- 16 -

CDL-AD(2010)040
- 17 -



CDL-AD(2010)040

[image: image1.wmf]
[image: image2.png]* X
*
* *
*

* 4 *

COUNCIL  CONSEIL
OF EUROPE  DE L'EUROPE





	Strasbūrā, 2011. gada 3. janvārī 


Pētījums Nr. 494 / 2008
	
CDL-AD(2010)040
vai angļu valodā 

	
	


Eiropas Komisija likuma varā pamatotai demokrātijai 

(Venēcijas komisija)

ziņojums 
par 
Eiropas prasībām tiesu varas sistēmas 

neatkarībai:
II daļa. prokuratūra
Pieņēmusi Venēcijas komisija 
savā 85. plenārsēdē 
(Venēcijā, 2010. gada 17.-18. decembrī),
pamatojoties
Džeimsa HAMILTONA (James HAMILTON) (locekļa pienākumu izpildītājs, Īrija),
Jorgena Stīna SORENSENA (Jørgen Steen SØRENSEN) (loceklis, Dānija),
Hannas SUČHOCKAS (Hanna SUCHOCKA) (locekle, Polija)
komentāros
Satura rādītājs
3I.
Ievads


3II.
Saistītie dokumenti


3III.    Modeļu daudzveidība


4A)     Sistēmu satuvināšanās


5B)
Prokuroru īpašības


5C)
Nepareizu lēmumu un iejaukšanās radītā bīstamība


6D)
Prokuratūras dienesta galvenie organizatoriskie modeļi


7a)
„Iekšējā” un „ārējā” neatkarība


8E)
Ģenerālprokurors


8a)
Iecelšana un atbrīvošana no amata


9b)
Prokuratūras atbildība sabiedrības priekšā


10F)
Pārējie prokurori, izņemot ģenerālprokuroru


10a)
Iecelšana amatā


10b)
Disciplīna


10c)
Garantijas par neiejaukšanos prokuroru darbā (izņemot ģenerālprokuroru)


12d)
Neaizskaramība, ierobežojumi un drošība


12G)
Prokuroru padome


13H)
Darba samaksa un mācības


13I)
Pārmērīgu prokuratūras pilnvaru bīstamība tiesu varas neatkarībai


14a)
Prokuratūras pilnvaras ārpus krimināltiesību nozares


15J)
Nobeigums




I.
Ievads
1. 2008. gada 11. jūlija vēstulē Parlamentārās asamblejas Juridisko lietu un cilvēktiesību komitejas priekšsēdētāja Daublere-Gmelina (Däubler-Gmelin) lūdza Venēcijas komisiju sniegt atzinumu par „Tiesu varas sistēmas neatkarības Eiropas prasībām”. Komiteju „interesē gan iepazīšanās ar pastāvošo acquis, gan priekšlikumi par tā turpmāku pilnveidi uz salīdzinošas analīzes pamata, ņemot vērā galvenos Eiropas tiesību sistēmu veidus”. 

2. Vienlaikus ar ieteikumiem šajā ziņojumā ir sniegta arī atbilde uz Parlamentārās asamblejas Juridisko lietu un cilvēktiesību komitejas priekšsēdētājas lūgumu par ierosinājumiem turpmākai Eiropas prasību pilnveidei. 
3. Komisija uzticēja sagatavot šo ziņojumu Tiesu sistēmas apakškomisijai, kas nolēma sagatavot divus ziņojumus par tiesu sistēmas neatkarību, vienu veltot tiesai (CDL-AD(2010)004, pieņemts 82. plenārsēdē 2010. gada 12.-13. martā) un šo – prokuratūrai, kas ir sagatavots, pamatojoties Hamiltona kunga (CDL-JD(2009)007), Sorensena kunga (CDL-JD(2008)005 un Sučhockas kundzes (CDL-JD(2008)004) komentāros. 

4. Venēcijas komisija pieņēma šo ziņojumu savā 85. plenārsēdē (2010. gada 17.-18. decembrī) pēc apspriešanas Tiesu sistēmas apakškomisijā 2010. gada 3. jūnijā un 16. decembrī, kā arī 2010. gada 4. jūnija plenārsesijā.
II.
Saistītie dokumenti 
5. Pastāv virkne prokuratūrai veltītu starptautisku dokumentu. Šeit ir minēti daži no tiem: 

· Eiropas Padomes Ministru komitejas Rekomendācija Rec(2000)19 par valsts prokuratūras lomu krimināltiesiskajā sistēmā.

· 1990. gada ANO vadlīnijas par prokuroru lomu.

· 1999. gada Starptautiskās prokuroru asociācijas profesionālās atbildības standarti un atzinums par prokuroru būtiskākajiem pienākumiem un tiesībām.

· Eiropas tiesnešu konsultatīvās padomes (CCJE) un Eiropas prokuroru konsultatīvās padomes (CCPE) Bordo deklarācija par „Tiesnešiem un prokuroriem demokrātiskā sabiedrībā”.

· Eiropas Vadlīnijas par prokuroru ētiku un darbību (Eiropas Padome, „Budapeštas vadlīnijas”, 2005.). 

6. Vairākos atzinumos Venēcijas komisijai bija iespēja sniegt ieteikumus par konstitucionālajiem noteikumiem un normatīvajiem aktiem attiecībā uz prokuratūru, skatīt Tiesu sistēmas rokasgrāmatas projekta II daļu (CDL-JD(2008)001).  

