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I. Introducere

1. Prin scrisoarea din 13 februarie 2023, dl Sergiu Litvinenco, fostul ministru al Justitiei al Republicii
Moldova, i-a solicitat Comisiei de la Venetia o opinie privind proiectul Legii cu privire la evaluarea
externa a judecdtorilor si procurorilor din Republica Moldova (CDL- REF(2023)015) (in continuare,
,proiectul de lege”).

2. Opinia a fost pregdtita impreund cu Directoratul General pentru Drepturile Omului si Statul de
Drept al Consiliului Europei (in continuare ,,DGI”). DI Alexander Baramidze, dl Philip Dimitrov si
dl Anténio Henriques Gaspar a actionat ca raportori in numele Comisiei de la Venetia. D1 Duro Sessa
a examinat proiectul de lege in numele DGIL

3. La 23 si 24 februarie 2023, delegatia Comisiei a avut intalniri online cu pdrtile interesate nationale:
reprezentanti ai majoritatii parlamentare si ai partidelor de opozitie, Ministerul Justitiei, Curtea
Suprema de Justitie, Curtea de Apel Chisindu, Judecdtoria Chisindu, Consiliul Superior al
Procurorilor si Procuratura Generald, Consiliul Superior al Magistraturii, asociatia judecatorilor si a
procurorilor, comunitatea internationala si societatea civild. Comisia le este recunoscatoare
autoritatilor Republicii Moldova si Oficiului Consiliului Europei de la Chisindau pentru organizarea

excelenta a acestor intalniri online.

4. Opinia a fost elaborata pe baza traducerii in limba engleza a proiectului de lege. S-ar putea ca
traducerea sd nu reflecte cu exactitate versiunea originala sub toate aspectele. Ministerul Justitiei al
Republicii Moldova si-a prezentat comentariile scrise cu privire la proiectul opiniei.

5. Opinia a fost elaborata pe baza comentariilor raportorilor si a rezultatelor reuniunilor online din
23 si 24 februarie 2023. Dupa un schimb de opinii cu dna Veronica Mihailov-Moraru, ministrul
Justitiei al Republicii Moldova, ea a fost adoptata de Comisia de la Venetia la cea de-a 134-a sesiune
plenara (Venetia, 10-11 martie 2023).

II. Contextul
A. Scopul proiectului de lege

6. Proiectul de lege intocmit de Ministerul Justitiei prevede crearea unui mecanism special de
verificare (evaluarea extraordinard) a judecatorilor si a procurorilor' de doua Comisii de evaluare
(una pentru judecdtori si una pentru procurori), create special in acest scop (,,CE”). Fiecare CE va fi
compusa din 6 membri: 3 alesi de Parlament in mod proportional si 3 alesi de Parlament cu majoritate
simpla dintr-o listd restransa de 6 candidati propusi de ,partenerii de dezvoltare” ai Republicii
Moldova (organizatii si misiuni internationale implicate in reforma judiciard). Proiectul de lege
stabileste criterii de fond pentru verificare si acorda CE competente de investigare. Din ancheta
efectuata de CE rezulta un raport care este inaintat respectiv Consiliului Superior al Magistraturii

1 Nu toti judecitorii si procurorii vor fi supusi procesului de verificare: articolul 3 din proiectul de lege descrie categorii
de judecatori/procurori care vor fi afectati si prevede unele exceptii pentru alte categorii. Dupa cum li s-a explicat
raportorilor, citeva sute de judecatori si procurori vor trebui sa fie supusi verificarii complete in cazul in care proiectul de
lege va fi adoptat.
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(,CSM”) si Consiliului Superior al Procurorilor (,CSP”), care iau decizia definitivd in privinta
judecatorului/procurorului in cauza si, eventual, il poate demite. Deciziile CSM si CSP pot fi atacate
la Curtea Suprema de Justitie (,,CS]”), care poate confirma decizia sau poate retrimite cauza pentru
o noua examinare catre CE sau, respectiv, CSM/CSP. Judecatorii si procurorii pot evita sa fie supusi
procedurii de verificare prin prezentarea demisiei.

B. Opiniile anterioare ale Comisiei de la Venetia

7. Acest proiect de Lege este a treia Incercare a autoritatilor Republicii Moldova de a ,curdta”
sistemul judiciar si al procuraturii printr-un proces extraordinar de verificare. Comisia de la Venetia
si DGI au avut ocazia sa comenteze fazele anterioare ale reformei judiciare, in general, si procesul de
verificare, in special.

8. In 2019, Comisia de la Venetia si DGI au evaluat un proiect de lege care propunea infiintarea unui
organ special extrajudiciar ad-hoc, responsabil de verificarea judecdtorilor in functie ai CSJ2. Acest
proiect de lege nu a fost adoptat niciodatd, dar recomandarile facute de Comisie In acest context
raman relevante pentru proiectul de Lege in discutie si vor fi abordate mai jos.

9. In 2021, autoritatile Republicii Moldova au propus o altd initiativa legislativd care a vizat
verificarea candidatilor pentru functia de membru al CSM si CSP (pre-vetting). Comisia a examinat
acest proiect de lege in opinia® sa din 2021. Ulterior, Legea a fost adoptata si a fost creatd o Comisie
de Evaluare (in general similard cu Comisiile de Evaluare descrise mai sus) pentru evaluarea
candidatilor pentru functii in CSM si CSP. Pana in prezent, Comisia de Evaluare a aprobat 5 din 23
de candidati pentru functia de membru judiciar al CSM, respingandu-i pe ceilalti 18 candidati.
Candidatii castigatori vor fi propusi in curand Adunarii Generale a Judecatorilor pentru a fi alesi in
noua componenta a CSM. Procesul de pre-vetting al candidatilor pentru functia de membri non-
judecatori ai CSM nu a fost incad finalizat, iar pre-vettingul candidatilor pentru CSP si alte organe de
autoadministrare inca nu a inceput. CSM si CSP continud sa functioneze in vechea lor componentd,
indeplinind doar cateva functii minime.

10. In anul 2022 autoritatile au decis extinderea mecanismului de pre-vetting al judecitorilor in functie
ai CSJ, precum si candidatilor pentru functiile judiciare in cadrul CSJ. In octombrie si decembrie 2022,
Comisia a evaluat aceasta propunere si a emis doud opinii.*

2 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)020, Republica Moldova — Opinia interimara comuni a Comisiei de
la Venetia si a Directiei pentru Drepturile Omului (DHR) si Statul de drept (DGI) a Consiliului Europei privind proiectul
de lege cu privire la reforma Curtii Supreme de Justitie si a Procuraturii, in continuare ,,Opinia din 2019”.
3 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2021)046, Republica Moldova — Opinia comuni a Comisiei de la Venetiei
si Directiei Generale pentru Drepturile Omului si Statul de Drept (DGI) a Consiliului din Europa asupra unor masuri legate
de selectia candidatilor pentru functii administrative in organele de autoadministrare a judecatorilor si procurorilor si
modificarea unor acte normative, in continuare ,,Opinia din 2021”.
4 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)024, Republica Moldova — Opinia comuni a Comisiei de la Venetia
si a Directiei Generale pentru Drepturile Omului si Statul de Drept (DGI) a Consiliului Europei privind proiectul de lege
cu privire la Curtea Suprema de Justitie, in continuare ,,Opinia din octombrie 2022”; CDL-AD(2022)049, Republica
Moldova — Opinie comund de monitorizare a Comisiei de la Venetia si a Directiei Generale pentru Drepturile Omului si
Statul de Drept a Consiliului Europei la opinia cu privire la Proiectul de lege privind Curtea Suprema de Justitie, in
continuare ,,Opinia din decembrie 2022”.
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11. In cele din urma, in 2023, Ministerul Justitiei a elaborat proiectul de lege in discutie, in vederea
extinderii procedurii de verificare unui numar important al judecatorilor si procurorilor in exercitiu
(cu unele exceptii referitoare, de exemplu, celor care au fost deja verificati) — asa-numita , verificare
completd” 5 In conformitate cu acest proiect de lege, aproximativ 160 de judecitori (din cei 433 care
ocupa in prezent functii de judecatori) si 230 de procurori (din 640 de procurori in functie in prezent)
ar urma sa fie supusi unui proces de verificare. Desi acest proiect si proiectele de lege anterioare nu
au ajuns incd in Parlament, mai mult de 60% dintre judecatorii Curtii Supreme au demisionat, fie
pentru a evita verificarea, fie ca un act de protest.®

III. Analiza
A. Constitutionalitatea modelului propus

12. Spre deosebire de alte reforme judiciare din alte tari care implicd un amendament constitutional’,
verificarea propusd a judecatorilor si a procurorilor in Moldova este reglementata de o lege organica.
In consecints, verificarea trebuie s rdmana in cadrul constitutional, fapt care presupune, cel mai
important, asa cum s-a mentionat in Opiniile din 2019 si 2022, mentinerea rolului CSM ca unic organ
competent sd revoce judecatorii (ca si rolul similar, dar nu identic, al CSP in privinta procurorilor).

13. Constitutia tace cu privire la temeiurile de fond ale revocarii judecatorilor si procurorilor, lasand
astfel o marja discretionara legislatorului®, cu conditia ca revocarea sa fie decisa de CSM (sau
aprobatd de CSP)”. In acest sens, modelul propus este, desigur, compatibil cu Constitutia: conform
proiectului de lege, raportul Comisiei de evaluare va avea un caracter consultativ, iar CSM/CSP va
lua decizia finala, cu majoritate simpla."

14. Desi nu exista niciun obstacol constitutional direct care sa impiedice autoritdtile sa continue
reforma conform planului, puterea discretionard a legislatorului nu este nelimitata. In asemenea
chestiuni, legislatorul este constrans si de principiul general al independentei judiciare 'si de statul

5 Comisia de la Venetia noteazi ci unele dintre prevederile proiectului de lege se refera si la ,,candidati” dar, dupa cum au
explicat autoritatile, aceasta este o greseala si sfera de aplicare a legii acopera doar judecatorii si procurorii 1n functie si
nu candidatii pentru aceste posturi.

® Cifra a fost comunicata raportorilor la 23 februarie 2023.

T A se vedea, in special, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2015)045, Opinia interimara privind proiectul de amendamente
constitutionale cu privire la sistemul judiciar din Albania, para. 97 si urmatoarele; CDL-AD(2016)009, Opinia finala
privind proiectul revizuit de amendamente constitutionale privind sistemul judiciar (15 ianuarie 2016) din Albania, para.
52-57.

8Articolul 116 alin. (1) din Constitutie (Statutul judecitorilor) stabileste principiul inamovibilititii judecitorilor, dar indica
faptul ca acest principiu trebuie realizat ,,conform legii”. Articolul 116 alin. (6) permite ,,sanctionarea” judecatorilor si
wconform legii”, In timp ce articolul 123 confera CSM competenta sd se decidd asupra ,,decaderii din functie” si
~impunerea sanctiunilor disciplinare” impotriva judecétorilor. Articolul 125 alin. (3) prevede revocarea din functie a
procurorilor de rang inferior de catre Procurorul General, la propunerea CSP-ului.

% Aceasta este si abordarea Comitetului de Ministri al Consiliului Europei cu privire la rolul Consiliilor Magistratilor - a
se vedea capitolul VI din Recomandarea CM/Rec(2010)12 a Comitetului Ministrilor catre statele membre cu privire la
judecatori: independentd, eficientd si responsabilitati.

10 Tn Opinia din octombrie 2022, para. 52, Comisia de la Venetia a formulat obiectii impotriva regulii care impune
majoritatea calificatd In CSM sa nu fie de acord cu raportul Comitetului de evaluare, intrucat ar slabi rolul acordat CSM-
lui de Constitutie.

