independenti si introducerea unor motive explicite pentru refuzul Tnregistrarii candidatilor, cu
posibilitatea de a corecta anumite deficiente. Cu toate acestea, in ciuda unei anumite alinieri cu recomandarile
ODIHR din Opinia Urgenta, unele probleme cheie raman nerezolvate. Acestea includ anumiti termeni din criteriile
pentru interzicerea partidelor succesoare si definitia acestora, impreuna cu cerinta privind registrul partidelor, care
ar putea permite interpretari subiective.”

9 Legea nr. 100 din 13-06-2025 privind modificarea unor acte normative (combaterea eficientd a fenomenului
coruptiei electorale si a aspectelor conexe acestuia). Versiunea finala a Legii 100/2025 a fost adoptata in a treia
lectura cu 55 de voturi pentru (din partea partidului de guvernamant PAS — Partidul Actiune si Solidaritate) si 21 de
voturi impotriva (din partea Blocului Comunistilor si Socialistilor); Parlamentul are 101 de deputati.
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administrativ la coruptia electorala si la amenintarile percepute la adresa ordinii democratice.

14. n paralel, Republica Moldova a adoptat si alte acte legislative relevante in domeniu. Legea
nr. 34/2025' a consolidat regimul de declarare a averilor si a intereselor personale, afectand
indirect cadrul electoral prin inasprirea cerintelor de integritate, introducerea verificarilor
efectuate de Autoritatea Nationald de Integritate (ANI) in verificarea candidatilor si
consolidarea conditiilor de eligibilitate pentru functiile publice si elective, precum si a aplicarii
acestora. Legea nr. 112/2025"" a aliniat regulile electorale cu reformele privind documentele
de identitate si inregistrarea populatiei prin conectarea registrelor electorale la Registrul de stat
al populatiei, actualizarea documentelor de vot valabile si revizuirea procedurilor de intocmire
si verificare a listelor electorale. Legea nr. 130/2025' a modificat Codul electoral si Legea
privind partidele politice pentru a spori transparenta si supravegherea prin noi reguli privind
blocurile electorale, inregistrarea candidatilor, controalele financiare, auditurile, acoperirea
media si administrarea electorala.

15. Cele trei legi mentionate anterior nu sunt specificate explicit in cerere si, prin urmare, nu
sunt analizate in prezenta Opinie, care se concentreaza exclusiv pe Legea nr. 100/2025.
Aceasta Opinie nu constituie o analiza completa si cuprinzatoare a legilor modificate si nici a
intregului cadru juridic electoral. Absenta comentariilor cu privire la anumite prevederi ale Legii
nu trebuie interpretata ca o aprobare a acestor prevederi. Opinia se concentreaza pe aspectele
cheie si indica principalele domenii de interes.

lll. Cadrul juridic international si national
A. Cadrul juridic international

16. La nivel international, principalul punct de referinta este Conventia Europeana a Drepturilor
Omului ( CEDO ) , in special articolul 10 (libertatea de exprimare), articolul 11 (libertatea de
intrunire si de asociere), articolul 3 din Protocolul nr. 1 (dreptul la alegeri libere), articolul 6
(dreptul la un proces echitabil) si articolul 13 (dreptul la o cale de atac eficienta). Orice restrictii
privind aceste drepturi trebuie sa fie legale, sa urmareasca un scop legitim si sa fie necesare
si proportionale intr-o societate democratica, asa cum sunt interpretate in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului (CEDO). Pactul international cu privire la drepturile civile si
politice ( PIDCP ) este la fel de relevant, in special articolele 2, 14, 19, 22 si 25, care protejeaza
participarea politica, libertatea de exprimare si de asociere, garantiile unui proces echitabil si
egalitatea in fata legii. Observatiile generale ale Comitetului pentru Drepturile Omului, in
special nr. 25 si 34, ofera indrumari cu privire la limitarile permise in contextul electoral.

17. In calitate de stat participant al Organizatiei pentru Securitate si Cooperare in Europa
(OSCE), Republica Moldova este obligatda sa respecte angajamentele OSCE, inclusiv
Documentul de la Copenhaga 1990, care stabileste standarde privind alegerile democratice,
pluralismul, partidele politice si conditile egale de desfasurare a campaniei electorale.
Orientarile si opiniile ODIHR, desi nu sunt obligatorii din punct de vedere juridic, constituie
instrumente interpretative autorizate pentru evaluarea respectarii acestor angajamente. Printre
standardele relevante de legislatie non-obligatorie se numara Codul de bune practici in materie
electoralda al Comisiei de la Venetia,'® Orientarile comune privind reglementarea partidelor

0 Legea Nr. 34 din 13-03-2025 pentru modificarea unor acte normative (declararea averii si a intereselor personale).
1 Legea Nr. 112 din 22-05-2025 pentru modificarea unor acte normative (activitati conexe punerii in circulatie a
cartii de identitate eliberate cetatenilor Republicii Moldova si a cartii de rezidenta eliberate cetatenilor straini,
apatrizilor, refugiatilor si beneficiarilor de protectie umanitara).

12 Legea Nr. 130 din 29-05-2025 pentru modificarea unor acte normative.

3 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Codul de bune practici in materie electorald. A se vedea, de
asemenea, declaratiile interpretative aferente ale Comisiei de la Venetia, printre altele , CDL-AD(2024)027
Declaratia interpretativa revizuita privind stabilitatea dreptului electoral.
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politice si Lista de verificare actualizatd a statului de drept,'® care oferd repere privind
certitudinea juridica, proportionalitatea sanctiunilor, reglementarea partidelor, regulile
electorale si separarea puterilor in stat.

B. Cadrul juridic intern

18. La nivel intern, Constitutia Republicii Moldova contine mai multe prevederi relevante, care
impreuna protejeaza pluralismul politic, participarea democratica si drepturile fundamentale.
Acestea sunt in special articolul 1 alineatul (3) (statul de drept si statul democratic), articolul 4
(primatul tratatelor internationale privind drepturile omului), articolul 16 (egalitatea in fata legii),
articolul 32 (libertatea de opinie si de exprimare), articolul 40 (libertatea de intrunire), articolul
41 (libertatea de asociere si partidele politice) si articolul 38 (dreptul de vot si de a fi ales).
Garantiile procedurale prevazute la articolele 20 si 26 (accesul la justitie si dreptul la aparare)
si articolul 23 (certitudinea juridicd) sunt, de asemenea, relevante pentru evaluarea
modificarilor care introduc noi infractiuni, sanctiuni, proceduri accelerate sau competente
extinse pentru autoritati.

19. Restrictiile privind drepturile trebuie sa respecte articolul 54 din Constitutie, care prevede
ca orice restrictie privind exercitarea drepturilor fundamentale sa fie prevazuta de lege, sa
urmareasca un scop legitim recunoscut de dreptul international si sa fie proportionala cu
situatia care o genereaza, fara a afecta esenta dreptului, excluzadnd Tn mod expres restrictiile
privind anumite drepturi fundamentale; aceasta prevedere constituie un reper constitutional
cheie pentru evaluarea necesitatii si proportionalitatii masurilor introduse prin modificari.
Articolul 8 impune statului sa respecte dreptul international si tratatele la care este parte. De
asemenea, prevede ca intrarea in vigoare a unui tratat international care contine prevederi
contrare Constitutiei trebuie sa fie precedata de o revizuire constitutionala, consolidand astfel
obligatia de a interpreta si aplica legislatia interna in conformitate cu angajamentele
internationale ale Republicii Moldova. in plus, jurisprudenta Curtii Constitutionale a Republicii
Moldova, inclusiv Hotararea nr. 25 din 28 noiembrie 2024, face parte integranta din cadrul
constitutional.

IV. Analiza
A. Aspecte procedurale si stabilitatea legislatiei electorale

20. Comisia de la Venetia si-a exprimat in mod constant opinia ca orice modificare reusita a
legislatiei electorale ar trebui sa se bazeze pe cel putin urmatoarele trei elemente esentiale: 1)
o legislatie clara si cuprinzatoare care sa indeplineasca obligatiile si standardele internationale
si sa abordeze recomandarile anterioare; 2) adoptarea legislatiei prin consens larg, dupa ample
consultari publice cu toate partile interesate relevante; si 3) angajamentul politic de a
implementa pe deplin aceasta legislatie cu buna-credinta, cu garantii procedurale si judiciare
adecvate si cu mijloace prin care sa se evalueze in timp util orice presupusa neindeplinire a
obligatiilor in acest sens. Un proces deschis si transparent de consultare si pregatire a unor
astfel de modificari sporeste increderea in legislatia adoptata si Tn institutiile statului in general.

21. In ceea ce priveste procesul legislativ care a condus la adoptarea Legii nr. 100/2025,
Comisia de la Venetia saluta faptul cad au fost efectuate consultari ample cu participarea
comisiilor parlamentare, a autoritatilor competente ale statului, a societatii civile si a expertilor
internationali, asa cum este descris mai sus in capitolul ,Contextul si domeniul de aplicare al
opiniei”. In Declaratia de constatari si concluzii preliminare privind alegerile parlamentare din
28 septembrie 2025,'® Misiunea Internationala de Observare a Alegerilor a constatat ca Legea
a fost examinata in mod accelerat, dar ca s-au depus eforturi pentru a organiza o dezbatere

4Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind reglementarea partidelor
politice, editia a doua.

5Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)002 , Lista de verificare actualizata a statului de drept.

16 Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare privind alegerile parlamentare din 28 septembrie 2025, pagina
5.
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publica ampla si a solicita contributii la legislatie si ca au fost luate in considerare mai multe
amendamente propuse. Pe de alta parte, aceasta a afirmat, de asemenea, ca unii interlocutori
si-au exprimat ingrijorarea cu privire la semnificatia consultarilor si ca Legea a fost adoptata
fara sprijinul politic al partidelor de opozitie. Comisia de la Venetia regretd ca nu s-a putut
ajunge la un consens politic larg cu privire la o reforma atat de ambitioasa si ampla, cu
relevanta directa pentru procesul electoral — cu atat mai mult cu cat unele dintre amendamente,
de exemplu cele care vizeaza combaterea interferentei straine in alegeri, au fost introduse intr-
un stadiu foarte avansat al procedurii legislative, 1dsand putin timp pentru consultari si
construire a consensului.

22. Declaratia privind constatarile si concluziile preliminare, precum si raportul de observare a
alegerilor al Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei au mentionat, de asemenea, ca
modificarile legislative frecvente, inclusiv cu putin timp Tnainte de alegerile parlamentare din 28
septembrie 2025, au afectat certitudinea juridica si stabilitatea legislatiei electorale. ""Asa cum
a subliniat ODIHR in raportul sau intermediar referitor la aceste alegeri, cadrul juridic a fost
supus unor revizuiri frecvente de catre Parlament, Codul Electoral fiind modificat de 10 ori de
la adoptarea sa, precum si unor modificari ulterioare in urma deciziilor Curtii Constitutionale
care declara anumite prevederi neconstitutionale.'® Mai mult, asa cum s-a mentionat deja, pe
langa Legea nr. 100/2025, in 2025, inainte de alegerile parlamentare, au fost adoptate inca
trei legi care afecteaza direct sau indirect cadrul electoral.

23. Codul de bune practici in materie electorala al Comisiei de la Venetia precizeaza clar ca
s[S]tabilitatea legii este cruciala pentru credibilitatea procesului electoral, care este in sine vital
pentru consolidarea democratiei. Regulile care se schimba frecvent — si in special regulile
complicate — pot crea confuzie in randul alegatorilor. Mai presus de toate, alegatorii pot
concluziona, pe buna dreptate sau nu, ca legea electorala este pur si simplu un instrument in
mainile celor puternici si ca propriile voturi au o greutate redusa in stabilirea rezultatelor
alegerilor.”® Prin urmare, Comisia de la Venetia reitereaza preocuparile exprimate in Opiniile
anterioare cu privire la practica din Republica Moldova de modificare frecventa a legislatiei
electorale.?® O astfel de practica risca sa creeze confuzie in randul alegatorilor, partidelor si
candidatilor si ingreuneaza aplicarea legii de catre autoritatile electorale competente, ceea ce
poate duce la erori in procesul electoral si, prin urmare, la neincredere in organele alese. in
acelasi timp, Comisia de la Venetia este constientd de amenintarile tot mai noi la adresa
proceselor electorale din Republica Moldova, cum ar fi finantarea ilicité si cumpararea de voturi,
campaniile de dezinformare, interferenta straina si crima organizata, care au determinat Curtea
Constitutionald a Republicii Moldova sa solicite in mod explicit modificari legislative. intr-o astfel
de situatie, trebuie gasit un echilibru intre necesitatea reformei si principiul stabilitatii.?’

24. Codul de bune practici in materie electorala recomanda, de asemenea, ca elementele
fundamentale ale legislatiei electorale sa nu poata fi modificate cu mai putin de un an inainte
de alegeri sau sa fie prevazute in Constitutie sau la un nivel superior legii ordinare.?? Declaratia
interpretativa revizuita privind stabilitatea dreptului electoral precizeaza clar ca normele care
stabilesc dreptul de vot si de a fi ales, normele referitoare la componenta comisiilor electorale
si normele care garanteaza eficacitatea solutionarii litigiilor electorale se numara printre cele

17 Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare privind alegerile parlamentare din 28 septembrie 2025, pagina
5; APCE, Observarea alegerilor parlamentare din Republica Moldova (28 septembrie 2025) , paragrafele 33, 37,
139.

18 Raportul intermediar al ODIHR privind alegerile parlamentare din 28 septembrie 2025, pagina 4.

°A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Codul de bune practici in materie electoral3,
paragraful 63 din Raportul explicativ; a se vedea, de asemenea, paragrafele 58 si 64-67.

20A se vedea, cel mai recent, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)022 , Republica Moldova - Opinie privind Legea
privind implementarea partiala a votului prin corespondenta, paragrafele 11 si urmatoarele.

2"Vezi Concluzii ale celei de-a 20 @ Conferinte Europene a Organismelor de Management Electoral (OME) pe tema
LStabilitatea legislatiei electorale - aspecte practice” (Vilnius, Lituania, 15-16 aprilie 2025).

22/ se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Codul de bune practici in materie electorala,
Orientarea 1.2.b.
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considerate fundamentale.? Totusi, astfel de reguli au fost modificate prin Legea nr. 100, cu
mai putin de patru luni inainte de alegerile parlamentare din 2025% si dupa convocarea
alegerilor (la 17 aprilie 2025). Declaratia interpretativa revizuita subliniaza ca o astfel de situatie
ar trebui, Tn principiu, evitatd® si ca orice reforma a legislatiei electorale care urmeaza sa fie
aplicata in timpul alegerilor ar trebui sa aiba loc suficient de devreme pentru a permite
candidatilor si alegatorilor sa inteleaga schimbarile, iar organismelor de gestionare a alegerilor
sa le inteleaga si sa le aplice. Termenul extrem de scurt de care s-a dispus inaintea alegerilor
parlamentare pentru punerea in aplicare a numeroaselor modificari importante introduse prin
Legea nr. 100/2025 nu a fost, in mod evident, unul ideal. Astfel de modificari tarzii risca, de
asemenea, sa puna in pericol increderea cetatenilor in procesele electorale: asa cum a
subliniat Comisia de la Venetia, modificarile efectuate chiar inainte de alegeri pot parea dictate
de interese politice imediate ale partidelor, chiar si atunci cand nu se intentioneaza nicio
manipulare.?® In acelasi timp, Comisia de la Venetia recunoaste si intelege ca nevoia urgenta
de a reactiona la interferentele din alegerile prezidentiale din 2024 si de a actiona in urma
solicitarii Curtii Constitutionale de modificare a legislatiei a facut deosebit de dificila adoptarea
reformei de catre legiuitor in timp util inainte de alegerile parlamentare din 2025. In perspectiva
oricaror reforme viitoare, Comisia de la Venetia recomanda depunerea tuturor eforturilor pentru
a se asigura ca modificarile legislatiei electorale sunt adoptate prin consens larg, dupa ample
consultari publice cu toate partile interesate relevante, cu mult inainte de alegeri, asigurand
astfel increderea in procesul electoral.

B. Aspecte substantiale

25. Legea nr. 100/2025 constituie un raspuns legislativ cuprinzator la coruptia electorala si
amenintarile conexe la adresa proceselor democratice din Republica Moldova, modificand 13
acte legislative din domeniile penal, electoral, administrativ, al protectiei datelor si al securitatii,
in vederea consolidarii integritatii electorale pe tot parcursul ciclului electoral. Avand in vedere
amploarea si complexitatea reformelor introduse, prevederile acestei legi pot fi grupate analitic
in cinci sectiuni principale care reflectd obiectivele lor principale: (A) protejarea integritatii
electorale si prevenirea coruptiei electorale; (B) reglementarea actorilor politici si a sistemului
de partide; (C) combaterea extremismului si a influentei ostile in contextul electoral; (D)
protectia datelor si garantii impotriva profilarii alegatorilor; si (E) puteri de investigare si
mecanisme procedurale, impreuna cu garantiile aplicabile utilizarii acestora.

1. Protectia integritatii electorale si prevenirea coruptiei electorale (Articolele II,
Vil XI1)

26. Amendamentele aduse Codului penal, Codului contraventional si Codului electoral
abordeaza deficientele n reglementarea si aplicarea legii conduitei electorale, in special in
ceea ce priveste cumpararea de voturi, utilizarea abuzivd a documentelor de identitate,
finantarea ilicita a campaniilor electorale, manipularea adunarilor publice, intarzierile
procedurale si eficacitatea limitatd a sanctiunilor existente. impreund, acestea combina
reforme substantiale ale dreptului penal, raspunderea administrativa extinsa si modificari

23Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)027 , Declaratie interpretativa revizuita privind stabilitatea dreptului
electoral, Sectiunea I1.B.5.

24Trebuie mentionat, totusi, ca& modificarile referitoare la componenta comisiilor electorale au intrat in vigoare mai
tarziu decéat celelalte prevederi ale Legii nr. 100/2025, si anume la 1 ianuarie 2026, a se vedea articolul X1V alineatul
(1).

25 CDL-AD(2024)027 , Declaratia interpretativa revizuitd privind stabilitatea dreptului electoral, Sectiunea I1.B.6a).
26A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Codul de bune practici in materie electoral,
punctul 65 din Raportul explicativ. Riscurile unei astfel de perceptii par a fi deosebit de relevante atunci cand astfel
de modificari legislative sunt aplicate cu putin timp inainte de alegeri; a se vedea, de exemplu, cazul raportat in
Declaratia privind constatarile preliminare si Concluzii privind alegerile parlamentare din 28 septembrie 2025
(paginile 2, 11): Comisia Electorala Centrala si Curtea de Apel Chisinau au decis in ultimele zile dinaintea alegerilor
sa retraga eligibilitatea a doua partide, invocand incalcari grave ale campaniei electorale si ale finantarii campaniilor,
partial pe baza legislatiei recent modificate. Vezi si PACE, Observarea alegerilor parlamentare din Republica
Moldova (28 septembrie 2025) , paragrafele 54 si 96.
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specifice ale procedurilor electorale?”.

