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l. Introducere

1. Prin scrisoarea din 3 septembrie 2024, Ministrul Justitiei al Poloniei i-a solicitat Comisiei de la Venetia o
opinie cu privire la proiectele de modificare a Constitutiei privind Tribunalul Constitutional (CDL-
REF(2024)036), proiectul de lege privind Tribunalul Constitutional (CDL-REF(2024)037) si proiectul de
prevederi de introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional (CDL-REF(2024)038). Pe 13 septembrie
2024, Sejm a adoptat versiuni modificate ale Legii privind Tribunalul Constitutional (CDL-REF(2024)037rev)
si ale Legii privind dispozitile de introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional care
(CDLREF(2024)038rev), care — impreuna cu proiectele de amendamente la Constitutie mentionate mai sus
— formeaza baza prezentei Opinii.

2. DI Michael Frendo, dl Christoph Grabenwarter, dna Angelika Nussberger, dl Frangois Séners si dl Kaarlo
Tuori au actionat in calitate de raportori pentru aceasta opinie.

3. Pe 14 si 15 octombrie 2024, o delegatie a Comisiei formata din domnul Grabenwarter, doamna
Nussberger si domnul Tuori, insotiti de doamna Tania van Dijk de la Secretariat, s-a deplasat la Varsovia si a
avut intalniri cu Ministrul justitiei, Tribunalul Constitutional, reprezentanti a fractiunilor parlamentare,
Cancelaria Presedintelui, Comisarul adjunct pentru drepturile omului, unul dintre fostii presedinti al
Tribunalului Constitutional si organizatiile societatii civile. Comisia este recunoscatoare biroului Consiliului
Europei din Varsovia pentru organizarea excelenta a acestei vizite.

4. Opinia a fost elaborata pe baza traducerii in limba engleza a proiectului de prevederi constitutionale si a
celor doua acte. Este posibil ca aceste traduceri sa nu reflecte intocmai versiunea originala sub toate
aspectele.

5. Opinia a fost redactata pe baza observatiilor raportorilor si a rezultatelor reuniunilor din 14 si 15 octombrie
2024. Proiectul opiniei a fost examinat la reuniunea comuna a Subcomisiilor pentru justitie constitutionala,
institutii democratice si America Latina din 5 decembrie 2024. In urma unui schimb de opinii cu dl Dariusz
Mazur, ministru adjunct al justitiei, acesta a fost adoptat de Comisia de la Venetia in cadrul celei de-a 141-a
Sesiuni plenare (Venetia, 6-7 decembrie 2024).

Il. Context

6. Legea privind Tribunalul Constitutional, Legea privind dispozitiile introductive la Legea privind Tribunalul
Constitutional si proiectele de modificari constitutionale au fost elaborate pentru a solutiona criza din jurul
Tribunalului Constitutional din 2015. Originile acestei crize au fost bine documentate, inclusiv in opiniile
anterioare ale Comisiei de la Venetia.* In octombrie 2015, cu putin timp inainte de incheierea celui de-al
saptelea mandat al Sejm-ului, Sejm-ul a adoptat o legislatie care ii da puterea de a alege judecatori la
Tribunalul Constitutional pentru toate cele cinci posturi care urmau sa devina vacante in 2015, inclusiv in ceea
ce priveste doua functii care aveau sa devind vacante doar dupa incheierea celei de-a saptea legislaturi
parlamentare. Cinci judecatori au fost alesi ulterior in octombrie 2015, dar nu si-au preluat functia deoarece
Presedintele Republicii nu le-a acceptat juramantul. In noiembrie 2015, in urma alegerilor parlamentare din
octombrie 2015, al optulea mandat nou al Sejm a modificat Legea privind Tribunalul Constitutional, > a declarat
alegerea anterioara a celor cinci judecatori constitutionali drept ,lipsé de efect juridic” si a ales cinci noi
judecatori, iar Presedintele le-a acceptat imediat juramantul. Tn doud hotarari ulterioare ale Tribunalului
Constitutional, respectiv la 3 decembrie si la 9 decembrie 2015, Tribunalul Constitutional a retinut ca alegerea
de cétre al saptelea Sejm a doi judecatori al caror mandat a expirat in decembrie 2015 este neconstitutionala,
in timp ce alegerea de catre al saptelea Sejm al celor trei judecatori al caror mandat a expirat in Noiembrie
2015 a fost constitutionala (si ca Presedintele avea obligatia de a accepta jurdmantul ultimilor trei judecatori)
si ca elementele modificarilor din 19 noiembrie 2015 aduse Legii Curtii Constitutionale, inter alia, in ceea ce

! Pentru o prezentare detaliatd a evenimentelor din 2015, a se vedea: Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)001, Polonia - Avizul privind
amendamentele la Legea din 25 iunie 2015 privind Tribunalul Constitutional, par. 13-34; CDL-AD(2016)026, Polonia - Aviz cu privire la Legea
privind Tribunalul Constitutional, partea IV.

2 Aceste modificari prevedeau, printre altele, cd mandatul unui judecator constitutional incepea din momentul depunerii juramantului in fata
Presedintelui.
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priveste Tnlocuirea judecatorilor al caror mandat s-a incheiat in noiembrie 2015 si depunerea juramantului ca
inceput al mandatului judecatorilor constitutionali, erau neconstitutionale.?

7. In conformitate cu aceste hotarari, Presedintele Tribunalului Constitutional a admis in functie in ianuarie
2016 doi dintre judecatorii alesi in decembrie 2015, inlocuindu-i pe judecatorii demisionari in decembrie. La
acest moment, Tribunalul avea 12 judecatori in exercitiu si doua seturi de trei judecatori fiecare: trei asa-numiti
Judecatori din octombrie”’, a caror alegere fusese declarata constitutionald in hotararea K 34/15 din 3
decembrie 2015, dar care nu si-au putut prelua functia, deoarece Presedintele nu a acceptat niciodata ca
acestia sa depuna juramantul, si trei asa-numiti ,judecatori din decembrie” (sau, in cuvintele ulterioare ale
Curtii Europene a Drepturilor Omului (CEDO): ,judecatori numiti neregulamentar”), a caror alegere fusese
declarata neconstitutionala. Pe parcursul anului 2016, Presedintele Tribunalului Constitutional nu a repartizat
cauze acestor judecatori numiti neregulamentar.

8. In perioada urmétoare, au fost adoptate diverse modificari la Legea existentd privind Tribunalul
Constitutional si o noua lege privind Tribunalul Constitutional si ulterior au fost anulate partial sau total de
catre Tribunal, Prim-ministrul refuzand publicarea acestor hotarari, ceea ce le-a impiedicat efectul juridic
preconizat.* La 11 martie si 14 octombrie 2016, Comisia de la Venetia a adoptat douad opinii care exprima
critici severe fata de aceste initiative legislative, afirmand, inter alia, cad noua Lege privind Tribunalul
Constitutional ar submina independenta Tribunalului Constitutional ,prin exercitarea unui control legislativ si
executiv excesiv asupra functiondrii acesteia”.s

9. Pe 30 noiembrie 2016, Sejm a adoptat doua noi acte, prin care abroga Legea privind Tribunalul
Constitutional din iulie 2016: Legea privind organizarea si procedura in fata Tribunalului Constitutional si
Legea privind statutul judecatorilor Tribunalului Constitutional. Cele doua acte au fost completate la 13
decembrie 2016 de Legea privind dispozitiile introductive ale celor doua acte mentionate mai sus.® Toate cele
trei acte au intrat in vigoare la 3 ianuarie 2017 si sunt in vigoare pana in prezent.

10. Pe 20 decembrie 2016, dupa incheierea mandatului presedintelui de atunci al Tribunalului Constitutional,
Presedintele Republicii I-a numit pe judecatorul Przytebska drept ,presedinte interimar” al Tribunalului (o noud
pozitie introdusa prin Legea recent adoptata privind Dispozitii introductive). in aceeasi zi, ea i-a admis pe cei
trei judecatori numiti neregulamentar in functie si la scurt timp a depus juramantul in calitate de presedinte al
Tribunalului Constitutional.”

11. Evolutiile de mai sus, precum si actiunile si hotararile ulterioare ale Tribunalului Constitutional, arunca o
umbra lunga asupra perceptiei Tribunalului Constitutional ca gardian independent si legitim al Constitutiei
poloneze in anii urmatori, generand numeroase ingrijorari la nivel national si international.®

12. Pe 7 mai 2021, CEDO a sustinut in hotarérea Xero Flor w Polsce sp. z o.0. c. Poloniei ca ,regula
fundamentala aplicabild alegerii judecéatorilor Curtii Constitutionale a fost incélcatd, in special de cétre Sejm

3 Tribunalul Constitutional al Poloniei, hotararea K 34/15, 3 decembrie 2015 si hotararea K 35/15, 9 decembrie 2015.

4 Pe 22 decembrie 2015, Sejm-ul a adoptat noi amendamente la Legea privind Tribunalul Constitutional, care au fost declarate neconstitutionale
n intregime de catre Tribunalul Constitutional la 9 martie 2016, din cauza unor deficiente in punerea lor in aplicare. Cu toate acestea, prim-
ministrul a refuzat sa publice aceasta hotaréare. La 22 iulie 2016, Sejm a adoptat o lege complet noua privind Tribunalul Constitutional, abrogand
legea din 2015, Tribunalul Constitutional hotarand la 11 august 2016 ca mai multe dintre dispozitii sunt neconstitutionale, prim-ministrul refuzand
din nou sa publice aceasta hotarare.

5 CDL-AD(2016)026, para. 123. Comisia de la Venetia a condamnat, de asemenea, arogarea de putere de catre prim-ministru in ceea ce
priveste controlul validitatii hotararilor Tribunalului Constitutional prin refuzul de a le publica, precum si asumarea de catre Parlamentul polonez
a competentelor de revizuire a Constitutiei, pe care nu le avea atunci cand actiona in calitate de legislator obisnuit, fara majoritatea necesara
pentru amendamentele constitutionale (para. 126 si 127). In ceea ce priveste amendamentele din decembrie 2015, Comisia de la Venetia
declarase deja: ,Dispozitiile amendamentelor din 22 decembrie 2015, care afecteazé eficienta Tribunalului Constitutional, ar fi pus in pericol nu
numai statul de drept, ci si functionarea sistemului democratic” (CDLAD(2016)001, para. 137).

5 Dispozitiile Actului privind dispozitiile introductive in ceea ce priveste atribuirea cauzelor tuturor judecatorilor care au depus juramantul in fata
presedintelui (adica inclusiv ,judecatorii din decembrie”) au fost ulterior contestate in fata Tribunalului Constitutional, care a declarat totusi aceste
dispozitii constitutionale la 24 octombrie 2017 (cauza K 1/17)

" Judecatoarea Przylebska a fost aleasa prin voturile a sase noi judecatori (inclusiv cei trei judecatori numiti neregulamentar) pentru a deveni
Presedinte al Tribunalului, fara o rezolutie a Adunarii Generale a Tribunalului Constitutional.

8 A se vedea, de exemplu, Comisarul pentru drepturile omului al Consiliului Europei, Raportul vizitei in Polonia din 11-15 martie 2019
(CommDH(2019)17), par. 6-10; Adunarea Parlamentara a Consiliului Europei, Rezolutia 2359 (2021), para. 12.1; Comisia Europeana, Raportul
2020 privind situatia statului de drept in Polonia, precum si rapoartele ulterioare pentru 2021, 2022 si 2023, iar la nivel national, rapoartele
Comisarului pentru drepturile omului si hotérarile - de exemplu - ale Curtii Supreme Administrative, care a subliniat in hotararea sa din 16
noiembrie 2022 ca ,tribunalul a fost ,infectat” de lipsa de legalitate si si-a pierdut complet capacitatea de a decide in conformitate cu legea in
sens material” (Hotararea nr. Il OSK 2528/21).
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in al optulea mandat si Presedintele Republicii (...)"™. In aplicarea testului in trei etape stabilit in Hotararea
Gudmundur Andri Astrédsson v. Islanda®*, CtEDO a concluzionat ca societatii Xero Flor i s-a refuzat dreptul
la un ,tribunal instituit prin lege” din cauza participarii unui judecator desemnat neregulamentar, ,a carui

alegere a fost viciata de nereguli grave care au afectat insasi esenta dreptului in cauza”, si a concluzionat ca
a existat o incalcare a articolului 6 alin. (1) din Conventie.*

13. In perioada urmétoare, Tribunalul Constitutional a pronuntat mai multe hotarari prin care au declarat
articolul 6 din Conventia Europeana a Drepturilor Omului (CEDO)*, precum si prevederile Tratatului Uniunii
Europene (TUE)=, astfel cum au fost interpretate de CtEDO si Curtea de Justitie din UE (CJUE),
neconstitutionala. intr-o reactie, secretarul general al Consiliului Europei a cerut oficial Poloniei in decembrie
2021, in temeiul articolului 52 din Conventie, sa explice modul in care legislatia sa nationala a asigurat
punerea in aplicare efectiva a Conventiei.** La randul sdu, Comisia Europeana a trimis Polonia catre CJUE.*
In diverse hotarari ulterioare ale CtEDO, precum cauzele Grzeda v. Polonia* si —mai ales — M.L. v. Polonia",
legitimitatea hotararilor Tribunalului Constitutional *’din cauza participarii judecatorilor numiti neregulamentar
a continuat sa joace un rol (aceasta din urma hotarare abordand si faptul ca doi dintre judecatorii numiti
neregulat initial au decedat intre timp si au fost inlocuiti cu altii doi).

14. In februarie 2024, in urma alegerilor parlamentare din octombrie 2023, noul guvern polonez a anuntat un
Plan de actiuni care vizeaza restabilirea statului de drept, in care a subliniat planurile Sejm-ului de a adopta
o rezolutie privind statutul Tribunalului Constitutional si de a introduce modificari ale Legii privind Tribunalul
Constitutional. Rezolutia Sejmului a fost adoptatd in mod corespunzator la 6 martie 2024 si a declarat ca
rezolutiile specifice ale celui de-al optulea Sejm au fost ,luate cu o incalcare flagranta a legii, inclusiv a
Constitutiei Republicii Polone si a Conventiei pentru apararea drepturilor omului si libertatilor fundamentale,
si astfel sunt lipsite de forta juridica si nu au produs efectele juridice prevazute de acestea”. * in plus, rezolutia
a subliniat ca este necesara o recreare a Tribunalului Constitutional ,tindnd cont de vocea tuturor fortelor
politice care respectd ordinea constitutionald” si a cerut judecatorilor Tribunalului Constitutional sa
demisioneze. Desi rezolutia din 6 martie este declarata a fi un ,act nenormativ” si ca atare neobligatorie,
Tribunalul Constitutional a decis la 28 mai 2024, la cererea unui grup de deputati ai Sejm, ca aceasta rezolutie
este neconstitutionald.» In urma rezolutiei de mai sus, guvernul a incetat publicarea hotarérilor Tribunalului

9 CEDO, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. impotriva Poloniei, nr. 4907/18, 7 mai 2021, punctul 289, referinduse la faptul ca "Seimul aflat in al optulea
mandat a procedat |a alegerea a trei judecatori ai Curtii Constitutionale (...) la 2 decembrie 2015, desi locurile respective fusesera deja ocupate
de cei trei judecatori alesi de Seimul anterior. Presedintele Republicii a refuzat sa depuna juramantul in cei trei judecatori alesi de Seimul anterior
si a primit juramantul de la cei trei judecatori alesi la 2 decembrie 2015".