11 A se vedea articolul 116 din Constitutie.



CDL-AD(2023)005 -5-

de drept, care sunt recunoscute de Constitutie? si care decurg din obligatiile internationale ale
Republicii Moldova. Aceste constrangeri constitutionale sunt, fara indoiala, mai putin stricte in
privinta procurorilor’®, dar chiar si in contextul procuraturii, ele exista. Asadar, chiar dacd proiectul
de lege propus nu este in conflict cu normele constitutionale specifice, trebuie sa se asigure ca acesta
respectd principiile constitutionale mai generale.

B. Necesitatea verificarii complete

15. Comisia de la Venetia a recunoscut anterior ca ,nivelul extrem de ridicat de coruptie poate
justifica solutii la fel de radicale, cum ar fi o examinare a judecatorilor in exercitiu”'4. O asemenea
,situatie critica si extraordinara” din sistemul judiciar ar trebui , demonstrata in mod obiectiv”,
trebuind cercetate alte metode de raspundere judiciara.’®

16. Rationamentul proiectului de lege este prezentat in detaliu in nota explicativa. Autoritatile fac
referire la ,situatia extraordinara” din cadrul sistemului judiciar din Republica Moldova si la
coruptia rampantd, care este ilustratd de un numar mare de dosare penale intentate judecatorilor de
catre Procuratura Anticoruptie si la participarea multor judecatori in schema de spdlare a banilor
denumitd , Laundromat-ul rusesc”. Potrivit autoritatilor, mecanismele existente de responsabilizare
nu functioneazd, fapt care are ca rezultat pierderea credibilitdtii sistemului judiciar. Mai mult,
combaterea coruptiei in sistemul judiciar este una dintre conditiile de baza rezultate din Acordul de
Asociere Republica Moldova - UE.

17. Comisia de la Venetia constata ca In Republica Moldova existd deja mai multe institutii si
mecanisme anticoruptie obisnuite — cum ar fi Autoritatea Nationald de Integritate, care detine
competente largi de control al bunurilor functionarilor publici (inclusiv judecatori si procurori).
Judecatorii'® au obligatia de a declara in fiecare an, in detaliu, veniturile lor, veniturile sotilor,
obligatiile lor de credit etc. Procurorii specializati in anticoruptie, care au fost si ei reformati recent,
sunt competenti s se ocupe de actele de coruptie din sistemul judiciar. In opinia Comisiei, infiintarea
de noi organe ad-hoc distrage resursele si sprijinul politic de la institutiile obisnuite ale statului, care
au fost create cu scopul precis de a combate coruptia judiciara.

18. Acestea fiind spuse, Comisia de la Venetia recunoaste ca amploarea crizei din sistemul judiciar si
presupusa (in)eficienta a organelor si a mecanismelor anticoruptie existente sunt chestiuni de fapt
care necesitd o cunoastere aprofundata a contextului national. De exemplu, intr-o opinie privind
Albania, Comisia de la Venetia a conchis ca verificarea extraordinara nu era , doar justificata, ci si

12 Consacrat in articolul 1 alin. (3) din Constitutie.
13 Care nu se bucurd neapdrat de acelasi nivel de independentd ca si judecitorii - a se vedea Comisia de la Venetia, CDL-
AD(2010)040, Raport privind standardele europene in ceea ce priveste independenta sistemului judiciar. Sistem: Partea a
I1-a - Procuratura, para. 28.
14 A se vedea Opinia din octombrie 2022, CDL-AD(2022)024, para. 44, cu referinte suplimentare.
15 1hid.
16 fn textul urmdtor, Opiniile se vor referi in esenta la judecitori, intelegand cd analiza sa se refera si la procurori mutatis
mutandis.

5



CDL-AD(2023)005 -6-

necesara” pentru a solutiona problema coruptiei generalizate.'” Aceasta concluzie a fost formulata in
contextul unui larg consens national cu privire la necesitatea verificarii, care a condus la un vot cvasi-
unanim in Parlament in sprijinul reformei constitutionale care instituia un mecanism de verificare.
In schimb, Comisia de la Venetia a fost mai critici fati de initiative similare in alte contexte — de
exemplu, in Croatia, unde a afirmat ca imbunatatirea mecanismelor existente ar fi ,in mod clar
preferabila” verificarii de securitate.’® In Republica Moldova, opiniile privind necesitatea unei
verificdri complete sunt polarizate: opinia insistentda a majoritatii parlamentare, a reprezentantilor
comunitdtii internationale si a unor ONG-uri locale implicate iIn monitorizarea si sustinerea
procesului de reforma a fost ca sunt necesare masuri atat de radicale.!” Reprezentantii sistemului
judiciar si ai procuraturii au sustinut, in schimb, ca verificarea completa propusa nu va atinge
obiectivele declarate, ci ar supune judecadtorii si procurorii individuali unui stres enorm, le va pune
in pericol independenta si va submina buna functionare a sistemului judiciar.

19. Comisia de la Venetia reitereaza ca , in ultima instantd, le revine autoritdtilor Republicii Moldova
sa decida daca situatia dominantd in sistemul judiciar din Republica Moldova creeaza o baza
suficientd pentru a-i supune pe toti judecatorii si procurorii [...] evaludrilor extraordinare ale
integritatii”?. Prin urmare, Comisia i-ar solicita Parlamentului Republicii Moldova doar sa
examineze justificarea reformei si disponibilitatea solutiilor alternative cu o atentie deosebita.

20. Domeniul de aplicare al verificarii complete propuse este, de asemenea, un factor important care
trebuie luat In considerare de cdtre Parlament. Astfel, de exemplu, in contextul Kosovo, Comisia de
la Venetia a sugerat sa se limiteze verificarea propusa la consiliile judiciare si ale procuraturii; odata
verificate, aceste organe ar putea solutiona problemele din sistemul judiciar si al procuraturii prin
intermediul mecanismelor si procedurilor legale ordinare.?? Comisia de la Venetia si DGI subliniaza
ca proiectul de lege depdseste cu mult propunerile anterioare, examinate in cadrul opiniilor din 2021
si 2022. In ceea ce priveste pre-vetting-ul candidatilor, Comisia de la Venetia si DGI au notat ci, in
principiu, a fost un exercitiu relativ lipsit de controverse.?? Verificarea judecatorilor CJS a constituit
obiectul Opiniilor din octombrie si decembrie 2022, asa cum s-a ardtat mai sus, la paragraful 10.
Acum autoritatile intentioneaza sa extinda acest mecanism la peste o treime din numarul total al
judecatorilor si procurorilor. Ministerul Justitiei a sustinut, in comentariile sale scrise, ca verificarea
completd nu-i va pe viza toti judecatorii si procurorii, ci doar pe cei care ocupa functii si institutii-

17 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)009, Albania - Opinia finala referitoare la proiectul revizuit de amendamente
constitutionale privind sistemul judiciar (15 ianuarie 2016) din Albania, para. 56.
18 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)005, Croatia - Opinie cu privire la introducerea procedurii de refnnoire a
verificarilor de securitate prin intermediul amendamentelor la Legea privind instantele judecatoresti, para. 20.
19 A se vedea, de asemenea, Raportul a patra rundi de evaluare a GRECO, care a sugerat ci autorititile din Republica
Moldova ar trebui sa ia ,,masuri adecvate [...], tindnd cont in mod corespunzator de independenta judiciard, pentru a evita
numirea si promovarea in functii judiciare a candidatilor care prezinta riscuri de integritate” (para. 39) nu oferd nicio
recomandare strictd si lipsita de ambiguitate in aceasta directie, facand apel in esentd doar la o ,,procedurd conforma cu
standardele” procedurii de evaluare. Raport interimar de conformitate privind Republica Moldova, adoptatd de GRECO
la cea de-a 89-a reuniune plenara (Strasbourg, 29 noiembrie — 3 decembrie 2021).
20 A se vedea Opinia din 2021, CDL-AD(2021)046, para. 13.
21 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)011, Kosovo - Opinie referitoare la Documentul de concept privind verificarea
judecatorilor si procurorilor si proiectul de amendamente la Constitutie, para. 130.
22 A se vedea Opinia din 2021, CDL-AD(2021)046, para. 43.
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cheie (cum ar fi presedintii si vicepresedintii instantelor, judecatorii curtilor de apel, Procurorul
General si adjunctii acestuia, procurorii sefi, cei care nu au trecut de pre-vetting etc.). Totusi, chiar
daca judecatorii si procurorii de nivel inferior nu ar fi afectati, domeniul de aplicare propus al
reformei este totusi foarte larg si depaseste cu mult incercdrile anterioare de ,, curatare” a sistemului
judiciar si a procuraturii. Impactul (atat din punct de vedere al impactului asupra drepturilor omului,
cat si al posibilelor efecte adverse asupra functionarii sistemului in ansamblu) al acestei reforme este
mult mai profund, iar miza este mai mare. Acest lucru ar necesita un control mai atent si mai critic
din partea Parlamentului al motivelor invocate de autoritati.

C. Riscul unei proceduri de verificare repetate

21. Dupa cum se mentioneaza in Opinia din octombrie 2022 (para. 59), verificarea ar putea fi
acceptabild doar , dacd ar fi interpretata ca un mecanism exceptional unic”. Exista pericolul ca un
exercitiu similar de verificare sa fie repetat la un moment dat in viitor, cand o alta forta politica va
castiga alegerile. Acest lucru ar fi devastator pentru independenta si eficienta sistemului judiciar
bazat in mare masura pe stabilitatea mandatelor judiciare, care nu ar trebui puse sub semnul

intrebdrii de fiecare datd cand se formeaza o noud majoritate in Parlament.

22. Dupa cum s-a observat in Opinia din decembrie 2022, includerea in textul preambulului a unei
declaratii conform careia verificarea ar fi o mdsurd unica si de o singurd data nu a constituit o garantie
suficienta impotriva aplicdrii repetate si abuzive a verificdrii. Comisia de la Venetia si DGI au
recomandat ,stabilirea unor restrictii care sa garanteze caracterul temporar al procesului de
verificare, precum si stabilirea obstacolelor legale impotriva prelungirii arbitrare a acestuia”.?

23. Autorii au respectat aceasta recomandare, prevazand in mod expres in textul proiectului de lege
cd verificarea integrala ar fi un , exercitiu exceptional, unic si limitat in timp” (articolul 2 alin. (1)). Se
mai precizeaza ca proiectul de lege isi inceteaza actiunea la data respingerii de catre Curtea Suprema
de Justitie a ultimei contestatii depuse impotriva hotdrarii CSM/CSP sau la data expirarii termenului
de contestare a ultimei hotarari a CSM/CSP (articolul 15 alin. (1) si articolul 21 alin. (8)). fntregul
proces se va finaliza pana la 31 decembrie 2025. Aceste prevederi merg in directia recomandarilor
anterioare ale Comisiei de la Venetia si ale DGI si sunt binevenite.

24. Totusi, prevederile raman declarative si nu obligd niciun legislator viitor care ar putea decide sa
repete procesul de verificare. Singura garantie impotriva unui asemenea scenariu este mai cutand
politica decat legala: propunerea actuald pare sa aiba sprijinul principalilor parteneri internationali
ai Republicii Moldova, ceea ce nu ar fi neaparat cazul in viitor. Referitor la barierele legale din calea
incercdrilor repetate de a verifica judecatorii si procurorii, o consolidare constitutionala a unor
prevederi ar putea face imposibila sau cel putin dificila o asemenea verificare repetatd, dar Comisia
de la Venetia intelege ca un asemenea amendament constitutional ar putea fi imposibil de realizat
din punct de vedere politic in circumstantele actuale.

