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l. Introduction

1. Par une lettre datée du 27 avril 2005, la Cosmion de suivi de I'Assemblée
parlementaire a demandé a la Commission de Venr&abtir un avis pour juger de la
conformité des fonctions et des structures actsielke laProkuratura de la Fédération de
Russie parque), prévues par la loi fédérale surReokuratura avec les normes du Conseil
de I'Europe en la matiére.

2. La Commission a désigné Mme Suchocka (Pologhé)l. Hamilton (Irlande) comme
rapporteurs. Le présent projet d'avis se fondelesus observations. Il a été adopté par la
Commission a sa 63e réunion pléniere les 10-113005 a Venise.

3. La loi fédérale (n° 2202-1) sur Rrokuratura (parquet) de la Fédération de Russie
(CDL (2005) 040) date du 17 janvier 1992, mais allté modifiée a plusieurs occasions par
des lois fédérales et a la suite d'arréts de lar Constitutionnelle. Au cours de la méme
période, ont été adoptés un certain nombre d'atesdss de loi, notamment le Code de
procédure pénale, qui régissent certaines desgatives fondamentales de Paokuratura

en matiere de conduite des enquétes préliminairds @articipation a la procédure pénale.
Le présent avis examine uniquement la loi suPrakuratura elle-méme et ne donne donc
gu'un apercu partiel des activités de cette irigiitu Il est néanmoins d'une importance
particuliére, car c'est cette loi qui, conformémentlarticle 129 paragraphe 5 de la
Constitution fédérale, définit les pouvoirs, I'onggation et le mode de fonctionnement de la
Prokuratura En conséquence, toute autre loi ordinaire corrgreelle-ci doit étre conforme
a l'approche générale retenue dans cette loi.

4. Les observations ci-apres sont fondées unigoeseg I'examen du texte de loi. Celui-ci
n'‘a pas donné lieu a des discussions avec detefuds des membres deReokuratura La
Commission ne se prononce donc pas sur la manare ld loi est appliquée ni sur les
probléemes qui ne ressortent pas a la lecture da.tex

[I.  Contexte historique

5. Le réle historique de larokuraturaen Russie est bien connu. Il a été présenté aesain
reprises. Créée sous Pierre le Grand, elle estndevan instrument de contrle dans la
Russie tsariste et son rble s'est encore renfomd&amt la période soviétique. Son
fonctionnement sous le régime soviétique a ététdsosi :

“L'action publigue dans les affaires pénales nestine qu'un aspect du travail de la
Prokuratura. Dans quasiment toute [histoire sageée, son importance était
contrebalancée par un ensemble de fonctions dergsjm. Disons pour simplifier
que la Prokuratura était chargée de controler lgaété au sein de I'administration. Au
titre de ce pouvoir, qualifié de "contrdle généda Iégalité”, le procureur devait suivre
I'élaboration des lois et reglements par les échelinférieurs de I'administration ;
enquéter sur les actes irréguliers de toute instaredministrative ou de tout
fonctionnaire (et les contester) ; et entendreraitér les plaintes de la population au
sujet de ces actes. De plus, la Prokuratura coaitdle travail de la police et des
prisons et la phase d'instruction des affaires pémaElle prenait notamment des
décisions dans des domaines aussi essentiels qudétention provisoire, les
perquisitions, les saisies et I'écoute de convesat Enfin, la Prokuratura devait
contréler la légalité des procédures judiciairese ktontrole des proces donnait aux
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procureurs, quel que fat leur niveau dans la hiérae, le droit de vérifier la |égalité de
tout jugement, décision ou verdict qui avait d€jg pffet (apres I'examen en cassation)
et par le biais d'un recours, de demander un nowe&men par un tribunal. Fait
encore plus troublant, l'obligation de contrdler liégalité des proces impliquait qu'un
substitut qui conduisait I'action publique dans &ffaire pénale, était aussi chargé de
contrdler la conduite du juge et de formuler desows. Ce pouvoir placait le
procureur en théorie sinon en pratique, au dessu$avocat de la défense et du juge
dans l'enceinte du tribunal.

Dans le méme temps, pendant la quasi-totalité geeteode soviétique, la Prokuratura
et les procureurs bénéficiaient de bien plus desm#ration et de poids politique que
les tribunaux et les juges. Dans les villes etriggions, les chefs de la Prokuratura
appartenaient a I'élite politique. lls étaient ddimaire membres du Comité compétent
du parti communiste, sinon de son bureau (par elehepbureau du comité de ville
(gorkomburd ou du comité de régiorolfkomburd. Les responsables politiques des
villes et des régions avaient besoin de la coopgmades procureurs et a leur tour, ils
les soutenaient dans les domaines liés a la caosemune de la lutte contre la
criminalité. En ce qui les concerne, les juges loca'étaient guere considérés. De
plus, ils dépendaient des mémes responsables di) gair assuraient le financement
des tribunaux, y compris les avantages annexeagjighfluencaient leur carriere — les
responsables locaux avaient leur mot a dire en énatide reconduction des juges lors
de leur désignation périodique ou de leur révoaatwentuelle™

6. Ce rble prééminent de Rrokuraturaétait lie aux principes politiques d'un systematdo
la pierre angulaire était le réle dirigeant du pasbmmuniste. Ces principes, qui
déterminaient les relations ente les organes goés, constituaient la base de tout le systéme
politique. Il en résultait un rejet de la sépanatites pouvoirs et I'organisation de lI'ensemble
de la structure des organes d'Etat selon le comlsefinité du pouvoir. On distinguait quatre
groupes d'organes politiques dans le cadre de stérsg uniforme. Le terme quelque peu
énigmatique de "verticale” des organes politiquag émployé pour chacun de ces groupes
afin d'éviter le terme de "pouvoirs”, car dans yst&me uniforme, il ne pouvait y avoir
plusieurs pouvoirs équivalents. Le terme de "val#itreflétait donc la nature essentielle de
la structure politique : une chaine de commandemerticale impliquant la subordination
totale des organes de degré inférieur aux orgaeedegré supérieur et donc une forte
centralisation du pouvoir. L'un des "piliers" derégime était laProkuraturd'.

7. Ce systeme était en vigueur dans l'ensemble pdgs qualifiés de "démocraties
populaires”, c'est-a-dire les pays d'Europe cengtlbrientale jusqu'au tournant politique de
1989-1990. A cette époque, certains pays lancéleréformes politiques, ce qui signifiait
en général une remise en cause du principe d'daifuvoir et le rejet du role dirigeant d'un
parti unique. Ces mutations ouvrirent la voie vers systéme politique fondé sur la
séparation des pouvoirs. Chacun de ces Etats @heucis ou moins longtemps aprés a
devenir membre du Conseil de I'Europe, alors gaenlemes européennes exigeaient une
telle évolution. En conséquence, chacun d'eux regwt Conseil de I'Europe des
recommandations sous la forme de solutions corggger rendre leur systéeme conforme
aux normes démocratiques européennes. La plupatesieecommandations comprenaient
des points sur la réforme du ministere public esyisteme judiciaire. Elles impliquaient une
redéfinition des bases mémes de la structure exéstales institutions politiques.
Naturellement, il était plus facile de changer amstitution et d'en rendre les principes

! Solomon et Foglesondhe Procuracy and the Courts in Russia: A New Relahip? in: East European
Constitutional Revieywol. 9 no 4, automne 2000.
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généraux conformes aux exigences du Conseil deofieuque de modifier les dispositions

détaillées de la législation qui régissaient leffémBntes institutions politiques. C'est

pourquoi, certains Etats réalisérent ces réform&seza rapidement tandis que d'autres
continuent aujourd'hui encore de se heurter a iffiesuttés a cet égard.

