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I. Introducere 
 

1. Prin scrisoarea din data de 11 iulie 2009, preşedintele Comitetului de Afaceri Juridice şi 
Drepturile Omului al Adunării Parlamentare, dra. Daubler – Gmelin a solicitat Comisiei de la 
VeneĠia exprimarea unui punct de vedere pe tema: “Standarde europene privind 
independenĠa sistemul judiciar”. Comitetul este interesat atât de prezentarea acquis-ului 
existent cât şi de propuneri pentru dezvoltarea ulterioară a acestora, pe baza unei analize 
comparative având în vedere marile familii ale sistemelor de drept din Europa”.  
 
2. Astfel atunci când se propun recomandări în prezentul raport, acest lucru este şi 
consecinĠa solicitării preşedintelui Comitetului de Afaceri Juridice şi Drepturile Omului al 
Adunării Parlamentare de a se formula propuneri pentru dezvoltarea ulterioară a 
standardelor europene.  
 
3. Comisia a încredinĠat pregătirea acestui raport Subcomisiei privind justiĠia, care a decis să 
elaboreze doua rapoarte privind independenĠa justiĠiei, primul referitor la judecători (CDL-AD 
(2010)004,  adoptat la cea de–a 82 a sesiune plenară, (12 -13 martie 2010), şi prezentul 
care se refera la organele de urmărire penală fiind elaborat în baza comentariilor domnilor 
Hamilton(CDL–JD (2009)007), Sørensen (CDL–JD(2008)005) şi ale d-rei Suchocka (CDL-
JD (2008)004). 
 
4. Ca urmare a discuĠiilor avute în cadrul Subcomisiei privind justiĠia la data de 3 iunie şi 16 
decembrie 2010, precum şi a celor din cadrul adunării plenare din data de 4 iunie 2010, 
prezentul raport a fost adoptat de către Comisia de la VeneĠia în cadrul celei de-a 85 a 
sesiuni plenare (VeneĠia, 17-18 decembrie 2010). 

 
   
 
II. Texte relevante 

 
5. Există o serie de documente internaĠionale cu privire la procurori. Cităm numai câteva: 
      
      - Recomandarea Rec (2000) 19 a Comitetul Miniştrilor al Consiliului Europei  

   privind rolul ministerului public în sistemul de justiĠie penală; 
 
-  Liniile directoare cu privire la rolul procurorilor, elaborate de ONU în 1990; 

 
- Standardele privind responsabilitatea profesională şi declaraĠia privind  
   îndatoririle şi drepturile esenĠiale ale procurorilor, elaborate de AsociaĠia  
   InternaĠională a Procurorilor în anul 1999; 
 
-  DeclaraĠia de la Bordeaux a Consiliului Consultativ al Judecătorilor Europeni şi  
   Consiliului Consultativ al Procurorilor Europeni cu privire la “Rolul judecătorilor 
   şi  procurorilor intr-o societate democratică” ; 

 
-  Ghidul european de etică şi conduita pentru procurori (cunoscut şi sub numele 
   de Ghidul de la Budapesta, elaborat de Consiliul Europei în anul 2005). 
 

6. În mai multe opinii, Comisia de la VeneĠia a avut ocazia de a face recomandări privind 
dispoziĠiile constituĠionale şi legislative cu privire la parchete (a se vedea partea a doua a 
proiectului Vademecum privind sistemul judiciar CDL-JD(2008)001).  
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III.  Diversitate de modele  

 
7. Sistemele de justiĠie penală variază în Europa şi la nivel global. Aceste sisteme diverse îşi 
au originile în culturi juridice diferite şi nu există un model uniform la nivelul tuturor statelor. 
Există, de exemplu, diferenĠe importante între sistemele  care sunt adversariale ca natură şi 
cele care sunt inchizitoriale, între sistemele în care un ofiĠer judiciar controlează cercetarea 
penală şi cele în care un procuror nonjudiciar sau poliĠia controlează cercetarea penală. 
Există sisteme în care urmărirea penală este obligatorie (principiul legalităĠii) şi altele în care 
procurorul are dreptul discreĠionar de a decide să nu exercite acĠiunea penală atunci când 
interesul public nu impune acest lucru (principiul oportunităĠii). În unele sisteme sunt  
persoane din afara profesiei care participă la activitatea de descoperire a faptelor şi/sau de 
aplicare a legii, cum ar fi, prin participarea juraĠilor, asesorilor sau alĠii decât magistraĠii de 
scaun cu consecinĠe pentru regulile de procedură penală şi probatoriu. Unele sisteme permit 
acuzarea privată în timp ce altele nu recunosc sau limitează această posibilitate numai la 
anumite cazuri. Unele sisteme permit participarea victimei în procesului penal ca parte civilă, 
în timp ce alte sisteme nu recunosc decât participarea procurorului ce reprezintă publicul 
sau statul în contradictoriu cu persoana acuzată. 
 
8. RelaĠia dintre poliĠie şi organele de urmărire penală, de asemenea, variază. În multe state 
poliĠia, în principiu, se supune ordinelor procurorului, deşi în practică se bucură de 
independenĠă funcĠională. În altele, poliĠa este în principiu  independentă. Într-un  al treilea 
model de sistem, poliĠia şi parchetele fac parte din aceeaşi structură.  
 
9. De-a lungul secolelor, sistemele europene de justiĠie penală au  împrumutat foarte mult 
unele de la altele astfel încât astăzi nu exista un sistem pur care să nu fi importat elemente 
importante din alte sisteme. De exemplu, participarea juraĠilor care îşi are originile în 
sistemul  common law  a fost adoptată la scară largă şi în alte culturi. InstituĠia parchetului 
era necunoscută în common law, dar azi exista în orice sistem de common law, astfel încât  
originea sa în dreptul continental este deseori uitată de către juriştii din common law. De 
aceea, este probabil adevărat că aceste împrumuturi între sisteme au determinat un anumit 
grad de convergenĠă care nu este întotdeauna recunoscut.  

 
A. ConvergenĠaăsistemelor  

 
10. Varietatea sistemelor de urmărire penală poate părea arbitrară şi fără formă, dar în 
realitate, este conturată şi reflectă însăşi varietatea sistemelor de justiĠie penale existente. 
Este posibil să fie identificate trăsături şi valori care sunt teoretic comune, pentru toate 
sistemele de justiĠie penală existente.  
 
11. În primul rând, toate statele consideră urmărirea penală ca o funcĠie esenĠială ce revine 
statului. Orice infracĠiune aduce vătămare societăĠii în ansamblu său, deşi în multe situaĠii 
acelaşi act generează o vătămare privată unei victime individuale. Dacă răul produs are mai 
degrabă un caracter privat, atunci nu este vorba de infracĠiune. Oricum, definiĠia delictelor 
care au numai un caracter privat variază foarte mult de la o jurisdicĠie la alta.  
 
12. Din acest motiv, majoritatea sistemelor au instituit un monopol al statului sau al unui 
organ al statului pentru a efectua urmărirea penală. Sistemul common law, care iniĠial 
permitea acuzarea privată a tins să restrângă dreptul de a iniĠia urmărirea penală de către 
persoane fizice sau juridice private  sau chiar să renunĠe la el.  
 
13. Având în vedere natura infracĠiunii ca un act îndreptat împotriva societăĠii, sancĠiunile 
rezultate dintr-o condamnare  penală sunt mai severe decât consecinĠele suportate de către 
autorul unui delict civil. Ultima situaĠie presupune restituirea şi compensarea în timp ce 
justiĠia penală presupune pe lângă alte scopuri incluzând pedepsirea şi prevenirea săvârşirii 
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de noi infracĠiuni şi limitarea capacităĠii de acĠiune a făptuitorului. Din acest motiv, 
condamnarea penală presupune un sistem probatoriu mai strict decât în cazul unui proces 
civil, iar stigmatul ataşat unei condamnări penale este mai mare decât o hotărâre pentru 
comiterea unui delict civil. Condamnarea penală atrage şi alte consecinĠe, cum ar fi 
incapacitatea de a deĠine anumite funcĠii publice sau private sau anumite restricĠii privind 
libertatea de circulaĠie în alte state.  

 
B. CalităĠileăceruteăprocurorului 

 
14. Având în vedere faptul că procurorul  acĠionează în numele societăĠii ca întreg şi datorită 
consecinĠelor grave ale condamnării penale, acesta  trebuie să acĠioneze la standarde mai 
înalte decât părĠile din  procesele civile.  
 