III.
Modeļu daudzveidība 
7. Krimināltiesiskās sistēmas atšķiras visā Eiropā un pasaulē. Sistēmu dažādības pamatā ir tiesiskās kultūras atšķirības un nav vienota modeļa, kas derētu visām valstīm. Piemēram, pastāv lielas atšķirības starp sistēmām, kurām raksturīgs sāncensības process, un sistēmām, kurās izmanto apsūdzības procesu, vai sistēmām, kurās izmeklēšanu uzrauga tiesu amatpersonas vai sistēmām, kurās izmeklēšanu uzrauga ar tiesu nesaistīti prokurori vai policijas amatpersonas. Ir sistēmas, kurā kriminālvajāšana ir obligāta (likumības princips) un sistēmas, kurās prokuroram ir diskrecionāras pilnvaras atteikt kriminālvajāšanu, ja sabiedrības intereses to neprasa (lietderības princips). Dažās sistēmās faktu noskaidrošanā un/vai tiesību normu piemērošanas procesā piedalās neprofesionāļi, piemēram, zvērinātie, vērtētāji vai piesēdētāji, kas rada noteiktas sekas noteikumiem par kriminālprocesu un pierādījumiem. Dažās sistēmās ir atļauta privātā apsūdzība, savukārt citās tāda nav paredzēta vai arī privātā apsūdzība ir pieļaujama tikai stingri noteiktos gadījumos. Dažās sistēmās cietušā intereses kriminālprocesa iznākumā tiek atzītas par civiltiesiskas puses interesēm, savukārt citās uzskata, ka tā ir tiesāšanās tikai starp prokuroru, kas pārstāv sabiedrības vai valsts intereses, un konkrēto apsūdzēto.
8. Atšķiras arī attiecības starp policiju un prokuratūru. Daudzās valstīs policija būtībā pakļaujas prokurora norādījumiem, lai gan praksē tā savā darbībā nereti ir neatkarīga. Citās sistēmās policija būtībā ir neatkarīga. Savukārt trešajā modelī policija un prokuratūra ir vienots veselums.
9. Gadsimtu gaitā Eiropas krimināltiesiskās sistēmas ir ievērojami savstarpēji sajaukušās, tāpēc mūsdienās, iespējams, nav nevienas sistēmas, kas nebūtu pārņēmusi kādus svarīgus elementus no ārpuses. Piemēram, zvērinātie, kas sākotnēji radās anglosakšu tiesību sistēmā, ir plaši pārņemti arī citās tiesību sistēmās. Valsts prokurora jēdziens anglosakšu tiesību sistēmā nebija zināms, taču mūsdienās tas ir pārņemts visās anglosakšu tiesību kultūrās tik lielā mērā, ka anglosakšu tiesību juristi parasti nemaz neatceras, ka tas ir radies kontinentālajā tiesību sistēmā. Patiesībā laikam var droši secināt, ka šādas sistēmu savstarpējas sajaukšanās rezultātā tās ir zināmā mērā satuvinājušās, kas ne vienmēr tiek atzīts.
A) Sistēmu satuvināšanās 
10. Var šķist, ka prokuratūras sistēmu daudzveidība nav sistēmiska un loģiska, taču patiesībā tā ir loģiska un atspoguļo pašu krimināltiesisko sistēmu daudzveidību. Ir iespējams apzināt pazīmes un vērtības, kuras kopumā ir kopīgas visām mūsdienu krimināltiesiskajām sistēmām.
11. Pirmkārt, visas valstis uzskata, ka kriminālvajāšana ir viena no valsts pamatfunkcijām. Noziegums ir nodarījums pret visu sabiedrību, lai gan daudzos gadījumos to pašu rīcību var uzskatīt par privāta rakstura nodarījumu pret atsevišķu cietušo. Ja nodarījumam ir tikai privāts raksturs, tas nav noziegums. Tomēr tikai privāta rakstura nodarījumu definīcija dažādās jurisdikcijās var ievērojami atšķirties.   
12. Šā iemesla dēļ lielākajā daļā sistēmu valstij vai valsts iestādei ir noteikts kriminālvajāšanas monopols. Arī anglosakšu tiesību sistēmas valstīs, kurās sākotnēji bija atļauta privātā apsūdzība, gadu laikā ir novērojama tendence ierobežot privātās apsūdzības tiesības vai pat vispār tās atcelt.
13. Ņemot vērā, ka noziegums ir nodarījums pret sabiedrību, par kriminālu nodarījumu paredzētie sodi ir daudz smagāki nekā sekas par civiltiesisku nodarījumu. Par tādu nodarījumu ir paredzēta tikai zaudējumu atlīdzināšana un kompensācija, kurpretim krimināltiesiskajai sistēmai ir arī citi mērķi, tostarp sodīšana, noziedzīgas rīcības nepieļaušana un noziedznieka neitralizēšana. Tāpēc, lai personu krimināli sodītu, parasti ir nepieciešami stingrāki pierādījumi nekā civiltiesiska nodarījuma gadījumā, un kriminālsodam ir daudz lielākas nepatīkamās sekas nekā spriedumam tikai par civiltiesisku nodarījumu. Kriminālsods dažkārt izraisa arī citas sekas, piemēram, liegumu ieņemt noteiktus amatus valsts vai privātajā sektorā, vai ierobežojumus ieceļošanai citās valstīs.
B) Prokuroru īpašības
14. Tā kā prokurors rīkojas visas sabiedrības vārdā un kriminālsodam ir nopietnas sekas, prokurora rīcībai ir jāatbilst augstākam standartam, nekā ir noteikts civilprocesa pusei. 
15. Prokurora rīcībai jābūt taisnīgai un objektīvai. Pat sistēmās, kurās prokuroru neuzskata par daļu no tiesu varas, tiek sagaidīts, ka prokurora rīcība būs tiesiska. Prokurora pienākums nav darīt visu iespējamo, lai panāktu notiesāšanu. Prokuroram ir jāiesniedz tiesai visi pieejamie ticamie pierādījumi un viņš nevar izvēlēties un iesniegt tikai tos, kuri ir vispiemērotākie. Prokuroram ir jāiepazīstina apsūdzētais ar visiem iegūtajiem pierādījumiem un nevis tikai tiem, kas ir labvēlīgi lietas kriminālvajāšanai. Ja apsūdzētajam labvēlīgus pierādījumus nevar atklāt (piemēram, ja tas var apdraudēt citas personas drošību), prokuroram var būt pienākums izbeigt kriminālvajāšanu.
16. Tā kā kriminālprocess rada personai nopietnas sekas (pat ja tā rezultātā personu attaisno), prokuroram ir jārīkojas taisnīgi, pieņemot lēmumu par to, vai uzsākt kriminālvajāšanu un kādas apsūdzības izvirzīt. 
17. Prokuroram tāpat kā tiesnesim ir jāatstata sevi no lietas, kurā viņš var būt personiski ieinteresēts, un viņam var noteikt zināmus ierobežojumus nolūkā garantēt viņa objektivitāti un godīgumu.
18. Visi šie aspekti norāda uz nepieciešamību uzticēt prokurora pienākumus piemērotām personām ar augstu morāles standartu un labām īpašībām. Prokuroram ir vajadzīgas tādas pašas īpašības kā tiesnesim un ir jānodrošina atbilstoša amatā iecelšanas un paaugstināšanas kārtība. Protams, prokuroram tāpat kā tiesnesim nereti var nākties pieņemt nepopulārus lēmumus, kurus var kritizēt plašsaziņas līdzekļi un par kuriem var izraisīties politiski strīdi. Šo iemeslu dēļ ir jānodrošina pienācīga pienākumu pildīšana un atbilstoši noteikumi paaugstināšanai amatā, disciplīnas ievērošanai un atbrīvošanai no amata, lai prokurors neciestu tāpēc, ka ir pieņēmis nepopulāru lēmumu.
19. Protams, ja prokurors ir pieļāvis nepieciešamajam standartam nepieļaujamu kļūdu, to var izlabot objektīvs tiesnesis. Tomēr nav nekādu garantiju, ka tas tiks izdarīts, un šādā gadījumā var tikt nodarīts liels kaitējums. Ir acīmredzams, ka sistēma, kurā gan prokurors, gan tiesnesis ievēro augstākos godīguma un objektivitātes standartus, nodrošina lielāku cilvēktiesību aizsardzību nekā sistēma, kurā viss ir atkarīgs tikai no tiesneša.
C) Nepareizu lēmumu un iejaukšanās radītā bīstamība
20. Politiska iejaukšanās prokuratūras darbā, iespējams, ir tikpat sena kā pati sabiedrība. Patiesībā agrīnajās sabiedrībās kriminālvajāšanas varu parasti pilnībā kontrolēja augstmaņi, kas to izmantoja, lai sodītu savus ienaidniekus un atalgotu labvēļus. Vēsturē ir daudz piemēru par kriminālvajāšanas izmantošanu neatbilstošiem vai politiskiem mērķiem. Var minēt kaut vai Tjudoru laikmetu Anglijā vai Franciju pirms revolūcijas un tās laikā, vai Padomju sistēmu Austrumeiropā. Mūsdienu Rietumeiropa lielā mērā ir izvairījusies no šādas kriminālvajāšanas ļaunprātīgas izmantošanas problēmas nesenā pagātnē, taču tas ir noticis tikai pateicoties galvenokārt tam, ka ir tikuši īstenoti pasākumi, lai nepieļautu neatbilstošu politisko spiedienu kriminālvajāšanas lietās. Totalitārajos režīmos vai mūsdienu diktatūrās prokuratūras iestādes izmantoja un turpina izmantot kā represiju un korupcijas līdzekli. Demokrātiskas kontroles sistēmu esamība nav visaptverošs pretpasākums politiski pamudinātas kriminālvajāšanas problēmai. Vairākuma tirānija var ietvert kriminālvajāšanas izmantošanu apspiešanai. Ar vairākumu var manipulēt un uz demokrātiskiem politiķiem var izdarīt populistisku spiedienu, kuram viņi baidās pretoties, jo īpaši, ja to atbalsta ar kampaņām plašsaziņas līdzekļos.
21. Pastāv divi atšķirīgi, taču savstarpēji saistīti ļaunprātīgas izmantošanas veidi, kuru pamatā ir politiska iejaukšanās vai kļūdaini prokuratūras lēmumi. Pirmais ir saistīts ar tādu apsūdzību izvirzīšanu, kuras nav pamatotas, jo nav pietiekamu pierādījumu vai tāpēc, ka lieta ir balstīta falsificētos vai nepatiesos pierādījumos. Otrs grūtāk konstatējamais un, iespējams, arī visizplatītākais veids attiecas uz gadījumiem, kuros prokurors neizvirza apsūdzības, lai gan viņam vajadzētu to darīt. Šis sarežģījums nereti ir saistīts ar korupciju, taču ar to var saskarties arī gadījumā, ja valdība ir rīkojusies noziedzīgi vai ir korumpēta vai arī ja spēcīgas intereses ir izraisījušas politisko spiedienu. Būtībā nelikumīgs norādījums neveikt kriminālvajāšanu ir grūtāk konstatējams, jo tādiem gadījumiem nav viegli piemērot tiesisko kontroli. Lai pārvarētu šo sarežģījumu, varbūt ir jāpilnveido cietušo tiesības lūgt tiesiski pārskatīt gadījumus, kuros ir atteikta kriminālvajāšana. Tomēr šis jautājums netiks sīkāk aplūkots šajā ziņojumā.
22.  Tāpēc Komisija koncentrējas uz metodēm, ar kuru palīdzību var ierobežot neatbilstošas iejaukšanās risku, un šādās metodēs ietilpst neatkarības piešķiršana prokuroram, pilnvaras veikt pārskatīšanu, lēmumu pārbaude vai revīzija vajadzības gadījumā, aizliegums sniegt norādījumus konkrētās lietās, kārtība, saskaņā ar kuru jebkādi šādi norādījumi ir jānoformē rakstiski, un tiem ir jābūt publiski pieejamiem. Šajā saistībā jo īpaši svarīga ir tādas atbilstošas kārtības esamība, kas nodrošina konsekventu un pārredzamu lēmumu pieņemšanu.
D) Prokuratūras dienesta galvenie organizatoriskie modeļi
23. Galvenajos atsauču dokumentos tiek pieļautas sistēmas, kurās prokuratūra nav neatkarīga no izpildvaras, taču attiecībā uz šādām sistēmām pastāv nepieciešamība garantēt pārredzamību atsevišķās lietās attiecībā uz jebkādiem norādījumiem, kurus kāds var sniegt. 