27. Articolul Il modifica Codul penal prin extinderea si inasprirea raspunderii penale pentru
coruptia electorala (articolul 181 ). Infractiunea este reformulatad pentru a include nu numai
oferirea sau acordarea de beneficii necuvenite, ci si promisiunea unor astfel de beneficii.
Amendamentele maresc pedepsele, inclusiv pedepse cu inchisoarea mai lungi, amenzi mai
mari si interdictii extinse de a ocupa functii publice sau de a exercita anumite activitati. De
asemenea, acestea introduc un sistem gradat de circumstante agravante, care vizeaza faptele
savarsite de mai multe persoane, impotriva mai multor alegatori, prin utilizarea de fonduri
publice sau in interesul grupurilor criminale organizate sau al organizatiilor criminale. Se pune
un accent deosebit pe conduitele care implica finantare sau influenta provenind din state
stréine, organizatii strdine sau entitati anticonstitutionale,? reflectand ingrijorari cu privire la
interferentele externe in procesele electorale. n paralel, rdspunderea penald este extinsa la
persoanele juridice, cu sanctiuni care variaza de la amenzi semnificative pana la pierderea
dreptului de a desfasura anumite activitati sau lichidare.

28. Infractiunile conexe sunt aliniate la aceasta abordare consolidata. Articolul 181° din Codul
penal, privind finantarea ilegala a partidelor politice, a grupurilor de initiativa, a concurentilor
electorali sau a participantilor la referendum, este modificat pentru a reflecta severitatea sporita
si regimul extins de raspundere, inclusiv sanctiuni sporite si circumstante agranvate legate de
grupuri criminale organizate sau surse de finantare straine si anticonstitutionale. Articolul 182,
care incrimineaza falsificarea rezultatelor votului, este, de asemenea, aliniat la cadrul revizuit
prin cresterea pedepselor si introducerea unor circumstante agravante in cazul in care astfel
de comportamente sunt savarsite in interesul structurilor criminale organizate.

29. Comisia de la Venetia observa ca standardele internationale recunosc coruptia electorala
drept o amenintare grava la adresa guvernarii democratice si accepta utilizarea dreptului penal
pentru a proteja libera formare a vointei alegatorilor, cu conditia ca infractiunile sa fie clar
definite, iar sanctiunile sa fie proportionale.

30. Conventia ONU impotriva coruptiei prevede in mod expres incriminarea mitei si a abuzului
de functie si incurajarea transparentei si a responsabilitatii in finantarea politica, fara a limita
raspunderea penala la cazurile in care se transfera efectiv un avantaj necuvenit (articolele 15
si 19). De asemenea, infractiunile de luare de mitad in temeiul Regulamentului Consiliului
Europei Conventia de drept penal privind coruptia acopera simpla promisiune — sau acceptarea
unei promisiuni — a unui avantaj necuvenit (articolele 2 si urmatoarele). Codul de bune practici
in materie electorala mentioneaza ca legislatia electorala trebuie sa asigure echitatea,
transparenta si statul de drept, cu remedii si sanctiuni adecvate pentru comportamentul care
interfereaza cu drepturile de vot sau cu echitatea procesului electoral.?®

31. Grupul de state impotriva coruptiei (GRECO) al Consiliului Europei a subliniat, de
asemenea, necesitatea unor sanctiuni eficiente, proportionale si disuasive pentru incalcari

27In conformitate cu articolul 181 ' din Codul penal, coruptia electorala este definita ca ,promisiunea, oferirea sau
darea de bani, bunuri, servicii sau alte beneficii in scopul de a determina un alegator sau un sustinator sa isi exercite
sau sa nu fsi exercite drepturile electorale in alegeri, inclusiv alegeri locale”. Desi formularea ,in scopul de a
determina un alegator sau un sustinator sa isi exercite sau sa nu isi exercite drepturile electorale” nu este noua,
Comisia de la Venetia doreste sa comenteze ca considera aceasta formulare prea largd; interdictia ar trebui sa se
concentreze pe exercitarea drepturilor electorale intr-un mod specific, in beneficiul unui anumit concurent electoral.
Articolul 181 "din Codul penal se refera doar la coruptia electorala activa. Coruptia electorala pasiva se pedepseste
cu amenzi mai mici in temeiul articolului 47 ' din Codul contraventional, daca fapta nu constituie infractiune; articolul
VIII din Legea nr. 100/2025 modifica aceasta prevedere prin adaugarea ,acceptarii unei promisiuni sau a unei oferte”
de avantaj necuvenit, reflectand astfel modificarea adusa infractiunii de luare de mita activa.

28Astfel de entitati sunt definite la articolul 134 23 din Codul penal ca fiind ,0 presupusa autoritate creata pe teritoriul
unui stat, Tn afara reglementarilor constitutionale ale acelui stat si care nu este recunoscuta in conformitate cu
prevederile tratatelor internationale”.

29Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Cod de bune practici in materie electorala, Orientarea
11.3.1.c.
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grave ale normelor de finantare politica si electorala, precum si importanta unei raspunderi
penale sau administrative ferme in cazul in care incalcarile sunt sistemice, implica structuri
organizate sau submineaza integritatea proceselor democratice.?® in Orientarile sale pentru
revizuirea unui cadru juridic pentru alegeri, ODIHR noteaza ca ,nu numai ca trebuie sa existe
mecanisme pentru cai de atac eficiente pentru a proteja drepturile electorale, dar ar trebui sa
existe si suficiente sanctiuni penale sau administrative pentru a descuraja incalcarile legii si a
preveni prejudicierea drepturilor de vot. Cu toate acestea, trebuie de avut grija sa nu se creeze
un sistem in care acuzatile motivate politic si nefondate sunt urmarite penal impotriva
oponentilor. Tn plus, toate sanctiunile si penalitatile ar trebui sa fie proportionale cu conduita
care a dus la prejudiciu”.®'

32. CEDO a recunoscut ca statele se bucura de o marja de apreciere in reglementarea
proceselor electorale pentru a asigura libera exprimare a opiniei poporului in temeiul articolului
3 din Protocolul nr. 1. 32[n acelasi timp, Curtea a sustinut in mod constant ca exprimarea politica
si adunarile in perioadele electorale se bucura de un nivel ridicat de protectie, deoarece se afla
in centrul societatii democratice. **Masurile care impun sanctiuni, in special sanctiuni penale,
pot echivala cu o incélcare a acestor drepturi si, prin urmare, trebuie sa indeplineasca cerintele
de legalitate, scop legitim si proportionalitate.

33. Comisia de la Venetia recunoaste ca amendamentele introduse prin articolul || urmaresc
sa asigure protectia integritatii electorale si prevenirea coruptiei si a influentei nejustificate
asupra alegatorilor, obiective compatibile cu CEDO si care se incadreaza in marja de apreciere
a statului in domeniul electoral. Recurgerea la sanctiuni penale pentru a descuraja
comportamentele capabile sa influenteze alegatorii prin mijloace ilicite reflecta, in general,
intelegerea faptului ca integritatea electorald necesitda mecanisme de aplicare eficiente si
credibile. Acestea fiind spuse, este esential ca prevederile sa fie formulate cu suficienta
claritate si precizie pentru a permite indivizilor s& prevada consecintele actiunilor lor. in acest
sens, Comisia de la Venetia recomanda definirea precisa a conceptului de ,organizatii straine”,
care a fost inclus atat in articolul 181 ', cat si in articolul 1812 din Codul penal. *In ceea ce
priveste proportionalitatea, este necesara o atentie deosebitd pentru a se asigura ca
sanctiunile sunt rezervate pentru comportamente care implica un grad suficient de intentie,
amploare sau impact si ca severitatea pedepselor este calibratd in functie de gravitatea
infractiunii. Aplicarea prevederilor trebuie sa asigure o distinctie clara intre instigarile ilegale
care interfereaza cu libertatea de alegere a alegatorilor si persuasiunea politica legala inerenta
competitiei electorale.

34. Inceeace priveste, mai precis, introducerea unor referinte la implicarea straina in coruptia
electorala (in articolul 181 ', alineatul 1 3¢) din Codul penal) si in finantarea ilegala a partidelor
politice si a concurentilor electorali 3(in articolul 181 3, alineatul 2 ¢) din Codul penal), care
permit sanctiuni mai severe,® Comisia de la Venetia ia act de urmatoarele. n primul rand,

30GRECO, A treia runda de evaluare: Transparenta finantarii partidelor (2007—2015), realizat pe baza Recomandarii
Comitetului de Ministri al Consiliului Europei Rec(2003)4 privind normele comune impotriva coruptiei in finantarea
partidelor politice si a campaniilor electorale (a se vedea in special articolul 16 privind sanctiunile).

$10ODIHR, Linii directoare pentru revizuirea unui cadru juridic pentru alegeri, editia a doua, Varsovia, 2013,
paragraful 16.10

32CEDO, Davydov si altii impotriva Rusiei , cererea nr. 75947/11, hotarare, 30 mai 2017, paragrafele 272 si 276.
33CEDO, Zdanoka c. Letoniei, Cererea nr. 58278/00, Hotararea (GC), 16 martie 2006, parag. 115-116.

34Deja nainte de modificari, acest concept era utilizat in alte prevederi ale Codului penal; cu toate acestea, aceste
concepte nu sunt definite in Cod.

%5Finantarea partidelor din surse straine era deja interzisa inainte de modificarile actuale, a se vedea articolul 26
alineatul (6) din Legea privind partidele politice:

»(6) Se interzice finantarea, prestarea gratuita de servicii sau acordarea de sprijin material sub orice forma, direct
si/sau indirect, partidelor politice de catre: [...] ¢) cetateni straini, apatrizi, persoane anonime sau persoane care
doneaza in numele unor terti; [...] f) persoane juridice cu capital strain sau mixt, persoane juridice din strainatate;
g) alte state si organizatii internationale, inclusiv organizatii politice internationale; [...]"

36Conform articolului 181 ' din Codul penal, coruperea electorala de baza se pedepseste cu inchisoare de la 2 la 6
ani, amenda de la 750 la 1150 de unitati conventionale si privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a
desfasura anumite activitati pe un termen de pana la 5 ani, iar persoana juridica se pedepseste cu amenda de la
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standardele internationale mentionate anterior privind infractiunile de coruptie si finantarea
partidelor si a campaniilor electorale — cum ar fi Conventia ONU impotriva coruptiei, Conventia
Consiliului Europei privind dreptul penal in materie de coruptie si Recomandarea Rec(2003)4
a Consiliului Europei privind normele comune impotriva coruptiei in finantarea partidelor
politice si a campaniilor electorale — nu limiteaza ih mod explicit infractiunile de coruptie la mita
din partea actorilor interni si nici nu exclud sanctiunile pentru finantarea politica din surse
straine. Dimpotriva, articolul 7 din Rec(2003)4 solicita statelor sa limiteze, sa interzica sau sa
reglementeze in mod specific donatiile de la donatori straini.3’Comisia de la Venetia a comentat
anterior ca aceasta prevedere vizeaza evitarea influentei nejustificate din partea intereselor
straine, inclusiv a guvernelor straine, in afacerile politice interne si consolideaza independenta
partidelor politice.® CEDO a precizat clar ,cd aceastd chestiune se incadreaza in marja
reziduala de apreciere acordata statelor contractante, care raman libere sa stabileasca ce
surse de finantare externa pot fi primite de partidele politice”; acestea fiind spuse, trebuie
stabilit in termeni practici dacad masura este proportionala cu scopul urmarit.>® Orientarile
comune privind reglementarea partidelor politice se refera in mod explicit la finantarea straina
ca fiind unul dintre domeniile in care sanctiunile penale — care trebuie rezervate incalcarilor
grave care submineaza integritatea publica sau pot ameninta securitatea nationala — pot fi
justificate.*® Tn acelasi timp, Orientarile comune prevad ca finantarea externa a partidelor
politice este un domeniu care ar trebui reglementat cu atentie;*' O astfel de reglementare ar
trebui 1) sa permita, in principiu, donatiile din partea cetatenilor rezidenti in strainatate, daca li
se permite sa participe la alegeri in tara, asa cum este cazul in Republica Moldova; si 2) sa

6.000 la 8.000 de unitati conventionale si privarea de dreptul de a desfasura o anumita activitate sau lichidarea
persoanei juridice. Se prevad sanctiuni agravante pentru diferite circumstante calificative, una dintre acestea fiind
savarsirea infractiunii de catre o persoana care stia sau ar fi trebuit sa stie ca banii, bunurile, serviciile sau alte
beneficii promise, oferite sau date provin de la un stat strain, o organizatie straina, o entitate anticonstitutionala sau
reprezentantii acestora; O astfel de infractiune se pedepseste cu inchisoare de la 7 la 15 ani, amenda de la 1.850
la 2.350 de unitati conventionale si privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita anumite activitati
pe un termen de la 5 la 10 ani, iar persoana juridica se pedepseste cu amenda de la 16.000 la 20.000 de unitai
conventionale si privarea de dreptul de a exercita o anumita activitate sau cu lichidarea persoanei juridice.
Conform articolului 181 3 din Codul penal, finantarea ilegala de baz& a partidelor/concurentilor se pedepseste cu
inchisoare pe un termen de la 3 la 6 ani, amenda de la 850 la 1350 de unitati conventionale si privarea de dreptul
de a ocupa anumite functii sau de a desfasura anumite activitati pe un termen de la 2 la 7 ani, iar persoana juridica
se pedepseste cu amenda de la 9.000 la 13.000 de unitati conventionale si privarea de dreptul de a desfasura o
anumita activitate sau lichidarea persoanei juridice. Se prevad sanctiuni agravante pentru diferite circumstante
calificative, una dintre acestea fiind savarsirea infractiunii de catre o persoana care stia sau trebuia sa stie ca banii,
bunurile, serviciile sau alte beneficii promise, oferite sau date provin de la un stat strain, o organizatie straina, o
entitate anticonstitutionala sau reprezentantii acestora; O astfel de infractiune se pedepseste cu inchisoare de la 7
la 15 ani, amenda de la 1.850 la 2.350 de unitati conventionale si privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau
de a exercita anumite activitati pe un termen de la 5 la 10 ani, iar persoana juridica se pedepseste cu amenda de la
16.000 la 20.000 de unitati conventionale si privarea de dreptul de a exercita o anumita activitate sau cu lichidarea
persoanei juridice.

Termenii ,privarea de dreptul de a ocupa anumite functii sau de a exercita o anumita activitate” sunt definiti in
articolul 65(1) din Codul penal ca fiind ,interdictia de a ocupa o functie sau de a exercita o activitate de natura
aceleia de care s-a folosit persoana condamnata la savarsirea infractiunii”.

37In conformitate cu articolul 8 din Rec(2003)4, acest lucru se aplicd si finantarii campaniilor electorale ale
candidatilor la alegeri. A se vedea, de asemenea, PACE. Rezolutia nr. 2390 (2021) si Recomandarea nr. 2208
(2021) privind ,Transparenta si reglementarea donatiilor catre partide politice si campanii electorale din partea
donatorilor straini”, care condamna toate incercarile de a interveni in mod necorespunzator sau ilicit in procesele
decizionale democratice din alte state prin contributii financiare catre partide politice si campanii electorale si care
solicita statelor membre sa isi revizuiasca cadrul normativ care reglementeaza contributiile financiare catre partide
politice si campanii electorale din surse straine pentru a atenua riscul de interferentd financiara straina
necorespunzatoare sau ilicite.

%8Vezi Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind reglementarea
partidelor politice, editia a doua, paragraful 229; Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)002 , Raport privind
finantarea asociatiilor, paragraful 77, cu referinte suplimentare.

39A se vedea CEDO, Parti Nationaliste Basque — Organisation Régionale d'Iparralde c. Frantei, Cererea nr.
71251/01, Hotarare, 7 iunie 2007.

40Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind reglementarea partidelor
politice, editia a doua, paragraful 281.

41Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind reglementarea partidelor
politice, editia a doua, paragrafele 230 si urmatoarele.
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evite incalcarea libertatii de asociere in cazul partidelor politice active la nivel international, o
problema care este deja abordata de legislatia moldoveneasca.*

35. In al doilea rand, problema daca mita din partea statelor sau organizatiilor straine si
finantarea politica din strainatate pot duce la sanctiuni sporite nu este abordata in mod explicit
de standardele internationale mentionate anterior. Comitetul de experti pentru manipularea si
interferenta informatiilor straine (PC-FIMI) din cadrul Comitetului European pentru Problemele
Criminale al Consiliului Europei (CDPC) examineaza in prezent fezabilitatea si potentialul
domeniu de aplicare al incriminarii anumitor comportamente legate de FIMI, inclusiv aspectele
legate de finantare.** Comisia de la Venetia recunoaste ca interferenta stréina in procesele
democratice — fie prin finantare ilicitd, cumparare de voturi, sprijin ascuns sau opac pentru
actorii politici, fie prin utilizarea tehnologiilor digitale — reprezintd o amenintare serioasa si din
ce in ce mai mare la adresa democratiei. Interferenta straina isi propune sa submineze
suveranitatea, sa denatureze competitia electorald, sa slabeasca increderea publica in
institutiile democratice si sa influenteze rezultatele politice in beneficiul puterilor sau intereselor
externe. Adunarea Parlamentara si Congresul Autoritatilor Locale si Regionale ale Consiliului
Europei au subliniat ca intensificarea acestor ingerinte reprezinta o amenintare persistenta,
inclusiv finantarea sub acoperire a campaniilor si a altor actiuni manipulatoare de catre actori
statali, nestatali sau imputerniciti care actioneaza in afara jurisdictiei teritoriale a statului tinta.**
Comisia de la Venetia a afirmat anterior ca interferenta in procesul electoral de catre terti care
actioneaza din exterior — inclusiv de catre actori statali si nestatali straini — nu este mai putin
daunatoare si poate avea aceleasi consecinte (sau chiar mai grave) ca o incalcare a regulilor
electorale de catre candidati, partide politice si functionari ai statului. *°in opinia Comisiei,
abordarea moldoveneasca este, prin urmare, un raspuns legitim la cresterea raportata a
interferentelor strdine in alegerile recente*® si nu este incompatibild cu standardele
internationale, atata timp cat cerintele de proportionalitate mentionate anterior sunt asigurate
la aplicarea sanctiunilor.

36. Articolul VIII modifica Codul contraventional prin extinderea gamei de infractiuni
administrative legate de desfasurarea alegerilor si de adunarile publice. Aceste prevederi
vizeaza practici care afecteaza echitatea electorala, dar care nu indeplinesc pragul raspunderii
penale, cum ar fi coruptia legatd de adunari organizate, colectarea neautorizata de semnaturi,
transportul ilegal de participanti la evenimente politice, incalcarea regulilor de programare a
campaniei electorale si nerespectarea repetata a deciziilor organelor electorale. Prin cresterea
amenzilor, introducerea de sanctiuni suplimentare si consolidarea mecanismelor de aplicare a

42/ se vedea articolul 26 alineatul (9) din Legea privind partidele politice:

, Prevederile alin. (6) nu pot fi interpretate si aplicate in sensul limitarii sustinerii indirecte sau tehnice, suportate de
partide politice, familii ale partidelor politice sau entitati necomerciale create si finantate de acestea care sunt afiliate
la organizatii politice internationale cu achitarea taxei de membru sau in temeiul unui acord oficial de colaborare cu
partide politice din Republica Moldova. Afilierea politica internationald sau acordurile de colaborare care implica
sustinere indirecta sau tehnicd urmeaza a fi raportate deschis si transparent si nu pot duce la contestare si defaimare
a statului si a poporului, indemn la razboi de agresiune, la urd nationald, rasiald sau religioasa, incitare la
discriminare, la separatism teritorial, la violentd publica, precum si la alte manifestari ce atenteaza la regimul
constitutional.”