8. Les nombreuses modifications de la loi examiiméemontrent que ce processus de
réforme a aussi eu lieu dans la Fédération de Russiprésent Avis vise a déterminer dans
guelle mesure ce processus peut étre considéré eanamée a bien ou a se demander si la loi
ne reflete pas encore pour beaucoup les concemgstikme antérieur.

lll. Les normes européennes sur le ministere public

9. La réforme du ministere public dans les paysuiipe centrale et orientale a été
particulierement difficile en raison de I'abseneentbdéle de parquet commun a tous les pays
européens. Les normes européennes portent surdbBkemes du judiciaire, mais elles ne
comportent pas de catalogue de principes préciaieement formulés définissant la place du
ministere public auxquels un Etat démocratique et péroger. Ce n'est que bien plus tard
gue des recommandations soulignant la nécess#tgud& I'indépendance du ministére public
ont été adoptées (Recommandation (2000) 19 du €odes Ministres du Conseil de
I'Europe).

10. Outre la distinction entre droit romain @mmon Lawil y a d'autres différences
essentielles entre les systemes de poursuiteseqguivent pas toujours cette distinction.
Ainsi, on distingue entre les pays qui appliquenptincipe de la légalité des poursuites et
ceux ou les poursuites sont discrétionnaires. Dagrgains pays, le procureur contréle
I'enquéte, alors que dans d'autres, le procurdiamefuéteur sont indépendants I'un de l'autre.
Dans certains systemes, les procureurs font pdetla magistrature, tandis que dans d'autres,
ils appartiennent a I'exécutif. Alors que les precus du judiciaire sont indépendants par
nature, ceux qui relevent de I'exécutif peuverd &talement indépendants du gouvernement
(comme en Irlande, en Finlande, en Nouvelle-EcosseTasmanie et prochainement en
Irlande du Nord) ou dépendre plus ou moins du r@resde la Justice ou d'un Avocat
général nommé sur une base politiqgue. Lorsqu'itd soumis a un contréle, celui-ci peut
aller d'une supervision générale (comme en Angktgusqu'a un contrdle quotidien des
décisions prises ; les procureurs peuvent avoirpédemce pour édicter des instructions
particulieres sous réserve de controles étroitsnoerfobligation de motiver l'instruction et
d'informer le Parlement (ainsi, en Colombie briigoe). Le parquet peut obéir a une
organisation hiérarchique ou respecter l'autonaiei différents procureurs. Enfin, dans ce
qui est peut-étre le degré ultime de contréle déatmpie, les procureurs sont élus aux Etats-
Unis.

11. Les normes reconnues a l'échelle internatos@ht muettes en général sur la fagon dont
le ministere public doit étre organisé. L'instrumefe plus important est la
Recommandation (2000) 19 du Comité des Ministresg@dctobre 2000). Ce texte, qui n‘a
pas de caractére contraignant, porte uniguemeniesudle du ministére public dans le
systeme de justice pénale. Il ne s'intéresse paawdtes fonctions qui peuvent étre assignées
aux procureurs.

12. La Conférence des Procureurs généraux d'Ewtap€onseil de I'Europe a réalisé
récemment une étude sur les compétences du pro@amelehors du domaine pénal dans les
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Etats membres du Conseil de I'Europ@elle-ci a montré que dans la plupart des pays, |
procureur a d'autres fonctions que celles des pitesspénales. Dans la plupart des pays qui
faisaient auparavant partie de I'Union soviétique du bloc soviétique, les procureurs
conservent leurs fonctions de supervision. De pho&me si I'on exclut ces pays, dans un
nombre important d'Etats d'Europe occidentale réeyreur remplit d'importantes fonctions
hors du domaine de I'action publidué'auteur du commentaire sur I'étude laisse eméend
gu'on peut regrouper en trois catégories les Hagates définies pour autoriser l'intervention
du procureur dans des affaires de droit civil ahiadstratif : la protection de lintérét de
I'Etat, de I'intérét public et des droits de I'hoeam

Le document de réflexion présenté par la ConféreleseProcureurs généraux du Conseil de
I'Europe estime que les compétences du procurawepe étre légitimes et conformes au

principe de prééminence du droit si certains @#ésont respectés. Ainsi, le procureur doit
exercer ses compétences de maniere a respectendg® de séparation des pouvoirs, y

compris le respect de l'indépendance des triburi@galité des parties (égalité des armes) et
la non-discrimination. S'agissant de la séparatias pouvoirs, outre, le respect de

lindépendance du tribunal, le texte évoque la s@te de respecter la compétence
décisionnelle de la présidence et les problemepeuvent étre soulevés par la présence du
Procureur Général au Conseil des Ministres

2 See Andréas Zs Varga, Document de réflexion : Caempés des procureurs en dehors du domaine pémal da
les pays membres du Conseil de I'Europe, accegsirlée lien suivant:
http://www.coe.int/T/F/affaires_juridiques/coopéeat juridique/Conférences_et réunions_a_haut nifRrao
ureurs_européens/CPGE%20_2005_%2002%20-%20f%20ment¥%20de%20reflexion%20de%20Varga. pdf
3 Il convient de noter que les pays @emmon Lawtendent a faire partie d'un groupe ou le procureur
n'exerce pas d'autres fonctions que celles daolagtublique. Cet état de chose est di pour I'tieten la
tendance moderne a transférer ces fonctions andeances spécialisées chargées des poursuitesndaepe
dans une perspective historique, l'action publicglevait, dans les pays @ommon Lawd'un Avocat général,
qui était responsable de la protection des int@ét4tat et de I'intérét public.

4 En conclusion, l'auteur du texte propose les quiasts suivants :

1. Outre l'octroi d'un role essentiel au ministpublic dans le systéme de justice pénale, certains
Etats membres du Conseil de I'Europe prévoientddiqgipation du procureur aux procédures civiles et
administratives pour des raisons liées a I'histoaela recherche de l'efficacité et a des considés
économiques. Cependant, pareille participation diemeurer I'exceptiorpfincipe de I'exceptionnalijé

2. Le réle du ministere public dans les procéduwrirdes et administratives ne doit pas étre
prédominant et son intervention ne se justifie sju®bjectif de la procédure ne peut pas, ou pétitilement,
étre atteint autremenpiincipe de subsidiarife

3. La participation du ministére public aux progéx$ civiles et administratives doit étre limitée e
poursuivre un objectif [égitime et identifiablgrincipe de la spécialijé

4, Les Etats peuvent habiliter le ministéere puldiadéfendre l'intérét de I'Etapr{ncipe de la
protection de l'intérét de I'Etat

5. Le ministére public peut étre habilité & déckar des procédures ou a intervenir dans des
procédures pendantes, ainsi qu'a utiliser divarsies de recours afin d'assurer la l1égalitgncipe de légalit§

6. Lorsqu'elle est requise au nom de l'intérétipwdi/ou de la Iégalité des décisions (par exemple

dans les affaires de protection de I'environnengimtsolvabilité etc.), la participation du ministéublic peut
se justifier principe de l'intérét public

7. La protection des droits et des intéréts dejgee désavantagés, incapables d'exercer leurs droit
peut constituer un motif exceptionnel d'interventiéu ministere publicpfincipe de la protection des droits de
I'homm@.