10 Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Gudmundur Andri Astradsson v. Islanda [MC], nr. 26374/18, 1 decembrie 2020

11 Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Polonia, paras. 290-291.

12 Hotararea K 6/21 din 24 noiembrie 2021, la cererea procurorului general (ministrul justitiei), a declarat ca articolul 6 alineatul (1) prima teza
din Conventie este incompatibilad cu Constitutia Poloniei, in masura in care termenul "tribunal" utilizat la articolul 6 confera Curtii Europene a
Drepturilor Omului competenta de a controla legalitatea procesului de alegere a judecatorilor la Curtea Constitutionala; Hotararea K 7/21 din 10
martie 2022 a declarat articolul 6 alineatul (1) din Conventie incompatibil cu Constitutia Poloniei, in masura in care autoriza, printre altele, Curtea
Europeana a Drepturilor Omului si/sau instantele nationale sa aprecieze conformitatea cu Constitutia si cu CEDO a legilor privind structura
organizatorica a sistemului judiciar, competenta instantelor si Legea care specifica structura organizatorica, domeniul de activitate, modul de
operare si modul de alegere a membrilor Consiliului Judiciar National.

12 A se vedea, printre altele, Hotararea P 7/21 din 14 iulie 2021 (care a negat efectul obligatoriu al masurilor provizorii dispuse de CJUE) si
Hotararea K 3/21 din 7 octombrie 2021 (prin care se declara interpretarea de catre CJUE a articolului 19 alineatul (1) TUE, potrivit careia o
instantd nationald poate fi chematd sa decidd daca procedura de numire a unui judecator indeplineste cerintele prezentului articol,
neconstitutional).

14 Scrisoarea Secretarului General al Consiliului Europei catre Ministrul Afacerilor Externe, 7 decembrie 2021.

15 A se vedea comunicatul de presa din 15 februarie 2023.

16 Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Grzeda impotriva Poloniei, nr. 43572/18, 15 martie 2022, punctele 277 si 315, care s-a axat pe
fncetarea prematura ex lege a mandatului unui membru judiciar al Consiliului Judiciar National si a abordat decizia Curtii Constitutionale in
aceasta chestiune.

7 CEDO, M.L. impotriva Poloniei, nr. 40119/21, 14 decembrie 2023, punctele 156 si 168-176, care s-a axat pe interzicerea de facto a avortului
in Polonia in urma unei hot&rari a Curtii Constitutionale. Tn acest caz, Curtea a constatat c& ingerinta in drepturile reclamantului nu poate fi
considerata legala n termenii articolului 8 din Conventie, deoarece nu a fost emisa de un organism (si anume Curtea Constitutionala) compatibila
cu cerintele statului de drept (par. 175)

18 Rezolutia Seimului Republicii Polone din 6 martie 2024 referitoare la eliminarea efectelor crizei constitutionale din 20152023 in contextul
activitatilor Curtii Constitutionale, Monitor Polski (punctul 198), 11 martie 2024, referindu-se in mod specific la rezolutiile celui de-al optulea Sejm
prin care se declara ca alegerea celor trei "judecatori din octombrie" este lipsita de forta juridica, rezolutia de alegere a celor trei "judecatori de
decembrie" / judecatori numiti ilegal, rezolutia de inlocuire a doi din cei trei "judecatori de decembrie" / judecatori numiti neregulamentar).
Rezolutia afirma in continuare ca cei trei judecatori numiti in mod neregulamentar si inlocuitorii acestora nu sunt judecatori ai Curtii
Constitutionale, ca presedintia Curtii este detinuta de o persoana neautorizata si ca, chiar daca numirea sa ar fi fost acceptata, mandatul sau
de presedinte al Curtii ar fi trebuit s& se incheie in decembrie 2022, prin care, prin urmare, toate deciziile procedurale luate de presedintele
Tribunalului, Tn special numirea completurilor de judecata, pot fi contestate.

19 Curtea Constitutionala a Poloniei, hotararea U 5/24, 28 mai 2024.
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Constitutional, asa cum facuse un guvern anterior in 2015-2016, obstructionand inca o data efectul juridic
preconizat.

15. La 6 martie 2024, Tn aceeasi zi in care Sejm a adoptat rezolutia sa, guvernul a depus doua proiecte de
lege privind Tribunalul Constitutional si modificarile constitutionale corespunzatoare, o prima lectura avand
loc la 26 aprilie 2024. In aceastd perioadd, au fost diferite opinii si comentarii depuse de asociatiile
profesionale si alte parti interesate, iar in mai 2024 a fost organizata o audiere publica, la care au participat
reprezentanti ai organizatiilor judiciare si ai societatii civile.

16. Comitetul de Ministri al Consiliului Europei supravegheaza executarea hotararii Xero Flor din august
2021. Deja in iunie 2022, Comitetul de Ministri, exercitandu-si rolul de organ de supraveghere a executarii
hotaréarilor CtEDO, a evidentiat masurile generale care trebuiau luate de autoritati (asa cum s-a repetat ulterior,
inclusiv in Rezolutia interimara adoptata in iunie 2023): 1) asigurarea componentei legale a Tribunalului
Constitutional; 2) abordarea situatiei deciziilor adoptate cu participarea judecatorilor numiti neregulamentar si
3) prevenirea influentei nejustificate asupra numirii judecatorilor Tribunalului Constitutional. In timp ce in
decembrie 2023, Comitetul Ministrilor si-a exprimat in continuare ,regretul profund fata de increderea continua
si eronata a autoritatilor in hotararea Curtii Constitutionale in cauza K 6/21 ca obstacol in calea punerii in
aplicare si pentru argumentul ca CtEDO a actionat dincolo de autoritatea sa legald” in adoptarea hotararii
Xero Flor, in sedinta sa din septembrie 2024, Comitetul Ministrilor a salutat schimbarea pozitiei autoritatilor si
elaborarea anumite masuri generale pentru executarea acestei hotarari.# De asemenea, a cerut autoritatilor
sa clarifice daca au fost prevazuti pasi pentru abordarea preocuparilor ridicate de prezenta judecatorilor alesi
ilegal in timp ce procesul legislativ este in desfasurare si le-a invitat sa clarifice cand expira mandatul
judecatorilor alesi in mod legal in octombrie 2015, dacé va fi posibila admiterea acestor judecatori in functie
si permiterea acestora sa se pronunte pana la sfarsitul mandatului sau daca sunt prevazute alte masuri pentru
abordarea situatiei lor.22

17. La 13 septembrie 2024, Sejm a adoptat noua Lege privind Tribunalul Constitutional si Legea privind
dispozitiile de introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional, care au fost ulterior inaintate Presedintelui
Republicii spre semnare. La 7 octombrie 2024, presedintele Poloniei a trimis cele doua acte Tribunalului
Constitutional pentru revizuirea constitutionalitatii lor. Se asteaptd ca Tribunalul Constitutional sa emita o
hotaréare inca in acest an. Proiectele de amendamente constitutionale sunt intre timp discutate in Senat.

Ill. Analiza

18. Dupa cuvintele ministrului justitiei, Tribunalul Constitutional a fost ,subordonat intereselor politice”, ceea
ce a dus la ,incapacitatea institutiei de a-si indeplini rolul constitutional de gardian al suprematiei Constitutiei,
al principiilor statului de drept democratic si al protectiei libertatilor si drepturilor individuale”.? Scopul final al
adoptarii unei noi legi privind Tribunalul Constitutional este ,stabilirea unor baze normative durabile care s&
permita restabilirea autoritatii Tribunalului si restabilirea rolului s&u de arbitru eficient, fiabil si independent al
respectarii Constitutiei in Polonia” si, ca atare, nu se limiteaza la rectificarea componentei Tribunalului in
conformitate cu standardele constitutionale si internationale?*. Masurile legislative sunt, potrivit ministrului
justitiei, inradacinate in ,principiile justitiei de tranzitie, o etapéa pe care Polonia o parcurge pentru a restabili
statul de drept dupéa o perioadé féré precedent de regres democratic si juridic”.>> Comisia de la Venetia accepta
ca este necesara o abordare holistica a restaurarii statului de drept in Polonia. Cu toate acestea, fara a pierde
din vedere amploarea problemei si contextul reformei Tribunalului Constitutional, acesta analizeaza reforma
Tribunalului Constitutional din Polonia in primul rénd ca o masura de executare a hotararilor CEDO, in special
in cauza Xero Flor w Polsce sp. z o.0. v. Polonia (precum si in cauza M.L. v. Polonia). Polonia, ca parte la
CEDO, a acceptat jurisdictia CEDO, care, in temeiul articolului 32 CEDO, acopera ,toate chestiunile
referitoare la interpretarea si aplicarea Conventiei si a protocoalelor la aceasta” si s-a angajat sa respecte

20 Comitetul de Ministri, Rezolutia interimara CM/ResDH(2023)142, Executarea hotérarii Curtii Europene a Drepturilor Omului in cauza Xero
Flor w Polsce sp. z 0.0. impotriva Poloniei, adoptata de Comitetul de Ministri la 7 iunie 2023 |la cea de-a 1468-a reuniune a adjunctilor ministrilor.
2L Comitetul de Ministri, Decizia CM/Del/Dec(2024)1507/H46-22, Executarea hotararii Curtii Europene a Drepturilor Omului in cauza Xero Flor
w Polsce sp. z 0.0. impotriva Poloniei, adoptata de Comitetul de Ministri la 19 septembrie 2024 in cadrul celei de-a 1507-a reuniuni a adjunctilor
ministrilor, para. 2.

2 |bid.

2 Scrisoarea ministrului justitiei din Polonia cétre Comisia de la Venetia, 2 decembrie 2024.

% |bid.

% |bid.
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hotaréarile al CtEDO in orice cauza la care este parte, conform articolului 46, alin. 1 din Conventie. Prin urmare,
Polonia este supusa unei obligatii internationale in acest sens.

19. Comisia de la Venetia a reamintit anterior ca executarea hotaréarilor CtEDO este o componenta critica a
sistemului CEDO. Dreptul la o petitie individuala ar fi iluzoriu daca o hotarare definitiva si obligatorie a CtEDO
ar ramane neexecutata. Mecanismul instituit de Conventie de supraveghere a executarii hotararilor, sub
responsabilitatea Comitetului Ministrilor (articolul 46, alin. 2 din Conventie), demonstreaza importanta
executarii efective a hotararilor. Autoritatea CtEDO si credibilitatea sistemului depind ambele in mare méasura
de eficacitatea acestui mecanism de executare a hotararilor. Dupa cum a subliniat si Comitetul de Ministri,
.executarea rapida si eficientd a hotéarérilor este esentiald pentru credibilitatea si eficacitatea [Conventiei] ca
instrument constitutional al ordinii publice europene de care depinde stabilitatea democraticd a
continentului” 2 Tn timp ce Polonia ,in principiu rdméne libers s& aleagd mijloacele prin care isi va indeplini
obligatiile in temeiul articolului 46 alin. 1 din Conventie”,” CEDO a subliniat ca astfel de mijloace ar trebui sa
fie ,compatibile cu ,concluziile si spiritul” stabilite in hotérérea Curtii”.?

20. Comisia de la Venetia subliniaza in acest sens ca orice masura intreprinsa in vederea ,restaurarii” statului
de drept trebuie sa indeplineasca cerintele generale ale statului de drept. Restabilirea statului de drept
inseamna respingerea radacinii retragerii sale: ideea ca castigatorul ia totul, cd majoritatea poate guverna
nesocotind drepturile si aspiratiile legitime ale minoritatii. In acest context, ar putea fi necesara o oarecare
echilibrare intre elemente diferite — uneori aparent conflictuale — ale statului de drept. Comisia de la Venetia
saluta intentia de a reforma Tribunalul Constitutional, in lumina (si nu doar) a hotaréarilor CtEDO mentionate
mai sus. In acelasi timp, recunoaste complexitatea efortului de a restabili ordinea constitutionala si statul de
drept in Polonia, in conformitate cu aceste hotaréri si cu principiile fundamentale ale statului de drept.» Cu
atat mai mult din cauza acestei complexitati si a masurilor extraordinare care ar putea fi necesare pentru a
restabili Tribunalul Constitutional in rolul sdu de gardian al Constitutiei poloneze (si, de asemenea, pentru ,a
aborda statutul deciziilor adoptate cu participarea judecatorilor numiti neregulamentar” , dupa cum cere
Comitetul de Ministri), Comisia de la Venetia apreciazé ca pare sa fi avut loc un proces de consultare
amanuntit cu privire la Legea cu privire la Tribunalul Constitutional si la dispozitile de introducere a Legii
privind statutul Tribunalului Constitutional.

21. in cele ce urmeaza, Opinia se va concentra asupra principalelor trisaturi ale celor doua legi si ale
proiectelor de amendamente constitutionale indreptate spre realizarea celor trei obiective care trebuie atinse
pentru a pune in aplicare hotararea (hotararile) CtEDO mentionata(e) mai sus, asa cum este precizata de
Comitetul de Ministri® : 1) asigurarea componentei legale a Tribunalului Constitutional; 2) abordarea situatiei
deciziilor adoptate cu participarea judecatorilor numiti neregulamentar si 3) prevenirea influentei nejustificate
asupra numirii judecatorilor Tribunalului Constitutional. Tn plus, Opinia va comenta un set select de alte
dispozitii demne de remarcat. Lipsa unor observatii cu privire la alte aspecte ale celor doua acte si ale
proiectelor de modificari constitutionale nu trebuie interpretate ca aprobare tacita.

A. Referitor la componenta legala a Tribunalului Constitutional
22. Primul obiectiv al reformei ar trebui sa fie excluderea din tribunal a celor trei judecatori numiti

neregulamentar, avand in vedere ca implicarea lor continua in decizii ar atrage incalcari suplimentare ale
articolului 6 din CEDO.*

% Raspuns la Recomandarea 1576 (2002) a Adunarii Parlamentare, adoptata de Comitetul de Ministri la 26 martie 2003 in cadrul celei de-a
833-a reuniuni a adjunctilor ministrilor [CM/AS(2013)Rec1576 final]. A se vedea, de asemenea, Comitetul director pentru drepturile omului
(CDDH), Raport privind viitorul pe termen lung al sistemului CEDO, https://rm.coe.int/the-longer-term-future-of-the-system-of-the-european-
convention-on-hum/1680695ad4.

27 Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Verein gegen Tierfabriken Schweiz (VgT) impotriva Elvetiei (nr. 2) [GC], nr. 32772/02, 20 iunie 2009,
para. 88.