43Comitetul de Ministri al Consiliului Europei va discuta studiul de fezabilitate in cadrul reuniunii la nivel ministerial
de la Chisinau, din 14 si 15 mai 2026, in vederea luarii unei decizii cu privire la posibilele masuri ulterioare.

4“RITM Rezolutia 2593 (2025) si Recomandarea 2292 (2025) privind ,Interferenta stréina: o amenintare la adresa
securitatii democratice in Europa”; Congresul Puterilor Locale si Regionale, Raport privind ,Interferenta straina in
procesele electorale la nivel local si regional”, CG(2025)48-10 (26 martie 2025), care mentioneaza alegerile locale
din Republica Moldova de mai multe ori.

45A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)003 , Raport urgent privind anularea rezultatelor alegerilor de
catre Curtile Constitutionale, paragraful 49.

460 astfel de interferenta este raportata, de exemplu, in Congresul Autoritatilor Locale si Regionale, Recomandarea
509 (2024)1 , Alegerile locale din Republica Moldova (5 noiembrie 2023), paragraful 5 a ; APCE, Observarea
alegerilor prezidentiale (20 octombrie si 3 noiembrie 2024) si a referendumului constitutional (20 octombrie 2024)
in_Republica Moldova , paragrafele 47, 64 si 87; ODIHR,_Moldova: Alegerile prezidentiale si referendumul
constitutional din 20 octombrie si 3 noiembrie 2024 - Raport final , paginile 2, 3, 6, 16 si urmatoarele; vezi si PACE,
Observarea alegerilor parlamentare din Republica Moldova (28 septembrie 2025), paragraful 81.
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legii, modificarile urmaresc sa sporeasca descurajarea prin raspunsuri administrative rapide si
vizibile in perioada electorala.

37. Standardele aplicabile in acest context reflectd indeaproape pe cele care guverneaza
utilizarea sanctiunilor penale si sunt supuse acelorasi cerinte. Din nou, majoritatea prevederilor
modificate sunt compatibile cu aceste cerinte. Acestea sunt definite cu suficienta precizie,
urmaresc un scop legitim si nu pot fi considerate in mod vadit disproportionate, cu conditia sa
fie aplicate intr-un mod rezonabil si nuantat. Acestea fiind spuse, se atrage atentia asupra unor
modificari specifice care ar beneficia de clarificari suplimentare.

38. In primul rand, articolul VIII nu numai ca modifica infractiunea de corupere electorala
pasiva prevazuta la articolul 47 din Codul contraventional, ’asa cum s-a mentionat deja, dar
si introduce un nou articol 472 in Codul Contraventional privind coruperea activa si pasiva
referitoare la intruniri organizate. Acest articol prevede amenzi si privarea de dreptul de a
ocupa anumite functii sau de a exercita o anumita activitate in cazul promisiunii, oferirii sau
darii/solicitarii, acceptarii sau primirii de mijloace financiare necuvenite in scopul participarii la
intruniri organizate, cu scopul a) incalcarii ordinii publice sau punerii in pericol a activitatii
institutiilor publice; b) incalcarii moralitatii publice, a drepturilor sau libertatilor fundamentale ale
altor persoane; c) publicitatii politice. Se pune intrebarea dacé aceste prevederi pot fi
considerate restrictii legitime ale dreptului la libertatea de intrunire pasnica, asa cum este
consacrat in instrumentele juridice internationale, in special in articolul 11 din CEDO.

39. Formularea noilor prevederi — in special alineatele a) si b) — sugereaza ca acestea
urmaresc unele dintre obiectivele legitime in temeiul articolului 11 alineatul (2) din CEDO, cum
ar fi prevenirea perturbarilor sau a infractiunilor, protejarea bunelor moravuri*® si protejarea
reputatiei sau a drepturilor altora. In ceea ce priveste punctul c) privind publicitatea politica, se
atrage atentia asupra unui recent memoriu amicus curiae pentru Curtea Constitutionala a
Armeniei, in care Comisia de la Venetia a examinat o prevedere care incrimina ,stimularea
materiala a participarii sau abtinerii de la participarea la o adunare”. °Comisia a mentionat c3,
in conformitate cu Orientarile sale comune privind libertatea de Tntrunire pasnica, practica
incurajarii participarii la adunari nu ar trebui sa fie supusa reglementarii legale, cu exceptia
cazului in care furnizarea unor astfel de stimulente ar contraveni legilor care impun limite
proportionale finantarii campaniilor electorale.®® Comisia a continuat si a mentionat ca statele
pot avea puterea de a reglementa participarea platitda la adunari in principal in contextul
finantarii campaniilor electorale: ,In contextul campaniilor electorale, reglementarea coercitiei
si a stimularii asigura o concurenta politica loiala. in caz contrar, grupurile bine finantate,
partidele politice sau statele straine ar putea depasi cheltuielile miscarilor de la baza, reducand
astfel la tacere toti ceilalti actori politici.”' Mai mult, Comisia de la Venetia a facut referire la
scopul legitim de a preveni influenta straina si interna nejustificata, inclusiv din partea unor
persoane cunoscute sub humele de oligarhi, 52$i la opiniile sale referitoare la ,deoligarhizare”,
inclusiv in ceea ce priveste Republica Moldova.>®* Avand in vedere rapoartele recente privind

47Prin includerea acceptarii unei oferte sau a unei promisiuni drept comportament corupt.

48n acelasi timp, se atrage atentia asupra paragrafului 142 din Orientarile comune privind libertatea de intrunire
pasnica (Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2019)017 ) : Avand in vedere caracterul vag inerent al
termenului ,moralitate publica”, acesta subliniaza ca, desi este mentionat ca un scop legitim, ,protectia moralei ar
trebui rareori, daca nu niciodata, sa fie considerata un temei adecvat pentru impunerea de restrictii asupra libertatii
de intrunire pasnica”.

49Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)037 , Armenia - Memoriul amicus curiae privind compatibilitatea articolului
236 din Codul penal cu standardele europene privind securitatea juridica.

%0Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2019)017 , Orientari comune privind libertatea de intrunire
pasnica, paragraful 52.

S1Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)037 , Armenia - Memoriul amicus curiae privind compatibilitatea articolului
236 din Codul penal cu standardele europene privind securitatea juridica, punctul 29.

52Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)037 , Armenia - Memoriul amicus curiae privind compatibilitatea articolului
236 din Codul penal cu standardele europene privind securitatea juridica, punctul 31.

53Comisia de la Venetia, CDL-AD(2023)019 , Republica Moldova - Opinie finala privind limitarea influentei
economice si politice excesive in viata publica (deoligarhizare); Comisia de la Venetia, CDL-AD(2023)018 , Ucraina
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alegerile din Republica Moldova, care evidentiaza interferente strdine si dezinformare,
finantarea ilegala a campaniilor electorale, oferte monetare ilicite catre alegatori si campanii de
dezinformare, menite s& influenteze comportamentul electoral al cetétenilor,>*Comisia
concluzioneaza ca amendamentul a urmarit in principiu scopuri legitime. Acestea fiind spuse,
interdictia participarii platite la adunari in scopul ,publicitatii politice” pare prea larga si ar trebui
limitata la activitati care vizeaza in mod clar influentarea campaniilor electorale.*®

40. Tn plus, in temeiul articolului 11 din CEDO, masura in cauza trebuie sa raspunda unei
,nevoi sociale imperioase” si sa fie proportionala cu ,scopul legitim”. Comparativ cu dispozitia
de drept penal examinata in memoriul amicus curiae mentionat anterior privind Armenia, unde
Comisia a observat un risc de impunere a unor sanctiuni disproportionate,® articolul 472 din
Codul contraventional al Republicii Moldova prevede sanctiuni administrative mai usoare; *in
opinia Comisiei de la Venetia, nu poate fi considerata in mod vadit disproportionata, cu conditia
sa fie aplicata intr-un mod rezonabil si nuantat.

41. Tn al doilea rand, domeniul de aplicare al articolului 52 din Codul contraventional privind
interzicerea campaniei electorale este extins prin interzicerea a) campaniei electorale in
perioada electorald, pana la inceperea perioadei oficiale de campanie; *%si b) a campaniei
electorale in perioada electorala de catre organizatii necomerciale, sindicate, asociatii
patronale, entitati neinregistrate in calitate de concurenti electorali, reprezentanti ai cultelor
religioase sau ai partilor lor constitutive, inclusiv in lacasurile de cult. Nu exista standarde
internationale care sa defineasca cu precizie ce fel de activitati de campanie pot fi interzise
inainte de perioada oficiald de campanie sau desfasurate de terti, cum ar fi organizatiile
necomerciale sau sindicatele. Acestea fiind spuse, Codul de bune practici in materie electorala
subliniaza ca, in temeiul CEDO, orice restrictii privind libertatea de exprimare si libertatea de
intrunire si asociere in scopuri politice trebuie sa respecte cerinta ca acestea sa aiba un temei
legal, sa fie in interesul general si sa respecte principiul proportionalitatii si ca respectarea
acestor libertati este vitala, in special in timpul campaniilor electorale.>® Orientarile comune
privind reglementarea partidelor politice®® afirma ca legislatia ar trebui sa prevada reguli si
indrumari clare cu privire la activitatile care nu sunt permise in timpul campaniei preelectorale
si la veniturile si cheltuielile pentru astfel de activitati din aceasta perioada care ar trebui

- Opinia cu privire la Legea privind prevenirea amenintarilor la adresa securitatii nationale, asociate cu influenta
excesiva a persoanelor cu o greutate economica sau politica semnificativa in viata publica (oligarhi); Comisia de la
Venetia, CDL-AD(2023)017 , Georgia - Opinia finala privind proiectul de lege privind dezoligarhizarea.

54A se vedea, de exemplu, Congresul Autoritatilor Locale si Regionale, Recomandarea 509 (2024)1 , Alegerile locale
din Republica Moldova (5 noiembrie 2023), paragraful 5a ; APCE, Observarea alegerilor prezidentiale (20 octombrie
si (3 noiembrie 2024) si referendumul constitutional (20 octombrie 2024) din Republica Moldova , paragraful 47.
%5De asemenea, se atrage atentia asupra faptului ca noua infractiune se suprapune potential cu articolul 67 din
Codul Contraventional, care interzice deja intrunirile care incalca ordinea publica sau moralitatea publica, drepturile
si libertatile altor persoane (a se vedea articolul 8 din Legea privind intrunirile), ceea ce poate duce la incertitudine
juridica, deoarece poate fi dificil pentru o persoana sa distinga clar intre comportamentele care pot face obiectul
articolului 47 2 (supuse amenzilor mult mai mari) si cele prevazute la articolul 67 din Codul Contraventional.
%6Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)037 , Armenia - Memoriul amicus curiae privind compatibilitatea articolului
236 din Codul penal cu standardele europene privind securitatea juridica, punctul 29.

Infractiunea de corupere activa, prevazuta la art. 47 alin. 2din Codul Contraventional, se pedepseste cu amenda
de la 500 la 1000 de unitati conventionale, aplicatd persoanei fizice, iar celei aflate intr-o functie de raspundere cu
amenda de la 1000 la 1500 de unitati conventionale, cu privarea de dreptul de a ocupa o anumita functie sau de
dreptul de a desfasura o anumita activitate pe un termen de la 3 la 6 luni; infractiunea de corupere pasiva se
pedepseste cu amenda de la 100 la 150 de unitati conventionale, aplicata persoanei fizice, iar celei aflate intr-o
functie de réaspundere cu amenda de la 300 la 500 de unitati conventionale, cu privarea de dreptul de a exercita o
anumita functie sau de a desfasura o anumita activitate pentru o perioada de 3 pana la 6 luni. Faptuitorul este scutit
de raspundere administrativa daca s-a autodeclarat si/sau a contribuit activ la descoperirea sau prevenirea actului.
%8Conform articolului 1 din Codul electoral, perioada electorala este perioada dintre ziua intrarii in vigoare a legii
privind stabilirea datei votarii si ziua confirmarii rezultatelor alegerilor de catre organele competente, dar nu mai mult
de 120 de zile. Data inceperii perioadei electorale se stabileste prin hotararea Comisiei Electorale Centrale.

%9Cf. Comisia de la Venetia, Codul de bune practici in materie electorald, CDL-AD(2002)023rev2-cor , punctul 60
din Raportul explicativ.

60Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind reglementarea partidelor
politice, editia a doua, paragraful 262.
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considerate resurse ale campaniei, supuse unei revizuiri Si sanctiuni corespunzatoare;
pledeaza pentru sisteme solide de raportare financiara de catre partidele politice in afara
alegerilor, pentru a limita posibilele abuzuri ale partidelor politice care incearca sa eludeze
reglementarile privind finantarea campaniilor prin desfasurarea de activitati in timpul unei
perioade ,preelectorale”.

42. 1n timpul intalnirilor de la Chisinau, autoritatile au raportat despre ocolirea frecventa a
regulamentelor privind campania electorala prin intermediul campaniilor electorale timpurii sau
indirecte prin intermediul unor terte parti puternice. In acest context, Comisia de la Venetia
saluta faptul ca amendamentele au potentialul de a asigura principiile egalitatii de sanse in
campanie si ale transparentei. Acestea fiind spuse, Comisia considera ca interdictiile complete
ale oricaror activitati de campanie inainte de perioada oficiald de campanie sau desfasurate
de terte parti sunt foarte ample, tindnd cont de faptul ca campania electorala, asa cum este
definita la articolul 1 din Codul electoral, include ,apeluri, declaratii, precum si activitati de
diseminare a informatiilor” care au scopul de a determina optiunile alegatorilor. Aceasta
reglementare ar putea avea ca efect, de exemplu, ca anuntul de catre un partid politic al
deciziei sale de a nominaliza un anumit candidat sa nu fie suficient de puternic.®’ Impreuna cu
o explicatie a motivului pentru care partidul considera acest candidat cel mai potrivit sau orice
informatie despre un candidat furnizata de un sindicat ar fi considerata campanie electorala
interzisa. Astfel de interdictii stricte prezinta riscul de a restrictiona in mod disproportionat
libertatea de exprimare si libertatea de intrunire si de asociere. in opinia Comisiei de la Venetia,
legea ar trebui sa defineasca mai precis activitatile interzise si sa prevada exceptii pentru a
permite discursul politic legitim si implicarea civica.

43. In al treilea rand, se extinde si domeniul de aplicare al articolului 67 din Codul
contraventional privind incalcarea legislatiei privind intrunirile. Anterior, acest articol prevedea
amenzi doar in cazul organizarii de intruniri publice fara declaratie prealabila, asa cum prevede
legea. Paragrafele noi introduse prevad, de asemenea, amenzi in cazul, printre altele,
organizarii de reuniuni si alte evenimente publice ,in contradictie cu prevederile declaratiei
anterioare”. Comisia de la Venetia considera acesti termeni prea vagi si generali. Ar trebui
clarificat ce aspecte ale evenimentului sunt vizate (de exemplu, scopul, ora, locul sau numarul
estimat de participanti) si ar trebui sa existe o anumitd marja de aplicare pentru evolutii
independente de vointa organizatorilor (de exemplu, numarul de participanti), asigurandu-se
astfel ca libertatea de intrunire nu este restrictionatd in mod disproportionat.®? Orientarile
comune privind libertatea de intrunire pasnica %subliniaza principiul prezumtiei in favoarea
intrunirilor (pasnice), care include o obligatie de toleranta si retinere fatd de intrunirile pasnice
in situatiile Tn care procedurile si formalitatile legale sau administrative este posibil sa nu fi fost
respectate. Acestea prevad ca autoritatile publice au datoria de a facilita intrunirile care se abat
de la termenii de notificare. In cazul in care organizatorii nu respecta pe deplin cerinta de
notificare sau conditiile impuse intrunirilor in timpul procesului de notificare, acest lucru ar trebui
pedepsit numai daca exista dovezi care sa demonstreze ca au facut acest lucru in mod
intentionat si in cazul in care nerespectarea este substantiala; sarcina probei n astfel de cazuri
ar trebui sa revina autoritatilor publice. Comisia de la Venetia recomanda alinierea formularii

61Anuntul in sine s-ar incadra in campania preelectoralad permisa, care, conform definitiei de la articolul 1 din Codul
Electoral, acopera apelurile electronice, declaratiile, actiunile de nominalizare a candidatilor la alegeri, pregatirea
pentru colectarea de semnaturi in sprijinul candidatilor...”.

62[n comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile au afirmat ca termenii ,contrari prevederilor declaratiei
prealabile” trebuie intelesi ca referindu-se la situatii in care organizatorii se abat semnificativ de la conditiile esentiale
declarate autoritatilor competente, cum ar fi locul, ora, scopul sau natura adunarii, iar aceste abateri genereaza
riscuri reale pentru ordinea publica, securitatea participantilor sau drepturile altor persoane. Scopul regulii a fost de
a preveni utilizarea procedurii de notificare formala pentru a masca organizarea unor actiuni diferite, cu un impact
juridic sau social semnificativ, distinct de cel declarat initial. Autoritatile si-au exprimat deschiderea pentru
examinarea unor posibile clarificari legislative sau interpretative.

83A se vedea Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, Orientérile comune privind libertatea de intrunire pasnica,
CDL- AD(2019)017 , punctele 21, 171, 225.
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articolului 67 din Codul contraventional la aceste standarde.%

44. Articolul XI modificd mai multe prevederi ale Codului electoral. ®®Amendamentele extind
restrictiile privind eligibilitatea pentru functii publice. Acestea consolideaza cadrul de finantare
a campaniilor electorale prin extinderea definitiei donatiilor pentru a cuprinde bunuri, servicii si
alte avantaje oferite gratuit sau in conditii preferentiale, asigurand ca formele indirecte de sprijin
financiar sunt supuse unor plafoane de contributie si cerinte de transparenta. in plus, normele
revizuite privind componenta consiliilor electorale de circumscriptie introduc un mecanism de
numire de rezerva, conceput pentru a preveni blocajul institutional in cazul in care actorii politici
nu reusesc sa nominalizeze membri, protejand astfel continuitatea si functionalitatea organelor
electorale.

45. Amendamentele urmaresc obiective recunoscute pe scara larga ca fiind legitime in temeiul
standardelor electorale internationale, in special prevenirea coruptiei electorale, protejarea
integritatii administrarii electorale si mentinerea unor conditii egale pentru competitia politica.
Definitia extinsa a donatiilor reflecta cele mai bune practici consacrate in reglementarea
finantarii campaniilor electorale si consolideazad transparenta limitelor contributiilor.
Introducerea unui mecanism de numire de rezerva raspunde necesitati de a asigura
continuitatea si functionarea eficienta a organismelor electorale.