8. Lorsque la coopération entre le ministére muleli d'autres sujets de droit public — exécutif,

I€gislatif, collectivités locales — semble indispeble, les Etats membres peuvent autoriser lesupocs
généraux a consulter les représentants des astmdtdcernéesp(incipe de la coopération sous forme de
consultation).

9. Le principe de la séparation des pouvoirs dgalement étre respecté dans le cadre des
attributions extrapénales du ministére pulticricipe de la séparation des pouvoirs de I'Etat
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13. Il n'y a pas de norme globale concernant msvqirs et I'organisation du ministére

public, bien qu'un certain nombre de principes ai@ers aient été définis. Il est donc

nécessaire de s'inspirer des principes démocratigaeéraux d'un Etat de droit. Les plus
importants d'entre eux sont le principe de sépmarales pouvoirs et ceux qui en découlent :
l'autonomie des différentes branches du pouvdi etincipe d'équilibre des pouvoirs. C'est
pourquoi, les instances chargées des poursuitetoinent pas outrepasser les limites des
domaines réservés au pouvoir législatif, au pouesiécutif et a un appareil judiciaire

indépendant. Il est donc nécessaire de suppriradotetions du ministére public qui ne sont
pas conformes a ces principes et qui peuvent emttire en danger leur mise en ceuvre.

IV. Caractéristiques essentielles de la loi
1. Dispositions générales

14. L'article 1 paragraphe 1 de la loi définit daniere concise le principe clé sur lequel
repose l@rokuraturade la Fédération de Russie :

"La Prokuratura de la Fédération de Russie est yste&ame unique, fédéral et centralisé
d'instances qui exercent pour le compte de I'Edéfal un contréle de la conformité
d'actes avec la Constitution fédérale et de I'aggilon des lois en vigueur sur le
territoire de la Fédération de Russie."

15. L'article 1 paragraphe 2 énonce alors lescypaes fonctions qui peuvent étre
paraphrasées comme suit :

a. Contréle de l'application des lois par les oegamolitiques énumeérés, qui
semblent comprendre l'ensemble de l'exécutif adption du Gouvernement
fédéral lui-méme, bien que la liste comporte ceganinisteres. Elle comprend
les instances |égislatives des Sujets de la Fédéramais pas le Parlement
fédéral. Elle comprend méme les responsables damisations commerciales et
non commerciales, ainsi que des instances de ssiggrvmais pas l'appareil
judiciaire.

b. Contréle de la conformité avec la loi des instemts juridiques utilisés par ces
organes.

10. L'action extrapénale du ministére public ni& pgas affecter la souveraineté du pouvoir législat
(principe de la souveraineté du législatif

11. La participation du ministére public au praeesde prise de décision de l'exécutif ne doit pas
engager la responsabilité du ministere public gaté des décisions arrétégsiricipe de la responsabilité de
I'exécutij.

12.  La participation du ministére public aux prdekes judiciaires ne doit pas affecter I'indépendan
des tribunauxgrincipe de l'indépendance des tribunaux

13. Le ministére public ne doit jouir d'aucun poude décision en-dehors du domaine pénal et ne
doit se voir conférer aucun droit supplémentaire @@port a ceux reconnus aux autres parties ddeant
tribunaux principe de I'égalité des armpes

14. Le ministére public ne doit pas pratiquer érimination entre les personnes lorsqu'il protege
leurs droits et doit limiter son intervention auxscou celle-ci parait fondée et Iégitimiiicipe de la non-
discrimination.

15. Lorsque le ministére public jouit de compéenen droit civil et en droit administratif, lesods
et garanties énumérés dans la Recommandation B@8)(29 a propos de la juridiction criminelle s'tgpoent
également. Il en va notamment ainsi de I'obligafimur le ministére public d'exercer sa mission agof
équitable, impartiale et objectivprincipe de l'impartialité du ministére public
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c. Contréle du respect des droits de 'nomme etidegés fondamentales par ces
organes.

d. Contréle des enquétes de police, des enquétakaples et des saisies.

e. Contréle de I'application des lois par les harssde justice.

f. Contréle de l'application des lois dans les@rsset les lieux de détention.

g. Poursuites pénales.

h.  Coordination des activités de lutte contre lemgralité par les institutions de

maintien de l'ordre.

16. On notera avec intérét que les fonctions dergle sont énumérées avant l'action
publique, ce qui laisse entendre gqu'elles sontidérées comme le réle primordial de la
Prokuratura

17. Larticle 1 paragraphes3 a 5 énumerent éautonctions de laProkuratura Le
paragraphe 4 précise qu'elle participe aux activé@gislatives. En vertu du paragraphe 3,

"Conformément a la législation fédérale sur la p¥dare, les procureurs participent a
I'examen des affaires par les tribunaux ordinaiegsles juridictions d'arbitrage (ci-
aprés les tribunaux) et contestent les décisiowticijaires, les condamnations et les
ordonnances qui sont contraires a la loi".

2.  Organisation et tdches essentielles

18. L'article 4 énonce certains principes quissgnt I'organisation et le fonctionnement de
la Prokuratura Son paragraphe 1 définit le principe d'organisetondamental :

“La Prokuratura de la Fédération de Russie conditun systeme unique, fédéral et
centralisé d'instances (ci-apres "instances de poiies") et d'institutions et fonctionne
en suivant le principe de subordination des proawmesubalternes aux procureurs de
grade plus élevé et au Procureur Général de la Faittn de Russie."

19. Ce principe est détaillé dans la partie lllaldoi (articles 11 a 20). Pour brosser un
tableau général, des services distincts sont étdhlns la Fédération, dans les Sujets de la
Fédération, aux sein de l'armée et d'autres itistisl spécialisées, y compris des
établissements scientifiques et éducatifs, etddaations de maisons d'édition qui constituent
des entités juridiques, et dans les villes et issicts (article 11). Le systeme est entierement
hiérarchisé ; en vertu de larticle 17, le Procur&@eénéral publie "des consignes, des
directives, des ordonnances, des dispositionsseindéructions” qui "s'imposent a I'ensemble
des membres des instances et institutions &rdiuraturd' (c'est-a-dire a tous les services
guel que soit leur niveau).

20. L'article 4 définit un certain nombre d'autpesicipes clés :

I. Indépendance de Rrokuraturaa I'égard de I'ensemble des autres pouvoirs de
I'Etat ;

ii.  Obligation d'ceuvrer conformément a la loi ;

iii. Obligation de faire preuve de transparencessmaserve de la Iégislation sur la
protection des droits de 'homme et des libertégldmentales et sur la protection
des secrets d'Etat et autres ;

iv.  Obligation de rendre compte de I'état de laliég ;
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v.  Non-participation des procureurs et des enquétau pouvoir exécutif ou aux
associations non gouvernementales poursuivantuteblitiques ; et

vi. Emploi a plein temps au sein de Rxokuratura & I'exception des activités
d'enseignement, de recherche et de création quigsti

21. L'ingérence de tout autre pouvoir d'Etat dassaffaires de I&@rokuraturaest interdite
par l'article 5, qui prévoit aussi que les procusene peuvent étre invités a se justifier ni a
rendre leurs dossiers disponibles.

