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BEGRUNDET FORSLAG I HENHOLD TIL ARTIKEL 7, STK. 1, | TRAKTATEN
OM DEN EUROPAISKE UNION VEDRYZRENDE RETSSTATSPRINCIPET I
POLEN

Forslag til
RADETS AFG@RELSE

hvorved det fastslas, at der er en klar fare for, at Republikken Polen groft
overtraeder retsstatsprincippet
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BEGRUNDELSE

INDLEDNING

Den Europaiske Union bygger pa et felles sa&t veardier, der er forankret i artikel 2 i
traktaten om Den Europziske Union (TEU), og som omfatter overholdelse af
retsstatsprincippet. Udover at have til opgave at sikre overholdelsen af EU-
lovgivningen er Kommissionen sammen med Europa-Parlamentet, medlemsstaterne
og Radet ansvarlig for at garantere Unionens falles vardier.

Den Europeiske Unions Domstols og Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols
praksis samt en reekke dokumenter, som Europaradet har udarbejdet, og som navnlig
bygger pa ekspertisen i Den Europaiske Kommission for Demokrati gennem Ret
("Venedigkommissionen™), indeholder en ikkeudtsmmende liste over disse
principper, hvori kernen i retsstatsprincippet defineres. Disse principper omfatter
legalitetsprincippet, der indebearer en gennemsigtig, ansvarlig, demokratisk og
pluralistisk procedure for vedtagelse af love, retssikkerhed, magtens tredeling, forbud
mod vilkarlighed i den offentlige forvaltning, uafhaengige og upartiske domstole,
effektiv domstolsprgvelse, hvorved det bl.a. kontrolleres, at de grundleeggende
rettigheder er overholdt, og lighed for loven®. Ud over at sikre overholdelsen af disse
principper og verdier er de statslige organer ogsa forpligtet til at arbejde loyalt
sammen.

Ifglge artikel 7, stk. 1, i TEU kan Radet pa begrundet forslag af en tredjedel af
medlemsstaterne, Europa-Parlamentet eller Europa-Kommissionen med et flertal pa
fire femtedele af sine medlemmer efter godkendelse fra Europa-Parlamentet fastsla,
at der er en klar fare for, at en medlemsstat groft overtraeder de verdier, der er navnt
i artikel 2. Inden Radet fastslar dette, hgrer det den bergrte medlemsstat, og det kan
efter ssmme fremgangsmade rette henstillinger til denne medlemsstat.

| dette begrundede forslag redegeres der i henhold til artikel 7, stk. 1, i TEU for
Kommissionens betenkeligheder med hensyn til overholdelsen af retsstatsprincippet
i Polen. Radet opfordres heri til med hjemmel i den samme bestemmelse at fastsla, at
der er en Kklar fare for, at Polen overtraeder retsstatsprincippet, som er en af de
verdier, der henvises til i artikel 2 i TEU.

Kommissionens betenkeligheder vedrarer fglgende:
1)  mangel pa en uafhangig og legitim forfatningsaendringsprocedure,

2)  det polske parlaments vedtagelse af ny lovgivning vedrgrende det polske
retsvaesen, som giver anledning til alvorlig bekymring med hensyn til
retsveesenets uafhaengighed og i betydelig grad @ger den systemiske
trussel mod retsstatsprincippet i Polen,

a) loven om hgjesteret, der blev godkendt af senatet den 15.
december 2017

b) loven om endring af lov om de almindelige domstoles
organisation ("loven om de almindelige domstoles
organisation”), der blev offentliggjort i Polens statstidende
den 28. juli 2017 og tradte i kraft den 12. august 2017

1

Se afsnit 2 i bilag | til meddelelse af 11.3.2014 fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Rédet: En ny EU-retlig

ramme for at styrke retsstatsprincippet (COM(2014) 158 final).
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c) loven om @ndring af lov om det nationale rad for retsveesenet
og visse andre love ("loven om det nationale rad for
retsveesenet™) der blev godkendt af senatet den 15. december
2017

d) loven om &ndring af lov om den nationale skole for
retsvaesenet og statsadvokaturen, loven om de almindelige
domstoles organisation og visse andre love (“loven om den
nationale skole for retsvaesenet"), der blev offentliggjort i
Polens statstidende den 13. juni 2017 og tradte i kraft den 20.
juni 2017.

