CDL-AD(2010)040 1

COMy,
A@\(;zr * i‘;%’oﬂ/ A *a
*E= ® * %
1990*7»‘#\: ¥¢2010 **'**
o, K
UK Yo W& COUNCIL  CONSEIL
SSion’ ¥ OF EUROPE _ DE L'EUROPE
Strasbourg, 3 ianuarie 2011 CDL-AD(2010)040
Studiul nr. 494/2008 Or. Engl.

COMISIA EUROPEANA PENTRU DEMOCRATIE PRIN DREPT
(COMISIA DE LA VENETIA)
RAPORT
PRIVIND

STANDARDELE EUROPENE REFERITOARE LA INDEPENDENTA
SISTEMULUI JUDICIAR:

PARTEA Il - ORGANELE DE URMARIRE PENALA
Adoptat de Comisia de la Venetia la cea de-a 85 a sesiune plenara
(Venetia, 17-18 decembrie 2010)

pe baza comentariilor facute de

dl. James HAMILTON (membru supleant, Irlanda)
dl. Jgrgen Steen SORENSEN (membru, Danemarca)
dna Hanna SUCHOCKA (membru, Polonia)

Traducere: jud. Cristi Danilet
Ghenghea Raluca-Sorina, Andrei Marius-Florian

Varianta originala este disponibila la www.venice.coe.int



http://www.venice.coe.int/

CDL-AD(2010)040 2

Cuprins

R N T [T 3
Il. Texte relevante..........coeeiiiiiiii 3
lll. Diversitatea de sisteme............ccciiiiiiiii - 4
A. Convergenta sistemelor.............cccoeiiiiiiiiii 4
B. Calitatile cerute procurorilor..............cooiiiiiiiin 5
C. Pericolul luarii de decizii incorecte si al influentelor......................... 5
D. Principale modele de organizare ale organelor de urmarire penala...6
a. Independenta “interna” gi “externa@”................ocoi i, 7
E. Procurorul general...........ccoiiiiiiiiiiiii v s e e e e e 8
a. Numire si eliberare din functie......................o 8
b. Responsabilitatea publica a Parchetului......................................9
F. Procurori, altii decat Procurorului ..o 10
A NUMIMCA. . e 10
D, DISCIPIING. e 11

c. Garantii cu privire la influentarea activitatii procurorilor, atii decéat
Procurorul general..........ccoooovieiiii i 1 L
d. Imunitate, constrangeri si securitate.....................oo 12
G. Consiliul Procurorilor..........ccooiiiiiiiiiiiicir e ere e e e 13
H. Salarizarea si pregatirea profesionala...............c.coooiiiiiiiiin 14
I.  Pericolele unor puterii excesive ale parchetului pentru independenta
puterii jJudeCatoreSti.......covviiiiiiiiii e —— 14
a. Atributii ale procurorilor in afara domeniului penal......................... 15

Y2 0o 5 1o 11 .4 1 16



CDL-AD(2010)040 3

[. Introducere

1. Prin scrisoarea din data de 11 iulie 2009, presedintele Comitetului de Afaceri Juridice si
Drepturile Omului al Adunarii Parlamentare, dra. Daubler — Gmelin a solicitat Comisiei de la
Venetia exprimarea unui punct de vedere pe tema: “Standarde europene privind
independenta sistemul judiciar’. Comitetul este interesat atat de prezentarea acquis-ului
existent cat si de propuneri pentru dezvoltarea ulterioara a acestora, pe baza unei analize
comparative avand in vedere marile familii ale sistemelor de drept din Europa”.

2. Astfel atunci cand se propun recomandari in prezentul raport, acest lucru este si
consecinta solicitarii presedintelui Comitetului de Afaceri Juridice si Drepturile Omului al
Adunarii Parlamentare de a se formula propuneri pentru dezvoltarea ulterioara a
standardelor europene.

3. Comisia a incredintat pregatirea acestui raport Subcomisiei privind justitia, care a decis sa
elaboreze doua rapoarte privind independenta justitiei, primul referitor la judecatori (CDL-AD
(2010)004, adoptat la cea de—a 82 a sesiune plenara, (12 -13 martie 2010), si prezentul
care se refera la organele de urmarire penala fiind elaborat Th baza comentariilor domnilor
Hamilton(CDL-JD (2009)007), Sgrensen (CDL-JD(2008)005) si ale d-rei Suchocka (CDL-
JD (2008)004).

4. Ca urmare a discutiilor avute in cadrul Subcomisiei privind justitia la data de 3 iunie si 16
decembrie 2010, precum si a celor din cadrul adunarii plenare din data de 4 iunie 2010,
prezentul raport a fost adoptat de catre Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 85 a
sesiuni plenare (Venetia, 17-18 decembrie 2010).

Il. Texte relevante
5. Exista o serie de documente internationale cu privire la procurori. Citam numai cateva:

- Recomandarea Rec (2000) 19 a Comitetul Ministrilor al Consiliului Europei
privind rolul ministerului public in sistemul de justitie penala;

- Liniile directoare cu privire la rolul procurorilor, elaborate de ONU n 1990;

- Standardele privind responsabilitatea profesionala si declaratia privind
indatoririle si drepturile esentiale ale procurorilor, elaborate de Asociatia
Internationald a Procurorilor in anul 1999;

- Declaratia de la Bordeaux a Consiliului Consultativ al Judecatorilor Europeni si
Consiliului Consultativ al Procurorilor Europeni cu privire la “Rolul judecatorilor
si procurorilor intr-o societate democratica” ;

- Ghidul european de etica si conduita pentru procurori (cunoscut si sub numele
de Ghidul de la Budapesta, elaborat de Consiliul Europei in anul 2005).

6. In mai multe opinii, Comisia de la Venetia a avut ocazia de a face recomandari privind
dispozitiile constitutionale si legislative cu privire la parchete (a se vedea partea a doua a
proiectului Vademecum privind sistemul judiciar CDL-JD(2008)001).
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[1l. Diversitate de modele

7. Sistemele de justitie penala variaza in Europa si la nivel global. Aceste sisteme diverse isi
au originile in culturi juridice diferite si nu exista un model uniform la nivelul tuturor statelor.
Exista, de exemplu, diferente importante intre sistemele care sunt adversariale ca natura si
cele care sunt inchizitoriale, intre sistemele in care un ofiter judiciar controleaza cercetarea
penala si cele in care un procuror nonjudiciar sau politia controleaza cercetarea penala.
Exista sisteme in care urmarirea penala este obligatorie (principiul legalitatii) si altele in care
procurorul are dreptul discretionar de a decide sa nu exercite actiunea penala atunci cand
interesul public nu impune acest lucru (principiul oportunitatii). In unele sisteme sunt
persoane din afara profesiei care participa la activitatea de descoperire a faptelor si/sau de
aplicare a legii, cum ar fi, prin participarea juratilor, asesorilor sau altii decat magistratii de
scaun cu consecinte pentru regulile de procedura penala si probatoriu. Unele sisteme permit
acuzarea privata in timp ce altele nu recunosc sau limiteaza aceasta posibilitate numai la
anumite cazuri. Unele sisteme permit participarea victimei in procesului penal ca parte civila,
in timp ce alte sisteme nu recunosc decéat participarea procurorului ce reprezinta publicul
sau statul in contradictoriu cu persoana acuzata.

8. Relatia dintre politie si organele de urmarire penald, de asemenea, variaza. in multe state
politia, in principiu, se supune ordinelor procurorului, desi in practica se bucura de
independenta functionala. Tn altele, polita este in principiu independenta. Intr-un al treilea
model de sistem, politia si parchetele fac parte din aceeasi structura.

9. De-a lungul secolelor, sistemele europene de justitie penald au Tmprumutat foarte mult
unele de la altele astfel incat astazi nu exista un sistem pur care sa nu fi importat elemente
importante din alte sisteme. De exemplu, participarea juratilor care igi are originile in
sistemul common law a fost adoptata la scara larga si in alte culturi. Institutia parchetului
era necunoscuta in common law, dar azi exista in orice sistem de common law, astfel incat
originea sa in dreptul continental este deseori uitata de catre juristii din common law. De
aceea, este probabil adevarat ca aceste imprumuturi intre sisteme au determinat un anumit
grad de convergenta care nu este intotdeauna recunoscut.

