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I. Introducere

1. Printr-o scrisoare din data de 3 mai 2018, Presedintele Romaniei a solicitat avizul
Comisiei de la Venetia cu privire la trei propuneri de modificare a legislatiei in vigoare privind
sistemul judiciar:
Propunere de lege pentru modificarea Legii nr. 303/2004 privind statutul
judecatorilor si procurorilor,
Propunere de lege pentru modificarea Legii nr. 304/2004 privind organizarea
judiciara, si
Propunere de lege pentru modificarea Legii nr. 317/2004 privind Consiliul Superior al
Magistraturii.
Comisia de monitorizare a Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei (APCE) a solicitat si
ea in data de 4 mai 2018 avizul Comisiei de la Venetia cu privire la cele trei propuneri.

2. in vederea formularii prezentului aviz preliminar, Comisia de la Venetia i-a invitat ca
raportori pe dna Hanna Suchocka, dna Claire Bazy-Malaurie, dI lain Cameron, dI Nicolae Esanu,
dl Jean-Claude Scholsem si dl Mr Kaarlo Tuori.

3. in perioada 10-11 iunie 2018, o delegatie a Comisiei de la Venetia formata din dna
Hanna Suchocka, dl Nicolae Esanu, dl Jean-Claude Scholsem si Mr Kaarlo Tuori, insotiti de dl
Thomas Markert, Secretar al Comisiei de la Venetia, si de dna Artemiza Chisca, Sef al Diviziei
pentru institutii democratice si drepturi fundamentale, s-a aflat la Bucuresti si a discutat cu
Presedintele Romaniei, reprezentanti ai mai multor partide politice din Parlamentul Romaniei,
Ministerul Justitiei, Presedintele inaltei Curti de Casatie si Justitie, Consiliului Superior al
Magistraturii (CSM), Procurorul general, procurorul sef al Directiei Nationale Anticoruptie (DNA),
asociatii profesionale ale judecatorilor si procurorilor, reprezentanti ai societatii civile.

4, Cu ocazia celei de-a 115-a sesiuni, din data de 22 iunie 2018, Comisia a fost
informaté de catre raportori cu privire la rezultatul vizitei lor la Bucuresti. Avand in vedere
caracterul urgent al chestiunii, Comisia a fost de acord ca raportorii sa elaboreze un aviz
preliminar care sa fie trimis autoritatilor romane in luna iulie 2018, dupa consultarea Biroului
si a Presedintelui Sub-comisiei privind puterea judecatoreasca.

5. Prezentul aviz a fost emis pe baza contributiilor raportorilor si ih urma consultarii
Biroului si a Presedintelui Sub-comisiei privind puterea judecatoreasca. Acesta a fost
transmis autoritatilor romane in data de 13 iulie 2018 si publicat in aceeasi zi pe pagina de
internet a Comisiei. Va fi supus plenului Comisiei spre adoptare cu ocazia celei de-a 116-a
sesiuni ce va avea loc in perioada 19-20 octombrie 2018.

Il. Observatii preliminare

6. Prezentul document nu este menit sa prezinte o analizd detaliatéd si exhaustiva a
celor trei propuneri de lege supuse atentiei Comisiei (a se vedea CDL-REF(2018)022, CDL-
REF(2018)023 si CDL-REF(2018)024). Avand in vedere complexitatea modificarilor propuse
si cea a procesului legislativ aferent, care a presupus mai multe versiuni succesive ale celor
trei texte, avizul se concentreazd pe prevederile care ridicad probleme cruciale pentru
reformele initiate.

7. Opinia a fost elaborata pe baza traducerii in limba engleza a propunerilor legislative
asigurata de Administratia Prezidentiala din Roménia. Eventualele inadvertente se datoreaza
traducerii.
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I1l. Context

8. Potrivit autoritatilor roméne, procesul de reforma, inceput deja in anul 2015, era necesar
si a fost demarat din mai multe motive principale, printre care nevoia de a raspunde ingrijorarilor
pr|V|nd ineficienta si politizarea justitiei si nevoia de sporire a calitatii, transparentei si raspunderii.
In plus, o serie de modificari Ieglslatlve au fost necesare in vederea punerii in apllcare a mai
multor decizii ale Curtii Constitutionale a Romaniei.

9. Functionarea globala a justitiei din Romania face obiectul unor evaluari anuale (si al
unor recomandarl) in cadrul Mecanismului de cooperare si verificare al Comisiei Europene,
instituit odatd cu aderarea Romaniei la UE. Tn vreme ce rapoartele anterioare elaborate in
cadrul mecanismului au indicat progrese semnificative in privinta reformei justitiei, cel mai
recent raport (din luna noiembrie 2017) a exprimat ingrijorari ca acest progres ar putea fi
afectat de situatia politicd si de evolutii cum sunt adoptarea, in luna ianuarie 2017, a
Ordonantei de urgenta a Guvernului pentru dezincriminarea anumitor infractiuni de coruptie
si, mai recent, controversa aparuta in jurul modificarii celor trei legi.

10. Procesul legislativ s-a desfasurat intr-un context caracterizat de un climat politic
tensionat, puternic marcat de rezultatele eforturilor tarii de combatere a coruptiei. Directia
Nationala Anticoruptie (DNA) a realizat un numar ridicat de investigatii privind presupuse
fapte de coruptie si infractiuni conexe impotriva unor politicieni de prim rang si un numar
considerabil de ministri sau membri ai parlamentului au fost condamnati.” Reusitele luptei
impotriva coruptiei s-au bucurat de o larga apreciere la nivel international.

11. Pe de alta parte, unii oameni politici au sustinut ca unii procurori (si, in unele cazuri, unii
judecatori) au abuzat de prerogativele lor. Cateva achitari in dosare de coruptie de rasunet au
dus la punerea sub semnul intreb&rii a metodelor folosite de parchete. in urma dezvaluirii
recente a unor protocoale de cooperare incheiate intre Serviciul Roman de Informatii si institutii
judiciare, au aparut intrebari despre modul de desfasurare a luptei anticoruptie si, mai general,
despre impactul unei astfel de cooperari asupra independentei instantelor si a parchetelor.

12. in acelasi timp, au fost semnalate presiuni si intimidari ale judecatorilor si procurorilor,
inclusiv din partea unor politicieni de rang Tnalt si prin campanii mediatice. Se afirma ca
modificarile Codului penal si ale Codului de procedura penala, aflate n discutie acum si care
vor face obiectul unui aviz separat al Comisiei de la Venetia, sunt susceptibile s& submineze
lupta impotriva coruptiei.

13. in aceste imprejurdri, controversa recentd legatd de revocarea procurorului sef al
Directiei Nationale Anticoruptie, dincolo de intrebarile pe care le ridica privind actualele si
viitoarele mecanisme de revocare (si numire) din/in functii de conducere din sistemul judiciar
romanesc, ilustreaza clar dificulttile si blocajele existente in dialogul si cooperarea inter-
institutionala.

L Uttimul Raport MCV, adoptat in luna noiembrie 2017, remarca in aceasta privinta: ,intr-o perioadd de noud luni
de la raportul din ianuarie 2017, in Romania s-au succedat doud guverne, in timp ce tensiunile crescande dintre
puterile statului (Parlament, Guvern si sistemul judiciar) au ingreunat tot mai mult cooperarea dintre acestea.” A
se vedea Raportul Comisiei catre Parlamentul European si Consiliului privind progresele inregistrate in Romania
|n cadrul Mecanismului de cooperare si verificare, COM(2017) 751 final, Brussels, 15.11.2017.

2 Potrivit informatiilor furnizate de DNA n ultimii 5 ani DNA a trimis n judecata peste 68 de oficiali de rang Tnalt
pentru |nfract,|un| de coruptie (sau infractiuni asimilate celor de coruptie): 14 ministri si fosti ministri, 39 de
deputati, 14 senatori, 1 eurodeputat. Instantele au pronuntat hotaréari definitive de condamnare impotriva a 27
dintre acesti oficiali (5 ministri, 17 deputati, 4 senatori, 1 eurodeputat). in aceeasi perioada, a fost dispusa
indisponibilizarea a peste 2 miliarde de euro.
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14. Acest context face ca orice initiativa legislativa ce ar putea spori riscul imixtiunilor
politice in activitatea judecatorilor si procurorilor sa fie extrem de sensibila.

IV. Cadrul constitutional

15. Capitolul din Constitutia Romaéniei dedicat reglementarii ,Autoritatii judecatoresti”
(Capitolul VI din Titlul lll) cuprinde trei sectiuni: Sectiunea 1 despre ,Instantele judecatoresti”,
Sectiunea a 2-a despre ,Ministerul public” si Sectiunea a 3-a despre ,Consiliul Superior al
Magistraturii”. Potrivit dispozitilor constitutionale, in sistemul romanesc procurorii fac asadar
parte din autoritatea judecatoreasca.

Articolul 124 (3) garanteaza ca ,Judecétorii sunt independenti si se supun numai legi’, iar
Articolul 125 (1) adauga ca judecatorii, numiti de Presedintele Romaniei, ,sunt inamovibili, Tn
conditiile legii.“ Alineatul (2) al aceluiasi articol stipuleaza: ,Propunerile de numire precum i
promovarea, transferarea si sanctionarea judecétorilor sunt de competenta Consiliului Superior
al Magistraturii, in conditiile legii sale organice.”

16. Prin articolul 126 (1) stabileste c& ,justitia se realizeaza prin Inalta Curte de Casatie si
Justitie si prin celelalte instante stabilite prin lege.”

17. Articolul 132 privind ,statutul procurorilor” stipuleaza la alineatul 1 ca ,procurorii isi
desfagoara activitatea potrivit principiului legalitatii, al impartialitatii si al controlului ierarhic, sub
autoritatea Ministrului Justitiei”.

18. Articolul 133 (1) prevede ca Consiliul Superior al Magistraturii ,este garantul
independentei justitiei”, iar articolul 134 stabileste principalele atributii ale CSM astfel: ,propune
Presedintelui Roméniei numirea in functie a judecatorilor si procurorilor, cu exceptia celor
stagiari, in conditiile legii” (alineatul 1); si ,indeplineste rolul de instanta de judecata, prin sectiile
sale, in domeniul raspunderii disciplinare a judecétorilor si a procurorilor, potrivit procedurii
stabilite prin legea sa organica [...]”.(alineatul 2).

V. Analiza
A. Chestiuni procedurale

19. Desi procesul global de reforma a inceput deja in anul 2015, procesul legislativ actual
privitor la cele trei propuneri legislative a inceput doar in luna august 2017, prin prezentarea de
catre Ministerul Justitiei a liniilor directoare ale reformei preconizate. Ulterior, cele trei proiecte
de lege au fost preluate de mai multi parlamentari si inregistrate ca initiativa legislativa
parlamentara. Proiectele de lege anterioare, care facusera obiectul unor consultari ample in
sistemul judiciar roman, au fost abandonate.

20. S-a optat pentru o procedura parlamentara speciala si accelerata (o procedura de
urgenta), iar modificarile au fost examinate de o structura special infiintata in acest scop (o
comisie comuna a celor doua camere ale Parlamentului). Recurgerea la aceasta procedura
pentru dezbaterea unor modificari ample vizand trei legi organice importante a fost pusa la
indoiald de magistratii romani si de societatea civila, insd Curtea Constitutionala a apreciat
ca este constitutionala.

21. In mai multe faze ale procesului legislativ, cele trei propuneri de lege si procesul
legislative aferent au fost ferm criticate in Romania si la nivel international. La nivel intern,
criticile s-au manifestat inter alia prin: doud avize negative ale Consiliului Superior al
Magistraturii cu privire la versiunile initiale ale propunerilor; un memorandum pentru
retragerea propunerilor de lege semnat de aproape 4000 de judecatori si procurori
(octombrie 2017);® proteste ticute ale unor magistrati romani in fata instantelor si parchetelor
(decembrie 2017); apeluri din partea partidelor de opozitie din Parlamentul Roméaniei si din
partea Inaltei Curti de Casatie si Justitie adresate Curtii Constitutionale a Romaniei, dar si unor
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institutii internationale, inclusiv Comisiei de la Venetia; o serie de rapoarte critice si apeluri din
partea unor organizatii ale societatii civile.*

22. Au fost exprimate si ingrijorari ca, desi cu privire la anumite subiecte sunt preconizate
modificari de amploare, procesul nu a cuprins o evaluare veritabila a implicatiilor institutionale,
juridice si financiare a schimbarilor anticipate.

23. Prin declaratii si apeluri repetate, reprezentanti ai institutiilor europene (inclusive institutii
ale UE si ale Consiliului Europei, precum GRECO, organismul anti-coruptie al Consiliului
Europei®) au recomandat un proces care sa asigure oportunitatea unor consultari cuprinzatoare
si temeinice. Considerandu-se ca ar fi o etapa utila prealabild adoptarii unor legi atat de
importante, autoritatile romane au fost invitate sa solicite expertiza juridica a Comisiei de la
Venetia cu privire la subiectele cele mai controversate, in vederea identificarii unor solutii
acceptabile, conforme standardelor existente. Este regretabil ca nu s-a dat curs recomandarii
formulate, i.e. amanarea adoptarii pana dupa obtinerea avizului Comisiei de la Venetia, care ar fi
putut contribui in mod util la dezbatere.

24. Tn ciuda reactiilor ferme si a apelurilor sus-mentionate, procesul legislativ a continuat si
se afla acum in faza finala, ramanand o marja redusa pentru schimburi de opinii si oportunitati
susceptibile sa contribuie la o acceptare mai larga a schimbarilor sau la solutionarea
chestiunilor controversate ramase.

25. Multe dintre modificarile propuse si versiunile ulterioare au fost contestate in fata Curtii
Constitutionale de opozitia parlamentara si de Presedintele Romaniei si, intr-un demers unic in
aceastd tara, de Inalta Curte de Casatie si Justitie, find in acelasi timp criticate public de alte
institutii judiciare si de asociatii profesionale ale magistratilor. O serie de decizii ale Curtii
Constitutionale au permis imbunatatirea reglementarilor propuse, insd o serie de probleme
importante persista.

26. Potrivit autoritatilor roméane, procesul de reforma a fost deschis si transparent,
reprezentanti ai asociatiilor profesionale precum si ai Consiliului Superior al Magistraturii (CSM)
Si ai societatii civile fiind implicati.

27. Totusi, mai multi interlocutori ai raportorilor au descris procesul drept excesiv de rapid si
lipsit de transparenta, desfasuréndu-se fara consultari suficient de efective si care sa includa
toate partile interesate. Potrivit multor interlocutori ai raportorilor, consultarile, daca au avut loc,
au fost mai degraba formale. Etapa finala a procesului de reforma, care a inceput Th august
2017, a fost intr-adevar foarte rapida pentru o reforma atat de ampla si controversata.

