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I. Introducere

1. Prin scrisoarea din 12 martie 2019, Comitetul pentru Respectarea Obligatiilor si Angajamentelor
Statelor Membre ale Consiliului Europei (denumit in continuare ,,Comitetul de Monitorizare”) a decis
sa solicite avizul Comisiei de la Venetia cu privire la Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 7/2019
din 20 februarie 2019 privind modificarile aduse celor trei legi ale justitiei in Roméania (CDL-REF
(2019) 013; denumita in continuare OUG nr. 7).

2. Cele trei legi ale justitiei sunt Legea nr. 303/2004 privind Statutul judecatorilor si procurorilor,
Legea nr. 304/2004 privind organizarea judiciara si Legea nr. 317/2004 privind Consiliul Superior
al Magistraturii (CSM), toate modificate In 2018.1In 2018, cele trei legi ale justitiei au fost in
continuare modificate prin OUG nr. 77, 90 si 92. In 2019, acestea au fost ulterior modificate, mai
intai prin OUG nr. 7 si, ulterior, la 5 martie 2019, prin OUG nr. 12 [CDL-REF (2019) 012, denumita
in continuare OUG nr. 12].

3. Traducerea in limba engleza a textelor OUG nr. 7 si OUG nr. 12 a fost furnizata de autoritatile
din Roméania. De asemenea, raportorii au avut la dispozitie traducerea in limba engleza a celor trei
legi din domeniul justitiei (astfel cum a fost modificata de Parlament in 2018) si a O.U.G nr.77, 90
si 92, elaborate de Comisia Europeana. In prezentul aviz pot aparea inexactitati ca urmare a unei
traduceri incorecte.

4. Pentru prezentul aviz, Comisia de la Venetia i-a invitat pe dna Claire Bazy Maleurie, dl Nicolae
Esanu, dl Martin Kuijer, dna Hanna Suchocka si dI Kaarlo Tuori in calitate de raportori. in perioada
24-25 aprilie 2019, o delegatie a Comisiei de la Venetia, compusa din Claire Bazy Maleurie, dI
Nicolae Esanu, dI Martin Kuijer, dna Hanna Suchocka si dl Kaarlo Tuori, insotita de dl Grigori Dikov,
consilier juridic la Secretariat, a vizitat Romania. Delegatia s-a intalnit cu Presedintele Republicii,
ministrul justitiei, Procurorul General, adjunctii sai si alti procurori, Consiliul Superior al Magistraturii,
judecatori de la Tnalta Curte de Casatie si Justitie, parlamentari, ONG-uri, reprezentanti ai diferitelor
asociatii de magistrati si alte parti interesate. Comisia de la Venetia este recunoscatoare autoritatilor
romane pentru pregatirea vizitei.

5. Prezentul aviz a fost elaborat pe baza contributiilor raportorilor si a informatiilor furnizate de
interlocutori in cursul vizitei. A fost adoptat de Comisia de la Venetia la...Sesiunea plenara
(Venetia,... 2019).

1. Analiza

A. Contextul si domeniul de aplicare a avizului

6. La 13 iulie 2018, Comisia de la Venetia a adoptat un aviz preliminar privind proiectele de
modificare a celor trei legi ale justitiei.? Concluziile avizului preliminar au fost reiterate de Adunarea
Plenara a Comisiei de la Venetia, cu unele adaugiri minore, ntr-un aviz adoptat la 20 octombrie
2018 (denumit in continuare ,Avizul din octombrie”).3

7. Ambele avize exprima profunda ingrijorare cu privire la reforma sistemului judiciar in curs de
desfasurare. Comisia de la Venetia este constienta de controversele politice legate de functionarea
sistemului judiciar din Romania in ultimii ani. In special, Avizul din octombrie (a se vedea
paragrafele 12-17) mentioneaza presupusul rol al Serviciului Romén de Informatii in cadrul
anumitor proceduri penale. Comisia de la Venetia nu a pus sub semnul intrebarii necesitatea unei
reforme ca atare. Cu toate acestea, ambele avize au exprimat rezerve serioase cu privire la directia
generala a acestei reforme care, ,tindnd seama de efectul cumulativ [al masurilor propuse], n
contextul politic complex care predomina in prezent in Romania, [este] susceptibil de a submina

! A se vedea CDL-REF (2018) 022, CDL-REF (2018) 023 si CDL-REF (2018) 024.

2 CDL-PI (2018) 007, Roméania — Aviz preliminar privind proiectele de modificare a Legii nr. 303/2004 privind statutul
judecatorilor si procurorilor, a Legii nr. 304/2004 privind organizarea judiciara si a Legii nr. 317/2004 privind Consiliul
Superior al Magistraturii.

¥ CDL-AD (2018) 017, Romania — Aviz privind proiectele de modificare a Legii nr. 303/2004 privind Statutul judecétorilor
si procurorilor,a Legii nr. 304/2004 privind organizarea judiciard si a Legii nr. 317/2004 privind Consiliul Superior al
Magistraturii.
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independenta judecatorilor si procurorilor roméani si increderea publicului in sistemul judiciar” (a se
vedea paragraful 161 din Opinia din octombrie) si poate avea consecinte negative asupra luptei
impotriva coruptiei [paragraful (164)].

8. Amendamentele legislative din 2018, adoptate de Parlament, au fost completate si modificate
suplimentar prin cinci O.U.G (nr. 77, 90, 92 din 2018, si O.U.G nr. 7 si 12 din 2019).Cererea
Comitetului de Monitorizare priveste OUG nr. 7 din 2019. in esentd, OUG nr. 7 a pus in aplicare un
mozaic de modificari legislative ale celor trei legi ale justitiei si ale ordonantelor de urgenta
anterioare. Este aproape imposibil sa se examineze doar OUG nr. 7, fara a analiza modificarile
anterioare si ulterioare introduse de celelalte patru ordonante. Astfel, desi prezentul aviz se va axa
pe OUG nr. 7, Comisia de la Venetia va lua in considerare si alte modificari legislative care au fost
realizate n paralel si/sau dupa adoptarea opiniei sale din octombrie. Cu toate acestea, prezentul
aviz nu intentioneaza sa furnizeze o analiza exhaustiva a tuturor aspectelor cadrului legislativ
privind sistemul judiciar din Roméania.

B. Legiferare prin ordonante de urgenta

9. Inainte de a aborda fondul modificarilor legislative recente, Comisia de la Venetia doreste s&
prezinte observatii cu privire la procesul legislativ. Acest proces a fost aspru criticat atat in Romania,
cat si la nivel international: a fost aleasa o proceduréd parlamentara speciala si rapida (procedura
de urgenta) pentru adoptarea modificarilor aduse celor trei legi (a se vedea paragrafele 23 si 24 din
Avizul din octombrie). « Mai multi interlocutori ai raportorilor au descris procesul ca fiind excesiv de
rapid si lipsit de transparenta si in absenta unor consultari incluzive si suficient de eficiente”
(paragraful 30) ».Desi guvernul a negat acele afirmatii [paragraful (29)], in general, se justifica
rareori (sau chiar niciodata) utilizarea unei proceduri extraordinare si accelerate in Parlament
pentru schimbarile institutionale fundamentale.

10. Preocupérile Comisiei de la Venetia sunt intarite prin adoptarea de catre guvern a celor cinci
ordonante de urgenta in perioada septembrie 2018-martie 2019.4Comisia de la Venetia considera
ca acest mod de modificare a legilor privind justitia este extrem de problematic.

11. Lipsa unor deliberari adecvate constituie o problema intrinseca a oricarei proceduri accelerate.
Comisia de la Venetia este — ca intotdeauna® — extrem de critica in ceea ce priveste adoptarea
urgenta a unor acte ale Parlamentului care reglementeaza aspecte importante ale ordinii juridice,
fara consultari obisnuite cu opozitia, cu expertii sau cu societatea civila. Acest mod de legiferare
ridicd semne de intrebare cu privire la temeinicia rezultatelor reformei. Acest lucru este valabil a
fortiori in cazul in care modificarile legislative nu sunt adoptate printr-un act al Parlamentului, ci de
catre guvern, prin ordonante ,de urgentd” care dobandesc forta legii fara nicio discutie in
Parlament. Tn plus, este rezonabil s& se presupund ca utilizarea excesiva a ordonantelor de
urgentd poate conduce la un comportament iresponsabil din partea legiuitorului, care stie ca
greselile sale pot fi corectate cu usurinta de catre Guvern.