2 Curtea Europeana a Drepturilor Omului, llgar Mammadov c. Azerbaidjan [GC], nr. 15172/13, 29 mai 2019, para. 195.

2 A se vedea Tn mod similar, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)029, Polonia — Avizul comun al Comisiei de la Venetia si al Directiei Generale
Drepturile Omului si Statul de Drept privind standardele europene care reglementeaza statutul judecatorilor, para. 17

%0 Decizia CM/Del/Dec(2024)1507/H46-22.

31 Atunci cand ne referim la "judecatori numiti neregulamentar” in continuare, acest lucru trebuie inteles — in lumina hotarérii M.L. — ca incluzand
succesorii a doi dintre cei trei judecatori initiali numiti neregulamentar care au decedat intre timp.

3 Tn decizia Comitetului de Ministri CM/Del/Dec(2024)1507/H46-22, se indic&, de asemenea, c& ar trebui luate masuri pentru a permite celor
trei judecatori alesi in octombrie 2015 sa fie admisi in magistratura si sa isi exercite functia pana la sfarsitul mandatului lor de noua ani.
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1. Legea cu privire la dispozitiile de introducere a Legii cu privire la Tribunalul Constitutional

23. Comisia de la Venetia noteaza ca Legea privind prevederile de introducere a Legii cu privire la Tribunalul
Constitutional nu abordeazd farad echivoc statutul celor trei judecatori numiti neregulamentar si nici
consecintele implicarii continue a acestora in deciziile in asteptare. Cu toate acestea, desi acorda judecatorilor
Tribunalului Constitutional posibilitatea de a se pensiona anticipat cu mentinerea statutului de ,judecator
pensionat” si a prestatiilor aferente, in temeiul articolului 15 din lege, clarifica faptul ca aceasta posibilitate nu
se aplica judecatorilor numiti neregulamentar. Acest lucru poate fi inteles ca o negare implicita a statutului lor
de judecatori ai curtii constitutionale. Cu toate acestea, intrucéat acest lucru nu este mentionat in mod explicit
si avand in vedere pozitia Tribunalului Constitutional exprimata in hotararea sa in cauza K 6/21 (ca articolul 6
alin. (1) din CEDO este incompatibil cu Constitutia Poloniei, in masura in care termenul ,tribunal” folosit la
articolul 6 prevedea CtEDO competenta de a controla legalitatea procesului de alegere a judecatorilor la
Tribunalul Constitutional), nu este exclus ca, chiar daca prezenta lege ar fi promulgatd, judecatorii numiti
neregulamentar — in functie de pozitia unui nou presedinte al Tribunalului odata selectat — continua sa fie
numiti in completuri.®

24. 1n timp ce — dupa cum va fi examinat in continuare — proiectele de amendamente constitutionale prevad
revocarea tuturor judecatorilor in functie, inclusiv a celor trei judecatori numiti neregulamentar, Comisia de la
Venetia observa ca, in prezent, aceste proiecte de amendamente nu au o sansa credibila de a fi adoptate.*
Intrucat chestiunea participarii judecatorilor numiti neregulamentar la deciziile Tribunalului Constitutional este
cea mai cruciald, aceasta chestiune ar trebui, in opinia Comisiei, sa fie abordata in mod explicit cu prioritate
la nivel legislativ. Cei trei judecatori numiti neregulamentar ar trebui sa fie impiedicati sa decida in cauzele in
asteptare si sa li se aloce cauze noi.

25. In consecinta, in ceea ce priveste cauzele pendinte, Comisia de la Venetia recomanda ca legea sa
contina o dispozitie care sa prevada ca cei trei judecatori numiti neregulamentar sa fie obligati sa se retraga
imediat din toate cauzele pendinte in care pot fi raportori si din toate completurile. O astfel de retragere ar
trebui sa fie obligatorie si s& opereze ex lege, in cazul in care judecatorii nu o fac singuri intr-un termen scurt.
In ceea ce priveste cazurile noi, deoarece in sistemul polonez, repartizarea cauzelor este decisa de
presedintele Curtii, Comisia de la Venetia considera ca legea ar trebui sa contina o dispozitie care sa prevada
ca nu vor fi alocate cazuri noi celor trei judecatori numiti neregulamentar si ca orice posibila alocare facuta cu
incalcarea acestei reguli va fi considerata nula de drept. Participarea judecatorilor numiti neregulamentar va
fi contestata de parti la cauzele relevante. Orice posibile decizii care urmau sa fie pronuntate in temeiul unei
componente abuzive a plenului vor trebui tratate conform regulilor din partea B de mai jos.

26. Avand in vedere ca, potrivit normelor actuale, Presedintele Tribunalului Constitutional este cel care
decide asupra componentei completelor de judecatd, intrebarea cine este si cine va fi presedintele
Tribunalului Constitutional este de mare importanta pentru eficacitatea regulii de mai sus. Actualul Presedinte
al Tribunalului Constitutional isi exercita in continuare acest rol (chiar daca legislatia actuald prevede un
mandat de sase ani al Presedintelui), dar urmeaza sa paraseasca Tribunalul inainte de sfarsitul anului 2024,
cand mandatul sau de judecator constitutional se incheie. In cazul in care ea continua s aloce cauzele
judecatorilor numiti neregulamentar pana la plecarea ei, deciziile acestuia din urma ar trebui sa fie tratate in
conformitate cu regulile de mai jos.

27. Atrticolul 14 din Legea privind prevederile de introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional prevede
ca, de laintrarea in vigoare a noii legi privind Tribunalul Constitutional, cel mai in varsta din cadrul Tribunalului
Constitutional va indeplini atributiile de Presedinte al Tribunalului Constitutional. Tribunalul Constitutional si
Adunarea Generala a judecatorilor Tribunalului Constitutional trebuie sa prezinte — in termen de sase luni de
la intrarea in vigoare a Legii privind Tribunalul Constitutional — candidati pentru functiile de presedinte si
vicepresedinte (doi candidati pentru fiecare pozitie, asa cum este prevazuta la articolul 11 din noul act al
Tribunalului Constitutional, vezi mai jos) Presedintelui Republicii.

3 Mandatul unuia dintre judecatorii numiti ilegal ar trebui sa se incheie la sfarsitul acestui an. Mandatele celorlalti doi, care fi inlocuiesc pe cei
34 Orice modificare a Constitutiei necesita o majoritate de doud treimi din voturi in Seimul (in prezenta a cel putin jumatate din numarul statutar
de deputati) si o majoritate absoluta a voturilor in Senat (articolul 235, alin. 4 din Constitutie). Avand in vedere contextul politic polarizat actual,
pare putin probabil ca majoritatea constitutionala necesara pentru a schimba Constitutia sa fie atinsa in curand.
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28. Intrucat intrarea in vigoare a Legii privind Tribunalul Constitutional si a Legii privind dispozitiile de
introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional poate fi aménata, este posibil ca intre timp sa fie ales un
nou presedinte al Tribunalului Constitutional in temeiul actualelor prevederi legale. Odata cu intrarea in
vigoare a noilor prevederi legale, mandatul acestuia va inceta. Comisia de la Venetia reaminteste ca CtEDO
a considerat ca este problematic pentru independenta judiciara ca mandatul unui presedinte al unei instante
s4 fie incetat prin legislatie ad hominem, chiar dac& acesta a ramas judecator al acelei instante.* in acelasi
timp, CEDO a subliniat si in privinta unei curti constitutionale ca Conventia ,nu impiedica statele s& ia decizii
legitime si necesare pentru reformarea sistemului judiciar si ¢ puterea unui guvern de a intreprinde reforme
ale sistemului judiciar nu poate fi puséa in discutie, cu condifia ca orice reformé a sistemului judiciar s& nu aiba
ca rezultat subminarea independentei justitiei si a organelor sale de conducere”.* Si Comisia de la Venetia a
fost ,prevézatoare in a accepta incetarea mandatului de presedinte al instantei, ca parte a unei reforme
generale, daca nu sunt date motive imperioase. Dacé se pot stabili motive legitime si imperioase, incetarea
mandatului de presedinte al instantei trebuie totusi s& respecte principiile certitudinii juridice (asteptarile
legitime) si proportionalitatii”. =

29. Comisia de la Venetia noteaza insa ca, chiar daca Legea privind Tribunalul Constitutional nu a intrat in
vigoare, aceasta a fost publicata. in consecinta, noul sistem preconizat si noua duratd a mandatului unui nou
presedinte al Tribunalului Constitutional sunt cunoscute de toti judecatorii in exercitiu si, prin urmare, de toti
potentialii viitori candidati la functia de presedinte al Tribunalului Constitutional: noile reguli prin urmare, nu
vor fi imprevizibila si nu pot fi considerate ad personam.

2. Proiectul de amendamente constitutionale

30. in ceea ce priveste componenta legala a Tribunalului Constitutional, dispozitiile tranzitorii ale Proiectului
de modificare a Constitutiei sunt mai delicate: prevad expirarea mandatului tuturor judecatorilor actuali ai
Tribunalului Constitutional, 15 noi judecatori fiind alesi (pentru un mandat nereinnoit de noua ani, asa cum
este cazul in prezent) cu o majoritate de trei cincimi din voturi in cadrul Sejmului in termen de 14 zile de la
intrarea in vigoare a Legii, prin care judecatorii sunt alesi pentru un mandat esalonat (pentru a preveni
suprapunerea Tribunalului de catre Sejm ulterior): cinci judecatori vor fi alesi pentru trei ani, cinci judecatori
pentru sase ani si cinci judecatori pentru noué ani.

31. O mare parte din evaluarea proiectelor de amendamente constitutionale se rezuma la o singura intrebare:
poate fi justificatd o reinnoire completd a Tribunalului Constitutional? Tn timp ce scopul de a restabili
componenta legald a Tribunalului Constitutional si, Tn general, de a repara statul de drept este legitim,
mijloacele alese de autoritatile poloneze pentru a atinge acest obiectiv trebuie s& raméana in conformitate cu
standardele europene si cu statul de drept. Inamovibilitatea judecatorilor corect numiti, un subprincipiu al
independentei judiciare, este un astfel de standard. Toate criticile care pot fi adresate Tribunalului
Constitutional pentru rolul sdu in subminarea ordinii constitutionale poloneze si contributia la deficientele
sistemice ale sistemului judiciar (dupa cum se subliniaz& in jurisprudenta CtEDO® si a CJUE) nu schimba
faptul ca 12 dintre cei 15 actuali judecatori ai Tribunalului Constitutional au fost alesi in conformitate cu
procedura prevazuta constitutional, mandatele acestora nefiind inca incheiate. Dupa cum a afirmat Comisia
de la Venetia inainte, ,securitatea mandatului judecétorilor de la Curtea Constitutionald este o garantie
esentiald a independentei acestora. Inamovibilitatea este conceputd pentru a proteja judecétorii curtii

35 Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Baka impotriva Ungariei, nr. 20261/12, 23 iunie 2016.

36 Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Gyulumyan si altii impotriva Armeniei, nr. 25240/20, 21 noiembrie 2023, para. 74, in care Curtea
Europeana a Drepturilor Omului nu a gasit niciun argument convingator potrivit caruia modificarile contestate ar fi vizat sau ar fi avut ca rezultat
subminarea legitimitatii sau a independentei Curtii Constitutionale si ca le-ar fi vizat in mod specific (spre deosebire de Baka, citata mai sus,
para. 117, si Grzeda, citat mai sus, para. 299).

7 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2020)016, Armenia - Aviz cu privire la trei chestiuni juridice in contextul proiectelor de amendamente
constitutionale privind mandatul judecatorilor Curtii Constitutionale, para. 57, facand trimitere, de asemenea, la CDL-AD(2014)032, Avizul comun
al Comisiei de la Venetia si al Directiei pentru Drepturile Omului si Statul de Drept (DGI) din cadrul Consiliului Europei privind proiectul de lege
privind modificarile la Legea organica privind instantele generale din Georgia, para. 97-98.

3 A se vedea in mod similar, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2020)033, Republica Moldova - Opinie comuna urgenta amicus curiae cu privire
la trei chestiuni juridice privind mandatul membrilor organelor constitutionale, para. 36.

3% A se vedea, in acest sens, de asemenea, Curtea European a Drepturilor Omului, Reczkowicz impotriva Poloniei, nr. 43447/19, 22 iulie 2021,
para. 263 si Advance Pharma sp. z o0.0. impotriva Poloniei, nr. 1469/20, 3 februarie 2022, para. 319, in care Curtea a calificat actiunile Curtii
Constitutionale drept ,un afront adus statului de drept si independentei sistemului judiciar”.
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constitutionale de influenta majoritatii politice a zilei”, astfel incat s& se evite ca fiecare nou guvern sa
inlocuiascéa judecatorii in functie cu judecétori nou alegi, la alegerea lor”.

32. Dupa cum a subliniat ministrul justitiei in comentariile sale, Comisia de la Venetia a acceptat ca, in cazul
reformelor care introduc o imbunatatire semnificativa a sistemului general, mandatul titularilor de functii in
exercitiu ar putea inceta prematur, pentru a nu paraliza eforturile de reforma necesare.* Intr-adevar, dupa
cum a subliniat intr-un aviz anterior privind Consiliul National al Magistraturii din Polonia, Comisia de la Venetia
a ,promovat o evaluare de la caz la caz a scopului, efectelor si circumstantelor unei incetari anticipate a
mandatului”, facand trimitere, de asemenea, la CEDO, care a constatat, de asemenea, ca ,sustinerea acestor
principii cu orice pret (...) poate, in anumite circumstante, s& aducéa prejudicii si mai mari statului de drept si
increderii publicului in sistemul judiciar. (...) Prin urmare, in astfel de cazuri trebuie sa se gdseasca un echilibru
pentru a determina dacé existd o nevoie urgenta - cu un caracter substantial si imperios - care séa justifice o
abatere de la principiul securitétii juridice (...) si de la principiul inamovibilitatii judecéatorilor, dupéd caz, in
circumstantele particulare ale unei cauze™.

33. Comisia de la Venetia remarca faptul ca, in prezent, nu existd o majoritate constitutionala in Polonia
pentru a adopta aceste proiecte de amendamente constitutionale, ceea ce slabeste argumentele in favoarea
unei nevoi urgente care sa justifice o abatere de la principiul inamovibilitatii judecatorilor. Aceasta observa c3,
in cursul actualei legislaturi, cinci judecatori (inclusiv presedintele Tribunalului) urmeaza sa fie inlocuiti, pe
langa cei trei judecatori numiti in mod neregulamentar si toti judecatorii care sar putea pensiona anticipat in
conformitate cu articolul 15 din noua lege privind dispozitile de introducere a Legii privind Tribunalul
Constitutional. Astfel, se pare ca, inainte de a se aduce modificari Constitutiei, noile numiri ar putea duce la o
componentd mai pluralistd a Tribunalului Constitutional. Tntr-adevar, avand in vedere ca proiectele de
amendamente constitutionale nu au in prezent sanse credibile de a fi adoptate, cele mai bune sanse de a
schimba componenta Tribunalului Constitutional sunt ocuparea eventualelor posturi vacante. In consecint,
nu se poate spune ca inamovibilitatea judecatorilor in exercitiu ai Tribunalului Constitutional ,paralizeaza
eforturile de reforma necesare” si ¢, la momentul adoptarii viitoare a modificarilor la Constitutie, ar exista o
nevoie urgenta de a intrerupe mandatul tuturor judecatorilor Tn exercitiu ai Tribunalului Constitutional. Dupa
cum a afirmat anterior Comisia de la Venetia, ,modalitatea adecvata de a da viatd unui nou model de Curte
Constitutionala este de a mentine mandatul actualilor judecatori (...)".* Mentinerea mandatului actualilor
judecatori al caror mandat nu va fi expirat la momentul respectiv ar avea avantajul suplimentar de a esalona
viitoarele numiri, evitdnd ca aceeasi majoritate calificatd sa poata alege 15 judecatori dintr-o singura data.