DE FAKTISKE OMSTZANDIGHEDER OG DET HIDTIDIGE FORL@B

Siden november 2015 har Kommissionen ngje fulgt udviklingen vedrgrende
retsstatsprincippet i Polen og truffet foranstaltninger i den anledning. En fuld
gennemgang af udviklingen vedrgrende retsstatsprincippet i Polen og
Kommissionens dialog med den polske regering inden for retsstatsrammen? findes i
Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374°, (EU) 2017/146* og (EU) 2017/1520°.
De vasentligste punkter er nevnt nedenfor.

Retsstatsrammen udstikker retningslinjer for en dialog mellem Kommissionen og
medlemsstaten med henblik pa at hindre, at der opstar en systemisk trussel mod
retsstaten. Formalet med dialogen er at gagre det muligt for Kommissionen sammen
med medlemsstaten at finde en lgsning med henblik pa at hindre, at der opstar en
systemisk trussel mod retsstaten, som vil kunne fare til, "at der er en klar fare for, at
en medlemsstat groft overtreeder de veerdier, der er navnt i artikel 2", hvilket
potentielt vil kunne udlgse iveerksattelsen af “proceduren i henhold til artikel 7 i
TEU". Rammen skal aktiveres i situationer, hvor en medlemsstats myndigheder
treeffer foranstaltninger eller tolererer situationer, som systematisk og negativt vil
kunne pavirke institutionernes integritet, stabilitet eller ordentlige funktion og de
beskyttelsesmekanismer, der er oprettet pd nationalt plan for at sikre retsstaten
("nationale mekanismer til beskyttelse af retsstaten")°. Retsstatsrammen omfatter tre
faser. | farste fase ("Kommissionens vurdering”) indsamler og undersgger
Kommissionen alle relevante oplysninger og vurderer, om der er klare tegn pa en
systemisk trussel mod retsstatsprincippet. Hvis Kommissionen pa grundlag af denne
forelgbige vurdering finder, at der er en situation med en systemisk trussel mod
retsstatsprincippet, vil den indlede en dialog med den pagaldende medlemsstat ved
at sende en "udtalelse vedrgrende overholdelsen af retsstatsprincippet” og
underbygge de problemer, den ser, idet medlemsstaten far mulighed for at svare. |
anden fase ("henstilling vedrgrende overholdelsen af retsstatsprincippet™) kan
Kommissionen, hvis der ikke er fundet en tilfredsstillende lgsning, rette en
henstilling vedrgrende overholdelsen af retsstatsprincippet til medlemsstaten. | sa
tilfelde anfgrer Kommissionen arsagerne til sin bekymring og henstiller til, at

Meddelelse af 11.3.2014, fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Rédet: En ny EU-retlig ramme for at styrke

retsstatsprincippet (COM(2014) 158 final).
®  Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374 af 27. juli 2016 vedrgrende retsstatsprincippet i Polen (EUT L 217 af
12.8.2016, s. 53).

Kommissionens henstilling (EU) 2017/146 af 21. december 2016 vedrgrende retsstatsprincippet i Polen, der supplerer

Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374 (EUT L 22 af 27.1.2017, s. 65).

Kommissionens henstilling (EU) 2017/1520 af 26. juli 2017 vedrgrende retsstatsprincippet i Polen, der supplerer

Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374 og (EU) 2017/146 (EUT L 228 af 2.9.2017, s. 19).
& Afsnit 4.1 i meddelelsen (COM(2014) 158 final).
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medlemsstaten finder en lgsning pa de indkredsede problemer inden en fastsat frist
og informerer Kommissionen om, hvilke foranstaltninger den har truffet med henblik
herpa. | tredje fase ("opfelgning af henstillingen vedrgrende overholdelsen af
retsstatsprincippet") overvager Kommissionen medlemsstatens opfelgning af
henstillingen. Hele processen er baseret pa en kontinuerlig dialog mellem
Kommissionen og medlemsstaten.