15. Procurorul trebuie să acĠioneze în mod corect şi imparĠial. Chiar şi în sistemele care nu 
recunosc calitatea de magistrat a procurorului, acesta  trebuie să acĠioneze într-o manieră 
judiciară. Rolul procurorului nu este acela de a obĠine o condamnare penală cu orice preĠ. 
Procurorul trebuie să pună la dispoziĠia instanĠei toate probele credibile şi disponibile şi nu 
poate alege ceea ce se potriveşte. Procurorul trebuie să dezvăluie tot probatoriul relevant 
inculpatului şi nu numai probele care sprijină acuzarea. Atunci când probele care tind să 
favorizeze acuzatul nu pot fi dezvăluite (de exemplu fiindcă ar compromite siguranĠa unei 
alte persoane) este obligaĠia procurorului de a înceta urmărirea penală.  
 
16. Având în vedere consecinĠele grave ale unei condamnări penale pentru o persoană, 
chiar şi atunci când procesul penal se finalizează printr-o achitare, procurorul trebuie să 
decidă în mod corect atunci când decide punerea sub acuzare şi pentru ce anume.  
 
17. Un procuror, la fel ca şi judecătorul, nu poate instrumenta un caz în care are un interes 
personal şi poate fi supus unor anumite restricĠii cu scopul de-i asigura  imparĠialitatea şi 
integritatea sa.  
 
18. Aceste  atribuĠii  arată cu necesitate faptul că  pot ocupa funcĠia de procuror numai 
persoanele  cu un caracter bun şi înaltă Ġinută morală. CalităĠile cerute unui procuror, sunt 
similare cu cele ale judecătorilor şi impun existenĠa unor proceduri adecvate de numire şi 
promovare. La nevoie, procurorul, ca şi judecătorul, va avea ocazia de a lua anumite decizii 
nepopulare care pot fi subiectele criticii în mass media şi pot de asemenea deveni subiect 
de controversă politică. Din aceste motive, este necesar să se asigure un mandat adecvat şi 
proceduri specifice pentru promovarea, răspunderea disciplinară şi eliberarea din funcĠie 
care vor garanta astfel că procurorii nu vor  fi victimizaĠi pentru luarea unor decizii 
nepopulare.  
 
19. BineînĠeles, atunci când procurorul nu respectă standardele ce i se cer, un judecător 
imparĠial poate fi abilitat să remedieze răul astfel produs. Cu toate acestea, nu poate fi 
garantat un astfel de remediu, iar prejudiciile produse pot fi foarte mari. Este evident că un 
sistem în care atât judecătorul cât şi procurorul acĠionează respectând cele mai înalte 
standarde de integritate şi imparĠialitate presupune o mai mare protecĠie a drepturilor omului 
decât un sistem care se bazează pentru aceasta numai pe judecători. 

 
C. PericolulăluăriiădeădeciziiăincorecteăşiăalăinfluenĠelor 
 

20. InfluenĠa politică în urmărirea penală este probabil la fel de veche ca şi societatea însăşi. 
Într-adevăr, în societăĠile timpurii urmărirea penală a fost, de regulă, în totalitate, sub 
controlul regilor care o puteau folosi pentru a-şi pedepsi duşmanii şi recompensa prietenii. 
Istoria oferă multe exemple în care acuzarea a fost folosită în scopuri improprii sau de  ordin 
politic. Nu trebuie decât să privim în Anglia din timpul dinastiei Tudorilor sau în FranĠa, atât 
înainte cât şi ulterior RevoluĠiei, şi la sistemul sovietic din estul Europei. Europă modernă 
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occidentală a evitat problema unei urmăriri penale abuzive în timpurile noi recente, dar 
acest lucru s-a produs din cauză că au fost adoptate mecanisme care să asigure că nu sunt 
exercitate presiuni politice inadecvate. În statele totalitare sau în dictaturile moderne, 
urmărirea penală continuă să fie utilizată ca un instrument de represiune şi de corupĠie. 
ExistenĠa unor sisteme democratice de control nu oferă un răspuns complet la problema 
influenĠei politice asupra procurorilor în urmărirea penală. Tirania majorităĠii se poate extinde 
la utilizarea urmăririi penale ca un instrument de opresiune. Majoritatea poate fi suspusă 
manipulării şi oamenii politici din statele democratice pot fi supuşi unor presiuni populiste 
cărora să nu le poată rezista, în mod special atunci când acestea sunt sprijinite prin 
campanii în media.  

 
21. Există două tipuri diferite, dar totuşi în legătură, de abuzuri, care pot fi legate de  
influenĠa politică şi sunt relaĠionate cu influenĠa politică şi deciziile eronate ale procurorilor. 
Primul se referă la desfăşurarea urmăririi penale în cazuri în care nu se justifică acest lucru 
fie pentru că nu există probele necesare fie pentru că probele sunt obĠinute în mod ilegal 
sau sunt nerelevante. Un al doilea tip de abuz, mai subtil şi probabil mai frecvent, este 
atunci când procurorul nu exercită acĠiunea penală, deşi aceasta trebuie exercitată. SituaĠia 
este, de regulă, asociată cu corupĠia, dar poate fi întâlnită şi acolo unde guvernele 
acĠionează într-un mod ilegal sau acolo unde, din cauza intereselor puternice, nu se poate 
rezista presiunii politice. În principiu, o decizie incorectă de a nu demara urmărirea  penală 
poate fi mai dificil de combătut, deoarece nu este supusă unui control judiciar facil. Pentru a 
rezolva aceste probleme trebuie dezvoltat dreptul victimelor de a contesta în justiĠie decizia 
de încetare a procesului penal sau de demarare în justiĠie trebuie dezvoltat pentru a 
combate această problemă. Oricum, prezentul raport nu va intra în detalii cu privire la 
aceste aspecte.  
 
22. De aceea, Comisia se axează pe metode de limitare a riscului de influenĠare nepotrivită, 
care variază de la conferirea independenĠei pentru procurori – care pot fi insa supuşi unor 
modalităĠi de reanalizare, inspecĠie sau control a deciziilor intr-un mod adecvat - până la  
interzicerea formulării unor ordine în anumite cauze individuale  şi chiar până la existenĠa 
unor proceduri care să permită formularea de instrucĠiuni în scris şi în mod public. Sub acest 
aspect, prezintă o importanĠă deosebită existenĠa unor mecanisme adecvate de a asigura 
consistenĠa şi transparenĠă în procesul de luare a deciziilor.  

 
D.  Principaleămodeleădeăorganizareăaăorganelorădeăurmărireăpenală 
 

23. În sistemele unde parchetele nu sunt independente de executiv, textele de referinĠă 
importante se concentrează pe necesitatea existenĠei la nivelul cauzelor a unor garanĠii 
individuale privind transparenĠa instrucĠiunilor ce ar putea fi date.  
 
24. Cu toate acestea, dintotdeauna, întinderea sau gradul de independenĠă de care ar trebui 
să beneficieze parchetele a provocat dezbateri. Acest lucru îşi are originea în mare parte în 
faptul că standardele europene permit două modalităĠi de stabilire a poziĠiei parchetelor în 
raport cu alte organisme de stat: 

„Europa juridică este împărĠită în privinĠa acestui aspect între sistemele în care 
parchetele se bucură de independenĠă totală faĠă de parlament şi guvern şi cele în care 
parchetele sunt subordonate uneia dintre aceste autorităĠi, beneficiind totuşi de un 
anumit grad de independenĠă de acĠiune. În prezent este prematur să se vorbească de o 
armonizare europeană cu privire la un singur model de parchet .”1 
 

                                                 
1 Recomandarea  Rec (2000)19, Memorandum Explicativ , p.11. 
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25. În consecinĠă, Recomandarea (2000)19 permite o pluralitate de modele. Paragraful 13 
conĠine principiile de bază pentru statele în care parchetele sunt parte sau sunt subordonate 
Guvernului. 
 
26. Cu toate acestea, doar câteva dintre statele membre ale Consiliului Europei au parchete 
care aparĠin autorităĠii executive şi care sunt subordonate Ministerului JustiĠiei (ex. Austria, 
Danemarca, Germania şi Olanda). Comisia constată faptul că mai degrabă există o tendinĠă 
generalizată pentru a avea parchete independente, decât pentru cele care să fie 
subordonate sau în legătură cu executivul. De exemplu, în Polonia, modificările recente 
aduse Legii privind parchetele au separat rolul Ministerului JustiĠiei de cel al Procurorului 
General. Este de asemenea important de reĠinut faptul că, în unele state, subordonarea 
parchetelor faĠă de autoritatea executivă este mai degrabă o chestiune de principiu decât o 
realitate, în sensul că executivul este de fapt foarte atent în a nu interveni în cauze  
individuale. Totuşi, chiar şi în aceste sisteme, problema fundamentală persistă având în 
vedere că ar putea să nu existe remedii formale împotriva unor astfel de intervenĠii. 
AparenĠa de intervenĠie poate fi la fel de dăunătoare ca şi o imixtiune reală, aşa cum poate fi 
observat în dezbaterea de azi din Austria în ceea ce priveşte puterea executivului de a da 
instrucĠiuni procurorilor. 
 