46. Acestea fiind spuse, se atrage atentia asupra amendamentului la articolul 16 alineatul 2
lit. d) din Codul electoral, care extinde restrictionarea drepturilor electorale pasive: pe langa
persoanele private de dreptul de a ocupa functii publice, persoanele private de dreptul de a
ocupa ,functii de demnitate publica” — o categorie de functii care sunt supuse numirii politice
%_ sunt la fel de ineligibile, iar o astfel de ineligibilitate poate fi bazata nu doar pe o hotarare
judecatoreasca definitiva, ci si ,printr-o constatare definitivd”. Acestia din urma termeni se
refera la interdictii de integritate sub forma unor acte administrative care pot fi luate in temeiul
Legii privind persoanele care ocupa functii de demnitate publica. Desi obiectivul de a asigura
integritatea candidatilor este legitim, fundamentarea ineligibilitati pe astfel de acte
administrative este problematica din perspectiva standardelor internationale. Pe baza
jurisprudentei CEDO, 5’Codul de bune practici in materie electorala precizeaza ca clauzele de
suspendare a drepturilor politice trebuie sa respecte conditiile obisnuite in care drepturile
fundamentale pot fi restrictionate; acestea trebuie sa fie prevazute de lege, sa respecte
principiul proportionalitatii si sa se bazeze pe incapacitate mintala sau pe o condamnare penala
pentru o infractiune grava; in plus, retragerea drepturilor politice poate fi impusa numai prin
hotdrare expresa a unei instante judecatoresti. ®®Prin urmare, Comisia de la Venetia
recomanda adaptarea clauzei de ineligibilitate din articolul 16 alineatul (2) litera (d) din Codul
electoral la aceste cerinte.®®

640 masurd mai putin restrictiva care ar putea fi avutad in vedere ar fi solicitarea ca, in contextul campaniilor
electorale, costurile legate de organizarea transportului sa fie considerate contributii in naturd care ar trebui
contabilizate in mod corespunzétor ca parte a raportarii finantarii campaniei/limitelor de finantare a campaniei si
supuse unor sanctiuni proportionale in cazul omiterii declararii acestor costuri.

85A se vedea articolele 16, 35, 42, 53 si urmatoarele si 102 din Codul electoral.

%persoanele numite politic (cu functii de demnitate publica) sunt excluse de la aplicarea Legii privind functia publica,
angajarea lor fiind reglementata de Legea nr. 199/2010 din 16 iulie 2010 privind persoanele care ocupa functii de
demnitate publica.

67A se vedea, de exemplu, CEDO, Labita v. Italia , cererea nr. 26772/95, hotarare, 6 aprilie 2002, paragrafele 201
si urmatoarele.

%8Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Codul de bune practici in materie electoral&, Orientarea 1.1.d
si paragraful 6.d din Raportul explicativ.

%9n comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile au subliniat ca natura ,definitivd” a actului administrativ in
cauza nu exclude controlul judiciar si intervine numai dupa epuizarea céilor de atac prevazute de lege sau dupa ce
actul nu este contestat in termenul legal. Comisia de la Venetia doreste sa sublinieze, insa, ca ineligibilitatea incalca
un drept al omului (dreptul la participare politica, dreptul de vot) si ar trebui pronuntatéd doar de un judecator
competent.
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2. Reglementarea actorilor politici si a sistemului de partide (Articolele Ill, VI)

47. Modificarile aduse legilor privind filantropia si sponsorizarea si partidele politice
reglementeaza conduita actorilor politici dincolo de campania electorala formala, vizeaza
formele indirecte si deghizate de promovare politicd si consolideaza cadrul legal care
reglementeaza inregistrarea, organizarea, finantarea si responsabilitatea partidelor politice.
Procedand astfel, ele modifica conditiile in care actorii politici pot participa la competitia
electorala.

48. Articolul Il impune restrictii privind comunicarea publica a activitatilor filantropice si de
sponsorizare in cazul in care aceste activitati sunt legate de inalti functionari ai partidelor
politice sau de candidati electorali. Interdictia se aplica atat sponsorilor, cat si beneficiarilor,
inlocuind promovarea publica cu obligatia de a dezvalui aceste activitati prin raportare
periodica pe site-urile web ale partidelor politice. Masura are scopul de a reduce riscul ca
activitatile caritabile sa fie utilizate ca substitut pentru publicitatea politica in afara cadrului
reglementat al campaniei si de a consolida transparenta in implicarea financiara a actorilor
politici.

49. Amendamentele urmaresc scopul legitim de a proteja integritatea electorala si de a asigura
conditii de concurenta echitabile, dar totusi ridica ingrijorari cu privire la libertatea de exprimare.
Conform jurisprudentei CEDO, restrictiile care afecteaza libertatea de exprimare pe teme de
interes public trebuie sa fie adaptate cu strictete si justificate in mod convingétor.” In acest
context, interdictia generald privind comunicarea publica a activitatilor filantropice de catre
anumiti actori politici prezinta riscul de a fi exagerata si poate produce un efect descurajant
asupra filantropiei legale, in special in cazul in care nu se stabileste o legatura clara si
demonstrabild cu campaniile electorale. Compatibilitatea cu standardele internationale
depinde, asadar, de o interpretare restrictiva a prevederilor, de indrumari clare privind domeniul
de aplicare al acestora si de o aplicare proportionald, bazata pe dovezi ale unei legaturi
electorale. In opinia Comisiei de la Venetia, ar fi insa preferabil sa se limiteze domeniul de
aplicare al interdictiei chiar in lege, prin legarea mai explicita a acesteia de activitatile de
campanie electorala.

50. Articolul VI introduce un set extins de modificari la cadrul juridic care guverneaza partidele
politice, menite sa consolideze transparenta, responsabilitatea si rezilienta impotriva abuzurilor
sistemice. Modificarile inaspresc conditiile de Tnregistrare si functionare a partidelor, sporesc
trasabilitatea apartenentei la partid si extind mecanismele de monitorizare a conformitétii cu
cerintele legale. Un element central este introducerea unui test juridic care permite instantelor
sa evalueze daca un partid politic nou creat sau existent continua efectiv activitatea unui partid
declarat anterior neconstitutional, pe baza unei evaluari substantiale a unor factori precum
continuitatea conducerii, alinierea programatica, legaturi organizationale, surse de finantare si
actiuni coordonate. in paralel, partidele politice sunt obligate s& mentina evidente detaliate Si
actualizate periodic ale membrilor, care trebuie prezentate autoritatilor competente,
nerespectarea acestora avand consecinte juridice, inclusiv excluderea de la participarea
electorala. Amendamentele consolideaza si mai mult gama de sanctiuni supravegheate
judiciar, disponibile in cazurile care implica amenintari grave la adresa integritatii electorale sau
a ordinii democratice, inclusiv suspendarea temporara a activitatii partidului si, in cazurile de
incalcari persistente sau grave, dizolvarea.”

0A se vedea articolul 24 din Legea privind filantropia si sponsorizarea.

A se vedea, de exemplu, CEDO, Steel si Morris impotriva Regatului Unit, cererea nr. 68416/01, hotarare, 15 mai
2005, punctul 88.

72]n opinia sa urgenta privind proiectul de lege, ODIHR a formulat mai multe recomandari privind modificarile aduse
Legii privind partidele politice, a se vedea ODIHR, Opinia urgenta privind proiectul de lege nr. 381 din 17 decembrie
2024 privind modificarea anumitor acte normative privind combaterea eficienta a fenomenului coruptiei electorale si
a aspectelor conexe . ODIHR-URG-MDA-381/2024 , paragrafele 52 si urmatoarele. Acestea fiind spuse, Tn
(ulterioara) Declaratie de Constatari si concluzii preliminare in ceea ce priveste alegerile parlamentare din 28
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51. Din punctul de vedere al standardelor internationale electorale si ale drepturilor omului,
obiectivele urmarite de Articolul VI — protejarea institutiilor democratice, integritatea alegerilor
si prevenirea coruptiei sistemice — sunt legitime. Cu toate acestea, efectul cumulativ al
masurilor sporeste semnificativ influenta de reglementare si coercitie a statului asupra
partidelor politice, un domeniu care se afla in centrul pluralismului politic.”®> Compatibilitatea lor
cu dreptul la libertatea de asociere depinde, asadar, de respectarea strictd a principiilor
necesitatii si proportionalitatii, de existenta unor criterii juridice clare si previzibile si de
disponibilitatea unor garantii judiciare solide. In special, determinarile privind existenta unor
parti ,succesoare” si impunerea de sanctiuni trebuie sa se bazeze pe dovezi convingatoare si
evaludri individualizate, supuse unui control judiciar eficient. in absenta unor astfel de garantii,
exista riscul ca masurile concepute pentru a proteja ordinea democratica sa fie percepute ca
fiind restrictive pentru competitia politica legitima sau activitatea opozitiei. Paragrafele
urmatoare ofera un comentariu mai detaliat asupra unor domenii importante afectate de
modificarile aduse Legii privind partidele politice.

52. In ceea ce priveste interzicerea si masurile impotriva partidelor succesoare, Comisia
doreste sa atraga atentia asupra memoriului "“amicus curiae pe care I-a pregatit in paralel cu
prezenta Opinie si care contine o analiza detaliatd a prevederilor relevante ale Legii privind
partidele politice, ca raspuns la trei intrebari adresate de Curtea Constitutionald a Republicii
Moldova. "°In acest memoriu amicus curiae , Comisia isi exprima opinia ca criteriile prevazute
la articolul 3(1)—(13 ) din Legea modificata privind partidele politice pentru a determina statutul
unui partid politic succesor "®sunt criterii obiective din perspectiva dreptului de a fi ales” si
libertatii persoanelor de a se asocia in partide politice. Cu toate acestea, considera ca, atunci
cand se utilizeaza astfel de criterii pentru a determina daca un partid politic continua activitatile
unui partid declarat neconstitutional, evaluarea ar trebui sa fie holistica si contextuald si strict
legatd de situatia specifica; pot fi luate in considerare si alte elemente, chiar daca nu sunt
enumerate in lege, cu conditia ca decizia sa fie sustinuta de o justificare adecvata si motivata.
Mai mult, memoriul amicus curiae subliniaza ca simpla ,continuitate” cu un partid anterior
neconstitutional nu este suficientd, cu exceptia cazului in care natura neconstitutionala a
partidului anterior a vizat un comportament antidemocratic fundamental, iar noul partid

septembrie 2025 (p. 6-7), Misiunea Internationald de Observare a Alegerilor a remarcat cd amendamentele adoptate
au abordat unele dintre recomandarile ODIHR: de exemplu, au eliminat implicarea Serviciului de Informatii si
Securitate (SIS) si a Curtii Constitutionale in Tnregistrarea partidelor, au reformulat anumite reguli si au stabilit in
mod explicit ca deciziile privind partidele succesoare vor fi luate de Curtea de Apel Centru, au afirmat in mod explicit
ca neregulile minore nu pot limita activitatea partidelor si ca partile trebuie sa fie notificate si prezente la sedinta de
judecatd; si au abordat cerinta privind probele pentru impunerea de restrictii asupra partidelor succesoare.

3A se vedea CEDO, Partidul Comunist Unit din Turcia si altii impotriva Turciei , cererea nr. 19392/92, hotarare, 30
ianuarie 1998, paragrafele 44—46; Refah Partisi (Partidul Bundastéarii) si alfii impotriva Turciei, cererile nr. 41340/98
si altii, hotarérea (MC) 13 februarie 2003, paragrafele 98-100 si 132-134; Herri Batasuna si Batasuna impotriva
Spaniei , cererile nr. 25803/04 si 25817/04, hotarare, 30 iunie 2009, paragrafele 78—82. A se vedea, de asemenea,
Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind reglementarea partidelor
politice, editia a doua, paragrafele 17, 18, 83, 84; Comisia de la Venetia, CDL-AD(2009)021 , Codul de bune practici
in domeniul partidelor politice, paragrafele 31-34.

74Comisia de la Venetia, CDL-AD(2025)059rev, Republica Moldova - Memoriul amicus curiae al Comisiei de la
Venetia privind statutul partidelor succesoare ale partidelor politice declarate neconstitutionale si masurile privind
acestea. Cererea a fost formulata prin scrisoarea din 12 septembrie 2025 de catre Curtea Constitutionala, in
contextul examinarii unei exceptii de neconstitutionalitate ridicate de Partidul Politic Forta Alternativa si Salvarea
Moldovei ; decizia instantei este in curs de solutionare.

SUrmaétoarele paragrafe ale prezentei Opinii reproduc principalele concluzii ale memoriului amicus curiae (a se
vedea paragrafele 30, 38, 45, 54, 59, 63 si urmatoarele).

8L ista enumera sapte circumstante care includ continuitatea persoanelor, alte fapte si circumstante (cum ar fi
ideologia, statutele, structurile, activitatile, mijloacele financiare, resursele materiale, logistice sau media) si se
incheie cu o clauza deschisa care permite luarea Tn considerare a ,orice 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(12), (7).

""Dreptul de a fi ales este in joc, deoarece masurile prevazute impotriva partidelor succesoare fac imposibila
participarea acestora la alegeri si referendumuri; acest lucru se aplica nu numai dizolvarii unui partid, ci si limitarii
activitatilor/suspendarii acestuia, a se vedea articolul 21 alineatul (5) din Legea privind partidele politice.
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continua in mod demonstrabil acel program sau acele metode antidemocratice.

53. Comisia concluzioneaza, de asemenea, in memoriul amicus curiae ca prevederile privind
limitarea activitatii partidului politic, ca masura de precautie, si dizolvarea partidului pentru
faptul ca acesta reprezintd un partid succesor al unui partid politic declarat neconstitutional”®
pot fi, in principiu, justificate Tn temeiul standardelor europene si internationale, in special in
temeiul articolului 11 alineatul (2) din CEDO si al articolului 22 din PIDCP: "®acestea sunt
definite de lege, urmaresc un scop legitim i pot fi necesare intr-o societate democratica.
Acestea fiind spuse, constatarea faptului ca un partid politic este succesorul unui partid politic
declarat neconstitutional nu ar trebui sa duca neaparat la dizolvarea respectivului partid - o
masura care ar trebui luatd doar in cele mai grave circumstante si ca ultima solutie: legea ar
trebui sa prevada alte mijloace de atingere a acelorasi obiective care interfereaza mai putin
grav cu dreptul la libertatea de asociere. De asemenea, Comisia considera ca activitatile unui
partid politic pot fi limitate ca masura de precautie, dar aceasta posibilitate ar trebui prevazuta
numai pentru procedurile de dizolvare sau in procedurile care urmaresc limitarea activitatii unui
partid politic, cu conditia ca acestea sa fie limitate la circumstante strict definite si cu adevarat
exceptionale. In plus, ar trebui avute in vedere masuri mai putin drastice care ar preceda
limitarea ca masura de precautie. In orice caz, orice decizie care impune limitari precautionale
trebuie sa fie sustinutd de o justificare adecvata si motivata care sa demonstreze stricta lor
necesitate.

54. In cele din urm3, Comisia concluzioneazd in memoriul amicus curiae ca garantiile
procedurale prevazute la articolul 21 din Legea modificata privind partidele politice par a fi
capabile sa previna arbitrariul si ca termenele prevazute sunt, de asemenea, in principiu
conforme cu standardele europene si internationale. Cu toate acestea, Comisia recomanda
clarificarea potentialelor preocupari legate de dreptul reclamantului la o audiere care sa implice
ambele parti, de modul in care este repartizatd sarcina probei si de efectul suspensiv al
apelurilor — care ar trebui sa fie regula generala, cu exceptia cazurilor justificate in mod
corespunzator.

55. In prezenta Opinie, Comisia de la Venetia doreste sa sublinieze c&, desi recomandarile de
mai sus referitoare la prevederile privind limitarea activitatii partidului politic, ca masura de
precautie, si dizolvarea partidului, precum si la garantiile procedurile care privesc in mod
specific cazul partidelor succesoare, ele se aplica si tuturor celorlalte motive pentru impunerea
unor astfel de masuri partidelor politice, care sunt prevazute in aceste dispozitii.®’

56. Unul dintre celelalte motive pentru astfel de masuri, adaugat prin Legea nr. 100/2025, este
netransmiterea de catre un partid a datelor din registrul membrilor de partid in termenele
stabilite de Agentia Serviciului Public sau de Comisia Electorala Centrala. Aceasta este una
dintre numeroasele modificari care consolideaza regulile privind registrul membrilor: regulile
modificate impun, de asemenea, ca registrul sa fie actualizat de catre partid in mod continuu,
sa includa date cu caracter personal specificate,®? ca acesta sa fie depus atat la Agentia
Serviciilor Publice, cat si la Comisia Electorala Centrald si ca, in timpul procesului de

8A se vedea articolele 21 si 22 din Legea privind partidele politice, astfel cum a fost modificata.

®Comisia de la Venetia si ODIHR au elaborat pe larg restrictile aduse articolului 11 din CEDO si, mai precis,
standardele internationale privind declararea neconstitutionalitatii unui partid si actiunile care ar putea duce la
declararea neconstitutionalitatii unui partid politic. A se vedea in special Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)051
, Memoriu amicus curiae privind declararea neconstitutionalitatii unui partid politic.

80Anume prin prevenirea reaparitiei partidelor declarate neconstitutionale, care pot ameninta procesele democratice,
pot fi vehicule pentru finantare ilicita, interferenta straina sau cumparare de voturi, contribuind astfel la scopul legitim
de protejare a securitatii nationale si a drepturilor si libertatilor celorlalti.

81A se vedea articolele 21 si 22 din Legea privind partidele politice, astfel cum a fost modificata.

82Adica numele de familie si prenumele, data nasterii, numarul de identificare numerica de stat (IDNP), adresa de
resedinta declarata, data inscrierii in registru si data suspendarii sau incetarii calitatii de membru al partidului politic,
a se vedea articolul 7 ' (2) din Legea privind partidele politice. Deja inainte de modificari, astfel de date trebuiau
transmise de catre un partid politic Agentiei Serviciilor Publice in vederea inregistrarii sale, in temeiul articolului 8
din Legea privind partidele politice.
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inregistrare a partidului, sa fie insotit de o declaratie pe propria raspundere din partea
persoanei care a intocmit lista, care sa certifice exactitatea informatiilor si a semnaturilor.
80bligatia partidelor de a tine si de a depune un registru al membrilor de partid la Comisia
Electoralad Centrala si la Agentia Serviciilor Publice a fost confirmata printr-o hotérare recenta
a Curtii Constitutionale.®

57. Cu toate acestea, Comisia de la Venetia si ODIHR si-au exprimat in repetate randuri
ingrijorarea °cu privire la monitorizarea extinsa de catre stat a functionarii interne a unui partid
politic, inclusiv cerinta ca partidul sa furnizeze statului liste cu membrii sai, ceea ce limiteaza
libertatea de asociere a acestor membri individual si a partidului in mod colectiv; %acestea au
remarcat, de asemenea, ca informatiile privind apartenenta la un partid politic sunt protejate
de dreptul la viata privata, deoarece aceste informatii ofera informatii directe despre opiniile
politice ale indivizilor. 8Mai mult, recentul amendament prin care nefurnizarea datelor cu
caracter personal din registrul membrilor poate duce acum la limitarea activitatii partidului ridica
ingrijorari, tindnd cont de faptul c&, in conformitate cu standardele internationale, orice restrictii
privind partidele politice trebuie sa fie proportionale si sa fie mijloacele cele mai putin intruzive
pentru a atinge obiectivul relevant.® Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda
reconsiderarea obligativitatii ca partidele politice sa transmita organismelor de stat date cu
caracter personal din registrul membrilor lor;®® Tn cazul in care aceasta cerinta este totusi
mentinuta, domeniul de aplicare al informatiilor care trebuie transmise ar trebui evaluat cu
atentie pentru a asigura respectarea obligatiilor privind protectia datelor cu caracter personal
si a vietii private si ar trebui introduse sanctiuni mai putin intruzive decéat limitarea activitatii
partilor. in plus, ar fi de preferat sa se solicite doar actualizari regulate, in loc de actualizari
permanente cu termene limita stricte, tindnd seama de capacitatile limitate ale partidelor mai
mici.® Tn comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile si-au exprimat deschiderea de a
examina posibile ajustari legislative si de reglementare, in special in ceea ce priveste
periodicitatea transmiterii registrelor si reducerea la minimum a datelor prelucrate, limitandu-le
la cele strict necesare pentru identificarea membirilor si verificarea respectarii cerintelor legale.
Desi acest lucru este binevenit, Comisia de la Venetia doreste sa sublinieze necesitatea unor
garantii sporite in ceea ce priveste prelucrarea datelor cu caracter personal, avand in vedere
sensibilitatea acestor date care dezvaluie opiniile politice ale persoanelor.