D. Comisiile de evaluare: rolul lor, componenta si procesul decizional

23 A se vedea Opinia din Decembrie 2022, CDL- AD(2022)049, para. 38.
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25. Presupunand ca verificarea completa este justificatd si nu se va repeta in viitor, aceasta implica
riscuri pentru independenta si eficienta sistemelor judiciare si de urmarire penala. Aceste riscuri pot
fi atenuate daca exista masuri de protectie.

1. Functia consultativa a Comisiilor de evaluare

26. Comisia de la Venetia reitereaza ca principala garantie impotriva utilizdrii abuzive a
mecanismului de verificare este faptul ca decizia de revocare a judecdtorilor si a procurorilor ramane
de competenta CSP si a CSM. Comisia de la Venetia intelege ca pana la intrarea in vigoare a Legii,
procedura de pre-vetting ar fi finalizata, noile CSM si CSP ar urma sa fie formate, iar cele doua
Consilii ar fi pe deplin operationale pentru a incepe sa functioneze ca element central al sistemului
de administrare, asigurand independenta judecétorilor si a procurorilor. Aceasta nu reprezintd doar
o cerintd constitutionald (pentru aceasta, a se vedea analiza de mai sus); rezulta si din Standardele
europene aplicabile si din recomandarile organelor Consiliului Europei. De exemplu, CCJE si-a
exprimat rezerve puternice cu privire la procedurile de verificare in Avizul sdu nr. 25, unde a
remarcat ca ,verificarea judecdtorilor este extrem de problematica, deoarece poate fi
instrumentalizata si folosita gresit pentru a elimina judecatorii ,indezirabili” din punct de vedere
politic. Daca se va face o asemenea verificare intr-un stat membru, aceasta trebuie sa fie intreprinsa
de o institutie independenta. Consiliile Judiciare ar trebui sa joace un rol important in protejarea
independentei judiciare in acest proces” (para. 22).

27. Aceasta conditie-cheie este indeplinita in proiectul de lege: CSM si CSP pot accepta sau respinge
raportul intocmit de CE.

28. Acestea fiind spuse, In practica, crearea CE ca organ de constatare a faptelor cu competente
extinse de investigare si cu resurse ample poate sldbi rolul celor doud Consilii in acest proces.?* Prin
urmare, este necesar sa se asigure cd CE-urile sunt suficient de independente si eficiente, chiar daca
CSM si CSP decid in continuare cu privire la eliberarea din functie a judecatorilor si a procurorilor.

2. Independenta si eficienta Comisiilor de Evaluare

29. Dupd cum se mentioneaza in Opinia din 2021, intrebarea centrald a acestui model este custodiet
ipsos custodies?: exista un motiv intemeiat de a avea mai multa incredere in comisiile de evaluare,
decat in organele existente de administrare in sistemul judiciar si procuratura?

30. Proiectul de lege prevede ca CE vor fi independente (articolul 5 alin. (1)). Pentru a evalua daca
CE sunt suficient de independente, este necesar sa se analizeze modul in care sunt numiti membrii
lor, care sunt calificarile acestora, cerintele de incompatibilitate, nivelul de autonomie in procedurile
interne, securitatea mandatului, mecanismele de responsabilitate a membrilor, disponibilitatea
controlului judiciar asupra deciziilor CE etc.

24 Pentru considerente similare, a se vedea Comisia de la Venetia, CDI-AD(2015)042, Opinia privind legile cu privire la
raspunderea disciplinara si evaluarea judecétorilor din Fosta Republica Iugoslava a Macedoniei”, para. 84.
25 Opinia din 2021, CDL-AD(2021)046, para. 17.
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a. Imunitatea membrilor

31. Articolul 5 alin. (1) din proiectul de lege prevede ca CE nu este ,responsabila in fata niciunei
persoane fizice sau juridice”, inclusiv fata de fractiunile politice si partenerii de dezvoltare care au
contribuit la numirea membrilor lor. Nu este clar ce Tnseamnd , responsabilitate” in acest context.
Asa cum a explicat Ministerul Justitiei in comentariile sale, este o problema de traducere, iar textul
in limba romanad prevede ca CE-urile trebuie sa fie ,,independente din punct de vedere functional si
decizional”. Cu aceasta explicatie, dispozitia este acceptabila.

32. In schimb, imunitatea membrilor CE previzutad de proiectul de lege constituie o garantie
importanta pentru asigurarea independentei acestora. Dupa cum li s-a explicat raportorilor, numai
Procurorul General are competenta de a incepe urmadrirea penald impotriva membrilor CE, iar CE
trebuie sd-si dea acordul pentru arestarea si retinerea membrilor acestora. Aceasta este o altd
prevedere puternicd care sprijind independenta membrilor CE. Comisia de la Venetia si DGI
recomandd, In acest sens, ca imunitatea sa fie doar functionala si cu aceeasi amploare si acelasi

caracter ca imunitatea judecdtorilor sau a membrilor parlamentului.
b. Componenta Comisiilor de evaluare

33. Conform proiectului de lege, CE ar avea cate 6 membri fiecare, cu 3 membri alesi de fractiunile
parlamentare in mod proportional si 3 membri alesi de parlament dintr-o lista de 6 candidati
desemnati de ,partenerii de dezvoltare”. Partenerii de dezvoltare sunt definiti ca ,organizatii
internationale, misiuni diplomatice si reprezentante ale acestora in Republica Moldova, active in
domeniul reformei justitiei si luptei impotriva coruptiei in ultimii 2 ani”. Lista acestora urmeaza sa
fie aprobata prin dispozitia Guvernului.

34. Aceasta componenta asigura reprezentarea atat a intereselor politice, cat si a intereselor apolitice
in CE si repeta componenta , Comisiei de evaluare” conform Legii existente nr. 26/2022, care a fost
evaluata anterior de catre Comisia de la Venetia si DGI. Este binevenit ca unele recomandari ale
Comisiei de la Venetia si ale DGI cu privire la Legea nr. 26/2022 au fost tratate in acest proiect de
lege. In special, , partenerii de dezvoltare” sunt definiti mai clar, la fel si procedura de prezentare a
candidatilor propusi de partenerii de dezvoltare Parlamentului (articolul 6 alin. (5)).

35. Paritatea dintre membrii ,nationali” si ,internationali” din CE, precum si prezenta unui membru
desemnat de opozitie in ,,cota nationald” (din trei membri) reduce riscul ca CE sa fie supus vointei
majorititii politice la moment. Intr-adevir, nu ar trebui si presupunem ci membrii CE
»internationali” ar fi independenti prin definitie; procesul de nominalizare de catre partenerii de
dezvoltare ar trebui sd le asigure impartialitatea si statutul independent, tinand cont de calificarile si
experienta profesionald anterioara. In plus, alte elemente ale conceptiei institutionale a CE trebuie
clarificate sau imbunatatite.

c. Criterii de neeligibilitate legate de implicarea politica anterioara

36. Primul element este lista criteriilor de calificare pentru apartenenta la CE si conditiile de
neeligibilitate. In opiniile sale anterioare, Comisia de la Venetia si DGI au comentat pozitiv , criteriile
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de neeligibilitate care vizeaza excluderea afilierii politice” (in special cerinta conform cdreia
candidatul ,,nu a facut parte dintr-un partid politic in ultimii 5 ani” si ,nu este deputat, consilier sau
functionar public in autoritatea administratiei publice a Republicii Moldova”). O normad similara este
reprodusa in articolul 7 alin. (1) lit. d) si (e), care este pozitiva.

d. Eligibilitatea (fostilor) judecatori si procurori

37. Proiectul de lege impiedica fostii judecatori si procurori care au demisionat sau s-au pensionat cu
mai putin de trei ani in urma sa devina membri ai CE.?¢ Dupd cum rezulta din opiniile anterioare, ar
fi preferabil ca cel putin unii dintre membrii CE fie sa reprezinte sistemul judiciar, fie sa aiba cel putin
o experientd de judecitor/procuror.” Intr-adevér, CE nu este un organ obisnuit de administrare
judiciard, asa cum este CSM, iar standardele europene care prevad necesitatea de a avea o majoritate
a ,judecatorilor alesi de colegii lor” in acest organ nu sunt direct aplicabile CE?. Totusi, dupa cum
au mentionat Comisia de la Venetia si DGI, un ,numar substantial de membri (dacd nu jumatate) [ai
Comisiei de evaluare] ar trebui sd aibd o experienta judiciara”.?” Comisia de la Venetia intelege c4,
intr-o situatie in care multi judecatori si procurori in functie sunt impotriva reformei, ar fi greu sa
gdsesti In randurile lor multi candidati pentru alegerile in CE. Totusi, judecatorii si procurorii ar
trebui sa poata cel putin sa-si prezinte candidaturile la functiile din CE.

e. Alegerea membrilor ,nationali” si componenta completelor

38. Articolul 6 alin. (1) lit. a) sugereaza ca componenta nationald a CE va trebui sa ,respecte
reprezentarea proportionald a majoritatii si a opozitiei”. Totusi, nu este foarte clar daca opozitia
parlamentara are dreptul doar si propund 1 candidat din 3 sau, de asemenea, poate sa se asigure ca
acest candidat este ales. Articolul 6 alin. (2) din proiectul de lege, cu referire la art. 6 alin. (1), pare sa
implice cd candidatul propus de opozitie ar trebui sa primeasca in continuare sprijinul unei majoritati
de 3/5 de voturi in plenul Parlamentului. Pentru Comisia de la Venetia, majoritatea parlamentara nu
ar trebui sa poatd bloca alegerea candidatului propus de opozitie.

39. In comentariile sale scrise, Ministerul Justitiei a sustinut ca, asa cum a demonstrat experienta
procedurii pre-vetting-ului, majoritatea nu va bloca alegerea candidatilor propusi de opozitie. El a
addugat cd, chiar daca nu se obtine majoritatea necesara pentru numirea unui candidat sustinut de
opozitie, procesul de selectie poate incepe din nou, iar opozitia poate propune un alt candidat. Este
laudabil faptul ca, pana in prezent, majoritatea nu a abuzat de puterea sa de a bloca sau cel putin de
aintarzia procesul de alegere a candidatilor sustinuti de opozitie. Acesta este un semn de maturitate
politica. Totusi, posibilitatea teoreticd a unui asemenea blocaj inca existd, astfel incat proiectul de lege
ar trebui sa garanteze ca opozitia parlamentara obtine alegerea candidatului sau in calitate de
membru al CE, chiar dacd majoritatea nu aproba acest candidat.

26 Proiectul de lege, articolul 7 alin. (1) lit. f).
27 A se vedea Opinia din 2021, CDL-AD(2021)046, para. 44, primul paragraf, in fine.
28 Cerinta privind proportia numarului de procurori in consiliul procurorilor sunt diferite si mai putin stricte. A se vedea,
de exemplu, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2021)051, Kosovo - Opinia cu privire la proiectul de amendamente la Legea
privind Consiliul Procurorului din Kosovo, para. 26.
2 A se vedea Opinia din 2019, CDL-AD(2019)020, para. 55.
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40. In conformitate cu proiectul de lege, activitatea preliminard asupra dosarelor individuale va fi
efectuatd de citre complete de trei membri ai CE. In proiectul de lege exista putine indicii cu privire
la modul in care vor fi formate completele. Vor fi organe permanente sau vor fi formate de la caz la
caz? Proiectul de lege prevede ca in fiecare complet ar trebui sa fie prezente ambele categorii de
membri, ceea ce este binevenit. In cazul in care vor exista doar doua complete, Comisia de la Venetia
si DGI recomanda ca membrii ,,nationali” care reprezinta majoritatea parlamentara sa nu faca parte
din acelasi complet. De asemenea, este important sd se prevada ca dosarele vor fi repartizate in mod
aleatoriu intre complete si ca aceste complete sunt create printr-un act general al CE (si nu compuse
ad-hoc pentru fiecare caz in parte). Rolul Secretariatului in activitatea completelor ar trebui sa fie

limitat.