De seneste to ar har Kommissionen gjort omfattende brug af de muligheder,
retsstatsrammen giver for en konstruktiv dialog med de polske myndigheder. | lgbet
af denne proces har Kommissionen altid begrundet sin bekymring pa en objektiv og
grundig made. Kommissionen har afgivet en udtalelse efterfulgt af tre henstillinger
vedrgrende retsstatsprincippet. Den har udvekslet mere end 25 skrivelser om sagen
med de polske myndigheder. Der er ogsa blevet afholdt en reekke mgder og har veret
en rekke kontakter mellem Kommissionen og de polske myndigheder bade i
Warszawa og Bruxelles, hovedsagelig inden den ferste henstilling vedrgrende
overholdelsen af retsstatsprincippet. Kommissionen har altid gjort det klart, at den
var parat til at fortseette den konstruktive dialog og har gentagne gange inviteret de
polske myndigheder til yderligere magder med henblik herpa.

IVARKSATTELSE AF RETSSTATSRAMMEN

Forud for parlamentsvalget til Sejm (det polske parlaments underhus) den
25. oktober 2015 udpegede den afgaende lovgivende forsamling den 8. oktober 2015
fem personer, som skulle "udnavnes" til dommere ved forfatningsdomstolen af den
polske preasident. Tre dommere skulle indtage de pladser, som var blevet ledige
under den afgaende lovgivende forsamlings valgperiode, mens to dommere skulle
indtage de pladser, som ville blive ledige under den nye lovgivende forsamlings
valgperiode, som begyndte den 12. november 2015. Efter parlamentsvalget vedtog
Sejm den 19. november 2015 efter en hasteprocedure en endring af loven om
forfatningsdomstolen, som giver mulighed for at ophave de dommerudnavnelser,
som den afgaende lovgivende forsamling havde foretaget, og udnevne fem nye
dommere. Den 25. november 2015 vedtog Sejm et forslag, der ophaever de fem
udnaevnelser, som den forrige lovgivende forsamling havde foretaget, og den
2. december blev der udnaevnt fem nye dommere.

Afgerelserne fra bade den forrige og den nye lovgivende forsamling blev indbragt
for forfatningsdomstolen. Domstolen traf derefter to afgerelser, henholdsvis den
3.09 den 9. december 2015. | sin dom af 3. december 2015" fastslog
forfatningsdomstolen bl.a., at Sejms forrige lovgivende forsamling havde varet
berettiget til at udnaevne tre dommere som erstatning for de dommere, hvis
embedsperiode udlgb den 6. november 2015. Samtidig gjorde domstolen det klart, at
Sejm ikke havde vearet berettiget til at udnavne to dommere som erstatning for dem,
hvis embedsperiode udlgb i december. I afgarelsen blev der ogsa specifikt henvist til,
at den polske prasident er forpligtet til gjeblikkeligt at tage en dommer i ed, som er
valgt af Sejm. Den 9. december 2015° underkendte forfatningsdomstolen bl.a.
retsgrundlaget for de udnavnelser, som Sejms nye lovgivende forsamling havde
foretaget af tre dommere til de pladser, som blev ledige den 6. november 2015, og
som den forrige lovgivende forsamling allerede pa lovlig vis havde udnavnt
dommere til.

" K 34/15.
8 K 35/15.
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Den 22. december 2015 vedtog Sejm en lov om endring af loven om
forfatningsdomstolen, der bergrer domstolens funktionsmade savel som dommernes
uafhaengighed®.

Den 23. december 2015 skrev Kommissionen til den polske regering og forespurgte,
hvilke foranstaltninger man patenkte at treeffe i anledning af forfatningsdomstolens
to ovennavnte domme. Kommissionen meddelte regeringen, at den forventede, at
loven af 22. december 2015 ikke blev sat i kraft, for alle spargsmal vedrgrende dens
virkning pa forfatningsdomstolens uafhaengighed og funktion er blevet fuldstendigt
og korrekt vurderet. Kommissionen anbefalede, at de polske myndigheder arbejder
teet sammen med Venedigkommissionen. Den 11. januar modtog Kommissionen et
svar fra den polske regering, der ikke fjernede de eksisterende betaenkeligheder.