22. L'article 11 paragraphe 3 donne au systema Beokuraturafédérale un monopole en
matiere de pouvoir de poursuites.

23. Selon l'article 7 de la loi, le Procureur Géhét certains autres procureurs peuvent
assister aux réunions de I'Assemblée fédérale Galivernement fédéral, ainsi que d'autres
organes executifs et législatifs. Selon l'articlde procureurs ont le pouvoir d'initiative
législative.

24. L'article 8 traite des pouvoirs des procureursnatiere de coordination des activités de
lutte contre la criminalité d'autres institutionSes pouvoirs semblent étre extensifs. lIs
comprennent le pouvoir de convoquer des réunionsodedination, d'organiser des groupes
de travail et de demander des informations. La C@sion n'a pas eu connaissance du
Réglement Polojenig visé a l'article 8 qui pourrait lui donner d'agtmpouvoirs. Ceux-ci ne
s'étendent pourtant pas au fisc ou a la police.

25. L'article 10 traite du systeme de requétes. fjrecureurs doivent examiner les requétes
soumises par la population et portant sur desdtifnas a la loi. Il faut que les réponses

soient motivées. Le procureur doit entamer desquii@s contre les auteurs d'infractions. La
décision négative d'un procureur n'empéche pasieérant de saisir lui-méme le tribunal.

26. L'article 12 concerne la nomination et la idesdn du Procureur Général, qui est nomme
par le Conseil de la Fédération sur propositiorPdésident de la Fédération. Si le candidat
du Président est rejeté, celui-ci doit présenterautte candidat dans les trente jours. En
principe — en théorie en tout cas — ce procesauisabe répété a plusieurs reprises.

27. La destitution est décidée par la méme Chanégbrmuveau sur la recommandation du
Président de la Fédération. En conséquence, laiferacGenéral ne peut étre destitué sauf si
le Président le demande. En principe, le Conseillade=édération peut empécher la
destitution. Aucun critere n'a été fixé pour larmmnocer. La durée du mandat est de cing ans.
Rien n'empéche le Procureur Général d'étre recbddns ses fonctions.

28. Conformément au principe hiérarchique, le @mar Général nomme a son tour les

chefs des services des poursuites des Sujets [elediration "en accord avec" les autorités
régionales (article 13). Ces procureurs sont tobsslonnés au Procureur Général auquel ils
rendent compte et ils peuvent étre révoqués pafatticle 13 paragraphe 1). Le Procureur

Général nomme aussi les procureurs de ville eistea et les procureurs spécialisés qui lui

sont de méme subordonnés et qui lui rendent cotapiele 13 paragraphe 2).

29. Le Procureur Général a un premier adjoint'atitces adjoints, qui sont nommes et
destitués a sa demande par le Conseil de la Féde(atticle 14 paragraphe 2). L'article 14
détaille la structure hiérarchique deHeokuraturaGénérale. Il crée un College composé du
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Procureur Général et des cadres supérieurs, dofioretions ne sont pas définies. L'article
15 comprend des dispositions analogues conceresiAtdkuraturas de degré inférieur.

3. Le contrble général de légalité assuré par lalRratura

30. Le but du contrdle général de légalitadzo) réalisé par |&@rokuraturaa déja été décrit
(voir par. 15 ci-dessus). La présentation du teltene a penser qu'il s'agit-la de la fonction
primordiale de l@Prokuratura

31. Dans l'exercice de ses fonctions de contréieeal des lois et du respect des droits de
I'nomme, le procureur jouit des pouvoirs suivants :

a. entrer dans les locaux de l'une quelconquendé&tutions qui sont contrblées et
avoir acces a I'ensemble des documents et pietiese@22 et 27) ; et

b. demander que Ilui soient communiqués les doctanepiéces et autres
informations, requérir des experts pour éclair@s Iquestions soulevées et
procéder a des vérifications. Le droit de convogdes personnes pour les
interroger s'étend aux personnes privées (artdest 27).

Il convient de noter qu'aux termes de l'articlde® injonctions de l&Prokuratura sont
obligatoires et qu™elles doivent étre exécutéens saondition”. La possibilité d'une
intervention judiciaire ne semble pas envisagée.

32. Si le procureur constate une infraction aolail peut choisir entre un certain nombre
d'options :

engager des poursuites pénales ;

engager une procédure administrative ;

mettre en jeu toute autre forme de responsabifiplicable ;

formuler un avertissement ; et

en cas d'atteinte aux droits de I'homme, leysear peut entamer une procédure
civile, mais uniquement si, pour des raisons d@geutres, la victime ne peut
défendre personnellement ses droits devant unniaibwsi les droits d'un grand
nombre de personnes sont en cause ou si l'infraetione signification sociale
importante" (Article 22 paragraphe 2, article 27agmaphes 2 et 3).

PO T®

33. Selon l'article 21 paragraphe 2, dans I'egerdu contrble général de l'application des
lois, les services de IRrokuratura ne peuvent se substituer aux autres organes . I'E
L'article 26 paragraphe 2 comprend une disposifoalogue concernant le controle en
matiere de respect des droits de I'homme. De plaiss ce dernier cas, les services de la
Prokuratura ne peuvent s'ingérer dans le fonctionnement etatgiwvités administratives
d'organisations.

34. Lorsque le procureur constate une infractida Boi, il peut ordonner la libération de

toute personne qui fait I'objet d'une détention iadstrative conformément aux décisions

prises par des instances non judiciaires (artizlpa&agraphe 3). Il semble qu'il ne faille pas
renvoyer l'affaire devant un tribunal. Le procurpeut aussi contester tout instrument qui est
contraire a la loi ou qui viole les droits de I'hom, ou saisir un tribunal pour demander que
l'instrument soit annulé. Les articles 23 et 28permettent de contester l'instrument aupres
de l'organe qui I'a adopté. Ce recours doit éteememé dans un délai de dix jours ou lors de
la session suivante s'il s'agit d'une chambrelbigie. La Commission ne comprend pas bien
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comment cette procédure se déroule : I'organeasgérest-il lié par l'avis du procureur sur la
loi ? Y a-t-il des circonstances ou la questiontpeudoit étre renvoyée devant un tribunal ?

35. Les articles 22 et 28 permettent aussi auuPeac de formuler des recommandations
pour mettre fin aux infractions a la loi. Aux tersnde l'article 24, ces recommandations sont
adressées a l'organe ou au fonctionnaire habditéstte fin et doivent étre examinées sans
délai. La encore, la Commission ne sait pas bidorgjane ou le fonctionnaire sont liés par

les conclusions du procureur ; le texte semblegéedelon I'hypothéese qu'il en va ainsi.

36. En vertu de l'article 24 paragraphe 3 :

"Au cas ou des ordonnances du Gouvernement fésg@énalcontraires a la Constitution
et aux lois fédérales, le Procureur Général de EBdé&ration de Russie en informe le
Président de la Fédération."