28. Raportorii au remarcat de asemenea ca procesul legislativ a fost lipsit de consens.
Exista opinii divergente in randurile clasei politice roméanesti, ale sistemului judiciar (inclusiv
in cadrul CSM), in randurile asociatiilor profesionale ale judecatorilor si procurorilor si ale
organizatiilor societatii civile si ale opiniei publice (cu proteste de strada recurente) cu privire
la necesitatea reformei, continutul acesteia si consecintele potentiale — pozitive sau adverse
— asupra justitiei din Roméania. Prin urmare, in acest moment, un dialog rational, echilibrat si
onest privind reformarea sistemului judiciar din Roméania pare foarte dificil.

8 http://www.forumuljudecatorilor.ro/index.php/archives/2813

4 http://www.nineoclock.ro/romania-100-platform-65-ngos-urge-govt-to-scrap-bill-amending-justice-legislation/
5 GRECO-AdHocRep(2018)2, Raport Ad-Hoc privind Romania (Regula 34), Adoptat de GRECO la cea de-a
79-a reuniune plenara, (Strasbourg, 19-23 martie 2018)


http://www.forumuljudecatorilor.ro/index.php/archives/2813
http://www.nineoclock.ro/romania-100-platform-65-ngos-urge-govt-to-scrap-bill-amending-justice-legislation/
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29. Asa cum a subliniat Comisia de la Venetia in repetate randuri, procedura de
legiferare este extrem de importantd. In Raportul sdu privind statul de drept,® legalitatea,
inclusiv un proces transparent, responsabil si democratic de adoptare a legilor — este unul
dintre elementele definitorii ale statutului de drept. Ceea ce inseamna ca intr-un stat cu
adevarat democratic, bazat pe preeminenta dreptului, este obligatoriu sa fie asigurata, direct
sau prin consultari adecvate, in fiecare etapa a oricarui proces de reforma, implicarea tuturor
partilor interesate.

30. Comisia a fost extrem de critica’ cu privire la situatiile n care legi ale Parlamentului
care reglementau aspecte importante din ordinea juridica sau politica au fost adoptate prin
proceduri accelerate, puse in miscare cel mai adesea de o propunere legislativad apartinand
unui singur parlamentar (pentru a se evita astfel procedurile impuse pentru examinarea
proiectelor de lege inaintate de guvern). O astfel de abordare a procesului de legiferare nu
poate asigura conditiile unei consultari adecvate cu opozitia sau societatea civila.

31. In special in cazul adoptarii unor decizii pe subiecte de importanta majora pentru
societate, cum sunt reformele judiciare, consultarile ample si pe fond cu diferitele forte politice,
contributiile sistemului judiciar si ale societatii civile sunt o conditie esentiala pentru adoptarea
unui cadru legal practicabil si acceptabil pentru cei vizati si conform standardelor democratice.®
Este regretabil ca prezentul proces nu a putut benefica de o astfel de dezbatere ampla si
cuprinzatoare. Se retine, in acelasi timp, faptul ca Curtea Constitutionald a constatat ca
procedura de adoptare este conforma Constitutiei.

B. Chestiuni materiale
1. Aspecte generale

32. Prezentul aviz se va axa cu precadere pe aspectele din cele trei propuneri de lege
are sunt deosebit de relevante in raport cu independenta si eficienta justitiei. Prevederile
relevante vor fi examinate nu numai din perspectiva continutul lor, ci si avand in vedere
efectul cumulativ pe care I|-ar putea avea asupra independentei, eficientei si calitatii justitiei
precum si asupra luptei impotriva coruptiei. De asemenea, este important sa fie luat in
calcul, ca trasatura specifica sistemului judiciar romanesc, si faptul ca, potrivit Constitutiei,
Ministerul Public este inclus in autoritatea judecatoreasca.

33. Printre principalele chestiuni se regasesc:

- statutul procurorilor si principiile inerente atributiilor lor;

- sfera controlului ierarhic al procurorilor si rolul Ministerului Justitiei;

- noile prevederi pentru numirea in/revocarea din functii de conducere in Ministerul
Public/instante de judecata;

- noile reguli privind exercitarea libertatii de exprimare de catre judecatori Si procurori;

® CDL-AD(2011)003rev, Raport privind statul de drept, Adoptat de Comisia de la Venetia la a 86-a sesiune
Elenaré (Venetia, 25-26 martie 2011)

CDL-AD(2011)001, Aviz privind trei chestiuni juridice survenite in procesul de elaborare a Noii Constitutii a
Ungariei, paragrafele 16-19; a se vedea si CDL-AD(2012)026, Aviz privind compatibilitatea cu principiile
constitutionale si statul de drept a actiunilor Guvernului si Parlamentului Roméniei cu privire la alte institutii ale
statutului si privind Ordonanta de urgentd a Guvernului de modificare a Legii nr. 47/1992 privind organizarea si
functionarea Curtii Constitutionale si privind Ordonanta de urgentd a Guvernului de modificare si completare a
Legii nr. 3/2000 privind organizarea si desfasurarea referendumului in Romania, paragraful 74.
8CDL-AD(2O11)OO‘1, Aviz privind trei chestiuni juridice survenite Tn procesul de elaborare a Noii Constitutii a
Ungariei, CDL-AD(2013)010, Aviz privind proiectul Noii Constitutii a Islandei, paragraful 17, CDL-AD(2014)010,
Aviz privind propunerea legislativa de modificare a Constitutiei Romaniei, paragrafele 25-30
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- noile reguli privind raspunderea materiala a judecatorilor si procurorilor;

- noua Sectie de investigare a infractiunilor din justitie;

- chestiuni legate de atributiile si functionarea Consiliului Superior al Magistraturii,
garantul independentei justitiei;

- riscul ca judecatori si procurori cu experienta sa fie impulsionati sa paraseasca
sistemul, fara ca acestia sa poata fi inlocuiti pe termen scurt sau mediu,
diminuandu-se astfel eficienta si independenta intregului sistem judiciar;

- amestecul serviciilor de informatii in activitatea sistemului judiciar din Romania.

2. Aspecte particulare
a. Numireain/revocarea din functii de conducere

i. Ininstantele de judecata

34. Desi admite ca nu exista un model unic aplicabil tuturor tarilor, Comisia de la Venetia a
subliniat in mai multe radnduri importanta asigurarii unor mecanisme transparente si depolitizate
pentru numirile Tn functiile din justitie, ca garantii pentru independenta si impartialitatea justitiei.
in opinia Comisiei, deciziile privind numirile si cariera profesionala a judecatorilor ar trebui s fie
luate pe baza meritelor, cu aplicarea unor criterii obiective prevazute de lege.’

35. Din aceasta perspectiva, implicarea, cu o influenta decisiva, a unui consiliu judiciar
independent, cu o componenta pluralista, pare a fi una dintre principalele cai de asigurare a
neutralitatii numirii si de evitare a pericolului ca ratiuni de ordin politic sa prevaleze asupra
meritelor obiective ale potentialilor candidati.*

36. Potrivit dispozitilor in vigoare (articolul 53 (1) si (2) din Legea nr. 303/2004),"
Presedintele, vice-presedintele si presedintii de sectii ai Inaltei Curti de Casatie si Justitie
(denumitd mai departe Inalta Curte) sunt numiti de Presedintele Romaniei, la propunerea CSM.
Presedintele poate refuza motivat numirea.

37. Revocarea este facutd de Presedintele Romaniei, la propunerea CSM.*? Motivele
posibile pentru revocare sunt stipulate in mod exhaustiv de articolul 51(2) din Legea nr.
303/2004: 1/ in cazul in care nu mai indeplinesc una din conditille necesare pentru numirea in
functii de conducere; 2/ in cazul exercitarii necorespunzatoare a atributilor manageriale,
privind organizarea eficienta, comportamentul si comunicarea, asumarea responsabilitatilor
si aptitudinilor manageriale;

o Raport privind standardele europene referitoare la independenta sistemului judiciar: partea | — Independenta
jltédecétorilor, (CDL-AD(2010)004), para 27
CDL-AD(2012)024, Aviz privind doua propuneri de modificare a prevederilor constitutionale referitoare la

sistemul judiciar din Muntenegru, paragrafele 16-17; Raport privind standardele europene referitoare la
independenta sistemului judiciar: partea | — Independenta judecatorilor, (CDL-AD(2010)004), paragraful 32; a se
vedea si Raportul privind numirile judecatorilor, CDL-AD(2007)028, para. 49.
' «(1) Presedintele, vicepresedintele si presedintii de sectii ai inaltei Curti de Casatie si Justitie sunt numiti de
catre Presedintele Romaniei, la propunerea Consiliului Superior al Magistraturii, dintre judecatorii Inaltei Curti de
Casatie si Justitie care au functionat la aceasta instanta cel putin 2 ani.

(2) Presedintele Romaniei nu poate refuza numirea in functiile de conducere prevazute la alin. (1) decat motivat,
aducand la cunostinta Consiliului Superior al Magistraturii motivele refuzului.

(3) Numirea in funcitiile prevazute la alin. (1) se face pe o perioada de 3 ani, cu posibilitatea reinvestirii o singura
data.”
12 “(6) Revocarea din functie a presedintelui, a vicepresedintelui sau a presedintilor de sectii ai Inaltei Curti de
Casatie si Justitie se face de catre Presedintele Romaniei la propunerea Consiliului Superior al Magistraturii, care
se poate sesiza din oficiu, la cererea unei treimi din numarul membrilor sau la cererea adunarii generale a
instantei, pentru motivele prevazute la art. 51 alin. (2) care se aplica in mod corespunzator.”
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3/ in cazul aplicarii uneia dintre sanctiunile disciplinare. Nu exista vreo prevedere referitoare
la un eventual refuz al Presedintelui.

38. Propunerea legislativa acorda un rol decisiv Consiliul Superior al Magistraturii, prin sectia
sa pentru judecatori, care va fi responsabila atat de numire cat si de revocare. Prin participarea
Sectiei pentru judecatori, in loc de plenul consiliului, s-a urmarit asigurarea consecventei cu noua
repartizare a competentelor in cadrul CSM, constand in separarea puterii decizionale si
atribuirea puterii de decizie privind chestiunile legate de procurori Sectiei de procurori a CSM si
respectiv a puterii de decizie privind chestiunile legate de judecatori Sectiei pentru judecatori a
CSM (a se vedea mai jos observatiile pe acest subiect).

39. Schimbarea majora rezultanta este aceea ca in cadrul noului sistem Presedintele
este complet exclus din procedurile de numire/revocare.

40. Sistemul propus, prin care CSM devine factorul exclusiv in privinta numirii, este o
solutie binevenita, care confirma rolul CSM de garant al independentei justitiei'®, desi Comisia
de la Venetia a acceptat si constructii Tn care seful statului joacad un rol formal in numirea
judecatorilor. Un astfel de mecanism este si mai important in cazul incetarii inainte de termen a
mandatului, proces conceput in mod similar si simetric cu cel de numire. Noul sistem are si
avantajul de a permite evitarea situatiei periculoase in care Presedintele si-ar exercita dreptul de
veto prin refuzul de aprobare a deciziei CSM.* O astfel de situatie s-a ivit in trecut si a facut si
obiectul unei decizii a Curtii Constitutionale a Romaniei.*

41. Acestea fiind spuse, avand in vedere importanta functiilor in discutie si responsabilitatea
inalta si exclusiva conferitd CSM, va fi esentiala asigurarea in drept si in fapt a tuturor garantiilor
pentru un proces de selectie/revocare transparent si neutru in cadrul CSM (Sectia pentru
judecatori). Ar trebui prevazute in mod special garantii procedurale solide, inclusiv cai de atac
judiciare adecvate, in eventualitatea revocarii Presedintelui Inaltei Curti.16

42. In concluzie, Comisia de la Venetia saluta rolul exclusiv pe care CSM il dobandeste in
privinta numirii Si revocarii judecatorilor, cu excluderea Presedintelui din aceasta procedura.

ii. In parchete

43. Cu privire la parchete, Comisia de la Venetia noteaza in Lista de verificare a criteriilor
statului de drept'’ ca ,[...] nu existd un standard comun privind organizarea parchetelor si
mai ales cu privire la autoritatea care ar trebui s& numeasca procurorii ori in privinta
organizadrii interne a procuraturii. Cu toate acestea, trebuie asigurata suficientd autonomie
pentru a proteja parchetele de imixtiuni politice.[...]

44, In evaluarea mecanismelor de numire existente, Comisia de la Venetia a acordat o
atentie aparte echilibrului necesar intre nevoia de legitimitate democraticd a numirii
conducatorului parchetului, pe de o parte, si exigenta de depolitizare, pe de altéd parte. Din
aceasta perspectiva, in opinia sa, un mecanism de numire cu implicarea puterii executive si/sau
legislative are avantajul de a conferi legitimate democratica numirii procurorului sef.

13 A se vedea Bulgaria, Aviz cu privire la Legea privind sistemul judiciar, CDL-AD(2017)018, paragraful 76.

“ A se vedea CDL-AD(2013)034, Avizul privind propunerile de modificare a proiectului de lege privind
amendamentele constitutionale in vederea intaririi independentei judecatorilor in Ucraina, paragraful 16.

> CCR, Hotararea nr. 375 din 6 iulie 2015. in aceastd hotarare, referindu-se la articolele 94 (c) si 125 (1) din
Constitutie, Curtea a confirmat dreptul Presedintelui de a refuza propunerea de numire (a judecatorilor si procurorilor
in functii de conducere) facuta de CSM.

1% A se vedea CDL-AD(2017)031, Polonia — Aviz privind proiectul de modificare a Legii privind Consiliul National al
Justitiei; privind proiectul de modificare a Legii privind Curtea Suprema, propus de Presedintele Poloniei si privind
Legea de organizare a instantelor de judecata ordinare, paragraful 50, unde se face trimitere la jurisprudenta

Curtii Europene a Drepturilor Omului, Tn special la hotararea Marii Camere din cauza Baka c. Ungariei, privind
destituirea inainte de termen a Presedintelui Curtii Supreme din Ungaria si unde CEDO a constatat o incalcare a
Articolului 6 al Conventiei din pricina absentei unor cai de atac judiciare in cazul destituirii unui judecator de rang inalt;

a se vedea CEDO, Baka v. Hungary [GC], no. 20261/12, ECHR 2016.

" Comisia de la Venetia CDL-AD(2016)007, Lista de verificare a criteriilor statului de drept, paragraful 91.
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Totusi, intr-o astfel de situatie, sunt necesare garantii suplimentare pentru a diminua riscul
de politizare a procuraturii.liB Ca si in cazul numirilor judecatorilor, desi sunt posibile diferite
mecanisme practice, implicarea efectiva a unui consiliu judiciar (sau a unui consiliu pentru
procurori), daca o astfel de structura exista, este esentiald, reprezentdnd o garantie de
neutralitate si de expertiza profesionala, apolitica.

45. In prezent, in Romania, Procurorul General si adjunctii, procurorul sef al DNA si
adjunctii, procurorul sef al DIICOT (Directia de investigare a infractiunilor de criminalitate
organizata si terorism) sunt numiti de Presedintele Romaniei, la propunerea Ministrului Justitiei,
cu avizul CSM. Legea permite Presedintelui sa refuze motivat numirea, fara a specifica de cate
ori (Articolul 54 (1) si (2) din Legea nr. 303/2004).