24. Tomēr prokuratūrai piešķiramās neatkarības apmērs un pakāpe ir bijusi diskusiju temats daudzus gadus. Tas lielā mērā izriet no tā apstākļa, ka Eiropas standarti pieļauj divus veidus, kādos var noteikt prokuratūras vietu attiecībā pret citām valsts pārvaldes iestādēm: 

„Tiesiskā Eiropa ir sadalīta šajā svarīgajā jautājumā starp divām sistēmām – vienā sistēmā valsts prokurori ir pilnībā neatkarīgi no parlamenta un valdības, savukārt otrā viņi ir pakļauti kādam no šiem institūtiem, lai gan viņiem joprojām ir noteiktas rīcības brīvības iespējas. Kopumā var secināt, ka pašreizējos apstākļos uzskats par Eiropas apvienošanu, balstoties vienotā koncepcijā, šķiet pāragrs.”
 

25. Attiecīgi Rekomendācija (2000)19 pieļauj modeļu dažādību. Tās 13. punktā ir sniegtas vadlīnijas tām valstīm, kurās prokuratūra ir daļa no citas valsts iestādes vai pakļauta valdībai.  

26. Tomēr tikai dažās Eiropas Padomes dalībvalstīs prokuratūra ir daļa no izpildvaras un ir pakļauta Tieslietu ministrijai (piemēram, Austrija, Dānija, Vācija, Nīderlande). Komisija vēlas atzīmēt, ka arvien vairāk izplatās tendence piešķirt prokuratūrai lielāku neatkarību, nevis pakļaut to vai piesaistīt izpildvarai. Piemēram, Polijā nesen tika pieņemti grozījumi Prokuratūras likumā, nošķirot ģenerālprokuratūru no Tieslietu ministrijas. Tāpat arī svarīgi ir atzīmēt, ka dažās valstīs prokuratūras pakļautība izpildvarai ir drīzāk formāla, nevis reāla, jo faktiski izpildvara jo īpaši rūpīgi cenšas neiejaukties atsevišķās lietās. Tomēr pat šādās sistēmās saglabājas pamata sarežģījums, jo nav nekādu oficiālu garantiju pret šādu iejaukšanos. Iejaukšanās pieļaujamība nodara tikpat lielu kaitējumu kā reāla iejaukšanās, ko apliecina Austrijā šobrīd notiekošās debates par izpildvaras pilnvarām sniegt norādījumus prokuroriem.  

27. Iepriekš aprakstītā tendence ir novērojama ne tikai Eiropas Padomes dalībvalstīs ar kontinentālo tiesību sistēmu, bet arī anglosakšu tiesību sistēmas valstīs. Kanādas federālais prokuratūras dienests nesen mainīja savu darbības modeli un tagad ir nevis neatņemama Ģenerālprokurora dienesta/Tieslietu ministrijas daļa, bet gan neatkarīgs prokuratūras dienests (Director of Public Prosecutions, DPP). Arī Ziemeļīrija ir izveidojusi neatkarīgu prokuratūras dienestu. Anglija, Velsa un Īrija arī pakāpeniski ir atteikusies no policijai piešķirtajām kriminālvajāšanas pilnvarām, kas bija tradicionāla anglosakšu tiesību sistēmas iezīme, par labu prokuratūrai. 

28. Papildus šīm tendencēm pastāv ievērojamas atšķirības neatkarības jēdziena izpratnē atkarībā no tā, vai tas attiecas uz tiesnešiem vai prokuroriem. Prokuratūra nav tiesa, pat ja tā ir daļa no tiesu varas. Likuma varas pamats ir tiesu varas neatkarība un tās nošķiršana no izpildvaras un šajā saistībā nevar būt nekādu izņēmumu. Tiesu neatkarībai ir divi aspekti – institucionālais, kas nosaka, ka tiesu vara ir pilnībā neatkarīga, kā arī individuālu tiesnešu neatkarība lēmumu pieņemšanā (tostarp viņu neatkarība no citu tiesnešu ietekmes). Tomēr prokuratūras neatkarība nav kategoriska prasība kā tiesu gadījumā. Pat ja prokuratūra ir neatkarīga kā iestāde, var pastāvēt hierarhiska atsevišķu prokuroru, izņemot ģenerālprokuroru, lēmumu un darbības kontrole. 

a) „Iekšējā” un „ārējā” neatkarība 
29. Ir skaidri jānošķir iespējamā prokuratūras vai ģenerālprokurora neatkarība pretstatā pārējo prokuroru statusam, izņemot ģenerālprokuroru, kurš drīzāk ir patstāvīgs, nevis neatkarīgs. Prokuratūra nereti tiek raksturota kā patstāvīga, savukārt atsevišķi prokurori tiek uzskatīti par neatkarīgiem. 

30. Jebkāda prokuratūras neatkarība būtībā atšķiras no tiesnešu neatkarības apjoma. Galvenais šādas ārējas prokuratūras vai ģenerālprokurora neatkarības elements ir tas, ka izpildvara nedrīkst sniegt norādījumus ģenerālprokuroram saistībā ar konkrētām lietām (un, neapšaubāmi, arī tieši kādam citam prokuroram). Mazākus sarežģījumus, šķiet, rada vispārīgi norādījumi, piemēram, stingrāk vai ātrāk izmeklēt noteikta veida noziedzīgus nodarījumus. Šādus norādījumus var uzskatīt par politikas sastāvdaļu un lēmumus par tiem var pienācīgi pieņemt parlaments vai valdība.   

31. Šāda prokuratūras neatkarība pēc būtības ir jānošķir no jebkādas „iekšējas” atsevišķu prokuroru, izņemot ģenerālprokuroru, neatkarības. Hierarhiskas pakļautības sistēmā prokuroriem ir saistoši amatā augstāku prokuroru izdoti rīkojumi, vadlīnijas vai norādījumi. Neatkarību šādā šaurākā izpratnē var uzskatīt par sistēmu, kurā atsevišķiem prokuroriem, izņemot ģenerālprokuroru, īstenojot viņiem saskaņā ar likumu uzticētās pilnvaras, nav iepriekš jāsaņem ne amatā augstāka prokurora piekrišana, ne arī rīcības apstiprinājums. Atsevišķiem prokuroriem, izņemot ģenerālprokuroru, nereti ir noteiktas garantijas par neiejaukšanos no amatā augstāku prokuroru puses. 

32. Lai nepieļautu neatbilstošu norādījumu sniegšanu, ir būtiski izstrādāt šādas neiejaukšanās prokuroru darbībā garantiju kopumu. Neiejaukšanās nozīmē, ka ir jānodrošina, lai uz prokurora darbību tiesas procesā netiktu izdarīts ārējs spiediens, kā arī neatbilstošs vai nelikumīgs iekšējs spiediens prokuratūras sistēmā. Šādām garantijām būtu jāattiecas uz iecelšanu amatā, disciplinārajiem un atstādināšanas no amata jautājumiem, kā arī konkrētiem noteikumiem par lietu virzības un lēmumu pieņemšanas kārtību. 

33. Tālāk šajā ziņojumā ir aplūkotas garantijas ģenerālprokuroram, citiem prokuroriem, kā arī vairāki citi būtiski jautājumi (prokuroru padome, mācības). Kā jau iepriekš minēts, šis ziņojums attiecas uz jau pastāvošajiem standartiem, taču vienlaikus tajā ir sniegti arī ierosinājumi par nākotnes standartiem. 
E) Ģenerālprokurors 
a) Iecelšana un atbrīvošana no amata 
34. Veidam, kādā ģenerālprokuroru ieceļ amatā un atbrīvo no tā, ir liela nozīme sistēmā, kas garantē pareizu prokuratūras darbību. Savā atzinumā par regulējuma koncepciju Ungārijas Republikas Konstitūcijā Venēcijas komisija norādīja: 

„Ir svarīgi, lai ģenerālprokurora atlases process būtu tāds, kas rada sabiedrības uzticību, tiesu varas un jurisprudences speciālistu cieņu. Tālab atlases procesā ir jāievēro profesionalitāte un jābalstās nepolitiskā kompetencē. Tomēr valdība pamatoti var vēlēties iegūt noteiktu kontroli pār iecelšanu amatā, jo prokuratūrai ir svarīga nozīme, lai nodrošinātu sakārtotu un efektīvu valsts funkcionēšanu, un nepiešķirt rīcības brīvības prioritāti atlases procesā nevienai citai nošķirtai iestādei. Tāpēc tiek ierosināts apsvērt iespēju izveidot atlases komisiju, iekļaujot tajā personas, kuras bauda sabiedrības cieņu un kurām uzticas valdība.” 