La portée exacte de cette disposition n'est pas dlgire pour la Commission, car le

Gouvernement fédéral ne figure pas parmi les og@naméreés a l'article 1 paragraphe 2 ou
a larticle 21 paragraphe 1 comme faisant I'objet adntréle de légalité assuré par la
Prokuratura On peut supposer que cette disposition doit relsséncte.

37. Le procureur peut, aux termes de larticle @endre une ordonnance motivée
demandant I'ouverture d'une procédure pénale ounalrative. On ne sait pas bien si la
personne intéressée par l'ordonnance a un autig cue de s'y conformer. Peut-elle
contester la question devant un tribunal si edecepte pas I'argumentation du procureur ?

38. Larticle 25.1 autorise le procureur a admesgeavertissement en cas de préparation
d'une infraction a la législation. La encore, onpnécise pas si ces avertissements ont un
caractére contraignant ou s'il est possible dedatester devant un tribunal.

39. S'agissant du contréle de la violation destside I'homme, certains points meéritent
d'étre relevés. Le procureur a l'obligation d'eypdir aux victimes les modalités de défense
de leurs droits et de leurs libertés, et d'obtegparation pour elles. (article 27 paragraphe 1).

40. Les articles 29 a 31 portent sur le controés @énquétes préliminaires et des
perquisitions. Ces pouvoirs sont conférés au PearuGénéral afin qu'il puisse assurer le
respect des droits de I'homme, des droits et ébarilviles et garantir la |égalité des décisions.
Ses directives ont force obligatoire (article 33.Procureur peut procéder a une instruction
lui-méme ou l'assigner a un procureur subordonni€léa31).

41. Les articles 32 a 34 conférent au Procureuné@é le pouvoir de contrbler les
établissements pénaux ou autres qui détiennemgatesnnes, afin de vérifier la [égalité de la
détention et le respect des droits des personnesuds. Le Procureur contréle aussi la
Iégalité de I'exécution des peines non privativesilerté.

42. Dans l'exercice de ces pouvoirs, le ProcuBguréral est habilité a:

visiter a tout moment les lieux de détention

interroger les prisonniers et les personnesdéte

étudier tous les dossiers

exiger de l'administration le respect des drdés prisonniers et des personnes
détenues

00T
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demander des explications aux membres de |'agtnaition

contester une décision et émettre des recomntianda

entamer des procédures pénales ou adminisgative

prononcer les sanctions disciplinaires prévimesas de violation de la loi.

SQ ™o

Lorsque le Procureur Général conteste une décw#ojustice, I'exécution de celle-ci est
suspendue. Le Procureur a l'obligation d'ordonaeremise en liberté de toute personne
détenue illégalement. Les ordonnances et les itimredu Procureur ont force obligatoire.

43. Selon les articles 21 paragraphe 2 et 26 paphg 2, dans I'exercice du contrdle général
de légalité, les services deRaokuraturane se substituent pas aux autres organes de I'Etat
Néanmoins, les pouvoirs conférés a ces servicdstmmnetendus et il n‘existe apparemment
aucune disposition relative au contréle judicialiee leur exercice. Aussi, I'application des
dispositions de ces articles reste floue.

4, Participation aux audiences

44. Les articles 35 a 39 ont trait a la partiggratdu procureur aux audiences. L'article 35
autorise le procureur a prendre part aux audielicsgue la loi le prévoit. Dans le cadre de
poursuites pénales, il joue le rdle du ministerblipull peut saisir le tribunal ou intervenir
dans l'affaire a tout moment de la procédure Idilssjagit de protéger les droits civils et les
intéréts légitimes de la société ou de I'Etat. tecBreur Général peut aussi prendre part aux
audiences de la Cour supréme fédérale et de leeHzuir d'Arbitrage. Il peut aussi saisir la
Cour constitutionnelle lorsqu'il y a violation désoits constitutionnels au cours d'un proces
civil.

45. L'article 36 prévoit le droit pour le Procurediintroduire un pourvoi en cassation,
d'introduire un "recours préalable"en premiéereansé {chastny prote$tou au titre du
contr6le de légalité contre une décision de justitgue ou infondée. Le procureur peut
demander les dossiers de n'importe quelle affaireaiégorie d'affaires, méme lorsque la
décision de justice a pris effet.

46. Ce pouvoir a fait I'objet d'un grand nombreddeisions de la Cour européenne des droits
de I'homme, notammeRiabykh c. Russigh2854/99, arrét du 24 juillet 2003), qui reprenait
les conclusions dBrumarescu c. Rouman{@8342/95, arrét du 28 octobre 1999), ainsi que
Nikitine c. Russig50178/99, arrét du 20 juillet 2004). Suite a ee®ts et aux réactions
Iégislatives qu'ils ont déclenchées, le pouvoicdetrble de |égalité a été fortement restreint.
Ainsi, dans les affaires pénales, le Procureur e plus se prévaloir de ce pouvoir pour
demander l'annulation d'un acquittement ou l'aggram d'une peine. Dans les affaires
civiles et pénales, le controle de legalité dogaténais étre effectué dans les douze mois.

5. Conditions d'emploi a la Prokuratura
47. Laloi comprend un grand nombre de disposstietatives a I'emploi dans les services de
la Prokuratura (articles 40 a 45). La plupart n'appellent pascdementaire. Seules deux

point seront examineés ici.

48. L'article 42 paragraphe 2 interdit la détemtibarrestation ou la fouille d'un procureur.
De méme est interdite la fouille de ses effets grersls ou de son véhicule, sauf lorsqu'il

° Il'y a certaines exceptions a la suite d'une d#tide la Cour constitutionnelle du 11 mai 2005¢ ptus

loin, note 7.
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s'agit de protéger la sécurité de tierces persoanes un procureur est surpris en flagrant
délit. Toute autre investigation concernant un prear est exclusivement du ressort de la
Prokuratura

49. L'article 43 porte sur la destitution des precrs. Celle-ci peut intervenir lorsqu'il y a eu
"violation du serment du procureur et infractionsrtpnt atteinte a I'honneur de la
profession”. Cette derniére idée n'est pas préclsgeserment du procureur est indiqué a
l'article 40.4. Le procureur s'engage "a respestiarhonneur professionnel, a étre un modele
d'intégrité, de pureté morale et d'humilité, a @ger religieusement et a incarner aux yeux
des autres les meilleures traditions de la prajessil manque cependant des garanties des
droits individuels des procureurs, notamment equie€oncerne la sécurité de I'emploi.

6. Les procureurs militaires

50. Les articles 46 a 50 portent sur les instanodiaires de laProkuratura Ces
dispositions sont trés proches de celles déja oamées. Les articles 51 a 54 font référence a
I'élaboration de statistiques, au financement es@aau du procureur militaire. Ces articles
n‘appellent aucun commentaire.

V. Commentaires sur la loi
1. Responsabilités et pouvoirs de la Prokuratura

51. A la lumiere des points essentiels examingtessus, il est clair que cette loi instaure
une institution tres puissante. Ce qui frappe apree vue, c'est que Rrokuraturan'est pas
simplement ou méme en premier lieu une autoritégéeades poursuites pénales. Sa fonction
premiere est de contrler I'appareil étatique. 'Biat venait a se désengager de vastes
domaines d'action, elle perdrait de son pouvoirisntant que I'Etat est puissant, la
Prokuratural'est aussi. On retrouve clairement dans cettéalstructure de |I®rokuratura
telle qu'elle existait a I'époque soviétique. Dexdifications positives ont tout de méme été
apportées : limitation de I'exercice du pouvoir abmtréle de la Iégalité des audiences et
affirmation que la décision définitive appartienkdribunaux.