46. Presedintele este responsabil si de revocarea din functile sus-mentionate la
propunerea Ministrului Justitiei, dupa primirea avizului CSM (Articolul 54 (3)). Revocarea
poate fi propusa pentru aceleasi motive ca revocarea judecatorilor din functii de conducere (a
se vedea mai sus). Legea nu face nicio referire la un eventual refuz al Presedintelui.

47. In propunerea legislativa'®, atat numirea cat Si revocarea raman neschimbate, cu doua
exceptii. Prima este aceea ca in viitor Presedintele va putea refuza numirea doar o singura data.
lar a doua este aceea ca in locul avizului plenului CSM va fi necesar avizul Sectiei pentru
procurori. Acest din urma aspect va fi examinat mai jos.

48. Prima recomandare din Raportul MCV al Comisiei Europene din 15 noiembrie 2017%°
reitereaza o recomandare facutda de Comisia Europeana in precedentele rapoarte MCV
privitoare la Romania, aceea de a ,[...] pune in practicd un sistem robust si independent de
numire a procurorilor de rang inalt, pe baza unor criterii clare si transparente, cu sprifinul
Comisiei de la Venetia.” In opinia Comisiei Europene, pentru indeplinirea acestei recomandari
vor fi necesare si ,garantii corespunzétoare in ceea ce priveste transparenta, independenta si
sistemul de control si echilibru al puterilor in stat, chiar dacd decizia finald ar apartine in
continuare nivelului politic.”

'8 CDL-AD(2015)039, Aviz comun al Comisiei de la Venetia, Consiliului Consultativ al Procurorilor Europeni
(CCPE) si Oficiul pentru Institutii democratice si drepturile al OSCE (OSCE/ODIHR), cu privire la propunerile de
modificare a Legii privind Ministerul Public din Georgia, paragrafele 19, 20 si 27

19| a articolul 54, alineatele (1), (3) si (4) se modifica si vor avea urmatorul cuprins:

JArt. 54, — (1) Procurorul general al Parchetului de pe langa Tnalta Curte de Casatie si Justitie, prim-adjunctul si
adjunctul acestuia, procurorul sef al Directiei Nationale Anticoruptie, adjunctii acestuia, procurorii sefi de sectie ai
acestor parchete, precum si procurorul sef al Directiei de Investigare a Infractiunilor de Criminalitate Organizata si
Terorism si adjunctii acestuia sunt numiti de Presedintele Roméaniei, la propunerea Ministrului Justitiei, cu avizul
Sectiei pentru procurori a Consiliului Superior al Magistraturii, dintre procurorii care au o vechime minima de 10
ani in functia de judecator sau procuror, pe o perioada de 3 ani, cu posibilitatea reinvestirii o singura data.

(3) (3) Presedintele Romaniei poate refuza, motivat, o singura data, numirea in funciiile de conducere prevazute
la alin. (1), aducand la cunostinia publicului motivele refuzului.

(4) Revocarea procurorilor din functiile de conducere prevazute la alin. (1) se face de catre Presedintele
Romaniei, la propunerea Ministrului Justitiei, care se poate sesiza din oficiu, la cererea adunarii generale sau,
dupé caz, a procurorului general al Parchetului de pe langé Tnalta Curte de Casatie si Justitie ori a procurorului
general al Directiei Nationale Anticoruptie ori Directiei de Investigare a Infractiunilor de Criminalitate
Organizata si Terorism, cu avizul Sectiei pentru procurori a Consiliului Superior al Magistraturii, pentru
motivele prevazute la art. 51 alin. (2) care se aplica in mod corespunzator.”

20 Raportul Comisiei catre Parlamentul European si Consiliului privind progresele inregistrate in Romania in
cadrul Mecanismului de cooperare si verificare, COM(2017) 751 final, Brussels, 15.11.2017.
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49, Noul sistem, care permite Presedintelui sa refuze numirea doar o singura data,
confera Ministrului Justitiei rolul decisiv in astfel de numiri si mai degraba slabeste decat sa
asigure controlul reciproc si echilibrul puterilor. Sistemul actual, care presupune implicarea a
doua organe politice, permite echilibrarea diferitelor influente politice. lar acest aspect este
important intrucat Presedintele, spre deosebire de Ministrul Justitiei, nu apartine neaparat
majoritatii politice.

50. in plus, sistemul actual acorda un rol real CSM, permitandu-i Presedintelui sa ia o decizie
avizata pe baza unui aviz al acestui organism. Din contra, daca Presedintele este constrans sa
desemneze al doilea candidat propus de Ministrul Justitiei chiar si in cazul unui aviz negativ din
partea CSM, avizul acestui organism isi pierde in mare parte relevanta. Acest efect este evident
in privinta celei de-a doua propuneri. In cazul primei propuneri, ministrul justitiei este mai putin
interesat sa propuna un candidat care sa fie considerat potrivit de CSM devreme ce Ministrul va
putea oricum sa impuna al doilea candidat pe care il va propune.

51. Prin urmare, aceasta noua reglementare nu poate fi considerata decéat un pas inapoi,
diminuand independenta procurorilor care ocupa functii de conducere. Acest fapt este cu atat
mai ingrijorator in contextul tensiunilor intre procurori si unii dintre politicieni datorate luptei
impotriva coruptiei. Daca numirea si revocarea procurorilor cu functii de conducere depinde de
un ministru, exista un risc serios ca acestia sa nu combata in mod energic coruptia in randurile
aliatilor politici ai respectivului ministru.

52. Acestea fiind spuse, sistemul de numire propus nu poate fi examinat facand abstractie
de evolutiile recente legate de propunerea Ministrului Justitiei de revocare a Procurorului sef al
DNA si refuzul acesteia de Presedintele Romaniei precum si decizia Curtii Constitutionale pe
acest subiect (Decizia CCR nr. 358 din 30 mai 2018).

53. In hotdrarea sa, Curtea a statuat explicit, interpretand astfel articolul 94 (c) si articolul
132 (1) din Constitutiei (aceste dispoziti nu fac nicio referire la chestiunea numirii/revocarii
procurorilor sefi, care sunt reglementate de Legea nr.303/2004), ca Presedintele nu are nicio
putere de refuz in procedura de revocare. Curtea a explicat in special ca puterea Presedintelui
in procedura de revocare se limiteaza la verificarea legalitatii procedurii (alineatul 98 din decizie)
si nu include competenta Presedintelui de a analiza pe fond propunerea de revocare i
oportunitatea acesteia. In opinia Curtii, prin ,evaluarea evaluarii” facute de Ministrul Justitiei cu
privire la seful DNA, Presedintele s-a plasat deasupra autoritatii Ministrului Justitiei in aceasta
procedura, ceea ce a fost neconstitutional.

54. Curtea a mai statuat ca avizul emis de CSM (in viitor, Sectia pentru procurori) va
servi drept reper Ministrului Justitiei atat cu privire la legalitatea, cat si cu privire la temeinicia
propunerii de revocare, in vreme ce Presedintelui, data find competenta sa mai limitata in
procedura, 1i va servi ca reper numai pe aspecte de legalitate a procedurii (alineatul 115 din
decizie).

55. Aceste interpretari sunt deosebit de importante pentru dispozitiile viitoare in materie de
revocare si se pare si pentru cele privind numirile procurorilor sefi. In concluzie, decizia confera
Ministrului Justitiei puterea decisiva in eliberarea din functie a procurorilor de rang inalt,
marginind, totodata, Presedintele la un rol ceremonial, care se limiteaza la atestarea legalitatii
procedurii. Ponderea CSM (a Sectiei sale pentru procurori, in sistemul propus) este si ea
diminuata considerabil, avand in vedere puterea sporita a Ministrului Justitiei si sfera limitata a
influentei pe care o poate exercita asupra deciziei Presedintelui (numai cu privire la aspecte de
legalitate).
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56. intr-o decizie anterioard®, Curtea Constitutionala, examinand constitutionalitatea

propunerii de modificare a Legii nr. 303/2004, a concluzionat ca modificarea prin care se
reducea (la un refuz) puterea Presedintelui de a refuza o propunere de numire facuta de
Ministrul Justitiei pentru functia de procuror sef nu ridica probleme de constitutionalitate. in
contextul respectiv, Curtea subliniat ca Ministrul justitiei are un rol central in numirea procurorilor
sefi. In schimb intr-o decizie precedents, din anul 2005%, Curtea a statuat ca rolul Presedintelui
in procedura de numire a procurorilor nu putea fi unul pur formal. Aceste hotarari diferite sunt
greu de conciliat, iar situatia constitutionala cu privire la numiri raméne asadar oarecum neclara.

57. Cu toate acestea, este probabil ca impactul deciziei sa depaseasca subiectul eliberarii
din functie a procurorilor sefi, intrucat aceasta cuprinde elemente de interpretare referitoare la
prevederile constitutionale pertinente privind relatia dintre parchet/procurori si executiv. Rolul si
competentele Ministrului in raport cu parchetele si procurorii sunt abordate pe larg in hotarare
(asa cum s-a mentionat anterior, Curtea a examinat in special articolul 132 alineatul (1) din
Constitutie in relatie cu articolul 94 (c) din Constitutie.) %

58. Decizia duce la o intarire evidentd a competentelor Ministrului Justitiei Tn raport cu
parchetele, in vreme ce, din contra, ar fi important, mai ales in contextul actual, sa fie intarita
independenta procurorilor si mentinut sau sporit rolul institutiilor, precum Presedintele sau
CSM, susceptibile sa contrabalanseze influenta ministrului. Curtea Constitutionala are
autoritatea de a interpreta Constitutia, deciziile sale fiind obligatorii, iar Comisia de la Venetia
nu are rolul de a contesta interpretarea pe care o da Constitutiei. Curtea Constitutionala si-a
intemeiat** hotararea pe articolul 132 (1) din Constitutie (,Procurorii isi desfdsoard activitatea
potrivit principiului legalitatii, al impartialitatii si al controlului ierarhic, sub autoritatea Ministrului
Justitie/”) in raport cu articolul 94 (c) din Constitutie, care prevede ca Presedintele indeplineste
inter alia si urmatoarea atributie: , numeste in functii publice, in conditiile prevazute de lege”.
Prin urmare, o masura principala pentru a intari independenta parchetelor si a procurorilor ar
consta in revizuirea, in contextul unei viitoare revizuiri a Constitutiei Romaniei, prevederilor
articolul 132 (1) al Constitutiei Romaniei. La nivel legislativ s-ar putea avea in vedere, in privinta
chestiunii revocarii, modificarea Legii nr. 303/2004, astfel incat avizul CSM sa capete caracter
obligatoriu.

%L A se vedea Decizia CCE nr. 45 din 30 ianuarie 2018, paragraful 165.

22 p se vedea Decizia CCR nr. 375 din 6 iulie 2005.

B Curtea a apreciat ca articolul 94 (c) din Constitutie este un text cu caracter general, de principiu, in sensul ca
Presedintele Roméniei numeste in functii publice, in conditile legii [Curtea face trimite la Decizia sa nr.
285/2014]; in opinia Curtii, In temeiul acestui articol, Presedintele atesta legalitatea procedurii de numire/revocare
(paragraful 98 din Decizia 358/2018). In schimb, in opinia Curtii, articolul 132 (1) din Constitutie este un ,text cu
caracter special, care stabileste o putere de decizie a Ministrului Justitiei asupra activitati desfasurate de
procurori”, si aratd ca ,in aceasta procedura, ministrul are un rol central” (Curtea face trimitere la decizia sa
recenta nr. 45/2018];

** Curtea retine ca Ministrul Justitiei Tsi Intemeiaza autoritatea asupra procurorilor pe prevederile articolului

132 (1) din Constitutie [...]" (paragraful 65 din Decizia 358/2018); ,ministrul justitiei are o marja larga de apreciere,
marja a carei exercitare poate fi limitatd prin stabilirea unor conditii legale pe care procurorul trebuie sa le
indeplineasca pentru a fi eligibil sa fie numit in functia de conducere. Tn schimb, marja de apreciere a Ministrului
Justitiei nu poate fi anihilatd/distorsionata prin atribuirea unor competente in sarcina altor institutii publice care sa
afecteze si sa se reconfigureze, in mod implicit, competentele lor constitutionale.” (paragraful 99 din Decizia
358/2018); ,De asemenea, textul constitutional al art.132 alin.(1), astfel cum s-a aratat, este unul cu caracter
special, care stabileste competenta Ministrului Justitiei in privinta activitatii procurorilor, astfel incat, in masura in
care legiuitorul organic a optat ca actul de numire n functie sa fie emis de Presedinte, in temeiul prevederilor
art.94 lit.c) din Constitutie, acestuia din urma nu i se poate recunoaste o putere discretionara, ci o putere de
verificare a regularitafii procedurii.” (paragraful 100 din Decizia 358/2018); Curtea constatd ca Presedintele
Romaéniei a realizat in cazul dat o ,evaluare a evaluarii” Ministrului Justitiei, cu alte cuvinte a temeiniciei motivelor
cuprinse n propunerea de revocare, plasandu-se deasupra autoritatii Ministrului Justitiei, ceea ce incalca art.132
alin.(2) din Constitutie.” (traducere neoficiala)
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b. Statutul procurorilor. Principiile pe care se intemeiaza activitatea procurorilor

59. Asa cum a indicat Comisia de la Venetia Tn Avizul sau din anul 2014 privind revizuirea
Constitutie Romaniei®®, Constitutia Romaniei nu instituie independenta parchetului. In timp ce
Articolul 124 (3) stipuleaza ca ,Judecatorii sunt independenti si se supun numai legii”, Articolul
132 (1) prevede ca “Procurorii isi desfdsoard activitatea potrivit principiului legalitatii, al
impartialitatii si al controlului ierarhic, sub autoritatea Ministrului Justitiei.” Totodata, rolul
Ministerului Public si statutul procurorilor este reglementat in capitolul dedicat autoritatii
judecatoresti. in contextul propunerii de revizuire constitutionala din anul 2014 nu a fost
preconizata nicio schimbare a sistemului existent.

60. Comisia de la Venetia admite ca nu exista standarde comune care sa reclame mai
multa independenta pentru parchete si ca exista ,0 pluralitate de modele” in aceasta materie.
Cu toate acestea, doar in cateva dintre statele membre ale Consiliului Europei, Ministerul
Public este plasat in autoritatea executiva si subordonat Ministerului Justitiei (e.g. Austria,
Danemarca, Germania, Olanda) si se remarca ,o tendinta larg raspanditd de a acorda mai

multa independenté parchetelor mai degrabé decét a le subordona sau lega de executiv. 26

61. Din aceasta perspectiva, Comisia a exprimat in anul 2014 Tingrijorari legate de o
dezbatere care ar fi avut loc in Romania in legatura cu inlaturarea procurorilor din randul
magistratilor, o masura care, in opinia sa, ar putea sa pericliteze independenta oricum fragila a
Ministerului Public.?’