A. Convergenta sistemelor

10. Varietatea sistemelor de urmarire penala poate parea arbitrara si fara forma, dar in
realitate, este conturata si reflecta insasi varietatea sistemelor de justitie penale existente.
Este posibil sa fie identificate trasaturi si valori care sunt teoretic comune, pentru toate
sistemele de justitie penala existente.

11. Tn primul rand, toate statele considera urmérirea penald ca o functie esentiald ce revine
statului. Orice infractiune aduce vatamare societatii in ansamblu sau, desi in multe situatii
acelasi act genereaza o vatamare privata unei victime individuale. Daca raul produs are mai
degraba un caracter privat, atunci nu este vorba de infractiune. Oricum, definitia delictelor
care au numai un caracter privat variaza foarte mult de la o jurisdictie la alta.

12. Din acest motiv, majoritatea sistemelor au instituit un monopol al statului sau al unui
organ al statului pentru a efectua urmarirea penald. Sistemul common law, care initial
permitea acuzarea privata a tins sa restranga dreptul de a initia urmarirea penala de catre
persoane fizice sau juridice private sau chiar sa renunte la el.

13. Avand in vedere natura infractiunii ca un act indreptat impotriva societatii, sanctiunile
rezultate dintr-o condamnare penala sunt mai severe decéat consecintele suportate de catre
autorul unui delict civil. Ultima situatie presupune restituirea si compensarea in timp ce
justitia penala presupune pe langa alte scopuri incluzand pedepsirea si prevenirea savarsirii
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de noi infractiuni si limitarea capacitati de actiune a faptuitorului. Din acest motiv,
condamnarea penala presupune un sistem probatoriu mai strict decat in cazul unui proces
civil, iar stigmatul atasat unei condamnari penale este mai mare decat o hotarare pentru
comiterea unui delict civi. Condamnarea penala atrage si alte consecinte, cum ar fi
incapacitatea de a detine anumite functii publice sau private sau anumite restrictii privind
libertatea de circulatie in alte state.

B. Calitatile cerute procurorului

14. Avand in vedere faptul ca procurorul actioneaza in numele societatii ca intreg si datorita
consecintelor grave ale condamnarii penale, acesta trebuie sa actioneze la standarde mai
inalte decéat partile din procesele civile.

15. Procurorul trebuie sa actioneze in mod corect si impartial. Chiar gi in sistemele care nu
recunosc calitatea de magistrat a procurorului, acesta trebuie sa actioneze intr-o maniera
judiciara. Rolul procurorului nu este acela de a obtine o condamnare penala cu orice pret.
Procurorul trebuie sa puna la dispozitia instantei toate probele credibile si disponibile si nu
poate alege ceea ce se potriveste. Procurorul trebuie sa dezvaluie tot probatoriul relevant
inculpatului si nu numai probele care sprijind acuzarea. Atunci cand probele care tind sa
favorizeze acuzatul nu pot fi dezvaluite (de exemplu fiindca ar compromite siguranta unei
alte persoane) este obligatia procurorului de a inceta urmarirea penala.

16. Avand in vedere consecintele grave ale unei condamnari penale pentru o persoana,
chiar si atunci cand procesul penal se finalizeaza printr-o achitare, procurorul trebuie sa
decida in mod corect atunci cand decide punerea sub acuzare si pentru ce anume.

17. Un procuror, la fel ca si judecatorul, nu poate instrumenta un caz in care are un interes
personal gi poate fi supus unor anumite restrictii cu scopul de-i asigura impartialitatea si
integritatea sa.

18. Aceste atributii aratd cu necesitate faptul ca pot ocupa functia de procuror numai
persoanele cu un caracter bun si inalta tinutd morala. Calitatile cerute unui procuror, sunt
similare cu cele ale judecatorilor gi impun existenta unor proceduri adecvate de numire gi
promovare. La nevoie, procurorul, ca si judecatorul, va avea ocazia de a lua anumite decizii
nepopulare care pot fi subiectele criticii In mass media si pot de asemenea deveni subiect
de controversa politica. Din aceste motive, este necesar sa se asigure un mandat adecvat si
proceduri specifice pentru promovarea, raspunderea disciplinard si eliberarea din functie
care vor garanta astfel ca procurorii nu vor fi victimizati pentru luarea unor decizii
nepopulare.

19. Bineinteles, atunci cand procurorul nu respecta standardele ce i se cer, un judecator
impartial poate fi abilitat sa remedieze raul astfel produs. Cu toate acestea, nu poate fi
garantat un astfel de remediu, iar prejudiciile produse pot fi foarte mari. Este evident ca un
sistem in care atat judecatorul cat si procurorul actioneaza respectand cele mai inalte
standarde de integritate si impartialitate presupune o mai mare protectie a drepturilor omului
decét un sistem care se bazeaza pentru aceasta numai pe judecatori.

C. Pericolul luarii de decizii incorecte si al influentelor

20. Influenta politica in urmarirea penala este probabil la fel de veche ca si societatea insasi.
Intr-adevar, in societatile timpurii urmarirea penala a fost, de regula, in totalitate, sub
controlul regilor care o puteau folosi pentru a-si pedepsi dusmanii si recompensa prietenii.
Istoria ofera multe exemple in care acuzarea a fost folosita in scopuri improprii sau de ordin
politic. Nu trebuie decét sa privim in Anglia din timpul dinastiei Tudorilor sau in Franta, atat
inainte cat si ulterior Revolutiei, si la sistemul sovietic din estul Europei. Europa moderna
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occidentala a evitat problema unei urmariri penale abuzive in timpurile noi recente, dar
acest lucru s-a produs din cauza ca au fost adoptate mecanisme care sa asigure ca nu sunt
exercitate presiuni politice inadecvate. Tn statele totalitare sau in dictaturile moderne,
urmarirea penalad continua sa fie utilizata ca un instrument de represiune si de coruptie.
Existenta unor sisteme democratice de control nu ofera un raspuns complet la problema
influentei politice asupra procurorilor in urmarirea penala. Tirania majoritatii se poate extinde
la utilizarea urmaririi penale ca un instrument de opresiune. Majoritatea poate fi suspusa
manipularii si oamenii politici din statele democratice pot fi supusi unor presiuni populiste
carora sa nu le poata rezista, in mod special atunci cand acestea sunt sprijinite prin
campanii in media.

21. Exista doua tipuri diferite, dar totusi in legatura, de abuzuri, care pot fi legate de
influenta politica si sunt relationate cu influenta politica si deciziile eronate ale procurorilor.
Primul se refera la desfasurarea urmaririi penale in cazuri in care nu se justifica acest lucru
fie pentru ca nu exista probele necesare fie pentru ca probele sunt obtinute in mod ilegal
sau sunt nerelevante. Un al doilea tip de abuz, mai subtil si probabil mai frecvent, este
atunci cand procurorul nu exercita actiunea penald, desi aceasta trebuie exercitata. Situatia
este, de regula, asociata cu coruptia, dar poate fi intalnitd si acolo unde guvernele
actioneaza intr-un mod ilegal sau acolo unde, din cauza intereselor puternice, nu se poate
rezista presiunii politice. In principiu, o decizie incorectd de a nu demara urmarirea penala
poate fi mai dificil de combatut, deoarece nu este supusa unui control judiciar facil. Pentru a
rezolva aceste probleme trebuie dezvoltat dreptul victimelor de a contesta in justitie decizia
de incetare a procesului penal sau de demarare in justitie trebuie dezvoltat pentru a
combate aceasta problema. Oricum, prezentul raport nu va intra in detalii cu privire la
aceste aspecte.