35. Nevar formulēt vienotu un nepārprotamu principu, kam – prezidentam vai parlamentam – vajadzētu iecelt ģenerālprokuroru apstākļos, kad viņš nav pakļauts valdībai. Šis jautājums katrā valstī ir atrisināts savādāk. Sadarbības starp valsts iestādēm principa pieņemšana šķiet labs risinājums, jo tas ļauj izvairīties no vienpusējas politiskas kandidātu virzīšanas. Šādos gadījumos ir jāpanāk vienprātība. Jebkurā gadījumā skaidri jāformulē tiesības izvirzīt pretendentus. Par pretendentu profesionālo kvalifikāciju ir jākonsultējas ar kompetentām personām, proti, juridisko profesiju pārstāvjiem (tostarp prokuroriem), un pilsonisko sabiedrību.  

36. Valstīs, kurās ģenerālprokuroru ievēl parlaments, acīmredzamo amatā iecelšanas procesa politizācijas risku var samazināt, nosakot, ka priekšdarbus balsojumam veic parlamentārā komisija, kurai jāņem vērā ekspertu ieteikumi. Būtu jānosaka, ka ģenerālprokuroru ievēl ar kvalificēto vairākumu, kas ļautu panākt vienprātību par šādu iecelšanu amatā. Tomēr vajadzētu paredzēt arī alternatīvus nosacījumus gadījumam, ja nav iespējams iegūt kvalificētu vairākumu, lai nepieļautu bezizejas situācijas iestāšanos.  

37. Ir svarīgi, lai ģenerālprokuroru nevarētu izvirzīt atkārtoti, vismaz ne likumdevējs vai izpildvara. Pastāv risks, ka šādā gadījumā prokurors, kas varbūt vēlas, lai kāds politiskais spēks viņu izvirzītu atkārtoti, rīkosies tādā veidā, lai iegūtu šāda spēka labvēlību, vai vismaz radīs tādu iespaidu. Ģenerālprokuroru vajadzētu iecelt uz pastāvīgu vai vismaz nosacīti ilgu termiņu bez pagarinājuma iespējas šāda termiņa beigās. Pilnvaru termiņam nevajadzētu sakrist ar parlamenta pilnvaru laiku. Tas nodrošinātu prokuroram lielāku stabilitāti un neatkarību no notiekošajām politiskajām norisēm. 

38. Ja ir paredzēti jebkādi nosacījumi par turpmāka darba iespējām nākotnē (piemēram, tiesneša amatā) pēc pilnvaru termiņa beigām, tas ir precīzi jānosaka pirms iecelšanas amatā, lai nerastos nekādas šaubas par iespējamu kādu politisko spēku labvēlību. No otras puses nevajadzētu būt nekādiem šķēršļiem ģenerālprokurora iespējām pieteikties kādam citam valsts amatam pilnvaru termiņa laikā vai pēc tā beigām.    

39. Prokuratūras likumā būtu precīzi jānosaka kārtība prokurora pirmstermiņa atbrīvošanai no amata. Savā atzinumā par Ukrainas likumprojektu, ar kuru groza konstitucionālos noteikumus par prokuratūru, komisija secināja: 

„Šādas atbrīvošanas no amata pamatam jābūt noteiktam likumā. (..) Venēcijas komisija ieteiktu pat vēl vairāk, nosakot atbrīvošanas no amata pamatu pašā Konstitūcijā. Turklāt vajadzētu paredzēt obligātu prasību, ka pirms jebkāda lēmuma pieņemšanas ir jālūdz ekspertu atzinums par to, vai pastāv pietiekams pamats atbrīvošanai no amata.”

40. Jebkurā gadījumā ģenerālprokuroram ir tiesības uz taisnīgu viedokļa uzklausīšanu atbrīvošanas no amata procesa laikā, tostarp parlamentā.
b) Prokuratūras atbildība sabiedrības priekšā 
41. Kā ikvienai valsts iestādei, ieskaitot tiesnešus, prokuratūrai ir jāuzņemas atbildība sabiedrības priekšā. Tradicionāli atbildību garantē kontrole, kuru realizē izpildvara – tas nodrošina netiešu demokrātisko leģitimitāti ar izpildvaras pakļautības vēlētam parlamentam starpniecību. Tāpat arī kontroli var realizēt prokuroru padome, kura gan nevar būt tikai pašpārvaldes līdzeklis, bet gan nodrošina pati savu demokrātisko leģitimitāti, ja vien vismaz daļu tās locekļu ievēl parlaments.  
42.  Daudzās sistēmās pastāv atbildība parlamenta priekšā. Valstīs, kurās ģenerālprokuroru ievēl parlaments, tam nereti ir arī tiesības atbrīvot ģenerālprokuroru no amata. Šādā gadījumā ir jābūt nodrošinātai taisnīgas uzklausīšanas iespējai. Taču pat šādas garantijas gadījumā pastāv politizācijas risks: „Šajā saistībā jāņem vērā ne tikai populistiska spiediena iespējamība saistībā ar konkrētām lietām, kuras interesē parlamentu, bet atbildība parlamenta priekšā var arī radīt netiešu spiedienu uz prokuroru, lai viņš pieņemtu nevis nepopulārus lēmumus, bet gan tādus lēmumus, kuri varētu apmierināt likumdevēju.”
 Attiecīgi ir jāizslēdz atbildība parlamenta priekšā par kriminālvajāšanas uzsākšanu vai atteikšanu atsevišķās lietās.
43.  Ir svarīgi skaidri noteikt, kādi prokurora darba pienākumi ir vai nav jāveic neatkarīgi. Liekas, izšķirīgs aspekts ir tas, ka lēmumu par kriminālvajāšanas uzsākšanu vai neuzsākšanu var pieņemt tikai prokuratūra, nevis izpildvara vai likumdevējs. Tomēr prokuratūras darbības politikas veidošana (piemēram, prioritātes piešķiršana noteiktiem noziedzības veidiem, termiņi, ciešāka sadarbība ar citām iestādēm utt.) varētu būt jautājums, kura risināšanā izšķirīga nozīme patiešām ir likumdevējam un Tieslietu ministrijai vai valdībai. 

44. Šķiet, ka ir vajadzīgi daži konkrēti atbildības instrumenti, jo īpaši, ja prokuratūra ir neatkarīga. Viens no šādiem instrumentiem varētu būt publiskas atskaites, kuras sniedz ģenerālprokurors. Tas, vai šādas atskaites iesniedz parlamentam vai izpildvarai, varētu būt atkarīgs no pastāvošā modeļa, kā arī valsts tradīcijām. Šādās atskaitēs ģenerālprokuroram vajadzētu pārskatāmi atskaitīties arī par to, kā ir īstenoti jebkādi izpildvaras sniegtie vispārīgie norādījumi (ja attiecas). Standartu noteikšanā liela nozīme ir vadlīnijām par prokuroru pienākumu izpildi un ētikas kodeksiem. Tos var pieņemt pati prokuratūra, parlaments vai valdība. 

45. Zināmu atbildību nodrošina arī tas apstāklis, ka prokuroru darbu lielā mērā rūpīgi izvērtē tiesas. Sistēmās, kurās prokurors nekontrolē izmeklēšanu, attiecības starp prokuroru un izmeklētāju viennozīmīgi rada noteiktu atbildības pakāpi. Vislielākie sarežģījumi ar atbildību (vai drīzāk atbildības trūkumu) rodas, kad prokurors pieņem lēmumu par kriminālvajāšanas neuzsākšanu. Ja nav nodrošināti nekādi juridiski tiesību aizsardzības līdzekļi, piemēram, personām, kuras ir cietušas noziedzīga nodarījuma rezultātā, pastāv augsts atbildības neesamības risks.
46. Visbeidzot prokuratūra tāpat kā citas valsts iestādes atbild par valsts finansējuma izlietojumu, ievērojot jebkādu valsts revīzijas kārtību, un tas attiecas uz visām jurisdikcijām.   