52. Le contrdle général de la légalité semble détre la fonction primordiale de la
Prokuratura C'est un facteur inquiétant. Cette fonction detidde extensive avait sa place
dans un systeme d'unité du pouvoir ou il n'exigtaifuridiction administrative, ni cour
constitutionnelle, ni médiateur. Par son pouvoircdatréle général, le Procureur conjuguait
donc les fonctions de plusieurs instances. Ce poextensif n'est plus justifié des lors qu'il
existe d'autres institutions qui garantissent tendridique et la protection des droits civils.
Dans un Etat de droit démocratique, ce sont lesiriaux indépendants qui ont la charge de
garantir la primauté du droit. La loi étudiée iei respecte pas ces principes.

53. Le Procureur Général dispose de pouvoirs dedle de légalité tres étendus comparés a
ceux des tribunaux en la matiére. Ceci risque sigaiadre leur marge de manceuvre et freine
le développement du droit administratif. Dans lenmaétemps, le systeme de pétition au

Procureur Général semble étre une voie de recdiicaa et peu chére dans le cas

d'infractions commises par des fonctionnaires Bt Toute réforme devra donc veiller a

proposer aux citoyens des voies de recours pasllel
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54. Le chapitre Il de la Loi qui s'intitule "Caodte général de la légalitéPfokurorski
nadzo) traite des instruments dont dispose le Procutgéméral dans l'exercice de cette
fonction et lui confere de vastes pouvoirs. Confament a l'article 22, dans I'exercice de
cette fonction, le Procureur a acces a l'ensemege dbcuments et pieces de l'institution
contrblée et peut demander des explications at dujee infraction constatée. Le point 4 de
cet article précise quéles fonctionnaires des institutions mentionnéed'agticle 21,
paragraphe 1 [...] ont l'obligation de se conformenmédiatement aux injonctions de
vérification et d'inspection émanant du procurew de son adjoint." Conformément a
l'article 6, toutes les injonctions du Procureun&dl sont obligatoires. A nouveau, on peut
se demander si I'étendue de ces pouvoirs ne pastatfeinte a la notion d'équilibre, qui est
inhérente a un systeme de séparation des pousoifie n'abolit pas toute distinction entre
les organes de I'Etat en conférant &takuraturale rang d'autorité au-dessus de toutes les
autres.

55. Ceci est d'autant plus inquiétant que I'&tid, qui énumere les institutions soumises au
contrble de l@rokuratura comprend, outre des organes politiquiess administration et les
responsables des organisations commerciales ecnommerciales"Ces dernieres ne sont en
rien distinguées des autres institutions.

56. La Commission préfererait une toute autre epticn des pouvoirs de Rrokuratura
conforme a la Recommandation 1604 (2003) sur ke dal ministére public dans une société
démocratique régie par le principe de la primautébit (texte non-contraignant pour les
Etats membres). Selon le paragraphe 6 de ce tkegeresponsabilités non pénales des
procureurs €onstatées dans certains Etats membres, suscietirdjuiétudes quant au
respect des principes fondamentaux du ConseilElegdpe.

Au paragraphe 7, 'Assemblée recommande aux goewemts de Etats membres de
limiter "les pouvoirs et les responsabilités des procurelid”la poursuite des
infractions pénales et & un réle général de défemsd'intérét public a travers le
systeme de justice pénale, et que des organismesese efficaces et situés dans des
lieux appropriés soit établis pour s'acquitter detes les autres fonctidhs

57. Il s'agit ici de l'avis de I'Assemblée parlemaire, qui ne reflete pas nécessairement la
pratigue majoritaire dans les Etats membres. Cepend est clair que |®rokuraturarusse
figure parmi les instances du ministére public gai correspondent pas au modéle que
I'Assemblée considere comme essentiel. En outrégard au réle prédominant du procureur
au sein de l'administration en Russie (réle qupegt guére étre considéré comme limité ou
exceptionnel), cette institution n'est pas confoame critéres proposés par Vatga

58. Une solution éventuelle pour remédier a catigation serait de séparer le contrdle de
légalité de I'exercice des poursuites pénaleshéute actuelle, une conclusion s'impose : le
pouvoir de contrdle général de la légalité primelawwonduite de I'action publique.

2. Relations entre la Prokuratura et les autregases de |'Etat

59. L'article 21 détaille les institutions sounsisau contréle de légalité'ministeres

fédéraux, comités et services d'Etat, autres orgaf@éraux de I'exécutif, instances
représentatives (Iégislatives) et exeécutives degtsSule la Fédération, organes de
l'autonomie locale, autorités militaires [...] et pEnsables d'organisations commerciales et

8 Voir note 4 ci-dessus.
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non commerciales"Cette liste est particulierement longue et comgranssi bien des
instances du pouvoir législatif, exécutif, de Kkmdmie locale que des organisations
commerciales et non-commerciales. Lorsque l'ont@j@ucela les pouvoirs trés étendus
conférés a l@rokuratura on peut légitimement douter que ces pouvoirsaldrgle soient
conformes aux contre-pouvoirs nécessaires pourole fonctionnement d'un systéme
démocratique.

60. De plus, le Procureur Général est indépendambus les autres organes de I'Etat qui ne
peuvent pas l'obliger a se justifier ou a ouvris dessiers. Il n'a pas de comptes a rendre
autres qu'une présentation de I'état de la légdlite le pouvoir de prendre des injonctions
contraignantes pour toutePaokuratura Il nomme et destitue les principaux responsatiles
systeme. Par ailleurs, IRrokuratura est présente jusque dans certains établissements
scientifiques, éducatifs ou d'édition. Le Procur&@énéral ne peut étre destitué que sur
recommandation du Président, et selon des cripgegrecis. Le Procureur Général dispose
donc de pouvoirs extrémement étendus. En outreel&ion qui lie laProkuratura au
Président est de nature a laisser penser qu'eiqueda Prokuratura pourrait devenir une
simple extension du pouvoir présidentiel.

61. Il y a également lieu de s'inquiéter au sdgetarticle 7 qui donne au Procureur Général
et a certains autres procureurs le droit d'assaigrréunions de I'Assemblée fédérale, du
Gouvernement fédéral, et d'autres organes exéaittifégislatifs. Il en va de méme pour
l'article 9, selon lequel les procureurs ont leitddonitiative 1égislative. Bien que l'article 4
affirme l'indépendance de Rrokuraturaa I'égard de tous les autres organes de I'Etpiest
l'article 5 interdise l'ingérence de tout autre amig de I'Etat dans les affaires de la
Prokuraturg on peut douter de l'indépendance réelle du PeocuGénéral a I'égard du
Gouvernement aux réunions duquel celui-ci peustssiCeci est contraire au paragraphe 12
de la Recommandation (2000) 19, selon laquelk rinistere public ne doit pas s'ingérer
dans les compétences du pouvoir Iégislatif ou diwvpio exécutif* Selon le paragraphe 13 de
cette méme recommandation, dans les pays ou lesténi@ipublic dépend du gouvernement
ou se trouve subordonné a celui-ci, I'Etat doihgdre toutes les mesures nécessaires afin de
garantir la transparence de I'exercice des pouvhir&ouvernement vis-a-vis du ministére
public. En Russie, la relation existant entre lecBreur Général et le Président n'est pas
explicitée. Si le systeme actuel était maintenfgutrait des regles plus précises.