22. De aceea, Comisia se axeaza pe metode de limitare a riscului de influentare nepotrivita,
care variaza de la conferirea independentei pentru procurori — care pot fi insa supusi unor
modalitati de reanalizare, inspectie sau control a deciziilor intr-un mod adecvat - pana la
interzicerea formularii unor ordine in anumite cauze individuale i chiar pana la existenta
unor proceduri care sa permita formularea de instructiuni in scris si in mod public. Sub acest
aspect, prezinta o importanta deosebita existenta unor mecanisme adecvate de a asigura
consistenta si transparenta in procesul de luare a deciziilor.

D. Principale modele de organizare a organelor de urmarire penala

23. n sistemele unde parchetele nu sunt independente de executiv, textele de referinta
importante se concentreaza pe necesitatea existentei la nivelul cauzelor a unor garantii
individuale privind transparenta instructiunilor ce ar putea fi date.

24. Cu toate acestea, dintotdeauna, intinderea sau gradul de independenta de care ar trebui
sa beneficieze parchetele a provocat dezbateri. Acest lucru igi are originea in mare parte in
faptul ca standardele europene permit doud modalitati de stabilire a pozitiei parchetelor in
raport cu alte organisme de stat:
,<Europa juridicd este impdrtitd in privinta acestui aspect intre sistemele in care
parchetele se bucura de independenta totala fata de parlament si guvern si cele in care
parchetele sunt subordonate uneia dintre aceste autoritati, beneficiind totusi de un
anumit grad de independenté de actiune. In prezent este prematur s& se vorbeascéd de o
armonizare europeand cu privire la un singur model de parchet .

! Recomandarea Rec (2000)19, Memorandum Explicativ , p.11.
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25. In consecintd, Recomandarea (2000)19 permite o pluralitate de modele. Paragraful 13
contine principiile de baza pentru statele in care parchetele sunt parte sau sunt subordonate
Guvernului.

26. Cu toate acestea, doar cateva dintre statele membre ale Consiliului Europei au parchete
care apartin autoritatii executive si care sunt subordonate Ministerului Justitiei (ex. Austria,
Danemarca, Germania gi Olanda). Comisia constata faptul ca mai degraba exista o tendinta
generalizatd pentru a avea parchete independente, decat pentru cele care sa fie
subordonate sau Tn legatura cu executivul. De exemplu, Tn Polonia, modificarile recente
aduse Legii privind parchetele au separat rolul Ministerului Justitiei de cel al Procurorului
General. Este de asemenea important de retinut faptul ca, in unele state, subordonarea
parchetelor fatd de autoritatea executiva este mai degraba o chestiune de principiu decét o
realitate, in sensul ca executivul este de fapt foarte atent in a nu interveni in cauze
individuale. Totusi, chiar si in aceste sisteme, problema fundamentala persista avand in
vedere ca ar putea sd nu existe remedii formale Tmpotriva unor astfel de interventii.
Aparenta de interventie poate fi la fel de daunatoare ca si o imixtiune reala, asa cum poate fi
observat in dezbaterea de azi din Austria In ceea ce priveste puterea executivului de a da
instructiuni procurorilor.

27. Tendinta descrisa mai sus poate fi observata nu doar in statele cu sistem de drept
continental membre ale Consiliul Europei ,dar si in tarile cu sistem de common law. Sistemul
federal al organelor de urmarire penala din Canada s-a reorientat recent de la modelul unui
serviciu ca parte integrata in Ministerul Justitiei catre un model independent de parchet
(D.P.P-Director of Public Prosecutors). Irlanda de Nord si-a stabilit, de asemenea, un birou
D.P.P. Anglia, Tara Galilor si Irlanda au eliminat gradual atributia politiei de a realiza de a
efectua urmarirea penald, fapt ce constituia o caracteristica traditionalda a sistemului
common law, in favoarea procurorului.

28. Dincolo de aceste tendinte, existd diferente esentiale cu privire la modul in care este
perceput conceptul de independentd sau autonomie aplicabil judecatorilor fatd de cel
aplicabil parchetelor. Chiar si atunci cand este parte din sistemul judiciar, parchetul nu
reprezintd o instantd. Independenta puterii judecatoresti si separatia acesteia fata de
autoritatea executiva reprezinta baza statului de drept, fapt de la care nu poate exista nici o
exceptie. Independenta justitiei are doua dimensiuni: una institutionala, in care puterea
judecatoreasca ca sistem este independenta, si una la nivel individual in care judecatori
sunt independenti in luarea deciziilor (incluzadnd independenta lor fatd de influenta altor
judecatori).Totugi, independenta sau autonomia parchetelor nu este la fel de categorica ca
cea a instantelor. Chiar gi acolo unde parchetul este o institutie independenta, poate exista
un control ierarhic asupra deciziilor gi activitatilor procurorilor, altii decat procurorul general.

a. Independenta “Interna” si “externa”

29. Trebuie realizatd o distinctie clara intre o posibila independentd a parchetelor sau
Procurorului General fata de statutul procurorilor, altii decat procurorului general, care sunt
mai degraba ,autonomi“ decat independente. ,Autonomia“se refera la parchete, iar
,independenta“ priveste procurori considerati in mod individual.

30. Orice fel de ,independenta” a parchetelor, in insasi esenta sa, difera ca intindere de cea
a judecatorilor. Elementul principal al acestei independente ,externe” a parchetelor sau a
Procurorului General, constd in imposibilitatea executivului sa dea instructiuni Tn cauze
individuale Procurorului General (si desigur, direct altor procurori). Instructiunile de ordin
general, cum ar fi de exemplu cele de a instrumenta cu severitate si celeritate anumite tipuri
de infractiuni, sunt mai putin problematice. Asemenea instructiuni pot fi considerate ca un
aspect de politica care poate fi decis in mod corespunzator de Parlament sau Guvern.
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31. Independenta organului de urmarire penald trebuie privitd distinct, de orice fel de
“independenta internd“ a procurorilor, altii decat Procurorului General. Intr-un sistem de
subordonare ierarhica, procurorii sunt obligati sa respecte ordinele, indrumarile si
instructiunile date de superiorii lor. Independenta, in acest sens restrans, poate fi privita ca
un sistem unde exercitarea activitatilor legale de catre procurori, altii decat procurorul
general, nu necesitd obtinerea aprobarii prealabile a superiorilor sau o confirmare a
actiunilor lor. Procurorii, altii decat procurorului general, se bucura adesea mai degraba de
garantii in privinta neimplicarii superiorului ierarhic.

32. Pentru a evita instructiuni neadecvate, este esentiala dezvoltarea unei liste care sa
cuprinda asumarea de garantii de neinfluentare a activitatilor procurorului. Neinfluentarea
presupune asigurarea faptului ca activitatile procurorului in faza de judecata nu sunt supuse
nici presiunilor externe nici altor presiuni nepotrivite sau ilegale interne venite din interiorul
sistemului de parchet . Asemenea garantii ar trebui sa vizeze numirea, raspunderea
disciplinara/eliberarea din functie, dar si reguli specifice privind managementul de caz si
mecanisme de luare a deciziilor.

33. In capitolele urmatoare ale prezentului raport vor fi dezbé&tute garantiile privind
Procurorul General, ceilalti procurori si cateva dintre elementele structurale (Consiliul
Procurorilor, formarea profesionala). Asa cum s-a mentionat anterior, raportul se refera atat
la standardele existente cat si la propuneri pentru standarde viitoare.