F) Pārējie prokurori, izņemot ģenerālprokuroru 
a) Iecelšana amatā 
47. Lai prokurori varētu pildīt savus pienākumus saskaņā ar likumu, visiem prokuroriem, tostarp ģenerālprokuroram ir obligāti jābūt atbilstošai juridiskajai kvalifikācijai.  

48. Ņemot vērā sevišķās īpašības, kurām ir jāpiemīt prokuroriem, nebūtu ieteicams uzticēt viņu atlases procesu tikai pašai prokuratūras sistēmai. Dažādas metodes var palīdzēt novērst iespējamību, ka vienveidīgajā prokuratūras sistēmā ietekmīgu personu norādījumi nozīmē vairāk nekā likums. Lai sagatavotos kvalificētu prokuroru iecelšanai amatā, būtu lietderīgi izmantot ekspertu palīdzību. Vispareizāk būtu, ja to nodrošinātu neatkarīga institūcija, piemēram, demokrātiska un leģitīma prokuroru padome vai vecāko prokuroru valde, kuru pieredze ļauj izvirzīt piemērotus amata pretendentus. Šāda institūcija varētu rīkoties saskaņā ar ģenerālprokurora ieteikumiem un tai varētu būt tiesības noraidīt personas iecelšanu amatā, taču tikai pamatotu iemeslu gadījumā.
 
49.  Dažās valstīs prokuroru karjeru reglamentē likums, kas nosaka karjeras virzību un iecelšanu jaunos amatos. Šādā gadījumā prokuroriem ir likumā paredzētās tiesības un intereses, kuras ir jāgarantē, paredzot iespēju pārsūdzēt tiesā lēmumus, kuri neatbilst likuma normām.
50.  Prokurorus vajadzētu iecelt amatā līdz pensijai. Iecelšana amatā uz noteiktu laiku ar iespēju to pagarināt rada risku, ka prokurors pieņems savus lēmumus nevis pamatojoties likumā, bet gan lai iegūtu tās personas labvēlību, kura var pagarināt prokurora amata pilnvaras.
b) Disciplīna 
51. Disciplinārā sistēma ir cieši saistīta ar prokuratūras hierarhisko organizāciju. Šādā sistēmā disciplināros pasākumus parasti ierosina amatā augstāks prokurors. 

52. Disciplinārlietās, tostarp procesā par prokurora atbrīvošanu no amata, attiecīgajam prokuroram jābūt arī tiesībām tikt uzklausītam sāncensības procesā. Sistēmās, kurās pastāv prokuratūras padome, disciplinārlietas vajadzētu izskatīt šādai padomei vai disciplinārlietu komisijai tās sastāvā. Ir jābūt nodrošinātai iespējai pārsūdzēt disciplinārās sankcijas tiesā. 

c) Garantijas par neiejaukšanos prokuroru darbā (izņemot ģenerālprokuroru) 
53. Kā ir minēts jau iepriekš, pārējo prokuroru, izņemot ģenerālprokuroru, „neatkarība” atšķirībā no atsevišķiem tiesnešiem nav absolūta vērtība. Pastāv spriedze starp vajadzību lemt par rīcību konkrētā lietā saskaņā ar prokurora pārliecību un vajadzību nodrošināt rīcības konsekvenci, kā arī izstrādāto principu un vadlīniju piemērošanu. Ir leģitīmi veidot hierarhiski sakārtotu prokuratūras sistēmu, kurā prokurora lēmumu var pārskatīt amatā augstāks prokurors, ja šāds lēmums ir pretrunā vispārējiem noteikumiem. 

54. Galvenais aspekts, kas jāņem vērā, lai noteiktu, vai konkrētās lietās ir pieļaujama norādījumu sniegšana prokuroram, kas nav ģenerālprokurors, ir tas, vai prokuroriem ir diskrecionāras pilnvaras neveikt kriminālvajāšanu, ja tā nav sabiedrības interesēs, kā valstīs, kurās ievēro kriminālvajāšanas lietderības principu (oppurtunity principle), vai arī noteicošais ir likumības princips un prokuroriem ir pienākums virzīt lietu kriminālvajāšanai atbilstīgi savai kompetencei. Anglosakšu tiesību sistēmas valstīs vienmēr ievēro kriminālvajāšanas lietderības principu, savukārt kontinentālās tiesību sistēmas valstīs var konstatēt gan likumības, gan kriminālvajāšanas lietderības principu. 

55. Sistēmās, kurās ievēro likumības principu, var viegli konstatēt, vai norādījumi neveikt kriminālvajāšanu ir likumīgi, ja nav ievēroti lietas izbeigšanas nosacījumi. Tāpat arī to var konstatēt sistēmās, kurās ievēro kriminālvajāšanas lietderības principu, ja norādījumu pamatā ir neatbilstoši iemesli. Savukārt norādījumi uzsākt kriminālvajāšanu būs nelikumīgi visās sistēmās, ja nepastāvēs nepieciešamie priekšnosacījumi (aizdomas, pierādījumi utt.). 

56. Lielākajā daļā gadījumu lēmumu uzsākt kriminālvajāšanu pieņem tikai pamatojoties uz to, vai pastāv pietiekami pierādījumi uzsākt kriminālvajāšanu. Dažos gadījumos var būt lietas, kuras nav saistītas ir pierādījumu pietiekamību, kas var nozīmēt, ka kriminālvajāšana nav lietderīga. Tas var būt saistīts ar pārkāpēja vai cietušā apstākļiem vai kaitējumu, kuru kriminālvajāšana var nodarīt trešās puses interesēm. Izņēmuma gadījumos var būt lietas, kurās kriminālvajāšana ir saistīta ar risku nodarīt kaitējumu plašākām sabiedrības, ekonomiskajām vai drošības interesēm. Gadījumos, kuros rodas šādi sabiedrības interešu jautājumi, ir jāievēro piesardzība, lai netiktu apdraudēta likuma vara, un kaut gan prokurors var uzskatīt par lietderīgu konsultēties ar specifiskos jautājumos kompetentiem ekspertiem, tikai prokuroram ir pilnvaras lemt par to, vai kriminālvajāšana patiešām atbilst sabiedrības interesēm. Ja prokuroram šādās lietās var sniegt norādījumus, tiem ir jābūt pamatotiem un publiski izvērtējamiem, ja iespējams. 

57. Hierarhiskā prokuratūras sistēmā norādījumus konkrētā lietā var sniegt ar noteikumu, ka ir ievērotas noteiktas garantijas. Rekomendācijas 2000(19) 10. punkts nosaka, ka: 

„Visiem valsts prokuroriem ir tiesības pieprasīt, lai viņiem sniegtie rīkojumi būtu rakstiski. Gadījumā, ja prokurors uzskata, ka rīkojumi ir vai nu nelikumīgi vai pretrunā ar viņa pārliecību, jābūt paredzētai atbilstošai iekšējai kārtībai, saskaņā ar kuru iespējama prokurora aizvietošana.” 

58. Attiecīgi, ja prokuroram, kas nav ģenerālprokurors, ir sniegts norādījums, viņam ir tiesības pieprasīt tā noformēšanu rakstiski, tomēr Rekomendācija 2000(19) nenovērš nelikumīga norādījuma sniegšanas iespējamību. Prokuroram ir arī tiesības ierosināt, lai viņu aizstāj kāds cits prokurors, ja viņš uzskata, ka norādījums ir nelikumīgs vai ir pretrunā viņa pārliecībai. 10. punkta redakcija arī neizslēdz situāciju, kurā šādu aizstāšanas procesu var ierosināt amatā augstāks prokurors, kurš varbūt ir ieinteresēts aizstāt prokuroru, kas nav ģenerālprokurors un kurš ir uzdrošinājies apstrīdēt sniegtā norādījuma likumību. 

59. Komisija uzskata, ka šīs garantijas nav pietiekams un tās vajadzētu vēl vairāk pilnveidot. Apgalvojums par norādījuma nelikumību ir ļoti nopietns un tā iznākumam nevajadzētu būt tikai lietas izņemšanai no sūdzību iesniegušā prokurora lietvedības. Jebkādiem norādījumiem, kas ir pretrunā amatā zemāka prokurora viedoklim, ir jābūt pamatotiem un, ja tiek apgalvots, ka norādījums ir nelikumīgs, tiesai vai neatkarīgai prokuroru padomei ir jālemj par norādījuma likumību. 