41. De asemenea, proiectul de lege ar trebui sa prevada procedura de repartizare a cauzelor catre
complete, care ar trebui sa excluda repartizarea arbitrard a cauzelor cdtre complete si sa se bazeze pe
reguli clare si obiective.

42. Raportul unui asemenea complet este adoptat cu majoritatea simpla a voturilor si este inaintat
plenului CE care trebuie sa voteze aprobarea raportului cu majoritatea simpla a membrilor sai
(articolul 18 alin. (2)). Comisia de la Venetia si DGI noteaza cd, in timp ce in plenul CE, membrii
nationali si internationali au un numar egal, in colegii ar domina in mod necesar un complet. Comisia
de la Venetia recomanda sa se precizeze in lege ca completele sa fie compuse din reprezentanti ai
ambelor grupuri si ca, pentru ca o decizie sa fie luatd, cel putin un membru din fiecare grup sa o
sustind (pentru ca ,nationalii” sa nu poata depasi votul , internationalilor” si vice versa). In ceea ce
priveste votul in plenul CE, ar trebui sd fie necesare cel putin patru voturi (din sase) pentru adoptarea
unui raport care contine o recomandare catre CSM/CSP, ceea ce inseamnd cd un raport ar avea nevoie
de sprijin atat din partea ,nationald”, cat si din partea , internationala”, si ca niciunul dintre cele
doua grupuri nu poate guverna singur.

43. In comentariile sale scrise, Ministerul Justitiei a argumentat ci componenta completelor,
procedurile decizionale ale acestora, competentele Secretariatului etc. ar trebui sa fie stabilite mai
degraba in Regulamentul intern adoptat de plenul CE decat in lege. In caz contrar, legea ar fi prea
rigida si prea incdrcata in detalii. Acesta este un argument valabil, iar unele elemente ale procedurilor
interne ar putea fi, intr-adevar, reglementate la nivel infra-legislativ. Totusi, fard a cunoaste normele
privind componenta completelor, majoritatile decizionale etc., este foarte dificil pentru Comisia de
la Venetia sa evalueze ,echilibrul puterilor” in cadrul acestor complete, care va reprezenta un
element-cheie al mecanismului de verificare completa. Acesta este motivul pentru care ar fi preferabil
sa se defineasca cel putin unele principii privind componenta acestora la nivel legislativ, celelalte
detalii fiind incluse in Regulamentul intern.

f. Evaluarea generald a independentei Comisiilor de Evaluare

44. Cele mai importante trei Iimbunatatiri pentru proiectarea institutionala a CE sugerate de Comisia
de la Venetia si DGI sunt urmatoarele:

e garantia pentru opozitia parlamentara de a-si alege candidatul,;
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* eligibilitatea candidatilor cu experientd judiciara sau de procuror; si
* ,majoritatea speciald” pentru votul in complete.

45. Comisia de la Venetia si DGI nu au examinat celelalte elemente ale mecanismului de verificare
care ar putea afecta independenta si eficienta CE (cum ar fi autonomia lor bugetard, structura interna,
stabilitatea mandatului membrilor CE, procedura de concediere a acestora, nivelul remuneratiei
acestora etc.). Totusi, aceste elemente nu au fost identificate ca potential problematice de interlocutori
in cadrul intalnirilor online.

3. Volumul de munca

46. Chiar daca structura institutionalda a Comisiilor de evaluare este, In general, satisfacdtoare,
persista intrebarea daca Comisiile vor fi in masurd sa-si indeplineasca obiectivele. Cea mai mare
parte a evaludrii va fi realizatd de completele ale caror membru va actiona in calitate de raportor.
Astfel, cand este vorba de evaluarea procurorilor, pe o perioada mai mica de trei ani, fiecare membru
al Comisiei de evaluare va fi personal responsabil pentru 115 de cazuri in calitate de membru al
completului si In 38 cazuri in calitate de raportor, care va fi responsabil de elaborarea raportului
Comisiei.®® Pe langa aceasta, toti membrii Comisiei de evaluare vor trebui sa participe la sedintele
plenare ale Comisei de evaluare. Intrebarea const in posibilitatea ca acest volum de munci s fie
realizat de Comisia de evaluare a procurorilor in mai putin de trei ani. Daca raspunsul este negativ,
ar fi recomandat sa se suplineasca numarul membrilor Comisiei de evaluare a procurorilor sau sd se
reduca numadrul instantelor de judecata si a Procuraturilor care cad sub incidenta prezentului proiect
de lege. Autoritdtile le-au comunicat raportorilor ca o mare parte din volumul de munca va fi efectuat
de cdtre Secretariat, dar acesta nu poate inlocui pe deplin membrii Comisiei de evaluare, care trebuie
sa posede o cunoastere aprofundata a cazurilor respective, ceea ce necesita timp. Pentru comparatie,
din vard pana la sfarsitul anului 2022, doar 23 de cazuri au fost finalizate de cdtre comisia pre-vetting

existenta.
E. Testul aplicat de catre Comisia de evaluare (motivele de fond pentru evaluare)

47. Cea mai problematica parte a proiectului de lege tine de motivele de fond pentru evaluare,
cuprinse in articolul 12 al proiectului de lege (,,criteriile de evaluare”). Pe baza articolului 12 alin. (2),
un judecator sau un procuror evaluat nu va promova procedura de evaluare, daca comisia respectiva
va avea , dubii serioase” ca aceasta persoana:

- a Incdlcat grav regulile de etica si conduita profesionald si ,,a avut un comportament arbitrar sau a
emis acte arbitrare”;

- exista ,suspiciunea rezonabild” ca persoana a comis acte de coruptie sau , acte conexe coruptiei”;

- a admis In activitatea sa incompatibilitati si conflicte de interese.

%0 Volumul de munci al judecitorilor ar fi mai putin important.
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48. Articolul 12 alin. (2) enumerd criteriile de integritate financiara. Din nou, un judecdtor sau un
procuror evaluat nu va promova, daca Comisia de evaluare va avea , dubii serioase” cu privire la
urmadtoarele:

e nedeclararea donatiilor si a beneficiilor materiale in valoare de mai mult de 10 salarii medii
lunare pe economie;

e avere nejustificatd pe parcursul ultimilor 15 ani cu valoare mai mare de 20 salarii medii lunare
pe economie;

e abateri fiscale pe parcursul ultimilor 10 ani, care au rezultat in impozite neplatite in valoare

de mai mult de 3 salarii medii lunare pe economie.

49. In sfarsit, conform articolului 12 alin. (5), Comisia de evaluare ,nu depinde in nicio mdsurd de
actele sau constatarile altor organe”.

50. Comisia de la Venetia si DGI considerd o parte dintre aceste prevederi problematice. Comisia de
la Venetia si DGI sunt la curent cu faptul ca proiectul articolului 12 reflecta articolul 8 din Legea nr.
26/202, care reglementeaza procedura de pre-vetting a candidatilor la functia de membru al
Consiliului Superior al Magistraturii si al Consiliului Superior al Procurorilor. Totusi, ceea ce se
permite cu scopul examindrii candidatilor, nu neapdrat se permite in vederea evaluarii extraordinare
a judecitorilor si procurorilor in functie, mizele sunt mai mari pentru ei si pentru stabilitatea ordinii
juridice in general. Desi criteriile pentru pre-vetting pot fi relativ flexibile si bazate pe o evaluare
globala a integritatii candidatilor, a antecedentelor, a relatiilor etc., destituirea unui judecdtor sau a
unui procuror numit in functie intr-un mod legal trebuie sa fie justificata cu referinta mai precisa la
o conduitd inadecvatd, care ar trebuie sd fie mai bine definita de lege. Acest aspect este esential pentru
securitatea mandatului judecdtorilor, care este piatra de temelie a independentei acestora si care fi
distinge de candidatii la functii juridice.

51. In comentariile sale scrise, Ministerul Justitiei a sustinut ci autorii erau constienti de aceasta
diferenta si au incercat sa formuleze motivele de fond pentru verificarea completa cu mai multad
precizie si mai multe detalii si cd examinarea , profesionalismului” judecatorilor si al procurorilor a
fost exclusa din domeniul de aplicare a verificdrii complete, asa cum recomandase anterior Comisia
de la Venetia. Acest fapt este laudabil; Totusi, lista criteriilor de fond pentru verificare este inca foarte
lunga si ridica numeroase probleme.

1. Tipurile de motive pentru evaluarea extraordinara

52. Articolul 12 face referire la diferite abateri penale, administrative, disciplinare, deontologice® si
fiscale, care pot servi drept temei pentru o evaluare negativa de catre Comisia de evaluare. Totodatd,
pe langa faptul ca se refera la incalcari de diferit tip, articolul 12 face referire la unele situatii de fapt

31 Intrucat este un principiu de lunga durata stabilit in Avizul CCJE nr. 3, punctul 48 (i), incilcarea principiilor etice ca
atare nu ar trebui si constituie un motiv pentru impunerea masurilor disciplinare impotriva judecatorilor. Totusi, 0
incdlcare a unor norme mai specifice de conduitd profesionald poate fi consideratd o abatere disciplinara.
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specifice, care creeaza prezumtia incalcdrii (cum ar fi situatia , averii nejustificate” la care se refera
articolul 12 alin. (3)). In principiu, Comisia de la Venetia si DGI nu sunt impotriva aplicarii unor
prezumtii legale in contextul combaterii coruptiei, in cazul in care aceste prezumtii sunt rezonabile,
fondate pe o puternica baza factuald, si paratul poate rasturna acuzatia prin prezentarea probelor
contrare.®? Totusi, normele privind probarea existentei unei infractiuni si normele legate de aplicarea
prezumtiilor factuale sunt foarte diferite. Pentru Comisia de la Venetia si DGI, o combinatie de
asemenea norme eterogene intr-un singur text legal face analiza motivelor substantiale ale evaluarii
deosebit de dificila.

2. Interdependenta dintre procedura de evaluare si alte mecanisme si proceduri legale

53. in Republica Moldova, ca in alte ordini juridice, existd cii legale separate pentru fiecare tip de
incdlcare prevazuta de articolul 12. Totusi, proiectul de lege ofera Comisiei de evaluare competenta
de a examina aceste elemente fara a tine cont de nicio decizie administrativa anterioard, proceduri
paralele pendinte, ori chiar o hotarare definitivd. In esents, Comisia de evaluare trebuie sa verifice
daca judecatorii si procurorii sunt cetateni, care respectd legea din toate punctele de vedere posibile
si sa verifice practic orice aspect din viata acestora. Acest aspect poate veni in conflict cu o serie de

valori si principii constitutionale.

54. Primul este principiul res judecata. Pentru Comisia de la Venetia si DGI, Comisia de evaluare nu
poate neglija o hotarare anterioara, care a intrat in vigoare — de exemplu, hotararea de achitare a unui
judecator/procuror privind comiterea unei infractiuni de coruptie sau anularea unei sanctiuni
disciplinare aplicate acestuia.

55. Mai mult de atat, Comisiei de la Venetia nu 1i este clar cum va stabili Comisia de evaluare ca un
judecdtor a avut un comportament arbitrar sau ca a pronuntat un act arbitrar. Termenul de ,act
arbitrar” utilizat in aceastd dispozitie este periculos de vag. Deciziile judecdtorilor pot fi supuse
controlului doar prin intermediul contestatiilor, iar deciziile procurorilor, in majoritatea cazurilor,
sunt supuse unui control judiciar. Desigur, judecatorii/procurorii nu trebuie sa actioneze intr-un mod
arbitrar si deciziile acestora trebuie sa fie motivate. In caz contrar, judecitorii incalca garantia unui
proces echitabil, dar este doar de competenta unei instante de a decide asupra acestui aspect.
Proiectul de lege ar trebui sa precizeze cel putin cd Comisia de evaluare nu poate stabili ca
judecatorul a emis un act arbitrar, daca pur si simplu nu este de acord cu solutionarea cauzei
respective sau a motivdrii legale a acesteia. Pana si hotararile anulate de instantele de apel nu pot fi
considerate , arbitrare”, decat daca este stabilit de instanta ca acestea au fost adoptate cu rea-credinta
sau ca rezultat al unei neglijente grave si evidente.