E. Procurorul General

a. Numire si eliberare din functie

34.Modalitatea in care este numit si revocat Procurorul General joaca un rol foarte important

in cadrul sistemului menit s& garanteze functionarea corecta a parchetelor. in cadrul avizului

privind conceptul regulator al Constitutiei Ungariei, Comisia de la Venetia a statuat:
,Este important ca metoda de selectie a procurorului general s& fie de aga natura incét
sa castige increderea publicului si respectul puterii judecatoresti si al celorlalte profesii
juridice. Astfel, in acest proces de selectie trebuie luata in considerare experienta
profesionala si neapartenenta politica. Cu toate acestea, datoritd importantei
activitatii de urmarire penaléd in asigurarea ordinii gi functiondrii eficiente a statului este
de asteptat ca Guvernul s& isi doreascd sa aiba un anumit control in privinta numirii, si
sa nu doreasca sa dea un ‘cec in alb’ pentru procesul de selectare de catre un alt organ
oricare ar fi el. De aceea, este recomandat luarea in considerare a posibilitatii
constituirii unei comisii pentru numire, care sa fie compusa din persoane care se
bucura atét de increderea publicului cét si de cea a Guvernului. ™

35. n situatia in care Procurorul General nu este subordonat Guvernului nu poate fi formulat
un principiu unic si categoric daca acesta ar trebui numit de Pregedinte sau de Parlament.
Aceasta chestiune este solutionatd in mod variat in diferite state. Acceptarea principiului
cooperarii intre institutiile statului pare o solutie buna care ar permite evitarea unor numiri
politice unilaterale. In asemenea cazuri, ar trebui atins un consens. In orice caz, dreptul de a
numi candidatul ar trebui definit in mod clar. Ar trebui solicitata o parere in privinta
calificarii profesionale a candidatilor din partea unor persoane relevante, cum ar fi
reprezentantii comunitatii juridice (incluzand procurori) si ai societatii civile.

36. In statele in care Procurorul General este ales de Parlament, pericolul evident de
politizare a procesului de numire ar putea fi redus prin pregatirea alegerii de catre o
comisie parlamentara care ar trebui sa ia in considerare parerea expertilor. Utilizarea

% Sublinierea noastra, CDL (1995)073rev, cap 11.
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unei majoritati calificate pentru alegerea procurorului general ar putea fi privit ca un
mecanism pentru atingerea consensului in privinta numirii. Totusi, ar trebui prevazut un
mecanism alternativ atunci cand nu poate fi obtinutd o majoritate calificatd pentru a evita
riscul unui impas.

37. Este important ca Procurorul General s& nu poata fi reinvestit, cel putin nu de catre
puterea legislativa sau executiv. Exista un risc potential ca un procuror gi care urmareste
reinvestirea sa de catre un organism politic sa aiba o conduita de asa natura incat sa obtina
favoarea acelui organism ori cel putin sa fie perceput in acest sens. Un Procuror General
ar trebui sa fie numit permanent sau pentru o perioada de timp relativ mare fara
posibilitatea de a fi reinvestit la finalul mandatului. Perioada mandatului nu ar trebui
sa coincida cu mandatul Parlamentului. Acest lucru ar asigura o mai mare stabilitate a
procurorului si |-ar face independent de schimbarile politice.

38. Daca se vor face pregatiri pentru continuarea activitatii (de ex. ca judecator) dupa
expirarea mandatului, acest lucru ar trebui sa fie clarificat inainte de numire astfel
incat, din nou, sa nu apara discutii cu privire la favoritisme din partea politicienilor. Pe de
alta parte, nu ar trebui sa existe o interdictie generala privind posibilitatile Procurorului
General de a candida pentru alte functii publice in timpul sau dupa expirarea mandatului.

39. Legea privind parchetele ar trebui sa prevada in mod clar conditile de revocare din
functie a procurorului mai inainte de expirarea mandatului. In avizul privind proiectul de lege
pentru modificarea dispozitiilor din Constitutia Ucrainei in privinta Parchetelor, Comisia a
constatat ca:
.Motivele pentru revocarea din functie ar trebui sa fie prevazute de lege. (...)
Comisia de la Venetia ar prefera s& mearga chiar mai departe in sensul cd motivele
pentru o posibild revocare sa fie prevazute chiar in Constitutie. Mai mult, ar trebui s&
existe o cerintd obligatorie in sensul c&, mai inainte de luare oricarei decizii, un
organism format din experti sa exprime o opinie cu privire la suficienta motivelor

pentru revocare”.®

40. Tn orice caz, Procurorul General ar trebui si beneficieze de o audiere echitabila in
cadrul procedurii de revocare, inclusiv in fata Parlamentului.

b. Responsabilitatea publica a Parchetului

41. La fel ca orice autoritate de stat, inclusiv judecatorii, parchetul trebuie sa fie responsabil
in fata publicului. Un mijloc traditional de a asigura aceasta responsabilitate este controlul
exercitat de catre executiv, care ofera legitimitate democratica indirecta prin dependenta
executivului de cei alesi Tn Parlament. Un alt mijloc este controlul de catre un consiliu al
procurorilor, dar acesta nu poate fi un instrument de pura auto-guvernare, ci unul a carui
legitimitate democratica provine din alegerea a cel putin unei parti din membrii sai de catre
Parlament.

42. In multe sisteme exista un sistem de responsabilitate in fata Parlamentului. in tarile in
care procurorul general este ales de catre Parlament, aceasta are adesea si puterea de a-I
demite. In aceasta situatie se impune o procedura echitabila de audiere. Chiar si cu o astfel
de garantie, in acest caz exista un risc de politizare: "Trebuie luat in considerare faptul ca
existd un risc de presiune populista in anumite cauze ce pot apdrea in fata Parlamentului,
dar si faptul ca responsabilitatea in fata acestuia poate pune presiune indirecta asupra unui
procuror care sa evite sa ia decizii nepopulare sau care sa ia decizii care vor fi populare

® Sublinierea noastra , CDL- AD (2006)029, paragraful 34.
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pentru legislativ."* Prin urmare, ar trebui exclusi responsabilitatea in fata Parlamentului

in cauze individuale cu privire la decizii de urmarire sau neurmarire penala.

43. Este important sa se clarifice care aspecte din activitatea procurorului impun sau nu
impun sa fie facute independent. Elementul crucial pare a fi cel privind decizia cu privire
la inceperea urmaririi penala, daca sa fie numai a procurorului, nu si a executivului
sau a legislativului. Cu toate acestea, realizarea politicii de urmarire penala (de exemplu,
acordand prioritate anumitor tipuri de cazuri, termene limita, cooperare mai stransa cu alte
institutii, etc) pare a fi o chestiune in care Legislativul si Ministerul Justitiei sau
Guvernul sa poata avea un rol decisiv.

44. Unele instrumente specifice de responsabilitate par a fi necesare in special in
cazurile in care parchetul este independent. Prezentarea de rapoarte publice de catre
Procurorul General ar putea fi un astfel de instrument. Prezentarea unor astfel de
rapoarte catre Parlament sau catre autoritatea executiva ar putea depinde de cadrul legal in
vigoare, precum si de traditiile nationale. Tn astfel de cazuri, in astfel de rapoarte Procurorul
General ar trebui sa prezinte intr-o modalitate transparenta modul in care orice
indicatie generala datd de catre executiv a fost pusa in aplicare. Existenta unor linii
directoare pentru exercitarea functiei de urmarire penala si a unor coduri de etica pentru
procurori au un rol important in stabilirea unor standarde. Acestea pot fi adoptate chiar de
catre autoritatile parchetului ori pot fi adoptate de catre Parlament sau de Guvern.

45. Faptul ca multe aspecte din activitatea procurorului reprezinta subiectul verificarii de
catre instantele de judecatd reprezintd, de asemenea, o forma& de responsabilizare. in
sistemele Tn care procurorul nu supravegheaza ancheta, relatia dintre procuror gi anchetator
creeaza in mod necesar un grad de responsabilitate. Cea mai mare problema privind
responsabilitatea (sau mai degraba lipsa ei) apare in cazul in care procurorii iau
decizia de neurmarire penala. Daca in aceasta situatie nu exista vreun remediu
judiciar - de exemplu, din partea celor care sunt victime ale faptelor penale - atunci
exista un risc ridicat cu privire la lipsa responsabilitatii.

46. In cele din urmé, parchetele ca si celelalte organe de stat sunt responsabile pentru

cheltuielile publice prin orice mecanisme de audit public care au loc si care ar trebui sa se
desfagoare in orice jurisdictie.

F. Procurorii, altii decat Procurorul General

a. Numirea

47. in scopul de a permite procurorilor sa isi exercite atributiile in conformitate cu legea,
sunt indispensabile existenta unor calitati juridice adecvate pentru toate nivelurile ierarhic de
procurori, inclusiv pentru procurorul general.