62. Mai general, avand in vedere dificultatile exprimate in cadrul discutiilor pe care le-a avut
in Roménia, Comisia subliniazé importanta unei ,reglementari coerente si unitare a statutului
procurorilor, cu garantii clare, puternice si eficiente privind independenta acestora” si a invitat
autoritatile roméane ,sa revizuiasca sistemul” pentru a solutiona aceste neajunsuri. De
asemenea, Comisia a sugerat ca, in contextul unei reforme mai ample, principiul independentei
sa fie addugat listei principiilor care guverneaza activitatea procurorilor.®

63. Pana acum in Romania nu s-au facut modificari de asemenea amploare, iar in
contextul conflictului actual dintre procurori si unii oameni politici, provocat de lupta impotriva
coruptiei, aceasta schimbare ar fi si mai importanta.

64. Din contra, modificarile propuse, desi recunosc independenta procurorilor in dispunerea
solutiilor (i.e. decizia de incepere, continuare sau incetare a urmaririi penale), confirma optiunea
legiuitorului pentru pastrarea sistemului actual bazat pe controlul ierarhic, sub autoritatea
Ministrului Justitiei, si reticenta de a introduce independenta printre principiile generale pe
care se intemeiaza activitatea procurorilor, asa cum a sugerat Comisia de la Venetia.

65. in fapt, noul text propus pentru articolul 3 (1) al Legii nr. 303/2004 reia continutul
articolului 132, asigurand astfel o conformare mai buna cu Constitutia. Aceasta abordare este
confirmata de legiuitor prin eliminarea, din noul text al articolului 3 (1), a mentionarii exprese a
independentei procurorilor, asa cum apare ea in dispozitiile in vigoare in prezent: ,Procurorii[...]
se bucura de stabilitate si sunt independenti, in conditiile legii”. Mai mult, noul alineat 3 al
articolului 4 reaminteste: ,Judecétorii si procurorii trebuie atat sé fie, cat si sa apard, ca fiind
independenti unii de ceilalfi.”

% CDL-AD(2014)010, paragrafele 182-185.

% A se vedea Raport privind standardele europene referitoare la independenta sistemului judiciar:
Partea a ll-a: Parchetele, CDL-AD(2010)040, paragraful 26.

" CDL-AD(2014)010, paragraful 191

8 CDL-AD(2014)010, paragraful 185
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66. in acelasi timp, noul articol 3(1') prevede c& ,Procurorii sunt independenti in dispunerea
solutiilor, in conditiile prevazute de Legea nr. 304/2004 [...]” (a se vedea comentariile pe acest
punct din sectiunea urmatoare). Alte referiri la independenta procurorilor in ,exercitarea
atributiilor” exista si in alte articole din propunerea legislativa de modificare a Legii nr.303/2004.
Printre acestea se regasesc: noul text al articolului 35 (privind formarea continua a judecatorilor
si procurorilor ca garantie a independentei si impartialitatii lor in exercitarea functiei); noul articol
75 (2) (a), care incredinteaza Sectiei pentru procurori a CSM sarcina de a apara procurorii
impotriva oricarui act de imixtiune care le-ar putea afecta impartialitatea sau independenta in
dispunerea solutiilor.

67. Potrivit unei explicatii oficiale a autoritatilor romane, modificarea sistemului actual, care
prevede ca procurorii sunt independenti, este legata de pozitia Comisiei de la Venetia cu privire
la independenta judecatorilor in raport cu cea procurorilor. Ceea ce este regretabil, fiind in mod
evident o interpretare gresita a textelor Comisiei de la Venetia. Este adevarat ca in paragraful 28
al Raportului privind standardele europene referitoare la independenta sistemului judiciar: Partea
a ll-a: Parchetele, Comisia recunoaste ca ,independenta parchetelor nu este la fel de categorica
ca cea a instantelor”. Comisia de la Venetia considera ca este important sa fie luatd in
considerare diferenta esentiald dintre judecatori si procurori, din perspectiva rolului si atributiilor
lor specifice. Insa nici acest raport, nici vreun alt document emis de Comisia de la Venetia nu
prevede expres sau nu poate fi interpretat in sensul ca Comisia de la Venetia ar pune la indoiala
sistemele in care parchetele sunt independente sau ca ar cere reformarea unor astfel de
sisteme. lar in mod particular, cu privire la Roménia, Comisia de la Venetia a subliniat, din
contra, nevoia unei mai mari independente a procurorilor.

68. Modificarile propuse au fost percepute, in special de procurori, ca urmarind sa le
diminueze independenta si ca un semnal ingrijorator in raport cu lupta anti-coruptie si
investigarea cazurilor de coruptie la nivel inalt.

69. Luat separat, textul noului articol 3 (1), care reflectéa continutul Constitutiei in vigoare,
este dificil de contestat. Tnsa, luatd impreund cu alte modificari, aceastd modificare indicd o
tendinta generala de diminuare a independentei procurorilor, ceea ce este contrar directiei
recomandate Roméaniei de Comisia de la Venetia.

c. Garantii pentru independenta procurorilor. Controlul ierarhic

70. Asa cum reiese din articolul 64 al Legii nr. 304/2004, legislatia in vigoare in prezent in
Romania acorda un anumit grad independenta procurorilor in raport cu ierarhia lor. Daca potrivit
alineatului 2 al articolul 64, in dispunerea solutiilor ,procurorii sunt independenti, in conditiile
prevazute de lege”, potrivit alineatului 3, procurorul ierarhic superior poate infirma motivat aceste
solutii cand apreciaza ca sunt nelegale.

71. Asa cum s-a mentionat anterior, conform modificarilor propuse, in dispunerea solutiilor
procurorul rdmane independent, in conditile previzute de lege” (noul articol 3(1") din Legea
nr.303/2004). Conditiile sunt stabilite in propunerea de modificare a legii 304, clarificand sensul
independentei procurorilor in relatie cu superiorii lor ierarhici: procurorii sunt independenti in
solutiile dispuse (noul articol 64 (2)) si liberi s& prezintd in instantd concluziile pe care le
considera intemeiate (noul articol 67(2)). Insa solutiile procurorilor pot fi de acum infirmate de
procurorul ierarhic superior nu numai pe motive de legalitate, asa cum prevede legea in
vigoare, dar si pe motive de netemeinicie (noul articol 64 (3)).

72. Este important ca, pentru a contrabalansa ponderea ierarhiei, procurorii pot contesta
masura dispusa de procurorul ierarhic superior in fata Sectiei pentru procurori a CSM, in
cadrul procedurii de verificare a conduitei judecatorilor si procurorilor (noul articol 64 (2)).
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73. Posibilitatea acordata procurorilor ierarhic superiori de a invalida solutia unui procuror
pe motiv cd este ,netemeinicd” a fost criticatd si a fost perceputd ca o ingerinta in
independenta procurorilor in exercitarea atributiilor lor. Au fost exprimate temeri ca in
combinatie cu importanta crescuta a rolului Ministrului Justitiei — care este numit politic — n
procedurile de numire si revocare — s-ar crea posibilitatea ca Ministerul Justitiei sa
influenteze anchetele penale prin presiunile exercitate asupra procurorilor sefi numiti la
propunerea sa.*® Atat procurorul general, cat si procurorul sef al DNA, ale caror pozitii par sa se
consolideze ca efect al acestei noi competente care li se acorda, au dezaprobat aceasta
propunere in intalnirile pe care le-au avut cu raportorii. In opinia lor, aceasta noua prerogativa ar
ingreuna rezistenta la presiuni din partea politicienilor menite sa influenteze dosare concrete, in
special dosare de coruptie.

74. Este de asemenea dificil de inteles din textul propunerii legislative sensul termenului
,netemeinic”. Este vorba de adecvarea solutiilor privind urmarirea penala, caz in care
principiul controlului ierarhic il impiedica pe procuror sa dispuna solutia pe care o considera
corespunzatoare, in dezacord cu superiorul sau ierarhic? Sau este vorba doar despre o
aplicare a principiului constitutional al legalitatii, insemnéand ca orice act al procurorului
trebuie motivat, indicandu-se circumstantele de drept si de fapt care au dus, in respectiva
situatie, la neinceperea urmaririi penale sau la inceperea acesteia?

75. Chiar daca acest motiv nou de infirmare a solutiilor procurorilor intr-un parchet care
functioneaza pe baza controlului ierarhic nu poate fi criticat din perspectiva standardelor
internationale, in circumstantele particulare actuale din Romania, aceasta dispozitie, in lipsa
oricarei clarificari in lege cu privire la intelesul termenului ,netemeinic”, creste riscul interventiilor
in dosare individuale si prin urmare ar trebui sa fie eliminate sau clarificata.

Revocarea procurorilor

76. Sunt introduse o serie de modificari ale articolelor 79, 86, 87, 88 din Legea
nr.304/2004, vizadnd chestiuni legate de functionarea DIICOT si DNA, care sunt menite sa
raspunda unor critici privind competentele procurorilor care activeaza in aceste directii si lipsa de
transparenta in procedurile de recrutare sau, in general, privind activitatea acestor structuri.

77. Posibilitatea procurorului sef al DIICOT sau DNA de a revoca procurorii numiti in
respectiva structura ,in cazul exercitarii necorespunzatoare a atributiilor specifice functiei”
sau ,in cazul aplicarii unei sanctiuni disciplinare” este problematica intrucat este formulata in
termeni prea generali si permite revocarea procurorului pentru incalcari minore (noile articole
79(9) si 87 (8), dar si textului in vigoare al acestor articole). Desi avizul Sectiei pentru procurori
a CSM poate fi vazut drept o garantie, se recomanda ca motivele de revocare sa fie formulate
in termeni mai precisi.

78. in mod similar, motivele pentru revocarea din functii de conducere prevézute de articolul
51 (2) din Legea nr.303/2004, nemadificat in propunerea de lege, aplicabile atat judecatorilor cat
si procurorilor, sunt formulate in termeni mai degraba generali, implicand criterii subiective
(revocarea in toate cazurile in care nu mai este indeplinita una din conditile necesare pentru
numire) precum si riscul unor decizii de revocare disproportionate® (de vreme ce orice sanctiune
disciplinara este suficientd). Pentru ca aceste motive sa contribuie la eficienta si sa nu permita
partinire si abuz®, se recomanda definirea lor in termeni mai precisi.

A se vedea Decizia CCR nr. 358 din 30 mai 2018 privind revocarea din functie a procurorului sef al DNA.

%0 CDL-AD(2014)042, Aviz preliminar privind proiectul de lege referitor la Ministerul Public din Muntenegru,
paragraful 53

3 CDL-AD(2015)005, Aviz comun privind propunerea de lege referitoare la Procuratura din Republica Moldova,
paragraful 102
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d. Noua sectie pentru investigarea infractiunilor din justitie

79. Dupa cum se preconizeaza in propunerea de modificare a Legii nr.304/2004
(articolele 88" - 88°%), se propune infiintarea unei Sectii pentru investigarea infractiunilor din
justitie (denumita in continuare ,Sectia”) in cadrul Parchetului de pe langa inalta Curte de
Casatie si Justitie. Sectia va avea competenta exclusiva pentru urmarirea penala a infractiunilor
comise de judecatori si procurori, inclusiv de membrii CSM, chiar si atunci cand alte persoane,
pe langa judecatori si magistrati, fac obiectul investigatiei (ar putea fi vorba, spre exemplu, de
parlamentari, ministri, alesi locali, functionari publici etc.). Procurorul General va solutiona
eventualele conflicte de competenta aparute intre noua Sectie si alte structuri ale ministerului
public. Sectia va fi condusa de un procuror sef desemnat de Plenul Consiliului Superior al
Magistraturii, asistat de un procuror sef adjunct, numit si el de Plenul Consiliului Superior al
Magistraturii.

80. Propunerea initiala, i.e. infiintarea unei directii separate pentru investigarea
judecatorilor si procurorilor (asadar un parchet separat precum DNA sau DIICOT), a fost
abandonata dupa ce a fost dur criticata. Se remarca insa ca in prezent, in cadrul Directiei
Nationale Anticoruptie, existd un serviciu insarcinat cu investigarea infractiunilor de coruptie
comise de magistrati.

81. In cercurile judiciare din Romania existd opinii diverse in privinta oportunitatii si
avantajelor noii Sectii.

82. Tnfiintarea noii structuri a ridicat intrebari si provocat ingrijorari profunde legate, in
special, de motivele existentei acesteia, de impactul sau asupra independentei judecatorilor
si procurorilor si asupra increderii cetatenilor in sistemul de justitie penala si, in general, in
justitia din Romania. Alte aspecte care au trezit ingrijorari se refera la posibilele conflicte de
competentd cu alte parchete specializate (precum DNA sau DIICOT, in special in cazul
investigatiilor aflate intr-un stadiu avansat) si la eficacitatea centralizarii acestui tip de investigatii
la nivelul unei singure structuri. In fine, la fel de ingrijoratoare, posibila redirectionare a cazurilor
de mare coruptie, aflate in curs de investigare de catre DNA, a fost indicata drept unul dintre cele
mai grave riscuri rezultante intrucat, odata cu judecatorii Si procurorii investigati, si alte persoane
investigate pentru coruptie vor fi scoase de sub jurisdictia specializatd a DNA; acest lucru ar
submina atat activitatea anti-coruptie a DNA cét si DNA ca institutie.*

83. Potrivit multor interlocutori ai Comisiei de la Venetia, nu exista o justificare rezonabila si
obiectiva pentru necesitatea crearii unei structuri separate de investigare a infractiunilor din
justitie ntrucat, in ciuda unor cazuri izolate, nu pare sa existe o infractionalitate ridicata in randul
magistratilor. Potrivit datelor DNA, in anul 2017, din 997 de inculpati trimiti in judecata pentru
infractiuni de mare coruptie sau asimilate acestora, numai sase erau magistrati — trei judecatori si
trei procurori. Prin urmare, au aparut intrebari legate de scopul real al infiintarii noii structuri si
deci al optiunii de a aplica magistratilor un tratament juridic diferit, ntr-un domeniu sensibil
(urmérirea penald). Tn plus, individualizarea judecétorilor si procurorilor ca tinta a unei structuri
speciale de parchet ar putea fi interpretata si drept o recunoastere a unui fenomen de coruptie si
infractionalitate raspandit in sistemul judiciar; iar acest lucru nu poate decat sa prejudicieze
imaginea profesiei Tn Romania.

84. Evident, decizia privind organizarea si structura Ministerului Public apartine autoritatilor
national competente. lar preocuparea legiuitorului de a asigura, in contextul noii sectii propuse,
garantii procedurale efective magistratilor vizati trebuie salutata.