62. En ce qui concerne le pouvoir |égislatif, ¢ ést contraire au paragraphe 12 de la
Recommandation (2000) 19 selon lequet ‘ministére public ne doit pas s'ingérer dans les
compétences du pouvoir Iégislatif ou du pouvoircak&" En effet, elle permet au Procureur
Général d'assister a tout moment, lorsqu'il le atatet sans invitation, aux séances plénieres
du Parlement @ssister aux séances des chambres de I'Assembiralééde la Fédération

de Russi®. Il peut aussi se rendre aux réunions des cosiams et comités des instances
|égislatives, gouvernementales et de l'autononualéo LaProkuraturapeut méme participer
directement au processus législatif, ce qui esbrenplus éloigné des dispositions de la
Recommandation. En effet, selon l'article 9, lecBreur Général a le droit d'initiative
législative: il peut ihtervenir aupres des autorités législatives [...pebposer d'amender, de
modifier, d'abroger ou d'adopter des lois ou autirestruments Iégislatifs Il va de soi que le
procureur doit avoir le droit de transmettre sornimm sur un projet de loi débattu au
Parlement qui releve de son champ de compétenadoitllaussi pouvoir participer, sur
invitation, au travail en commission lors de |'@ediion d'un projet de loi. En revanche, il ne
devrait pas disposer d'un droit formel dinitiatilégislative. Il peut avoir le droit de
transmettre une motion ou une requéte au parlememiu gouvernement, qui disposent du
droit d'initiative législative. Il ne devrait pouvoassister aux séances parlementaires qu'a
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l'invitation expresse du parlement ou d'une comiomsparlementaire. Ces conditions sont
indispensables afin de garantir I'équilibre desvpas. A ce titre, l'article 9 devrait étre
amendé de facon substantielle afin de lever leedsuit les pouvoirs du procureur.

3. La Prokuratura et la procédure judiciaire

63. Au titre de ses pouvoirs de contrble, le Pregu Général peut intervenir dans tout
proces et demander la révision par une juridicgopérieure, méme lorsqu'une décision
définitive a déja été rendue. Ce droit est désarimaité.

64. Dans l'affairdBrumarescu c. Roumani@8342/95, arrét du 28 octobre 1999), la Cour
européenne des droits de I'hnomme a soutenu quelisance de pouvoirs similaires par le
Procureur Général de Roumanie, qui lui conférailrtét de revenir sur un arrét prononcé par
un tribunal civil dans une affaire a laquelle iétait pas partie, était contraire a l'article 6
paragraphe 1 de la Convention européenne des dmitsomme.

La Cour a ainsi déclaré:

“61. Le droit a un proces équitable devant un trlaly garanti par 'article 6 § 1 de la
Convention, doit s'interpréter a la lumiéere du pnéaule de la Convention, qui énonce
la prééminence du droit comme élément du patrimoomemun des Etats contractants.
Un des éléments fondamentaux de la prééminenceodiesdt le principe de la sécurité
des rapports juridiques, qui veut, entre autrese da solution donnée de maniere
définitive a tout litige par les tribunaux ne spitis remise en cause.

62. En I'espéce, la Cour note qu'a I'époque dedsfaie procureur général de la
Roumanie — qui n’était pas partie a la procédurdisposait, en vertu de l'article 330
du code de procédure civile, du pouvoir d’attaquarjugement définitif par la voie du
recours en annulation. La Cour note que, dans fFexxe de son pouvoir, le procureur
général n'était tenu par aucun délai, de sorte des jugements pouvaient étre
perpétuellement remis en cause.

La Cour reléve gu’en accueillant le recours en datian introduit en vertu du pouvoir
susmentionné, la Cour supréme de justice a effam@sdmble d'une procédure
judiciaire qui avait abouti, selon les termes dedaur supréme de justice, a une
décision judiciaire «irrévocable», ayant donc acglinutorité de la chose jugée et
ayant, de surcroit, été exécutée.

En appliquant de la sorte les dispositions de I&et 330 précité, la Cour supréme de
justice a enfreint le principe de la sécurité dapports juridiques. En I'espéce, et de ce
fait, le droit du requérant a un proces équitable sens de l'article 6 § 1 de la
Convention a été méconnu.

Il'y a donc eu violation dudit article.”

65. Dans une affaire ultérieuBjabykh c. Russi€2854/99, arrét du 24 juillet 2003), la
Cour européenne des droits de I'homme a appligo&fae raisonnement a une affaire ou la
procédure de révision avait été lancée par le geésid'une juridiction supérieure. Il ne fait
aucun doute que la Cour se serait fondée sur leenp@mcipe si le recours en révision avait
émané du Procureur Général:

"55. La Cour rappelle que l'article 6 § 1 garanditchacun le droit a ce qu'un tribunal
connaisse de toute contestation relative a segslapiobligations de caractere civil ; il
consacre de la sorte le « droit & un tribunal »ntite droit d'accés, a savoir le droit de
saisir un tribunal en matiere civile, constitue aspect. Toutefois, ce droit serait
illusoire si l'ordre juridique interne d'un Etat otractant permettait qu'une décision



CDL-AD(2005)014 16

judiciaire définitive et obligatoire reste inopéttanau détriment d'une partie. En effet,
on ne comprendrait pas que larticle 6 8§ 1 décriee détail les garanties de
procédure — équité, publicité et célérité — accasl@ux parties et qu'il ne protége pas
la mise en ceuvre des décisions judiciaires ; satitle devait passer pour concerner
exclusivement l'accés au juge et le déroulemeniirdgance, cela risquerait de créer
des situations incompatibles avec le principe deri@éminence du droit que les Etats
contractants se sont engagés a respecter en natiflaConvention (Hornsby c. Gréece,
arrét du 19 mars 1997, Recueil 1997-II, pp. 510,;3140).

La Cour considére que le droit & un tribunal seraitit aussi illusoire si le systeme
juridiqgue d'un Etat contractant permettait qu'unécasion judiciaire ayant acquis un
caractere définitif et exécutoire soit annulée pame juridiction supérieure a la
demande d'un fonctionnaire de I'Etat.”

66. Le délai d'exercice du recours en revisionsdms affaires civiles et pénales est
aujourd'hui limité a un an (article 396 du Codepdecédure civile, article 371 du Code de
procédure pénale). En outre, il faut noter quéidlar405 du Code de procédure pénale limite
l'application du contréle de légalité a des affmigui n'impliquent pas de changement au
détriment de I'accuééEn d'autres termes, le contrdle de légalité mmeepas de revenir sur
un acquittement, de reprendre les poursuites lerseur arrét a été décidé, ou de prononcer
une peine plus lourde. Nous nous félicitons deea&tblution positive.