56. In comentariile sale scrise, Ministerul Justitiei a sustinut ci unele decizii finale au fost totusi
arbitrare, referindu-se in special la hotararile pronuntate cu privire la alegerile locale din 2018 sau la
,deciziile care au fost adoptate In perioada statului capturat” si care au fost ulterior ,, recunoscute ca
fiind arbitrare de catre CEDO”. Comisia de la Venetia admite ca multe (dar cu siguranta nu toate)

32 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)048, Armenia - Opinie amicus curiae pentru Curtea Constitutionald a Armeniei
cu privire la anumite chestiuni referitoare la Legea privind confiscarea bunurilor de origine ilicita, para. 60 si 61.
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incalcdri ale Conventiei europene stabilite de CEDO pot fi legate de comportamentul unor judecatori
si procurori individuali, ceea ce poate necesita o redeschidere a procedurii la nivel national si poate
conduce, in cele din urma, la tragerea la rispundere disciplinaré a unui judecétor. In primul rand, ar
fi util sa se precizeze daca notiunea de ,arbitrar” ar trebui inteleasd in acelasi sens in care o intelege
CEDO 1in contextul articolului 6 din Conventia europeand ori inseamna altceva. Urmatoarea
intrebare este cine trebuie sa stabileasca acest ,arbitrar” si in cadrul carei proceduri. Extinderea
notiunii de , acte arbitrare” la potential toate deciziile adoptate de un judecator in perioada ,statului
capturat” si acordarea CE a competentei de a decide care acte sunt arbitrare si care nu sunt, pare a fi
contrard principiului securitatii juridice si al caracterului definitiv al hotdrarilor judecatoresti. Cel
putin, notiunea de ,act arbitrar” ar trebui reformulatd astfel incat sa includa doar situatiile in care
CEDO a stabilit anterior ca judecatorul/procurorul a actionat in mod arbitrar cu intentie sau din
neglijentd grava (si nu alte incdlcari ale Conventiei care pot fi atribuite functiondrii defectuoase a
sistemului In ansamblu si nu greselii judecatorului individual). Comisia de la Venetia face trimitere
autoritatilor din Republica Moldova la opiniile sale anterioare in care a analizat efectele constatarilor
CEDO asupra rdspunderii individuale a judecatorilor.®* Chiar si in cazul in care procedurile trebuie
redeschise In urma unei hotarari a CEDO, aceasta redeschidere ar trebui sd urmeze o procedura

normald prevdzutd pentru asemenea cazuri.

57. Comisia de la Venetia reitereaza in acest sens cd actele de coruptie sunt infractiuni si pentru
acestea orice persoanad, judecatorii si procurorii inclusiv, trebuie sa fie judecati si condamnati de o
instanta competentd in urma unei proceduri adecvate. Pana la acel moment, orice persoand
beneficiaza de prezumtia de nevinovdtie. Nu este clar cum constatarile din raporturile Comisiei de
evaluare in cadrul acestei audieri ar fi corelate cu orice procedura penala trecuta sau pendinte
privind comiterea unei infractiuni de coruptie.

58. Incompatibilitatile si conflictele de interese in procesele de judecatd sunt in mare parte solutionate
prin procedura de recuzare, care este initiatd de parti in mod particular si sunt supuse controlului
instantelor de apel. Declaratia ulterioara precum cd judecatorul care examineaza dosarul este in
conflict de interese, dar nu a fost recuzat, in multe cazuri, determina necesitatea rejudecarii cauzei
(desi, desigur, sunt multe conflicte de interese care nu implicd asemenea consecinte).

59. Ministerul Justitiei a explicat in comentariile sale scrise ca deciziile organelor de verificare (CE si
CSM/CSP) nu ar fi trebuit sa aiba acest efect si nu ar fi condus la redeschiderea cauzelor. Totusi,
Comisia de la Venetia considera ca exact acest lucru este contradictoriu: deciziile CSM/CSP care
concluzioneaza cd judecatorul/procurorul s-a aflat intr-o situatie de conflict de interese intr-un
anumit caz ar coexista cu o decizie valida si definitiva adoptatd de acei judecdtori/procurori in
cauzele respective.

3 A se vedea, de exemplu, CDL-AD(2019)028, Republica Moldova - Opinie Amicus Curiae privind rdspunderea penald
a judecatorilor Curtii Constitutionale, para. 45 si urmatoarele; CDL-AD(2019)024, Armenia - Opinia comuna a Comisiei
de la Venetia si a Directoratului General pentru Drepturile Omului si Statul de Drept (DGI), cu privire la amendamentele
la Codul judiciar si la alte acte legislative, para. 50.
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60. In sfarsit, in ceea ce priveste presupusele abateri disciplinare, nu este clar cum constatarile
Comisiei de evaluare ar corela cu constatdrile anterioare ale organelor disciplinare sau cu oricare
procedura pendinte care ar avea legatura cu judecdtorul/procurorul, care este supus procedurii de
evaluare. Ce se va intampla, de exemplu, daca aceeasi abatere este discutatda intr-un raport al
Comisiei de evaluare si intr-o decizie a unui organ disciplinar , ordinar”?

61. Ministerul Justitiei a explicat cda CE si CSM/CSP vor putea sd nu ia in considerare deciziile in
cazurile disciplinare anterioare ca fiind ,, vadit nerezonabile”. Comisia de la Venetia noteaza ca acest
lucru 1i permite de facto CE sa redeschida orice cauza disciplinara (chiar si una foarte veche), ceea ce
prejudiciaza securitatea juridica si poate fi considerat ca subminand rolul constitutional al CSM/CSP.
Din nou, redeschiderea unei cauze disciplinare poate fi justificata in mod exceptional (de exemplu,
atunci cand au fost descoperite circumstante noi, in special In urma unei hotarari a CEDO), dar
formula propusa lasd prea mare marja discretionara CE. Comisia de la Venetia reitereaza faptul ca
orice redeschidere ar trebui sd fie permisa doar in mod exceptional si sa urmeze o procedura normala
prevazuta pentru asemenea situatii, pentru a exclude faptul ca aceeasi chestiune este examinata in
paralel in cadrul procedurii de verificare si al oricdrei alte proceduri nationale prevazute pentru
asemenea situatii.

62. In concluzie, desi Comisia de la Venetia intelege ci Comisiile de evaluare pot examina unele
comportamente, care au constituit obiectul altor proceduri sau care inca nu au fost examinate in alte
foruri, rapoartele Comisiei de evaluare nu ar trebui sd aduca atingere autoritatii hotararilor
judecatoresti definitive si sa respecte principiul res judicata, asa cum a fost decis in procedurile penale
ori disciplinare.

3. Criteriul ,, dubiilor serioase”

63. Comisia de evaluare emite un raport negativ atunci cand are ,dubii serioase” cu privire la
comiterea de catre judecator sau un procuror a unor incalcdri. Aceastd normd presupune ca
concluziile CE nu stabilesc vinovatia persoanei vizate, nici nu atrag direct raspunderea penald, ceea
ce ar necesita cel mai probabil un alt standard de proba (mai inalt).* Intr-o anumita masura, aceasts
structura reduce potentialul unui conflict dintre constatdrile Comisiei de evaluare si ale altor organe
administrative sau judiciare, mentionate anterior.

64. Aceastd structura ridicd, totusi, mai multe probleme. Prima este, daca standardul , dubiilor
serioase” se aplica doar rezultatelor lucrarii CE sau daca trebuie aplicat si de catre CSM/CSP.
Articolul 19 alin. (4) prevede ca deciziile CSM/CSP prin care se confirma un raport negativ de
evaluare al CE are efectul unei ,eliberari din functie a judecatorului in conformitate cu art. 25 alin.
(1) lit. n) a Legii nr. 544/1995 cu privire la statutul judecatorului si consecintele acesteia”. Dar care va
fi rolul CSM/CSP 1n aceasta situatie? Doua interpretari posibile ale acestei prevederi pot fi oferite.

65. In primul rand, s-ar subintelege cd CSM/CSP ar trebui sa aplice motivele de fond pentru eliberarea
din functie a judecatorilor/procurorilor dupa cum este prevazut in legislatia ordinard cu privire la

3 Tn Opinia din decembrie 2022, CDL-AD(2022)049, Comisia de la Venetia a insistat asupra faptului ca ar trebui utilizat
cuvantul dubii ,,serioase” (si nu ,,rezonabile”) - a se vedea para. 32.
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statutul judecatorilor si al procurorilor, folosind standardul de probe care se aplica in asemenea
cazuri. O altd posibila interpretare ar fi cd CSM/CSP ar trebui sa foloseasca acelasi standard de probe
pe care il foloseste CE (,,dubii serioase”) si sa intemeieze concluziile sale pe motivele de fond
enumerate in articolul 12.

66. Comisia de la Venetia si DGI considera ca prima abordare, care ar limita efectul constatarilor
Comisiei de evaluare si ar justifica, astfel, folosirea criteriului , dubiilor serioase” ar fi mai conform
cu rolul CSM/CSP in aceasta procedura. Procedura de evaluare, in termenii prevazuti si in ceea ce
priveste consecintele, are asemanadri din punct de vedere material cu procedurile disciplinare; efectul
nepromovdrii evaludrii (eliberarea din functie) din punct de vedere material este acelasi ca pentru
cele mai grave abateri disciplinare sau ale unei pedepse accesorii care rezulta dintr-o condamnare

penald pentru unele infractiuni grave.

67. Prin urmare, ar fi mai bine daca CSM/CSP ar ajunge la o concluzie in baza unei certitudini
coerente, in timp ce standardul , dubiilor serioase” ar fi lasat Comisiei de evaluare spre aplicare. In
cadrul intalnirilor online, interlocutorii au sugerat ca pentru cele doud Comisii, ar fi adecvat sa
foloseasca standardul de , proba suficienta”, ,probd care nu poate fi infirmata”, , preponderenta
probabilitatilor”, sau chiar cel mai inalt standard , dincolo de orice banuiald rezonabild”, chiar daca
CSM/CSP nu sunt instante penale si, prin urmare, nu sunt obligate sa foloseasca cel mai inalt
standard de proba in exercitarea controlului, care este mai degraba de natura disciplinara (sau quasi-
disciplinard).

68. Ministerul Justitiei a sustinut in comentariile sale scrise ca standardul de proba ar trebui sa fie
acelasi pentru CE si CSM/CSP: in caz contrar, exista riscul ca cele doud organe sa ajunga la concluzii
diferite pe baza acelorasi fapte. Comisia de la Venetia noteazad cd, chiar si in cazul in care standardul
este acelasi la ambele niveluri, CE si CSM/CSP pot ajunge la concluzii diferite. Si, intr-adevar, nimic
nu impiedica legislatorul sa ridice standardul de probd necesar pentru adoptarea deciziilor de catre
CE. Ceea ce constituie o sursa de ingrijorare pentru Comisia de la Venetia este faptul ca CSM/CSP
decide pe baza criteriului , dubiilor serioase”.