4 Constitutia Romaniei descrie procesul de adoptare a unei ordonante de urgentd a Guvernului dupd cum urmeaza
(articolul 115):,(4) Guvernul poate adopta ordonante de urgenta numai in situatii extraordinare a caror reglementare nu
poate fi amanata, avand obligatia de a motiva urgenta in cuprinsul acestora..(5) Ordonanta de urgenta intra in vigoare
numai dupa depunerea sa spre dezbatere in procedura de urgenta la Camera competenta sa fie sesizata si dupa
publicarea ei in Monitorul Oficial al Romaniei. Camerele, daca nu se afla in sesiune, se convoaca in mod obligatoriu in 5
zile de la depunere sau, dupa caz, de la trimitere. Daca in termen de cel mult 30 de zile de la depunere, Camera sesizata
nu se pronunta asupra ordonantei, aceasta este considerata adoptata si se trimite celeilalte Camere care decide de
asemenea in procedura de urgenta. Ordonanta de urgenta cuprinzdnd norme de natura legii organice se aproba cu
majoritatea prevazuta la articolul 76 alineatul (1).(6) Ordonantele de urgenta nu pot fi adoptate in domeniul legilor
constitutionale, nu pot afecta regimul institutiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertatile si indatoririle prevazute de
Constitutie, drepturile electorale si nu pot viza masuri de trecere silitd a unor bunuri in proprietate publica.

5 CDL-AD (2011) 001, Aviz privind trei probleme juridice care apar in procesul de elaborare a noii Constitutii a Ungariei,
§ § 16-19;a se vedea, de asemenea, CDL-AD (2012) 026, Avizul privind compatibilitatea cu principiile constitutionale si
statul de drept a actiunilor intreprinse de guvern si de Parlamentul Roméaniei in ceea ce priveste alte institutii de stat si
Ordonanta de urgentd a Guvernului privind modificarea Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii
Constitutionale si Ordonanta de urgenta a Guvernului privind modificarea si completarea Legii nr. 3/2000 privind
organizarea unui referendum al Romaniei, punctul 74.

® 1n Romania, ordonantele de urgenta ale Guvernului sunt supuse aprobarii ex post de catre Parlament.Cu toate acestea,
Constitutia nu stabileste termene in care Parlamentul ar trebui sa ia in considerare o ordonanta de urgenta, iar Ou.U.G ca
atare nu au o ,data de expirare”.
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12. Aceasta ipoteza, conform careia lipsa unor dezbateri adecvate are un impact negativ asupra
calitatii legislatiei, poate fi demonstrata empiric in casu. Astfel, proiectele de amendamente din 2018
au propus un sistem de pensionare anticipata pentru judecatorii de rang inalt, precum si prelungirea
perioadei de formare profesionala si de stagiu pentru tinerii judecatori. Comisia de la Venetia a
avertizat autoritatile romane ca aceste modificari risca sa creeze un ,conflict intre generatii” in
sistemul judiciar din Romania si sa submineze in mod grav eficienta si calitatea justitiei.” In pofida
acestui avertisment, proiectele de amendamente au fost transpuse n legislatie. La scurt timp dupa
adoptarea lor, Guvernul a trebuit s adopte O.U.G nr. 92 si 7, fapt care a améanat intrarea in vigoare
a acestor noi prevederi pana in 2020. Astfel, acele O.U.G au fost adoptate pentru a remedia o
problema creata de o legislatie adoptata printr-o procedura accelerata.

13. Cutoate acestea, legiferarea prin ordonante de urgenta reprezinta, de asemenea, o problema
n sine. Astfel cum raportorii au aflat in timpul vizitei, inalta Curte de Casatie si Justitie (ICCJ) nu a
fost consultata inainte de adoptarea OUG nr. 7, iar Consiliul Suprem al Magistraturii (CSM) a avut
mai putin de doua zile sa examineze proiectul de ordonanta inainte de adoptarea acesteia. Aceste
institutii si-au prezentat obiectiile Guvernului dupa adoptarea OUG nr. 7 si, mai putin de o lund mai
tarziu, Guvernul a emis OUG nr. 12, care a remediat unele dintre problemele semnalate de partile
interesate relevante.® Tn special, OUG nr. 12 a restabilit cerinta de vechime pentru candidatii la
functiile de procurori de rang inalt (care a fost eliminata prin OUG nr. 7).In mod similar, OUG nr. 12
a abrogat dispozitia OUG nr. 7, care interzicea delegarea procurorilor in functii de conducere pentru
care Presedintele Romaniei face numiri (articolul 57 alineatele (7) si (1) din Legea nr. 303).Aceste
exemple nu sunt exhaustive® si demonstreaza ca recugerea la procedurile accelerate — de cétre
legiuitor si, chiar mai mult, de catre Guvern — afecteaza in mod inevitabil calitatea legislatiei.

14. in al doilea rand, acest mod de a modifica legislatia afecteaza securitatea juridica. Chiar Si
pentru specialistii in drept este dificil de inteles care este situatia actuald,? cu atat mai putin pentru
cetatenii obisnuiti din Romania. Anumite aspecte nu sunt avute in vedere doar de cele trei legi ale
justitiei, ci si de cele cinci OUG consecutive, care au adus modificari fragmentate textelor initiale si
ordonantelor anterioare. Devine din ce in ce mai dificil de explicat care este situatia actuala.in orice
caz, insasi notiunea de status quo devine neclara in contextul roménesc, in care Guvernul modifica
in mod repetat normele privind functionarea sistemului judiciar, la intervale scurte de timp. Comisia
de la Venetia reaminteste ca, potrivit principiilor Statului de drept, claritatea, previzibilitatea,
consecventa si coerenta cadrului legislativ, precum si stabilitatea legislatiei reprezinta preocupari
majore in ceea ce priveste orice sistem juridic bazat pe principiile Statului de drept.?

15. Modificérile frecvente ale normelor referitoare la institutii Si la numirile Tn functii de conducere
sau la revocarile din aceste functii, uneori prin legislatie, uneori prin ordonante de urgenta ale
guvernului, creeaza impresia ca scopul acestor amendamente nu este o reforma sistematica a
sistemului, ci o adaptare a normelor la anumiti candidati sau situatii. In sectiunea urmatoare,
Comisia de la Venetia va oferi exemple de astfel de activitati de interferente in norme, care ridica
intrebari legitime cu privire la scopul real al acestora.

16. In al treilea rand, verificirile externe asupra competentei guvernului de a legifera prin

" A se vedea paragraful 152 din avizul preliminaré din iulie 2018.

% Tn OUG nr.12 afost recunoscut faptul c& au existat o serie de reactii negative in ceea ce priveste anumite solutii legislative
din OUG anterioara, exprimate de institutiile profesionale.

°® A se vedea, de exemplu, articolul 65 alineatul (1) litera (i) din Legea nr. 303, care a stabilit, printre alte motive pentru
eliberarea din functie a judecatorilor si a procurorilor, lipsa ,bunei reputatii”. Amendamentele la Legea nr. 303 au eliminat
referirea la ,buna reputatie” (a se vedea articolul 121).0UG nr. 7 a adaugat ,cerinta privind buna reputatie” ca motiv pentru
eliberarea din functie a unui judecétor (a se vedea articolul 12 din OUG nr. 7).In cele din urma, trimiterea la ,buna reputatie”
afost din nou eliminata din textul legii prin OUG nr. 12 [a se vedea articolul | alineatul (3) din OUG nr. 12].Lipsa de precizie
a conditiei de ,buna reputatie” este problematica, astfel incat eliminarea sa este pozitiva, dar aceste fluctuatii demonstreaza
n mod clar ca aceasta parte din lege nu a fost luata temeinic in considerare.