85. Este vorba in special de implicarea CSM in numirea procurorului sef al Sectiei, precum
si a procurorilor din cadrul Sectiei, prin intermediul unui concurs de proiecte organizat de o
comisie speciala infiintatd in cadrul Consiliului. Acelasi mecanism este preconizat si pentru
revocare. Participarea plenului (i.e. judecatori si procurori) este importanta intrucat Sectia, desi
va fi condusa de un procuror sef, va investiga atat procurori cat si judecatori (a se vedea
articolele 88°pané la 88°din propunerea de modificare a Legii nr.304/2004).
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86. De asemenea, indicarea cu precizie in legii a criteriilor (inclusiv cel putin 18 ani vechime
in functia de procuror) si a conditiilor procedurale pentru selectarea celor mai buni candidati
asigura céateva garantii importante de calitate si, sa speram, de impartialitate pentru numirile in
aceasta sectie sensibila.

87. Acestea fiind spuse, in expunerea de motive a legii nu sunt indicate motivele care
justifica infiintarea noii Sectii. In acelasi timp, pertinenta exemplelor de abuzuri recente
semnalate a fi fost comise de procurori (cazurile unor judecatori investigati pentru continutul
hotararilor lor judiciare), care au fost invocate drept justificare pentru nevoia infiintarii noi sectii, a
fost contestata.

88. Ne putem intreba daca recurgerea la procurori anticoruptie specializa’;i,33 cu
acordarea unor garantii procedurale mai solide pentru judecatorii si procurorii investigati, fara
infiintarea unei structuri speciale in acest scop, nu ar fi o solutie mai potrivitd daca obiectivul
legiuitorului ar fi intr-adevar acela de a combate si sanctiona coruptia din justitie. Comisia de la
Venetia a recunoscut in lucrarile sale avantajele apelului la procurori specializati, combinat cu cai
adecvate de control judiciar, pentru investigarea unor zone sau infractiuni foarte speciale, inclusiv
coruptia, spalarea de bani, traficul de influenta etc. In rest, pentru alte infractiuni, ar trebui aplicat
cadrul jurisdictional de drept comun, ca in cazul oricarui cetatean al Romaniei.

89. in aceste imprejurari, cu toate ca alegerea mijloacelor de combatere a infractionalitstii
apartine legiuitorului national, temerile existente ca noua structura va fi (inca) un instrument de
intimidare si presiune la adresa judecatorilor si procurorilor — in special daca este combinata cu
alte noi masuri preconizate in privinta lor, cum sunt prevederile referitoare la raspunderea
materiala a magistratilor — pot fi considerate legitime si nu ar trebui ignorate. Consultari
suplimentare, efective si cuprinzatoare, cu corpul profesional, ar trebui sa contribuie la
identificarea celui mai potrivit cadru de combatere a infractiunilor, inclusiv a coruptiei din justitie.
in orice caz, adeziunea corpului profesional la modelul propus este o preconditie esentiala a
eficacitatii acestuia.

e. Interactiunea dintre sistemul judiciar si serviciile de informatii

90. Ingrijorérile privind implicarea (ilegald) a serviciilor de informatii din Romania in justitie au
fost in ultimii ani un subiect major in dezbaterea publica, starnind intrebari Si controverse pe
marginea functionarii independente a justitiei din Roménia si a garantiilor necesare pentru a
combate astfel de interventii.

91. Amintirea recenta a regimului comunist, caracterizat de interventii extinse ale fostei
politii politice in multe zone ale vietii publice, dar si ale vietii private, a contribuit la climatul
tensionat din jurul acestor chestiuni delicate, cu multiple fatete.

92. Unii reprezentanti ai asociatiilor profesionale ale magistratilor, ai autoritatilor publice si ai
societatii publice au mentionat chestiunea implicarii serviciului de informatii in procesul judiciar,
pe baza unor ordine secrete sau decizii si protocoale de cooperare, precum si chestiunea
neclarificatd a posibilei prezente a unor agenti acoperiti in randul magistratilor drept o reala
amenintare la adresa independentei justitiei si a drepturilor fundamentale.

93. in anul 2016, Curtea Constitutional&, (Decizia nr. 51 din 16 februarie 2016) a declarat

neconstitutionale prevederile ambigue din Codul de procedura penalad care au permis implicarea

serviciilor de informatii in ancheta penala.

% A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2014)041, Aviz preliminar privind proiectul de lege referitor la
ministerul public din Muntenegru, paragrafele 17, 18 si 23; A se vedea si CDL-AD(2015)005, Aviz comun privind
propunerea de lege referitoare la Procuratura din Republica Moldova, paragrafele 78-79.

3 Raportul de activitate pentru anul 2014 depus de SRI la Parlament arata, de exemplu, ca in 2014 Serviciul a
pus in 2 762 de mandate de securitate nationala, 42 263 mandate de supraveghere tehnica si 2 410 ordonante
apartinand Ministerului Public si DNA. https://www.sri.ro/assets/files/rapoarte/2014/Raport SRI_2014.pdf
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94. in acelasi timp, multe cauze de mare coruptie au fost anchetate de DNA cu sprijinul
tehnic — recunoscut oficial — al Serviciului Roman de Informatii. Avand in vedere presupusa lipsa
de claritate si transparenta privind temeiul juridic al unui astfel de sprijin si absenta unor
mecanisme de control suficient de eficace, incertitudinile opiniei publice cu privire la natura,
amploarea si legalitatea implicarii serviciului de informatii persista, consecintele asupra increderii
publice in realizarea justitiei fiind Tngrijoratoare.

95. Potrivit explicatiilor primite de delegatia Comisiei de la Venetia, sprijinul sus-mentionat a
fost justificat de imperativele juridice si tehnice legate de aplicarea masurilor speciale de
cercetare in cazurile complexe de coruptie, serviciul de informatii fiind, pana la decizia Curtii
Constitutionale din anul 2016, singura autoritate care dispunea de dotarile tehnice necesare unor
astfel de masuri si singura autoritate careia legea ii permitea sa foloseasca respectivele mijloace
tehnice. Tn acelasi timp, criticile aduse implicarii serviciilor de informatii sunt vazute de unele parti
interesate (inclusiv unii procurori) ca fiind motivate de reusitele Romaniei in lupta impotriva
coruptiei si ca o reflectare a eforturilor intreprinse pentru a contracara aceasta lupta.

96. Confirmarea recenta a existentei unor protocoale de cooperare incheiate in anii
trecuti intre Serviciul Roméan de Informatii si diferite institutii din sistemul judiciar a contribuit
la un sentiment crescand de neliniste pe marginea acestor chestiuni in Romania. Continutul
protocoalelor semnate cu Parchetul General de pe langa Curtea de Casatie si Justitie,
inclusiv cu DNA, cu Consiliului Superior al Magistraturii, dar si inalta Curte de Casatie si
Justitie, facut public recent, a starnit un interes public ridicat si mari ingrijorari.

97. Mandatul Comisiei de la Venetia in cadrul prezentului aviz nu vizeaza si exprimarea
unei pozitii cu privire la procesele si ingrijorarile evocate mai sus si nici evaluarea implicatiilor
juridice si practice ale protocoalelor sus-mentionate. Sarcina stabilirii faptelor, rolului si
responsabilitatilor — probabil comune - apartine diferitelor parti implicate (comisii
parlamentare speciale si alte structuri cu rol de supraveghere a activitatii serviciilor de
informatii, dar si institutiilor judiciare, magistratilor, Consiliului Superior al Magistraturii,
serviciilor de informatii). O revizuire aprofundata a reglementarilor legale privind controlul
serviciilor de informatii pare necesara.

98. Comisia de la Venetia doreste sa sublinieze ca exigentele de independenta si
impartialitate a justitiei stau la baza unei societati democratice guvernate de principiul statului
de drept si ca statele trebuie sa asigure toate conditile necesare pentru ca sistemul judiciar
si membrii sai, judecatori si procurori, sa isi indeplineasca atributiile cu respectarea deplina a
acestor exigente, liberi de imixtiuni politice sau de alta natura.

99. Tn contextul conturat mai sus, preocuparea legiuitorului pentru prevenirea si combaterea
imixtiunilor pare legitima (a se vedea in special noile articole 6-7 si articolul 48 (10) din Legea
nr. 303/2004).

100. Noile articole 6 si 7 din Legea nr. 303/2004 prevad interdictia infiltrarii autoritatilor
judiciare de catre serviciile de informatii, un sistem de ,depistare” a judecatorilor si procurorilor
care sunt agenti acoperiti ai serviciilor de informatii, precum si sanctiuni pentru astfel de cazuri si
noi reguli vizand transparenta.

101. O dispozitie speciala (noul alineat 2* de la articolul 6) este introdusa ca baza legala
pentru ,lustratia” in sistemul judiciar: ,Apartenenta in calitate de colaborator al organelor de
securitate, ca politie politica, are ca efect eliberarea din functia detinuta.”
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102.  Alte dispozitii din noul text al articolului 7 din Legea nr.303/2004 sunt menite sa previna
si sa sanctioneze astfel de interventii, prin interdictia impusa judecatorilor si procurorilor, sub
sanctiunea eliberarii din functie, de a fi sau de a fi fost colaboratori, lucratori operativi,
informatori sub acoperire ai oricarui serviciu de informatii. Judecatorii si procurorii trebuie sa
depuna anual o declaratie pe propria raspundere de neapartenenta la astfel de servicii. Desi o
astfel de obligatie exista deja in legislatia actuald, o schimbare notabila consta in verificarea
anuala a veridicitatii datelor din fiecare declaratie de catre Consiliul Suprem de Aparare a Tarii
(CSAT). Decizia luata de CSAT poate fi contestatd in instantd. O prima versiune a acestui
mecanism prin care verificarea era incredintata unor comisii parlamentare speciale si CSAT a
fost declarata neconstitutionala.

103. O alta noutate este reprezentata de interzicerea, sub sanctiuni severe, a recrutarii
magistratilor ca lucratori operativi, inclusiv informatori sub acoperire sau colaboratori, de
catre serviciile de informatii.

104. De asemenea, pentru protejarea impotriva unor reglementari sau intelegeri ascunse,
sunt introduse noi reguli de publicitate privind acordurile inter-institutionale la care sunt parte
institutiile judiciare precum si privind documente esentiale pentru organizarea si functionarea
justitiei sau care afecteaza desfasurarea procedurilor judiciare. Potrivit modificarii propuse,
acestea vor constitui informatii de interes public, la care accesul liber este garantat (noul articol
7 (9) din Legea nr.303/2004).

105. Desi practicabilitatea lor este discutabila, avand in vedere importanta cruciala, in
contextul actual din tara, a independentei si aparentei de independenta a justitiei din Romania,
inclusiv pentru continuarea eforturilor anti-coruptie ale tarii, sistemul propus pentru verificarea
magistratilor, daca este insotit de garantii procedurale adecvate si de dreptul la o cale de atac
judiciara, pare in general acceptabil. Cu toate acestea, o interpretare larga a unor termeni
precum informator” sau ,colaborator” le-ar interzice magistratilor roméani — judecatori si
procurori — sa aiba sau sa fi avut contacte cu serviciile informatii chiar si in scopuri legitime. De
aceea ar fi utila precizarea mai clara a termenilor folositi in noul articol 7 (3) din Legea nr.
303/2004: ,lucratori operativi, inclusiv acoperiti, informatori sau colaboratori.” in plus, motivele
pentru care s-a considerat a fi necesar si adecvat sa li se solicite judecatorilor sa declare anual
ca nu au fost colaboratori ai serviciilor de informatii sunt greu de inteles.

106. De asemenea, a interzice unui serviciu de informatii s& recruteze judecatori sau
procurori este doar o masurd, de altfel, evident justificatd. in acelasi timp, pentru ca astfel de
masuri sa fie eficiente, este esential sa fie insotite de o revizuire aprofundata a reglementarilor
legale privind controlul serviciilor de informatii, cu scopul de a institui un sistem de control global
satisfacator, in masura sa sustina respectarea statului de drept, supravegherea democratica si
sa fie considerat legitim de opinia publica. Sarcina investigarii coruptiei, la fel ca a celorlalte
infractiuni economice, ar trebui sa apartina, inainte de toate, politiei si procurorului. Multe tari
au nfiintat servicii de politie si structuri de parchet cu competenta specializata in domeniul
coruptiei. Astfel, o masura potrivita in cazul Romaniei, in concordanta cu decizia Curtii
Constitutionale (a se vedea mai sus), ar consta in consolidarea la nivelul politiei a capacitatii
tehnice necesare in scopul acestor investigatii (supraveghere etc.). In realizarea acestei
schimbari, este de asemenea deosebit de important sa fie minimizate pericolele de
interventie politica in investigatiile anti-coruptie prin asigurarea unor mecanisme in masura
sa protejeze integritatea unor astfel de structuri de politie si parchet specializate (a se vedea
mai sus, 2.c).

f. Réaspunderea materiala a judecatorilor si procurorilor

107.  Potrivit propunerii legislative de modificare a Legii nr. 303/2004, actiunea in regres a
statului Tmpotriva unui magistrat care, cu rea-credintd sau neglijenta grava, a comis o eroare
judiciara nu mai este optionala. Conform textului propus la noul articol 96 din Legea nr.303/2004,
Ministerul Finantelor Publice trebuie sa initieze procedura prin solicitarea de la Inspectia
Judiciara a unui raport (cu caracter consultativ) care sa indice daca eroarea judiciara a fost
cauzata de exercitarea functiei de catre magistrat cu rea-credinta sau grava neglijenta. Tn functie



- 21- CDL-PI(2018)007

de concluziile Inspectiei Judiciare si de ,propria evaluare”, Ministerul Finantelor Publice va
exercita actiunea in regres in termen de sase luni de la data comunicarii raportului Inspectiei
Judiciare.*® Noile reguli privind raspunderea se vor aplica judecétorilor si procurorilor in functie
cat si judecatorilor si procurorilor care, desi nu mai sunt in functie, ,si-au exercitat profesia cu
rea-credinta sau grava neglijenta.”

108. Pentru justificarea noilor reglementari au fost invocate hotaréarile de condamnare a
Romaniei la CEDO si, in legatura cu acestea, dificultatea tragerii la raspundere a magistratilor
responsabili prin aplicarea reglementarilor actuale. Alte argumente invocate au fost
nemultumirea publica crescanda si o scadere ingrijoratoare a increderii cetatenilor in activitatea
magistratilor precum si o serie de hotarari de achitare in cauze de coruptie, puternic mediatizate.

109. Noile prevederi au fost criticate din pricina lipsei de claritate si in special pentru ca ar
reprezenta o sursa de presiune asupra magistratilor, mai ales in contextul actual. Magistratii
au subliniat in special riscul ca rationamentul lor juridic (aplicat pentru interpretarea legii,
aprecierea probelor etc.) sa fie pus la indoiala.