27. TendinĠa descrisă mai sus poate fi observată nu doar în statele cu sistem de drept 
continental membre ale Consiliul Europei ,dar şi în Ġările cu sistem de common law. Sistemul 
federal al organelor de urmărire penală din Canada s-a reorientat recent de la modelul unui 
serviciu ca parte integrata în Ministerul JustiĠiei către un model independent de parchet 
(D.P.P-Director of Public Prosecutors). Irlanda de Nord şi-a stabilit, de asemenea, un birou 
D.P.P. Anglia, Tara Galilor şi Irlanda au eliminat gradual atribuĠia poliĠiei de a realiza de a 
efectua urmărirea penală, fapt ce constituia o caracteristica tradiĠională a sistemului 
common law, în favoarea procurorului. 
 
28. Dincolo de aceste  tendinĠe, există  diferenĠe esenĠiale cu privire la modul în care este 
perceput conceptul de independentă sau autonomie aplicabil judecătorilor faĠă de cel 
aplicabil parchetelor. Chiar şi atunci când este parte din sistemul judiciar, parchetul nu 
reprezintă o instanĠă. IndependenĠa puterii judecătoreşti şi separaĠia acesteia faĠa de 
autoritatea executivă reprezintă baza statului de drept, fapt de la care nu poate exista nici o 
excepĠie. IndependenĠa justiĠiei are două dimensiuni: una instituĠională, în care puterea  
judecătorească ca sistem este independentă, şi una la nivel individual în care judecători 
sunt independenĠi în luarea deciziilor (incluzând independenĠa lor faĠă de influenĠa altor 
judecători).Totuşi, independenĠa sau autonomia parchetelor nu este la fel de categorică ca 
cea a instanĠelor. Chiar şi acolo unde  parchetul este o instituĠie independentă, poate exista 
un control ierarhic asupra deciziilor şi activităĠilor procurorilor, alĠii decât  procurorul general.  

 
       a.ăIndependenĠaă“Internă”ăşiă“externă”  
 

29. Trebuie realizată o distincĠie clară între o posibilă independenĠă a parchetelor sau 
Procurorului General faĠă de statutul procurorilor, alĠii decât procurorului general, care sunt 
mai degrabă „autonomi“ decât independenĠe. „Autonomia“ se referă la parchete, iar  
„independenĠa“ priveşte procurori consideraĠi în mod individual. 
 
30. Orice fel de „independenĠă” a parchetelor, în însăşi esenĠa sa, diferă ca întindere de cea 
a judecătorilor. Elementul principal al acestei independenĠe „externe” a parchetelor sau a 
Procurorului General, constă în imposibilitatea executivului să dea instrucĠiuni în cauze 
individuale Procurorului General (şi desigur, direct altor procurori). InstrucĠiunile de ordin 
general, cum ar fi de exemplu cele de a instrumenta cu severitate şi celeritate anumite tipuri 
de infracĠiuni, sunt mai putin problematice. Asemenea instrucĠiuni pot fi considerate ca un 
aspect de politică care poate fi decis în mod corespunzător de Parlament sau Guvern.    
 

st
iri

pe
su

rs
e.r

o



CDL-AD(2010)040 8 

31. IndependenĠa organului de urmărire penală trebuie privită distinct, de orice fel de 
“independenĠă internă“ a procurorilor, alĠii decât Procurorului General. Într-un sistem de 
subordonare ierarhică, procurorii sunt obligaĠi să respecte ordinele, îndrumările şi 
instrucĠiunile date de superiorii lor. IndependenĠa, în acest sens restrâns, poate fi privită ca 
un sistem unde exercitarea activităĠilor legale de către procurori, alĠii decât  procurorul 
general, nu necesită obĠinerea aprobării prealabile a superiorilor sau o confirmare a 
acĠiunilor lor. Procurorii, alĠii decât procurorului general, se bucură adesea  mai degrabă de 
garanĠii în privinĠa neimplicării superiorului ierarhic. 
 
32. Pentru a evita instrucĠiuni neadecvate, este esenĠială dezvoltarea unei liste care să 
cuprindă asumarea de garanĠii de neinfluenĠare a activităĠilor procurorului. NeinfluenĠarea 
presupune asigurarea faptului că activităĠile procurorului în faza de judecată nu sunt supuse 
nici presiunilor externe nici altor presiuni nepotrivite sau ilegale interne venite din interiorul 
sistemului de parchet . Asemenea garanĠii ar trebui să vizeze numirea, răspunderea 
disciplinară/eliberarea din funcĠie, dar şi reguli specifice privind managementul de caz şi 
mecanisme de luare a deciziilor.   
 
33. În capitolele următoare ale prezentului raport vor fi dezbătute garanĠiile privind 
Procurorul General, ceilalĠi procurori şi câteva dintre elementele structurale (Consiliul 
Procurorilor, formarea profesională). Aşa cum s-a menĠionat anterior, raportul se referă atât 
la standardele existente cât şi la propuneri pentru standarde viitoare. 

  
 
E. Procurorul General  
 

a.ăNumireăşiăeliberareădinăfuncĠieă 
 

34.Modalitatea în care este numit şi revocat Procurorul General joacă un rol foarte important 
în cadrul sistemului menit să garanteze funcĠionarea corectă a parchetelor. În cadrul avizului 
privind conceptul regulator al ConstituĠiei Ungariei, Comisia de la VeneĠia  a statuat: 

„Este important ca metoda de selecĠie a procurorului general să fie de aşa natură încât 
să câştige încrederea publicului şi respectul puterii judecătoreşti şi al celorlalte profesii 
juridice. Astfel, în acest proces de selecĠie trebuie luată în considerare experienĠa 
profesională şi neapartenenĠa politică. Cu toate acestea, datorită importantei 
activităĠii de urmărire penală în asigurarea ordinii şi funcĠionării eficiente a statului este 
de aşteptat  ca Guvernul să îşi dorească să aibă un anumit control în privinĠa numirii, şi 
să nu dorească să dea  un ‘cec în alb’ pentru procesul de selectare de către un alt organ 
oricare ar fi el. De aceea, este recomandat luarea în considerare a posibilităĠii 
constituirii unei comisii pentru numire, care sa fie compusă din persoane care se 
bucura atât de încrederea publicului cât şi de cea a Guvernului. ”2 

 
35. În situaĠia în care Procurorul General nu este subordonat Guvernului nu poate fi formulat 
un principiu unic şi categoric dacă acesta ar trebui numit de Preşedinte sau de Parlament. 
Această chestiune este soluĠionată în mod variat în diferite state. Acceptarea principiului 
cooperării între instituĠiile statului pare o soluĠie bună care ar permite evitarea unor numiri 
politice unilaterale. În asemenea cazuri, ar trebui atins un consens. În orice caz, dreptul de a 
numi candidatul ar trebui definit în mod clar. Ară trebuiă solicitatăă oă părereă înă privinĠaă
calificăriiă profesionaleă aă candidaĠiloră dină parteaă unoră persoaneă relevante,ă cumă ară fiă
reprezentanĠiiăcomunităĠiiăjuridiceă(incluzândăprocurori)ăşiăaiăsocietăĠiiăcivile.ă 
 
36. În statele în care Procurorul General este ales de Parlament, pericolul evident de 
politizare a procesului de numire ar putea fi redus prină pregătireaă alegeriiă deă cătreă oă
comisieăparlamentarăăcareăarătrebuiăsăăiaăînăconsiderareăpărereaăexperĠilor.ăUtilizareaă

                                                 
2 Sublinierea noastră, CDL (1995)073rev, cap  11. 
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unei majorităĠiăcalificateăpentruăalegereaăprocuroruluiăgeneralăarăputeaăfiăprivităcaăună
mecanismăpentruăatingereaăconsensuluiăînăprivinĠaănumirii.ăTotuşi, ar trebui prevăzut un 
mecanism alternativ atunci când nu poate fi obĠinută o majoritate calificată  pentru a evita 
riscul unui impas. 
 