48. Avand in vedere calitatile speciale necesare pentru procurori, pare a fi nerecomandabil
ca procesul de numire a lor sa fie lasat in intregime in seama procurorilor ierarhici superiori.
Sunt diferite metode care pot ajuta in eliminarea pericolului din cadrul unui sistem de
urmarire penald monolitic in care instructiunile venite de sus conteaza mai mult decét legea.
in vederea pregatirii pentru numirea unor procurori competenti ar fi utild contributia
unui expert. Aceasta - in mod ideal - poate fi realizatda in cadrul unui organism
independent cum ar fi un Consiliu al Procurorilor sau unui corp de procurori cu mare
vechime (procurori seniori) a caror experientd le va permite sa propuna candidati potriviti

* CDL-AD (2007) 011 Avizul referitor la proiectul de lege privind Ministerul Public si proiectul de
lege privind Consiliul Procurorilor din fosta Republica Yugoslava a Macedoniei, para. 25.
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pentru numire. Un astfel de organism ar putea actiona la recomandarea Procurorului
General, avand dreptul ca pentru motive intemeiate sa refuze a numi o persoan®.

49. In unele tari, cariera procurorilor este reglementatd prin lege, care aratd modul de
evolutie prin promovare sau prin numire intr-o alta functie. In acest caz, procurorii au
drepturi si interese care sunt stabilite prin lege si ar trebui sa beneficieze de garantii, Tn
sensul de a avea posibilitatea sa conteste in fata unei instante acele deciziile care nu
respecta prevederile legii.

50. Procurorii ar trebui sa fie numiti padna la pensionare. Numirile pentru perioade
limitate cu posibilitatea de reinvestire in functie prezinta riscul ca procurorul sa ia decizii nu
pe baza legii, ci pe baza ideii de a face pe placul celor care il vor renumi.

b. Disciplina

51. Sistemul disciplinar este strans legat de modul de organizare ierarhic a
parchetelor. Intr-un astfel de sistem, masurile disciplinare sunt de obicei initiate de catre
superiorul persoanei in cauza.

52. In cazurile disciplinare, incluzand excluderea din functie, procurorul respectiv ar
trebui sa aiba, de asemenea, dreptul de a fi audiat in cadrul unei proceduri contradictorii.
In sistemele unde exist& un Consiliu al Procurorilor, acest consiliu, sau un comitet disciplinar
din cadrul sau, ar putea fi investit cu solutionarea cauzelor disciplinare. Trebuie sa fie
disponibila o cale de atac impotriva sanctiunilor disciplinare aplicate.

c. Garantii cu privire la influentarea activitatii procurorilor, altii decat
procurorul general

53. Asa cum s-a aratat mai sus, "independenta" procurorilor, altii decat procurorul general,
spre deosebire de cea a judecatorilor, nu este o valoare absoluta. Exista o tensiune intre
necesitatea de a decide cu privire la abordarea fiecarei cauze in parte, pe baza constiintei
procurorului, $i necesitatea de a asigura consistenta abordarii si aplicarii principiilor si
indrumarilor date in acea cauza. Este legitim sa existente un sistem de urmarire penala,
care sa fie organizat pe structura ierarhica, si in care o solutie a unui procuror sa poata fi
infirmata de catre un procuror ierarhic superior atunci cand este contrara instructiunilor
generale.

54. Un element-cheie pentru a stabili daca instructiunile date n cazuri individuale
procurorilor, altii decat procurorului general, sunt permise, este problema procurorilor care
au atributia discretionara de a decide neurmarirea atunci cand aceasta nu este in interesul
public, ca in tarile in care se aplica principiul oportunitatii, sau, alternativ, in cazul in care se
aplica principiul legalitatii, daca procurorii sunt obligati sa inceapa urmarirea in cauzele care
sunt in competenta lor. in timp ce In tarile cu sistem de common-law opereaza invariabil
principiul oportunitatii, in tarile in care este specific sistemul de drept continental opereaza
atat principiul legalitatii, cat si principiul oportunitatii.

55. In sistemele in care se aplica principiul legalitatii, ordinele de neurmarire pot fi ilegale
atunci cand conditile de finalizare a unui caz nu sunt indeplinite. Aceasta este, de
asemenea, situatia in sistemele in care se aplica principiul oportunitatii, daca ancheta se
bazeaza pe motive neadecvate. In schimb, in toate sistemele, sunt ilegale ordinele pentru a

® CDL-AD (2008)019 Avizul referitor la proiectul de lege privind Serviciul Procurorilor Publici din
Moldova, par. 44.
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incepe urmarirea, atunci cand elementele necesare (suspiciune, dovada, etc) nu sunt
ndeplinite.

56. In cele mai multe cazuri, decizia de desfasurare a urmaririi penale se va lua pe baza
existentei unor probe suficiente pentru analize. In unele cazuri, pot exista aspecte fara vreo
legatura cu relevanta probelor, care tind sa sugereze ca& urmarirea penala poate fi
inoportuna. Acestea se pot referi la circumstantele privind infractorul sau victima, sau la
pericolul pe care o urmarire penala |-ar putea cauza intereselor unui tert. In mod
exceptional, pot exista cazuri in care o urmarire penala ar risca s& provoace daune unor
interese mai largi, de natura sociala, economica sau referitoare la problemele de securitate.
In cazul in care apar astfel de chestiuni de interes public, e necesara atentia sporita pentru
a nu incalca regula statului de drept, si, in timp ce procurorul ar putea aprecia ca ar fi
intelept sa se consulte cu persoanele care au o pregatire speciala, acesta trebuie sa isi
pastreze puterea de a decide daca urmérirea penalé este, de fapt, de interes public. Tn cazul
n care procurorului i se poate da un ordin intr-un asemenea caz, atunci ordinele ar trebui
sa fie motivate si, daca este posibil, disponibile pentru o examinare publica.

57. Intr-un sistem ierarhic al parchetului, ordinele pot fi date la nivelul unei cauze individuale
cu conditia indeplinirii anumitor garantii. Punctul 10 din Recomandarea 2000 (19) prevede:
"Toti procurorii au dreptul de a solicita ca ordinele adresate lor s fie date in forméa scrisd. In
cazul in care procurorul considerd ca un ordin este ilegal sau este in contradictie cu
congtiinta sa, trebuie s& fie prevézuta o procedura interna adecvaté care sé poata duce la o
eventuala inlocuire a procurorului. ™

58. Prin urmare, atunci cand un procuror, altul decat procurorul general, primeste o
instructiune, acesta are dreptul de a primi ordinul redactat in scris, dar Recomandarea
2000(19) nu impiedica ca ordinele presupuse a fi ilegale sa fie totusi date. Procurorul
are, de asemenea, dreptul de a initia o procedura pentru a i se permite inlocuirea sa de
catre un alt procuror in cazul in care un ordin este considerat a fi llegal sau contrar
constiintei lui. De asemenea, formularea de la punctul 10, de asemenea, lasa deschisa
posibilitatea ca o astfel de procedura sa fie initiata de superiorul ierarhic care ar avea un
interes Tn Tnlocuirea unui procuror, altul decat procurorul general, care a avut indrazneala
sa conteste legalitatea ordinului dat.

59. Comisia este de parere ca aceste garantii nu sunt adecvate si ar trebui sa fie
in continuare dezvoltate. O afirmatie precum ca un ordin este ilegal e foarte grava si ar
trebui nu doar sa aiba nu aiba un rezultat simplu constand in luarea cauzei de la procurorul
care s-a plans. Orice ordin care este contrar punctului de vedere al unui procuror
inferior ar trebui motivat si in cazul unei plangeri referitoare la ilegalitatea unui ordin,
o instanta sau o structura independenta, ca de exemplu, un Consiliu al Procurorilor ar
trebui sa decida cu privire la legalitatea ordinului.