34. Desi masurile radicale, chiar daca sunt adoptate de o majoritate constitutionala, pot parea necesare,
exista riscul de a conferi proiectelor de amendamente un caracter ad personam criticabil si de a oferi pur si
simplu argumente unei viitoare majoritati constitutionale pentru a face acelasi lucru. De fiecare data cand
existd o majoritate in Parlament suficient de mare pentru a modifica Constitutia, judecatorii Tribunalului
Constitutional ar trebui sa se teama ca mandatele lor vor inceta, toti noii judecatori constitutionali fiind numiti
de majoritatea politica a zilei.

35. In restabilirea statului de drept, construirea increderii publice in institutii este de o importanta capitala.
Dupé cum a afirmat Comisia de la Venetia cu privire la sistemul judiciar obisnuit anterior: ,/n timp ce reformele
sunt uneori necesare pentru a creste increderea publicd in sistemul judiciar, instabilitatea institutionala
persistenta in cazul in care reformele urmeaza schimbarilor la putere politica poate fi, de asemenea,
daunatoare pentru increderea publica in sistemul judiciar ca institutie independenta siimpartialad”.+ Acest lucru
este cu atat mai adevarat pentru justitia constitutionala.

36. In alti ordine de idei, Comisia de la Venetia observa ca proiectul de lege privind amendamentele la
Constitutie contine o dispozitie referitoare la situatia celor trei judecatori alesi in octombrie 2015, care prevede

40 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2019)024, Armenia — Avizul comun al Comisiei de la Venetia si al Directiei Generale pentru Drepturile Omului
si Statul de Drept (DGI) a Consiliului Europei privind modificarile aduse Codului judiciar si altor legi, para. 58.

“L A se vedea, printre altele, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2021)051, Kosovo - Aviz cu privire la proiectele de modificare a Legii privind
Consiliul de procurori din Kosovo, punctul 60; CDLAD(2024)018, Polonia - Aviz comun de urgenta al Comisiei de la Venetia si al Directiei
Generale pentru Drepturile Omului si Statul de Drept a Consiliului Europei cu privire la proiectul de lege de modificare a Legii privind Consiliul
Judiciar National al Poloniei, para. 57.

#2 |bidem, referindu-se si la Gudmundur Andri Astradsson v. Islanda [GC], punctul 240.

43 CDL-AD(2020)016, para. 53

4 |bidem, punctul 31, cu referire la CDL-AD(2019)027, Ucraina — Aviz privind modificarile cadrului juridic care reglementeaza Curtea Suprema
si organele de guvernanta judiciara, para. 13. * Decizia CM/Del/Dec(2024)1507/H46-22.
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ca acestia se pot pensiona (avand astfel atat beneficiile, cat si statutul de judecator pensionat al Tribunalului
Constitutional, acesta din urma fiind important in lumina dispozitiilor privind comisiile disciplinare in temeiul
articolului 35 din Legea privind Tribunalul Constitutional, astfel cum este descris mai jos). Cu toate acestea,
nu este clar daca cei trei judecatori alesi in octombrie 2015 au posibilitatea de a-si indeplini mai intai mandatul
inainte de pensionare, ceea ce ar fi preferinta Comisiei de la Venetia, sau - avand in vedere ca mandatul lor
ar fi expirat in noiembrie 2024 - ar trebui sa se pensioneze imediat. De asemenea, in lumina deciziei
Comitetului de Ministri privind executarea hotararii Xero Flor, ar fi binevenita clarificarea acestui aspect.*

37. In sfarsit, articolul 3 din Legea privind modificarile constitutionale prevede un mandat esalonat pentru
primii cincisprezece judecatori alesi (cu cinci judecatori alesi pentru trei ani, cinci pentru sase ani si doar ultimii
cinci pentru Tntregul mandat constitutional de noua ani). Comisia de la Venetia are o oarecare simpatie pentru
ideea de a preveni repetarea reinnoirii complete a Tribunalului Tn noua ani, majoritatea de guvernamant din
acel moment putdnd alege 15 judecatori dintr-o datd. Cu toate acestea, considerd ca o exceptie de la
mandatul constitutional de noud ani prin prevederea unui mandat initial esalonat nu ar fi necesarad daca
Tribunalul Constitutional nu ar fi reinnoit dintr-o singura data si, in schimb, judecétorii numiti in mod
corespunzator ar fi inlocuiti in timp, atunci cand mandatul lor de noua ani se incheie.

B. Referitor la statutul deciziilor adoptate cu participarea judecatorilor numiti neregulamentar

38. Al doilea obiectiv al reformei ar trebui sa fie abordarea statutului deciziilor adoptate cu participarea
judecatorilor numiti neregulamentar. in acest sens, Legea privind prevederile de introducere a Legii privind
Tribunalul Constitutional contine cea mai ampla prevedere a pachetului legislativ: o invalidare a tuturor
hotaréarilor si ordonantelor® ale Tribunalului Constitutional pronuntate de complete care au inclus judecatori
numiti neregulamentar (articolul 10). , alin. 1),% cu conditia ca acestea sa nu produca efectele juridice
prevazute la art. 190, alin. 1 si 3 din Constitutie (adica nu sunt nici universal obligatorii, nici definitive). Toate
procedurile in aceste cazuri trebuie repetate (Articolul 10, alin. 3). Hotararile judecatoresti ulterioare si deciziile
administrative definitive pronuntate in cazuri individuale in baza acestor hotéarari ale Tribunalului Constitutional
(adica hotarari ale completelor care au inclus judecatori numiti neregulamentar) si care nu mai sunt atacabile
la momentul intr&rii in vigoare a prezentei legi raman totusi in vigoare (articolul 10, alin. 4). In termen de o
lund de la intrarea in vigoare a Legii, insusi Tribunalul Constitutional va intocmi o lista a tuturor hotéararilor si
ordonantelor care nu sunt valabile, care va fi publicatd in Monitorul Oficial (articolul 10, alin. 5). Actiunile
procedurale in cadrul procedurilor in curs care implica un complet in care face parte un judecator desemnat
neregulamentar vor trebui repetate (Articolul 12). Deciziile privind incetarea procedurilor raman in vigoare,
dar in ceea ce priveste plangerile constitutionale suspendate, solicitantul individual poate depune din nou o
plangere constitutionala in termen de trei luni de la intrarea in vigoare a Legii (articolul 11).

39. Dupa cum Comisia de la Venetia a reamintit deja intr-o Opinie recenta cu privire la Polonia: un aspect
fundamental al statului de drept este certitudinea juridica, care impune — printre altele — ca atunci cand
instantele au decis in cele din urma o problema, hotararea lor sa nu fie pusa in discutie.*® Certitudinea juridica
presupune respectarea principiului lucrului judecat, principiul caracterului definitiv al hotararilor.# In principiu,
legiuitorului i se interzice sa invalideze prin legislatie hotarérile Tribunalului Constitutional.* Dupa cum a

45 Decizia CM/Del/Dec(2024)1507/H46-22.

46 Tn conformitate cu articolul 102 din noua lege, hotararile judecatoresti sunt hotarari in cauze privind conformitatea statutelor si a acordurilor
internationale cu Constitutia, statutul acordurilor internationale ratificate a caror ratificare a necesitat aprobarea prealabila acordata prin lege,
dispozitile legale emise de autoritatile centrale ale statului la Constitutie, acordurile si statutele internationale ratificate si obiectivele sau
activitatile partidelor politice, precum si recursuri constitutionale, chestiuni de drept si cereri de revizuire constitutionala a statutelor si acordurilor
internationale Tnainte de intrarea lor in vigoare. Ordinele sunt decizii in litigiile privind competentele dintre autoritatile centrale constitutionale ale
statului (precum si privind incapacitatea temporara a presedintelui de a-si exercita functia si toate celelalte cazuri care nu necesita o hotarare)
47 Acestia sunt definiti ca judecatori care au fost numiti cu incalcarea Legii din 25 iunie 2015 privind Curtea Constitutionala si cu incalcarea
hotararilor Curtii Constitutionale din 3 si 9 decembrie 2015 (cauzele K 34/15 si K 35/15 care, astfel cum s-a subliniat mai sus, au stabilit ca 1)
doar alegerea celor doua locuri in Curtea Constitutionala care devenisera vacante in decembrie 2015 a fost neconstitutionala si 2) ca inlocuirea
judecatorilor al caror mandat s-a incheiat in noiembrie 2015 a fost neconstitutionala, la fel ca si ideea ca mandatul judecatorilor constitutionali
a Tnceput cu juramantul in fata presedintelui), precum si a judecatorilor numiti in locul lor.

48 CDL-AD(2024)029, para. 41; A se vedea, de asemenea, Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Brumarescu v. Romania [MC] nr. 28342/95,
28 octombrie 1999, para. 61; Ryakbykh v. Rusia, nr. 52854/99, 24 iulie 2003, par. 51.

9 ibidem, paragrafele 62 si, respectiv, 52. A se vedea, de asemenea, in acest sens, CDL-AD(2016)007, Lista de verificare a statului de drept,
para. 63: ,Hotararile definitive trebuie respectate, cu exceptia cazului in care exista motive convingatoare pentru revizuirea lor”.

%0 Curtea Europeana a Drepturilor Omului a subliniat, de asemenea, ca "desi, in principiu, legiuitorul nu este impiedicat in materie civila sa
adopte noi dispozitii retroactive pentru a reglementa drepturile care decurg din legile existente, principiul statului de drept si notiunea de proces
echitabil consacrata la articolul 6 se opun oricarei ingerinte a legiuitorului — cu exceptia unor motive imperioase de interes general — in
administrarea justitiei menite sa influenteze solutionarea judiciarad a unui litigiu". Zielinski si Pradal si Gonzalez si altii v. Franta [GC], nr.
24846/94, 28 octombrie 1999, para. 57; Scordino impotriva ltaliei (nr. 1) [GC], 36813/97, 29 martie 2006, para. 126.
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indicat deja Comisia de la Venetia cu privire la actiunile celui de-al optulea mandat al Sejmului din 2016,
respingerea autoritatii unei curti constitutionale intr-un astfel de mod ,incalcé principiul independentei justifiei
si constituie o altad incélcare flagranta a statul de drept”.>* O diferenta fundamentala in cazul dat este totusi
ca nu legiuitorul polonez, ci o instanta internationala care pronunta hotarari obligatorii a constatat ca anumite
hotaréari ale Tribunalul Constitutional nu a putut — din cauza implicarii judecatorilor numiti neregulamentar — ca
fiind hotarari pronuntate de ,un tribunal independent si impartial instituit de lege”. Acest rationament afecteaza
prin extensie toate celelalte hotarari ale Tribunalului Constitutional care implica judecatori numiti
neregulamentar, inclusiv inlocuirile judecatorilor numiti neregulamentar initial (dupa cum reiese si din
hotararea M.L., care spre deosebire de hotararea Xero Flor nu a implicat o plangere de constitutionalitate). 2
Aceasta este o situatie specifica, iar obligatia Poloniei de a executa aceste hotarari internationale poate fi
considerata ca justifica in principiu adoptarea unor astfel de masuri extraordinare.s

40. Comisia de la Venetia a fost informata ca in prezent exista putin peste 100 de hotarari ale Tribunalului
Constitutional care sunt afectate de aceste nereguli, de cand prima hotarare care implica un judecator numit
neregulamentar a fost pronuntata in 2017. Fundatia Helsinki pentru Drepturile Omului a efectuat o analiza
detaliatd a celor 85 de hotarari pronuntate intre 2017 si 2022, care aratd marea varietate a obiectului si a
naturii acestor hotarari si impactul pe care |-au avut, dand, de asemenea, unele indicatii asupra complexitatii
problemelor aparute in joc atunci cand deciziile sunt invalidate ex lege Th modul in care a fost propus acum.
 Invalidarea hotararilor ar putea duce, de exemplu, la restabilirea dispozitiilor desfiintate anterior din sistemul
juridic, eventual chiar retroactiv, si ar putea duce la restabilirea normelor care au incéalcat drepturile omului.
Ca atare, ar fi fost binevenit daca legiuitorul ar fi efectuat el insusi o evaluare detaliatad a impactului potential
asupra ordinii juridice interne a invalidarii prin lege a peste 100 de hotarari.

41. Este clar ca, atunci cand vine vorba de executarea hotaréarii CtEDO in cazul Xero Flor, sa se abordeze —
in cuvintele Comitetului de Ministri — ,statutul deciziilor deja adoptate in cauzele privind pléngerile
constitutionale cu participarea judecétorilor numiti neregulamentar” %, este imposibil de gasit o solutie
perfectd, avand in vedere ca unele dintre aceste hotarari si realitatea juridica pe care au creat-o sunt acum in
vigoare de pana la sapte ani. Orice solutie care ar trebui gasita ar trebui sa fie proportionald cu scopul sau,
atingand un echilibru atent intre abordarea incalcarilor dreptului la un proces echitabil si nevoia de certitudine
juridica (res judicata, in special avand in vedere persoanele care au dobandit drepturi de buna-credinta). Desi
recunoaste marja de apreciere a statelor membre in a decide natura exacta a masurilor generale care trebuie
luate pentru executarea hotararilor CtEDO, Comisia de la Venetia considera ca scopul de a aborda incélcarile
dreptului la un proces echitabil ar putea fi atins prin mijloace mai moderate decét prin declararea nula a tuturor
hotararilor care implica judecatori numiti neregulamentar. Acest lucru este cu atat mai mult cu cat din hotararea
CtEDO 1in cazul Xero Flor nu rezultd ca toate deciziile adoptate cu participarea judecatorilor numiti
neregulamentar sa fie declarate invalide sau nule. Mai degraba, redeschiderea procedurilor ar trebui sa fie
posibila. In acest context, este important sa se faca distinctia intre efectele ex nunc si ex tunc. In timp ce
nulitatea absoluta a hotaréarilor ar putea atrage efecte ex tunc, anulabilitatea ar putea implica doar efecte ex
nunc. In contextul relevant pentru situatia in cauza, CtEDO nu impune decat anulabilitatea deciziilor. Prin

51 Curtea Europeana a Drepturilor Omului a subliniat, de asemenea, ca "desi, in principiu, legiuitorul nu este impiedicat in materie civila sa
adopte noi dispozitii retroactive pentru a reglementa drepturile care decurg din legile existente, principiul statului de drept si notiunea de proces
echitabil consacrata la articolul 6 se opun oricarei ingerinte a legiuitorului — cu exceptia unor motive imperioase de interes general — in
administrarea justitiei menite sa influenteze solutionarea judiciarad a unui litigiu". Zielinski si Pradal si Gonzalez si altii v. Franta [GC], nr.
24846/94, 28 octombrie 1999, para. 57; Scordino impotriva ltaliei (nr. 1) [GC], 36813/97, 29 martie 2006, para. 126

52 - Desi, in teorie, hotararile Curtii Europene a Drepturilor Omului sunt contradictorii, iar efectul erga omnes nu este prevazut in mod expres de
CEDO, principiul autoritatii de lucru interpretat introduce de facto un astfel de efect.