58. in cele din urma, Comisia de la Venetia observa ca mai multe amendamente privesc

83A se vedea articolele 6(5) si (6), articolul 71 $ articolul 8(1) din Legea privind partidele politice.

84 Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare referitor la alegerile parlamentare din 28 septembrie 2025 (p.
6) a mentionat ca, printr-o decizie din 12 septembrie 2025, Curtea Constitutionald a concluzionat ca obligatia de a
tine un registru al membrilor de partid si de a-l prezenta periodic autoritatilor competente este in interesul
transparentei si democratiei si nu poate fi considerata, in sine, o masura contrara Constitutiei.

8Vezi, de exemplu, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind
reglementarea partidelor politice, editia a doua, paragraful 154; Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-
AD(2021)003 , Ucraina - Opinie comuna privind proiectul de lege privind partidele politice, paragrafele 75 si
urmatoarele.

87n general, singurii membri de partid pe care autoritatile statului ar trebui sa ii cunoasca pe nume sunt cel putin
1.000 de membri necesari pentru inregistrarea partidului si membrii de partid care candideaza pentru functii
publice.

87A se vedea, in acest context, CEDO, Catt impotriva Regatului Unit , cererea nr. 43514/15, 24 ianuarie 2019,
punctul 112, care subliniaza faptul ca datele cu caracter personal care dezvaluie opiniile politice se numara printre
categoriile speciale de date sensibile care beneficiaza de un nivel sporit de protectie.

8\Vezi, de exemplu, Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orientari comune privind
reglementarea partidelor politice, editia a doua, paragrafele 50 si urmatoarele, care fac referire la articolul 11 din
CEDO si la articolul 22 din PIDCP. A se vedea, de asemenea, ODIHR, opinia urgenta privind proiectul de lege nr.
381 din 17 decembrie 2024 privind modificarea anumitor acte normative privind combaterea eficienta a fenomenului
de coruptiei electorale si a aspectelor conexe. ODIHR-URG- MDA-381/2024 , punctul 76.

89n cazul Moldovei, un anumit control al calitati de membru al partidului poate fi inteles in lumina articolului 7
alineatul (2) din Legea privind partidele politice, care interzice apartenenta simultana la doua sau mai multe partide.
Un astfel de control ar putea fi insa realizat prin masuri mai putin ample, de exemplu, prin obligarea partidelor politice
sa furnizeze autoritatilor numerele de inregistrare electorala ale membrilor lor, protejandu-le astfel viata privata.
9l cadrul sedintelor de la Chisindu, Comisia de la Venetia a fost informata ca, in practica, Comisia Electorala
Centrala solicita astfel de actualizari de doua ori pe an.
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inregistrarea partidelor politice. Este important de mentionat ca inregistrarea partidelor politice
desemnate ca partide succesoare este interzisa in temeiul articolului 3 alineatul (11) din Legea
privind partidele politice. Prin urmare, recomandarile de mai sus privind determinarea partidelor
succesoare nu se aplica doar masurilor impotriva partidelor deja inregistrate, ci si celor care
solicita Tnregistrarea: legea ar trebui sa permita refuzul inregistrarii doar ca masura de ultima
instantd — Tn cazul in care exista un pericol real si iminent de consecinte iremediabile pentru
valorile democratice si statul de drept — pe baza unei evaluari holistice si contextuale, strict
legate de situatia specifica, si sa prevada garantii procedurale adecvate.

59. Mai mult, in ceea ce priveste procedura de inregistrare, articolul 8 alineatul (3') din Legea
privind partidele politice prevede ca Agentia Serviciilor Publice competenta pentru inregistrarea
partidelor, in cazul in care ,atesta existenta unei situatii prevazute la articolul 3 alineatele (1)
si (12)", suspenda procedura administrativa si sesizeazad Curtea de Apel Centru pentru a se
pronunta asupra posibilului statut de partid succesor; in acest proces, Agentia poate solicita
informatii de la mai multe organisme de stat.’’ Orientarile comune privind reglementarea
partidelor politice subliniaza ca CEDO a decis in mod constant ca cerintele de inregistrare nu
reprezinta, in sine, o incalcare a dreptului la libera asociere; acestea fiind spuse, cerintele de
fond de inregistrare si etapele procedurale pentru inregistrare ar trebui sa fie rezonabile, iar
termenele limita pentru solutionarea cererilor de inregistrare ar trebui sa fie rezonabil de scurte,
pentru a asigura realizarea efectiva a dreptului persoanelor de a se asocia. %in acest context,
este ingrijorator faptul ca, in conformitate cu articolul 8 modificat din Legea privind partidele
politice, termenul de inregistrare in cazul unui partid prezumtiv succesor este nelimitat:
perioada generald de 15 zile pentru ca Agentia Servicii Publice sa decida cu privire la
inregistrarea partidului incepe sa curga abia dupa ce Agentia a sesizat instanta, iar aceasta
din urma a luat o decizie finala cu privire la statutul partidului ca partid succesor. Comisia de la
Venetia recomanda modificarea legii pentru a evita intarzierile nejustificate, in special in
perioada electorala, **de exemplu prin introducerea unui termen maxim total pentru procesul
de finregistrare.** In comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile si-au exprimat
disponibilitatea de a examina oportunitatea finalizarii cadrului de reglementare prin stabilirea
unor termene legale pentru acest proces.

3. Combaterea extremismului si a influentei ostile in contextul electoral
(Articolele II, IV, XiI)

60. Amendamentele aduse Codului penal, Legii privind contracararea activitatii extremiste si
Legii privind Serviciul de Informatii si Securitate al Republicii Moldova consolideaza cadrul
juridic si institutional pentru prevenirea si combaterea imixtiunii extremiste si ostile in procesul
electoral. Acestea extind si rafineaza definitiile activitatii extremiste, introduc sau consolideaza
raspunderea penala pentru implicarea in organizatii extremiste si diseminarea de materiale
extremiste, permit suspendarea sau lichidarea organizatiilor implicate in comportamente
extremiste prin proceduri judiciare accelerate si aliniaza dreptul penal substantial cu
instrumentele procedurale si de colectare a informatiilor. De asemenea, acestea clarifica
mandatul Serviciului de Informatii si Securitate (SIS) in ceea ce priveste identificarea si

91 Adica Ministerul Justitiei, Ministerul Afacerilor Interne, Procuratura Generala si Comisia Electorala Centrala.
92Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2020)032 , Orient&ri comune privind reglementarea partidelor
politice, editia a doua, paragrafele 85 si urmatoarele.

9Vezi cazul relatat in Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare privind alegerile parlamentare din 28
septembrie 2025 (pagina 10): Inregistrarea unui bloc electoral a fost respinsd de Comisia Electorala Centrala, iar
activitatile celor patru partide care 1l formeaza au fost limitate temporar, in urma unui demers depus de Ministerul
Justitiei pentru dizolvarea partidelor in calitate de presupuse partide succesoare. Curtea Suprema de Justitie a
respins apelul partidelor impotriva acestei restrictii temporare, care a ramas in vigoare pana la o decizie definitiva
a CCA. Prin urmare, aceste partide nu au fost niciodata inregistrate. Vezi si PACE,_Observarea parlamentara a
alegerilor din Republica Moldova (28 septembrie 2025) , paragraful 53.

94A se vedea, de asemenea, ODIHR, Opinia urgenté privind proiectul de lege nr. 381 din 17 decembrie 2024 privind
modificarea anumitor acte normative privind combaterea eficientd a fenomenului coruptiei electorale si a aspectelor
conexe , ODIHR-URG-MDA-381/2024 , paragraful 70 (de remarcat faptul ca prevederile proiectului comentate de
ODIHR au fost ulterior modificate intr-o oarecare masura).
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prevenirea amenintarilor la adresa proceselor democratice.

61. Articolul Il modifica Codul penal prin introducerea unor modificari legate de activitatea
extremista. Acesta defineste notiunile de ,organizatie extremista” si ,materiale extremiste” prin
referire la Legea privind combaterea activitatii extremiste (articolul 134). De asemenea,
introduce doua noi infractiuni care vizeaza conduita extremista. O infractiune incrimineaza
conducerea sau organizarea activitatii unei organizatii declarata extremista printr-o hotarare
judecatoreasca definitiva, precum si participarea la sau finantarea unei astfel de activitati
(articolul 346"), cu sanctiuni diferentiate in functie de natura si gravitatea conduitei. Cealalta
noua infractiune stabileste raspunderea penala pentru diseminarea, producerea sau detinerea
in scopul diseminarii de materiale extremiste, inclusiv prin intermediul mass-media si al
platformelor online (articolul 346%), excluzdnd in acelasi timp actele desfasurate in scopuri
artistice, stiintifice, de cercetare sau educationale.

62. Unul dintre obiectivele centrale ale acestor modificari este de a asigura coerenta dintre
Codul penal si Legea privind combaterea activitatii extremiste. Dintr-o perspectiva sistemica,
alinierea celor doua acte legislative contribuie la coerenta interna in cadrul juridic. Cu toate
acestea, legitimitatea acestei alinieri depinde in mod necesar de calitatea, precizia si garantiile
legislatiei privind extremismul in sine. In 2019, ODIHR a emis o opinie cu privire la versiunea
anterioara a Legii privind combaterea activitatii extremiste a Republicii Moldova, care a inclus
o serie de recomandari pentru revizuirea legii.*® in 2022, Comisia de la Venetia a evaluat unele
modificari ale acestei legi in termeni, in general, pozitivi.*® Totusi, Legea privind combaterea
activitatii extremiste a fost revizuitd prin Legea nr. 100/2025, introducandu-se modificari
semnificative care vor fi evaluate ulterior in prezenta Opinie.

63. In temeiul articolului 346" din Codul penal, infractiunea referitoare la conducerea,
organizarea, participarea la sau finantarea unei organizatii extremiste este conditionata de
existenta unei hotarari judecatoresti definitive care declara organizatia extremista. Aceasta
cerinta restrange sfera raspunderii penale si abordeaza potentialele preocupari legate de
incriminarea discretionara sau preventiva. in practica, insa, notiunile de ,participare” si
Jfinantare” pot cuprinde in continuare o gama larga de comportamente. Pentru a raméane
compatibile cu principiul proportionalitatii, acesti termeni ar trebui intelesi ca necesitand o
contributie materiala si intentionata la activitatile extremiste ale organizatiei, mai degraba decéat
un contact incidental, un sprijin indirect sau un comportament lipsit de o legatura demonstrabila
cu obiectivele ilegale ale organizatiei. °’ Comisia de la Venetia recomanda clarificarea acestui
aspect in lege.

64. Infractiunea privind diseminarea de materiale extremiste, prevazuta la articolul 346 2din
Codul penal, prezinta anumite riscuri pentru libertatea de exprimare. Desi se limiteaza la actele
care implica difuzarea, producerea sau detinerea in scopul difuzarii si exclude in mod expres
scopurile artistice, stiintifice, de cercetare sau educationale, aplicarea sa va depinde in mare
masura de o evaluare contextuala. Raspunderea penala ar trebui limitata la cazurile in care
diseminarea este deliberata, promoveaza sau legitimeaza ideologia extremista si creeaza un
risc concret de vatamare. Reportajul, comentariile critice, analiza academica sau reproducerea
de continut extremist in scopul expunerii sau condamnarii acestuia ar trebui sa nu intre in sfera
de aplicare a infractiunii. Comisia de la Venetia recomanda clarificarea acestui aspect in lege.
Fara o aplicare atat de restransa, bazata pe intentie, 98$i un control judiciar riguros, prevederea

950ODIHR, Opinia cu privire la Legea privind combaterea activitatii extremiste a Republicii Moldova,_opinia nr. FOE-
MDA/344/2018 , Varsovia, 30 decembrie 2019.

9%Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)027 , Republica Moldova - Opinia amicus curiae privind claritatea
prevederilor privind combaterea activitatilor extremiste.

9fn comentariile lor la proiectul de opinie, autoritétile au afirmat ca doar actiunile intentionate erau acoperite de
aceasta dispozitie; ele au facut referire la dispozitiile privind participarea la o infractiune (articolele 41 si 42 din
Codul penal).

%[ comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile au afirmat, de asemenea, in ceea ce priveste aceasta
prevedere, ca sunt acoperite doar actiunile intentionate.
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risca sa descurajeze exprimarea legala si dezbaterea pe teme de interes public.*

65. Articolul IV revizuieste substantial Legea privind combaterea activitatii extremiste prin
largirea atat a domeniului de aplicare material al legii, cat si a gamei de masuri preventive si
de aplicare a legii disponibile autoritatilor. Definitia ,activitatii extremiste” este extinsa pentru a
acoperi actiunile organizatiilor interne, straine si neinregistrate, precum si ale persoanelor fizice
si include in mod expres comportamente precum profanarea simbolurilor statului, propagarea
ideologiilor fasciste, rasiste, xenofobe sau similare si actiunile separatiste care afecteaza
unitatea si integritatea teritorialda a statului. Notiunea de ,organizatii extremiste” este, de
asemenea, modificata si corelata cu includerea lor intr-un registru centralizat, pe baza unei
hotarari judecatoresti definitive.

66. In termeni institutionali, amendamentele desemneaza SIS drept autoritatea principala
responsabila de prevenirea, detectarea si suprimarea activitatii extremiste, clarificand in
acelasi timp rolurile procuraturii, ale organelor de aplicare a legii si ale altor organisme publice.
SIS este Tmputernicit sa solicite organizatiilor sa inceteze comportamentul extremist si, in
cazuri de nerespectare sau urgentd, sa solicite suspendarea judiciara sau lichidarea
organizatiilor, inclusiv a entitatilor straine si neinregistrate, prin proceduri accelerate.
Amendamentele introduc, de asemenea, masuri de precautie in asteptarea revizuirii judiciare,
restrictioneaza activitatile organizatiilor suspendate si stabilesc mecanisme pentru blocarea
sau eliminarea materialelor extremiste difuzate prin intermediul mass-media traditionale si al
platformelor online. Tn plus, acestea introduc un regim juridic specific pentru persoanele
asociate cu organizatii extremiste, inclusiv includerea acestora pe lista, restrictii privind
angajarea in sectoare sensibile si 0 monitorizare financiara sporita.

67. In ceea ce priveste modificarea definitiei ,activitatii extremiste” prevazute la articolul 1 din
Legea privind combaterea activitatii extremiste,’® trebuie reamintit mai intai cd mai multe

% acest sens, a se vedea CEDO, Zana impotriva Turciei , cererea nr. 18954/91, hotarare, 25 noiembrie 1997,
paragrafele 51-60; Siirek impotriva Turciei (nr. 1), cererea nr. 26682/95, hotarare (MC), 8 iulie 1999, paragrafele
58-63; Peringek impotriva Elvetiei , cererea nr. 27510/08, hotarare (MC), 15 octombrie 2015, paragrafele 196-208.
100A se vedea definitia juridica din articolul 1 (modificarile sunt scrise cu caractere aldine):

, activitate extremista:”

a) activitatea unei organizatii necomerciale, a unui cult religios sau a unei parti a acestuia, a unei institutii
de mass-media, a unei persoane juridice sau a unei organizatii neinregistrate, inclusiv a celor straine
(denumite in continuare organizatii) sau a unor persoane fizice, in vederea planificarii, organizarii, pregatirii
sau desfasurarii de actiuni care vizeaza:

- schimbarea, prin violenta, a fundamentelor regimului constitutional si incélcarea integritatii Republicii Moldova;

- subminarea securitatii Republicii Moldova;

- uzurparea puterii de stat sau a functiilor oficiale;

- crearea de grupari armate ilegale;

- desfasurarea de activitati teroriste;

- incitare la ura rasiald, nationala sau religioasa, precum si la ura sociala, legata de violenta sau indemnuri la
violenta;

- umilirea demnitatii nationale;

- incitarea la tulburari Tn maséa, comiterea de acte de huliganism sau vandalism pe motive de uré sau dusmanie
ideologica, politica, rasiala, nationald sau religioasa, precum si pe motive de ura sau dusmanie fata de orice grup
social;

- propagarea exclusivitatii, superioritatii sau inferioritatii cetatenilor pe baza atitudinii lor fata de religie sau pe baza
rasei, nationalitatii, originii etnice, limbii, religiei, sexului, opiniei, afilierii politice, averii sau originii sociale;

- profanarea simbolurilor de stat (drapel, stema, imn) ale Republicii Moldova sau ale altui stat, afisate,
folosite sau cantate in public in scopuri extremiste;

— propagarea ideologiilor fasciste (inclusiv legionare), national-socialiste (naziste), rasiste, sovine si/sau
xenofobe;

— desfasurarea de actiuni separatiste si a altor actiuni care pot afecta caracterul unitar si indivizibil al
Republicii Moldova ;

b) expunerea, fabricarea, distribuirea, vanzarea si detinerea in vederea diseminarii publice:

— atribute sau simboluri fasciste;

— atribute sau simboluri national-socialiste (naziste);

— atribute sau simboluri ale unei organizatii extremiste;

— atribute sau simboluri general cunoscute, utilizate in contextul agresiunii militare, al crimelor de razboi sau al



institutii internationale si-au exprimat anterior ingrijorarea cu privire la termenii ,extremism” si
,extremist” ca notiuni juridice, precum si la caracterul vag al acestor termeni, in special in
contextul legislatiei penale.’®" Conform jurisprudentei CEDO, libertatea de exprimare
protejeaza toate formele de idei, informatii sau opinii, inclusiv pe cele care ,jigneasca,
socheaza sau tulburd” statul sau o parte a populatiei.'? Desi dreptul la libertatea de exprimare
poate fi restrictionat in cazuri foarte limitate, orice astfel de restrictii trebuie sa respecte strict
cerintele standardelor internationale privind drepturile omului. In ocazii anterioare, Comisia de
la Venetia a observat ca activitatile definite de lege ca extremiste si care permit autoritatilor sa
emita masuri preventive si corective ar trebui sa contina un element de violenta si sa fie definite
cu suficienta precizie pentru a permite unei persoane sa isi reglementeze conduita sau
activitdtile unei organizatii, astfel incat sa evite aplicarea unor astfel de masuri.'® In cazul
Moldovei, amendamentele actuale implica o extindere semnificativa a domeniului de aplicare
si a potentialei sale acoperiri. Aceasta extindere opereaza pe doua dimensiuni: in primul rand,
prin extinderea gamei de actori care pot fi considerati capabili s& se angajeze in activitati
extremiste si, in al doilea rénd, prin largirea catalogului de acte care pot constitui o astfel de
activitate.