69. Dupd cum a subliniat in mod corect Ministerul Justitiei, unele dintre motivele de fond ale
verificarii descrise la articolul 12 - si, in special, conditia ,averii nejustificate” care creeaza o
prezumtie de lipsa de integritate - implicd o repartizare diferitd a sarcinii probei. Utilizarea unor
asemenea prezumtii este acceptabila, dupa cum a confirmat Comisia de la Venetia in repetate randuri
(a se vedea imediat mai jos). Totusi, criteriul ,dubiilor serioase” se aplica tuturor motivelor
enumerate la articolul 12. Acest lucru poate fi problematic, de exemplu, in situatia in care CSM decide
sda dispuna demiterea unui judecdtor pe baza unui ,dubiu serios” cu privire la faptul ca acest
judecator a incdlcat o norma de conduita profesionala.

4. Retroactivitatea si problema ,sarcinii imposibile”

70. Este un principiu general in practic toate ordinile juridice cd incdlcdrile penale, administrative si
disciplinare la un moment dat se prescriu (cu unele exceptii veritabile, care nu sunt relevante in
contextul dat). Totusi, se pare ca articolul 12 1i permite CE sa intocmeascd un raport negativ, facand
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referire la o abatere care a avut loc cu multi ani inaintea intrdrii In vigoare a legii. Comisia de la
Venetia si DGI considerd ca Comisiei de evaluare nu trebuie sa i se permita sd analizeze cazurile care
de altfel sunt prescrise pe baza normelor penale, administrative si disciplinare obisnuite.

71. Este si mai neclar ce norme trebuie aplicate de cdtre Comisia de evaluare ca sa ajungd la o
concluzie: acele care existd acum sau acele care existau in momentul savarsirii faptei imputate?
Aceasta vizeazd, In special, normele aplicabile incompatibilitatilor, conflictelor de interese, declararii
donatiilor, etc. Judecdtorii si procurorii nu trebuie pedepsiti pentru nerespectarea normelor, care nu
au existat la momentul savarsirii faptei, care li se imputd. Aceste norme ar trebui sa existe cel putin
sub o forma generala. O chestiune similara a fost abordata intr-o opinie in privinta Turciei, in care
Comisia de la Venetia a notat ca ,raspunderea disciplinara sau oricare alta masura similara trebuie
sd fie previzibild; un functionar public trebuie sa inteleaga ca face ceva incompatibil cu statutul sau, ca
sa poata fi sanctionat pentru aceasta”.?

72. In comentariile sale scrise, Ministerul Justitiei a precizat ca ,,se vor aplica normele existente la
momentul faptelor analizate, chiar daca acestea au avut loc inainte de adoptarea legii” si ca legea nu
va permite posibilitatea sanctionarii judecatorilor si a procurorilor dincolo de termenul de
prescriptie. Comisia de la Venetia saluta aceastd clarificare foarte importanta. Totusi, pentru a
exclude orice posibild interpretare eronata a articolului 12, aceasta formula ar putea fi addugatd la
textul articolului 12.

73. In sfarsit, cAnd se stabilesc fapte legate de imbogitirea nejustificatd sau nedeclararea donatiilor,
Comisia de evaluare ar avea competenta sa solicite justificarea achizitiilor sau cheltuielilor, care au
fost efectuate pana la 15 ani inainte de adoptarea legii. Intr-un context asemanator, desi a recunoscut
ca utilizarea unor asemenea prezumtii este permisa, Comisia de la Venetia a observat ca , obligatia
de a demonstra originea licita a [...] bunurilor sau a tranzactiilor nu trebuie sa impund o sarcina
disproportionata judecatorului, trebuie sa vizeze doar tranzactii deosebit de importante si nu trebuie
sa vizeze, de exemplu, un bun pe care judecatorul sau familia acestuia il posedad de zeci de ani.
Obligatia de a prezenta explicatii trebuie sa rdmana rezonabila*.”

74. In concluzie, Comisia de la Venetia inviti autorititile Republicii Moldova tina cont de reducerea
perioadei de timp care este luatd in considerare la detectarea averii nejustificate si/sau a donatiilor
nedeclarate, deoarece nu este realist sd se creadd ca o persoand poate sa pastreze urmele bunurilor
sale o perioada de timp atat de mare. De asemenea, judecdtorii si procurorii trebuie sa aiba o sansa
reala sa rastoarne prezumtia si sa poatd invoca ,probele inaccesibile” sau sa apere proprietatea de
bund-credintd, lucruri care trebuie sa fie specificate in lege.?”

% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)037, Turcia - Opinie cu privire la Decretele-legi de urgentd nr. 667-676 adoptate
in urma loviturii de stat esuate din 15 iulie 2016, para. 119.
% Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)024, Armenia - Opinia comund a Comisiei de la Venetia si a Directoratului
pentru Drepturile Omului (DHR) din cadrul Directoratului General pentru Drepturile Omului si Statul de Drept (DGI), cu
privire la amendamente Codul judiciar si la alte acte legislative, 14 octombrie 2019, nota de subsol la para. 41.
37 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)048, Armenia - Opinie amicus curiae pentru Curtea Constitutionald a Armeniei
cu privire la anumite chestiuni legate de Legea privind confiscarea bunurilor de origine ilicita, para. 61.

18



CDL-AD(2023)005 -19-

5. Proportionalitatea si pragurile

75. Nu toate abaterile enumerate in articolul 12 ar implica eliberarea din functie. Astfel, de exemplu,
norma privind existenta unui conflict de interese nu contine elemente care ar permite identificarea
relevantei si gravitdtii riscului iminent, tipurile de conflicte sau de incompatibilitati sau natura
acestora; daca acestea au survenit intr-o singura cauza sau la in cadrul unei anumite perioade etc. O
observatie similara se poate face in ceea ce priveste comiterea unor , acte arbitrare”, care pot fi relativ
minore si fard implicatii grave.

76. Intr-adevir, principiul proportionalitatii poate fi aplicat in practica de citre Comisiile de evaluare,
care ar intocmi raporturi negative doar in cazurile in care abaterile au atins un anumit prag de
gravitate. Totusi, ar fi preferabil de mentionat in lege ca trebuie sa existe un raport de
proportionalitate intre gravitatea abaterii imputabile si severitatea consecintelor.

77. Ministerul Justitiei sustine ca principiul proportionalitatii este deja consacrat in legislatia actuald
care reglementeaza statutul judecdtorilor si al procurorilor si temeiurile raspunderii disciplinare a
acestora. Acest lucru este pozitiv, insa Comisia de la Venetia reitereaza ca articolul 12 poate fi
interpretat ca fiind susceptibil de a crea noi temeiuri pentru demitere, care nu sunt supuse normelor
existente. Acesta este motivul pentru care ar fi recomandabila mentionarea principiului

proportionalitatii in proiectul de lege, in pofida clarificarilor utile propuse de Ministerul Justitiei.

78. In sfarsit, in ceea ce priveste averea nejustificats, donatiile nedeclarate si impozitele neachitate in
particular, Comisia de la Venetia si DGI observa cd proiectul de lege stabileste un prag specific
dincolo de care o asemenea avere sau donatie ar constitui un motiv de verificare. Pe de o parte,
stabilirea unui asemenea prag conferd certitudine intregii proceduri. Pe de altd parte, exista un risc
cd legea a prevazut un prag prea jos si ca orice inexactitate minora in declaratii, lipsa inregistrarii
unor tranzactii nesemnificative etc. ar conduce la eliberarea din functie a unui judecator sau a unui
procuror. Astfel, de exemplu, eliberarea din functie a unui judecator doar pentru ca in decursul
ultimilor 10 ani a acumulat o restanta la plata impozitelor care nu constituie mai mult de 3 salarii
medii lunare pe economie nu pare a fi o sanctiune proportionala. Fiecare persoana trebuie sa
plateasca impozitele, in special functionarii publici si mai ales judecdtorii. Dar oamenii uneori
gresesc, in special in calcularea impozitelor. Si o suma de 1755 de euro (dupa cum le-a fost comunicat
raportorilor, acesta este echivalentul aproximativ a 3 salarii medii lunare pe economie in Republica
Moldova) in decursul a 10 ani nu constituie o suma pentru care un judecdtor ar trebui eliberat din
functie.

79. Ministerul Justitiei a prezentat calcule detaliate pentru a explica modul in care au fost alese aceste
praguri. Astfel, valoarea , averii nejustificate” acumulate pe parcursul a 10 ani ar fi echivalenta, in
linii mari, cu o suma din impozitul pe venitul personal pe care un judecator ar trebui sa o plateasca
anual. Este bine ca pragurile indicate in proiectul de lege nu sunt alese in mod arbitrar, ci cu referire
la anumite repere economice. Comisia de la Venetia si DGI nu cunosc suficient de bine conditiile

locale si, prin urmare, nu pot oferi nicio indrumare precisa cu privire la caracterul rezonabil al
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pragurilor stabilite in lege In acest sens. Totusi, raportorilor li s-a reiterat in repetate randuri contextul
specific al Republicii Moldova, unde o mare parte a populatiei traieste si munceste peste hotare,
trimitand bani acasd pentru a-si intretine familiile, si unde multe tranzactii legitime sunt efectuate in
mod obisnuit In numerar, nu toate tranzactiile sunt inregistrate in mod corespunzator etc. Acest
factor ar trebui sa fie luat In considerare de legislator atunci cand defineste cuantumul averii
neexplicate, al donatiilor nedeclarate sau al restantelor fiscale.

6. Evaluarea generala a criteriilor de fond pentru evaluare

80. In ansamblu, Comisia de la Venetia si DGI au exprimat o serie de ingrijorari serioase in ceea ce
priveste criteriile de fond definite n articolul 12 al proiectului de lege. Aceasta nu inseamna cd unele
dintre ele nu pot fi folosite in vederea evalurii judecitorilor si a procurorilor. In special, dup cum
a fost recunoscut de catre Comisia de la Venetia anterior, asa concepte ca conflictul de interese sau
averea nejustificatd sunt instrumente utile si legitime In combaterea coruptiei In randurile
functionarilor publici. Este, de asemenea, posibil ca Comisiile de evaluare sa reuseasca sa evite toate
dificultatile identificate mai sus: ele se vor referi doar la cazurile de abateri serioase demonstrate
anterior, constatdrile acestora nu ar contraveni principiului res judicata, Comisiile de evaluare nu vor
aplica normele retroactiv si nu vor examina cazurile dincolo de termenul de prescriptie, nu ar
impune judecatorilor si procurorilor o sarcina imposibila pentru a prezenta explicatii si probe etc.
Doar asemenea cazuri ,clare” pot si trebuie sa serveasca drept bazd a unui raport de evaluare
negativ.

81. Totusi, textul articolului 12, asa cum este formulat acum, la fel creeaza un risc de abuz sau cel
putin o aplicare preablanda a criteriilor de fond, care ar putea rezulta in eliberarea din functie
contrara unor principii fundamentale ale drepturilor omului si ale statului de drept. Chiar daca acest
tip de greseli sunt corectate mai tarziu in procedura in fata CSJ, a Curtii Constitutionale sau a Curtii
Europene a Drepturilor Omului, acestea ar submina increderea publica in reforma si ar destabiliza
si mai mult puterea judecatoreasca si procuratura.

82. Dupd cum a subliniat Ministerul Justitiei In comentariile sale scrise, cadrul procedural de aplicare
a criteriilor de fond garanteaza ca riscul de abuz este minim. Comisia de la Venetia este de acord cu
ministerul ca cadrul institutional al verificarii complete ar putea fi acceptabil daca sunt respectate
recomanddrile suplimentare formulate mai sus. Totusi, este periculos sd se bazeze doar pe
mecanismul de punere in aplicare bine conceput daca normele de fond - sau cel putin unele dintre
ele - sunt defectuoase. Deci, Comisia de la Venetia si DGI invita autoritdtile Republicii Moldova sa
revada minutios articolul 12 in vederea remedierii aspectelor identificate anterior.