110. Doua versiuni succesive ale definitiei erorii judiciare, contestate la Curtea
Constitutionale pentru neclaritate, lipsa de previzibilitate si pentru ca ar afecta independenta
magistratilor, au fost declarate neconstitutionale.®® Textul final al definitiei, modificat de
Parlament pentru a fi pus de acord cu concluziile Curtii Constitutionale, este urmatorul:

“(3) Exista eroare judiciaré atunci cand:

a) s-a dispus in cadrul procesului efectuarea de acte procesuale cu incalcarea evidenta a
dispozitiilor legale de drept material si procesual, prin care au fost incédlcate grav drepturile,
libertétile si interesele legitime ale persoanei, producandu-se o vatamare care nu a putut fi
remediata printr-o cale de atac ordinara sau extraordinara;

b) s-a pronuntat o hotaréare judecatoreasca definitiva in mod evident contrara legii sau situatiei
de fapt care rezulta din probele administrate in cauza, prin care au fost afectate grav drepturile,
libertéatile si interesele legitime ale persoanei, vatamare care nu a putut fi remediata printr-o cale
de atac ordinara sau extraordinara.

% (7) In termen de doua luni de la comunicarea hotarérii definitive pronuntate in actiunea prevazuta la alin. (6),
Ministerul Finantelor Publice va sesiza Inspectia Judiciara pentru a verifica daca eroarea judiciara a fost cauzata
de judecator sau procuror ca urmare a exercitarii functiei cu rea-credinta sau grava neglijenta, potrivit procedurii
prevazute la art. 741 din Legea nr.317/2004, republicata, cu modificarile ulterioare.

(8) Statul, prin Ministerul Finantelor Publice, va exercita actiunea in regres impotriva judecatorului sau
procurorului dacd, in urma raportului consultativ al Inspectiei Judiciare prevazut la alin. (7) si al propriei evaluari,
apreciaza ca eroarea judiciard a fost cauzatd ca urmare a exercitarii de judecator sau procuror a functiei cu rea
credintd sau grava neglijentd. Termenul de exercitare a actiunii in regres este de 6 luni de la data comunicarii
raportului Inspectiei Judiciare.”

% A se vedea Curtea Constitutionals a Romaniei, Decizia nr. 45 din 30 ianuarie 2018, Decizia nr. 252 din 19 aprilie
2018.
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111.  Alte ingrijorari exprimate s-au referit la: riscul aparitiei a doua proceduri paralele pentru
indeplinirea atributiilor cu rea credinta sau neglijenta grava — actiunea in regres si procedura
disciplinara — cu posibile solutii diferite; rolul sporit al Inspectiei Judiciare in procedura de regres
si competentele extinse ale inspectorului sef, si excluderea CSM, garantul independentei
magistratilor, din procedura.

112. Comisia de la Venetia a examinat recent chestiunea raspunderii statului si a
raspunderii subsecvente a judecatorilor, un subiect sensibil in multe tari, intr-o opinie Amicus
Curiae elaborata la solicitarea Curtii Constitutionale a Republicii Moldova.*” Pozitia Comisiei
de la Venetia poate fi rezumata astfel:

- de regula, judecatorii nu trebuie sa fie trasi la raspundere prin intermediul actiunii in
regres daca isi exercitd atributiile judiciare potrivit standardelor profesionale stabilite prin
lege (imunitate functionala);

- raspunderea judecatorului poate fi admisa in masura in care se constata intentia sau
neglijenta grava a judecatorului;

- 0 hotarare de condamnare pronuntata de CEDO (sau o solutionare amiabild a unei
cauze pendinte la CEDO ori o declaratie unilaterald de recunoasterea a incalcarii
Conventiei) nu trebuie sa constituie unicul temei pentru antrenarea raspunderii
judecatorului, aceasta trebuind sa se bazeze pe o constatare a intentiei sau a neglijentei
grave a judecatorului de catre o instanta nationala;

- constatarea unei incalcari a Conventiei de catre CEDO nu inseamna neaparat ca
judecatorii nationali pot fi criticati pentru modul in care au interpretat si au aplicat legea,
intrucat incalcarile pot izvori din deficiente sistemice existente in statele membre, cum ar
fi durata procedurilor, dispozitii legislative inadecvate/neclare, in legatura cu care
raspunderea personala a judecatorului nu poate fi invocata.

113. In privinta practicilor existente, Comisia de la Venetia remarcd ca tarile in care
raspunderea personala a judecatorilor este reglementata (cum sunt Bulgaria, Republica
Ceha, Germania, Italia, Norvegia, Serbia, Spania (pana in octombrie 2015) sau Suedia)
exista ,obligatia ca vinovatia judecatorului sa fie dovedita” (a se vedea paragraful 17 din
Opinia Amicus Curiae). Se pare totusi ca in general aceste reglementari sunt rareori aplicate.

114. In privinta modificarilor propuse, s-ar putea concluziona ca principalele cerinte pentru o
mai buna definire a notiunii de eroare judiciara par sa fi fost indeplinite. Nu este posibila definirea
erorii judiciare fara a recurge la notiuni generale, care trebuie sa fie interpretate de instantele de
judecata. Pentru a elimina temerile ca aceasta noua definitie ar putea sa reprezinte un obstacol
pentru judecatori si procurori in luarea deciziilor, ar fi totusi indicat ca la noul articolul 96 sa fie
adaugata o clauza care sa prevada explicit ca, in lipsa relei credinte si/sau a neglijentei grave,
magistratii se bucura de imunitate functionala si nu pot fi trasi la raspundere pentru o solutie care
ar putea fi contrazisa de o alta instanta.

37 A se vedea CDL-AD (2016)015, Opinie Amicus Curiae pentru Curtea Constitutionala privind dreptul de regres
al statului Tmpotriva judecatorilor, paragrafele 77-80. A se vedea si paragrafele 10 pana la 25 referitoare la
standardele si practicile europene actuale. A se vedea si:

CDL-AD(2014)042, Aviz preliminar privind proiectul de lege referitor la ministerul public din Muntenegru,
paragraful 94; Raport privind independenta sistemului judiciar - Partea |: Independenta judecatorilor, CDL-
AD(2010)004, paragrafele 59-61, cu trimitere la Avizul nr. 3 al CCJE asupra principiilor si regulilor privind
imperativele profesionale aplicabile judecétorilor si in mod deosebit a deontologiei, comportamentelor
incompatibile si impartialitatii; Aviz privind propunerea de modificare a legilor privind sistemul judiciar din Serbia,
CDL-AD(2013)005, paragrafele 17-23, cu trimitere la Recomandarea CM/Rec(2010)12 cu privire la judecatori:
independenta, eficienta si responsabilitatile; Aviz privind legile si raspunderea disciplinara si evaluarea
judecatorilor din ,Fosta Republica lugoslava a Macedoniei” (CDL-AD(2015)042), paragraful 47.
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115. In privinta procedurii, si rolul major incredintat Inspectiei Judiciare, cu toate ca
inspectorul sef este numit si raspunde in fata plenului CSM (noul articolul 67 alineatele (3), (5)
si (6) din Legea nr. 317/2004), poate da nastere la intrebari, mai ales daca este avuta in vedere
si excluderea totala a CSM din procedura.

116. 1n fapt, desi decizia finald cu privire la raspunderea magistratului apartine in cele din
urma unei instante (in final unei sectii a inaltei Curti de Casatie si Justitie), procedura de
angajare a raspunderii implica in etapa initiala, dat nu lipsitd de importanta, doi actori principali:
Ministerul Finantelor Publice si Inspectia Judiciara. Dincolo de rolul importat atribuit Inspectiei
Judiciare, rolul decisiv al Ministerului Finantelor Publice, care este un factor extra-judiciar si care
nu poate fi cel mai potrivit organism pentru a aprecia existenta si cauzele unei erori judiciare,
este discutabil. Ministerul, pe baza raportului consultativ al Inspectiei Judiciare® si a propriei
evaluari, este cel care decide daca exercita sau nu o actiune in regres. Legea nu prevede nici
un criteriu pentru ,propria evaluare” ficutad de minister (a se vedea articolul 96 (8)). Intrucat
despagubirile sunt suportate din fonduri publice, Ministerul Finantelor Publice poate fi intr-
adevar reclamantul in actiunea in regres. insa ministerul nu ar trebui sa joace nici un rol in
aprecierea existentei sau cauzelor unei erori judiciare.

117. O abordare alternativa ar consta in initierea procedurii pentru actiunea in regres
numai dupd constatarea de catre SCM* a raspunderii disciplinare a judecatorului sau
procuror in cauza. Astfel, nu numai ca ar fi evitat riscul unor solutii contradictorii rezultate din
cele doua proceduri paralele, dar s-ar permite CSM sa fsi joace rolul in procedura si sa isi
indeplineasca atributiile prevazute de articolele 133 (garant al independentei justitiei) si 134
(rol cheie in privinta raspunderii disciplinare a judecatorilor si procurorilor) din Constitutie.
Termenele prevazute in propunerea legislativa pentru exercitarea actiunii in regres ar trebui
modificate pentru a asigura efectivitatea regresului. Preconditia pentru legitimitatea
procesului este increderea in Inspectia Judiciara, CMS si instantele de judecata.

118. Propunerea de lege introduce si o dispozitie (articolul 96, paragraful 11 din Legea nr.
303/2004) privind asigurarea profesionala obligatorie care trebuie pusa in aplicare de CSM in
termen de sase luni de la intrarea in vigoare a legii. Avand in vedere chestiunile de ordin practic
pe care aceasta solutie le-ar presupune (de exemple, va fi aproape imposibil sa fie asigurate
cazurile de hotarari judecatoresti deliberat ilegale), ne puteam intreba daca propunerea de lege
a fost precedata de un studiu de impact si de o analiza legislativa comparativa. De asemenea
se poate remarca ca practic asigurarea profesionala obligatorie echivaleaza cu o reducere a
salariului judecatorilor si procurorilor.

119. Aplicarea noilor reguli judecatorilor si procurorilor care nu mai sunt in functie poate fi
de asemenea problematica. De pilda, nu este clar daca judecatorii si procurorii care nu mai
sunt in functie la data intrarii in vigoare a legii, cum sunt magistratii care s-au pensionat pana
la data respectiva, vor fi supusi si ei mecanismului de angajare a raspunderii propus.

120. In fine, noul mecanism privind raspunderea, din care CSM este exclus, ar trebui apreciat
in raport cu celelalte dispozitii referitoare la raspunderea magistratilor, cum sunt noua Sectie
pentru investigarea infractiunilor din justitie sau limitarea libertatii de exprimare a magistratilor.
Este greu sa nu fie sesizat pericolul ca toate instrumente luate la un loc sa conduca la presiuni
asupra judecatorilor si procurorilor si in fine la subminarea independentei sistemului judiciar si a
modului in care este realizata justitia. Mai mult, in combinatie cu dispozitiile privind pensionarea
anticipata, noul mecanism de raspundere poate fi considerat un stimulent suplimentar pentru

38 pentru procedura propusa de de elaborare a raportului, a se vedea noul articol 74" din Legea 317/2004.
3%Ppotrivit noului articol 99 (t) din Legea 303, incalcarile disciplinare includ si ,exercitarea functiei cu rea-credinta
sau grava neglijenta, daca fapta nu intruneste elementele constitutive ale unei infractiuni. Sanctiunea disciplinara
nu inlitura raspunderea penald.” (A se vedea articolul 99%, nemodificat, pentru definitia relei credinte sau a
neglijentei grave)
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retragerea anticipata din profesie, prejudiciabil pentru sistemul judiciar Tn ansamblul sau.
121. 1n concluzie,

¢ Noii definitii a erorii judiciare nu i se poate reprosa in principiu nimic, dar ar trebui
completata cu precizarea explicita ca, in lipsa relei credinte si/sau a neglijentei grave,
magistratii nu pot fi trasi la réspundere pentru o solutie care ar putea fi contrazisa de o
alta instanta;

e Ar fi preferabil sa se prevada ca actiunea in regres ar trebui sa se exercite dupa
finalizarea procedurii disciplinare;

e In lipsa acestor masuri de protectie suplimentare, noile prevederi risca sa fie
percepute ca drept mecanisme aditionale de presiune asupra magistratilor.

g. Libertatea de exprimare a judecatorilor si procurorilor

122.  Potrivit noului articol 9 (3) din Legea nr.303/2004, judecatorii si procurorii sunt ,obligati
ca, in exercitarea atributiilor, sa se abtina de la manifestarea sau exprimarea defdimatoare, in
orice mod, la adresa celorlalte puteri ale statului - legislativa si executiva.”

123. Aceasta dispozitie a provocat ingrijorari in randul magistratilor din Romania, care se tem
ca ar fi astfel impiedicati sa critice alte puteri ale statului in solutionarea unor cauze in care este
implicat statul si ca ar putea fi folosite ca instrument de presiune politica impotriva lor.

124.  Potrivit Raportului Comisiei de la Venetia privind libertatea de exprimare a judecatorilor,*°
bazat pe analiza normelor legislative si constitutionale europene si pe jurisprudenta europeana
relevanta, garantiile privind libertatea de exprimare se aplica si judecatorilor. Mai mult, avand in
vedere principiile separatiei puterilor in stat si independentei justitiei, limitele admise pentru
libertatea de exprimare a judecatorilor reclama o examinarea mai atenta. Dupa cum a statuat
CEDO, opiniile exprimate de judecatori cu privire la buna functionare a justitiei, care este un
subiect de interes public, sunt protejate de Conventia Europeana, “[...]chiar daca astfel de
declaratii au implicatii politice, judecéatorii nu pot fi impiedicati s& se implice in dezbaterea pe
aceste subiecte. Teama de sanctiuni poate avea un efect descurajator pentru judecétori in a-si
exprima punctul de vedere cu privire la alte institutii publice sau politici publice. Acest efect
descurajator joacd in detrimentul societétii in ansamblul s&u.”*

125. Bazéandu-se pe jurisprudenta CEDO in materie, Comisia de la Venetia indica importanta
unei abordari ,contextuale” in stabilirea acestor limite admisibile.*? Contextul politic, istoric si
social larg este si el deosebit de important.

126. Este evident ca, ca o conditie prealabila a recunoasterii impartialitatii judecatorilor si a
justitiei, in general, atat judecatorii cat si procurorii au o datorie de rezerva, ce face parte din
standardele de conduita ce le sunt aplicabile.”® Asa cum se arata in Avizul nr. 3 al Consiliului
Consultativ al Judecatorilor Europeni (CCJE) privind deontologia si responsabilitatea
judecétorilor ** .. Jirebuie gésit un echilibru rezonabil intre gradul in care judecétorii se pot
implica in societate si nevoia ca ei s& fie si sa fie vazuti ca independenti si impartiali in
indeplinirea indatoririlor lor.”

“° Comisia de la Venetia, Raport privind libertatea de exprimare a judecatorilor, CDL-AD(2015)018, paragrafele 12,
80-84.

41 A se vedea Baka c. Ungariei, Cererea nr. 20261/12, Hotararea Camerei din 27 mai 2014, paragraful 101; a se
vedea si hotararea Marii Camere din 23 iunie 2016, paragraful 125.