60. Un mijloc de influentare a unui procuror este transferarea sa la un alt parchet
fara consimtamantul sau. Amenintarile cu astfel de transferuri pot fi folosite ca un instrument
pentru a pune presiune asupra procurorului sau un procuror "neascultator" poate fi
indepartat dintr-un caz delicat. Din nou, ar trebuie sa fie disponibila o cale de atac
adresata unui organism independent — ca, de exemplu, un Consiliu al Procurorilor
sau un alt organism similar.

d. Imunitate, constrangeri si securitate
61. Procurorii nu ar trebui sa beneficieze de o imunitate generala, care ar putea duce

chiar la coruptie, ci de o imunitate functionala pentru actiunile desfasurate cu buna credinta,
in conformitate cu Tndatoririle lor.



CDL-AD(2010)040 13

62. Exista diverse standarde cu privire la acceptabilitatea implicarii functionarilor publici in
chestiuni politice. Un procuror nu ar trebui sa detina alte functii in stat sau sa efectueze
alte atributii de stat, dintre cele care sunt considerate neadecvate pentru judecatori.
Procurorii ar trebui sa evite activitatile publice care ar fi in conflict cu principiul
impartialitatii lor.

63. Un alt aspect practic, care este important atat pentru procurori cat si pentru judecatori,
este problema securitatii. Evident, este important ca procurorii si judecatorii sa nu fie
intimidati de nimeni si sa li se ofere protectia fizica necesara pentru a le permite sa Tisi
indeplineasca atributile in mod impartial si fara favoritisme. Asociatia Internationala a
Procurorilor a adoptat recent standarde in ceea ce priveste securitatea pentru procurori.*

G. Consiliul Procurorilor

64. Consiliul Procurorilor devine din ce in ce mai raspandit in cadrul sistemelor politice ale
statelor individuale. Un numér de t&ri au infiintat consilii ale procurorilor®, dar nu exista un
standard in acest sens.

65. Daca sunt formate intr-un mod echilibrat, spre exemplu din procurori, avocati si
reprezentanti ai societatii civile, si daca sunt independente de alte organe ale statului,
asemenea consilii au avantajul de a furniza expertiza in procesul de numire si disciplinare si
sa-i apere pe procurori cel putin de influentele politice. In functie de procedura de numire a
membrilor consiliului, ei pot oferi legitimitate democratica pentru sistemul de urmarire
penala. Acolo unde exista, in plus fata de participarea la procedura de numire a procurorilor,
consiliile joaca un rol important in procedura disciplinara, inclusiv cu privire la demiterea din
functie a procurorilor.

66. In sistemele in care existid, componenta Consiliului Procurorilor ar trebui sa
includa procurori de la toate nivelurile, dar si alti practicieni ai dreptului precum
avocati sau profesori de drept. Daca membrii unui asemenea consiliu sunt alesi de
Parlament, acest lucru ar trebui facut, preferabil, de o majoritate calificata. In situatia in
care consiliile judecatorilor si ale procurorilor stabilesc un organism unic, trebuie sa se ia
masuri astfel incat judecatorii gi procurorii sa nu voteze decét in cadrul sectiei careia
ii apartin, cu privire la numirile si procedurile disciplinare. Aceasta intrucat procurorii —
datoritad specificului activitatii lor curente - pot avea o atitudine diferita fatd de judecatori cat
priveste independenta judiciara si, Tn mod special, in privinta procedurilor disciplinare. in
asemenea situatie, Consiliul poate fi organizat in doua sectii, dupa modelul Frantei, unde
Consiliul Superior al Magistraturii cuprinde doua sectii, cu competente distincte pentru
judecétori, respectiv procurori’.

6 Desi sunt consilii specializate pentru procurori, spre exemplu in Bosnia si Hertegovina,
Moldova (CDL(2008)055), Muntenegru (CDL(2008)023), Serbia (CDL(2009)103) si Fosta
Republica a lugoslaviei si Macedoniei (CDL(2007)023), sunt tari precum Franta, Italia si Turcia
(CDL(2010)125) care au consilii judiciare, ce sunt competente si pentru procurori (consiliul din
Franta, de exemplu, are o sectie separata pentru procurori; a se vedea de asemenea nota de
subsol nr. 7).

* Nota traducator. Este vorba de ,Declaration on Minimum Standards concerning the Security
and Protection of Public Prosecutors and their families” adoptate de International Association of
Prosecutors la 1 martie 2008. Detalii la www.iap-association.org.

" Pana la intrarea in vigoare a modificarii art.65 al Constitutiei Frantei din 23 ianuarie 2011 (ca
efect al Legii organice nr. 2010 — 830 din 22 iulie 2010), Consiliul Magistraturii a avut o majoritate
de cinci judecatori in sectia pentru judecatori si o majoritate de cinci procurori in sectia pentru
procurori. Reforma introduce sase ,personalitati calificate” din cadrul societatii civile, in fiecare
dintre cele doua sectii.
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67. Efectele hotararilor adoptate de Consilille procurorilor pot fi diferite. Aceste hotarari pot
avea un efect direct asupra procurorilor sau pot avea numai un caracter consultativ,
necesitand aplicarea lor de catre Ministerul Justitiei. Primele sunt de preferat, intrucat
inlatura puterile discretionare ale ministerului si restrange posibilitatea interferentei politicului
n cariera procurorilor.

68. Este dificil de impus un model unic privind asemenea Consilii in cadrul tuturor statelor
membre ale Consiliului Europei. Mai mult, existenta unui asemenea tip de Consiliu nu poate
fi privita drept un standard uniform, obligatoriu pentru toate statele europene.

H. Salarizarea si pregatirea profesionala

69. La fel ca in cazul judecatorilor, remunerarea procurorilor in acord cu importanta
sarcinilor indeplinite este esentiala pentru un sistem de justitie penala eficient si
corect. Salarizarea la un nivel corespunzator este de asemenea necesara pentru reducerea
riscurilor de coruptie a procurorilor.

70. Procurorii, de-a lungul carierei lor profesionale, trebuie sa aiba acces la forme adecvate
de pregatire profesionala. Tn mod cert, pregatirea profesionald a procurorilor este la fel de
importanta precum cea a judecatorilor. Aceste forme de pregatire profesionala trebuie sa
cuprinda pregatire juridica (inclusiv privind drepturile omului), precum si pregatire de tip
managerial, in special pentru procurorii cu experienta. $i in aceasta situatie, un organism
specializat de tipul unui Consiliu al Procurorilor ar putea juca un rol important in
stabilirea programelor de pregatire. Pentru ratiuni de cost si eficienta, se pot gandi
sesiuni comune de pregatire profesionala destinate judecatorilor si procurorilor.

l. Pericolele unor puteri excesive ale parchetelor pentru _independenta puterii
judecatoresti

71. Trebuie facuta o distinctie intre interesele celor care reprezinta puterea in stat i
interesul public. Intr-un anumit numéar de sisteme judiciare europene, exista prezumtia de
identitate intre cele doua aspecte de mai sus. Ar fi ideal ca exercitarea atributiilor de interes
public (inclusiv urmarirea penald) sa nu se combine sau sa nu se confunde cu atributiile
care se refera la protectia intereselor guvernului in exercitiu, ale altor institutii publice si chiar
ale unui partid politic. In multe state, aspectele legate de deservirea interesului public —
excluzandu-le pe cele legate de urmarirea penald — raméan in competenta unui avocat al
poporului, or ale unui oficial de tipul Cancelarului pentru Justitie din Finlanda. Exista un
numar de state democratice in care cele doua atributii ale apararii intereselor statului si ale
interesului public se intrepatrund, precum modelul oferit de Procurorul General (the Attorney
General) in anumite state cu sistem juridic de tip common law. Functionarea unui asemenea
sistem depinde de cultura juridica respectiva si, in special in noile democratii, in care exista
o istorie a abuzurilor exercitate de fostele procuraturi din ratiuni politice, este nevoie de
precautii deosebite in exercitarea sa.