68. Prima evolutie, care vizeaza acoperirea diferitelor tipuri de actori, inclusiv indivizi si diverse
forme organizationale, '®nu este in sine problematica. In principiu, aceasta se aplica Si
implicarii organizatiilor neinregistrate si straine, care au fost incluse in definitie ca urmare a
alegerilor prezidentiale din 2024 si a rapoartelor privind interferenta semnificativa a acestor
organizatii nefnregistrate si straine in campania electorala. '®Asa cum s-a mentionat mai sus
in Capitolul 1V.B.1., interferenta straina in procesele democratice — fie prin finantare ilicita,
cumparare de voturi, sprijin ascuns sau opac pentru actorii politici, fie prin activitati extremiste
desfasurate de entitati externe — reprezintd o amenintare serioasa si din ce in ce mai mare la
adresa democratiei. Adunarea Parlamentara a Consiliului Europei a subliniat'® ca democratiile
trebuie s& se apere impotriva amenintarii reprezentate de interferenta straina, ca parte a

crimelor impotriva umanitatii, precum si al propagandei sau glorificarii unor astfel de actiuni;

— atribute sau simboluri create prin stilizarea atributelor sau simbolurilor fasciste, national-socialiste (naziste), ale
unei organizatii extremiste sau ale altor atribute sau simboluri care au atribute sau simboluri rasiste, sovine si/sau
xenofobe sau atribute sau simboluri despre care se stie ca sunt utilizate Th contextul unor acte de agresiune militara,
crime de razboi sau crime impotriva umanitatii, precum si al propagandei sau glorificarii unor astfel de acte si care
pot fi confundate cu acestea.

Nu se considera a fi afisarea, realizarea, raspandirea sau detinerea in vederea diseminarii publice a atributelor sau
simbolurilor fascismului, national-socialistului (nazismului), unei organizatii extremiste, precum si a atributelor sau
simbolurilor general cunoscute care sunt utilizate in contextul agresiunii militare, al crimelor de razboi sau al crimelor
impotriva umanitatii, precum si propaganda sau glorificarea acestor actiuni, reprezentarea lor in manuale/carti sau
alte medii stiintifice/educationale, nici expunerea lor in expozitii stiintifice/educationale, nici realizarea, detinerea sau
utilizarea lor in spectacole de teatru/film sau in activitati de reconstituire istorica in care participantii desfasoara un
program conform unui plan predeterminat pentru a recrea diverse aspecte ale unui eveniment sau ale unei perioade
istorice.

LT

0Vezi, de exemplu, ODIHR, opinia privind Legea privind combaterea activitatii extremiste a Republicii Moldova,
opinia nr. FOE-MDA/344/2018 , paragraful 15, care include referinte suplimentare.

102 se vedea, de exemplu, CEDO, Handyside v. Regatul Unit , cererea nr. 5493/72, hotéarare, 7 decembrie 1976;
CEDO, Bodrozi¢ v. Serbia , cererea nr. 32550/05, hotarare, 23 iunie 2009, paragrafele 46 si 56.

103A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2012)016 , opinia privind Legea federala privind combaterea
activitatii extremiste a Federatiei Ruse, paragraful 75.

04Articolul 1a) modificat din Legea privind combaterea activitatii extremiste se refera la activitatea ,unei organizatii
necomerciale, a unui cult religios sau a unei parti a acestuia, a unei institutii de media, a unei entitati juridice sau a
unei organizatii neinregistrate, inclusiv a celor strdine sau a persoanelor fizice”. inainte de modificare, aceasts
prevedere se referea la activitatea ,unei asociatii publice sau religioase, a unei institutii de media sau a altei
organizatii sau persoane fizice”.

105Vezi de exemplu PACE, Observarea alegerilor prezidentiale (20 octombrie si 3 noiembrie 2024) si a procedurilor
constitutionale privind referendumul (20 octombrie 2024) in Republica Moldova , alin. 47, 48, 64 si 87; ODIHR,
Moldova: Prezidentiale Alegerile si referendum constitutional din 20 octombrie si 3 noiembrie 2024 - Raport final ,
paginile 2, 3, 6, 16 si urmatoarele.

106 Rezolutia APCE 2593 (2025) despre ,Interferenta straina: o amenintare la adresa securitatii democratice in
Europa”.



https://odihr.osce.org/sites/default/files/f/documents/9/e/446197_0.pdf
https://odihr.osce.org/sites/default/files/f/documents/9/e/446197_0.pdf
https://odihr.osce.org/sites/default/files/f/documents/9/e/446197_0.pdf
https://www.coe.int/en/web/venice-commission/-/CDL-AD(2012)016-e
https://pace.coe.int/files/33928
https://pace.coe.int/files/33928
https://pace.coe.int/files/33928
https://odihr.osce.org/sites/default/files/documents/official_documents/2025/12/MLD%202024_presidential_const_referendum_FR_%2014.03.2025.pdf
https://odihr.osce.org/sites/default/files/documents/official_documents/2025/12/MLD%202024_presidential_const_referendum_FR_%2014.03.2025.pdf
https://odihr.osce.org/sites/default/files/documents/official_documents/2025/12/MLD%202024_presidential_const_referendum_FR_%2014.03.2025.pdf
https://odihr.osce.org/sites/default/files/documents/official_documents/2025/12/MLD%202024_presidential_const_referendum_FR_%2014.03.2025.pdf
https://pace.coe.int/en/files/34252/html

adaptarii la acest mediu international din ce in ce mai ostil, in care principiile suveranitatii,
autodeterminarii si democratiei sunt atacate. in acelasi timp, abordarea interferentei straine
necesita un echilibru delicat si trebuie sa se alinieze cu standardele drepturilor omului, Tn
special cu cele care protejeaza libertatea de exprimare, de asociere, de intrunire si libertatea
de géndire, de constiinta si de religie; legile excesiv de restrictive, elaborate fara a acorda o
atentie adecvata acestui echilibru, risca sa inabuse activitatea democratica legitima si
libertatea de exprimare, sa impiedice implicarea societatii civile sau sa fie utilizate in mod
abuziv Tn scopuri politice.

69. 1n opinia Comisiei de la Venetia, includerea organizatiilor straine in domeniul de aplicare
al Legii privind combaterea activitatii extremiste — pe langa organizatiile nationale si persoanele
fizice — este acceptabila atata timp cat 1) cadrul juridic care reglementeaza ,activitatea
extremistd” este clar si precis (cu privire la aceasta chestiune, a se vedea paragrafele
urmatoare); si 2) masurile care pot fi luate impotriva organizatiilor strdine nu depéasesc
competentele autoritatilor moldovene. Acest din urma aspect este abordat de articolul 6
modificat din Legea privind combaterea activitatii extremiste, conform caruia SIS poate solicita
doar organizatiilor situate pe teritoriul Republicii Moldova sa inceteze activitatile extremiste sau
sa solicite instantei de judecatd suspendarea activitatii acestor organizatii (in cazul
nerespectarii cerintelor de catre organizatie sau, in anumite cazuri, inclusiv a actelor
susceptibile de a submina procesele electorale democratice, direct, fara o solicitare prealabila
adresata organizatiei). In plus, in conformitate cu noile articole 6 ° si urmatoarele, in cazul in
care o organizatie straind (sau neinregistrata) a fost declaratd organizatie extremista prin
hotaréare judecatoreasca, instanta poate dispune, ca masura de precautie, doar suspendarea
activitatilor organizatiei pe teritoriul Republicii Moldova sau interzicerea participarii cetatenilor
Republicii Moldova la activitatile acesteia. In ceea ce priveste posibila lichidare a unei
organizatii care comite activitati extremiste in timpul suspendarii sau in anul urmator,
autoritatile au explicat Comisiei de la Venetia ca aceasta se aplica doar organizatiilor interne;
in ceea ce priveste organizatiile strdine considerate extremiste, pot fi interzise doar activitatile
acestora pe teritoriul Republicii Moldova. In comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile
au confirmat ca, prin natura sa juridica, lichidarea presupune existenta unei entitati inregistrate
in jurisdictia nationala si nu poate fi aplicatd organizatiilor stréine care nu au o forma juridica
inregistrata in Republica Moldova.

70. A doua evolutie in ceea ce priveste definitia ,activitatii extremiste” — adica extinderea
catalogului de acte care pot constitui o astfel de activitate — ridica preocupari mai substantiale,
deoarece introduce categorii largi si nedeterminate de conduita. In special, includerea unor
acte precum profanarea simbolurilor statului ,in scopuri extremiste”, propagarea ideologiilor
fasciste, naziste, rasiste, sovine sau xenofobe si ,actiuni separatiste si de alta natura” vag
definite care afecteaza caracterul unitar al statului, precum si referintele extinse la simboluri
interzise si imagini stilizate, extind considerabil definitia in domenii strans legate de exprimarea
politica, interpretarea istorica, protestul si discursul simbolic. '’ Aceste elemente sporesc riscul
unei interferente disproportionate cu libertatea de exprimare si de asociere si maresc marja de
discretie acordata autoritatilor de aplicare a legii, in absenta unor cerinte de intentie clar
articulate si a unui prag ridicat legat de incitarea la violenta sau forme comparabile de vatamare
concretd. Comisia de la Venetia recomanda includerea acestor cerinte in definitia ,activitaii
extremiste”, limitand astfel si definind cu precizie domeniul sdu de aplicare.'®

107]n 2022, Comisia de la Venetia a evaluat unele modificari ale definitiei ,activitatii extremiste” in termeni general
pozitivi, dar a recomandat clarificari juridice suplimentare. A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)027 ,
Republica Moldova - Memoriul amicus curiae privind claritatea prevederilor referitoare la combaterea activitatilor
extremiste, paragrafele 76 si urmatoarele; Comisia de la Venetia. CDL-AD(2022)026 , Republica Moldova - Opinie
privind modificarile aduse Codului servicillor media audiovizuale si unor acte normative, inclusiv interzicerea
simbolurilor asociate cu si utilizate Tn actiuni de agresiune militara, paragrafele 105 si urmatoarele.

198Tn comentariile lor la proiectul de opinie, autoritatile au afirmat ca legislatia actuala defineste conceptul de
~activitate extremista” prin enumerarea unor categorii de actiuni care, prin natura lor, implicd promovarea, sustinerea
sau justificarea unor ideologii si actiuni incompatibile cu principiile constitutionale si valorile democratice; in plus,
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71. Comisia de la Venetia doreste, de asemenea, sa comenteze cu privire la alti termeni
utilizati in Legea modificata privind combaterea activitatilor extremiste, de exemplu la articolul
6 (raspunderea organizatiei pentru desfasurarea de activitdti extremiste), articolul 7
(raspunderea mass-media pentru difuzarea de materiale extremiste si desfasurarea de
activitati extremiste) si articolul 12 ' (persoane asociate cu o organizatie extremista): termeni
precum ,participarea sub orice forma la activitatile unei organizatii extremiste”, ,acordarea
oricarei forme de sprijin unei organizatii extremiste”, ,difuzarea de materiale extremiste” si
,fapte care denota extremism” au un caracter general si deschis si ridica ingrijorari cu privire
la certitudinea si claritatea juridica intr-un domeniu atat de sensibil, interferand cu libertatea de
exprimare si libertatea de asociere. intrucat utilizarea unor termeni atat de generali poate face
ca aplicarea legii sa fie imprevizibila si s& o expuna interpretarilor arbitrare, Comisia de la
Venetia recomanda definirea mai precisa a acestor termeni.

72. Definitiile clare sunt cu atat mai importante atunci cand se iau n considerare consecintele
grave care decurg din descoperirea faptelor care indica activitati extremiste. Dupa cum s-a
mentionat deja, articolul Il din Legea nr. 100 introduce noi infractiuni care incrimineaza
conducerea sau organizarea activitatii unei organizatii extremiste sau participarea la activitatile
acesteia, precum si diseminarea de materiale extremiste.®® Mai mult, in temeiul articolului 6
modificat din Legea privind combaterea activitatii extremiste, SIS este acum autorizat sa
solicite, fara avertisment prealabil, suspendarea sau dizolvarea activitatilor unei organizatii
direct de la instantele judecatoresti, ,daca sunt detectate acte care denota o activitate
extremistd”, care pot fi exprimate in diferite moduri, cum ar fi ,amenintarea securitatii statului”,
.,campanii de dezinformare” sau ,acte susceptibile de a submina procesul electoral
democratic’. Tn plus, SIS poate solicita instantei sa dispuna, ca masura de precautie,
suspendarea activitatii organizatiei pe durata examinarii cauzei, in functie de gravitatea
incalcarilor comise de organizatie si de existenta unui pericol real si iminent de consecinte
ireparabile in cazul continuarii activitatii. Astfel de masuri pot avea consecinte deosebit de
grave in perioadele electorale, daca sunt vizati concurenti politici. Daca conditiile legale pentru
suspendarea activitatilor acestora nu sunt clar definite, principiul egalitatii de sanse '"’risca sa
fie Tncalcat, ceea ce este deosebit de ingrijorator in contextul campaniei electorale, deoarece
exista doar un timp limitat pentru o cale de atac eficienta inainte de alegeri si tinand cont de
faptul ca SIS nu este un organism independent, ci unul politic. In cele din urmé&, in cazul
continuarii activitatii extremiste a unei organizatii, aceasta din urma poate fi lichidata prin
hotaréare judecatoreasca. Este esential ca legea sa fie precisa si sa garanteze, in conformitate
cu standardele internationale, ca sanctiunile care implica suspendarea efectiva a activitatilor
sau interzicerea sau dizolvarea organizatiei au un caracter exceptional si reprezinta o masura
de ultima instanta.

73. De asemenea, se atrage atentia asupra articolului 7 din Legea privind combaterea
activitatii extremiste, care prevede mecanisme si masuri similare impotriva mass-media in
cazul difuzarii de materiale extremiste, care interfereaza cu libertatea de exprimare. Dupa cum
a subliniat ODIHR 1in opinia sa urgenta privind proiectul de lege,'? riscul de a fi suspendat pe

acest concept trebuie interpretat sistematic, coroborat cu prevederile Codului penal si cu principiile constitutionale
ale libertatii de exprimare si libertatii de asociere, ceea ce limiteaza aplicarea sa la situatii in care exista o amenintare
reala la adresa valorilor democratice si a statului de drept. Comisia de la Venetia doreste sa sublinieze, insa, ca
libertatea de exprimare si de asociere sunt deosebit de importante in contextul dezbaterii politice si al campaniei
electorale, iar orice prevederi care interfereaza cu aceste drepturi trebuie formulate cu un grad ridicat de precizie.
%9Articolele 346" si 3462 din Codul penal.

"0Comisia de la Venetia, CDL-AD(2002)023rev2-cor , Codul de bune practici in materie electoral, Orientarea 1.2.3
si paragrafele 18 si urmatoarele din Raportul explicativ.

A se vedea, de exemplu, CEDO, Refah Partisi (Partidul Bundstarii) si alfii impotriva Turciei, [MC] Cererile nr.
41340/98, 41342/98, 41343/98 si 41344/98, Hotararea din 13 februarie 2003; CEDO, Vona impotriva Ungariei,
Cererea nr. 35943/10, Hotararea din 9 iulie 2013; Comisia de la Venetia si OSCE/ODIHR, CDL-AD(2014)046 ,
Orientari comune privind libertatea de asociere, paragrafele 35, 114, 234, 239.

"20DIHR, Opinie urgenta asupra proiectului de lege nr. 381 din 17 decembrie 2024 privind modificarea anumitor
acte normative privind combaterea eficientd a fenomenului coruptiei electorale si a aspectelor conexe , ODIHR-
URG- MDA-381/2024 , paragraful 41. ODIHR a solicitat Parlamentului sa reexamineze articolul 7 din Lege ,pentru
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baza unor prevederi vagi si generale poate crea un efect descurajant asupra libertatii de
exprimare, determinand mass-media sa se abtina de la a se angaja in reportaje independente
si critice si, de asemenea, subminand rolul mass-media ca organism de supraveghere publica.”
"3Comisia de la Venetia a remarcat, de asemenea, in ocazii anterioare, ca simpla amenintare
cu sanctiuni dure poate avea un efect descurajant asupra jurnalistilor si a institutiilor media, in
special in cazul in care sanctiunile sunt impuse pentru incélcarea unor cerinte vagi.'"

74. Observatiile privind terminologia imprecisa sunt relevante si pentru noul articol 12 " din
Legea privind combaterea activitatii extremiste, in temeiul caruia SIS stabileste si actualizeaza
o listd de persoane asociate cu asociatii extremiste. Includerea unei persoane pe aceasta lista
este facuta publica si exclude persoana respectiva dintr-o serie de functii publice specifice.
Aceasta poate fi contestata in conformitate cu procedura contenciosului administrativ numai
dupa finalizarea procedurii preliminare. Comisia de la Venetia este ingrijorata de faptul ca acest
regulament ar putea avea efecte negative asupra reputatiei si carierei unei persoane, chiar
inainte ca o instanta sa fi confirmat decizia SIS. Aceasta recomanda clarificarea faptului ca un
apel are efect suspensiv. In plus, ar fi recomandabil sa se prevada garantii suplimentare pentru
ca indeplinirea conditiilor de includere pe lista sa fie complet transparenta si ca drepturile
tuturor persoanelor implicate sa fie asigurate. Aceasta ar putea include implicarea persoanei
in cauza si, de preferinta, si a unui judecator in etapa preliminara dinaintea publicarii deciziei
SIS.

75. Tn ceea ce priveste dimensiunea institutionala si preventiva, amendamentele recalibreaza
echilibrul dintre preventia administrativa si controlul judiciar. Prin consolidarea rolului SIS ''®in
calitate de coordonator central al actiunii preventive,''® acestea acorda o putere semnificativa
etapei prejudiciare, in principal in identificarea riscurilor, initierea procedurilor si declansarea
masurilor restrictive. Desi implicarea judiciara este mentinuta pentru suspendare, lichidare sau
luarea unor decizii definitive, arhitectura generala creste ponderea practica a evaluarilor
administrative in modelarea rezultatelor, in special acolo unde sunt prevazute masuri
accelerate sau precautionale. In opinia Comisiei de la Venetia, aceasta arhitectura ar trebui
reconsiderata; faptul ca, conform amendamentelor, aceste competente administrative largi
sunt atribuite SIS in calitate de autoritate principala, care nu este un organism independent, ci
unul politic, genereaza preocupari.