F. Procedura aplicata in fata Comisiei de evaluare si a celor doua Consilii
1. Colectarea de informatii de catre Comisiile de evaluare

83. O altd sursa de Ingrijorare pentru Comisia de la Venetia si DGI constituie competentele Comisiei
de evaluare de a obtine informatii necesare pentru evaluarea judecatorilor si a procurorilor.
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84. Articolul 16 alin. (3) al proiectului de lege prevede cd persoanele fizice si juridice de drept public
sau privat, inclusiv institutiile financiare, nu pot refuza sa furnizeze informatii din motive legate de
protectie a datelor cu caracter personal, a secretului bancar sau a altor date cu acces limitat, cu
exceptia informatiilor care constituie secret de stat. Potrivit articolului 16 alin. (4) al proiectului de
lege, netransmiterea informatiei solicitate in termenul stabilit se pedepseste conform legislatiei in
vigoare.

85. Avand in vedere amploarea exercitiului de evaluare, care se poate referi la conduita, bunurile,
averea si cheltuielile judecdtorilor/procurorilor si a persoanelor afiliate acestora, proiectul de lege ar
trebui s stabileasci unele limite cu privire la tipul de informatii care poate fi solicitat si obtinut. in
special, proiectul de lege nu contine exceptii cu privire la informatia potential auto-incriminatoare,
informatia privilegiatd (secretul profesional al avocatului), informatiile medicale sau alte informatii
cu caracter privat. Dreptul la viata privata si de familie, prevazut la articolul 28 din Constitutie si la
articolul 8 din Conventia europeana a drepturilor omului trebuie respectate in ceea ce priveste
judecatorii si procurorii evaluati. Comisia si DGI reamintesc ca o ingrijorare similara a fost exprimata
in opinia din 2019.3

86. Relevanta informatiei solicitate si obtinute de catre Comisia de evaluare este o altd chestiune care
trebuie abordatd. Este necesar sa fie fixat mai precis care este relevanta si valoarea probanta a acestei
informatii la stabilirea unor situatii de fapt. Mai mult decat atat, proiectul de lege ar trebui sa excluda
orice forta probantd a informatiilor anonime in cadrul acestor proceduri.

87. Pe langa aceasta, nu este clar ce cadru procedural va fi utilizat pentru a solicita si obtine acest
informatii. Proiectul de lege trebuie sa specifice ce se va intampla daca persoana vizata va refuza sa
coopereze cu Comisia de evaluare si sa prevada posibilitatea unui control judiciar a acestor litigii.
Garantii procedurale suplimentare (cum ar fi autorizarea prealabila de catre CSM/CSP) ar putea fi
introduse In vederea asigurdrii ca competenta formulata in termeni largi a Comisei de evaluare sa

solicite si sd obtind informatiile necesare exercitarii mandatului acestuia sa nu fie abuzata.

88. Ministerul Justitiei a explicat ca informatiile vor fi solicitate, obtinute si utilizate de catre CE doar
in scopul ,,indeplinirii mandatului sdu”. Totusi, este necesar sa existe un control extern asupra acestei
competente, astfel incat sa nu fie interpretata intr-o maniera prea larga.

89. In concluzie, proiectul de lege trebuie sa stabileasca categoriile de informatii, care nu pot fi
solicitate de catre Comisia de evaluare sau care pot fi solicitate doar in anumite cazuri si doar urmand
0 anumita procedura.

2. Utilizarea informatiei in cadrul si in afara procedurii de evaluare

90. Cu competentele largi de colectare acordate CE, mecanismul de evaluare poate fi utilizat in alte
scopuri, cum ar fi procedurile penale si civile, de exemplu. Proiectul de lege trebuie sa prevada ca
orice informatie sau document, obtinute de catre Comisia de evaluare poate fi folosit doar in scopul
strict limitat al procedurii de evaluare si nu poate fi utilizat drept proba in alte proceduri, ocolind

38 A se vedea Opinia din 2019, CDL-AD(2019)020, para. 70.
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garantiile procedurale prevazute pentru asemenea proceduri. Acest fapt nu trebuie sa impiedice
Comisia de evaluare sd informeze autoritatile competente cu privire la situatii de fapt care ar putea
determina initierea unor cauze penale, administrative etc., dupa caz.

3. Caracterul public al sedintelor si a rapoartelor Comisiei de evaluare

91. In opinia exprimata in 2019, Comisia de la Venetia si DGI au subliniat importanta participarii
personale a judecdtorului sau procurorului evaluat la sedinta,® precum si nedivulgarea rezultatelor
evaluarii anterior adoptdrii unei decizii finale.** Conform articolului 17 alin. (3), judecatorul sau
procurorul trebuie sd aiba dreptul sd fie prezent la sedintd in fata Comisiei de evaluare si s
beneficieze de asistenta juridica. Cu sigurantd, legea trebuie sa specifice ca judecdtorul/procurorul
trebuie informat despre sedintd in mod corespunzator si in prealabil. Capacitatea judecatorului sau
a procurorului de a prezenta oral si in scris probele trebuie formulata si asigurata cu atentie. Ca o
recomandare generala, ar fi bine daca proiectul de lege ar contine prevederi speciale dedicate
drepturilor procedurale ale judecatorului sau ale procurorului evaluat.

92. Conform articolului 17 alin. (4), audierea trebuie sd se desfdsoare in sedinta publica si sa fie
inregistrata prin mijloace audio/video.

Comisia poate decide sd desfdsoare audierile in intregime sau partial in sedinta inchisa, daca acest
lucru este absolut necesar pentru protectia ordinii publice, a vietii private sau a moralitatii.
Inregistrarile video ale audierilor publice se plaseaza pe pagina web oficiald a Comisiei de evaluare.

93. Desi posibilitatea de a avea o audiere publica ar trebui prevazuta in lege, optiunea unei sedinte
inchise trebuie concretizata. Proiectul de lege ar trebui sa precizeze In mod expres dreptul
judecatorului/procurorului evaluat de a formula o cerere in acest sens. Decizia de a refuza cererea ar
trebui sd se bazeze pe motive convingatoare si supusa controlului de catre CSM/CSP. Comisia de la
Venetia si DGI subliniaza cd, spre deosebire de procedurile judiciare obisnuite, integritatea si
comportamentul judecatorului/procurorilor vor fi discutate in cadrul procesului de evaluare. Avand
in vedere nivelul deja scazut al increderii publice in sistemul judiciar din Republica Moldova,
precum si mandatul si competentele extrem de largi ale Comisiei de evaluare, pot exista motive
importante pentru sedinta inchisd, nu numai pentru a proteja interesele judecatorilor/procurorilor in
cauza, ci si pentru a proteja imaginea publica a sistemului judiciar. Prin urmare, Comisia de la
Venetia si DGI considerd ca, in mod normal, ar trebui acordatd solicitarea judecatorului sau a
procurorului vizat ca audierea acestuia sa se desfasoare in sedinta inchisa.

94. Mai mult decat atat, audierea in sedinta publicd nu implicd In mod necesar ca raportul de
evaluare, in special unul negativ, sa fie facut public si in aceasta etapa. Comisia de la Venetia a
declarat anterior intr-un context similar cd ,efectele negative ale unei asemenea publicdri asupra
reputatiei persoanei pot fi cu greu eliminate printr-o rectificare ulterioara, iar persoana afectatd nu
are mijloace sa se apere impotriva unor asemenea efecte negative. Aceasta din urma poate pdrea a fi
o0 mdsura proportionald necesara intr-o societate democraticd numai atunci cand [colaborarea cu

39 A se vedea Opinia din 2019, CDL-AD(2019)020, para. 72.
40 A se vedea Opinia din 2019, CDL-AD(2019)020, para. 73.
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regimul anterior] este definitiv verificatd, si nu Inainte. Prin urmare, publicarea ar trebui sa aiba loc
numai dupa o hotarare a instantei.”# In consecint3, in opinia sa din anul 2019, Comisia a recomandat
ca raportul de evaluare sa nu fie facut public pana cand CSM/CSP va lua o decizie sau pand cand
instanta de apel o confirma.* Aceste consideratii sunt la fel de pertinente prezentului proiect de lege.
Articolul 18 alin. (6), care prevede regula generald de publicare a rapoartelor de evaluare la aceasta
etapa precoce, ar trebui eliminat.

4. Efectele unui raport negativ al Comisiilor de evaluare

95. In opinia din octombrie 2022 si decembrie 2022, Comisia de la Venetia si DGI au criticat
dispozitiile privind suspendarea automata a judecatorilor in urma raportului Comisiei de evaluare.®
Este binevenit faptul ca proiectul de lege a renuntat la aceastd propunere. Pe langa aceasta, autorii
proiectului au prevazut la articolul 20 alin. (3) ca o decizie a CSM/CSP (desi decizia de aprobare a
unui raport negativ al Comisiei de evaluare) se suspenda in cazul in care este contestata. Acest lucru
asigura eficacitatea practica a recursului si protectia drepturilor judecatorilor/procurorilor evaluati.

5. Rolul Consiliului Superior al Magistraturii/Consiliului Superior al Procurorilor

96. In conformitate cu articolul 19 alin. (2) din proiectul de lege, CSM/CSP va examina raportul de
evaluare prezentat de catre CE si va adopta una dintre urmatoarele decizii: (a) acceptd raportul si
constatd promovarea sau nepromovarea evaluarii; (b) respinge raportul si dispune reluarea
procedurii de evaluare; c) dupa evaluarea repetata, accepta raportul si decide daca evaluarea a fost
sau nu promovata.

97. In opinia formulatd in decembrie 2022, Comisia de la Venetia si DGI au considerat ca
reluarea procedurii de evaluare de cdtre Comisia de evaluare in cazul respingerii
raportului de evaluare al CSM necesita prea mult timp si era dificild. Totusi, ei au subliniat ca
autoritdtile au o marja de apreciere in acest sens, atat timp cat rolul decisiv al CSM, precum si
garantiile impotriva intarzierilor procedurale inutile au fost asigurate in mod clar.* Tot in acest sens,
Comisia doreste sa sublinieze faptul ca evaluarea este o procedura exceptionala, care ar trebui
efectuata in mod concis. Avand in vedere rolul constitutional al CSM/CSP, aceste institutii ar trebui
sd poatd intreprinde singure masurile suplimentare necesare si sa ia o decizie fara a retrimite cauza
Comisiei de evaluare. Prin urmare, Comisia si DGI, din motive de oportunitate, recomanda
eliminarea posibilitatii retrimiterii cauzei cdtre Comisia de evaluare.