72. Pe parcursul activitatii sale cu privire la anumite state, Comisia de la Venetia a criticat
uneori puterile excesive ale parchetelor. In sistemul sovietic, parchetul a reprezentat un
mijloc puternic de a controla puterea judecatoreasca si, catorva state,inca exista ramasite
ale acestui sistem. Exista riscul ca un parchet ultra-puternic sa devina o autoritate distincta,
fara niciun fel de responsabilitate. Unul dintre scopurile prezentului raport este tocmai
evitarea acestui risc.

73. Aspectul de mai sus este strans legat de intrebarea: ce prerogative (puteri) trebuie sa
aiba parchetul? Exista argumente foarte puternice pentru a conferi parchetelor prerogativele
urmaririi penale, dar nu si alte prerogative de supervizare care se intdlneau mai ales in
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sistemele de tip ,procuratura”. Aceasta problema este de fapt o problema de "checks and
balances” in interiorul sistemului. In orice caz, actele procurorilor care au implicatii
asupra drepturilor omului, cum sunt perchezitia sau arestarea, trebuie sa ramana sub
controlul judecatorilor. in unele state, exista o »inclinatie spre urmarire” caci se pare
ca astfel de cereri din partea procurorilor sunt admise aproape automat. Aceasta
reprezinta un pericol nu numai pentru respectarea drepturilor persoanelor in cauza,
dar mai ales pentru independenta puterii judecatoresti ca sistem.

74. Desi este normal si permisibil ca organelor de urmarire penala sa controleze cercetarea
penala, in anumite situatii neexercitarea de catre procuror a acestui control reprezinta, in
sine, o posibilitate de reducere a puterilor excesive de care poate abuza aceasta autoritate.
Desi, exista deficiente ale sistemelor in care procurorul si anchetatorul sunt separati, un
avantaj al acestui model este reducerea riscului abuzului de putere din partea unei institutii
excesiv de puternice. Pe de alta parte creste riscul ca politia sa abuzeze de puterile sale.

75. Cu privire la independenta judecatorilor, Comisia a insistat deja in cadrul Partii | a
acestui raport, ca:
, Hotararile judecéatoresti nu trebuie sa fie subiectul nici unei modificari in afara cailor de
atac, in mod special nu unei obiectiuni a procurorului sau al oricéarei alte institutii a
statului, in afara termenelor de exercitare a cailor legale de atac’™.

76. Aceasta exclude sistemul sovietic de tip ,nadzor”, care confera procurorului general
prerogativa de a supraveghea legalitatea hotararilor judecatoresti si chiar de a redeschide
cauzele — inclusiv Tn materie civila intre persoane private — cu privire la care s-a pronuntat o
hotarare definitiva, atunci cand procurorul considera ca p legea a fost aplicate incorect.
Desigur, opozitia puternica a Comisiei de la Venetia cu privire la asemenea atributii nu
exclude problema de a formula o cerere unei instante pentru a redeschide un dosar.
Oricum, hotarérea de a redeschide un dosar trebuie sa fie a judecatorului, nu a
procurorului.

a. Atributii ale procurorilor in afara domeniului penal

77. Comisia de la Venetia a argumentat substantial - chiar daca nu in termeni absoluti - cu
privire la faptul cad organele de urmarire penala trebuie sa aiba in principal competente
in domeniul dreptului penal®. Nu este ceva neobisnuit ca parchetele s& indeplineascé si
alte atributii. Totusgi, in situatia in care sunt exercitate gi alte atributii, ele nu trebuie sa
interfereze sau sa inlocuiasca puterea judecatoreasca, in vreun fel. in situatiile in care
procurorii au atributii de a contesta o hotarare a instantei, ei trebuie sa realizeze acest lucru
prin intermediul cailor de atac, la fel ca oricare parte din proces. Trebuie inteles ca si in
cadrul unui proces civil poate exista un interes public care trebuie aparat sau afirmat in fata
instantei, si nu exista o obiectiune de principiu cu privire la prerogativa procurorului in acest
sens, dar hotaréarea finala trebuie sa apartina instantei.

78. Tn avizul nr.3 (2008) cu privire la rolul organelor de urmérire penald in afara domeniul
penal, Consiliul Consultativ European al Procurorilor, a stabilit in mod corect ca ,nu exista
norme juridice sau reguli internationale cu privire la sarcinile, atributiile $i organizarea
organelor de urmdrire penald in domeniile care exced celui penal”. Avizul subliniaza, ca
,este dreptul suveran al statului in a defini cadrul sau institutional si legal pentru realizarea
functiilor de protectie a drepturilor omului si a intereselor publice...”.

8coL - AD(2010)004, paragraful 82.13

°cbL -JD (2008)001, pentru o perspectiva de ansamblu asupra practicilor europene in materie,
a se vedea Raportul intocmit de dl. Andras Varga pentru CCPE (CCPE — Bu(2008)4rev)

10 Paragraful 31.
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79. In timp de Comisia de la Venetia este n totalitate de acord asupra importantei majore a
respectarii drepturilor omului de catre procurori, totusi Avizul 3 pare a sugera ca, in anumite
conditii, protectia ,femeilor si copiilor” ar putea fi nu numai o sarcina nu numai pentru
avocatul poporului, ci si a procurorilor.

80. Tn Avizul sdu cu privire la proiectul de lege a organizarii parchetelor in Republica
Moldova, Comisia a avut ocazia sa formuleze opinii referitoare la atributia procurorului de a
Jinitia proceduri civile in scopul asigurérii protectiei drepturilor, libertatilor gi intereselor
minorilor, persoanelor in varsta sau cu dizabilitati, ori persoanelor care, datorita starii de
sdnatate, sunt incapabile sa initieze aceste proceduri”. Comisia a considerat ca ,avénd in
vedere ca principala atributie a procurorului este sa reprezinte interesul statului gi interesul
general, este discutabil daca procurorul este in mod necesar persoana cea mai potrivita

pentru a exercita o asemenea atributie™".

81. Mai departe, Tn Avizul referitor la proiectul de lege privind Ministerul Public din Ucraina,

Comisia de la Venetia a considerat ca:
,In opinia Consiliului Consultativ al Procurorilor Europeni, istoria constitutionala si
traditia juridicd a unui stat poate justifica atribuirea de atributii din afara
domeniului penal, unui procuror. Aceastd motivatie poate sa fie utilizatd numai cu
respectarea traditiile juridice democratice,care sunt conforme cu valorile
Consiliului Europei. In Ucraina, singurul model istoric existent este modelul
sovietic (si tarist) al ,Procuraturii”. Acest model reflecta un trecut nedemocratic si
nu este compatibil cu standardele europene si valorile Consiliului Europei.
Acesta este motivul pentru care Ucraina, odata cu aderarea la Consiliul Europei,
si-a luat angajamentul de a transforma aceasta institutie intr-un organism care s&
fie Tn acord cu standardele Consiliului Europei.

17. [...] Sistemul general al protectiei drepturilor omului nu reprezinta un
domeniu de activitate adecvat pentru parchet. El trebuie realizat mai
degraba de cétre un avocat al poporului, decat de parchet’™?.

82. Cele de mai sus corespund Recomandarii Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei
nr.1604 (2003) cu privire la Rolul Parchetului intr-o Societate Democratica Guvernata de
Statul de Drept; aceasta subliniaza ca diferitele atributii ale procurorilor, din afara domeniului
penal, ,ofera motiv de ingrijorare cu privire la compatibilitatea lor in raport cu principiile de
baza ale Consiliului Europei” si ca ,este esential ca puterile si responsabilitatile procurorilor
sa fie limitate la efectuarea urmaririi penale prin cauzele penale, precum si la rolul general
de apdrare a interesului public prin mijloacele sistemului de justitiei penald, cu asigurarea
existentei unor organisme separate, localizate in mod adecvat si efectiv, create pentru a
prelua oricare alte atributii” (paragraful 7).