* Toate circumstantele specifice, inclusiv functia ocupata de judecator, continutul declaratiei, contextul in care a
fost facutd declaratia, natura si severitatea sanctiunilor impuse, pozitia sustinutd de respectivul judecator si
materia cu privire la care detine competenta jurisdictionald, trebuie avute in vederea in examinarea unor astfel de
chestiuni..

A se vedea CEDO, Prager si Oberschlick c. Austria, Hotararea din 26 aprilie 1995, paragraful 34, Alter
Zeitschriften Gmbh no. 2 c. Austria, Hotararea din 18 septembrie 2012, paragraful 39.

*“CcCcJE (2002) Avizul. Nr. 3 privind deontologia si responsabilitatea judecétorilor, Strasbourg, 19 noiembrie 2002;
a se vedea si Natiunile Unite ,Principii fundamentale privind independenta magistraturii* (1985), Articolul 8
prevede ca ,judecatorii se vor comporta intotdeauna astfel incat sa pastreze demnitatea functiei si impartialitatea
si independenta justitiei.”
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Consiliul judecatorilor europeni mai precizeaza ca, desi criticarea unei alte puteri a statutului
sau a unui membru al acesteia, atunci cand este necesara, trebuie sa fie permisa, ,puterea
judecatoreasca nu trebuie sa incurajeze niciodata neascultarea sau lipsa de respect fata de
executiv si legislativ’ (Avizul nr. 18 al CCJE privind pozitia puterii judecatoresti si relatia ei cu
celelalte puteri ale statului).®®

127. In opinia CCJE, ,acelasi grad de responsabilitate si retinere este asteptat de la celelalte
puteri ale statului, inclusiv cu privire la critici rezonabile aduse de puterea judecatoreasca.
Indepartarea din functia judiciara sau alte represalii pentru comentarii critice rezonabile la
adresa celorlalte puteri ale statutului sunt inacceptabile (se face trimitere la hotararea CEDO
Baka c. Ungariei). Tn general, imixtiunile nejustificate ar trebui rezolvate prin cooperarea loiald
intre institutiile vizate si, in cazul unui conflict intre legislativ sau executiv si judecatori individuali,
acesta trebuie sa dispuna de o cale de atac efectiva (un consiliu al magistratilor sau alta
autoritate independenta).*®

128. Din aceasta perspectiva, noua obligatie impusa judecatorilor si procurorilor romani
pare nenecesara in cel mai bun caz si periculoasa in cel mai rau caz. Este evident ca
judecatorii nu ar trebui sa faca afirmatii defaimatoare cu privire la nicio persoana, nu numai
cu privire la puterile statului. A face aceasta precizare prin lege pare inutil.

129. Dimpotriva, o astfel de precizare pare periculoasa, mai ales ca notiunea de defaimare nu
este definita clar, iar aceasta obligatie incumba tocmai celorlalte puteri ale statului.*” Se deschide
astfel calea interpretarilor subiective: ce se intelege prin ,manifestare sau exprimare
defaimatoare” apartinand unui magistrat ,in exercitarea atributiilor’? Care sunt criteriile de
evaluare a unei asemenea conduite? Ce inseamna, in sensul acestei interdictii, notiunea de
,putere”? Se refera aceasta la persoane sau la institutii publice? Care este impactul noii obligatii
asupra sarcinii CSM de aparare a judecatorilor si procurorilor, prin declaratii publice, impotriva
presiunile necuvenite provenite din partea altor institutii ale statutului?

130. in plus, nu se poate argumenta ca noua dispozitie este o reflectare a principiului
cooperarii loiale intre institutii, a carui importanta a fost subliniata de Comisia de la Venetia
cu referire la Romania deja in anul 2012. *® Daca aceasta ar fi justificarea dispozitiei, atunci
aceeasi obligatie ar fi fost impusa tuturor puterilor statului, inclusiv cu privire la criticarea
judecatorilor de politicieni cu functii publice.

131. Exista indoieli serioase ca o astfel de limitare a libertatii de exprimare a magistratilor ar
putea fi justificata. Cel putin din punct de vedere al necesitatii si claritatii juridice, limitarea poate
fi considerata problematica in raport cu articolul 10 din Conventie. Prin urmare, ar trebui
eliminata.

*® Consiliul Consultativ al Judecétorilor Europeni (CCJE), Avizul nr. 18 privind ,Pozitia puterii judecatoresti si
relatie ei cu celelalte puteri in democratia moderna”, CCJE (2015) 4, paragraful 42.
“1dem, paragraful 43
*’ Din informatiile de care dispune Comisia de la Venetia, in legislatia romaneasca nu exista o definitie a
manifestarii sau exprimarii defaimatoare si nici prevederi legale care sa reglementeze in mod special o astfel de
conduitd. Sectiunea a Ill-a a Codului civil roman cuprinde prevederi referitoare la respectul vietii private si
demnitatii persoanei (inclusiv viata intima, demnitatea si imaginea personald). Articolul 70 din Codul civil
protejeaza dreptul la libera exprimare, in conformitate cu articolul 30 din Constitutie, in limitele stabilite de
articolul 75 al Codului civil (care face referire la limitele permise de lege sau de conventiile si pactele
internationale privitoare la drepturile omului la care Romania este parte).
Se retine ca dispozitii anterioare ale Codului penal roman care incriminau defdimarea au fost abrogate in anul
2006, prin art. I, punctul 56 din Legea nr. 278/2006. Aceasta prevedere a fost apoi declarata neconstitutionala (in
data de 18 ianuarie 2007). In data de 18 octombrie 2010, Tnalta Curte de Casatie si Justitie a clarificat c& insulta
435'; defaimarea nu trebuie reincriminate ca urmare a deciziei Curtii Constitutionale.

A se vedea CDL-AD(2012)026, paragrafele 72-73.
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h. Rolul si functionarea Consiliului Superior al Magistraturii

132.  Potrivit propunerii de modificare a Legii nr. 317/2004 (noile articole propuse 38, 40 si 41),
luarea deciziilor cu privire la subiecte cu relevantd specificd pentru cele doua profesii —
judecatori si procurori — se transfera de la plen la cele doua sectii ale CSM (pentru judecatori
si respectiv pentru procurori).*

133. Acest transfer de competente, ce are ca scop separarea clara a carierelor judecatorilor
si procurorilor, a fost, potrivit autoritatilor romane, solicitat in anul 2017 printr-o rezolutie a
judecatorilor de la toate instantele din tara, prin presedintii acestora. Noua modalitate de luare a
deciziilor ar conduce la consolidarea independentei judecatorilor, ceea ce nu este intrutotul
posibil, atat timp cét deciziile privind carierele judecatorilor sunt luate si de procurori

134. Comisia de la Venetia a afirmat in Raportul sdu privind parchetele sus-mentionat:
,Dacéa consiliile procurorilor si ale judecéatorilor sunt constituite intr-un organism unic, trebuie
stabilite mecanisme astfel incéat judecatorii si procurorii s& nu detind mai multe voturi decét
celalalt grup pe subiecte legate de numirile si procedurile disciplinare reciproce, intrucét este
posibil ca procurorii, datoritd specificului activitatii lor curente, s& aibd o altd atitudine decat
judecétorii cu privire la independenta judiciard si mai ales procedurile disciplinare [...].">°
Comisia si-a reiterat pozitia in anul 2014 in Avizul privind revizuirea Constitutiei Romaniei,” cu
privire la propunerea de a incredinta sectiei pentru judecatori numirea judecatorilor si sectiei
pentru procurori numirea procurorilor.

135. Schimbarea propusa este, in principiu, binevenita, sub rezerva consideratiilor din
sectiunea urmatoare. Chiar daca judecatorii si procurorii sunt si unii si altii parte din
autoritatea judecatoreasca si chiar daca pot trece de la o cariera la alta, regulile difera cu
privire la multe aspecte si trebuie gestionate de organisme sau structuri diferite. Controlul
ierarhic al procurorilor, care este principala diferenta substantiald, are consecinte in domeniul
managementului si disciplinei.

i Rolul reprezentantilor societatii civile, membri ai CSM

136. Atat potrivit legii In vigoare, cat si propunerii de lege, reprezentantii societatii civile
membri ai CSM doar ,participa”, fara drept de vot, la sedintele plenului. Propunerea de
modificare stipuleaza clar ca acesti reprezentati ,nu participa” la sedintele sectiilor si descrie in
mod exhaustiv indatoririle acestora: de a informa organizatiile din societatea civila cu privire la
activitatea CSM si de a le consulta in legatura demersurile care ar trebui intreprinse de CSM
pentru imbunatatirea functionarii institutiilor judiciare; de a monitoriza respectarea de catre CSM
a obligatiilor de transparenta, acces la informatii de interes public si solutionarea petitiilor de la
societatea civila (alineatul 6 al noului articol 54 al Legii nr.317/2004). Ceea ce ihseamna ca
practic reprezentantii societatii civile nu pot vota nicio decizie a Consiliului.

“9 Dincolo de alegerea si revocarea Presedintelui si Vice-presedintelui CSM, plenul ramane competent in special
pentru solutionarea sesizarilor privind apararea independentei autoritatii judecatoresti, la cerere sau din oficiu, si
pentru adoptarea codului deontologic al judecatorilor si procurorilor. Valideaza rezultatul votului pentru retragerea
increderii membrilor CSM si finalizeaza procedura luand nota de retragerea increderii (a se vedea articolul 36 din
Legea 317/2004 pentru alte atributii). Aceste competente ale plenului nu sunt o exceptie ci o aplicare a pozitiei
constitutionale (si practice) a CSM ca reprezentant al intregii autoritati judecatoresti.

%0 CDL-AD(2010)040, Raport privind standardele europene referitoare la independenta sistemului judiciar: Partea a
lI-a: Parchetele, paragraful 66. A se vedea si CDL-AD(2014)008, Aviz privind Propunerea de lege privind inaltul
consiliu al judecatorilor si procurorilor (HIJPC) din Bosnia — Hertegovina, paragrafele 58-59, unde Comisia de la
Venetia a subliniat Tn mai multe randuri urmatorul aspect: ,Legea din anul 2004 a creat HJPC ca organism unic si
uniform. Desi acest lucru nu este complet neobisnuit, in mod ideal cele doué profesii — judecétori si procurori — ar
trebui sé& fie reprezentate de doua structuri diferite. Din acest motiv, structura initiald a HJPC a fost criticata si s-a
recomandat sub-impértirea in doud sub-consilii (...) Totusi, dacd ambele profesii sunt reprezentate in cadrul
aceleiasi structuri, structura respectivé trebuie s& asigure o separare clara intre cele doud profesii [...]”

°1 CDL-AD(2014)010, Aviz privind propunerea de revizuire a Constitutiei Romaniei, paragraful 196.
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137. Dup& cum a mentionat Comisia de la Venetia in numeroase ocazii,”* pentru a evita
perceptia de corporatism cu privire la consiliile judiciare, este important ca aceste consilii sa
includd in lucrarile lor persoane din afara sistemului judiciar. Tn avizul s&u din anul 2014
referitor la Romania si consecventa cu opinia sa, Comisia a afirmat:

,un consiliu judiciar autonom care garanteazéa independenta justitiei nu inseamnéa ca
judecatorii se pot auto-guverna. Gestionarea organizarii administrative a sistemului
judiciar nu trebuie neapérat s apartind in intregime judecétorilor. In fapt, de reguld, in
componenta Consiliului este preconizatd prezenta unor membri care nu fac parte din
sistemul judiciar, care reprezinta alte puteri ale statului sau segmentele academice sau
profesionale ale societétii. Aceastd reprezentare este justificatd intrucét obiectivele
Consiliului sunt legate nu numai de interesele membrilor sistemului judiciar, ci in special
de interesul general. Controlul calitatii si impartialitatii justitiei este un rol care depaseste
interesele unui judecétor sau altul. Calitatea acestui control exercitat de Consiliu va duce
la cresterea increderii cetatenilor in justitie”

138. Aceasta conditie nu poate fi consideratd indeplinita daca legea prevede ca membrii
CSM care nu provin din sistemul judiciar (sunt doar doi dintr-un total de 19 membri) nu vor lua
parte la adoptarea cel putin a unei parti din decizii, de interes mai general, luate de CSM. Rolul
limitat acordat reprezentantilor societatii civile n activitatea CSM nu pare a fi o solutie adecvata
si ar trebui regandita.

il. Revocarea membrilor CSM

139. Potrivit modificarilor propuse (noul articol 55 (1)-(5) din legea 317/2004), un membru ales
al CSM poate fi revocat oricand daca: a) nu mai indeplineste conditiile legale pentru a fi membru
ales al CSM; b) persoanei in cauza i-a fost aplicata o sanctiune disciplinara din cele
prevazute de lege pentru judecatori si procurori, iar masura a ramas definitiva; c) persoanei
in cauza ii este retrasa increderea de catre majoritatea judecatorilor sau procurorilor, dupa
caz, care functioneaza efectiv la instantele sau parchetele pe care aceasta le reprezinta.
Aceste prevederi (care nu sunt o noutate completa) sunt problematice.

140. In privinta primului motiv, nu este clar ce inseamna exact ca ,persoana in cauza nu
mai indeplineste conditiile legale pentru fi membru ales al CSM”. Exceptand cazurile de
excludere specifice (1/ cazuri de conflicte interese potentiale si 2/ cazuri de apartenenta trecuta
sau actuala la serviciile de informatii, cazuri pentru care se completeaza o declaratie pe proprie
raspundere privind interesele, respectiv, o declaratie de non-apartenenta), (propunerea de)
legea nu prevede nicio alta conditie pentru a fi ales membru al CSM.

141. Posibilitatea revocarii unui membru al CSM pentru ca i-a fost aplicata “o sanctiune
disciplinaréa dintre cele prevéazute de lege pentru judecétori si procurori’ (articolul 55 (1) b)
este de asemenea discutabild intrucat permite revocarea membrului chiar si in cazul celei mai
usoare sanctiuni disciplinare. Tn plus, in acest caz apare si problema unei duble sanctiuni pentru
aceeasi incalcare.

142. Cel de-al treilea motiv, care permite revocarea membrilor alesi ai CSM prin
retragerea increderii i.e. prin votul adunarilor generale ale judecatorilor si procurorilor
(procedura este explicata Tn noul articol articol 55, paragraful (3)), este cel mai problematic.