0 n timpul vizitei la Bucuresti,, raportorii au observat o mare incertitudine cu privire la interpretarea ordonantelor de
urgenta chiar in randul magistratilor.

1 A'sevedea, CDL-AD (2016) 007, Lista de criterii ale Statului de drept, paragrafele 58 si 59, in ceea ce priveste claritatea
si previzibilitatea legislatiei;a se vedea paragarful 60 in ceea ce priveste stabilitatea legislatiei. A se vedea, de asemenea,
Ghidul practic comun al Parlamentului European, al Consiliului si al Comisiei pentru persoanele implicate in elaborarea
legislatiei UE, principiile 1-4;a se vedea, de asemenea, recomandarile OCDE din 2012 privind politica de reglementare si
guvernanta, Recomandarea nr. 2.
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ordonante de urgenta (reglementate de articolul 115 alineatul (4) din Constitutie) sunt destul de
reduse. Articolul 115 alineatul (5) din Constitutie prevede controlul Parlamentului asupra
ordonantelor de urgenta adoptate de catre Guvern, dar aceasta dispozitie nu impune legiuitorului
sa se pronunte cu privire la validitatea ordonantelor de urgenta, 1asand loc pentru o aprobare tacita,
fara un vot formal.12 Intelegem c&, pana in prezent, doar una dintre cele cinci ordonante de urgenta
(si anume OUG nr. 90) a fost examinata si aprobata de Parlament!3, in timp ce Parlamentul nu s-a
pronuntat cu privire la celelalte patru ordonante de urgenta care continua sa fie aplicabile, in
conditiile in care nu exista nicio ,clauza de caducitate” pentru astfel de ordonante.*

17. 1n plus, procesul legislativ realizat prin ordonante de urgenta nu permite Curtii Constitutionale
sa exercite un control preliminar al constitutionalitatii unei astfel de legislatii. Un proiect de lege
adoptat de Parlament poate fi contestat in fata Curtii Constitutionale de céatre o serie de actori
institutionali inainte ca acesta sa fie adoptat ca lege.® Prin contrast, o ordonanta de urgenta (OUG)
intra in vigoare imediat dupa publicare si dupa notificarea sa oficiala catre Parlament.
Constitutionalitatea unei OUG poate fi testata in fata Curtii Constitutionale numai prin procedura
Lexceptiei de neconstitutionalitate”, initiata de instantele care examineaza un caz specific, sau direct
de avocatul poporului (articolul 146 litera d) din Constitutie). Alternativ, constitutionalitatea unei
OUG poate fi examinata de Curtea Constitutionald in temeiul articolul 146 litera a) din Constitutie
daca OUG este transformata intr-o lege, dar, intrucat Constitutia nu obligd Parlamentul sa
transforme o OUG Tintr-un proiect de lege ntr-o anumita perioada de timp, aceasta posibilitate
ramane, in multe cazuri, teoretica.'® Absenta unui control ex ante al constitutionalitatii ordonantelor
de urgenta este cu atat mai problematica cu cat ordonanta de urgenta intra in vigoare imediat, si
astfel poate crea drepturi si obligatii, poate impune sanctiuni sau exonerarile de raspundere etc.
Ordonantele de urgentd creeaza asteptari si noi acorduri institutionale care ar putea fi dificil de
anula, chiar daca unele controale ex post ale ordonantelor de urgenta sunt posibile prin Curtea
Constitutionala sau prin Parlament.

18. In al patrulea rand, utilizarea excesiva a competentelor legislative de catre guvern sub pretextul
unei ,urgente” este Tn contradictie cu principile democratiei si separarii puterilor, care sunt
proclamate de articolul 1 alineatul (3) si alineatul (4) din Constitutia Romaniei. In avizul din 2014
privind Roméania, Comisia de la Venetia a constatat ca practica emiterii a peste o suta de ordonante
de urgenta in fiecare an ,implica riscuri pentru democratie si statul de drept in Roméania” [alineatul
(173)].17 TIn 2018, guvernul a emis 114 ordonante de urgentd in diferite domenii, ceea ce
demonstreaza ca notiunea de ,urgentd” este interpretata in ordinea juridica roméana foarte generos.
Acest fapt contravine caracterului exceptional al unei astfel de legislatii [a se vedea articolul 115
alineatul (4)] si conduce la uzurparea de facto a functiei legislative de céatre guvern.t®

19. Comisia de la Venetia este la curent cu faptul ca, in multe ordine juridice, guvernul are
competenta de a emite decrete de urgenta. Ins& este discutabil, in general, dacé articolul 115 din
Constitutia Romaniei a fost conceput pentru a fi utilizat Tn scopurile pentru care este utilizat in
prezent de catre guvern. "Uneori, legislatia trebuie sa fie adoptata rapid pentru a evita riscuri grave
pentru aceasta tara. [Cu toate acestea, in contextul Romaniei], utilizarea aproape constanta a
ordonantelor de urgenta ale guvernului este [...] nu o modalitate adecvata de a face acest lucru.[...]

12 A se vedea CDL-AD (2014) 010, § 172.

13 Comisia de la Venetia a fost informata c, la 19 aprilie 2019, presedintele a refuzat s& semneze proiectul de lege de
aprobare a OUG nr. 12.

4 A se vedea, de exemplu, procedura in curs de examinare a OUG nr. 77 de céatre Parlament:
Https://www.senat.ro/legis/lista.aspx?nr cls = L633 & an cls = 2018 (accesat ultima data la 21 mai 2019).

5 A se vedea articolul 146 litera a) din Constitutia Romaniei.

16 Comisia de la Venetia a fost informata cd OUG nr. 90, care a fost singura ordonanta de urgenté transformata intr-o lege,
a fost verificata de catre Curtea Constitutionala. Comisia de la Venetia reaminteste observatiile sale cu privire la decretele
de urgenta adoptate de guvernul turc in urma unei tentative de lovitura de stat militara: ,lipsa unui control in timp util al
decretelor de urgenta este cu atat mai problematica, cu cat nu a existat un control jurisdictional al decretelor in cursul
perioadei examinate, iar Curtea Constitutionald poate sa revizuiasca decrete-lege de urgenta in abstracto numai dupa ce
au fost aprobate prin lege” (CDL-AD (2016) 037, Turcia — Avizul pe tema Legilor nr. 667-676 ale decretului de urgenta
adoptate in urma loviturii de stat esuate din 15 iulie 2016, § 53).

7 CDL-AD (2014) 010, Opinie privind proiectul de lege privind revizuirea Constitutiei Romaniei, punctul 167 si
urmatoarele, referitor la avizul din 2012.

8 Faptul ca unele dintre ordonantele de urgenta au fost evaluate de Curtea Constitutionala si au fost declarate partial
sau integral constitutionale nu afecteaz& aceasta analiz&.In aceste cazuri, Curtea Constitutional are sarcina de a evalua
constitutionalitatea anumitor dispozitii izolate din ordonantele de urgenta care i-au fost transmise, si nu de modelul general
al recurgerii abuzive la competentele exceptionale de legiferare.
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In cazul in care [...] nu a fost posibil s& se adopte un numar mare de legi intr-o perioada scurtd de
timp, Parlamentul ar trebui mai degraba sa utilizeze instrumentul de delegare legislativa si sa
imputerniceasca — prin legi speciale — guvernul sa adopte masuri legislative urgente (punctele 1-
3 din articolul 115 din Constitutie).[...]".1°

20. in cele din urma, ordonantele de urgentd emise de Guvernul Romaniei contin dispozitii
care stabilesc norme permanente, nu doar solutii temporare sau tranzitorii. Comisia de la Venetia
a criticat o astfel de folosire a competentelor de urgenta in cazul unei crize grave la nivel national;°
acest lucru este cu atadt mai adevarat in contextul Romaniei, in care guvernul legifereaza in mod
regulat prin ,ordonante de urgentad”, doar pentru ca existd o nevoie urgentad de a modifica legea.
Regimul juridic al articolului 115, astfel cum este interpretat in prezent in Romania, este in sine
problematic: nu exista o declaratie privind starea de urgenta, cu controale internationale si nationale
insotitoare si nu exista nici un control parlamentar ex post obligatoriu, care este de obicei atasat de
decretele de urgenta emise intr-o situatie de urgenta. In plus, valabilitatea ordonantelor nu este
legata de durata situatiei de urgenta.