76. Logica preventiva care sta la baza noului sistem este caracterizata de interventia timpurie
si de gestionarea riscurilor orientata spre viitor, mai degraba decéat de reactia la actele ilegale
finalizate. Aceasta abordare poate spori capacitatea statului de a raspunde rapid la

a evita riscul ca interdictiile sa fie utilizate in mod abuziv pentru a obstructiona Th mod ilegitim activitatea mass-
media si a jurnalistilor independenti”. Tn urma acestui fapt, a fost introdusa o clauza care prevede cé articolul 7 ,nu
va impiedica activitatea legald a mass-media si a jurnalistilor”. Conform raportului Misiunii Internationale de
Observare a Alegerilor Declaratia constatarilor si concluziilor preliminare Tn ceea ce priveste alegerile parlamentare
din 28 septembrie 2025 (pagina 17), aceasta clauza generica de salvgardare nu a reusit sa abordeze preocuparea
privind ambiguitatea juridica si nu a oferit nicio protectie semnificativa impotriva aplicarii arbitrare.

"13A se vedea CEDO, Giniewski v. Franta , cererea nr. 64016/00, 31 ianuarie 2006, punctul 55.

"4Vezi, de exemplu, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2015)015 , opinie privind legislatia mass-media (LEGEA
CLXXXV privind servicile mass-media si mass-media, Legea CIV privind libertatea presei si legislatia privind
impozitarea veniturilor din publicitate ale mass-media) din Ungaria, punctul 38.

115S|S este o autoritate administrativa autonoma, care are competenta de a asigura securitatea Republicii Moldova.
Activitatea sa este coordonata de Presedintele Republicii si este supusa controlului parlamentar. SIS este condus
de un Director, numit de Parlament, cu voturile majoritatii deputatilor alesi, la propunerea Presedintelui Republicii
Moldova. Comisia de la Venetia a evaluat anterior legislatia care reglementeaza SIS, a se vedea CDL-AD(2023)008,
Republica Moldova - opinia privind proiectul de lege privind Serviciul de Informatii si Securitate, precum si privind
proiectul de lege privind contrainformatiile si activitatea de informatii externe; si CDL-AD(2023)041 , Republica
Moldova — opinia privind proiectul de lege privind Serviciul de Informatii si Securitate, precum si proiectul de lege
privind activitatea de contrainformatii si informatii. In opinia ulterioara (paragrafele 48 si urmétoarele), Comisia a
observat ca s-au facut imbunatatiri semnificative, dar cateva recomandari nu au fost implementate pe deplin. in
special, Comisia de la Venetia ar fi salutat infiintarea unui organism independent de supraveghere/reclamatii format
din experti.

16A se vedea articolul 4 alineatul (1) din Legea privind combaterea activitatii extremiste.
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amenintarile percepute. Cu toate acestea, comprima termenele procedurale si reduce marja
de deliberare in momentele in care consecintele pentru organizatii, actorii media sau indivizi
pot fi deosebit de ample. intr-un astfel de context, disponibilitatea controlului judiciar si calitatea
acestuia devin decisive: acolo unde controlul judiciar este respectuos sau formal, masurile
preventive risca sa aiba un efect cvasi-punitiv, fara garantiile asociate in mod traditional
sanctiunilor.

77. 1n concluzie, Comisia de la Venetia intelege ca consolidarea legislatiei privind activitatea
extremista a fost considerata necesara de catre legiuitorul moldovean, avand in vedere
evolutiile recente si interferentele in procesele electorale, in special din strainatate. in timpul
intalnirilor de la Chisindu, reprezentantii mai multor institutii ale statului au subliniat ca
procesele democratice din Republica Moldova trebuie protejate impotriva unor astfel de
interferente prin mecanisme mai eficiente. Comisia de la Venetia observa, de asemenea, ca
amendamentele au clarificat procedurile si competentele institutiilor statului in acest domeniu
si, Intr-o oarecare masura, au rafinat definitiile legale. Acestea fiind spuse, Comisia de la
Venetia este de parere ca mai multi termeni cheie utilizati in Legea privind combaterea
activitatii extremiste trebuie definiti mai precis pentru a evita abuzul sau aplicarea arbitrara a
legii. Acest lucru este cu atat mai important cu cat, in temeiul regulamentului modificat,
mecanismele de listare, restrictile de activitate, excluderile de la angajare in sectoarele
sensibile si monitorizarea financiara sporita functioneaza cumulativ si se pot extinde mult
dincolo de sfera imediata a conduitei extremiste. Prin urmare, coerenta unui astfel de sistem
depinde mai putin de disponibilitatea formala a cailor de atac si mai mult de eficacitatea lor
practica, inclusiv accesul in timp util la revizuire, oportunitati semnificative de contestare a
evaluarilor factuale si juridice si reversibilitatea masurilor odata ce riscurile subiacente dispar.
Fara ca aceste garantii sa functioneze robust in practica, cadrul preventiv risca sa normalizeze
interferente de amploare pe baza atribuirii riscurilor administrative, mai degraba decét pe baza
unui comportament ilegal demonstrat si sustinut. Prin urmare, Comisia de la Venetia
recomanda sa se asigure ca masurile preventive si precautionale prevazute in Legea privind
combaterea activitatii extremiste, in special cele adoptate in cadrul procedurilor accelerate,
sunt tratate ca exceptionale, strict limitate in timp si supuse unui control jurisdictional efectiv,
inclusiv posibilitatea de a contesta orice hotarare judecatoreasca de suspendare sau dizolvare
a unei organizatii, cu efect suspensiv, cu exceptia cazurilor justificate in mod corespunzator.

78. Articolul XII modifica Legea privind Serviciul de Informatii si Securitate al Republicii
Moldova prin extinderea expresa a mandatului SIS pentru a include exercitarea competentelor
prevazute de Legea privind contracararea activitatii extremiste. Prin introducerea unei noi
competente, modificarea ancoreaza formal activitatile preventive, de colectare de informatii si
contrainformative ale SIS in cadrul revizuit, clarificAnd rolul sau institutional Tn prevenirea si
suprimarea activitatii extremiste. Desi prevederea nu introduce noi competente de investigare,
aceasta consolideaza temeiul juridic pentru implicarea SIS Tn masuri care vizeaza protejarea
institutiilor democratice si a proceselor electorale de interferente extremiste si ostile. Prin
urmare, evaluarea acestei prevederi corespunde cu cea a Legii privind contracararea activitatii
extremiste mentionate mai sus.

4. Protectia datelor si garantii impotriva profilarii alegatorilor (Articolele I, VI, IX)

79. Modificarile aduse Legii privind documentele de identitate din sistemul national de
pasapoarte (articolul I), Legii privind intrunirile (articolul VII) si Legii privind protectia datelor cu
caracter personal (articolul 1X) abordeaza utilizarea abuziva a datelor cu caracter personal ca
factor structural care faciliteaza manipularea electoralda, in special practicile legate de
urmarirea, constrangerea si crearea de profiluri alegatorilor. Aceste prevederi stabilesc
mecanisme preventive si corective menite sa reduca riscul de instrumentalizare a datelor cu
caracter personal in contexte electorale, integrand in acelasi timp garantii judiciare pentru a
atenua riscurile de interferenta disproportionata.

80. Articolul I modifica regimul juridic care reglementeaza documentele de identitate prin



interzicerea colectarii frecvente sau in masa a copiilor documentelor de identitate in absenta
unui temei juridic explicit si prin interzicerea publicarii online a documentelor de identitate sau
a datelor sensibile de identificare.""” In timpul reuniunilor de la Chisindu, Comisia de la Venetia
a fost informata ca aceste masuri abordeaza practicile asociate cu compilarea si circulatia
bazelor de date ale alegatorilor de catre actorii politici Si consolideaza principiul conform caruia
datele de identitate pot fi prelucrate numai in conditii legale clar definite. Cu toate acestea,
absenta unor definitii legale pentru concepte cheie, cum ar fi colectarea ,frecventd” sau ,in
masa”, ridica probleme de previzibilitate si certitudine juridica. Fara clarificari suplimentare,
exista riscul ca operatorii de date sa nu fie capabili sa evalueze ex ante daca conduita lor este
conforma cu legea, ceea ce ar putea duce fie la o colectare excesiva, fie la o autocenzura
excesiv de restrictiva in activitatile legale. Prin urmare, eficacitatea prevederii depinde de
indrumari interpretative clare si de o aplicare consecventa pentru a asigura previzibilitatea si
conformitatea. Articolul 9 din Legea privind documentele de identitate din sistemul national de
pasapoarte ar trebui modificat in continuare pentru a oferi definitii clare ale conceptelor
mentionate anterior.

81. Articolul VIl introduce garantii in contextul adunarilor publice prin specificarea categoriilor
de date cu caracter personal care pot fi colectate in timpul activitatilor de colectare a
semnaturilor.’® si prin solicitarea ca aceste date sa fie prelucrate exclusiv in scopul declarat si
in conformitate cu legislatia privind protectia datelor cu caracter personal. Aceste masuri ar
trebui sa reduca riscul ca datele colectate in cadrul adunarilor publice sa poata fi ulterior
reutilizate Tn scopuri de profilare sub acoperire sau de presiune electorala.

82. In cazul S. si Marper impotriva Regatului Unit , CEDO a afirmat c& ,protectia datelor cu
caracter personal este de o importanta fundamentala pentru ca o persoana sa isi poata exercita
dreptul la respectarea vietii private si de familie [...]. Dreptul intern trebuie sa ofere garantii
adecvate pentru a preveni orice utilizare a datelor cu caracter personal care ar putea fi
incompatibila cu garantiile prezentului articol [...]. Necesitatea unor astfel de garantii este cu
atat mai mare in ceea ce priveste protectia datelor cu caracter personal care fac obiectul unei
prelucrari automate, nu in ultimul rdnd atunci cand aceste date sunt utilizate in scopuri
politienesti. Dreptul intern ar trebui sa se asigure, in special, ca aceste date sunt relevante si
nu excesive Tn raport cu scopurile pentru care sunt stocate; si sunt pastrate intr-o forma care
permite identificarea persoanelor vizate pentru o perioada care nu depaseste perioada
necesara pentru scopul pentru care sunt stocate aceste date... De asemenea, trebuie sa ofere
garantii adecvate ca datele cu caracter personal pastrate au fost protejate in mod eficient
impotriva utilizarii necorespunzatoare si a abuzului”."®

83. Prevederea este compatibila cu aceste cerinte, in special in ceea ce priveste reducerea la
minimum a datelor si limitarea scopului. Prin restrictionarea categoriilor de date cu caracter
personal care pot fi colectate in timpul activitatilor de colectare a semnaturilor si prin legarea
expresa a prelucrarii acestora de un scop declarat si legal, prevederea raspunde cerintei ca
datele cu caracter personal sa fie relevante si nu excesive in raport cu scopul pentru care sunt
stocate. In acelasi timp, includerea numerelor de telefon printre categoriile de date permise
ridica unele ingrijorari, deoarece astfel de date pot permite contactarea ulterioara, urmarirea
sau profilarea indirecta a persoanelor fara o necesitate clar demonstrata pentru verificarea
semnaturilor sau atingerea scopului declarat al colectérii. in absenta unor garantii suplimentare
care sa reglementeze utilizarea, pastrarea si stergerea numerelor de telefon, acest element al
prevederii risca sa depaseasca ceea ce este strict necesar si poate slabi echilibrul urmarit intre

"7Articolul 9 din Legea privind documentele de identitate din sistemul national de pasapoarte.

"8Articolul 18 din Legea privind adunarile: ,[...] (3) Daca in cadrul adunérii se colecteaza semnaturi de la cetateni
in sprijinul initiativelor sau pentru consultare pe teme de interes local, regional sau national deosebit, listele
completate trebuie sa contina cel mult urmatoarele informatii despre persoanele care isi exprima opinia cu privire la
problema abordatd: numele de familie, prenumele, anul nasterii, locul de resedintd, numarul de telefon si
semnatura.”

"9CEDO, S. si Marper impotriva Regatului Unit, cererile nr. 30562/04 si 30566/04, Hotarare (MC), 4 decembrie
2008, punctul 103.



protectia datelor cu caracter personal si exercitarea libertatii de intrunire. Comisia de la Venetia
recomanda excluderea numerelor de telefon din gama de date cu caracter personal care pot fi
colectate in timpul colectarii semnaturilor.

84. Articolul IX acorda autoritatii pentru protectia datelor competenta de a suspenda temporar
operatiunile de prelucrare a datelor cu caracter personal in timpul inspectiilor, in cazul in care
o astfel de prelucrare prezinta riscuri semnificative pentru drepturile si libertatile fundamentale
ale unui numar mare de persoane vizate, sub rezerva unui control judiciar accelerat (5 zile
pentru contestarea deciziei, 5 zile pentru examinarea contestatiei de catre instanta). in
Republica Moldova, aceasta autoritate este Centrul National pentru Protectia Datelor cu
Caracter Personal, care a fost infiintat in 2008 si ulterior consolidat prin Legea nr. 133/2011
privind protectia datelor cu caracter personal. Centrul functioneazd ca un organ de
supraveghere independent, responsabil de monitorizarea respectarii legislatiei privind protectia
datelor.'®

85. Introducerea unei competente de suspendare reprezinta o trecere de la rolul traditional
reactiv, de aplicare post-factum al Centrului, catre un model mai preventiv, care permite o
interventie rapida in cazurile de utilizare abuziva a datelor la scara larga sau sistemica, inclusiv
in contexte electorale. In acelasi timp, legiuitorul a cautat sa contrabalanseze caracterul intruziv
al acestei competente prin integrarea ei intr-un cadru de control judiciar accelerat.
Disponibilitatea accesului prompt la o instanta este conceputa pentru a asigura ca masurile de
suspendare sunt supuse unui control in ceea ce priveste necesitatea si proportionalitatea lor,
ca raman strict limitate in timp si ca nu duc la o ingerinta arbitrara sau excesiva a drepturilor
operatorilor de date sau ale altor parti afectate. In acest sens, mecanismul reflecta cerintele
elaborate in temeiul articolului 8 din CEDO.

5. Extinderea si protejarea puterilor de investigare (Articolele V, X, XIII)

86. Modificarile aduse Codului de procedura penala al Republicii Moldova (articolul V), Legii
privind activitatea speciald de investigatii (articolul X) si Legii privind activitatea de
contrainformatii si activitatea de informatii externe (articolul XlII) reglementeaza modul in care
autoritatile statului investigheaza coruptia electorala si infractiunile conexe. Acestea
accelereaza procedurile, extind utilizarea masurilor speciale de investigatii pentru a se aplica
interferentelor electorale si introduc garantii mai stricte la nivelul procuraturii si al autorizatiilor
interne pentru a echilibra eficacitatea cu protectia impotriva abuzurilor.

87. Articolul V introduce mai multe modificari la Codul de procedura penala, menite sa asigure
o investigare si o judecare eficienta a infractiunilor de coruptie electorala si a infractiunilor
conexe.'' in temeiul articolelor 181-182 din Codul penal. '»?Amendamentele includ aceste

120Centrul National pentru Protectia Datelor cu Caracter Personal are statut de autoritate publicd autonoma,
independenta de alte autoritati publice, persoane fizice si juridice, al carei scop este protejarea drepturilor si
libertatilor fundamentale ale persoanelor fizice, in special a dreptului la viata privata in ceea ce priveste prelucrarea
si transferul transfrontalier al datelor cu caracter personal. Acesta este condus de un Director, numit de Parlament
cu majoritatea voturilor deputatilor alesi, la propunerea, dupa caz, a Presedintelui Parlamentului, a unei fractiuni
parlamentare sau a cel putin 15 deputati, pentru un mandat de 5 ani. Vezi https://datepersonale.md/en/ .

1217 se vedea, printre altele , articolul 20 din Codul de procedura penala (modificarile scrise cu caractere aldine):
,(3) Urmarirea si judecarea cauzelor penale privind infractiuni de coruptie si infractiuni conexe actelor de coruptie,
in special a infractiunilor prevazute la articolele 181-182 din Codul penal nr. 985/2002, a cauzelor penale care
implica persoane aflate in detentie, precum si a minorilor, se desfasoara in regim de urgenta si cu prioritate.”

(4") in cauzele penale prevazute la articolele 181-182 din Codul penal nr. 985/2002, procesul penal se
finalizeaza in termen de maximum 6 luni. Termenul de urmarire penala poate fi prelungit de catre procuror,
cu informarea Procurorului General in cazul fiecarei prelungiri. Cauzele respective se solutioneaza de catre
instanta de fond in termen de maximum 4 luni, iar de catre Curtea de Apel in termen de maximum doua luni,
termene care pot fi prelungite prin hotararea instantei respective.”

122Adica articolul 181 (Impiedicarea liberei exercitdri a dreptului electoral sau a activitatii organelor electorale);
articolul 181 ' (Coruptia electorald/cumpararea de voturi); articolul 181 2 (incalcarea regulilor privind gestionarea
mijloacelor financiare ale partidelor politice si ale fondurilor electorale); articolul 181 3 (Finantarea ilegala a partidelor
politice, a grupurilor de initiativa, a concurentilor electorali sau a participantilor la referendum); articolul 182



https://datepersonale.md/en/

infractiuni in categoria cazurilor de coruptie supuse unui tratament procedural special Si
stabilesc termene obligatorii atat pentru faza de ancheta, cat si pentru cea de judecata.
Anchetele penale in astfel de cazuri trebuie, de regula, finalizate in termen de 6 luni, orice
prelungire necesitdnd o decizie motivatad a procurorului si notificarea Procurorului General.
Termene corespunzatoare sunt stabilite pentru procedurile judiciare, care necesita examinarea
de catre instanta de fond in termen de 4 luni si de catre instanta de apel in termen de 2 luni,
cu posibilitatea prelungirii prin hotarare judecatoreasca motivata.

88. Alte modificari sunt introduse pentru a asigura prioritizarea acestor cazuri. Legea limiteaza
posibilitatea amanarii audierilor din cauza absentei unui avocat al apararii in cazul in care este
prezent un altul, scurteaza perioadele de améanare permise si impune ca prima sedinta de
judecata sa fie programata in termen de 20 de zile de la transmiterea cauzei. De asemenea,
instantele sunt instruite sa audieze astfel de cazuri cu prioritate, inclusiv prin reprogramarea
altor cazuri, daca este necesar. in plus, modificarile tehnice aliniaz& prevederile procedurale
cu introducerea noii infractiuni de activitate extremista in temeiul articolului 346" din Codul
penal. Luate impreuna, aceste modificari urmaresc sa asigure ca cazurile de coruptie
electorala sunt investigate si judecate in termene care le pastreaza efectul descurajant si
relevanta pentru procesul electoral, ramanand in acelasi timp supuse supravegherii
procurorilor si controlului judiciar.