37. Este important ca Procurorul General să nu poată fi reinvestit, cel puĠin nu de către 
puterea legislativă sau executiv. Există un risc potenĠial ca un procuror şi care urmăreşte 
reinvestirea sa de către un organism politic să aibă o conduită de aşa natură încât să obĠină 
favoarea acelui organism ori cel puĠin să fie perceput în acest sens. Un Procuror General 
ară trebuiă săă fieă numită permanentă sauă pentruă oă perioadăă deă timpă relativă mareă fărăă
posibilitatea de a fi reinvestit la finalul mandatului. Perioada mandatului nu ar trebui 
săăcoincidăăcuămandatulăParlamentului. Acest lucru ar asigura o mai mare stabilitate a 
procurorului şi l-ar face independent de schimbările politice. 
 
38. DacăăseăvorăfaceăpregătiriăpentruăcontinuareaăactivităĠiiă(deăex.ăcaăjudecător)ădupăă
expirareaămandatului,ă acestă lucruă ară trebuiă săă fieă clarificată înainteă deă numire astfel 
încât, din nou, să nu apară discuĠii cu privire la favoritisme din partea politicienilor. Pe de 
altă parte, nu ar trebui să existe o interdicĠie generală privind posibilităĠile Procurorului 
General de a candida pentru alte funcĠii publice în timpul sau după expirarea mandatului. 
 
39. Legea privind parchetele ar trebui să prevadă în mod clar condiĠiile de revocare din 
funcĠie a procurorului mai înainte de expirarea mandatului. În avizul privind proiectul de lege 
pentru modificarea dispoziĠiilor din ConstituĠia Ucrainei în privinĠa Parchetelor, Comisia a 
constatat că: 

 „Motivele pentru revocarea din funcĠie ar trebui să fie prevăzute de lege. (…) 
Comisia de la VeneĠia ar prefera să meargă chiar mai departe în sensul că motivele 
pentru o posibilă revocare să fie prevăzute chiar în ConstituĠie. Mai mult, ar trebui să 
existe o cerinĠă obligatorie în sensul că, mai înainte de luare oricărei decizii, un 
organism format din experĠi să exprime o opinie cu privire la suficienĠa motivelor 
pentru revocare” .3 

 
40. În orice caz, ProcurorulăGeneralăarătrebuiăsăăbeneficiezeădeăoăaudiereăechitabilăăînă
cadrulăproceduriiădeărevocare,ăinclusivăînăfaĠaăParlamentului. 

 
 

b.ăResponsabilitateaăpublicăăaăParchetuluiăă 
 

41. La fel ca orice autoritate de stat, inclusiv  judecătorii, parchetul trebuie să fie responsabil 
în faĠa publicului. Un mijloc tradiĠional de a asigura această responsabilitate  este controlul 
exercitat de către executiv, care oferă legitimitate democratică indirectă prin dependenĠa  
executivului de cei aleşi în Parlament. Un alt mijloc este controlul de către un consiliu al 
procurorilor, dar acesta nu poate fi un instrument de pură auto-guvernare, ci unul a cărui 
legitimitate democratică provine din  alegerea a cel puĠin unei părĠi din membrii săi de către 
Parlament. 
 
42. În multe sisteme există un sistem de responsabilitate în faĠa Parlamentului. În Ġările în 
care procurorul general este ales de către Parlament, aceasta are adesea şi puterea de a-l 
demite. În această situaĠie se impune o procedură echitabila de audiere. Chiar şi cu o astfel 
de garanĠie, în acest caz există un risc de politizare: "Trebuie luat în considerare faptul că 
există un risc de presiune  populistă în anumite cauze ce pot apărea în faĠa Parlamentului, 
dar şi faptul că responsabilitatea în faĠa acestuia poate pune presiune indirectă asupra unui 
procuror care să evite să ia decizii nepopulare sau care să ia decizii care vor fi populare 

                                                 
3 Sublinierea noastră , CDL- AD (2006)029, paragraful 34. 
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pentru  legislativ."4 Prin urmare,ăarătrebuiăexclusăăresponsabilitateaăînăfaĠaăParlamentuluiă
înăcauzeăindividualeăcuăprivireălaădeciziiădeăurmărireăsauăneurmărireăpenală.  
 
43. Este important să se clarifice care aspecte din activitatea procurorului impun sau nu 
impun să fie făcute independent. Elementul crucial pare a fi cel privind decizia cu privire 
laă incepereaăurmăririiăpenală,ădacăăsăă fieănumaiăaăprocurorului,ănuăşiăaăexecutivuluiă
sau a legislativului. Cu toate acestea, realizarea politicii de urmărire penală (de exemplu, 
acordând prioritate anumitor tipuri de cazuri, termene limită, cooperare mai strânsă cu alte 
instituĠii, etc) pare a fi oă chestiuneă înă careă Legislativulă şiă Ministerulă JustiĠieiă sauă
Guvernulăsăăpoată avea un rol decisiv.  
 
44. Unele instrumente specifice de responsabilitate par a fi necesare în special în 
cazurile în care parchetul este independent. Prezentareaă deă rapoarteă publiceă deă cătreă
Procurorul General ar putea fi un astfel de instrument. Prezentarea unor astfel de 
rapoarte către Parlament sau către autoritatea executivă ar putea depinde de cadrul legal în 
vigoare, precum şi de tradiĠiile naĠionale. În astfel de cazuri, în astfel de rapoarte Procurorul 
Generală ară trebuiă săă prezinteă intr-oă modalitateă transparentăă modulă înă care orice 
indicaĠieă generalăă datăă deă cătreă executivă aă fostă pusăă înă aplicare. ExistenĠa unor linii 
directoare pentru exercitarea funcĠiei de urmărire penală şi a unor coduri de etică pentru 
procurori au un rol important în stabilirea unor standarde. Acestea pot fi adoptate chiar de 
către autorităĠile parchetului ori pot fi adoptate de către Parlament sau de Guvern. 
 
45. Faptul că multe aspecte din activitatea procurorului reprezintă subiectul  verificării de 
către instanĠele de judecată reprezintă, de asemenea, o formă de responsabilizare. În 
sistemele în care procurorul nu supraveghează ancheta, relaĠia dintre procuror şi anchetator 
creează în mod necesar un grad de responsabilitate. Ceaă maiă mareă problemăă privindă
responsabilitateaă (sauă maiă degrabăă lipsaă ei)ă apare în cazul în care procurorii iau 
deciziaă deă neurmărireă penală.ă Dacăă înă aceastăă situaĠieă nuă existăă vreună remediuă
judiciar - de exemplu, din partea celor care sunt victime ale faptelor penale - atunci 
existăăunăriscăridicatăcuăprivireălaălipsaăresponsabilităĠii. 
 
46. În cele din urmă, parchetele ca şi celelalte organe de stat sunt responsabile pentru 
cheltuielile publice prin orice mecanisme de audit public care au loc şi care ar trebui să se 
desfăşoare în orice jurisdicĠie.  

 
 
F. Procurorii,ăalĠiiădecâtăProcurorul General 

 
a. Numirea 

  
47. În scopul de a permite procurorilor să îşi exercite atribuĠiile în conformitate cu legea, 
sunt indispensabile existenĠa unor calităĠi juridice adecvate pentru toate nivelurile ierarhic de 
procurori, inclusiv pentru procurorul general.  
 
48. Având în vedere calităĠile speciale necesare pentru procurori, pare a fi nerecomandabil 
ca procesul de numire a lor să fie lăsat în întregime în seama procurorilor ierarhici superiori. 
Sunt diferite metode care pot ajuta în eliminarea pericolului din cadrul unui sistem de 
urmărire penală monolitic în care instrucĠiunile venite de sus contează mai mult decât legea. 
ÎnăvedereaăpregătiriiăpentruănumireaăunorăprocuroriăcompetenĠiăarăfiăutilăăcontribuĠiaă
unui expert. Aceasta - în mod ideal - poate fi  realizată în cadrul unui organism  
independent cum ar fi un Consiliu al Procurorilor sau unui corp de procurori cu mare 
vechime (procurori seniori) a căror experienĠă le va permite să propună candidaĠi potriviĠi 

                                                 
4 CDL-AD (2007) 011 Avizul referitor la proiectul de lege privind Ministerul Public şi proiectul de 
lege privind Consiliul Procurorilor din fosta Republică Yugoslavă a Macedoniei, para. 25.  
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pentru numire. Un astfel de organism ar putea acĠiona la  recomandarea Procurorului 
General, având dreptul ca pentru motive întemeiate să refuze a numi o persoană5.  
 