83. In mod special, in situatia in care procurorul trebuie sa ia masuri impotriva statului -
revendicand, spre exemplu, beneficiile sociale ale persoanelor vulnerabile mai sus amintite
— el se va afla intr-un clar conflict de interes intre interesele statului, pe care procurorul le
reprezinta, si interesul particular individual al persoanei pe care trebuie sa o apere. Aceasta
pozitie exprimatd de Comisia de la Venetia in sensul restrangerii atributiilor procurorilor in
domeniul penal, nu se refera la alte atributii ale procurorilor, cum ar fi reprezentarea
intereselor financiare ale statului, unde un asemenea conflict de interese nu poate aparea.
Comitetul Ministrilor al Consiliului Europei si CDCJ lucreaza la acest moment la redactarea
unei recomandari in scopul limitarii unor astfel de puteri.

1 Paragraful 33.
12 CDL — AD(2008)019, paragraful 30.
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IV. Concluzii

84. Situatia cu privire la independenta judecatorilor, discutata in Partea | a prezentului
raport, este una clara. Separatia puterilor si dreptul la un proces echitabil sunt de
neconceput fara judecatori independenti. Acest lucru este insa mai putin evident in cazul
procurorilor, mai ales in lumina unei diversitati de sisteme ce variaza de la independenta la
o deplina inglobare in puterea executiva.

85. Avand in vedere aceasta diversitate, prezenta Parte a ll-a a Raportului, care se refera
la organele de urmarire penala, se concentreaza pe garantile acordate organelor de
urmarire penala impotriva presiunile externe. Mai ales cand exista sistemul subordonarii
parchetelor fata de puterea executiva, asemenea garantii sunt necesare pentru a le proteja
pe primele de orice influenta politica nepotrivita din partea celorlalte. Printre alte garantii
dezbatute in acest raport, un instrument des folosit este infiintarea unui organism
independent de procurori, sau Consiliul procurorilor, care sa se ocupe de numiri, promovari
si disciplina.

86. “Independenta” procurorilor nu are aceeasi natura ca si independenta judecatorilor. Degi
exista o tendinta generald de a acorda o mai mare independenta organele de urmarire
penald, nu exista un standard comun care sa fie invocat. Independenta sau autonomia nu
sunt un scop in sine si ar trebui justificate in fiecare caz prin referirea la obiectivele care se
doresc a fi atinse.

87. Pentru a asigura garantiile de neinfluentare, Comisia de la Venetia recomanda:
1. Tn cadrul procedurii de numire a Procurorului General, ar trebui dat un aviz cu privire
la calitatile profesionale ale candidatilor de catre persoane relevante, cum ar fi
reprezentanti ai comunitatii juridice (inclusiv procurori) gi ai societatii civile.
2.1n tarile unde Procurorul General este ales de catre Parlament, pericolul de politizare
a procedurii de numire poate fi redus prin pregatirea alegerilor de catre o comisie
parlamentara.
3. Alegerea Procurorului General cu majoritatea calificata a Parlamentului poate fi
vazuta ca un mecanism de promovare a unui consens mai larg privind asemenea numiri.
4. Un Procuror General ar trebui numit permanent sau pe o perioada relativ lunga de
timp, fara posibilitatea de reinnoire a mandatului. Durata mandatului pentru Procurorul
General nu ar trebui sa coincida cu durata mandatului pentru Parlament.
5. Daca dupa expirarea mandatului se doreste numirea Procurorului General in alte
functii (spre exemplu, judecator), acest lucru trebuie Iamurit mai inainte de numirea in
functia de Procuror General. Oricum, n-ar trebui sa existe o interdictie privind dreptul
persoanei care a ocupat functia de Procuror General de a candida pentru o alta functie
publica in timpul sau dupa terminarea mandatului.
6. Motivele pentru revocarea Procurorului General trebuie sa fie prevazute in lege, iar un
organism de experti trebuie sa-si exprime opinia cu privire la suficienta motivelor de
revocare.
7. Procurorul General trebuie sa beneficieze de o audiere corecta in cadrul procedurii de
revocare, inclusiv in fata Parlamentului.
8. Trebuie exclusa responsabilitatea Procurorului General in fata Parlamentului pentru
deciziile de declansare a urmaririi sau de neurmarire luate in cauze individuale. Decizia
de urmarire sau de neurmarire trebuie sa apartina doar parchetului si nu executivului
sau legislativului. Cu toate acestea, alcatuirea de politici publici in domeniul urmaririi
penale pare sa fie o chestiune in care Legislativul i Ministerul Justitiei ori Guvernul pot
avea un rol decisiv.
9. Ca un instrument de raspundere, se poate solicita Procurorului General sa trimita un
raport public Parlamentului. Atunci cand este cazul, in asemenea rapoarte Procurorul
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General trebuie sa prezinte intr-un mod transparent modalitatea de implementare a
instructiunilor generale emise de executiv.

10. Cele mai mari probleme privind responsabilitatea (sau mai degraba lipsa ei) apar
cand procurorii decid sa nu efectueze urmarirea penala. Daca nu exista o cale de atac—
care ar putea fi, de exemplu, exercitata de victimele infractiunilor - atunci exista un risc
ridicat de lipsa a responsabilitatii.

11. Pentru a pregati numirea in functie a unor procurori calificati, altii decat Procurorul
General, de asemenea ar fi util implicarea expertilor.

12. Procurorii, altii decat Procurorul General, trebuie numiti pana la pensionare.

13. In procedura disciplinara, procurorul in cauza trebuie s& aiba dreptul de a fi audiat.
14. De asemenea, trebuie sa fie prevazuta posibilitatea de a contesta in instanta
sanctiunile disciplinare.

15. Garantia prevazuta in Recomandarea 2000(19) impotriva presupuselor ordine
ilegale nu este adecvata si ar trebui sa fie in continuare dezvoltata, deoarece ea nu
previne totusi emiterea unui ordin potential ilegal. Orice ordin de modificare a opiniei
unui procuror aflat pe o pozitie ierarhica inferioara trebuie sa fie argumentata, iar in
cazul in care se presupune ca un asemenea ordin este ilegal, atunci o instanta sau un
organism independent precum Consiliul Procurorilor ar trebui sa decida asupra legalitatii
acestui ordin.

16. Amenintarile cu transferul procurorilor pot fi folosite ca un instrument de presiune
asupra procurorului sau poate fi un mijloc ca un procuror "neascultator" sa fie indepartat
dintr-un caz delicat. De aceea, trebuie sa fie disponibila o cale de atac la un organism
independent, precum Consiliul Procurorilor sau altul similar.

17. Procurorii nu ar trebui sa beneficieze de imunitate generala.

18. Un procuror nu ar trebui sa ocupe alte posturi in stat sau sa indeplineasca alte functii
de stat, dintre cele care ar fi considerate nepotrivite pentru judecatori, iar procurorii ar
trebui sa evite activitatile publice ce ar putea intra in conflict cu principiul impartialitatii
lor.

19. Acolo unde exista, componenta Consiliului Procurorilor trebuie sa includa procurori
de la toate nivelurile, dar si alti actori, cum ar fi avocati sau profesori de drept. Daca
membrii unui astfel de consiliu sunt alesi de Parlament, decizia ar trebui sa se ia cu votul
unei majoritati calificate.

20. Acolo unde consiliile judecatorilor si ale procurorilor formeaza un singur organism, ar
trebuie sa se asigure ca judecatorii si procurorii nu pot influenta unii celorlalti procedurile
de numire si procedurile disciplinare.

21. Remunerarea procurorilor in concordanta cu importanta sarcinilor indeplinite este
esentiala pentru un sistem judiciar penal, eficient si just.

22. Un organism de experti precum Consiliul Procurorilor poate juca un rol important in
stabilirea programelor de pregatire profesionala.

23. Actiunile procurorilor care afecteazé drepturile omului, precum perchezitia sau
arestarea, trebuie sa ramana sub controlul judecatorilor.

24. In unele state, o ,inclinatie spre urmarire” face ca astfel de cereri din partea
procurorilor sa fie admise aproape automat. Acesta constituie un pericol nu numai
pentru drepturile persoanelor in cauza, dar si pentru independenta puterii judecatoresti
ca sistem.

25. Activitatea organelor de urmarire penala trebuie sa se axeze in principal pe domeniul
dreptului penal.