%3 Tn acest sens, trebuie remarcat faptul c&, desi originile hotararii Xero Flor se refereau la o plangere constitutionald, in cazul M.L. nu a fost o
plangere constitutionald: hotararea Curtii Constitutionale in cauza K 1/20 a fost ca raspuns la o cerere a unui grup de 118 membri ai
parlamentului de a stabili conformitatea cu Constitutia a dispozitiilor Legii din 1993 privind planificarea familiala, protectia fatului uman si
conditiile care permit intreruperea sarcinii.

54 Fundatia Helsinki pentru Drepturile Omului, Hotarari pronuntate de completurile judiciare neregulamentare ale Curtii Constitutionale Poloneze
(iunie 2023). Din cele 85 de hotarari, 45% au vizat plangeri constitutionale, 33% au vizat intrebari privind conformitatea cu Constitutia a statutelor
sau a acordurilor internationale ratificate de entitati cu statut general sau special, 15% au vizat intrebari cu privire la o chestiune de drept ale
instantelor si 7% cereri de revizuire ex ante ale presedintelui. Dupa cum se arat& n acest studiu, in 48 din cele 85 de hotarari, acest lucru a
condus la constatarea incompatibilitatii cu standardul de control (constatarea neconstitutionalitatii), ceea ce a condus in unele cazuri la pierderea
fortei obligatorii a anumitor dispozitii juridice sau la identificarea unor omisiuni legislative (care, la randul lor, au fost urmate in mai multe cazuri
de modificari legislative pentru a remedia neconstitutionalitatea sau omisiunea legislativa), dar in alte cazuri nu a condus la pierderea fortei
obligatorii (de exemplu, pentru ca se referea la un control ex ante si legea in cauza nu a intrat niciodata in vigoare sau pentru ca privea dispozitii
ale CEDO sau ale Tratatului UE). Cu toate acestea, dupa cum a demonstrat Fundatia Helsinki, in mai multe cazuri, declararea acestor hotarari
nevalide ar avea consecinte nedorite directe pentru persoanele vizate.

%5 Comitetul de Ministri, Decizie CM/Del/Dec(2024)1507/H46-22 (vezi mai sus).
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urmare, Comisia de la Venetia considera ca este esential sa clarifice in ce conditii o decizie este eliminata
sau nu si in ce conditii pot fi redeschise procedurile. Prin urmare, sustine ca articolul 10 din Legea privind
dispozitiile de introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional ar trebui reexaminat.

42. Desi este corect in principiu ca legiuitorul stabileste un mecanism care se aplica tuturor deciziilor care
implica judecatori numiti in mod neregulamentar (avand in vedere ca nu ar fi de competenta legiuitorului sa
faca o selectie cu privire la hotaréarile care ar fi invalide si care nu), Comisia de la Venetia favorizeaza o
abordare mai adaptata, neprevazand o invalidare ex lege (ci — dupa cum s-a indicat mai sus — permitand
redeschiderea cauzelor pe baza unor criterii predeterminate, in mod clar definirea efectelor juridice pe care
le pot avea noile hotaréari).** De exemplu, se poate prevedea ca, intr-o perioada de trei luni de la publicarea
listei de hotarari eligibile (adica toate hotararile care au implicat judecatori numiti neregulamentar), entitati cu
calitate in fata Tribunalului Constitutional (care ar include Comisarul pentru Drepturile Omului) si reclamantii
individuali carora le-a fost respinsa plangerea constitutionald pot solicita redeschiderea procedurii. Un astfel
de recurs judiciar extraordinar ar avea avantajul de a pastra valabilitatea hotararilor necontestate, asigurand
astfel securitatea juridica si limitand framantarile juridice si potentialele incalcari ale drepturilor omului ¥ care
pot urma invalidarii ex lege a peste 100 de hotaréari. Comisia de la Venetia noteaza in acest sens ca astfel de
posibilitati de redeschidere a procedurilor exista deja in ordinea juridica poloneza.s

43. in plus, Comisia de la Venetia constatd c& hotarérile judiciare ulterioare si decizile administrative
definitive pronuntate in cazuri individuale in baza acestor hotaréari ale Tribunalului Constitutional si care nu
mai sunt atacabile la momentul intrarii in vigoare a prezentei legi, raman in vigoare. Desi in acest caz,
legiuitorul a lasat, Tn mod inteles, sa prevaleze certitudinea juridica, pentru a limita instabilitatea juridica care
ar putea rezulta, aceasta poate, totusi, sa nu conduca in toate circumstantele la un rezultat satisfacator (de
exemplu, o persoana care a fost condamnata pentru avort in urma Hotéararii Tribunalului Constitutional in
cauza K 1/20). In opinia Comisiei de la Venetia, ar putea exista motive imperioase pentru a permite pe baza
unor criterii prestabilite intr-o perioada limitata de timp posibilitatea ca o decizie judiciara sau administrativa
ulterioara sa fie reexaminata, in cazul in care hotararea Tribunalului la redeschiderea procedurii difera de
hotaréarea sa initiala care a implicat o decizie a unui judecator desemnat neregulamentar.* Este salutat faptul
ca, desi deciziile privind Tntreruperea procedurilor rdman in general in vigoare, in cazul incetarii plangerii
constitutionale, plangerea poate fi reinaintata in termen de trei luni de la intrarea in vigoare a Legii (daca
decizia privind incetarea este luata de un judecator care a fost numit neregulamentar).

C. Referitor la prevenirea influentei nejustificate asupra numirii judecatorilor Tribunalului
Constitutional

44. Un al treilea obiectiv al reformei ar trebui sa fie ,prevenirea influentei nejustificate asupra numirii
Jjudecatorilor Tribunalului Constitutional”. Aceasta necesitd adaugarea in Constitutie sau in legislatie, dupa
caz, a prevederilor privind numirea (si revocarea) judecatorilor constitutionali. Consacrarea la nivelul
constitutiei protejeaza aceste reguli esentiale de o posibila interventie partizana a majoritétii zilei si ar fi, astfel,
de preferat fatd de legislatia obisnuitd. Avand in vedere improbabilitatea ca proiectele de amendamente

%6 Astfel cum s-a mentionat mai sus si a demonstrat analiza Fundatiei Helsinki, existd o mare varietate a problemelor in discutie si, chiar daca
este putin probabil ca Curtea Constitutionald, in componenta sa actuald, sa ajunga in aceste cauze la o concluzie diferita de cele pronuntate
de un complet care implica un judecator numit in mod neregulamentar, ar fi important sa se clarifice daca, in situatile in care Curtea
Constitutionala ar ajunge la o concluzie diferita cu privire la o dispozitie legala care s-a concluzionat anterior ca fiind incompatibila cu Constitutia,
fnseamna ca aceasta dispozitie legala ar reveni, de exemplu, in vigoare si, in caz afirmativ, din ce moment.

5" Pe langa securitatea juridica, trebuie luat in considerare si dreptul la un proces echitabil intr-un termen rezonabil, astfel cum este consacrat
la articolul 6 din conventie, deoarece rejudecarea a 100 de cauze - pe langa solutionarea cauzelor pendinte si a cauzelor noi - ar creste
semnificativ durata procedurilor.

%8 De exemplu, atat articolul 53 din noua Lege privind Curtea Constitutionald, cét si articolul 36 din Legea din 2016 privind organizarea Curtii
Constitutionale si modul de procedura in fata Curtii Constitutionale prevad ca, pentru aspectele care nu sunt reglementate de lege, se aplica
Codul de procedura civila. La randul sau, Codul de procedura civila prevede o posibila "nulitate a procedurilor" (nu "nulitatea hotaréarilor
judecatoresti"), care poate duce la revocarea unei hotarari. Tn acest scop, articolul 401 din Cod prevede "Este posibil sa se solicite redeschiderea
procedurii din cauza nulitatii, 1) daca o persoana neautorizata a participat la instanta sau daca un judecator descalificat prin lege a hotarat (...)".
In plus, trebuie remarcat faptul ca articolul 540 alineatul (3) din Codul de procedura penala permite, de asemenea, redeschiderea procedurilor
interne daca "o astfel de necesitate rezulta dintr-o hotarare a unui organism international care actioneaza pe baza unui acord international
ratificat de Republica Polona". A se vedea, in acest sens, si decizia Curtii Europene a Drepturilor Omului din 8 decembrie 2024 de anulare a
cererilor in cauzele Dudek si Lazur v. Polonia (cererile nr. 41097/20 si 39577/22), para. 26-27.

%9 Cu toate acestea, se remarca faptul c&, in ceea ce priveste hotararile judecatoresti, o solutie poate fi prevazuta de articolul 401 din Codul de
procedura civila, de articolul 540 din Codul de procedura penala (asa cum s-a mentionat mai sus), precum si de articolul 272 din Legea privind
procedurile in fata instantelor administrative.
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constitutionale sa fie adoptate in curand, Comisia de la Venetia saluta faptul ca prevederile pentru abordarea
obiectivului mentionat mai sus au fost incluse in Legea privind Tribunalul Constitutional, astfel cum a fost
adoptata de Sejm la 13 septembrie 2024. Legea introduce unele importante modificari ale metodei de selectie
a judecatorilor constitutionali in comparatie cu Legea din 2016 privind Tribunalul Constitutional in vigoare, in
special in ceea ce priveste cerintele necesare majoritate in Sejm, incompatibilitati pentru candidati si entitatile
care pot propune candidati pentru judecatorii constitutionali.

1. Legea cu privire la Tribunalul Constitutional

45. Similar cu proiectele de amendamente constitutionale (a se vedea mai jos), in conformitate cu articolul
16 din lege, alegerea unui judecator la Tribunalul Constitutional va necesita o majoritate de trei cincimi in Sejm
cu cel putin jumatate din numarul statutar al membrilor Sejm-ului prezenti. Comisia de la Venetia reaminteste
ca in prezent Constitutia nu specificd modalitatea de alegere a judecatorilor constitutionali, in afara de faptul
ca aceasta este facuta de Sejm (articolul 194 din Constitutie). Legea din 2016 privind statutul judecatorilor
Tribunalului Constitutional (articolul 2), asa cum este in vigoare in prezent, prevede doar ca conditiile de
alegere a judecatorilor Tribunalului Constitutional vor fi specificate prin regulamentul de procedura al Sejm.
Regulamentul de procedura al Sejm (articolul 31), la randul sau, prevede ca judecéatorii constitutionali sunt
alesi cu majoritate absoluta in Sejm. Chiar daca in conformitate cu reguli similare inainte de intrarea in vigoare
a Legii din 2016, judecatorii constitutionali erau in practica alesi cu o majoritate uneori chiar mai mare decét
cele trei cincimi propuse acum, in mod oficial a fost suficientd o majoritate absoluta a voturilor in Sejm.
Comisia de la Venetia saluta faptul ca o majoritate de trei cincimi a fost acum inclusa atat in Legea privind
Tribunalul Constitutional, cat si in proiectul de amendamente constitutionale, pentru a asigura sprijinul intre
partide in Sejm, in scopul depolitizarii alegerii judecatorilor constitutionali, de asemenea in lumina
recomandarii sale anterioare adresate Poloniei pentru ca Constitutia sa fie ,modificatéd pe termen lung pentru
a introduce o majoritate calificatd pentru alegerea judecétorilor Tribunalului Constitutional de céatre Sejm,
combinat cu un mecanism eficient de antiblocaj”.*

46. Cresterea majoritatii necesare pentru alegerea judecatorilor constitutionali creste, de asemenea,
importanta unui mecanism anti-blocaj. Totusi, Legea cu privire la Tribunalul Constitutional prevede doar in
articolul 19, alin. 5, c&, in cazul in care Sejm nu reuseste sa aleaga un judecator al Tribunalului, Presedintele
Sejm-ului va reinitia procedura, prevazand, in plus, in articolul 16 din lege, ca, la expirarea mandatului lor,
judecatorii isi vor exercita functia pana cand un succesor este ales. Desi Comisia de la Venetia saluta
includerea acestei din urma dispozitii (asa cum este o practica obisnuita in alte state membre ale Comisiei de
la Venetia si in conformitate cu ceea ce a recomandat cu privire la mandatul judecatorilor din alte curfi
constitutionale),®* ea nu considera ca o reinitiere a procedurilor este un mecanism eficient de combatere a
blocajului. In timp ce unii dintre interlocutorii Comisiei de la Venetia au fost convinsi c&, odata cu expirarea
unei anumite perioade de timp, se va ajunge la o majoritate de trei cincimi in Sejm pentru alegerea
judecatorilor constitutionali — avand in vedere ca intreaga clasa politica va fi sub control public pentru a gasi
si conveni asupra candidatilor potriviti — situatia politicad actuala puternic polarizata aratd c& un mecanism
eficient de combatere a blocajului este o necesitate. Un astfel de mecanism anti-blocare ar trebui, in cele din
urma, sa fie inclus in Constitutie, deoarece ar fi prea usor sa se reduca majoritatea necesara de catre
majoritatea de guvernamant a zilei. Cu toate acestea, avand in vedere absenta actuala a majoritatii
constitutionale necesare, Comisia de la Venetia recomanda includerea unui mecanism eficient de combatere
a blocajului deja in Legea privind Tribunalul

Constitutional, care ar trebui sa fie mai puternic decét reinitierea procedurilor. Dupa cum sa spus anterior, ,ar
putea ajuta procesul de incurajare a acordului daca mecanismul antiblocaj este unul care nu este atractiv atat
pentru majoritate, cat si pentru minoritate”.®?

47. Avand in vedere acest lucru si desi un prag adecvat de voturi de obtinut este in esenta o chestiune politica
mai degraba decat o problema juridica,® s-ar putea, de exemplu, sa se aiba in vedere ca judecatorii
constitutionali sa fie alesi cu o majoritate de doua treimi din voturi in Sejm, de regula, prin care o majoritate
de trei cincimi este folosita ca mecanism anti-blocare. Reamintind ceea ce a spus Comisia de la Venetia cu

8 CDL-AD(2016)001, para. 140.

LA se vedea pentru o prezentare generala: Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)002, Bosnia si Hertegovina — Aviz cu privire la anumite
chestiuni legate de functionarea Curtii Constitutionale a Bosniei, para. 22-23.