49. În unele Ġări, cariera procurorilor este reglementată prin lege, care arată modul de 
evoluĠie prin promovare sau prin numire într-o altă funcĠie. În acest caz, procurorii au 
drepturi şi interese care sunt stabilite prin lege şi ar trebui să beneficieze de garanĠii, în 
sensul de a avea posibilitatea să conteste în faĠa unei  instanĠe acele deciziile care nu 
respectă prevederile legii.  
 
50. Procuroriiă ară trebuiă săă fieă numiĠiă pânăă laă pensionare. Numirile pentru perioade 
limitate cu posibilitatea de reînvestire în funcĠie prezintă riscul ca procurorul să ia decizii nu 
pe baza legii, ci pe baza ideii de a face pe placul celor care îl vor renumi.   

 
b. Disciplina 

 
51. Sistemul disciplinar este strâns legat de modul de organizare ierarhic a  
parchetelor. Într-un astfel de sistem, măsurile disciplinare sunt de obicei iniĠiate de către 
superiorul persoanei în cauză.  
 
52. În cazurile disciplinare, incluzând excluderea din funcĠie, procurorul respectiv ar 
trebuiăsăăaibă,ădeăasemenea, dreptul de a fi audiat în cadrul unei proceduri contradictorii. 
În sistemele unde există un Consiliu al Procurorilor, acest consiliu, sau un comitet disciplinar 
din cadrul său, ar putea fi învestit cu soluĠionarea cauzelor disciplinare. Trebuie săă fie 
disponibilăăoăcaleădeăatacăîmpotrivaăsancĠiunilorădisciplinareăaplicate. 

 
 
c. GaranĠiiă cuă privireă laă influenĠareaă activităĠiiă procurorilor,ă alĠiiă decâtă
procurorul general 

 
53. Aşa cum s-a arătat mai sus, "independenĠa" procurorilor, alĠii decât procurorul general, 
spre deosebire de cea a judecătorilor, nu este o valoare absolută. Există o tensiune între 
necesitatea de a decide cu privire la abordarea fiecărei cauze în parte, pe baza conştiinĠei 
procurorului, şi necesitatea de a asigura consistenĠă abordării şi aplicării  principiilor şi 
indrumărilor date în acea cauza. Este legitim să existente un sistem de urmărire penală, 
care să fie organizat pe structură ierarhică, şi în care o soluĠie a unui procuror să poată fi 
infirmată de către un procuror ierarhic superior atunci când este contrară instrucĠiunilor  
generale.  

 
54. Un element-cheie pentru a stabili dacă instrucĠiunile date în cazuri individuale 
procurorilor, alĠii decât procurorului general, sunt permise, este problema procurorilor care 
au atribuĠia discreĠionară de a decide neurmărirea atunci când aceasta nu este în interesul 
public, ca în Ġările în care se aplică principiul oportunităĠii, sau, alternativ, în cazul în care se 
aplică principiul legalităĠii, dacă procurorii sunt obligaĠi să înceapă urmărirea în cauzele care 
sunt în competenĠa lor. În timp ce în  Ġările cu sistem de common-law operează invariabil 
principiul oportunităĠii, în Ġările în care este specific  sistemul de drept continental operează  
atât principiul legalităĠii, cât şi principiul oportunităĠii.   
 
55. În sistemele în care se aplică principiul legalităĠii, ordinele de neurmărire pot fi ilegale 
atunci când condiĠiile de finalizare a unui caz nu sunt îndeplinite. Aceasta este, de 
asemenea, situaĠia în sistemele în care se aplică principiul oportunităĠii, dacă ancheta se 
bazează pe motive neadecvate. În schimb, în toate sistemele, sunt ilegale ordinele pentru a 

                                                 
5 CDL-AD (2008)019 Avizul referitor la proiectul de lege privind Serviciul Procurorilor Publici din 
Moldova, par. 44.  
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începe urmărirea, atunci când elementele necesare (suspiciune, dovada, etc) nu sunt 
îndeplinite.  
 
56. În cele mai multe cazuri, decizia de desfăşurare a urmăririi penale se va lua pe baza 
existenĠei unor probe suficiente pentru analize. În unele cazuri, pot exista aspecte fără vreo 
legătură cu relevanĠa probelor, care tind să sugereze că urmărirea penală poate fi 
inoportună. Acestea se pot referi la circumstanĠele privind infractorul sau victima, sau la 
pericolul pe care o urmărire penală l-ar putea cauza intereselor unui terĠ. În mod 
excepĠional, pot exista cazuri în care o urmărire penală ar risca să provoace daune unor 
interese mai largi, de natură socială, economică sau referitoare la problemele de securitate. 
În cazul în care apar astfel de chestiuni de interes public, e necesară atenĠia sporită pentru 
a nu încălca regula statului de drept, şi, în timp ce procurorul ar putea aprecia că ar fi 
înĠelept să se consulte cu persoanele care au o pregătire specială, acesta  trebuie să îşi 
păstreze puterea de a decide dacă urmărirea penală este, de fapt, de interes public. În cazul 
în care procurorului i se poate da un ordin într-un asemenea caz, atunci  ordinele ar trebui 
să fie motivate şi, dacă este posibil, disponibile pentru o examinare publică.  
 
57. Într-un sistem ierarhic al parchetului, ordinele pot  fi date la nivelul unei cauze individuale 
cu condiĠia îndeplinirii anumitor garanĠii. Punctul 10 din Recomandarea 2000 (19) prevede: 
"ToĠi procurorii au dreptul de a solicita ca ordinele adresate lor să fie date în formă scrisă. În 
cazul în care procurorul consideră că un ordin este ilegal sau este în contradicĠie cu 
conştiinĠa sa, trebuie să fie prevăzută o procedură internă adecvată care să poată duce la o 
eventuală înlocuire a procurorului. "  
 
58. Prin urmare, atunci când un procuror, altul decât procurorul general, primeşte o 
instrucĠiune, acesta are dreptul de a primi ordinul redactat în scris, dar Recomandarea 
2000(19)ănuăîmpiedicăăcaăordineleăpresupuseăaăfiă ilegaleăsăăfieătotuşiădate.ăProcurorul 
are, de asemenea, dreptul de a iniĠia o procedură pentru a i se permite înlocuirea sa de 
către un alt procuror în cazul în care un ordin este considerat a fi Ilegal sau contrar 
conştiinĠei lui. De asemenea, formularea de la punctul 10, de asemenea, lasă deschisă 
posibilitatea ca o astfel de procedură să fie iniĠiată de superiorul ierarhic care ar avea un 
interes în înlocuirea unui procuror, altul decât procurorul general, care a avut îndrăzneala  
să conteste legalitatea ordinului dat.    
 
59. Comisia este de părere că aceste garanĠiiă nuă suntă adecvateă şiă ară trebuiă săă fieă 
în continuare dezvoltate. O afirmaĠie precum că un ordin este ilegal e foarte gravă şi ar 
trebui nu doar să aibă nu aibă un  rezultat  simplu constând în luarea cauzei de la procurorul 
care s-a plâns. Orice ordin care este contrar punctului de vedere al unui procuror 
inferiorăarătrebuiămotivatăşiăînăcazulăuneiăplângeri referitoare la  ilegalitatea unui ordin, 
oăinstanĠăăsauăoăstructurăăindependentă,ăcaădeăexemplu,ăunăConsiliuăalăProcurorilorăară
trebuiăsăădecidăăcuăprivireălaălegalitateaăordinului.ăă 
 
60. Un mijloc de influenĠare a unui procuror este transferarea sa la un alt parchet   
fără consimĠământul său. AmeninĠările cu astfel de transferuri pot fi folosite ca un instrument 
pentru a pune presiune asupra procurorului sau un procuror "neascultător" poate fi 
îndepărtat dintr-un caz delicat. Din nou, ar trebuie sa fie disponibilăă oă ă caleă deă atacăă
adresatăă unuiă organismă independentă – ca, de exemplu, un Consiliu al Procurorilor  
sau un alt organism similar. 