60. Prokurora pārcelšana uz citu prokuratūras struktūrvienību bez viņa piekrišanas ir prokurora ietekmēšanas līdzeklis. Draudēšanu ar šādu pārcelšanu var izmantot kā līdzekli, lai izdarītu spiedienu uz prokuroru vai atstatītu nepakļāvīgu prokuroru no nepatīkamas lietas. Arī šādos gadījumos jānodrošina iespēja pārsūdzēt lēmumu neatkarīgai prokuroru padomei vai līdzīgai institūcijai.   

d) Neaizskaramība, ierobežojumi un drošība 
61. Prokuroriem nevar piešķirt vispārēju neaizskaramību, kas var pat izraisīt korupciju, taču viņiem var noteikt amata neaizskaramību par darbībām, kuras veiktas labticīgi, pildot uzticētos pienākumus. 
62. Pastāv dažādi standarti attiecībā uz valsts ierēdņu iesaistīšanās politiskās norisēs pieļaujamību. Prokuroriem nevajadzētu strādāt citos valsts amatos vai pildīt citas valsts ierēdņu funkcijas, kuras nav pieļaujamas arī tiesnešiem. Prokuroriem vajadzētu izvairīties no piedalīšanās sabiedriskā norisēs, kuras var būt pretrunā viņu objektivitātes principam. 
63. Cits gan prokuroriem, gan tiesnešiem svarīgs praktiskais jautājums ir drošība. Acīmredzami ir svarīgi, lai prokurorus un tiesnešus neviens nevarētu iebiedēt un viņiem būtu nodrošināta nepieciešamā fiziskā aizsardzība viņu pienākumu objektīvai izpildei bez citu interešu ietekmes. Starptautiskā prokuroru asociācija ir nesen pieņēmusi prokuroru drošības standartus. 

G) Prokuroru padome 
64.  Prokuroru padome kļūst aizvien izplatītāka atsevišķu valstu politiskajās sistēmās. Daudzas valstis ir nodibinājušas neatkarīgas prokuroru padomes
, taču tā nav obligāta prasība.  
65. Ja padomes sastāvs ir līdzsvarots, piemēram, ja tajā ietilpst prokurori, juristi un pilsoniskās sabiedrības pārstāvji, un ja padome ir neatkarīga no citām valsts iestādēm, šādu padomju priekšrocība ir spēja sniegt vērtīgu ieguldījumu amatā iecelšanas un disciplinārlietu izskatīšanas procesā un tādējādi kaut nelielā mērā pasargāt to no politiskas ietekmes. Atkarībā no amatā iecelšanas metodes padomes var nodrošināt prokuratūras sistēmas demokrātisku leģitimitāti. Ja šāda padome pastāv, papildus dalībai prokuroru iecelšanā amatā tai nereti var būt nozīme disciplinārlietās, tostarp saistībā ar prokuroru atbrīvošanu no amata.
66. Ja pastāv prokuroru padome, tās sastāvā vajadzētu iekļaut visu līmeņu prokurorus, kā arī citus dalībniekus, piemēram, juristus vai tiesībzinātņu akadēmiķus. Ja šādas padomes locekļus ievēl parlaments, balsojumam būtu jānotiek pēc kvalificēta vairākuma principa. Ja prokuroru un tiesnešu padome ir apvienota, vajadzētu nodrošināt, lai tiesneši un prokurori nevarētu viens otru izbalsot, noraidot iecelšanu amatā, vai iespaidot disciplinārlietas, jo, ņemot vērā „prokuroru darba” ikdienas īpatnības, viņu attieksme pret tiesisku neatkarību vai atšķirties no tiesnešu attieksmes, jo īpaši disciplinārlietās. Šādā gadījumā padomi varētu sadalīt divās daļās, kā Francijā, kur Conseil supérieur de la magistrature sastāv no divām palātām, kuras attiecīgi ir paredzētas tiesnešiem un prokuroriem
.

67.  Prokuroru padomes lēmumiem var būt atšķirīgas sekas. Tās lēmumi var tieši ietekmēt prokurorus vai arī tiem var būt tikai rekomendējošs raksturs, kā rezultātu to īstenošana ir Tieslietu ministrijas kompetencē. Būtu ieteicama pirmā iespēja, jo tā izslēdz ministrijas ietekmi un samazina politiskās iejaukšanās prokuroru karjerā iespējamību.
68. Ir sarežģīti noteikt visām Eiropas Padomes dalībvalstīm vienveidīgu šādas padomes modeli. Turklāt šādas padomes esamību nevar uzskatīt par vienotu visām Eiropas valstīm saistošu prasību. 

H) Darba samaksa un mācības 
69. Līdzīgi kā tiesnešiem būtisks efektīvas un taisnīgas krimināltiesiskās sistēmas nosacījums ir darba samaksa, kas atbilst veicamo uzdevumu svarīgumam. Pietiekama darba samaksa ir arī nepieciešama, lai mazinātu prokuroru korupcijas risku. 

70. Prokuroriem visas viņu karjeras laikā ir jānodrošina atbilstošas mācības. Mācības prokuroriem neapstrīdami ir tikpat svarīgas kā tiesnešiem. Tām jāietver mācības par juridiskajiem jautājumiem, tostarp par cilvēktiesībām, kā arī mācības par vadības zinībām, jo īpaši amatos augstākajiem prokuroriem. Arī šajā gadījumā ekspertu kopumam, piemēram, prokuroru padomei, var būt svarīga nozīme, veidojot mācību programmas. Izmaksu un efektivitātes nolūkā prokuroru un tiesnešu mācības var apvienot. 

I) Pārmērīgu prokuratūras pilnvaru bīstamība tiesu varas neatkarībai
71. Ir jānošķir valsts varas un sabiedrības intereses. Diezgan daudzām Eiropas sistēmām ir raksturīgs pieņēmums, ka abi šie jēdzieni ir viens un tas pats. Vispareizāk būtu, ja sabiedrības interešu (tostarp kriminālvajāšanas) realizācijas funkcija netiktu apvienota vai jaukta ar pašreizējās valdības, citu valsts iestāžu vai pat politisko partiju interešu aizsardzību. Daudzās valstīs sabiedrības interešu aizstāvēšanas funkcija ārpus krimināltiesiskās jomas ir tiesībsarga vai citas amatpersonas, piemēram, tieslietu sekretāra (Chancellor of Justice) Somijā kompetencē. Ir virkne demokrātiju, kurās abas funkcijas – valsts interešu un sabiedrības interešu aizsardzība – ir apvienotas, piemēram, ģenerālprokurors dažās anglosakšu tiesību sistēmas valstīs. Tomēr šādas sistēmas funkcionēšana ir atkarīga no tiesiskās kultūras un jo īpaši jaunās demokrātijās, kurās pastāv vēsturiska tradīcija ļaunprātīgi izmantot prokuratūru politisku mērķu sasniegšanai, ir jāievēro īpaša piesardzība. 

72. Strādājot konkrētās valstīs, Venēcijas komisija dažreiz saskārās ar prokuratūras pārmērīgu pilnvaru problēmu. Padomju sistēmā prokuratūra bija spēcīgs līdzeklis, lai kontrolētu tiesu varu, un dažās valstīs joprojām ir saglabājušās šīs sistēmas atliekas. Tāpēc pastāv risks, ka prokuratūra ar pārmērīgām pilnvarām var kļūt par nekontrolējamu ceturto varu. Izvairīšanās no šāda riska ir viens no šā ziņojuma mērķiem.  

73. Šis jautājums ir cieši saistīts ar to, kādām pilnvarām būtu jābūt prokuratūrai. Pastāv pietiekami argumenti, ka prokuratūrai būtu jāpiešķir kriminālvajāšanas pilnvaras, nevis jebkāda veida vispārējas uzraudzības pilnvaras, kuras ir raksturīga prokuratura tipa sistēmu iezīme. Jautājums ir par to, kādas pārbaudes un līdzsvars ir jānodrošina sistēmā. Jebkurā gadījumā prokurora darbībām, kuras iespaido cilvēktiesības, kā kratīšana vai aizturēšana, ir jābūt tiesnešu kontrolē. Šķiet, ka dažās valstīs „prokuratūras ietekme” nozīmē, ka visi šādi prokuroru pieprasījumi tiek apstiprināti bez iebildumiem. Tas apdraud ne tikai attiecīgo personu cilvēktiesības, bet arī visas tiesu sistēmas neatkarību. 
74. Lai gan, protams, ir pašsaprotams un pieļaujams, ka prokuratūra kontrolē izmeklēšanu, dažos gadījumos, kad prokuratūra nekontrolē izmeklēšanu, tas pats par sevi samazina iespēju, ka veidosies prokuratūra ar pārmērīgām pilnvarām, kura var tās izmantot ļaunprātīgi. Lai gan modelim, kurā prokurors un izmeklētājs ir nošķirti, ir savi trūkumi, viena no šādas sistēmas priekšrocībām ir mazāks risks, ka iestāde ar pārmērīgām pilnvarām izmantos tās ļaunprātīgi. No otras puses, tas rada lielāku risku, ka savas pilnvaras ļaunprātīgi izmantos policija. 