21. In concluzie, utilizarea sistematica a competentelor de urgentd este discutabila la multe
niveluri. Aceasta afecteaza calitatea legislatiei, perturba securitatea juridica, slabeste controalele
externe asupra guvernului si ignora principiul separarii puterilor. Comisia de la Venetia invita
guvernul roman sa reduca drastic utilizarea operatorilor economici din toate domeniile de drept.
Articolul 115 din Constitutie pare sa fie interpretat in Romania in sens prea larg, astfel incat ar putea
fi avuta in vedere revizuirea sa pentru a defini mai precis situatiile in care guvernul poate legifera
prin ordonante de urgenta si pentru a introduce controale privind puterea legislativd a guvernului.
In ceea ce priveste viitorul reformei sistemului judiciar in cauza, Comisia de la Venetia indeamna
autoritatile romane sa adopte modificarile viitoare necesare in cadrul unei proceduri parlamentare
normale, care ar trebui sa asigure deliberari adecvate (si anume, informate, transparente etc.).

C. Raspunsul autoritatilor roméne la recomandarile-cheie formulate in avizul din
octombrie

22. Comisia de la Venetia va trece acum la fondul modificarilor legislative introduse prin OUG nr.
7 si alte ordonante recente. Acesta nu va oferi o analiza exhaustiva a tuturor modificarilor legislative,
ci se va concentra pe acele evolutii care sunt legate de recomandarile-cheie cuprinse in opinia din
octombrie.?!

23. Inca de la inceput, Comisia de la Venetia constata cu regret ca unele dintre recomandérile sale
nu au fost abordate. Tn mod special:

. legea contine in continuare restrictii disproportionate in ceea ce priveste libertatea de
exprimare a judecatorilor si a procurorilor (in privinda carora Comisia de la Venetia a recomandat
eliminarea — a se vedea punctul 123 si urmatoarele din opinia din octombrie);

. dispozitiile privind raspunderea materiala a magistratilor nu au fost calificate (a se vedea
punctul 123).
. nu s-a facut nicio incercare de a preciza mai clar criteriile de ,evaluare” a magistratilor (a

se vedea punctul 101 si urmatoarele).

24. Au fost luate in considerare si alte recomandari, dar masurile luate de legiuitor au fost timide

9 CDL-AD (2012) 026, Opinie privind compatibilitatea cu principiile constitutionale si cu statul de drept a actiunilor
intreprinse de guvern si de Parlamentul Roméaniei in ceea ce priveste alte institutii de stat si Ordonanta de urgenta a
Guvernului de modificare a Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale si Ordonanta de
urgenta a Guvernului privind modificarea si completarea Legii nr. 3/2000 privind organizarea unui referendum al Romaniei,
§ 16.

20 1ntr-o opinie cu privire la Turcia (CDL-AD (2016) 037, Turcia — Opinie privind decretul-lege nr. s 667-676 adoptat in
urma loviturii de stat esuate din 15 iulie 2016), Comisia de la Venetia a subliniat ca ,decretele de urgenta nu ar trebui sa
introduca modificari structurale permanente ale institutiilor juridice, procedurilor si mecanismelor [...].Ideea unui ,stat
democratic [...] guvernat de statul de drept”, [...] consacra principiul unui guvern limitat. Constitutia Turciei permite
guvernului sa deroge de la anumite dispozitii din domeniul drepturilor omului atat timp cat persista starea de urgenta si in
masura in care acest lucru este strict necesar, dar nu extinde aceasta competenta la normele juridice aplicabile dupa
ncheierea perioadei de urgenta [alineatul (89)].

2L Rezumata la punctele 156-165 din acesta.



9— CDL (2019) 017

si/fsau fragmentare. De exemplu, demiterea unui membru al Consiliului Suprem al Magistraturii
(CSM) prin intermediul unui vot ,de neincredere” a fost Tnlocuit cu o altd procedura, care are in
continuare unele caracteristici ale unui vot ,de neincredere” (in special, decizia de incetare a
mandatului este luata in continuare de o majoritate de 2/3 din randul judecatorilor care au delegat
membrul in CSM, pentru motive generale). Nici problema slabei reprezentari a membrilor
reprezentand societatea civild in cadrul CSM nu a fost solutionata, desi OUG nr. 92 a specificat
mai clar cd membrii societatii civile au dreptul de a vota in plen.??

25. Comisia de la Venetia nu va mai insista asupra acestor puncte si va face referire la avizul sau
din octombrie pentru mai multe detalii. Acesta se va concentra asupra acelor elemente ale OUG
nr. 7 si asupra altor ordonante care au un impact asupra principalelor recomandari din opinia din
octombrie.

1. Numirea si demiterea procurorilor in functii de conducere

26. Constitutia Romaniei prevede, la articolul 133, cd CSM are rolul de a garanta ,independenta
justitiei”. Articolul 134 alineatul (1) din Constitutie prevede ca CSM va ,propune presedintelui
Romaéniei numirea judecatorilor si a procurorilor, cu exceptia stagiarilor, potrivit legii”. CSM este
compus din 19 de memobri, dintre care 14 sunt alesi in cadrul adunarilor generale ale magistratilor
si sunt validati de catre Senat; acestia fac parte din doua sectiuni, una pentru judecatori si una
pentru procurori; prima este formata din noua judecatori si a doua din cinci procurori. Aceste doua
sectiuni vor fi denumite de acum fnainte ,sectia pentru judecatori” si ,sectia pentru procurori”.
Sesiunea plenara a CSM include, n plus, doi reprezentanti ai societatii civile, alesi de Senat, trei
membri din oficiu (ministrul justitiei, presedintele Tnaltei Curti de Casatie si Justitie, denumita in
continuare ,ICCJ”) si procurorul general.

27. Reforma din 2018 a impus numirea procurorilor de rang Tnalt in principal Tn méainile ministrului
justitiei, in timp ce presedintele si CSM nu ar mai avea juca un rol semnificativ. CSM joaca un rol
mai degraba pasiv in procesul de numire, dand un aviz cu privire la candidatul ales de ministru, iar
acest aviz nu pare a fi obligatoriu pentru acesta din urma. Presedintele poate respinge un candidat
propus de ministru o singura data; Aceasta este ,obligat/obligata sa numeasca al doilea candidat
propus de Ministerul Justitiei, chiar si in cazul unui aviz negativ din partea CSM” (punctul 53 din
opinia din octombrie). Rolul presedintelui Tn procesul de revocare a procurorilor de rang fnalt a fost,
de asemenea, redus la verificarea legalitatii unor astfel de decizii, iar opinia Sectiei pentru procurori
din CSM fin astfel de chestiuni nu va fi obligatorie pentru ministru [alineatul (57)].

28. Ordonantele de urgenta ale guvernului nr. 92 si nr. 7 au introdus unele modificari ale sistemului
de numire. Astfel, OUG nr. 92 a prevazut difuzarea pe internet a interviurilor realizate de ministrul
justitiei cu candidatii potentiali la posturile de varf din procuratura. (articolul 54 alineatele (1) — (1)
din Legea nr. 303). Difuzarea interviurilor adauga transparenta, dar nu inlatura natura inerent
politica a procesului de numire si nu poate inlocui examinarea pe fond a candidatilor de catre un
organism de experti.23

29. Alte modificari se refera la cerintele de eligibilitate pentru candidati si la procedura de numire.
Tnainte de reforma din 2018, un candidat avea obligatia de a avea o vechime de 10 de ani ca
judecator sau procuror, iar Plenul CSM era cel care "aviza" candidatul propus de ministru [articolul
54 alineatul (1)]. Amendamentele din 2018 prevad ca respectivul candidat sa obtina un ,aviz” al
Sectiei pentru procurori din cadrul CSM; cerinta de senioritate nu s-a modificat. OUG nr. 92 (articolul
4) a marit pragul de vechime la 15 de ani in functia de judecator sau de procuror si a prevazut
,avizarea” de catre Sectia pentru procurori din cadrul CSM a candidatului ales de ministru. In

2 Dupa cum s-a subliniat la punctul 139 din opinia din octombrie, ar fi fost necesar un amendament constitutional pentru
a creste numarul si a consolida importanta reprezentantilor societatii civile in cadrul CSM.