 
 

d.ăImunitate,ăconstrângeriăşiăsecuritateă 
 

61. Procuroriiănuăarătrebuiăsăăbeneficiezeădeăoăimunitateăgenerală, care ar putea duce 
chiar la corupĠie, ci de o imunitate funcĠională pentru acĠiunile desfăşurate cu bună credinĠă, 
în conformitate cu îndatoririle lor.  
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62. Exista diverse standarde cu privire la acceptabilitatea implicării funcĠionarilor publici în 
chestiuni politice. UnăprocurorănuăarătrebuiăsăădeĠinăăalteăfuncĠiiăînăstatăsauăsăăefectuezeă
alteăatribuĠiiădeăstat,ădintreăceleăcareăsuntăconsiderateăneadecvateăpentruăjudecători.ă
Procuroriiă ară trebuiă săă eviteă activităĠileă publiceă careă ară fiă înă conflictă cuă principiul 
imparĠialităĠiiălor.ă 
 
63. Un alt aspect practic, care este important atât pentru procurori cât şi pentru judecători, 
este problema  securităĠii. Evident, este important ca procurorii şi judecătorii să nu fie 
intimidaĠi de nimeni şi să li se ofere protecĠia fizică necesară pentru a le permite să îşi 
îndeplinească atribuĠiile în mod imparĠial şi fără favoritisme. AsociaĠia InternaĠională a 
Procurorilor a adoptat recent standarde în ceea ce priveşte securitatea pentru procurori.* 
 
 

G. Consiliul Procurorilor 
 
64. Consiliul Procurorilor devine din ce în ce mai răspândit în cadrul sistemelor politice ale 
statelor individuale. Un număr de Ġări au înfiinĠat consilii ale procurorilor6, dar nu există un 
standard în acest sens. 
 
65. Dacă sunt formate într-un mod echilibrat, spre exemplu din procurori, avocaĠi şi 
reprezentanĠi ai societăĠii civile, şi dacă sunt independente de alte organe ale statului, 
asemenea consilii au avantajul de a furniza expertiză în procesul de numire şi disciplinare şi 
să-i apere pe procurori cel puĠin de influenĠele politice. În funcĠie de procedura de numire a 
membrilor consiliului, ei pot oferi legitimitate democratică pentru sistemul de urmărire 
penală. Acolo unde există, în plus faĠă de participarea la procedura de numire a procurorilor, 
consiliile joacă  un rol important în procedura disciplinară, inclusiv cu privire la demiterea din 
funcĠie a procurorilor. 
 
66. Înă sistemeleă înă careă există,ă componenĠaă Consiliuluiă Procuroriloră ară trebuiă săă
includăă procuroriă deă laă toateă nivelurile,ă dară şiă alĠiă practicieniă aiă dreptuluiă precumă
avocaĠiă sauăprofesoriădeădrept.ăDacăămembriiăunuiăasemeneaăconsiliuăsuntăaleşiădeă
Parlament,ăacestălucruăarătrebuiăfăcut,ăpreferabil,ădeăoămajoritateăcalificată.ăÎn situaĠia în 
care consiliile judecătorilor şi ale procurorilor stabilesc un organism unic, trebuieăsăăseăiaă
măsuriăastfelăîncâtăjudecătoriiăşiăprocuroriiăsăănuăvotezeădecâtăînăcadrulăsecĠieiăcăreiaă
îiăaparĠin,ăcuăprivireălaănumirileăşiăprocedurileădisciplinare. Aceasta întrucât procurorii – 
datorită specificului activităĠii lor curente - pot avea o atitudine diferită faĠă de judecători cât 
priveşte independenĠa judiciara şi, în mod special, în privinĠa procedurilor disciplinare. În 
asemenea situaĠie, Consiliul poate fi organizat în două secĠii, după modelul FranĠei, unde 
Consiliul Superior al Magistraturii cuprinde două secĠii, cu competenĠe distincte pentru 
judecători, respectiv procurori7. 

                                                 
6 Deşi sunt consilii specializate pentru procurori, spre exemplu în Bosnia şi Hertegovina,  
Moldova (CDL(2008)055), Muntenegru (CDL(2008)023), Serbia (CDL(2009)103) şi Fosta 
Republică a Iugoslaviei şi Macedoniei (CDL(2007)023), sunt Ġari precum FranĠa, Italia şi Turcia 
(CDL(2010)125) care au consilii judiciare, ce sunt competente şi pentru procurori (consiliul din 
FranĠa, de exemplu, are o secĠie separată pentru procurori; a se vedea de asemenea nota de 
subsol nr. 7). 
* Notă traducător: Este vorba de „Declaration on Minimum Standards concerning the Security 
and Protection of Public Prosecutors and their families” adoptate de International Association of 
Prosecutors la 1 martie 2008. Detalii la www.iap-association.org.  
7 Până la intrarea în vigoare a modificării art.65 al ConstituĠiei FranĠei din 23 ianuarie 2011 (ca 
efect al Legii organice nr. 2010 – 830 din 22 iulie 2010), Consiliul Magistraturii a avut o majoritate 
de cinci judecători în secĠia pentru judecători şi o majoritate de cinci procurori în secĠia pentru 
procurori. Reforma  introduce şase „personalităĠi calificate” din cadrul societăĠii civile, în fiecare 
dintre cele două secĠii. 
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67. Efectele hotărârilor adoptate de Consiliile procurorilor pot fi diferite. Aceste hotărâri pot 
avea un efect direct asupra procurorilor sau pot avea numai un caracter consultativ, 
necesitând aplicarea lor de către Ministerul JustiĠiei. Primele sunt de preferat, întrucât 
înlătură puterile discreĠionare ale ministerului şi restrânge posibilitatea interferenĠei politicului 
în cariera procurorilor. 

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

 
   H.ăSalarizareaăşiăpregătireaăprofesională 
 

69. La fel ca în cazul judecătorilor, remunerareaă procuroriloră înă acordă cuă importanĠaă
sarciniloră îndepliniteă esteă esenĠialăă pentruă ună sistemă deă justiĠieă penalăă eficientă şiă
corect. Salarizarea la un nivel corespunzător este de asemenea necesară pentru reducerea 
riscurilor de corupĠie a procurorilor. 

 
70. Procurorii, de-a lungul carierei lor profesionale, trebuie să aibă acces la forme adecvate 
de pregătire profesională. În mod cert, pregătirea profesională a procurorilor este la fel de 
importantă precum cea a judecătorilor. Aceste forme de pregătire profesională trebuie să 
cuprindă pregătire juridică (inclusiv privind drepturile omului), precum şi pregătire de tip 
managerial, în special pentru procurorii cu experienĠă. Şi în această situaĠie, un organism 
specializat de tipul unui Consiliu al Procurorilor ar putea juca un rol important în 
stabilireaă programeloră deă pregătire.ă Pentru raĠiuni de cost şi eficienĠă, se pot gândi 
sesiuni comune de pregătire profesională destinate judecătorilor şi procurorilor. 

 
 I.ă Pericoleleă unoră puteriă excesiveă aleă parcheteloră pentruă ă ă independenĠaă puteriiă
judecătoreşti 
 

71. Trebuie făcută o distincĠie între interesele celor care reprezintă puterea în stat şi 
interesul public. Într-un anumit număr de sisteme judiciare europene, există prezumĠia de 
identitate între cele două aspecte de mai sus. Ar fi ideal ca exercitarea atribuĠiilor de interes 
public (inclusiv urmărirea penală) să nu se combine sau să nu se confunde cu atribuĠiile 
care se referă la protecĠia intereselor guvernului în exerciĠiu, ale altor instituĠii publice şi chiar 
ale unui partid politic. În multe state, aspectele legate de deservirea interesului public – 
excluzându-le pe cele legate de urmărirea penală – rămân în competenĠa unui avocat al 
poporului, or ale unui oficial de tipul Cancelarului pentru JustiĠie din Finlanda. Există un 
număr de state democratice în care cele două atribuĠii ale apărării intereselor statului şi ale 
interesului public se întrepătrund, precum modelul oferit de Procurorul General (the Attorney 
General) în anumite state cu sistem juridic de tip common law. FuncĠionarea unui asemenea 
sistem depinde de cultura juridică respectivă şi, în special în noile democraĠii, în care există 
o istorie a abuzurilor exercitate de fostele procuraturi din raĠiuni politice, este nevoie de 
precauĠii deosebite în exercitarea sa. 

 
72. Pe parcursul activităĠii sale cu privire la anumite state, Comisia de la VeneĠia a criticat 
uneori puterile excesive ale parchetelor. În sistemul sovietic, parchetul a reprezentat un 
mijloc puternic de a controla puterea judecătorească şi, câtorva state,încă există rămăşiĠe 
ale acestui sistem. Există riscul ca un parchet ultra-puternic să devină o autoritate distinctă, 
fără niciun fel de responsabilitate. Unul dintre scopurile prezentului raport este tocmai 
evitarea acestui risc. 