52 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2013)028, Muntenegru — Aviz cu privire la proiectele de amendamente la trei dispozitii constitutionale
referitoare la Curtea Constitutionald, Procurorul Suprem de Stat si Consiliul Judiciar, para. 7.

5 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)009, Albania — Aviz final cu privire la proiectul revizuit de amendamente constitutionale privind sistemul
judiciar, para. 13.



CDL-AD(2024)035 -15- Opinia nr. 1203/2024

privire la Polonia in 2016, o alternativa valabila ar fi cu siguranta introducerea unui sistem prin care o treime
dintre judecatorii constitutionali sa fie alesi fiecare de trei puteri de stat, presedintele Poloniei, Sejm si sistemul
judiciar.®* Acest lucru ar ajuta intr-un fel s& desprinda alegerea judecatorilor constitutionali de majoritatea
politica a zilei. Totusi, chiar si intr-un astfel de sistem, ar fi important ca componenta parlamentara sa fie
aleasa cu majoritate calificata.

48. De asemenea, in scopul indeplinirii celui de-al treilea obiectiv mentionat mai sus, articolul 17, alin. 2 din
Legea privind Tribunalul Constitutional prevede introducerea unor incompatibilitati: functia de judecator in
cadrul Tribunalului Constitutional nu poate fi ocupata de o persoana care in ultimii patru ani a fost Presedinte
al Republicii, deputat in Parlament, deputat in Parlamentul European, membru al Consiliului de Ministri,
secretar de stat, subsecretar de stat sau plenipotentiar al guvernului. Desi o astfel de perioada de reflectie nu
este un standard european si in pofida modificarilor normelor privind recuzarea din articolele 55-57 din noua
lege privind Tribunalul Constitutional, avand in vedere perceptiile de partialitate legate de alegerea fostilor
deputati in Parlament,® Comisia de la Venetia salutd aceasta abordare in contextul polonez actual. O
perioada de patru ani care coincide cu un mandat parlamentar este intr-adevar rezonabila in acest sens.

49. Mai mult, entitatile autorizate sa propuna candidati pentru functia de judecatori constitutionali vor fi extinse
semnificativ. In prezent, articolul 30 din regulamentul de procedura al Sejm-ului prevede ca un candidat poate
fi propus de cel putin 50 de membri ai Sejm-ului sau ai Prezidiului acestuia. In conformitate cu articolul 18 din
Legea privind Tribunalul Constitutional, acesta va include acum si (pe langa cei 50 de membri ai Sejmului
si/sau Prezidiului acestuia) Presedintele Republicii, cel putin 30 de senatori, Adunarile Generale ale Curtii
Supreme si Curtea Suprema Administrativa, precum si organele centrale ale anumitor asociatii ale profesiilor
juridice (Consiliul National al Procurorilor, Consiliul Baroului etc.). Avand in vedere monopolul Sejm-ului
asupra selectiei candidatilor pentru judecatorii constitutionali, Comisia de la Venetia saluta faptul ca acesta
este extins pentru a include alte ramuri ale puterii Si profesia juridica, ceea ce ar trebui sa permitéd o mai mare
diversitate de candidati si — avand in vedere ca candidatul nu este neaparat propus de un partid politic — poate
facilita ajungerea la un acord intre diferitele partide din Sejm (in special Tn lumina majoritatii de trei cincimi
necesare in conformitate cu noua lege pentru alegerea judecatorilor constitutionali).

50. Comisia de la Venetia observa, de asemenea, ca articolul 19 din lege prevede solicitarea unui aviz al
Consiliului National al Magistraturii cu privire la candidatii la functia de judecator constitutional, Consiliul
urmand sa audieze acesti candidati. Necesitatea si oportunitatea unui astfel de aviz nu este clara in mod
imediat, avand in vedere ca candidatii nu sunt neaparat magistrati profesionisti, dar - avand in vedere, de
asemenea, ca avizul Consiliului National al Magistraturii nu este, in orice caz, obligatoriu pentru Sejm -
Comisia considera ca acesta poate contribui la depolitizarea procesului de selectie, cu conditia ca Consiliul
National al Magistraturii sa fie intr-adevar reformat conform planuluic.

2. Proiect de amendamente constitutionale

51. Similar cu Legea privind Tribunalul Constitutional, articolul 1 din Proiectul de modificare a Constitutiei
prevede introducerea unor incompatibilitati pentru candidatii la functia de judecator constitutional (in alin. 2 al
articolului 194 din Constitutie), iar articolul 2 din proiect prevede o majoritate de trei cincimi pentru alegerea
celor 15 judecatori (a se vedea in privinta si comentariile facute in partea A cu privire la reinnoirea integrala a
Tribunalului Constitutional), in 14 zile de la intrarea in vigoare a modificarilor constitutionale. Comisia de la
Venetia face trimitere la observatiile pe care le-a facut mai sus cu privire la Legea cu privire la Tribunalul
Constitutional cu privire la aceste incompatibilitati si la majoritatea calificata.

52. Cu toate acestea, in ceea ce priveste majoritatea de trei cincimi, Comisia de la Venetia noteaza ca,
deoarece aceasta dispozitie este inclusa in articolul 3 din proiectul de lege si nu in modificarile constitutionale
in sine, ea va fi valabila doar pentru primele alegeri dupa incheierea mandatului actualilor judecatori
constitutionali, Legea privind Tribunalul Constitutional reglementand alegerile ulterioare. Dupa cum s-a spus

84 CDL-AD(2016)001, para. 141.
55 |bid.

% A se vedea, de exemplu, problema ridicatd de reclamant in cauza Curtii Europene a Drepturilor Omului M.L. impotriva Poloniei, a se vedea
mai sus, para. 43, 73, 128 si 131. O hotaréare recenta a Curtii Constitutionale Tnh cauza U 4/24 ca rezolutia Seimului de infiintare a unei comisii
de ancheta privind Pegasus a fost neconstitutionala a ridicat ingrijorari similare.

57 Vezi pe aceasta tema: CDL-AD(2024)018.
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mai sus, schimbarea majoritatii necesare pentru alegerea judecatorilor constitutionali nu ar trebui Iasata doar
pe seama legislatiei ordinare.

53. Cand este vorba de mecanismul anti-blocaj, spre deosebire de Legea cu privire la Tribunalul
Constitutional care nu contine un mecanism de combatere a blocajului (dar — dupa cum am mentionat mai
sus — prevede doar ca Presedintele Sejm-ului reia procedura de selectie a judecatorilor la Tribunalul
Constitutional si ca judecatorii raman in functie la expirarea mandatului pana cand un succesor a fost ales),
articolul 3 din proiectul de lege prevede alegerea cu majoritate absoluta daca dupa doua luni niciun judecator
nu a fost ales cu o majoritate de trei cincimi. La fel ca majoritatea calificatd, un mecanism antiblocare trebuie
inclus in Constitutie Tnsasi, si nu doar in proiectul de lege care reglementeaza prevederile tranzitorii la
modificarile constitutionale, deoarece ar trebui sa fie aplicabil tuturor alegerilor judecétorilor constitutionali. Tn
plus, dupa parerea Comisiei de la Venetia, mecanismul de combatere a blocajului propus nu este propice
pentru gasirea unui consens cu privire la candidati si nu va impiedica majoritatea de guvernamant a zilei sa
intérzie procedurile pentru ca candidatii sai preferati sa fie alesi cu majoritate absolutd. Reamintind
recomandarea sa din 2016, Comisia de la Venetia recomanda inca o datd modificarea Constitutiei ,pentru a
introduce o majoritate calificatd pentru alegerea judecatorilor Tribunalului Constitutional de céatre Sejm,
combinata cu un mecanism eficient de combatere a blocajului’.s

D. Referitor la alte elemente ale celor doua Legi si proiectele de amendamente constitutionale

54. Pe langa prevederile indreptate spre realizarea celor trei masuri generale precizate de Comitetul de
Ministri pentru executarea hotararii Xero Flor, Legea privind prevederile de introducere a Legii privind
Tribunalul Constitutional, Legea privind Tribunalul Constitutional si proiectele de amendamente constitutionale
contin o serie de alte prevederi demne de remarcat.

1. Legea cu privire la dispozitiile de introducere a Legii cu privire la Tribunalul Constitutional

55. Articolul 15 din lege prevede posibilitatea ca judecatorii numiti inainte de intrarea in vigoare a noii legi
privind Tribunalul Constitutional sa se pensioneze (in acelasi timp pastrandu-si statutul de judecatori
pensionati si beneficiile, oferind astfel un stimulent financiar pentru a-si inceta functia inainte de expirarea
mandatului).® Comisia de la Venetia a criticat anterior schemele de pensionare anticipata din perspectiva
securitatii mandatului (ca garantie esentiala a independentei acestora si a inamovibilitatii judecatorilor), si in
ceea ce priveste Polonia, cand acestea erau obligatorii® sau cand afectau un numar mare de judecatori.™ Cu
toate acestea, asa cum s-a indicat anterior, in principiu, in cazul in care sistemul de pensionare anticipata
ramane cu adevarat voluntar, adica excluzand orice presiune nejustificata (politica sau personala) asupra
judecatorilor in cauza sau atunci cand nu este menita sa influenteze rezultatul proceselor pendinte, nu exista
standarde care sa determine Comisia de la Venetia sa se opuna acestei posibilitati.”

2. Legea cu privire la Tribunalul Constitutional

56. Similar cu proiectele de amendamente constitutionale (a se vedea mai jos), articolul 11 din Legea privind
Tribunalul Constitutional prevede o limitd a mandatului presedintelui si vicepresedintelui Tribunalului
Constitutional (adica trei ani, reinnoibil o singura data, in comparatie cu un mandat nereinnoibil de sase ani
cum era Tnainte) si prevede ca doi candidati pentru fiecare functie urmeaza sa fie propusi (de catre Adunarea
Generala a Judecatorilor Tribunalului Constitutional, ca si pana acum) Presedintelui Republicii.

% CDL-AD(2016)001, para. 140.

% Tn mod normal, plecarea anticipaté a unui judecétor al Curtii Constitutionale ar fi posibil - in conformitate cu articolele 41 si 42 din noua lege
privind Curtea Constitutionala, numai daca un judecator ,din cauza unei boli, a unei infirmitati sau a pierderii puterii, (...) a fost declarat permanent
incapabil sa exercite atributiile de judecator al Tribunalului de catre medicul legist al institutiei de asigurari sociale”.

70 CDL-AD(2017)031, Polonia - Aviz cu privire la proiectul de lege de modificare a Legii privind Consiliul Judiciar National; referitor la proiectul
de lege de modificare a Legii privind Curtea Suprema, propus de Presedintele Poloniei, si la Legea privind organizarea instantelor de drept
comun, para. 44-52 si 130.

" Comisia de la Venetia, CDL-AD(2012)001, Ungaria - Aviz cu privire la Legea CLXII din 2011 privind statutul juridic si remunerarea judecétorilor
si Legea CLXI din 2011 privind organizarea si administrarea instantelor, para. 102-110.

2 CDL-AD(2019)024, para. 60.
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Practicile din statele membre ale Comisiei de la Venetia cu privire la selectia presedintilor (si vicepresedintilor)
curtilor constitutionale variaza foarte mult si nu poate fi identificat niciun standard european comun in acest
domeniu.™

57. Pe langa incompatibilitatile functionale ale candidatilor la functia de judecator constitutional mentionate
mai sus, articolul 17, alin. 3 din lege adauga ca , 0 persoana care a fost membru al unui partid politic poate
candida pentru functia de judecétor al Tribunalului dacé au trecut cel putin patru ani de la incetarea calitatii
de membru al unui partid politic”, in plus articolul 26. , alin. 1 care prevede ca ,,un Judecétor al Tribunalului nu
poate apartine unui partid politic sau unui sindicat (...)”, reflectadnd o prevedere similara din articolul 195, alin.
3 din Constitutie. Dupa cum a afirmat anterior Comisia de la Venetia,™ o simpla apartenenta la un partid in
ultimii patru ani nu ar trebui sa descalifice o persoana de a deveni judecator constitutional si, prin urmare,
Comisia de la Venetia recomanda eliminarea acestei interdictii din articolul 17 din lege. Cand vine vorba de
interzicerea apartenentei la partid in timpul mandatului (articolul 26, alin. 1 din lege), Comisia de la Venetia
observa ca nu exista un standard european in acest sens, practicile care variaza intre statele membre ale
Comisiei de la Venetia (in general, totusi, fiind recunoscuta importanta retinerii din partea judecatorilor in
exercitarea activitatilor politice) si considera ca — in interesul salvarii aspectului independentei si impartialitatii
judecatorilor din Tribunalul Constitutional — o astfel de interdictie ar putea fi justificatd.”> Tn mod similar,
practica aderarii la sindicate de catre judecatori (judecatori constitutionali sau administrativi, civili si penali)
variaza in statele membre ale Comisiei de la Venetia si, cu conditia ca aceste sindicate, de regula, sa nu se
angajeze in activitati politice dincolo de chestiunile privind sistemul judiciar, Comisia de la Venetia considera
ca aderarea la un sindicat care reprezinta interesele judecatorilor nu ar trebui sa fie considerata a priori
incompatibila cu functia de judecator al Tribunalului Constitutional, avand in vedere si garantia suplimentara
prevazutd la articolul 26 din lege, care interzice ,orice activitati profesionale sau publice incompatibile cu
principiile independentei justitiei si a judecatorilor”.” Constatand ca acest lucru ar necesita un amendament
constitutional, Comisia de la Venetia recomanda, pe termen lung, sa se reconsidere daca limitarile privind
apartenenta sindicala din Constitutie si din Lege ar trebui mentinute.

58. In conformitate cu articolul 20 din lege, Presedintele Republicii Polone va avea obligatia de a accepta
juramantul unui judecator nou ales al Tribunalului Constitutional in cel mult 14 zile de la alegerea sa de catre
Sejm (si dacd aceasta este nu este posibil, juraméantul se depune in scris, cu semnatura judecatorului
legalizata si depusa Presedintelui Sejmului). Dupa cum a subliniat anterior Comisia de la Venetia cu privire la
Polonia, spre deosebire de juramantul deputatilor si al membrilor guvernului, depunerea juramantului
judecatorilor constitutionali nu este mentionata in Constitutie si, prin urmare, nu poate ,fi vazuté ca fiind
necesard pentru validarea alegerii judecétorilor constitutionali”.” n plus, Comisia a afirmat c& ,Acceptarea
jurdmantului de céatre Presedinte este cu sigurantd importantd — si ca semn vizibil de loialitate fata de
Constitutie — dar are o functie in primul rénd ceremonial&d”. Pe fondul situatiei din 2015, cand judecatorii legal
alesi ai Tribunalului Constitutional au fost impiedicati sa-si exercite atributiile prin refuzul presedintelui de a le
accepta juramantul, in contradictie cu hotarérile Tribunalului Constitutional din 3 si 9 decembrie 2015, Comisia
saluta faptul ca Legea clarifica faptul ca acceptarea juramantului de partea Presedintelui este obligatorie, nu
optionala si ca, in cazurile in care nu este posibil ca judecatorilor sa li se accepte juramantul, acest lucru poate
fi facuta in scris.