% A sevedea CDL-AD (2010) 040, Raportul privind standardele europene referitoare la independenta sistemului judiciar:
Partea a lla— Procuratura, § 48; a se vedea recomandarile Comisiei de la Venetia in acest sens in CDL- AD (2007) 011,
Opinia privind proiectul de lege privind Parchetul si proiectul de lege privind Consiliul procurorilor din ,fosta Republica
lugoslava a Macedoniei”, punctul 47; a se vedea, de asemenea, CDL-AD (2012) 008, Opinia privind Legea CLXIII din 2011
privind Parchetul si Legea CLXIV din 2011 privind statutul procurorului general, al functionarilor din parchete si procurorilor
de cariera din Ungaria, punctele 48, 51 si 51.
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temeiul OUG nr. 7, este necesar un ,aviz” al Plenului CSM (si nu al Sectiei pentru procurori), iar
cerinta privind vechimea nu este mentionata deloc (dar un candidat care este judecator ar trebui sa
aiba cel putin o anumita experienta de lucru ca procuror). In cele din urm&, OUG nr. 12 a modificat
din nou aceste cerinte: era necesar un ,aviz” al Sectjei pentru procurori si un prag de vechime de
15 de ani (cu cinci ani mai mult decat Thainte de adoptarea OUG-urilor).

30. Desi articolul 54 alineatul (1) din Legea nr. 303 privind criteriile si procedura de numire s-a
schimbat Tn mod constant, elementul central al acesteia a ramas intact. Ministrul justitiei este cel
care alege candidatul, iar rolul presedintelui republicii si al CSM este redus la o aprobare formala
(pentru presedinte) sau la un aviz consultativ* (pentru CSM, fie in plen, fie in sectia pentru
procurori). Intr-o opinie din 2015 privind procuratura din Georgia, Comisia de la Venetia a salutat
acordarea unui rol esential Consiliului procurorilor in procesul de numire a unui procuror sef,
impreuna cu ministrul justitiei si legiuitorul.2®> Tn schimb, in Romania, puterea ministrului justitiei nu
este verificatd in mod eficace nici de céatre presedinte, nici de catre CSM. Toti acesti factori au
justificat considerarea acestei reforme ca fiind un ,pas inapoi”, crescand riscul de politizare a
numirilor (a se vedea punctul 54 din opinia din octombrie). Comisia de la Venetia constata cu regret
ca recomandarea sa nu a fost respectata.

31. in plus, pe langa aspectele de care Comisia de la Venetia a luat act in octombrie, influenta
ministrului justitiei asupra Ministerului Public este exacerbatd prin durata foarte scurtd a mandatul
procurorilor de rang Tnalt (3 ani, cu posibilitate de reinvestire). Comisia de la Venetia considera ca nu
numai noile prevederi privind numirea ar trebui sa fie revizuite, pentru a oferi CSM si, in special, Sectiei
sale de Procurori, rolul cheie Tn acest proces, dar si durata mandatului procurorilor de rang inalt ar trebui
sa creasca in mod semnificativ.

in cele din urmé&, in OUG nr. 12 a fost introdus un nivel/prag de vechime de 15 de ani ca o conditie
prealabila pentru numirea in posturile ierarhic superioare de la parchete. Articolul 51 alineatul (2) din
Legea nr. 303 prevede incetarea anticipata a mandatului unui procuror in cazul in care acesta nu mai
indeplineste una dintre conditiile necesare pentru numirea in functia de conducere.”Articolul VII din
OUG nr. 92 prevede ca procurorii din DNA si DIICOT vor raméane in aceste structuri numai daca
indeplinesc conditiile prevazute de Legea nr. 303/2004 [...] cu modificarile ulterioare”. Se pare ca noile
criterii de eligibilitate se aplica procurorilor care ocupau deja posturi de conducere in sistem. O astfel de
aplicare retroactiva a unor noi criterii de eligibilitate este extrem de discutabila. In primul rand, pune in
pericol securitatea mandatului procurorilor care se afla in prezent in exercitiu. In al doilea rand, motivele
pentru alegerea unui anumit prag de vechime nu sunt clare. Faptul ca pragul pentru activitatea
desfasurata in cadrul Sectiei pentru Investigarea Infractiunilor din Justitie a continuat sa se modifice de
la aproape zero la 15 ani arata ca Guvernul nu a realizat niciun studiu seios de impact sau de fezabilitate.
Sau, ceea ce ar fi mai rau, arata ca pragul a fost ales pentru a asigura eligibilitatea (sau neeligibilitatea)
anumitor persoane. Aceasta este inca o ilustrare a pericolelor asociate procesului legislativ realizat prin
ordonante de urgenta. Comisia de la Venetia indeamna autoritatile roméne sa nu aplice noile criterii de
eligibilitate procurorilor care erau deja in functie la momentul promovarii respectivelor modificari
legislative.

2. Crearea unei Sectii speciale in cadrul sistemului tranzitoriu de numiri

Infiintarea unei Sectii speciale pentru investigarea infractiunilor din justitie (denumita in continuare
»Sectia”), care detine competenta exclusiva pentru urmarirea penald a infractiunilor savarsite de
judecatori si procurori, a fost examinata la punctele 80-90 din avizul din octombrie. Avizul a subliniat
faptul ca ,organizarea si structura Parchetului este de competenta autoritatilor nationale competente”
[punctul (85)].In acelasi timp, avizul a exprimat indoieli cu privire la rationamentul care a stat la baza
infiintarii unei astfel de sectii. Crearea acestei Secltii ar necesita redirectionarea unui mare numar de
cazuri importante de coruptie din Directia Nationald Anticoruptie (DNA) catre noua sectie, cu toate
perturbarile pe care un astfel de transfer masiv le poate cauza pentru cauzele aflate in prezent la DNA

24 Comisia de la Venetia remarcé faptul c& traducerile in limba engleza ale operatorilor economici principali utilizeaza
cuvintele ,avizator” si ,aviz’;cu toate acestea, se intelege ca aceasta nu reflectd o diferenta substantiala.

% CDL-AD (2015) 039, Opinia comuna a Comisiei de la Venetia, Consiliului consultativ al procurorilor europeni (CCPE)
si Biroului OSCE pentru Institutii Democratice si Drepturile Omului (OSCE/ODIHR), privind proiectul de amendamente la
Legea privind Parchetul din Georgia: Comisia de la Venetia a subliniat ca ,un proces de numire care implica puterea
executiva si/sau legislativa are avantajul de a conferi legitimitate democratica numirii sefului serviciului de urmarire penala.
Cu toate acestea, in acest caz, sunt necesare garantii suplimentare pentru a diminua riscul de politizare a parchetului”
[alineatul (19)]. ,Instituirea unui Consiliu pentru procurori, care ar juca un rol esential in numirea procurorului-sef, poate fi
considerat unul dintre cele mai eficiente instrumente moderne pentru a atinge acest obiectiv” [alineatul (20)].
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[punctul (83)], precum si la alte structuri (precum Directia de Investigare a Infractiunilor de Criminalitate
Organizata si Terorism, DIICOT).Competenta Sectiei a fost definita in sens foarte larg, acoperind toate
situaiile in care se presupune ca este vorba despre un judecator sau un procuror [punctul
(80)].Infiintarea Sectiei ar putea submina increderea populatiei in sistemul judiciar [punctul (84)]. Exista
un risc de conflict de competenta intre structurile de parchet, care urma a fi solutionat de procurorul
general [punctul (80)].