143. Comisia de la Venetia a obiectat in mod constant impotriva introducerii unui astfel de
mecanism, intrucat implica o evaluare subiectiva si i-ar putea impiedica pe reprezentantii alesi sa

°2 CDL-AD(2010)040, para. 65, CDL-AD(2014)010, para. 188
*® Desi exista si cazuri in care neindeplinirea conditiilor este evidenta, cum ar fi cel al pensionarii unui judecétor
sau procuror. Acesta isi pierde ipso facto calitatea de membru al SCM.
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ia decizii n mod independent. >*

Votul de incredere este mai degraba specific institutiilor politice si nu este potrivit unor institutii
precum consiliile judiciare si, cu atat mai putin, membrilor individuali ai acestor consilii. Comisia
a afirmat in Avizul sau din 2014 privind revizuirea Constitutiei Roméaniei ca “[...] o persoana
aleasa intr-o pozitie importantad cum este cea de membru al unui consiliu judiciar nu ar trebui sé
faca obiectul revocarii doar pentru ca electoratul nu este de acord cu deciziile luate. Persoanele
alese in astfel de functii au datoria de a contribui cu propria judecatéd independenta la deciziile
importante pe care CSM trebuie séa le ia, fara a fi nevoite sa ia in calcul o posibiléd revocare. Mai
mult, o astfel de regulé este dificil de conciliat cu atributiile disciplinare ale CSM. Revocarea in
conditii foarte stricte, cum ar fi absenta de la sedinte sau neglijarea in alt mod a indatoririlor, ar
putea fi prevazuta de legea privind organizarea si functionarea CSM.” Comisia remarca in acel
context ca Curtea Constitutionald a declarat acest mecanism neconstitutional.>

144.  Potrivit autoritatilor din Romania, la sase ani dupa decizia Curtii Constitutionale, a fost
necesara completarea lacunei intrucat, in ciuda cererilor repetate formulate de judecatori si
procurori de a dispune de o astfel de posibilitate, nu exista niciun mecanism de administrare a
responsabilitatii membrilor CSM. S-a mai explicat ca procedura propusa cuprinde toate garantiile
necesare privind dreptul la aparare al membrilor CSM in cauza si pentru stabilitatea institutionala
a CSM. Desi preocuparea legiuitorului pentru astfel de garantii este binevenita, obiectia de
principiu se mentine deoarece, dincolo de aspectele procedurale, un astfel de mecanism de
revocare introduce fara indoiald o amenintare la adresa independentei si impartialitatii membrilor
alesi ai CSM in indeplinirea indatoririlor lor in cadrul CSM.

145. La fel de problematic este alineatul 4 al noului articol 55, care prevede ca retragerea
increderii poate fi decisa printr-o petitie semnata de majoritatea judecatorilor sau procurorilor de
la instantele ori parchetele pe care le reprezinta respectivul membru al CSM. Ceea ce
inseamna ca revocarea poate fi decisa fara convocarea unei sedinte si fara ca membrul CSM in
cauza sa aiba posibilitatea sa se adreseze judecatorilor sau procurorilor si s& se apere/sa isi
prezinte punctul de vedere, asa cum se intdmpla in cazul votului de retragere a increderii
(alineatul 3 (e) al noului articol 55).

146. Interpelarea membrilor CSM (de catre un anumit numar de judecatori sau procurori
sau de asociatiile profesionale, cu privire la activitatea pe care o desfasoara, modul in care
isi respectd angajamentele asumate cu ocazia alegerii - noul articol 55%) poate fi considerata
o noutate pozitiva in privinta raspunderii membrilor CSM si a transparentei activitatii lor. in mod
similar, regulile de publicitate propuse cu privire la sedintele plenului CSM, programe etc. sunt
propuneri binevenite. Va fi important sa se asigure ca acest mecanism este folosit intr-adevar in
slujba deschiderii si transparentei, dezbaterilor fructuoase si transparente cu membrii sistemului
judiciar si nu ca o modalitate de exercitare a controlului sau influentei asupra membrilor CSM de
catre alegatorii lor.

147. Se recomanda reexaminarea si precizarea mai clara, in lumina observatiilor de mai
sus, a motivelor pentru revocarea membrilor CSM si eliminarea votului de retragere a
increderii de catre adunarile generale ale instantelor si parchetelor (inclusiv prin petitie)
dintre motivele admisibile.

i. Noi reguli privind recrutarea si pensionarea anticipata

148. Noul articol 16 (3) din Legea nr.303/2004 propus creste durata cursurilor de formare
profesionale la Institutul National al Magistraturii (INM) de la doi la patru ani si durata
stagiului (perioada de proba dupa absolvirea INM) de la unul la doi ani (noul articol 22 (1) din
Legea nr.303/2004 propus).

4 CDL-AD(2014)029, Aviz privind propunerea de modificare a Legii referitoare la Consiliul de stat al procurorilor
din Serbia, paragraful 56: ,[...] Membrii consiliilor procurorilor sunt autonomi (a se vedea articolul 164 din
Constitutie), iar a-i supune unui vot de retragere a increderii ii face prea dependenti de dorintele procurorilor si
inseamna practic ca un membru ales al SPC poate fi revocat in orice moment fara motive obiective. Comisia de
la Venetia recomandé ferm neintroducerea unei asemenea proceduri.”

s CDL-AD(2014)010, paragraful 194; a se vedea si Curtea Constitutionala a Romaniei, Decizia nr. 196/2013.
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Ceea ce inseamna ca, in viitorul apropiat, Th urmatorii patru ani, nu vor fi noi judecatori sau
procurori admisi in profesie pe calea INM (modalitatea obisnuita de admitere in profesie).

149. Explicatia oficiala pentru modificarile propuse subliniaza, cu referire la admiterea in
profesie, importanta acordata de legiuitor unor aspecte precum ,maturitatea profesionala,
cunoasterea complexa a sistemului de justitie, echilibrul si integrarea in societate” a tinerilor
magistrati, fiind vorba despre un efort de adaptare a sistemului judiciar din Romania si a
accesului in sistem la noi realitati.

150. Comisia de la Venetia nu a analizat in detaliu aceste cerinte si nu are obiectii de
principiu cu privire la cerinta referitoare la perioade de pregatire mai indelungate, atata timp
cat cariera in justitie Tsi pastreaza atractivitatea pentru candidatii buni. Cu toate acestea,
trebuie sa se asigure intotdeauna un numar suficient de judecatori la diferitele nivele, iar
introducerea de noi reguli care vor avea ca efect diminuarea intrarilor in profesie in acelasi
timp cu introducerea unui mecanism de pensionare anticipata mai generos este
problematica.

151. Noul mecanism de pensionare anticipata a judecatorilor, procurorilor, magistratilor-
asistenti de la Tnalta Curte de Casatie si Justitie, magistratilor-asistenti de la Curtea
Constitutionala si personalului de specialitate juridica asimilat (articolele 82 si 83 din Legea
nr.303/2004 modificate) permit pensionarea la varsta de 60 de ani, pentru o vechime de 25 de
ani si chiar pentru o vechime intre 20 si 25 cu o pensie usor mai mica. Propunerea pare sa
raspunda unei cereri concrete din partea magistratilor, sustinuti de Consiliul Superior al
Magistraturii, desi nu pare sa fi fost precedata de o evaluare a impactului sau asupra structurii de
personal a instantelor si parchetelor.

152. Aceasta propunere creeaza un risc real de diminuare drastica a numarului magistratilor
din sistemul judiciar romanesc, in special la nivelele superioare. Sistemul judiciar din Romania
risca sa isi piarda cei mai calificati si experimentati membri, in vreme ce durata pregatirii
profesionale ce preceda intrarea in profesie a judecatorilor si procurorilor debutanti devine mai
lunga.

153. Combinatia dintre cresterea perioadei de pregatire profesionale in vederea intrarii in
magistratura si noile reguli mai generoase pentru pensionarea anticipata, la care se adauga
alte schimbari preconizate (cum sunt cele privind componenta completelor de judecata) pot
submina serios eficienta si calitatea justitiei. Este evident ca aceasta perspectiva reprezinta
totodata un pericol serios pentru continuarea si consolidarea eforturile Roméaniei de lupta
impotriva coruptiei.”®

154. In situatia actuald, caracterizata de conflicte intre anumiti politicieni aflati in functii
publice si magistrati si de o presiune crescuta asupra magistratilor exercitata inclusiv prin
intermediul unora dintre modificarile legislative discutate, exista riscul ca multi judecatori
experimentati sa opteze pentru pensionarea anticipata.

155.  In lipsa unui studiu de impact privind structura de personal a instantelor si parchetelor
si nevoile actuale si viitoare ale sistemului, faptul ca unele dintre modificarile de mai sus Tisi
au originea in cereri ale magistratilor nu reprezintd o justificare suficienta pentru noul
mecanism. Se recomanda cu tarie, in vederea asigurarii functionarii eficiente, profesioniste si
independente a justitiei din Romania, ca inainte de intrarea in vigoare a masurilor propuse in
materie de ,resurse umane” sa fie realizate studiile de impact necesare. Ar trebui sa se
renunte la mecanismul de pensionare. Daca nu se poate garanta ca mecanismul de
pensioare anticipatd nu va avea un impact advers asupra functionarii sistemului, atunci ar
trebui sa se renunte la el.

%% A se vedea si GRECO, Greco-AdHocRep(2018)2, § 30
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VI. Concluzii

156. Potrivit autoritatilor roméne, procesul de reforma era necesar si a fost demarat pentru a
raspunde problemelor existente si nevoilor sistemului judiciar si pentru a adapta sistemul la noi
realitati sociale. Modificarile propuse au urmarit consolidarea independentei judecatorilor, prin
separarea carierelor judecatorilor si procurorilor, dar si cresterea eficientei si raspunderii justitiei.
Unele schimbari au fost necesare in vederea punerii in aplicare a mai multor decizii ale Curtii
Constitutionale a Romaniei.

157. Procesul legislativ s-a desfasurat intr-un context caracterizat de un climat politic
tensionat, puternic influentat de rezultatele eforturilor anticoruptie ale tarii, cu controverse si
dezbateri in jurul unor subiecte sensibile atat in raport cu continuarea eforturilor Roméaniei in
acest domeniu cét si in raport cu functionarea independenta a sistemului ei judiciar. Pe de o
parte, au fost semnalate presiuni si intimidari ale judecatorilor si procurorilor, inclusiv din
partea unor politicieni de rang inalt si prin campanii mediatice; pe de alta parte, presupuse
situatii de abuzuri comise de unii magistrati romani, in special procurori, au dus la punerea
sub semnul intrebarii a metodelor folosite pentru combaterea coruptiei. De asemenea, ca
urmare dezvaluirii recente a unor protocoale de cooperare incheiate intre Serviciul Roman
de Informatii si institutii judiciare, au aparut intrebari legate de impactul unei astfel de
cooperari asupra independentei institutiilor judiciare si de mecanismele de aparare necesare
pentru a proteja justitia de imixtiuni.

158. In acelasi timp, procesul legislativ, care a provocat extrem de multe divergente in
societatea romaneasca, a fost criticat pentru rapiditatea sa excesiva si pentru lipsa de
transparenta si a unor consultari cuprinzatoare si efective.

159. Avand in vedere caracterul urgent al subiectului, dar si complexitatea schimbarilor
introduse prin cele trei propuneri legislative si modificarea lor repetatd pe parcursul
procesului legislativ, acest aviz se refera numai la anumite aspecte, deosebit de
controversate, ale propunerilor de lege.

160. Se propun o serie de imbunatatiri, cum sunt rolul exclusiv al CSM in numirea si
revocarea judecatorilor in functii de conducere la nivel inalt sau separarea luarii deciziilor cu
privire la judecatori, respectiv procurori, in cadrul CSM.

161. Cu toate acestea, asa cum s-a subliniat in prezentul aviz, existd modificari importante
introduse prin cele trei propuneri de lege, care, ih contextul politic complex dominant in prezent
n Roménia, luate separat, dar mai ales avand in vedere efectul lor cumulativ, sunt susceptibile
sa submineze independenta judecatorilor si procurorilor roméani si increderea in justitie.

162. Acestea includ in special propunerile de dispoziti care afecteazd independenta
procurorilor, cum sunt noul sistem de numire si revocare a procurorilor sefi, rolul Ministrului
Justitiei in aceste proceduri si sfera extinsa a controlului ierarhic. Ingrijorari deosebite sunt
provocate si de limitarea libertatii de exprimare a magistratilor si de noile prevederi referitoare la
raspunderea magistratilor, de noua Sectie pentru investigarea infractiunilor din justitie precum si
de mecanismele care slabesc rolul Consiliului Superior al Magistraturii ca garant al
independentei justitiei.

163. Desi, in urma criticilor si a mai multor decizii ale Curtii Constitutionale, o serie de
imbunatatire binevenite au fost aduse propunerilor legislative, ar fi greu sa nu fie sesizat pericolul
ca luate impreuna aceste instrumente sa conduca la presiuni asupra judecatorilor si procurorilor
si, in cele din urma, sa submineze independenta sistemului judiciar si a membrilor sai si, in
combinatie cu dispozitiile referitoare la pensionarea anticipata, sa submineze eficienta si calitatea
justitiei, cu consecinte negative asupra luptei impotriva coruptiei.



164.

165.
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Comisia de la Venetia recomanda prin urmare autoritatilor romane sa:

Regandeasca sistemul de numire/revocare a procurorilor in functii superioare de
conducere, inclusiv prin revizuirea dispozitilor corespunzatoare din Constitutie, in
vederea asigurarii conditiilor pentru un proces de numire/revocare neutru si obiectiv prin
mentinerea rolului institutilor, cum sunt Presedintele si CSM, in masura sa
contrabalanseze influenta Ministrului Justitiei;

Elimine sau sa defineasca cu mai multa claritate prevederile care permit procurorului
ierarhic superior sa infirme solutia unui procuror pe motiv de netemeinicie;

Elimine limitarile propuse cu privire la libertatea de exprimare a judecatorilor si
procurorilor;

Completeze prevederile privind raspunderea materiald a magistratilor prin precizarea
explicita c&, in lipsa relei credinte si/sau a neglijentei grave, magistratii nu pot fi trasi la
raspundere pentru o solutie care ar putea fi contrazisa de o alta instanta; modificarea
mecanismului de desfasurare a actiunii in regres astfel incat actiunea in regres sa fie
exercitata numai dupa ce si numai daca raspunderea magistratului a fost constatata prin
procedura disciplinara;

Regandeasca propunerea de infiintare a unei structuri de parchet separate pentru
investigarea infractiunilor comise de judecatori Si procurori; recurgerea la procurori
specializati, combinatd cu mecanisme procedurale de protectie efective, pare o
alternativa adecvata in aceasta privinta;

Reexamineze, in vederea definirii lor mai clare, motivele pentru revocarea membrilor
CSM; eliminarea posibilitatii revocarii membrilor CSM pe calea votului de retragere a
increderii de catre adunarile generale ale instantelor si parchetelor (inclusiv prin petitie);

Identificarea de solutii care sa asigure o participare mai efectiva la lucrarile CSM a
membrilor CSM proveniti din afara sistemului judiciar;

Renuntarea la mecanismul propus pentru pensionarea anticipata daca nu se poate
garanta ca nu va avea nici un efect advers asupra functionarii sistemului;

Asigurarea ca masurile de ,verificare” a magistratilor se bazeaza pe criterii suficient de
clare si ca acestea sunt insotite de garantii procedurale si de dreptul la o cale de atac
judiciara, si identificarea unor cai de consolidare a mecanismelor de supraveghere a
serviciilor de informatii.

Comisia de la Venetia ramane la dispozitia autoritatilor din Romania.