59. Articolele 28-31 din lege se refera la imunitatea judecatorilor, prevazand ca judecatorul nu poate fi tras la
raspundere penala sau privat de libertate fara acordul Adunarii Generale a Tribunalului Constitutional si nu
poate fi arestat sau retinut decét in cazuri cand a fost prins in flagrant delict. Comisia de la Venetia saluta
faptul ca, odata cu amendamentele adoptate de Sejm, nu mai este o instantad disciplinara, ci Adunarea
Generala care Tsi da acordul pentru tragerea la rdspundere penalé a unui judecator constitutional sau privarea

3 CDL-AD(2016)026, para. 27. A se vedea, de asemenea, Comisia de la Venetia, CDL-STD(1997)020, Componenta Curtilor Constitutionale,
sectiunile 3.1 si 3.2

74 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)034, Ucraina - Aviz cu privire la proiectul de lege privind Curtea Constitutionala, para. 32

5 CDL-STD(1997)020, sectiune 5, p. 16

8 A se vedea, in ceea ce priveste judecétorii de drept comun: Comisia de la Venetia, CDL-AD(2015)018,

Raport privind libertatea de exprimare a judecatorilor, para. 13; Consiliul Consultativ al Judecatorilor Europeni (CCJE), Avizul nr. 23 (2020)
privind rolul asociatiilor de judecatori in sustinerea independentei sistemului judiciar, paragrafele 66-69; A se vedea, de asemenea, privind
apartenenta la sindicate, Consiliul Economic si Social al Organizatiei Natiunilor Unite, Principiile de conduita judiciara de la Bangalore (2002),
articolul 4.13 si comentariul paragraful 176.

77 CDL-AD(2016)001, para. 108. In conformitate cu articolul 104 alineatul (2) din Constitutie, deputatii Seimului depun jurdmantul in prezenta
Seimului; Tn conformitate cu articolul 151 din Constitutie, membrii guvernului au depus jurdmantul in prezenta presedintelui republicii.

8 bid.
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acestuia de libertate, ceea ce mai clar delimiteaza raspunderea penala si disciplinara.™ Cu toate acestea, din
aceste dispozitii nu reiese clar ca imunitatea acordatd judecatorilor constitutionali se limiteaza la actele
savarsite in exercitarea functiilor lor. Comisia de la Venetia a subliniat constant ca judecatorii, inclusiv
judecatorii constitutionali, ar trebui sa beneficieze de imunitate numai in exercitarea functiilor sale legale.® Un
judecator, chiar si un judecator constitutional, trebuie sa fie supus dreptului penal comun pentru fapte
detasabile din functia sa. Prin urmare, se recomanda sa se clarifice in lege ca imunitatea acordata
judecatorilor cuprinde numai imunitate functionala (in asteptarea ca regulamentul de procedura al Tribunalului
sa contind alte criterii privind procedura de ridicare a acestei imunitati de catre Adunarea Generala a
Tribunalului).

60. In conformitate cu articolul 33 din lege, judecatorii sunt raspunzatori disciplinar pentru ,abaterea
manifesta si flagranta sau o incélcare a legii, o incalcare a demnitétii functiei de judecéator al Tribunalului sau
orice alt comportament neetic care poate submina increderea in impartialitatea si independenta ei” si va fi, de
asemenea, raspunzator pentru comportamentul anterior preluarii functiei ,dacd conduita sa a dus la
neindeplinirea obligatiei statului sau s-a dovedit nedemn de functia de judecétor al Tribunalului’. In ceea ce
priveste aceasta din urma, Comisia de la Venetia saluta faptul ca, in versiunea adoptata a legii, réspunderea
disciplinara pentru comportamentul anterior intrarii in functie este acum limitata la situatile in care
circumstantele acestui comportament nu erau cunoscute in ziua alegerii sale, care limiteaza aplicarea
retroactiva a prevederilor privind raspunderea disciplinara. De asemenea, este salutat faptul ca, in versiunea
adoptatd a Legii, Presedintele Republicii si Procurorul General nu mai pot solicita initierea de proceduri
disciplinare impotriva unui judecator; aceasta poate fi facutda numai de un judecator sau de un judecator
pensionar al Tribunalului.

61. In ciuda acestor aspecte pozitive, dispozitiile, asa cum sunt in prezent, ar putea fi imbunatatite in
continuare. In principiu, abaterile disciplinare trebuie formulate cu suficienta precizie intr-o lege, pentru a
permite judecatorilor sa prevada ce fel de conduita poate duce la raspundere disciplinara. & Motivele
raspunderii disciplinare (de exemplu, ,incalcarea demnitatii functiei de judecator al Tribunalului” si — Tnainte
de preluarea functiei — comportament care are ca rezultat ,neindeplinirea indatoririi functiei de stat” sau
,nedemn de functia de judecator al Tribunalului”) sunt definite destul de vag. Chiar daca utilizarea unor formule
generale este obisnuita in dispozitile privind abaterile disciplinare, astfel de termeni prezinta riscul de a fi
utilizati abuziv, mai ales in absenta unei jurisprudente care sa permita o interpretare consecventa a acestor
termeni® sau atunci cand nu sunt compensate prin garantii procedurale suplimentare.® In contextul polarizat
actual din Polonia, este important sa se evite orice perceptie ca acesta ar putea fi cazul. in plus, desi este
pozitiv ca articolul 37 din lege prevede o varietate de posibile sanctiuni disciplinare (adica avertisment,
mustrare, sanctiuni financiare, revocare din functia de judecator al Tribunalului si privarea de statutul de
judecator pensmnar) nu precizeaza ce tip de sanctlune i se poate aplica carei abateri disciplinare si nici nu
prevede ca sanctiunile sa fie proportionale cu grawtatea abaterii.* In fine si raportat la punctul anterior,
sanctiunile d|SC|pI|nare includ revocarea din functie. Dupa cum s-a mentionat mai devreme, inamovibilitatea
Judecatorllor este un subprincipiu al mdependentel judiciare si orice exceptle de la acest principiu ar trebui sa
se bazeze pe dispozitille constitutionale.® in general, revocarea din functie ar trebui sa fie posibila doar in
cazuri exceptionale, pentru abateri disciplinare foarte grave. Prin urmare, ar trebui precizat ce tip de conduita
poate duce la demiterea din functie. Avand Tn vedere cele de mai sus, Comisia de la Venetia recomanda sa
se formuleze cu o mai mare precizie care conduita constituie abatere disciplinara (sau ca orice lipsa de
precizie inevitabil sa fie compensata prin garantii procedurale suplimentare pentru abaterile disciplinare pentru
care se pot aplica sanctiuni deosebit de severe) si care sanctiuni se aplica, prevazand in mod explicit ca

" Comisia de la Venetia, CDL-AD(2013)014, Ucraina — Aviz cu privire la proiectul de lege privind modificarile la Constitutie, consolidarea
independentei judecatorilor si la modificarile la Constitutie propuse de Adunarea Constitutionala, para. 49.

8 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2017)011, Armenia — Aviz cu privire la proiectul de lege constitutionala privind Curtea Constitutionala, para.
36.

81 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2016)013, Kazahstan — Aviz cu privire la proiectul de Cod de etica judiciara, punctele 24 si 25. A se vedea,
de asemenea , CDL-AD(2016)007, Lista de verificare a statului de drept, para. 77: ,Infractiunile care conduc la sanctiuni disciplinare si
consecintele juridice ale acestora ar trebui stabilite Tn mod clar in lege”.

82 CEDO, Oleksandr Volkov v. Ucraina, nr. 21722/11, 9 ianuarie 2013, paras. 179-184.

8 De exemplu, in cazul unor incalcari disciplinare care ar duce la revocarea din functie, deoarece comportamentul a fost ,nedemn de functia
de judecator al Tribunalului”, ar putea fi prevazuta o cerintda de majoritate de doua treimi sau chiar unanimitate a judecatorilor. A se vedea:
Comisia de la Venetia, CDL-AD(2012)009, Ungaria — Aviz cu privire la Legea CLI din 2011 privind Curtea Constitutionala, para. 19.

84 A se vedea in mod similar, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2022)020, Liban — Aviz cu privire la proiectul de lege privind independenta
instantelor judiciare, para. 97.

8 Articolul 180 din Constitutia Poloniei prevede ca revocarea unui judecator din functie ,poate avea loc numai in temeiul unei hotarari
judecatoresti si numai in cazurile descrise de lege”.
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sanctiunile disciplinare ar trebui sa fie proportionale cu abaterea disciplinara respectiva si clarificAnd ce abateri
disciplinare pot duce la demitere din functie ultima ratio.

62. Articolul 35 din lege prevede un proces disciplinar in doud instante, asa cum este cazul pentru Legea din
2016 privind statutul judecatorilor Tribunalului Constitutional, dar cu diferenta ca completul de prima instanta
este format din cinci judecatori (in loc de trei, cum este acum), iar completul de a doua instanta sapte
judecatori (in loc de cinci, ca acum). in mod similar cu legea actuala, componenta completului de judecata se
decide printr-o tragere la sorti efectuata de presedintele Tribunalului, cu o diferentda demna de remarcata ca
acesta poate include si judecatori pensionari ai Tribunalului, daca acestia sunt de acord cu aceasta. Avand in
vedere ca judecatorii Tribunalului care se afla in calitate de instanta disciplinara de prima instanta nu pot fi
inclusi in a doua instanta, iar judecatorul acuzat, presedintele Tribunalului si judecatorul care actioneaza in
calitate de avocat disciplinar sunt, de asemenea, exclusi, este o modalitate de a se asigura ca exista suficienti
judecatori sa se prezinte ca instanta disciplinara in prima si a doua instanta.

63. Unii dintre interlocutorii Comisiei de la Venetia au pus sub semnul intrebarii legitimitatea acestui lucru,
avand in vedere ca judecatorii pensionati nu mai sunt judecatori interimari ai Tribunalului. Cu toate acestea,
se remarca faptul ca atat Legea din 2016 privind statutul judecatorilor Tribunalului Constitutional, in vigoare
in prezent, cat si noua lege confera un statut special judecatorilor pensionati ai Tribunalului (diferit de cel al
functionarilor publici sau al altor judecatori pensionati), prin care acestia continua sa fie supusi anumitor
dispozitii (sub rezerva raspunderii disciplinare). In opinia Comisiei de la Venetia, judecatorii pensionari sunt
inca foarte legati de Tribunalul Constitutional, ceea ce ar putea justifica acordarea unui rol in procedurile
disciplinare. Desi Comisia de la Venetia are unele rezerve cu privire la functionalitatea acestui lucru (si prin
faptul ca poate duce la o mare varietate de jurisprudenta disciplinara), ea apreciaza creativitatea acestei
scheme oarecum neobisnuite, prin faptul ca asigura competenta de a judeca in procedurile disciplinare
ramane in sarcina Tribunalului, garantédnd in acelasi timp c& existd un numar adecvat de judecétori care sa
prevada o procedura de recurs solida (ceea ce este cu atat mai important pentru a evita orice utilizare abuziva
a normelor disciplinare sau perceptia acestora — pentru modificarea componentei Tribunalului) si asigurandu-
se, Tn acelasi timp, ca faptul ca toti actualii judecatori ai Tribunalului Constitutional au fost numiti de aceeasi
majoritate politica nu constituie un obstacol in calea tragerii la raéspundere a judecatorilor constitutionali.

64. Articolul 112 din lege prevede acum ca deciziile Tribunalului trebuie sa fie promulgate in conformitate cu
principiile si procedura stabilite in Constitutie. = In acest sens, ar fi fost binevenit daca s-ar fi facut fira echivoc
(fie n aceasta lege, fie in Legea din 20 iulie 2000 privind promulgarea actelor normative si a anumitor alte
acte juridice) ca publicarea hotarérilor Tribunalului Constitutional nu necesita nicio interventie din partea prim-
ministrului, guvernului sau orice alt organism politic. in acest context, se mai reaminteste cad Comisia de la
Venetia a criticat ferm refuzul unui guvern anterior de a publica hotararile Tribunalului Constitutional.®” Inca o
data, intr-o miscare similara, ca urmare a adoptarii rezolutiei din 6 martie de catre Sejm, guvernul a refuzat
sa publice orice hotarare a Tribunalului Constitutional (in timp ce, inainte de adoptarea acestei rezolutii,
hotararile Tribunalului Constitutional in care au fost numiti neregulamentar judecatorii care au participat au
fost publicate cu un anunt referitor la situatia juridica determinatad de CtEDO in hotararea Xero Flor). Avand in
vedere opinia Comisiei de la Venetia, pentru hotararile Tribunalului Constitutional la care au participat unul
sau mai multi judecatori numiti neregulamentar, se poate prevede intr-adevar ca aceste hotarari sunt supuse
unei posibile redeschideri a procedurilor, asa cum s-a subliniat mai sus cu privire la Legea privind Dispozitiile
introductive ale Legii privind Tribunalul Constitutional, dar, cu toate acestea, ele trebuie publicate. Toate
celelalte hotéaréari trebuie publicate fara alte interventii din partea guvernului. A face altfel si a permite
guvernului sa controleze forta juridica a unei hotaréari ar ,incélca in mod flagrant independenta instantei si
statul de drept”.® Pe scurt, asa cum a afirmat anterior Comisia de la Venetia, ,nici un sistem valid de justitie
constitutionald nu poate fi conceput in cazul in care validitatea hotaréarilor Curtii depinde de bunévointa
autoritatilor politice”. ®

3. Proiect de amendamente constitutionale

8 Articolul 190, alin. 2 din Constitutie prevede c& hotararile Curtii Constitutionale ,se publica imediat in publicatia oficiald in care a fost promulgat
actul normativ original. Daca un act normativ nu a fost promulgat, atunci hotararea va fi publicata in Monitorul Oficial al Republicii Polone,
Monitor Polski”. La randul sau, alineatul 3 prevede ,Hotararea Curtii Constitutionale intra in vigoare de la data publicarii sale (...)"

87 CDL-AD(2016)001, para. 143.

8 CDL-AD(2016)026, para. 82.

8 |bid., para. 81.
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65. Proiectul de amendamente constitutionale mai prevede includerea in articolul 193 din Constitutie a unei
a doua conditii prealabile pentru sesizarea unui act normativ, acord international ratificat sau statut la
Tribunalul Constitutional:* aplicarea directd a Constitutiei, asa cum este evidentiata la articolul 8, para. 2,
este insuficientd pentru a obtine o astfel de hotarare. Dupa cum a indicat ministrul Justitiei in scrisoarea
adresata Comisiei de la Venetia, acest amendament are scopul de a facilita o aplicare mai larga si mai directa
a Constitutiei Tn cadrul practicilor judiciare ale instantelor. Se pare ca acest amendament codifica situatia de
control constitutional difuz care s-a dezvoltat in ultimii opt ani. Acest lucru nu ridica nicio problema cu
standardele europene.