Den 23. december 2015 anmodede den polske regering Venedigkommissionen om en
udtalelse om den lov, der blev vedtaget den 22. december 2015. Den polske regering
afventede imidlertid ikke denne udtalelse, far den tog yderligere skridt, og loven blev
offentliggjort i statstidende og tradte i kraft den 28. december 2015.

| december 2015 og januar 2016 vedtog Sejm en raekke nye, sarligt kontroversielle
love, flere af dem ved hjelp af en fremskyndet lovgivningsprocedure, herunder
navnlig en medielov®®, en ny tjenestemandslov*, en lov om &ndring af politiloven
og visse andre love'? samt en lov om den offentlige anklagemyndighed™.

Den 13. januar 2016 havde Kommissionen en fgrste orienterende drgftelse for at
vurdere situationen i Polen. Kommissionen besluttede at undersgge situationen i
henhold til retsstatsrammen og gav farstenastformand Timmermans befgjelser til at
indlede en dialog med Polens institutioner med henblik pa at afklare
problemstillingen og finde mulige Igsninger. Samme dag orienterede Kommissionen
den polske regering herom.

Den 19. januar 2016 skrev Kommissionen til den polske regering og tilbgd at bidrage
med ekspertise og drgfte spgrgsmal vedrgrende den nye medielov. Den 19. januar
2016 skrev den polske regering til Kommissionen og redegjorde for sine synspunkter
i striden om udneavnelsen af dommere og henviste bl.a. til en forfatningsretlig
tradition for udnavnelse af dommere.

Den 9. marts 2016 fastslog forfatningsdomstolen, at den lov, der blev vedtaget den
22. december 2015, var forfatningsstridig. Denne afggrelse er indtil videre ikke
blevet offentliggjort af regeringen i Polens statstidende med den konsekvens, at den
ikke har nogen retskraft. Regeringens officielle begrundelse for sin beslutning er, at
forfatningsdomstolen ikke var beslutningsdygtig, da den afsagde dommen, saledes
som det er foreskrevet i den lov, der blev erkleret forfatningsstridig.
Forfatningsdomstolen var imidlertid kun bekleedt med 12 lovligt udnavnte dommere,
og tre gvrige dommere, som Sejm havde udnavnt i oktober 2015, var endnu ikke
blevet taget i ed af Polens preesident.

Lov af 22.12.2015 om &ndring af lov af 25.6.2015 om forfatningsdomstolen, offentliggjort i Polens statstidende den

28.12.2015, punkt 2217.

10
11

Lov af 30.12.2015 om &ndring af medieloven, offentliggjort i Polens statstidende den 7.1.2016, punkt 25.
Lov af 30.12.2015 om &ndring af tjenestemandsloven og visse andre love, offentliggjort i Polens statstidende den

8.1.2016, punkt 34.

12

Lov af 15.1.2016 om &ndring af loven om politiets virksomhed og andre love, offentliggjort i Polens statstidende den

4.2.2016, punkt 147.
3 | ov af 28.1.2016 om statsadvokaturen, offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016, punkt 177. Lov af 28.1.2016 —
bekendtgarelse om gennemfarelse af loven — offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016, punkt 178.
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Den 11. marts 2016 vedtog Venedigkommissionen en udtalelse om "&ndringer af
loven af 25. juni 2015 om forfatningsdomstolen"**. Hvad angér udnavnelsen af
dommere blev det polske parlament i udtalelsen opfordret til at finde en lgsning
baseret pa retsstatsprincippet under iagttagelse af domstolens afggrelser. Det blev
bl.a. ligeledes papeget, at det hgje antal dommere, der skal vere til stede for, at en
afgerelse gyldigt kan treffes, kravet om, at domme kun kan afsiges med to
tredjedeles flertal, og den strenge regel, der gar det umuligt at behandle hastesager,
navnlig nar disse krav ses under ét, ville have gjort domstolen ineffektiv. Endelig
fremgar det af udtalelsen, at afvisningen af at offentliggare dommen af 9. marts 2016
vil forveerre den forfatningsmaessige krise i Polen.

Efter dommen af 9. marts 2016 genoptog forfatningsdomstolen sin judicielle
virksomhed. Den polske regering deltog ikke i disse sager. Den polske regering
afviste desuden at offentliggere de domme, som forfatningsdomstolen efterfalgende
afsagde.