75. Jau pirmajā šā ziņojuma daļā par tiesnešu neatkarību Komisija norādīja, ka: 

„Tiesu lēmumus nekādā gadījumā nevar pārskatīt ārpus pārsūdzības procesa, jo īpaši pēc prokurora vai kādas citas valsts iestādes protesta, kas ir iesniegts, neievērojot pārsūdzēšanas termiņu.”

76. Tas izslēdz padomju nadzor sistēmu, kurā prokuroram bija vispārīgs uzdevums pārraudzīt likumību un pat no jauna ierosināt lietas, tostarp civilprocesa starp privātām pusēm gadījumā, kurās jau ir pieņemts pēdējās instances lēmums, taču kurās prokurora skatījumā nav pareizi piemērotas tiesību normas. Protams, Venēcijas komisijas stingrā nostāja pret šādām pilnvarām neizslēdz iespēju lūgt tiesu no jauna ierosināt lietu. Tomēr lēmums par lietas atjaunošanu ir jāpieņem tiesai, nevis prokuroram.            

a) Prokuratūras pilnvaras ārpus krimināltiesību nozares 
77. Venēcijas komisija konsekventi ir uzstājusi, ka prokuratūrai vajadzētu galvenokārt koncentrēties uz darbu krimināltiesiskajā jomā, taču šāda prasība nav obligāta.
 Nav nekas neparasts, ka prokuratūra pilda arī citus uzdevumus. Tomēr gadījumā, ja tiek pildīti arī citi uzdevumi, tie nedrīkst būt saistīti ar iejaukšanos tiesu varas sistēmā vai tās aizstāšanu jebkādā veidā. Ja prokurori var apstrīdēt tiesas lēmumu, tas jādara, ievērojot pārsūdzības kārtību vai tādas pašas tiesības pieprasīt lēmuma pārskatīšanu, kādas ir jebkādai citai procesa pusei. Ir jāatzīst, ka pat privātā tiesas procesā var pastāvēt sabiedrības intereses, kuras ir jāaizstāv vai jāvērtē tiesā, un kopumā nav nekādu iebildumu, ja to veic prokurors, taču ar noteikumu, ka galīgo lēmumu pieņem tiesa. 

78. Savā Atzinumā Nr. 3 (2008) par prokuratūras nozīmi ārpus krimināltiesību nozares Eiropas Prokuroru konsultatīvā padome pareizi konstatē, ka „nav vienotu starptautisku tiesību normu un noteikumu par prokuratūras uzdevumiem, pienākumiem un organizāciju ārpus krimināltiesību nozares”. Atzinumā ir uzsvērts, ka „valstij ir suverēnas tiesības noteikt organizatorisko un juridisko kārtību, lai realizētu tās funkcijas saistībā ar cilvēktiesību un sabiedrības interešu aizsardzību (..) ”.

79. Venēcijas komisija pilnībā piekrīt tam, ka ir ļoti svarīgi, lai prokurori ievērotu cilvēktiesības. Tomēr šķiet, ka atzinumā Nr. 3 nav ņemts vērā tas, ka noteiktos apstākļos „sieviešu un bērnu”
 interešu aizsardzība varētu būt ne tikai tiesībsarga, bet arī prokurora uzdevums.  

80. Savā atzinumā par Moldovas prokuratūras likumprojektu Komisijai bija iespēja komentēt prokurora pilnvaras „ierosināt civilprocesu, lai nodrošinātu nepilngadīgo, gados vecu cilvēku vai invalīdu, vai personu, kuras sava veselības stāvokļa dēļ nespēj uzņemties procesa virzību, tiesību, brīvību un interešu aizsardzību”. Komisija secināja, ka „tā kā prokurora galvenais uzdevums ir pārstāvēt valsts un vispārējās intereses, var rasties šaubas, vai prokuratūra patiešām ir vispiemērotākā šādam uzdevumam”. 
 
81. Turklāt savā atzinumā par Ukrainas prokuratūras likumu Venēcijas komisija secināja, ka: 

„Eiropas Prokuroru konsultatīvās padomes skatījumā ar krimināltiesisko jomu nesaistītu prokuratūras uzdevumu pamatā ir konkrētās valsts konstitucionālā vēsture un juridiskās tradīcijas. Tomēr uz šādu pamatojumu var atsaukties, tikai ievērojot demokrātiskas tiesiskās tradīcijas, kuras atbilst Eiropas Padomes vērtībām. Padomju (un cariskās) prokuratūras modelis ir vienīgais, kas pastāv Ukrainā. Šis modelis atspoguļo nedemokrātisko pagātni un nav savienojams ar Eiropas standartiem un Eiropas Padomes vērtībām. Tāpēc Ukrainai, pievienojoties Eiropas Padomei, bija jāapņemas pārveidot šo iestādi, lai tā atbilstu Eiropas Padomes standartiem. 


17. (..) Vispārēja cilvēktiesību aizsardzība nav prokuratūrai piemērota darbības joma. Šai jomai būtu jāietilpst tiesībsarga, nevis prokuratūras kompetencē.” 

82. Tas atbilst Eiropas Padomes Parlamentārās asamblejas Rekomendācijai 1604 (2003) par prokuratūras nozīmi demokrātiskā sabiedrībā, kurā valda likuma vara. Rekomendācijā ir norādīts, ka dažādi ar krimināltiesībām nesaistīti prokuroru uzdevumi „izraisa bažas par to savienojamību ar Eiropas Padomes pamatprincipiem” un ka „ir būtiski (..), lai prokuroru pilnvaras un pienākumi attiektos tikai uz noziedzīgu nodarījumu kriminālvajāšanu, savukārt vispārējus uzdevumus saistībā ar sabiedrības interešu aizsardzību, izmantojot krimināltiesisko sistēmu, vajadzētu uzticēt atsevišķām pienācīgi izveidotām un efektīvām struktūrvienībām, kuras radītas jebkādu citu uzdevumu veikšanai” (7. punkts). 

83. Jo īpaši gadījumos, kad prokuroram ir jādarbojas pret valsti, pieprasot, piemēram, sociālo pabalstu neaizsargātu personu labā, viņam būs acīmredzams interešu konflikts starp valsts interesēm, kuras pārstāv prokurors, un tās personas interesēm, kuru viņam ir pienākums aizstāvēt. Šī Venēcijas komisijas nostāja par to, ka prokuroriem vajadzētu veikt tikai krimināltiesiskus uzdevumus, tomēr neizslēdz citas prokuroru pilnvaras, piemēram, valsts finansiālo interešu pārstāvēšanu, kur šāds interešu konflikts neradīsies. Eiropas Padomes Ministru komiteja un tās CDJC šobrīd izstrādā rekomendāciju šādu pilnvaru ierobežošanai.   

J) Nobeigums  
84.  Šā ziņojuma pirmajā daļā aplūkotā tiesnešu neatkarība ir pietiekami skaidrs jautājums. Pilnvaru nodalīšana un tiesības uz taisnīgu tiesu nav iedomājamas bez neatkarīgiem tiesnešiem. Tas ir mazāk acīmredzams prokuroru gadījumā, jo īpaši ņemot vērā sistēmu daudzveidību, sākot ar neatkarīgām sistēmām un beidzot ar tādām, kuras ir pilnībā iekļautas izpildvarā.
85. Ievērojot šo dažādību, šā ziņojuma otrajā daļā par prokuratūru lielākā vērība ir pievērsta garantijām, kuras pasargā prokuratūru no ārēja spiediena. Jo īpaši šādas garantijas ir vajadzīgas, ja prokuratūra ir pakļauta izpildvarai, lai pasargātu prokuratūru no neatbilstoša izpildvaras politiskā spiediena. Citu šajā ziņojumā aplūkoto garantiju starpā bieži izmanto tādu līdzekli kā neatkarīgas prokuroru valdes vai padomes izveide, kura kārto iecelšanas un paaugstināšanas amatā, kā arī disciplināros jautājumus. 
86.  Prokuroru neatkarība nav tas pats, kas tiesnešu neatkarība. Lai gan pastāv vispārēja tendence nodrošināt prokuratūrai lielāku neatkarību, nav vienotas prasības, kas to nosaka. Neatkarība vai autonomija nav pašmērķis un tās pamatā ikvienā gadījumā jābūt mērķiem, kuros plānots sasniegt.   