66. Similar cu Legea privind Tribunalul Constitutional (a se vedea mai sus), modificarile constitutionale
prevad o limitd a mandatului presedintelui si vicepresedintelui Tribunalului Constitutional (adica trei ani,
refnnoibil o singura datd) si prevad ca doi candidati pentru fiecare post sa fie propusi (de Adunarea Generala
a Judecatorilor Tribunalului Constitutional, ca si pana acum) Presedintelui Republicii. Comisia de la Venetia
face trimitere la observatiile pe care le-a facut mai sus in acest sens.

E. Alte chestiuni

67. Criza actuala din jurul Tribunalului Constitutional poate atrage luarea de masuri suplimentare pentru a
paraliza Tribunalul Constitutional (de exemplu, daca Sejm-ul nu ar fi dispus sa aleaga judecatori la Tribunalul
Constitutional pana cand nu vor putea fi numiti un numar suficient de noi judecatori pentru a schimba directia
Tribunalului sau la o majoritate pentru a adopta modificari constitutionale). Indiferent de viziunea Tribunalului
Constitutional, paralizarea Tribunalului Constitutional nu va face nimic pentru a rezolva criza constitutionala
si nu va oferi decat o majoritate politica de guvernamant diferita in argumentele viitoare pentru a face acelasi
lucru. Cetatenii polonezi nu sunt serviti de un astfel de vid constitutional. Asa cum a spus anterior Comisia de
la Venetia: ,Respectarea principiului democratic fundamental al separatiei puterilor presupune ca nicio ramura
a puterii (...) sa nu i se permita, prin inactiune deliberata (...), sa blocheze functionarea altei puteri.” *.
Indeamna astfel toate organele statului s& se ghideze dupa principiul cooperdrii loiale intre institutii. 2
Respectul pentru statul de drept presupune dorinta de a respecta regulile jocului, oricat de grele ar fi aceste
reguli, de a lucra n limitele sistemului constitutional pentru a-I schimba din interior. %

IV. Concluzie

68. La cererea ministrului justitiei al Poloniei, Comisia de la Venetia a evaluat Legea privind dispozitiile
introductive ale Legii privind Tribunalul Constitutional si Legea privind Tribunalul Constitutional si proiectele
de modificari constitutionale.

69. In prezenta opinie, Comisia de la Venetia, subliniind necesitatea unei viziuni holistice asupra restabilirii
statului de drept in Polonia si fara a pierde din vedere amploarea problemei si contextul reformei Tribunalului
Constitutional, evalueaza reformele propuse in primul rAnd ca o masura de executare a hotaréarilor CEDO, in
special in cauza Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. c. Poloniei, pe care Polonia are obligatia internationala de a o
executa. Dupa cum a precizat Comitetul de Ministri al Consiliului Europei, executarea acestei hotarari (si a
altora, precum M.L. c. Poloniei) impune Poloniei sa ia masuri pentru 1) asigurarea componentei legale a
Tribunalului Constitutional 2) abordarea statutului deciziilor adoptate cu participarea judecatorilor numiti
neregulamentar si 3) Tmpiedica influentarea nejustificatd asupra numirii judecatorilor Tribunalului
Constitutional. In acest sens, Comisia de la Venetia subliniazi ca salutd determinarea autoritatilor de a
reforma Tribunalul Constitutional. Recunoaste complexitatea efortului de a restabili legitimitatea Tribunalului
Constitutional si, in general, a statului de drept in Polonia, in conformitate cu hotararile CtEDO si cu principiile
statului de drept. Restabilirea statului de drept inseamna respingerea radacinii retragerii sale: ideea ca

% Prima conditie, deja existent3, este ca litigiul pendinte in fata unei instante sa se bazeze pe raspunsul la intrebarea adresata de aceasta
instanta Curtii Constitutionale.

1 Comisia de la Venetia, CDL-AD(2024)002, Bosnia si Hertegovina - Aviz cu privire la anumite chestiuni legate de functionarea Curtji
Constitutionale a Bosniei si Hertegovina, para. 11.

92 A se vedea in mod similar, Comisia de la Venetia, CDL-AD(2012)026, Romania - Aviz cu privire la compatibilitatea cu principiile constitutionale
si statul de drept a actiunilor intreprinse de Guvernul si Parlamentul Romaniei cu privire la alte institutii ale statului si cu privire la Ordonanta de
urgenta a Guvernului privind modificarea Legii nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii Constitutionale si a Ordonantei de urgenta
a Guvernului pentru modificarea si completarea Legii nr. 3/2000 privind organizarea unui referendum al Romaniei, paragraful 73.

% |bid., para. 72 ,Implica, de asemenea, un comportament si practici constitutionale, care faciliteaza respectarea regulilor formale de cétre toate
organismele constitutionale si respectul reciproc intre ele”.
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castigatorul ia totul, ca majoritatea poate guverna fara a tine cont de drepturile si aspiratiile legitime ale
minoritatii.

70. in ceea ce priveste asigurarea componentei legale a Tribunalului Constitutional, Comisia de la Venetia
constata ca Legea cu privire la dispozitiile de introducere a Legii privind Tribunalul Constitutional nu abordeaza
fara echivoc statutul celor trei judecatori numiti neregulamentar si nici consecintele implicarii continue a
acestora in deciziile pendinte. Pentru Comisia de la Venetia aceasta este o chestiune cruciala, care ar trebui
sa fie abordata cu prioritate la nivel legislativ: celor trei judecatori numiti neregulamentar ar trebui sa li se
solicite sa se retraga imediat din toate cauzele pendinte, fara a le fi alocate cazuri noi. O astfel de retragere
ar trebui sa fie obligatorie si sa functioneze ex lege, in cazul in care judecatorii nu se retrag intr-un termen
scurt.

71. Solutia propusa in proiectul de modificari constitutionale pentru a restabili componenta legala a
Tribunalului Constitutional prin reinnoirea completa a membrilor acestuia este ceva pe care Comisia de la
Venetia nu o poate sustine. Toate criticile care pot fi adresate Tribunalului Constitutional pentru rolul sdu in
subminarea ordinii constitutionale poloneze si contributia la deficientele sistemice ale sistemului judiciar (dupa
cum se subliniaza in jurisprudenta CtEDO si CJUE) nu schimba faptul ca 12 dintre cei 15 actuali judecatori ai
Tribunalului Constitutional au fost alesi in conformitate cu procedura prevazuta constitutional, mandatele
acestora nefiind inca incheiate. Dupd cum a afirmat anterior Comisia de la Venetia, ,securitatea mandatului
judecétorilor de la Curtea Constitutionald este o garantie esentiald a independentei acestora. Inamovibilitatea
este conceputd pentru a proteja judecatorii curtii constitutionale de influenta majoritétii politice a zilei”, pentru
a evita ca fiecare nou guvern ar putea inlocui judecatorii in exercitiu cu cei nou alesi, la alegerea lor.® In
acelasi timp, Comisia de la Venetia a acceptat ca, in cazul reformelor care introduc o imbunétatire
semnificativa a sistemului general, mandatul titularilor de functii in exercitiu ar putea inceta prematur, pentru
a nu paraliza eforturile de reforma necesare. Cu toate acestea, in Polonia, avand in vedere c3a, inainte de a
se putea aduce modificari Constitutiei, noile numiri ar putea conduce deja la o componenta mai pluralista a
Tribunalului Constitutional, nu se poate spune ca inamovibilitatea judecatorilor in exercitiu ai Tribunalului
Constitutional ar ,paraliza eforturile de reforma necesare” si ca, la momentul adoptarii viitoare a modificarilor
constitutionale, ar exista o nevoie urgentd de a intrerupe mandatul tuturor judecatorilor in exercitiu ai
Tribunalului Constitutional. intra-devar, avand in vedere ca, in prezent, proiectele de amendamente
constitutionale nu au sanse credibile de a fi adoptate, cele mai bune sanse de a schimba componenta
Tribunalului Constitutional sunt prin ocuparea eventualelor posturi vacante. Mentinerea mandatului actualilor
judecatori, al caror mandat nu va fi expirat in acel moment, ar avea avantajul suplimentar de a esalona
viitoarele numiri, impiedicand aceeasi majoritate calificatad sa poata alege 15 judecatori dintr-o singura data.*
In timp ce masurile radicale, chiar daca sunt adoptate de o majoritate constitutionald, pot parea necesare,
acestea pot risca sa para a fi determinate de dorinta de a elibera Tribunalul de orice judecatori ramasi numiti
de o majoritate anterioara, conferind proiectelor de amendamente un caracter ad personam contestabil si
oferind pur si simplu argumente unei viitoare majoritati constitutionale pentru a face acelasi lucru.

72. Cu referire la solutionarea situatiei hotérarilor adoptate cu participarea sau judecatorii numiti
neregulamentar, Legea cu privire la dispozitiile introductive ale Legii privind Tribunalul Constitutional prevede
o invalidare ex lege a tuturor hotararilor si ordinelor Tribunalului Constitutional pronuntate de complete care
au inclus judecatori numiti neregulamentar. Comisia de la Venetia considera ca, in imprejurari normale, nu se
poate accepta ca legiuitorul sa anuleze printr-o lege comuna hotararile Tribunalului Constitutional. O diferenta
fundamentala in aceasta privintd este ca nu legiuitorul polonez, ci o instanta internationala care pronunta
hotarari obligatorii, CtEDO, a decis ca hotararile care implica judecatori numiti neregulamentar nu pot fi
considerate hotarari pronuntate de un ,tribunal independent si impartial stabilit de lege. ”. Cu toate acestea,
orice solutie de abordare a statutului acestor hotarari ar trebui sa fie proportionala cu scopul sdu, atingand un
echilibru atent intre abordarea incalcarilor dreptului la un proces echitabil si nevoia de vertitudine juridica (res
judicata, in special in ceea ce priveste persoanele avand drepturi dobandite cu buna-credinta). Desi
recunoaste marja de apreciere a statelor membre in a decide natura exacta a masurilor generale care trebuie
luate pentru executarea hotararilor CtEDO, Comisia de la Venetia considera ca scopul de a aborda incalcarile
dreptului la un proces echitabil ar putea fi atins prin mijloace mai moderate decat prin declararea nula a tuturor
hotaréarilor care implica judecatori numiti neregulamentar. Acest lucru este cu atat mai mult cu cat din hotararea
CtEDO 1in cazul Xero Flor nu rezultd ca toate deciziile adoptate cu participarea judecatorilor numiti
neregulamentar sa fie declarate nule. Mai degrabé, redeschiderea procedurilor ar trebui sa fie posibila. in
acest context, Comisia de la Venetia subliniaza importanta distingerii dintre efectele ex nunc si ex tunc. In

% CDL-AD(2019)024, para. 58.
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timp ce nulitatea absoluta a hotararilor ar putea atrage efecte ex tunc, anulabilitatea ar putea implica doar
efecte ex nunc. In contextul relevant pentru situatia in cauza, CtEDO nu impune decéat anulabilitatea deciziilor.
Prin urmare, Comisia de la Venetia considera ca este esential sa clarifice in ce conditii o decizie este eliminata
sau nu si in ce conditii pot fi redeschise procedurile. Avand in vedere acest lucru, recomanda autoritatilor sa
reconsidere invalidarea ex lege a hotaréarilor si ordonantelor care implica judecatori numiti neregulamentar,
oferind o abordare mai adaptata, salvand astfel certitudinea juridica, prin luarea in considerare a posibilitatii
persoanelor vizate si entitatilor cu candidati in fata Tribunalului Constitutional pentru a solicita redeschiderea
procedurilor.

73. In ceea ce priveste prevenirea influentei nejustificate asupra numirii judecatorilor Tribunalului
Constitutional, Comisia de la Venetia saluta faptul ca o majoritate de trei cincimi pentru alegerea judecatorilor
constitutionali si noi cerinte de incompatibilitate au fost acum incluse atat in Legea privind Tribunalul
Constitutional, cat si in proiectul constitutional. amendamente, cu scopul de a depolitiza alegerea judecatorilor
constitutionali, si ca o categorie mai larga de entitati decat Sejm-ul si Prezidiul Sejm poate propune candidati
la functia de judecatori ai Tribunalului Constitutional. Majoritatea calificatd necesard pentru alegerea
judecatorilor constitutionali in temeiul noii legi (si a modificarilor constitutionale in viitor) subliniazé necesitatea
unui mecanism eficient de combatere a blocajului, in special in actualul climat politic polarizat. Un astfel de
mecanism anti-blocare ar trebui sa fie mai puternic decat o reinitiere a procedurilor (si/sau alegerea cu
majoritate simpla dupa doua luni, asa cum se prevede in proiectul de amendamente constitutionale).
Reamintind ceea ce a spus Comisia de la Venetia cu privire la Polonia Tn 2016, o alternativa valabila ar fi cu
siguranta introducerea unui sistem prin care o treime dintre judecatorii constitutionali sa fie alesi fiecare de
trei puteri de stat, presedintele Poloniei, Sejm si sistemul judiciar®. Acest lucru ar ajuta intr-un fel sa desprinda
alegerea judecatorilor constitutionali de majoritatea politica a zilei. Totusi, chiar si intr-un astfel de sistem, ar
fi important ca componenta parlamentara sa fie aleasa cu majoritate calificata.»

74. Pe langa masurile care vizeaza punerea in aplicare a hotararii Xero Flor, atat Legea privind Tribunalul
Constitutional, cat si proiectul de amendamente constitutionale contin o serie de caracteristici pozitive,
inspirate de evenimentele din ultimii noua ani. Aceasta include precizarea ca acceptarea juramantului
judecatorilor constitutionali de catre Presedintele Republicii este obligatorie, nu optionald. Cu toate acestea,
Comisia de la Venetia recomanda sa se faca noi modificari la Legea privind Tribunalul Constitutional,
reconsiderand apartenenta la un partid politic (in ultimii patru ani) ca o cerinta de neeligibilitate pentru
candidatii la functia de judecatori ai Tribunalului Constitutional, revizuind in lege limitarile privind apartenenta
la sindicat a judecatorilor (si eventual din Constitutie), clarificdnd ca imunitatea acordata judecatorilor
constitutionali cuprinde numai imunitatea functionala si formuland cu mai multd precizie care conduita
constituie un act disciplinar; infractiune (sau avand aceastd lipsa de precizie compensata prin garantii
procedurale suplimentare pentru abaterile disciplinare pentru care pot fi aplicate sanctiuni deosebit de severe)
si ce sanctiuni se aplica, prevazand, de asemenea, ih mod explicit ca sanctiunile disciplinare ar trebui sé fie
proportionale cu abaterea disciplinara si clarificarea abaterilor disciplinare care pot duce la demiterea din
functie ultima ratio.

75. Comisia de la Venetia ramane la dispozitia autoritatilor poloneze pentru asistenta suplimentara in aceasta
chestiune.

% CDL-AD(2016)001, para. 141.
% Ibid.