Modificarile introduse prin OUG nr. 90 si OUG nr. 7 in privinta Sectiei au fost concepute pentru a da
efect imediat Legii nr. 304, astfel cum a fost modificatd. Schema initiald de numire a procurorului-sef al
Sectiei si a adjunctului acestuia a presupus selectarea unui candidat de catre o ,comisie de selectie”
compusa din 3 judecatori (membri ai Sectiei de Judecatori din cadrul CSM) si din 1 procuror (membru
al Sectiei de Procurori), cu numirea ulterioara in Plenul CSM (articolul 88-3 si articolul 88-1).Astfel cum
au inteles raportorii, multi membri ai CSM au fost sceptici cu privire la ideea de infiinfare a Sectiei.
Pentru a evita posibila blocare a numirii procurorilor pentru aceasta Sectie, Guvernul a adoptat OUG nr.
90, care a introdus un mecanism temporar de numire, pentru ca sectia sa devina imediat operationala.

In locul numirii de catre Plen (potrivit amendamentelor initiale), articolul 1l din OUG nr. 90 prevedea ca
functiile de procurorului sef si o treime dintre functiile procurorilor in pozitii de conducere sa fie ocupate
de candidatii selectati de o ,comisie de selectie”, numirea finala a acestora fiind de competenta
presedintelui CSM.Se intelege c&, in conformitate cu regimul temporar al OUG nr. 90, niciun vot al
Plenului CSM nu era necesar pentru numirea procurorilor de rang inalt in cadrul Sectiei. De asemenea,
OUG nr. 90 preciza faptul ca aceasta ,comisie de selectie” ar putea functiona in prezenta a cel putin 3
dintre membrii séi. Dupa cum au aflat raportorii in timpul vizitei, Tn practica, Sectia de Procurori a CSM
nu a desemnat un reprezentant in comisia de selectie, astfel ca procurorul-sef al Sectiei si alti procurori
de rang Tnalt au fost selectati de o comisie de selectie compusa exclusiv din judecatori cu aprobarea
presedintelui CSM.OUG nr. 7 prevedea, de asemenea, ca membrii ,comisiei de selectie” nu vor fi
descalificati de la vot Tn Plenul CSM.

Comisia de la Venetia reaminteste ca CSM are doua sectii — o sectie pentru judecatori si una pentru
procurori, care face parte, de asemenea, din structura constitutionalé a acestui organism [a se vedea
articolul 133 alineatul (2) litera (a)].Existenta a doua ,aripi” separate in cadrul Consiliului pentru
judecatori si procurori implica cel putin o anumita simetrie in ceea ce priveste functiile lor. Aceasta nu
inseamna ca procedura ulterioara de numire a judecatorilor si a procurorilor ar trebui sa fie ih mod
necesar identica.2®Dupa ce Sectia pentru procurori din CSM si-a dat avizul cu privire la un candidat pe
postul de procuror de rang inalt, este rezonabil ca ministrul justitiei s& intervina si sa aiba un cuvant de
spus. Cu toate acestea, la nivelul procesului decizional din cadrul CSM, este rezonabil sa se
preconizeze ca atributiile sectiei de procurori in ceea ce priveste procurorii vor reflecta atributiile sectiei
de judecatori in ceea ce priveste judecatorii (cu exceptia celor care sunt incredintate Plenului in
ansamblu).

Plenul CSM are deja in compunere o mare majoritate a judecatorilor (exista noua judecatori si numai
cinci procurori).Nu este clar de ce aceasta proportie dominanta este consolidata si mai mult in contextul
numirilor in cadrul Sectiei, unde avizul Sectiei de procurori cu pivire la un candidat este inlocuit de avizul
judecatorilor — adica ,,comisia de selectie” dominata de membiri judecatori ai sistemului judiciar. Acest
lucru nu poate fi explicat altfel decét printr-o puternica neincredere a Guvernului fata de actualii membri
procurori ai CSM si prin dorinta sa de a le reduce rolul.?’Cu toate acestea, acest obiectiv nu este unul
legitim: Guvernul nu ar trebui sa fie in masura sa influenteze echilibrul dintre membrii unui organism
constitutional care are ca functie principalad apararea independentei judecatorilor si a procurorilor fata
de puterea executiva. Sistemul de numire propus nu este compatibil cu conceptia institutionald a CSM,
astfel cum este descrisa in Constitutie.?®

% dupa toate acestea, parchetul nu trebuie sa beneficieze de aceleasi garantii de independenta ca si sistemul judiciar, si ,este
rezonabil ca un Guvern sa doreasca sa exercite un anumit control asupra numirii” unui procuror general” — a se vedea CDL
(1995) 073rev., Avizul privind conceptul de reglementare a Constitutiei Republicii Ungare, capitolul 11.

2" in perioada 2018-2019, legiuitorul si guvernul au oscilat intre doud modele de numire a procurorilor in pozitii de nivel inalt:.una
care implica Plenul CSM si o alta care implica Sectia de procurori.Nu este clar de ce, in ceea ce priveste sistemul tranzitoriu de
numire a procurorilor de rang Tnalt in cadrul Sectiei, guvernul i-a incredintat atributiile Sectiei de judecatori.

2 De asemnea nu este aproape deloc compatibil cu ,principiul separarii carierelor judecatorilor si procurorilor” la care Guvernul
face trimitere Tn OUG nr. 12 (a se vedea preambulul, al treilea paragraf).
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38. In plus, beneficiile acestui sistem nu sunt evidente. Intr-un aviz din 2015 privind Ministerul Public al
Georgiei, Comisia de la Venetia a salutat faptul ca Consiliul procurorilor a primit un rol esential in
procesul de numire a unui procuror sef, alaturi de ministrul si de organul legislativ, reducand riscul de
politizare a parchetului.?’In contextul Romaniei, Guvernul si Parlamentul au mers in sens invers. Acestia
au decis sa slabeasca aripa procurorilor din CSM (in ceea ce priveste numirile procurorilor de rang inalt
in cadrul Sectjei) si sa consolideze influenta ministrului justitiei (Tn ceea ce priveste sistemul general de
numire), eliminand alte verificari externe (cum ar fi competenta presedintelui de a nu fi de acord cu
propunerea ministrului).Drept urmare, procurorii au pierdut cea mai mare parte a influentei lor In ceea
ce priveste numirile procurorilor de rang inalt in cadrul Sectiei in cadrul regimului legislativ tranzitoriu,
atat fata de ministru, cat si fata de aripa judecatorilor din CSM.Comisia de la Venetia nu este convinsa
ca acesta este raspunsul corect la abuzurile care se presupune ca au fost comise de unii procurori in
trecut. Comisia de la Venetia reitereaza recomandarea sa anterioara de a reexamina necesitatea
infiintarii Sectiei. In orice caz, a fortiori imprudenta de a numi in cadrul Sectiei procurori in pozitiile de
varf care nu se bucura de increderea colegilor lor din Sectia de procurori a CSM (care nu exclude, in
acelasi timp, faptul ca judecatorii pot fi implicati si in procesul de selectie a candidatilor).Se recomanda
dezvoltarea unui sistem de numire care ar conferi procurorilor Sectiei de procurori din cadrul CSM un
rol cheie si proactiv in procesul de numire a candidatilor in functii de conducere in cadrul parchetelor,
in adrul Sectiei sau in alta structura.

3. Functionarea sectiei

Procurorul-sef al Sectiei si cativa procurori de rang inalt au fost numiti in octombrie 2018, in temeiul
dispozitiilor tranzitorii ale OUG nr. 90. In primele luni, Sectia a functionat cu numai 5 procurori, inclusiv
procurorul-sef. In prezent, numérul procurorilor din Sectie urmeazéa sa fie marit la 15. Din 2018, Sectia
a primit, conform cifrelor raportate de aceasta, peste 1400 de dosare, partial din DNA (care a avut la
sfarsitul anului 2018 aproximativ 150 de procurori), partial din alte departamente.3°in plus, Sectia a
deschis peste o mie de dosare noi. Din discutiile pe care le-au avut raportorii la Bucuresti, se pare ca
Sectia are inca un mare deficit de personal. Aceasta impunea o detasare masiva de ofiteri de politie in
cadrul Sectiei, potrivit OUG nr. 12.3'Este clar ca transferul unui numar mare de cauze de la DNA la noua
Sectie pune sistemul de justitie penala intr-o situatie de criza si risca sa afecteze eficienta si calitatea
anchetelor penale Tn curs, in special in cauzele complexe.