 
73. Aspectul de mai sus este strâns legat de întrebarea: ce prerogative (puteri) trebuie să 
aibă parchetul? Există argumente foarte puternice pentru a conferi parchetelor prerogativele 
urmăririi penale, dar nu şi alte prerogative de supervizare care se întâlneau mai ales în 
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sistemele de tip „procuratura”. Această  problemă este de fapt o problemă de ”checks and 
balances” în interiorul sistemului. În orice caz, acteleă procuroriloră careă auă implicaĠiiă
asupra drepturilorăomului,ăcumăsuntăpercheziĠiaăsauăarestarea,ătrebuieăsăărămânăăsubă
controlulăjudecătorilor.ăÎnăuneleăstate,ăexistaăoă„înclinaĠieăspreăurmărire”ăcăciăseăpareă
căă astfelă deă cereri din partea procurorilor sunt admise aproape automat. Aceasta 
reprezintăăunăpericolănuănumaiăpentruă respectareaădrepturilorăpersoaneloră înăcauză,ă
darămaiăalesăpentruăindependenĠaăputeriiăjudecătoreştiăcaăsistem. 

 
74. Deşi este normal şi permisibil ca organelor de urmărire penală să controleze cercetarea 
penală, în anumite situaĠii neexercitarea de către procuror a acestui control reprezintă, în 
sine, o posibilitate de reducere a puterilor excesive de care poate abuza această autoritate. 
Deşi, există deficienĠe ale sistemelor în care procurorul şi anchetatorul sunt separaĠi,  un 
avantaj al acestui model este reducerea riscului abuzului de putere din partea unei instituĠii 
excesiv de puternice. Pe de alta parte  creşte riscul ca poliĠia să abuzeze de puterile sale. 

 
75. Cu privire la independenĠa judecătorilor, Comisia a insistat deja în cadrul PărĠii I a 
acestui raport, că:  

„ Hotărârile judecătoreşti nu trebuie să fie subiectul nici unei modificări în afara căilor de 
atac, în mod special nu  unei obiecĠiuni a procurorului sau al oricărei alte instituĠii a 
statului, în afara termenelor de exercitare a căilor legale de atac”8. 
 

76. Aceasta exclude sistemul sovietic de tip „nadzor”, care conferă procurorului general 
prerogativa de a supraveghea legalitatea hotărârilor judecătoreşti şi chiar de a redeschide 
cauzele – inclusiv în materie civilă între persoane private – cu privire la care s-a pronunĠat o 
hotărâre definitivă, atunci când procurorul consideră că p legea a fost aplicate incorect. 
Desigur, opoziĠia puternică a Comisiei de la VeneĠia cu privire la asemenea atribuĠii nu 
exclude problema de a formula o cerere unei instanĠe pentru a redeschide un dosar. 
Oricum,  hotărârea de a redeschide un dosar trebuie să fie a judecătorului, nu a 
procurorului. 

 
 

a. AtribuĠiiăaleăprocurorilorăînăafaraădomeniuluiăpenal 
 

77. Comisia de la VeneĠia a argumentat substanĠial - chiar dacă nu în termeni absoluĠi - cu 
privire la faptul că organeleădeăurmărireăpenalăătrebuieăsăăaibăăînăprincipalăcompetenĠeă
în domeniul dreptului penal9. Nu este ceva neobişnuit ca parchetele să îndeplinească şi 
alte atribuĠii. Totuşi, în situaĠia în care sunt exercitate şi alte atribuĠii, ele nu trebuie să 
interfereze sau să înlocuiască puterea judecătorească, în vreun fel. În situaĠiile în care 
procurorii au atribuĠii de a contesta o hotărâre a instanĠei, ei trebuie să realizeze acest lucru 
prin intermediul căilor de atac, la fel ca oricare parte din proces. Trebuie înĠeles că şi în 
cadrul unui proces civil poate exista un interes public care trebuie apărat sau afirmat în faĠa 
instanĠei, şi nu există o obiecĠiune de principiu cu privire la prerogativa procurorului în acest 
sens, dar hotărârea finală trebuie să aparĠină instanĠei.  

 
78. În avizul nr.3 (2008) cu privire la rolul organelor de urmărire penală în afara domeniul 
penal, Consiliul Consultativ European al Procurorilor, a stabilit în mod corect că „nu există 
norme juridice sau reguli internaĠionale cu privire la sarcinile, atribuĠiile şi organizarea 
organelor de urmărire penală  în domeniile care exced celui penal”. Avizul subliniază, că 
„este dreptul suveran al statului în a defini cadrul său instituĠional şi legal pentru realizarea 
funcĠiilor de protecĠie a drepturilor omului şi a intereselor publice…”10. 

                                                 
8 CDL – AD(2010)004, paragraful 82.13 
9 CDL – JD (2008)001, pentru o perspectivă de ansamblu asupra practicilor europene în materie, 
a se vedea Raportul întocmit de dl. Andras Varga pentru CCPE (CCPE – Bu(2008)4rev) 
10 Paragraful 31. 
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79. În timp de Comisia de la VeneĠia este în totalitate de acord asupra importanĠei majore a 
respectării drepturilor omului de către procurori, totuşi Avizul 3 pare a sugera că, în anumite 
condiĠii, protecĠia „femeilor şi copiilor” ar putea fi nu numai o sarcina nu numai pentru 
avocatul poporului, ci şi a procurorilor. 

 
80. În Avizul său cu privire la proiectul de lege a organizării parchetelor în Republica 
Moldova, Comisia a avut ocazia să formuleze opinii referitoare la atribuĠia procurorului de a 
„iniĠia proceduri civile în scopul asigurării protecĠiei drepturilor, libertăĠilor şi intereselor 
minorilor, persoanelor în vârstă sau cu dizabilităĠi, ori persoanelor care, datorită stării de 
sănătate, sunt incapabile să iniĠieze aceste proceduri”. Comisia a considerat că „având în 
vedere că principala atribuĠie a procurorului este să reprezinte interesul statului şi interesul 
general, este discutabil dacă procurorul este în mod necesar persoana cea mai potrivită 
pentru a exercita o asemenea atribuĠie”11. 
 
81. Mai departe, în Avizul referitor la proiectul de lege privind Ministerul Public din Ucraina, 
Comisia de la VeneĠia a considerat că: 

„În opinia Consiliului Consultativ al Procurorilor Europeni, istoria constituĠională şi 
tradiĠia juridică a unui stat poate justifica atribuirea de atribuĠii din afara 
domeniului penal, unui procuror. Această motivaĠie poate să fie utilizată numai cu 
respectarea tradiĠiile juridice democratice,care sunt conforme cu valorile 
Consiliului Europei. În Ucraina, singurul model istoric existent este modelul 
sovietic (şi Ġarist) al „Procuraturii”. Acest model reflectă un trecut nedemocratic şi 
nu este compatibil cu standardele europene şi valorile Consiliului Europei. 
Acesta este motivul pentru care Ucraina, odată cu aderarea la Consiliul Europei, 
şi-a luat angajamentul de a transforma această instituĠie într-un organism care să 
fie  în acord cu standardele Consiliului Europei. 
 
17. […] Sistemul general al protecĠiei drepturilor omului nu reprezintă un 
domeniu de activitate adecvat pentru parchet. El trebuie realizat mai 
degrabă de către un avocat al poporului, decât de parchet”12. 

 
82. Cele de mai sus corespund Recomandării Adunării Parlamentare a Consiliului Europei 
nr.1604 (2003) cu privire la Rolul Parchetului într-o Societate Democratică Guvernată de 
Statul de Drept; aceasta subliniază că diferitele atribuĠii ale procurorilor, din afara domeniului 
penal, „oferă  motiv de îngrijorare cu privire la compatibilitatea lor în raport cu principiile de 
bază ale Consiliului Europei” şi că „este esenĠial ca puterile şi responsabilităĠile procurorilor 
să fie limitate la efectuarea urmăririi penale prin cauzele penale, precum şi la rolul general 
de apărare a interesului public prin mijloacele sistemului de justiĠiei penală, cu asigurarea 
existenĠei unor organisme separate, localizate în mod adecvat şi efectiv, create pentru a 
prelua oricare alte atribuĠii” (paragraful 7). 