Den 13. april 2016 vedtog Europa-Parlamentet en beslutning om situationen i Polen,
hvori den opfordrede den polske regering til at efterkomme, offentliggere og straks
fuldt ud opfylde forfatningsdomstolens dom af 9. marts 2016 og til at opfylde
dommene af 3. og 9. december 2015, ligesom den polske regering blev opfordret til
fuldt ud at efterkomme Venedigkommissionens henstillinger™.

Den 26. april 2016 afgav den polske hgjesterets praesidium en erklering om, at
forfatningsdomstolens afgarelser er retskraftige, selv om den polske regering afviser
at offentliggare dem i statstidende.

UDTALELSEN VEDR@RENDE OVERHOLDELSEN AF RETSSTATSPRINCIPPET

Mellem februar 2016 og juli 2016 udvekslede Kommissionen og den polske regering
en raekke skrivelser og afholdt flere mader™.

Til trods for, at Kommissionen og den polske regering havde bade detaljerede og
konstruktive udvekslinger, var de ikke i stand til at fjerne Kommissionens
beteenkeligheder. Den 1. juni 2016 fremsatte Kommissionen en udtalelse vedrgrende
Polens overholdelse af retsstatsprincippet. Som opfelgning pa den dialog med de
polske myndigheder, som var pagaet siden den 13. januar 2016, fandt Kommissionen
det ngdvendigt i den pageeldende udtalelse formelt at give udtryk for sin vurdering af
den aktuelle situation. | udtalelsen gav Kommissionen udtryk for sine
beteenkeligheder og forsggte at malrette den igangveerende dialog med de polske
myndigheder mod at finde frem til en lgsning.

Den 24. juni 2016 skrev den polske regering til Kommissionen og bekraftede
modtagelsen af Kommissionens udtalelse af 1. juni 2016 vedrgrende overholdelsen
af retsstatsprincippet. | skrivelsen informerede den polske regering Kommissionen
om den aktuelle situation med hensyn til det parlamentariske arbejde i Polen,
herunder arbejdet med en ny lov om forfatningsdomstolen, og gav udtryk for den
overbevisning, at parlamentets arbejde med en ny lov om forfatningsdomstolen var
den rigtige made at na en konstruktiv lgsning pa.

4 Udtalelse nr. 833/2015, CDL-AD(2016)001 ("CDL-AD(2016)001").

15

Europa-Parlamentets beslutning af 13. april 2016 om situationen i Polen (2015/3031(RSP).

16 Kommissionens skrivelse af henholdsvis 1.2.2016 og 3.3.2016, den polske regerings skrivelser af henholdsvis 29.2.2016,
21.3.2016, 31.3.2016 og 24.6.2016, mader mellem Kommissionen og den polske regering den 5.4.2016, 24.5.2016 og
26.5.2016.
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Den 22. juli 2016 vedtog Sejm en ny lov om forfatningsdomstolen, der blev
offentliggjort i Polens statstidende den 1. august 2016. Kommissionen har fremsat
bemarkninger og dreftet indholdet af udkastet til denne lov med de polske
myndigheder pa forskellige stadier af lovgivningsprocessen.

Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374 vedrgrende retsstatsprincippet
(1. henstilling)