Pe langa complicatiile administrative, crearea noii Sectii ridic& probleme de ordin juridic. In primul rand,
dupa cum s-a mentionat deja in avizul din octombrie, competenta noii Sectii este definita foarte generic.
Aceasta include toate cauzelee in care un magistrat poate fi implicat, chiar si intr-o pozitie secundara.
Cauzele complexe care implica criminalitatea organizata si coruptia implica uneori magistrati necinstiti.
Participantii in procedurile penale ar putea fi tentati s obtind aducerea cauzelor in fata Sectjei prin
acuzarea unui magistrat. Aceste dosare vor fi apoi transferate Secfiiei, chiar daca probele impotriva
magistratului sunt slabe, cel putin pana cand acuzatiile sunt verificate si se obtin mai multe dovezi.
Articolul 88-1 alineatul (5) permite procurorului general sa solutioneze conflictul de competenta dintre
Sectie si alte departamente, dar raméane de vazut daca aceasta garantie va fi eficienta si daca procurorul
general va avea suficient timp si resurse pentru a studia toate cazurile limita. In practica, crearea noii
Sectii poate duce la retragerea unui numar de cauze ,mari”, care implica coruptie la nivel Tnalt si crima
organizata, din jurisdictia DNA si DIICOT si a transferdrii acestora catre Sectie®, ceea ce ridica
probleme in sine si, de asemenea, pentru ca noua Sectie nu are Inca acea capacitate pentru a face fata
in mod eficace unui astfel de aflux de cauze complicate de coruptie la nivel inalt si de criminalitate
organizata.

% CDL-AD (2015) 039, avizul comun al Comisiei de la Venetia, Consiliul consultativ al procurorilor europeni (CCPE) si Biroul
OSCE pentru Institutii Democratice si Drepturile Omului (OSCE/ODIHR), privind proiectul de amendamente la Legea privind
Parchetul din Georgia:Comisia de la Venetia a subliniat ca ,un proces de numire care implica puterea executiva si/sau legislativa
are avantajul de a conferi legitimitate democratica numirii sefului serviciului de urmarire penald/Ministerului Public.Cu toate
acestea, in acest caz, sunt necesare garantii suplimentare pentru a diminua riscul de politizare a parchetului” [alineatul
(19)]..Instituirea unui Consiliu pentru procurori, care ar juca un rol esential in numirea procurorului-sef, poate fi considerat unul
dintre cele mai eficiente instrumente moderne pentru a atinge acest obiectiv” [alineatul (20)].

% Tfntrucat competenta Sectiei se referd nu numai la infractiunile legate de coruptie, ci si la orice infractiune presupus a fi
savargita de catre magistrati.

L A se vedea amendamentul care introduce articolul 88-1 din Legea nr. 304. Unii magistrati au exprimat rezerve serioase cu
privire la ideea potrivit careia cauzele impotriva lor ar putea fi investigate de catre politie, ceea ce va fi in mod inevitabil, avand
in vedere numarul scazut al procurorilor din Sectie.

32 Astfel, in special, Sectia a solicitat de la DIICOT unul dintre cele mai renumite cauze de coruptie, asa-numitul caz de
,TELDRUM?”, care a implicat unul dintre cei mai inalti politicieni din tara.
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41. Tn al doilea rand, pozitia noii Sectii in ierarhia Ministerului Public nu este clara. in temeiul articolul
132 alineatul (1) din Constitutie, ,procurorii isi desfasoara activitatea in conformitate cu principiul
legalitatii, al impartialitatii si al controlului ierarhic, sub autoritatea ministrului justitiei”. Aceasta sugereaza
ca parchetele reprezinta o piramida ierarhica cu procurorul general (al Parchetului de pe langa ICCJ)
pozitionat in varful piramidei.>3Cu toate acestea, opiniile cu privire la aceasta chestiune sunt diferite.
Procurorul General, la intalnirea cu raportorii, a confirmat ca nu vor fi afectate atributiile sale de
supraveghere asupra procurorilor care lucreaza in Sectie, care i sunt conferite potrivit Codului de
procedura penala. Cu toate acestea, OUG nr. 7 indica de o maniera diferita: faptul ca un ,procuror
ierarhic superior” pentru dosarele investigate in cadrul Sectiei inseamna procurorul-sef al Sectiei (a se
vedea amendamentul la articolul 88-1 din Legea nr. 304) si nu procurorul general. In esenta, OUG nr. 7
pare sa se abata, in aceasta parte, de la ideea de ,control ierarhic” in cadrul Ministerului Public,
consacrat in Constitutie.®*

in al treilea rand, articolul 88-8 alineatul (1) litera (d), addugat la Legea nr. 304, confera Sectiei dreptul
de a depune si de a retrage calea de atac in cauzele pendinte sau in cauzele ,care au facut obiectul
unei decizii finale Tnainte ca Sectia sa devina operationala [in temeiul OUG nr. 90].” articolul 88-1
alineatul (6) a adaugat: caile de atac la ,procurorul ierarhic superior” (si anume, catre procurorul-sef al
Secitiei) pot fi introduse Tmpotriva deciziilor adoptate anterior infiintarii Sectiei. Aceasta inseamna ca, de
exemplu, o decizie luatd de un procuror din cadrul DNA, desi cauza se afla incé sub jurisdictia DNA,
poate fi contestata la procurorul-sef al Sectiei, care poate anula aceasté decizie. in mod similar, un
procuror din cadrul Sectiei poate retrage o cale de atac deschisa de predecesorul sau din cadrul DNA
sau al DIICOT.

Directia generala a acestor modificari este alarmanta. Este probabil ca Sectia sa primeasca (sau sa fi
primit deja) cauze complexe si importante privind coruptia sau criminalitatea organizata. Procurorii din
cadrul Sectiei vor putea revizui deciziile luate de predecesorii lor in aceste cauze. Nu este clar in ce
masura procurorii din Sectie si procurorul sef al acesteia fac obiectul controlului ierarhic al procurorului
general. Aceasta poate consolida opinia unora potrivit careia adevaratul motiv al reformei institutionale
este acela de a schimba cursul anchetelor penale in unele cauze de notorietate.

Comisia de la Venetia reitereaza recomandarea de a se reanaliza de o maniera serioasa necesitatea
credrii unei Sectii speciale, a conceptului institutional si a principiilor sale de functionare.

4. Sistemul de pensionare anticipata/perioade de formare mai lungi

Avizul din octombrie a criticat sistemul de pensionare anticipata pentru magistratii cu cea mai mare
vechime, in special coroborat cu prelungirea duratei de formare si a stagiilor pentru viitorii judecatori.
Introducerea acestor doua masuri a fost amanata prin OUG, aspect care este pozitiv,3® insa riscul
pensionarii anticipate masive a magistratilor cu cea mai mare experienta nu este eliminat — acesta este
doar aménat. Nu exista niciun standard european in acest domeniu si, teoretic, o astfel de masura poate
spori atractivitatea carierei de magistrat in randul profesionistilor din domeniul juridic. Cu toate acestea,
in contextul ,conflictului dintre unii detinatori de mandate politice si magistrati” (punctul 154 din avizul
din octombrie), aceasta masura ar putea crea impresia ca are ca scop ulterior incurajarea unor
magistrati cu vechime mare sa se pensioneze, ceea ce poate” submina in mod grav eficienta si calitatea
justitiei” din tara. Prin urmare, Comisia de la Venetia isi reitereaza solicitarea de a reconsidera sistemul