6. Domeniul de aplicare al controlului in recurs si competenta de remediere a Curtii Supreme de
Justitie

41 A se vedea Comisia de la Venetia, Opinie intermediara cu privire la Legea privind curitarea guvernului (Legea privind
lustratia) din Ucraina, CDL-AD(2014)044, para. 99.
42 A se vedea Opinia din 2019, CDL-AD(2019)020, para. 73
43 A se vedea Opinia din octombrie 2022, CDL-AD(2022)024, para. 52; Opinia din decembrie 2022, CDLAD(2022)049,
para. 29.
4 A se vedea Opinia din decembrie 2022, CDL-AD(2022)049, para. 51.
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98. In temeiul articolului 20 din proiectul de lege, deciziile CSM/CSP pot fi contestate la Curtea
Supremda de Justitie (CS]) fie de catre Comisia de evaluare respectivd, fie de catre
judecatorul/procurorul vizat. Proiectul de lege nu stabileste in mod clar care va fi domeniul de aplicare
al controlului in recurs exercitat de CSJ. Articolul 20 alin. (5) se refera la , circumstante de fapt” care
pot determina CSJ sa admita recursul. Acest lucru pare insuficient, in special in lumina jurisprudentei
Curtii Europene a Drepturilor Omului, care sugereaza ca domeniul de aplicare al controlului judiciar
ar trebui sa se extindd nu numai la chestiuni de fapt, ci si la chestiuni de drept si la utilizarea
rezonabild a puterii discretionare de catre organul primar.*

99. Acestea fiind spuse, in acest context, contestatia nu ar trebui sa implice in mod necesar o noua
examinare a cauzei. CSJ poate corecta erorile grave sau vadite, dar trebuie sa dea dovada de deferenta
pentru a pastra rolul constitutional al CSM/CSP in calitate de factor decizional principal.*

100. In sfarsit, competenta de remediere a autorittii judiciare ar trebui s fie efectiv. In conformitate
cu articolul 20 alin. (5) lit. (a) si (b) din proiectul de lege, atunci cand admite o contestatie, CS] poate
remite cauza fie la CSM/CSP, fie la Comisia de evaluare pentru reluarea procedurii de evaluare. In
primul rand, trimiterea cauzei direct la CE creeaza impresia cd aceastd comisie, si nu Consiliul
respectiv, este principalul organ de decizie, ceea ce ar trebui evitat, avand in vedere ca, in
conformitate cu Constitutia, revocarea judecdtorilor si a procurorilor poate fi decisd doar de
CSM/aprobati de CSP. in plus, prevederea doar a competentei CSJ de a retrimite cauza si nu de a
lua o decizie finala implica riscul unor contestatii repetitive, in cazul in care CE sau CSM insista
asupra pozitiei lor initiale si nu corecteaza erorile identificate de CSJ. Prin urmare, CS]J ar trebui sa
aiba dreptul de a lua o decizie definitiva si obligatorie In cazul in care trimiterea la CSM/SCP sau la
CE nu conduce la un rezultat satisfacator, ceea ce este necesar pentru un drept de recurs util in fata
unei instante judecdtoresti.

7. Proportionalitatea sanctiunilor

101. Potrivit articolului 19 alin. (4) din proiectul de lege, decizia CSM/CSP prin care se confirma
raportul negativ al Comisiei d evaluare In cauza are ca efect eliberarea din functie a judecatorului
sau a procurorului. In opinia din decembrie 2022, Comisia si DGI si-au exprimat ingrijorarea cu
privire la faptul cd procedura de evaluare nu a oferit nicio alternativa ca CSM sa aplice alte masuri
in afara de eliberarea din functie. In pofida argumentului potrivit ciruia, in contextul exercitiului de
verificare, orice alta sanctiune in afard de eliberarea din functie ar fi vadit insuficienta, Comisia si
DGI au subliniat in continuare necesitatea de a asigura o marja de apreciere pentru CSM/CSP in
vederea aplicdrii diferitor masuri. Aceasta flexibilitate era importanta in lumina principiului
proportionalitatii, iar eliberarea din functie era masura de ultima instanta. In consecint, chiar si in

4 A se vedea CEDO, Ramos Nunes de Carvalho e Sa v. Portugalia [MC], nr. 55391/13 si alte 2 cauze, § 196, 6 noiembrie

2018; Obermeier v. Austria, 28 iunie 1990, § 70, seria A nr. 179; Diennet v. Franta, 26 septembrie 1995, § 34, seria A nr.

325-A.

46 A se vedea Comisia de la Venetia, CDL-AD(2017)019, Armenia - Opinie privind proiectul Codului judiciar, para. 151.
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cadrul procedurii de evaluare, sanctiunile ar putea fi cel putin cateva.#” Comisia si DGI reitereaza
aceastd recomandare cu privire la prezentul proiect de lege.

102. In opinia exprimatd in octombrie 2022, Comisia de la Venetia si DGI au remarcat, de asemenea,
ca consecintele suplimentare ale evaludrii negative, care includ o interdictie indelungata de la
exercitarea majoritatii profesiilor juridice, sunt disproportionate si ar trebui reconsiderate.® Cu
regret, nici recomandarile cu privire la faptul ca toate activitatile de natura privata ar trebui retrase
din lista profesiilor interzise* nu sunt abordate in actualul proiect de lege.>

IV. Concluzia

103. Prin scrisoarea din 13 februarie 2023, fostul ministru al justitiei al Republicii Moldova, dI Sergiu
Litvinenco, i-a solicitat Comisiei de la Venetia opinia cu privire la proiectul de lege privind evaluarea
externd a judecdtorilor si procurorilor. Proiectul de lege elaborat de Ministerul Justitiei prevede
crearea unui mecanism special de verificare (evaluare extraordinard) a judecatorilor si procurorilor

de cdtre doua comisii de evaluare compuse din sase membri.

104. Acest proiect de lege este a treia Incercare a autoritdtilor Republicii Moldova de a ,curdta”
randurile sistemului judiciar si a ale procuraturii printr-un proces extraordinar de evaluare. In anul
2021 autoritdtile au creat un mecanism de evaluare (pre-vetting) pentru candidatii la functii in cele
doua Consilii — Consiliul Superior al Magistraturii (CSM) si Consiliul Superior al Procurorilor (CSP).
In 2022, autoritatile au propus supunerea judecitorilor Curtii Supreme de Justitie (CSJ) procedurii
de evaluare si, in final, proiectul de lege in discutie extinde acest mecanism, numit ,evaluare
completd”, la peste o treime din toti judecatorii si procurorii (cu unele exceptii).

105. Comisia de la Venetia si DGI recunosc cd un nivel extrem de ridicat al coruptiei poate justifica
asemenea solutii radicale, cum ar fi verificarea judecatorilor in functie, dar aceasta ar trebui sa fie
utilizats doar ca masura de ultim3 instanta. in Republica Moldova exista pareri divizate cu privire
la amploarea crizei din cadrul procuraturii si al sistemului judiciar, la (in)eficienta mecanismelor
actuale de responsabilizare si, prin urmare, la necesitatea unei verificiri complete. Ii revine
Parlamentului Republicii Moldova sa examineze cu atentie deosebitd justificarea reformei si
(ne)disponibilitatea unor solutii alternative. In timp ce procedura de pre-vetting inceputi in 2021 a
fost destul de necontroversatd, propunerea actuald de ,evaluare completa” are un impact si un
domeniu de aplicare mult mai mare. In mod ideal, anumite reguli de baz& privind mecanismele si
temeiurile de eliberare din functie a judecatorilor si a procurorilor ar trebui sa fie ancorate la nivel
constitutional, dar Comisia de la Venetia si DGI inteleg ca acesta ar putea fi un efort dificil din punct
de vedere politic.

47 A se vedea Opinia din decembrie 2022, CDL-AD(2022)049, par. 40.

4 A se vedea Opinia din octombrie 2022, CDL-AD(2022)024, para. 61.

4% A se vedea Opinia din decembrie 2022, CDL-AD(2022)049, par. 39.

%0 Proiectul de lege, articolul 19 alin. (4) lit. (a-b) si articolul 19 alin. (5).
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106. Chiar presupunand ca ,,evaluarea completd” este justificatad si nu va fi repetata in viitor, aceasta
implicad un pericol pentru independenta si eficienta sistemelor judiciare si de urmadrire penald. Aceste
riscuri pot fi atenuate, daca vor exista anumite garantii.

107. Unele dintre aceste garantii sunt incluse in proiectul de lege in curs de examinare. Comisia de
la Venetia si DGI observa cu satisfactie ca multe dintre recomandarile lor anterioare au fost
implementate In proiectul de lege. Astfel, faptul ca decizia finald de eliberare din functie a
judecdtorilor si a procurorilor ramane in mainile CSP si CSM este in conformitate cu Constitutia si
meritd sa fie evaluata pozitiv: este garantia centralda ca procedura de evaluare nu va fi
instrumentalizata in alte scopuri.

108. Pe langa aceasta, caracteristicile institutionale ale celor douda Comisii de evaluare, principalele
organisme de constatare, care ar transmite catre CSM si CSP rapoartele privind judecatorii si,
respectiv, procurorii in cauzd, asigura suficient independenta acestora fata de majoritatea politica de
la moment, in special prin prezenta a trei membri desemnati de partenerii de dezvoltare ai Republicii

Moldova si a unui membru desemnat de opozitia in Parlament.

109. Este, de asemenea, ldudabil faptul cd deciziile CSM si CSP privind eliberarea din functie a
judecatorilor si a procurorilor pot fi contestate la Curtea Suprema de Justitie.

110. Acestea fiind spuse, alte cateva aspecte ale procedurii de evaluare propuse ridica serioase
preocupari pentru Comisia de la Venetia si pentru DGI si ar trebui reconsiderate. Comisia de la
Venetia si DGI fac urmatoarele recomandari in acest sens:

e proiectul de lege ar trebui sa asigure faptul cd opozitia parlamentara obtine alegerea
reprezentantului sau ca membru al Comisiei de evaluare;

* candidatii cu experienta de judecatori si/sau procurori ar trebui sa fie eligibili;

e votul in completele CE ar trebui sa necesite o ,,majoritate speciald” (sprijin din partea membrilor
,nationali” si ,internationali”);

¢ motivele de fond pentru evaluare (actualul articol 12 din proiect) ar trebui sa fie examinate in
detaliu pentru a se asigura ca:

- constatdrile CE nu pot contrazice hotararile definitive (cu exceptia unor situatii strict definite, de
exemplu atunci cand procedura trebuie redeschisa in urma unei decizii a Curtii Europene a
Drepturilor Omului);

- Comisiile de evaluare nu pot examina presupusele infractiuni care in mod normal ar fi prescrise;
- Comisiile de evaluare nu pot aplica nicio norma care nu exista la momentul savarsirii infractiunilor;

- criteriul ,, dubiilor serioase” trebuie aplicat numai in activitatea Comisiilor de evaluare, in timp ce
CSM/CSP trebuie sa se ghideze dupa un standard mai ridicat de proba;
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- judecdtorii si procurorii vizati ar trebui sa aiba o sansa reald de a infirma prezumtiile legate de
averea nejustificatd si trebuie sd poata invoca , probe inaccesibile” sau sa-si apere proprietatea de
bund-credintd in asemenea cazuri;

- pragurile stabilite de proiectul de lege privind criteriile de avere nejustificata, donatii nedeclarate
sau restantele la plata impozitelor ar trebui sa fie revizuite cu atentie in lumina contextului specific
al Republicii Moldova;

e proiectul de lege trebuie sa defineasca categoriile de informatii care nu pot fi solicitate de cdtre
Comisiile de evaluare sau care pot fi solicitate numai in anumite cazuri si numai in cadrul unei
anumite proceduri (prevazand un control judiciar in caz de litigiu);

* raportul intocmit de Comisiile de evaluare nu trebuie facut public, pana cand CSM/CSP va adopta
o decizie pozitiva sau pand cand instanta o va confirma in recurs; judecatorii si procurorii in cauza
ar trebui sa poata solicita audierea in sedinta inchisa si asemenea cereri ar trebui, de regula, sa fie

admise;

* Curtea Suprema de Justitie ar trebui sa poatd lua o decizie finala intr-un caz privind eliberarea din
functie a unui judecdtor sau a unui procuror si nu doar sa retrimita cauza catre CSM/CSP sau
Comisiile de evaluare;

¢ o interdictie indelungata de la exercitarea majoritatii profesiilor juridice drept consecinta
suplimentara a eliberarii din functie ca urmare a raportului negativ este disproportionata si ar trebui

reconsiderata.

111. In concluzie, Comisia de la Venetia si DGI observa ci, desi multe dintre recomandarile sale
anterioare au fost implementate in actualul proiect de lege, in special in ceea ce priveste cadrul
procedural al procesului de evaluare, mai multe aspecte importante, in special legate de motivele de
fond ale evaluadrii, trebuie sa fie solutionate de catre autorii proiectului de lege Inainte de a merge
mai departe. Comisia de la Venetia si DGI raman la dispozitia autoritatilor Republicii Moldova
pentru asistentd suplimentara in aceasta privinta.
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