87.  Lai nodrošinātu neiejaukšanās garantijas, Venēcijas komisija iesaka: 
1. Ģenerālprokurora iecelšanas amatā procesā par pretendentu profesionālo kvalifikāciju ir jākonsultējas ar ekspertiem, piemēram, juridisko profesiju pārstāvjiem (tostarp prokuroriem) un pilsonisko sabiedrību.   
2. Valstīs, kurās ģenerālprokuroru ievēl parlaments, ir jāsamazina iecelšanas amatā politizācijas risks, nodrošinot, ka priekšdarbus balsojumam veic parlamentārā komisija. 
3. Lai veicinātu plašas vienprātības panākšanu par amata pretendentu, ģenerālprokurors būtu jāievēl ar kvalificētu vairākumu.
4. Ģenerālprokuroru amatā būtu jāievēl uz pastāvīgu vai nosacīti ilgu laiku bez atjaunošanas amatā iespējas šāda termiņa beigās. Pilnvaru termiņš nedrīkst sakrist ar parlamenta pilnvaru termiņu. 
5. Ja ir paredzēti jebkādi nosacījumi par nākotnes darba iespējām ģenerālprokuroram pēc pilnvaru termiņa beigām (piemēram, tiesneša amatā), tas ir skaidri jāatrunā pirms iecelšanas amatā. No otras puses nevajadzētu noteikt vispārēju aizliegumu ģenerālprokuroram pieteikties uz citiem valsts amatiem pilnvaru termiņa laikā vai pēc tam.  
6. Pamatojums ģenerālprokurora atbrīvošanai no amata būtu jānosaka likumā un ekspertiem būtu jāsniedz atzinums par to, vai pastāv pietiekams pamats atbrīvošanai no amata.  
7. Ģenerālprokuroram būtu jābūt tiesībām uz taisnīgu viņa viedokļa uzklausīšanu atbrīvošanas no amata procesā, tostarp parlamentā. 
8. Vajadzētu izslēgt ģenerālprokurora atbildību parlamenta priekšā par kriminālvajāšanas uzsākšanu vai neuzsākšanu atsevišķās lietās. Lēmumu par kriminālvajāšanas uzsākšanu vai neuzsākšanu var pieņemt tikai prokuratūra, nevis izpildvara vai likumdevējs. Tomēr šķiet, ka prokuratūras darbības politikas veidošana varētu būt jautājums, kurā likumdevējam, Tieslietu ministrijai vai valdībai patiešām var būt izšķirīga nozīme.
9. Ģenerālprokurora atbildību var nodrošināt, pieprasot iesniegt publisku atskaiti parlamentam. Šādā ģenerālprokurora atskaitē vajadzētu sniegt skaidru pārskatu par to, kā ir izpildīti jebkādi izpildvaras sniegtie norādījumi (ja attiecas). 

10. Vislielākie sarežģījumi ar atbildību (vai drīzāk tās trūkumu) rodas, prokuroram pieņemot lēmumu par kriminālvajāšanas atteikumu. Ja nepastāv nekādi tiesību aizsardzības līdzekļi, piemēram, personām, kuras ir cietušas noziedzīga nodarījuma rezultātā, pastāv augsts atbildības trūkuma risks.
11. Lai ieceltu amatā kvalificētu prokuroru (kas nav ģenerālprokurors), ir lietderīgi saņemt ekspertu atzinumu. 

12. Prokurorus (izņemot ģenerālprokuroru) vajadzētu iecelt amatā līdz pensijai.  

13. Disciplinārlietās attiecīgajam prokuroram jābūt tiesībām tikt uzklausītam.  

14. Ir jānodrošina iespēja pārsūdzēt disciplinārsankciju tiesā. 
15. Rekomendācijā 2000(19) paredzētā garantija pret iespējami nelikumīgiem norādījumiem nav pietiekama un ir vēl vairāk jāpilnveido, jo tā neizslēdz iespējami nelikumīgu norādījumu sniegšanas iespējamību. Jebkādiem norādījumiem, kas ir pretrunā amatā zemāka prokurora viedoklim, ir jābūt pamatotiem un, ja tiek apgalvots, ka norādījums ir nelikumīgs, tiesai vai neatkarīgai prokuroru padomei ir jālemj par norādījuma likumību.
16. Draudus pārcelt prokuroru citā amatā var izmantot kā līdzekli, lai izdarītu spiedienu uz prokuroru vai atstatītu nepakļāvīgu prokuroru no nepatīkamas lietas. Šādos gadījumos jānodrošina iespēja pārsūdzēt lēmumu neatkarīgai prokuroru padomei vai līdzīgai institūcijai.   
17. Prokuroriem nevar piešķirt vispārēju neaizskaramību.  
18. Prokuroriem nevajadzētu strādāt citos valsts amatos vai pildīt citas valsts ierēdņu funkcijas, kuras nav pieļaujamas arī tiesnešiem, un prokuroriem vajadzētu izvairīties no piedalīšanās sabiedriskā norisēs, kuras var būt pretrunā viņu objektivitātes principam. 
19. Ja pastāv prokuroru padome, tajā jābūt pārstāvētiem visiem prokuratūras līmeņiem, kā arī citiem dalībniekiem, kā juristiem un tiesībzinātņu akadēmiķiem. Ja šādas padomes locekļus ievēl parlaments, tas jādara, ievērojot kvalificētu vairākumu. 
20. Ja prokuroru un tiesnešu padome ir vienota organizācija, jānodrošina, lai tiesneši un prokurori nevarētu ietekmēt viens otra iecelšanu amatā un disciplinārlietas. 

21. Efektīvai un taisnīgai krimināltiesiskajai sistēmai ir būtiski, lai prokuroru darba samaksa atbilstu veicamo uzdevumu svarīgumam. 

22. Ekspertu kopumam, piemēram, prokuroru padomei varētu būt liela nozīme mācību programmu veidošanā.   

23. Prokuroru darbībām, kuras skar cilvēktiesības, piemēram, kratīšanas vai aizturēšanas lēmumam ir jābūt tiesnešu kontrolē.
24. Šķiet, ka dažās valstīs „prokuratūras ietekme” nodrošina, ka visi šādi prokuroru pieprasījumi tiek apstiprināti gandrīz bez iebildumiem. Tas apdraud ne tikai attiecīgo personu cilvēktiesības, bet arī visas tiesu sistēmas neatkarību.
25. Prokuratūrai vajadzētu koncentrēt savu darbu galvenokārt krimināltiesiskajā jomā.
� Rekomendācija Rec(2000)19, skaidrojumu memoranda 11. punkts. 





� Autoru izcēlums, CDL(1995)073rev., 11. nodaļa. 


� Autoru izcēlums, CDL-AD(2006)029, 34. punkts. 


� CDL-AD(2007)011. Atzinums par Bijušās Dienvidslāvijas Maķedonijas Republikas prokuratūras likumprojektu un likumprojektu par prokuroru padomi, 25. punkts. 





� CDL-AD(2008)019, atzinums par Moldovas prokuratūras likumprojektu, 44. punkts. 


� Lai gan, piemēram, Bosnijā un Hercegovinā, Moldovā (CDL(2008)055), Melnkalnē (CDL(2008)023), Serbijā (CDL(2009)103), Bijušajā Dienvidslāvijas Republikā Maķedonijā (CDL(2007)023) ir specializētas prokuroru padomes, Francijā, Itālijā un Turcijā (CDL(2010)125) ir tieslietu padomes, kuru kompetencē ietilpst arī prokurori (tomēr Francijā prokuroriem ir paredzēta atsevišķa palāta; skatīt arī 7. zemteksta piezīmi tālāk).  


� Līdz Francijas Konstitūcijas 65. panta grozījumu spēkā stāšanās brīdim 2011. gada 23. janvārī (saskaņā ar 2010. gada 22. jūlija Pamatlikumu Nr. 2010-830) Conseil de la Magistrature sastāvēja tikai no pieciem tiesnešiem tiesnešu palātā un pieciem prokuroriem prokuroru palātā. Reformas rezultātā katra palāta tika papildināta ar sešiem kvalificētiem pilsoniskās sabiedrības pārstāvjiem. 


� CDL-AD(2010)004, 82. un 13. punkts. 


� CDL-JD(2008)001, pārskatu par Eiropas praksi šajā jautājumā skatīt Andrasa Varga (Andras Varga) ziņojumā CCPE (CCPE-Bu(2008)4rev). 


� 31. punkts. 


� 33. punkts. 


� CDL-AD(2008)019, 30. punkts. 


� CDL-AD(2009)048, ko Venēcijas komisija pieņēma savā 79. plenārsesijā (2009. gada 12.-13. jūnijs), autoru izcēlums.






Šis dokuments sanāksmes laikā netiks izdalīts. Lūdzu, ņemiet līdzi tā kopiju. 
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