Den 27. juli 2016 vedtog Kommissionen en henstilling vedrarende retsstatsprincippet
i Polen. Kommissionen redegjorde i henstillingen for de omsteendigheder, hvorunder
den den 13. januar 2016 besluttede at undersgge situationen set i forhold til
retsstatsrammen, og hvorunder den 1. juni 2016 fremsatte en udtalelse om Polens
overholdelse af retsstatsprincippet. Det blev i henstillingen ogsa forklaret, at
kontakterne mellem Kommissionen og den polske regering ikke kunne fjerne
Kommissionens betenkeligheder. Kommissionen lagde i sin henstilling til grund, at
der var en systemisk trussel mod retsstaten i Polen, og anbefalede, at de polske
myndigheder hurtigst muligt iveerksatte passende tiltag for at imgdega denne trussel.
Kommissionen henstillede navnlig til de polske myndigheder, at de: a) fuldt ud
efterkommer forfatningsdomstolens domme af 3. og 9. december 2015, ifglge hvilke
de tre dommere, som i oktober 2015 pa lovlig vis blev udpeget af Sejm i
7. valgperiode, kan pabegynde deres retlige hverv ved forfatningsdomstolen, og at de
tre dommere, der uden gyldigt retsgrundlag blev udpeget af Sejm i 8. valgperiode til
embeder, der allerede var besat, ikke pabegynder deres hverv, b) offentligger og fuldt
ud opfylder forfatningsdomstolens domme af 9. marts 2016 og efterfglgende
afgarelser og sgrger for, at offentliggarelsen af kommende afgarelser sker automatisk
og ikke er afhzengig af en beslutning fra den udgvende eller den lovgivende magt, c)
sikrer, at enhver reform af loven om forfatningsdomstolen er i overensstemmelse
med forfatningsdomstolens afggrelser, herunder dommene af 3. og 9. december 2015
og 9. marts 2016, og tager fuldt hensyn til Venedigkommissionens udtalelse, og
sikrer, at forfatningsdomstolens effektivitet i sin egenskab af garant for forfatningen
ikke undergraves af krav, der strider mod retsstatsprincippet, d) sikrer, at
forfatningsdomstolen kan preve forfatningskonformiteten af den nye lov om
forfatningsdomstolen, der blev vedtaget den 22. juli 2016, far den treeder i kraft, og
offentligger og efterkommer domstolens afgarelse i denne henseende, og e) afstar fra
handlinger og erkleeringer, som kunne undergrave forfatningsdomstolens legitimitet
og effektivitet.

Kommissionen opfordrede den polske regering til at lgse de problemer, der var
konstateret i henstillingen, inden for tre maneder, samt til at underrette
Kommissionen om de tiltag, der ville blive iveerksat med henblik herpa.
Kommissionen bemerkede, at den fortsat var rede til at fgre en konstruktiv dialog
med den polske regering. | sit svar af 27. oktober 2016 afveg den polske regering pa
alle punkter fra den holdning, som der var givet udtryk for i henstillingen, og der
blev ikke bebudet nogen nye foranstaltninger med henblik pa at imgdega de
beteenkeligheder vedrarende overholdelsen af retsstatsprincippet, som Kommissionen
naerede.

Den 30. juli 2016 undertegnede Polens praesident loven af 22. juli 2016, der blev
offentliggjort i statstidende den 1. august 2016.
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Den 11. august 2016 traf forfatningsdomstolen en afggrelse om loven af 22. juli
2016%". Domstolen fastslog i afgarelsen, at en reekke bestemmelser i denne lov, der
alle blev identificeret som problematiske i Kommissionens henstilling af 27. juli
2016, var forfatningsstridige™®. Den polske regering anerkendte ikke gyldigheden af
denne dom og offentliggjorde den ikke i statstidende.

Den 16. august 2016 offentliggjorte den polske regering 21 domme, som
forfatningsdomstolen havde afsagt i perioden fra den 6. april 2016 til den 19. juli
2016. Regeringen offentliggjorde imidlertid hverken dommen af 9. marts 2016 eller
dommen af 11. august 2016.

Den 14. september 2016 vedtog Europa-Parlamentet en beslutning om situationen i
Polen'® og opfordrede bl.a. den polske regering til at samarbejde med Kommissionen
i overensstemmelse med princippet om loyalt samarbejde som fastsat i traktaten.