3 Comisia de la Venetia a abordat o chestiune similara in contextul reformei judiciare poloneze din 2017 [a se vedea CDL-AD
(2017) 031, Polonia — Aviz privind proiectul de lege de modificare a Legii privind Consiliul Judiciar National;privind proiectul de
lege de modificare a Legii privind Curtea Suprema, propus de presedintele Poloniei, si privind Legea privind organizarea
instantelor ordinare).in Polonia, doué noi camere autonome au fost create in cadrul Curtii Supreme (CS), care nu au fost
subordonate autoritatii primului presedinte al CS.Comisia de la Venetia, motiveaza dupa cum urmeaza (au fost omise): ,§
39.Constitutia Poloniei nu precizeazd numarul de camere pe care ar trebui sa le aibd CS.Cu toate acestea, este clar ca
Constitutia se bazeaza pe o anumita viziune a CS ca instantd supremd in partea superioard a piramidei ierarhice si a prim-
presedintelui, aleaséd in cadrul unei proceduri speciale. SECTIUNEA 40.Proiectul de lege propune crearea de noi camere, care
vor fi conduse de persoane cu functii in mare masurd autonome.|...] [Prin] in temeiul competentelor speciale ale acestora, cele
doud camere vor fi de facto superioare altor camere ,obisnuite” ale CS.Stabilirea unei astfel de ierarhii in cadrul CS este
problematicd.Aceasta creeaza ,instante in cadrul instantei”, care ar avea nevoie de un temei juridic clar in Constitutie, deoarece
Constitutia prevede doar un singur CS, decizia sa fiind definitiva.”

34 Acestea fiind spuse, normele speciale de numire a procurorilor din Sectie nu contravin principiului ,controlului ierarhic”.

% Sistemul de ,pensionare anticipatd” a fost un amendament introdus la articolul 82 din Legea nr. 303 prin legea de modificare
(articolul 143).Aceasta dispozitie a fost aménata pana la 1 ianuarie 2020 prin OUG nr. 92, articolul V. Astfel cum s-a mentionat
deja in avizul din octombrie [alineatul (163)], ,decizia de aménare, pana la 1 ianuarie 2020, a intrarii in vigoare a sistemului de
pensionare anticipatd pentru magistrati [...] reprezintd un pas inainte, oferind Parlamentului timp pentru a reconsidera acest
sistem.”
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de pensionare anticipata, de a efectua o evaluare a impactului si, in cazul in care nu exista argumente
convingatoare in favoarea acestui sistem, de a inlocui pensionarea anticipatd cu alte stimulente si
beneficii adecvate pentru magistratii activi.

O solutie temporara similara a fost gasita ca raspuns la punctul 150 din avizul privind cresterea duratei
cursului de formare in cadrul Institutului National al Magistraturii (INM) (de la doi la patru ani) si al
stagiului ulterior (de la unu la doi ani).OUG nr. 7 a introdus un sistem temporar si a prevazut ca
magistratii admisi la INM n 2019 vor trebui sa urmeze o formare de doi ani si un stagiu de un an, in
conformitate cu vechile norme [a se vedea articolul 1 alineatul (3) si articolul 6 alineatul (2)].Aceasta
schema temporaré ar trebui s& atenueze impactul noilor norme, care este pozitiv. in principiu, Comisia
de la Venetia nu este impotriva unor perioade de formare mai indelungate ca atare. Cu toate acestea,
o astfel de crestere dramatica a timpului de pregatire a noilor judecéatori poate perturba activitatea
instantelor (care se confrunta deja cu un deficit de personal, dupa cum raportorii au inteles in timpul
vizitei).

in orice caz, amanarea propusa este pur pragmatica si nu raspunde preocupérilor de principiu exprimate
in avizul din octombrie (a se vedea punctul 152). Amanarea ilustreaza, de asemenea, punctul semnalat
anterior de Comisia de la Venetia. Necesitatea de a aduce modificari ar fi putut putea fi evitata in cazul
in care ar fi existat o procedura adecvata de legiferare, care sa implice o evaluare a impactului, o
consultare publica si o dezbatere parlamentara adecvata.

5. Alte modificari

OUG nr. 7 a introdus prevederi cu caracter temporar privind admiterea celor cu aspiratii de a deveni
magistrati la Institutul National al Magistraturii care urmeaza sa fie aplicabile in 2019. De asemenea,
OUG nr. 7 a modificat criteriile de eligibilitate pentru concursurile de promovare « pe loc », de promovare
la o instanta superioara, a modificat procedura pentru astfel de concursuri, a stabilit noi niveluri de notare
etc. Au fost aduse, de asemenea, madificari la unele regulamente privind procedurile disciplinare,
competentele CSM, pensionarea anticipata a notarilor publici, detasarea specialistilor IT la Sectie etc.
Comisia de la Venetia nu a examinat in detaliu aceste noi norme, rezervandu-si opinia asupra fondului
acestora dar Tn acelasi timp isi exprima, din nou, ingrijorarea cu privire la metoda de reglementare a
unor astfel de chestiuni prin OUG.

Ill. Concluzii

Comisia de la Venetia constata cu regret ca elementele cele mai problematice ale reformei din 2018,
identificate n avizul din octombrie 2018, fie au ramas neschimbate, fie au fost agravate. Cele mai
importante aspecte ale reformei sistemului judiciar in curs sunt urmatoarele:

e cel mai ingrijorator, Guvernul continua sa promoveze modificari legislative prin ordonante de
urgentd. In vreme ce Constitutia prevede in mod clar ca aceastea ar trebui s& fie masuri
exceptionale, legislatia promovata prin OUG, a devenit o rutina. Normele fundamentale ale
functionarii institutiilor-cheie ale statului se schimba prea repede si prea des, fara o pregatire si
fara consultari, ceea ce ridica intrebari legitime cu privire la soliditatea rezultatului si a motivelor
reale care stau la baza unora dintre aceste schimbari. Textele juridice rezultate nu sunt clare.
Aceasta practica slabeste controlul extern asupra Guvernului, contravine principiului separarii
puterilor si perturba securitatea juridica. Comisia de la Venetia invitd autoritatile roméne sa
limiteze drastic utilizarea OUG-urilor.

In ceea ce priveste modificarile ulterioare aduse celor trei legi in domeniul justitiei, acestea ar
trebui sa se faca printr-o procedura legislativa normals;

e motivele pentru infiintarea Sectiei speciale pentru investigarea infractiunilor din justitie
(denumita in continuare ,Sectia”), cu o competenta definita vag, raman neclare. Procurorii pe
pozitii Tnalte din aceasta Sectie au fost numiti Tn cadrul unui regim tranzitoriu care a eliminat de
facto aripa procurorilor din cadrul Consiliului Suprem al Magistraturii (CSM) din procesul de luare
a deciziilor, care nu este in acord cu conceptul institutional al CSM.Nu este clar in ce méasura
procurorii din cadrul Sectiei si procurorul sef al acesteia se afla sub controlul ierarhic integral al
procurorului general. Intrucat Sectia nu ar fi in masura sa solutioneze in mod eficace toate
cauzele care intra in sfera sa de competentd, aceasta risca sa constituie un obstacol in calea
luptei Tmpotriva coruptiei si a criminalitatii organizate;

e sistemul de numire si revocare a procurorilor din pozitii inalt raméne, in esenta, acelasi, ministrul
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justitiei jucand un rol decisiv Tn acest proces, fara a contrabalansa competentele presedintelui
Romaniei sau ale CSM.Se recomanda elaborarea unui sistem de numire care sa confere Seciiei
de procurori a CSM un rol cheie si proactiv in procesul de numire a candidatilor in functii Thalte
de conducere Tn cadrul sistemului Ministerului Public;

este posibil ca procurorii in functie sa fie indepartati din functie ca urmare a noilor criterii de
eligibilitate, alese in mod arbitrar. Comisia de la Venetia indeamna autoritatile roméane sa nu
aplice noile criterii de eligibilitate procurorilor care erau deja in functie la momentul adoptarii
respectivelor modificari legislative.

Comisia de la Venetia raméane la dispozitia autoritatilor romane si a Comitetului de monitorizare
a Adunarii Parlamentare pentru pentru asistenta in continuare in aceasta materie.
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