 
83. În mod special, în situaĠia în care procurorul trebuie să ia măsuri împotriva statului - 
revendicând, spre exemplu, beneficiile sociale ale persoanelor vulnerabile mai sus amintite 
– el se va afla într-un clar conflict de interes între interesele statului, pe care procurorul le 
reprezintă, şi interesul particular individual al persoanei pe care trebuie să o apere. Această 
poziĠie exprimată de Comisia de la VeneĠia în sensul restrângerii atribuĠiilor procurorilor în 
domeniul penal, nu se referă la alte atribuĠii ale procurorilor, cum ar fi  reprezentarea 
intereselor financiare ale statului, unde un asemenea conflict de interese nu poate apărea. 
Comitetul Miniştrilor al Consiliului Europei şi CDCJ lucrează la acest moment la redactarea 
unei recomandări în scopul limitării unor astfel de  puteri. 
 

                                                 
11 Paragraful 33. 
12 CDL – AD(2008)019, paragraful 30. 
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IV. Concluzii 
 

84. SituaĠia cu privire la independenĠa judecătorilor, discutată în Partea I a prezentului 
raport, este una clară. SeparaĠia puterilor şi dreptul la un proces echitabil sunt de 
neconceput fără judecători independenĠi. Acest lucru este însă mai puĠin evident în cazul 
procurorilor, mai ales în lumina unei diversităĠi de sisteme ce variază de la independenĠă la 
o deplina înglobare în puterea executivă. 
 
85. Având în vedere această diversitate,  prezenta Parte a II-a a Raportului, care se referă 
la organele de urmărire penală, se concentrează pe garanĠiile acordate organelor de 
urmărire penală împotriva presiunile externe. Mai ales când există sistemul subordonării 
parchetelor faĠă de puterea executivă, asemenea garanĠii sunt necesare pentru a le proteja 
pe primele de orice influenĠă politică nepotrivită din partea celorlalte. Printre alte garanĠii 
dezbătute în acest raport, un instrument des folosit este înfiinĠarea unui organism 
independent de procurori, sau Consiliul procurorilor, care să se ocupe de numiri, promovări 
şi disciplină. 
 
86. “IndependenĠa” procurorilor nu are aceeaşi natură ca şi independenĠa judecătorilor. Deşi 
există o tendinĠă generală de a acorda o mai mare independenĠă organele de urmărire 
penală, nu există un standard comun care sa fie invocat. IndependenĠa sau autonomia nu 
sunt un scop în sine şi ar trebui justificate în fiecare caz prin referirea la obiectivele care se 
doresc a fi atinse. 
 
87. Pentru a asigura garanĠiile de neinfluenĠare, Comisia de la VeneĠia recomandă: 

1. În cadrul procedurii de numire a Procurorului General, ar trebui dat un aviz cu privire 
la calităĠile profesionale ale candidaĠilor de către persoane relevante, cum ar fi 
reprezentanĠi ai comunităĠii juridice (inclusiv procurori) şi ai societăĠii civile. 
2. În Ġările unde Procurorul General este ales de către Parlament, pericolul de politizare 
a procedurii de numire poate fi redus prin pregătirea alegerilor de către o comisie 
parlamentară. 
3. Alegerea Procurorului General cu majoritatea calificată a Parlamentului poate fi 
văzută ca un mecanism de promovare a unui consens mai larg privind asemenea numiri. 
4. Un Procuror General ar trebui numit permanent sau pe o perioadă relativ lungă de 
timp, fără posibilitatea de reînnoire a mandatului. Durata mandatului pentru Procurorul 
General nu ar trebui să coincidă cu durata mandatului pentru Parlament. 
5. Dacă după expirarea mandatului se doreşte numirea Procurorului General în alte 
funcĠii (spre exemplu, judecător), acest lucru trebuie lămurit mai înainte de numirea în 
funcĠia de Procuror General. Oricum, n-ar trebui să existe o interdicĠie privind dreptul 
persoanei care a ocupat funcĠia de Procuror General de a candida pentru o altă funcĠie 
publică în timpul sau după terminarea mandatului. 
6. Motivele pentru revocarea Procurorului General trebuie să fie prevăzute în lege, iar un 
organism de experĠi trebuie să-şi exprime opinia cu privire la suficienĠa motivelor de 
revocare. 
7. Procurorul General trebuie să beneficieze de o audiere corectă în cadrul procedurii de 
revocare, inclusiv în faĠa Parlamentului. 
8. Trebuie exclusă responsabilitatea Procurorului General în faĠa Parlamentului pentru 
deciziile de declanşare a urmăririi sau de neurmărire luate în cauze individuale. Decizia 
de urmărire sau de neurmărire trebuie să aparĠină doar parchetului şi nu executivului 
sau legislativului. Cu toate acestea, alcătuirea de politici publici în domeniul urmăririi 
penale pare să fie o chestiune în care Legislativul şi Ministerul JustiĠiei ori Guvernul pot 
avea un rol decisiv. 
9. Ca un instrument de răspundere, se poate solicita Procurorului General să trimită un 
raport public Parlamentului. Atunci când este cazul, în asemenea rapoarte Procurorul st
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General trebuie să prezinte într-un mod transparent modalitatea de implementare a 
instrucĠiunilor generale emise de executiv. 
10. Cele mai mari probleme privind responsabilitatea (sau mai degrabă lipsa ei) apar 
când procurorii decid să nu efectueze urmărirea penală. Dacă nu există  o cale de atac– 
care ar putea fi, de exemplu, exercitată de victimele infracĠiunilor - atunci există un risc 
ridicat de lipsă a responsabilităĠii. 
11. Pentru a pregăti numirea în funcĠie a unor procurori calificaĠi, alĠii decât Procurorul 
General, de asemenea ar fi util implicarea experĠilor.  
12. Procurorii, alĠii decât Procurorul General, trebuie numiĠi până la pensionare. 
13. În procedura disciplinară, procurorul în cauză trebuie să aibă dreptul de a fi audiat. 
14. De asemenea, trebuie să fie prevăzută posibilitatea de a contesta în instanĠă  
sancĠiunile disciplinare. 
15. GaranĠia prevăzută în Recomandarea 2000(19) împotriva presupuselor ordine 
ilegale nu este adecvată şi ar trebui să fie în continuare dezvoltată, deoarece ea nu 
previne totuşi emiterea unui ordin potenĠial ilegal. Orice ordin de modificare a opiniei 
unui procuror aflat pe o poziĠie ierarhică inferioară trebuie să fie argumentată, iar în 
cazul în care se presupune că un asemenea ordin este ilegal, atunci o instanĠă sau un 
organism independent precum Consiliul Procurorilor ar trebui să decidă asupra legalităĠii 
acestui ordin. 
16. AmeninĠările cu transferul procurorilor pot fi folosite ca un instrument de presiune 
asupra procurorului sau poate fi un mijloc ca un procuror "neascultător" să fie îndepărtat 
dintr-un caz delicat. De aceea, trebuie să fie disponibilă o cale de atac la un organism 
independent, precum Consiliul Procurorilor sau altul similar. 
17. Procurorii nu ar trebui să beneficieze de imunitate generală. 
18. Un procuror nu ar trebui să ocupe alte posturi în stat sau să îndeplinească alte funcĠii 
de stat, dintre cele care ar fi considerate nepotrivite pentru judecători, iar procurorii ar 
trebui să evite activităĠile publice ce ar putea intra în conflict cu principiul imparĠialităĠii 
lor. 
19. Acolo unde există, componenĠa Consiliului Procurorilor trebuie să includă procurori 
de la toate nivelurile, dar şi alĠi actori, cum ar fi avocaĠi sau profesori de drept. Dacă 
membrii unui astfel de consiliu sunt aleşi de Parlament, decizia ar trebui să se ia cu votul 
unei majorităĠi calificate. 
20. Acolo unde consiliile judecătorilor şi ale procurorilor formează un singur organism, ar 
trebuie să se asigure că judecătorii şi procurorii nu pot influenĠa unii celorlalĠi procedurile 
de numire şi procedurile disciplinare. 
21. Remunerarea procurorilor în concordanĠă cu importanĠa sarcinilor îndeplinite este 
esenĠială pentru un sistem judiciar penal, eficient şi just. 
22. Un organism de experĠi precum Consiliul Procurorilor poate juca un rol important în 
stabilirea programelor de pregătire profesională. 
23. AcĠiunile procurorilor care afectează drepturile omului, precum percheziĠia sau 
arestarea, trebuie să rămână sub controlul judecătorilor. 
24. În unele state, o „înclinaĠie spre urmărire” face ca astfel de cereri din partea 
procurorilor sa fie admise aproape automat. Acesta constituie un pericol nu numai 
pentru drepturile persoanelor în cauză, dar şi pentru independenĠa puterii judecătoreşti 
ca sistem. 
25. Activitatea organelor de urmărire penală trebuie să se axeze în principal pe domeniul 
dreptului penal. 
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