4. Fonctionnement interne de la Prokuratura

67. Il est extrémement difficile d'analyser enadléa structure de l&rokuratura Dans
guelle mesure la centralisation et I'organisati@ranchique stricte de l'institution sont-elles
rendues nécessaires par I'exercice du pouvoir edde ou des autres pouvoirs conférés a la
Prokurature? Un tel degré de centralisation et de hiérardoisat'est-il pas contraire a la
regle d'indépendance du ministere public dansrbée de I'action publique, notamment en
matiere pénale?

68. Il semble que les membres du ministére pudolient en position de faiblesse par rapport
a leurs supérieurs. Cette situation est contraila ecommandation (2000)19, dont le
paragraphe 5(d) fait référence au statut jurididas procureurs. Le paragraphe 5(e) exige
gue les procédures disciplinaires soient régiedapiai, afin de garantione évaluation et des
décisions justes et objectives soumises a un dentrdépendant. L'article 43, qui traite de la
cessation d'emploi des procureurs, ne reprend adeuoes principes. Il semble que la
décision de destitution appartienne aux seuls supér sans possibilité de recours prévue,
du moins dans cette loi.

69. D'autres points de la loi posent probléme tjadeur conformité a la Recommandation
(2000)19:

a. le paragraphe 5(f) fait référence a une procédarnedours satisfaisante. Rien
dans la loi n'indique que celle-ci existe.
b. Les procureurs doivent se voir reconnaitre un defiectif a la liberté

d'expression, d'association et de réunion et decypation aux débats publics.
Aucune disposition de la loi ne garantit express#mes droits. En revanche,

" Suite & une décision de la Cour Constitutionnellell mai 2005, la révision d'une décision au oémit de
l'accusé est possible dans des cas exceptionnellegnaves de violations des normes de procédureupar
tribunal, qui pourraient étre considérées comme elations de la Convention européenne des Drbéts
I'Homme. Cette exception semble justifiée.
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la loi fait valoir la notion de secret et indiqueleg”le désaccord avec les
décisions ou actions d'un organe politique ou dwperieur” peut entrainer la
démission, ce qui laisse planer un doute sur texie d'une réelle culture du
respect de la liberté d'expression.

C. Le paragraphe 10 indique que tout membre du mmeigi@blic a le droit de
demander que les instructions qui lui sont adres$€esoient sous forme
écrite. Aucune disposition de la loi ne garantitiosit.

70. La structure hiérarchique et centralisée dertikkuraturane semble pas adaptée a un
systeme fédéral. Dans d'autres Etats fedérauxquelde Canada, I'Australie ou I'Allemagne,
ou il existe un ministére public au niveau fédétlau niveau de chaque entité fédérée,
chaque niveau a ses propres procureurs, qui sdépeémdants les uns des autres. Dans les
Etats ou l'action publique s'exerce uniqguementigean des entités fédérées, le Procureur
fédéral n'intervient pas dans les activités du ymewar de I'Etat fédéré, de la province ou du
territoire. Par contre, en Russie FeokuraturaGénérale est présente a la fois au niveau de la
Fédération et au niveau des Sujets de la Fédéraoqui signifie que le Procureur Général
peut donner des ordres aux procureurs des SujéasFaelération. Il dispose aussi du pouvoir
de les nommer ou les destituer, méme si la nonoimadpbit se faire "en accord avec" les
autorités régionales. Si I'on admet que le contd#el'exécution des lois comprend la
supervision des instances |égislatives dans lest$Sdg la Fédération, on voit clairement que
le Procureur Général sert en fait d'instrument detréle centralisé. On peut cependant
supposer qu'en définitive, le Procureur Généralers®umis a la décision de la Cour
constitutionnelle dans les cas de délimitationatespétences entre I'Etat fédéral et les Sujets
de la Fédération. Il ne faut pas oublier que laéFatibn de Russie connait une situation
particuliere qui appelle peut-étre des solution&cegues et différentes de celles qui sont
appliguées dans d'autres Etats fédéraux.

5. Autres questions

71. Le paragraphe 29 de la Recommandation (200@diue que L'e ministére public
veille au respect du principe de I'égalité des asm@mtamment en transmettant aux autres
parties — sauf exception prévue par la loi — legommations en sa possession qui seraient
susceptibles d'affecter le déroulement équitablgmheeés. Aucune disposition de la loi ne
reprend cette disposition. Au contraire, la notiensecret est au coeur méme de la profession
(notamment a travers le serment du procureur, ldoviblation peut entrainer la destitution).

A nouveau, il pourrait s'agir d'un probleme de unalt

72. Rien ne justifie I'immunité dont bénéficiems Iprocureurs: il ne peuvent étre détenus,
arrétés ou fouillés. De plus, il faut des réglegpp@échant les procureurs de se juger eux-
mémes. Les procureurs ne doivent pas étre au-ddesusis.

73. La loi ne prévoit rien en termes de surved&mu d'inspection indépendante de la
Prokuratura

Conclusions

74. LaProkuraturaa connu de réelles réformes en Russie, notamnaera pimitation du
pouvoir de contréle de la |égalité pour les déciside justice. Le procureur doit désormais
respecter les décisions définitives des tribundipeut désormais intervenir dans des proces
pour défendre les droits des citoyens uniquemeldsspersonnes intéressées ne peuvent se
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défendre elles-mémes ou si l'infraction cause duatoin grand nombre de personnes, ce qui
justifie alors son intervention.

75. Il n'en demeure pas moins que l'impressiompggnaut a la lecture de cette loi est celle
d'une institution qui est encore trop importanteptpuissante et trop peu transparente, et
dont les fonctions sont trop nombreuses et risqd@mpiéter sur les compétences d'autres
instances. Une institution pour laquelle la fonetde contrdle prime sur I'exercice de I'action
publique et qui malgré I'étendue de ses pouvaggue d'étre instrumentalisée par le pouvoir
présidentiel ou politique. Ces inquiétudes sonitdiat plus fortes que Rrokuraturaest une
organisation trés hiérarchisée, ou le Procureuré@énconcentre a lui seul de vastes
pouvoirs. Sous sa forme actuelle, le systeme &edkuraturarusse ne semble pas conforme
a la Recommandation (2000)19 et souléve de grawestigns quant a sa conformité aux
principes démocratiques et a la prééminence du. droi

76. 1l semble donc indispensable de poursuivredézrmes. De l'avis de la Commission,
c'est ainsi que le systeme existantRitekuratura pourra étre rendue conforme aux normes
européennes sur le rdle du ministére public dan€tan de droit. Il faudrait un nouvel
instrument juridique, complet et qui définiraitdalitique a adopter. Cet instrument devrait se
fonder sur les principes et normes démocratiquedamentales. Il faudrait donc mettre fin
aux pouvoirs étendus de Rrokuraturaen matiére de contrle général de la légalitest |
transférer a différentes juridictions (tribunaux dieit commun, tribunaux administratifs et
Cour constitutionnelle) et au médiateur. La di@ttsouhaitée par la Commission de Venise
a été clairement formulée dans la Recommandatiof4 162003) de I'Assemblée
parlementaire selon laquelle il faudrait ques"pouvoirs et les responsabilités des procureurs
soient limités a la poursuite des infractions p&sakt a un role général de défense de
l'intérét public a travers le systeme de justicenglé, et que des organismes separes,
efficaces et situés dans des lieux appropriésé&talilis pour s'acquitter de toutes les autres
fonctions".