89. Comisia de la Venetia observa ca, desi aceste amendamente urmaresc obiective legitime
de eficienta si promptitudine, ele trebuie sa fie atent echilibrate in raport cu cerintele dreptului
la un proces echitabil. '>*Procedurile accelerate nu ar trebui sa afecteze capacitatea inculpatilor
de a-si pregati in mod adecvat apararea, de a se consulta eficient cu un avocat sau de a-si
prezenta cauza in conditii care respecta egalitatea armelor. in acest sens, obligatia de a
organiza prima audiere in termen de 20 de zile si limitarile privind amanarile din cauza absentei
avocatului apararii pot, in anumite cazuri, sa constranga exercitarea practica a drepturilor la
aparare. Prin urmare, Comisia de la Venetia recomanda luarea in considerare a unei prelungiri
a perioadei de 20 de zile in cazuri exceptionale pentru a se asigura ca urmarirea eficientei
procedurale nu se face in detrimentul garantiilor fundamentale ale unui proces echitabil. Mai
mult, Comisia recomanda monitorizarea atenta a aplicarii procedurilor penale accelerate pentru
infractiunile legate de coruptie electorald, pentru a se asigura ca obiectivele de eficientd nu
submineaza garantiile unui proces echitabil, egalitatea armelor sau exercitarea efectiva a
drepturilor la aparare.

90. Articolul X extinde temeiul juridic pentru utilizarea masurilor speciale de investigatie,
inclusiv supravegherea si interceptarea, la cazurile care implica ,frauda electorala@” si ,ingerinta
ilegala in procesele electorale”. '?*Prin urmare, recunoaste ca astfel de comportamente justifica
instrumente de investigatie sporite, alaturi de infractiuni grave precum crima organizata,
coruptia, spalarea de bani si finantarea terorismului. In acelasi timp, legea consolideaz&
garantiile procedurale prin impunerea ca orice cerere de autorizare a masurilor speciale de
investigatie sa fie depusa de un procuror desemnat oficial de procurorul-sef sau de un adjunct
si prin obligarea procurorului desemnat respectiv sa participe la sedinta de judecata care

examineaza cererea. Aceste cerinte sunt menite s& asigure o mai mare responsabilitate,

(Falsificarea rezultatelor votului).

1237 se vedea CEDO, cauza Simenovi impotriva Bulgariei, cererea nr. 21980/04, hotararea (MC), 12 mai 2017,
punctul 120.

124A se vedea articolul 27 din Legea privind activitatea speciala de investigatii (modificarile sunt scrise cu caractere
aldine):

»L---] (3) Masurile prevazute la alin. (1) pct. 1) se vor aplica numai n cazul:

a) cautarii persoanelor care se sustrag urmaririi penale sau procesului, ori a persoanelor care se sustrag executarii
pedepselor penale sau care au evadat din locuri de detentie, condamnate pentru infractiuni grave, deosebit de grave
sau exceptional de grave;

b) asigurarii protectiei martorilor si a altor participanti la procedurile penale;

c) detectrii si prevenirii fraudei electorale sau a imixtiunii ilegale in procesul electoral;

d) detectarii si prevenirii criminalitatii organizate, a actelor de coruptie si a actelor de coruptie conexe, a
spalarii banilor si a finantarii terorismului. ”



consecventa si responsabilitate a procurorului in autorizarea masurilor intruzive.

91. Comisia de la Venetia observa ca articolul X pare a fi in general conform cu standardele
internationale, ridicand insa probleme care depind de aplicarea sa practica. Recomandarea
Rec(2005)10 a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei'?® recunoaste ca tehnicile speciale
de investigatie (inclusiv interceptarea comunicatiilor, supravegherea si operatiunile sub
acoperire) pot fi necesare in investigarea infractiunilor grave, cu conditia ca utilizarea lor sa fie
reglementata in mod clar prin lege si insotita de garantii adecvate impotriva abuzurilor. Tn mod
similar, articolul 23 din _Conventia Consiliului Europei de drept penal privind Coruptia solicita
in mod expres statelor sa adopte masuri legislative care sa permita astfel de tehnici pentru a
facilita strangerea de probe in cazurile legate de coruptie, o categorie in care se incadreaza
cel putin o parte dintre infractiunile vizate de amendament (in special, coruptia electorald).
Obligatii comparabile sunt reflectate in alte instrumente, cum ar fi Conventia Consiliului Europei
privind spalarea veniturilor provenite din infractiuni si finantarea terorismului (articolul 4) sau
Conventia ONU Tmpotriva criminalitatii organizate transnationale (articolul 20). Toate aceste
instrumente recunosc legitimitatea tehnicilor speciale de investigatie pentru combaterea
activitatilor criminale complexe si sub acoperire.

92. in acelasi timp, CEDO a subliniat in mod constant ca utilizarea masurilor speciale de
investigatie trebuie sa fie insotitd de norme clare, detaliate si previzibile, care sa reglementeze
autorizarea, domeniul de aplicare, durata si supravegherea acestora, astfel incat sa se previna
arbitrariul si abuzul. In acest sens, cerinta din articolul X ca cererile pentru astfel de masuri sa
fie depuse de un procuror desemnat oficial si examinate de o instanta introduce un nivel
suplimentar de responsabilitate, compatibil cu insistenta Curtii asupra unei supravegheri
eficiente si a unei responsabilitati clar definite. Compatibilitatea articolului X cu articolul 8 din
Conventie depinde insad nu numai de existenta acestor garantii formale, ci si de faptul daca
controlul judiciar va fi suficient de riguros in practica pentru a se asigura ca utilizarea masurilor
speciale de investigatie ramane strict necesara si proportionala in fiecare caz in parte.

93. Articolul XIll modifica cadrul juridic care reglementeaza activitatile de contrainformatii si
informatii externe ale Serviciului de Informatii si Securitate (SIS) prin clarificarea procedurilor
interne de autorizare pentru utilizarea anumitor mésuri de supraveghere. In special, prevede
ca identificarea abonatilor sau utilizatorilor retelelor de comunicatii electronice si efectuarea
urmaririi vizuale pot fi efectuate numai cu autorizarea directorului SIS sau a unui director
adjunct imputernicit, atribuind astfel in mod clar responsabilitatea decizionala la cel mai inalt
nivel al SIS. In plus, modific&rile elimina trimiterile suprapuse sau ambigue la urmérirea vizual&
si documentatia tehnica din alte prevederi ale legii, simplificand temeiul juridic pentru aceste
masuri si reducand riscul unor rute de autorizare paralele sau neclare.

94. Comisia de la Venetia observa ca, per ansamblu, articolul XIII contribuie la imbunatatirea
calitatii cadrului juridic care reglementeaza supravegherea secreta. Acesta consolideaza
responsabilitatea interna si sporeste previzibilitatea procesului decizional in cadrul SIS.
Atribuirea clara a responsabilitati de autorizare raspunde cerintei ca regimurile de
supraveghere sa se bazeze pe reguli accesibile si precise, capabile sa limiteze riscul de
ingerinte arbitrare in viata privata, astfel cum sunt formulate de CEDO. '?®Prin reducerea
ambiguitatii in procesul de autorizare interna, amendamentele sustin respectarea principiului
legalitatii si faciliteaza o supraveghere mai eficientad. Cu toate acestea, asa cum s-a subliniat
si n jurisprudenta Curtii, '*’controalele interne nu sunt suficiente: compatibilitatea cu

125Recomandarea Rec(2005)10 a Comitetului de Ministri catre statele membre privind ,tehnicile speciale de
investigatie” Tn legatura cu infractiuni grave, inclusiv acte de terorism.

26A se vedea CEDO, Klass si altii impotriva Germaniei , cererea nr. 5029/71, hotarare, 6 septembrie 1978,
paragrafele 50-56 ; Malone impotriva Regatului Unit, cererea nr. 8691/79, hotarare, 2 august 1984, paragrafele 67-
68; Weber si Saravia impotriva Germaniei, cererea nr. 54934/00, decizie, 29 iunie 2006, paragrafele 93-95.

1277 se vedea CEDO, Roman Zakharov impotriva Rusiei, cererea nr. 47143/06, hotararea din 4 decembrie 2015,
paragrafele 248-250 ; Szab¢ si Vissy impotriva Ungariei, cererea nr. 37138/14, hotararea din 12 ianuarie 2016,

paragrafele 77-81; Big Brother Watch si alfii impotriva Regatului Unit, cererile nr. 58170/13, 62322/14 si 24960/15,


https://rm.coe.int/168007f3f5
https://rm.coe.int/168007f3f5
https://rm.coe.int/168008371f
https://rm.coe.int/168008371f
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNTOC/Publications/TOC%20Convention/TOCebook-e.pdf
https://www.unodc.org/documents/treaties/UNTOC/Publications/TOC%20Convention/TOCebook-e.pdf
https://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/economiccrime/organisedcrime/rec_2005_10.pdf

standardele internationale privind drepturile omului depinde in cele din urma de existenta unei
supravegheri externe eficiente, a unui control judiciar semnificativ si a unor garantii care sa
asigure ca masurile de supraveghere sunt strict necesare si proportionale in lumina obiectivelor
legitime urmarite.

6. Observatie finala

95. Asa cum s-a mentionat in mod repetat in analiza precedenta, exista o preocupare care
decurge din interactiunea dintre definitiile juridice largi, competentele administrative preventive
si termenele procedurale comprimate. Din acest motiv, calitatea controlului judiciar, precizia
standardelor probatorii, proportionalitatea pedepselor si disponibilitatea unor cai de atac
eficiente devin decisive. Legitimitatea si eficacitatea pe termen lung a cadrului vor depinde,
prin urmare, in mare masura de modul in care acesta este interpretat si aplicat in practica de
catre autoritatile statului, procurori si instante. Comisia de la Venetia recomanda luarea in
considerare a stabilirii unor mecanisme de evaluare periodica a cadrului modificat, care sa
implice institutii independente si societatea civila, pentru a evalua impactul acestuia asupra
integritatii electorale, pluralismului politic si drepturilor fundamentale si pentru a permite ajustari
in timp util in cazul in care sunt identificate efecte neintentionate sau disproportionate.

V. Concluzie

96. Prin scrisoarea din 19 iunie 2025, dI Igor Grosu, Presedintele Parlamentului Republicii
Moldova, a solicitat o Opinie a Comisiei de la Venetia a Consiliului Europei cu privire la Legea
nr. 100/2025 pentru modificarea unor acte normative (combaterea eficientda a fenomenului
coruptiei electorale si aspectelor conexe).

97. Legea nr. 100/2025 a fost elaboratd in urma alegerilor prezidentiale si a referendumului
constitutional desfasurate la 20 octombrie si 3 noiembrie 2024 si in urma unei decizii a Curtii
Constitutionale a Republicii Moldova, care, confirmand rezultatele alegerilor, a identificat un
nivel fara precedent de coruptie electorald si a solicitat Parlamentului s& Tmbunatateasca
mecanismele juridice de combatere a acestui fenomen. Modificarile introduse prin Legea nr.
100/2025 reprezinta un raspuns foarte ambitios la coruptia electorala si amenintarile conexe la
adresa proceselor democratice din Republica Moldova. Acestea reflecta hotararea de a aborda
deficientele structurale care au permis cumpararea de voturi la scara larga, finantarea politica
ilicita, revitalizarea activitatii partidelor declarate anterior neconstitutionale, instrumentalizarea
retelelor extremiste, campaniile de dezinformare si, ca preocupare generala, influenta straina
ostila. Legea adopta o abordare cuprinzatoare, intersectoriala, combinand masuri penale,
administrative, electorale, de securitate si de protectie a datelor si urmareste sa asigure ca
mecanismele de aplicare a legii sunt capabile sa functioneze in contextul urgent al proceselor
electorale.

98. Comisia de la Venetia observa ca obiectivele urmarite de amendamente sunt, n principiu,
legitime si, in multe privinte, raspund unor recomandari de lungd durata care vizeaza
consolidarea integritatii, transparentei si responsabilitatii electorale. Consolidarea raspunderii
penale pentru coruptia electorala si eliminarea lacunelor din regulamentul privind finantarea
campaniilor electorale, precum si introducerea unor mecanisme care sa asigure continuitatea
si functionalitatea organismelor electorale sunt, in principiu, compatibile cu standardele
electorale internationale, cu conditia ca acestea sa fie aplicate intr-un mod impartial,
proportional si respectuos fata de drepturile fundamentale. Acest lucru este valabil si pentru
masurile adoptate pentru combaterea interferentei straine: astfel de masuri sunt legitime ntr-
un mediu international in care principiile suveranitatii, autodeterminarii si democratiei sunt
atacate; in acelasi timp, masurile trebuie sa fie aliniate la standardele drepturilor omului si sa
garanteze o activitate democratica legitima si implicarea societatii civile.

hotararea din 13 septembrie 2018, paragrafele 332-334.



99. Comisia observa insa ca efectul cumulativ al modificarilor extinde semnificativ raza de
actiune de reglementare si coercitie a statului in domenii care se afla in centrul pluralismului
democratic. Acest lucru este evident in special in reglementarea partidelor politice, in cadrul
preventiv privind extremismul, competentele conferite autoritatilor de securitate si informatii si
utilizarea procedurilor accelerate si a masurilor de precautie. Tn aceste domenii, modificarile se
bazeazéa in mare masura pe logica preventiva, interventia timpurie si evaluarea administrativa
a riscurilor, care, desi sunt potential eficiente in abordarea amenintarilor complexe si sub
acoperire, cresc si riscul de depasire a limitelor de competenta daca nu sunt contrabalansate
de praguri substantiale puternice si garantii procedurale robuste.

100. Desi Comisia de la Venetia intelege pe deplin contextul reformei si necesitatea de a
proteja procesele electorale din Moldova impotriva atacurilor multiple, complexe si fara
precedent, exista o ingrijorare care decurge din interactiunea dintre definitiile juridice largi,
competentele administrative preventive si termenele procedurale comprimate. In special, mai
multi termeni cheie utilizati in Legea privind contracararea activitatii extremiste trebuie definiti
mai precis pentru a evita abuzul sau aplicarea arbitrara a legii. Acest lucru este cu atat mai
important cu cat, in temeiul regulamentului modificat, mecanismele de listare, restrictile de
activitate, excluderile de la angajare in sectoarele sensibile si monitorizarea financiara sporita
functioneaza cumulativ si se pot extinde mult dincolo de sfera imediata a conduitei extremiste.
Mai mult, inasprirea reglementarii partidelor politice, inclusiv determinarile privind existenta
partidelor ,succesoare” si impunerea de sanctiuni, trebuie sa se bazeze pe dovezi
convingatoare si evaluari individualizate, supuse unui control judiciar eficient. Compatibilitatea
unor astfel de masuri cu dreptul la libertatea de asociere depinde de respectarea stricta a
principiilor necesitatii si proportionalitatii, de existenta unor criterii juridice clare si previzibile si
de disponibilitatea unor garantii judiciare solide.

101. Comisia de la Venetia doreste sa faca urmatoarele recomandari cheie:

A. Definirea mai precisa, in Legea privind combaterea activitatii extremiste si in dispozitiile
conexe ale Codului penal (articolele 346 'si 346 2), a conceptelor juridice care
declanseaza masuri restrictive, printre altele, a termenilor ,activitate extremista” — care
ar trebui sa includa cerinte de intentie clar articulate si un prag ridicat legat de incitarea
la violenta sau forme comparabile de vatamare concreta, ,participarea sub orice forma
la activitatile unei organizatii extremiste”, ,acordarea oricarei forme de sprijin unei
organizatii extremiste”, ,diseminarea de materiale extremiste” si ,fapte care denota
extremism” [paragrafele 63, 64, 70, 71];

B. Clarificarea in lege a faptului ca suspendarea si dizolvarea organizatiilor in temeiul Legii
privind contracararea activitatii extremiste sunt permise doar ca masura de ultima
instanta si prevederea altor masuri mai putin restrictive [par. 72];

C. Asigurarea faptului ca masurile preventive si precautionale prevazute in Legea privind
combaterea activitatii extremiste, in special cele adoptate in cadrul procedurilor
accelerate, sunt tratate ca exceptionale, strict limitate in timp si supuse unui control
judiciar efectiv, inclusiv posibilitatea de a contesta orice hotarare judecatoreasca de
suspendare sau dizolvare a unei organizatii, cu efect suspensiv, cu exceptia cazurilor
justificate Tn mod corespunzator [paragrafele 74, 771;

D. Asigurarea faptului ca stabilirea daca un partid politic continua activitatile unui partid
declarat neconstitutional se bazeaza pe o evaluare holistica si contextuala, strict legata
de situatia specifica si sustinuta de o justificare adecvata si motivata; clarificarea
potentialelor preocupari legate de dreptul reclamantului la o audiere care implica
ambele parti, de modul in care este repartizata sarcina probei si asigurarea faptului ca
apelurile au efect suspensiv, cu exceptia cazurilor justificate Tn mod corespunzator
[paragrafele 52, 54];

E. Clarificarea in lege a faptului ca suspendarea si dizolvarea partidelor politice sunt
permise doar ca masura de ultima instanta, conditionata de o justificare adecvata si
motivata care sa demonstreze stricta lor necesitate, si prevederea altor masuri mai



putin restrictive [paragrafele 53, 55];

F. Reconsiderarea obligativitatii ca partidele politice sa transmita date cu caracter
personal din registrul membrilor lor catre organismele statului; in cazul in care aceasta
obligatie este totusi mentinuta, domeniul de aplicare al informatiilor care trebuie
transmise ar trebui evaluat cu atentie pentru a asigura respectarea obligatiilor privind
protectia datelor cu caracter personal si a vietii private, ar trebui introduse sanctiuni mai
putin intruzive decét limitarea activitatii partidului si ar trebui sa se solicite doar
actualizari regulate, in loc de actualizari permanente cu termene limita stricte [par. 57];

G. Monitorizarea atenta a aplicarii procedurilor penale accelerate pentru infractiunile
legate de coruptia electorala, pentru a se asigura ca obiectivele de eficienta nu
submineaza garantiile unui proces echitabil, egalitatea armelor sau exercitarea efectiva
a dreptului la aparare [par. 89];

H. Luand in considerare instituirea unor mecanisme de evaluare periodica a cadrului
modificat, cu implicarea institutiilor independente si a societatii civile, in vederea
evaluarii impactului acestuia asupra integritatii procesului electoral, pluralismului politic
si drepturilor fundamentale, precum si pentru a permite ajustari in timp util in cazul in
care sunt identificate efecte neintentionate sau disproportionate [par. 95].

102. Tn plus, in analiza precedenta sunt formulate cateva recomandari mai specifice.

103. Tn cele din urma, avand in vedere multiplele amenintari la adresa alegerilor democratice
observate, in special in 2024, si apelul Curtii Constitutionale a Republicii Moldova de modificare
a legislatiei relevante, Comisia de la Venetia recunoaste cé exista o nevoie urgenta de reforma,
chiar Tnainte de alegerile parlamentare din septembrie 2025. Acestea fiind spuse, trebuie
mentionat ca timpul pentru implementarea noilor reglementari a fost extrem de scurt. Practica
din Moldova a modificarilor frecvente si foarte tarzii, chiar inainte de alegeri, risca sa submineze
principiul stabilitatii legislatiei electorale. Comisia de la Venetia recomanda depunerea tuturor
eforturilor pentru a se asigura ca orice modificari viitoare ale legislatiei electorale sunt adoptate
prin consens larg, dupa ample consultari publice cu toate partile interesate relevante, cu mult
inainte de alegeri, asigurand astfel increderea in procesul electoral.

104. Comisia de la Venetia raméane la dispozitia autoritatilor moldovene pentru a le oferi
asistenta suplimentara in aceasta chestiune.