Den 14. oktober 2016 fremsatte Venedigkommissionen sin udtalelse om loven af
22.juli 2016 om forfatningsdomstolen”®. Trods forbedringer i forhold til
@ndringsloven af 22. december 2015 bemarkedes det i udtalelsen, at den vedtagne
lov om forfatningsdomstolen i vasentlig grad vil forsinke og hindre domstolens
arbejde, sandsynligvis vil gere dens arbejde ineffektivt samt undergrave dens
uafhaengighed gennem en overdreven parlamentarisk og administrativ kontrol med
udgvelsen af dens funktion. | udtalelsen kritiserede Venedigkommissionen ligeledes
den ordning, hvorefter ansggere til embedet som formand for forfatningsdomstolen
skal godkendes af Polens preasident, hvilket kan fgre til en situation, hvor der
udnavnes en ansgger, som ikke nyder stgtte fra et betydeligt antal dommere. Det
understreges desuden i udtalelsen, at problemet med udnavnelsen af dommere ikke
er blevet lgst som anbefalet, og at en implementering af bestemmelsen i loven af 22.
juli 2016 om, at formanden for forfatningsdomstolen skal tildele sager til de tre
dommere, der blev udnavnt i december, vil veere i strid med forfatningsdomstolens
afgarelser. Venedigkommissionen konkluderede, at det polske parlament ved at
vedtage loven tillagde sig befgjelser til at foretage en revision af forfatningen, som
den ikke har i sin egenskab af ordiner lovgivende forsamling. Den var endvidere af
den opfattelse, at det polske parlament og den polske regering fortsat udfordrede
forfatningsdomstolens ~ position som den  gverste  domsmyndighed i
forfatningsspargsmal og tillagde sig selv denne myndighed. De skabte nye hindringer
for, at forfatningsdomstolen kunne varetage sit hverv effektivt og tog skridt til
yderligere at undergrave dens uafhangighed. Det var endelig anfart i udtalelsen, at
de ved at forlenge forfatningskrisen lagde hindringer i wvejen for
forfatningsdomstolen, der ikke kan udfere sin forfatningsmaessige rolle som vogter af
demokratiet, retsstatsprincippet og menneskerettighederne. Den polske regering
besluttede ikke at deltage i Venedigkommissionens mgde den 14. oktober 2016, da
den fandt, at udtalelsen fra VVenedigkommissionen var ensidig og ikke tog hensyn til
regeringens synspunkter.

17 K 39/16.
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Som begrundelse for, at de var forfatningsstridige, henviste domstolen til principperne om magtfordeling og magtbalance,

domstolenes og retternes uafhangighed af den lovgivende og den udgvende magt samt princippet om de offentlige
organers integritet og effektivitet.
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Europa-Parlamentets beslutning af 14. september 2016 om den seneste udvikling i Polen og dens indvirkning pa de

grundleggende rettigheder som fastsat i Den Europziske Unions charter om grundleggende rettigheder
(2016/2774(RSP)).
2 ydtalelse nr. 860/2016, CDL-AD(2016)026 (' CDL-AD(2016)026).
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Den 31. oktober 2016 gav FN's Menneskerettighedskomité® udtryk for sin
bekymring over lovgivningstiltagenes negative virkning, herunder andringerne af
loven om forfatningsdomstolen fra november og december 2015 og juli 2016, den
manglende opfyldelse af forfatningsdomstolens domme, domstolens funktion og
uafhangighed og gennemfgrelsen af den internationale konvention om borgerlige og
politiske rettigheder. Komitéen opfordrede indtreengende Polen til straks at
offentliggere alle forfatningsdomstolens domme, afsta fra at treeffe foranstaltninger,
der hindrer dens effektive funktion, og sikre en gennemsigtig og upartisk proces ved
udnaevnelsen af dommerne og en garanti for deres uafsettelighed, der opfylder alle
de krav, der gelder efter national ret og folkeretten.

Den 7. november 2016 afgjorde forfatningsdomstolen spgrgsmalet om, hvorvidt
bestemmelserne i loven af 22. juli 2016 om udvelgelse af formanden og
nastformanden for forfatningsdomstolen, er forenelig med forfatningen?, idet den
erklerede, at forfatningen skal fortolkes saledes, at formanden for
forfatningsdomstolen skal udnaevnes af Polens prasident blandt de ansggere, som har
opnaet flertal ved en afstemning i forfatningsdomstolens praesidium.

Den 1. og 2. december 2016 vedtog senatet loven af 30. november 2016 om
retsstillingen for dommere ved forfatningsdomstolen ("loven om dommernes
retsstilling™) og loven af 30. november 2016 om forfatningsdomstolens organisation
og de sager, den behandler ("loven om forfatningsdomstolens organisation og
sagsbehandling™).

Den 14. december 2016 afholdt Europa-Parlamentet en debat om retsstatssituationen
i Polen. Under denne debat opfordrede Kommissionen indtreengende de polske
myndigheder til ikke at sa&tte de nye love i kraft, for forfatningsdomstolen havde haft
lejlighed til at foretage en forfatningsmaessig pregvelse af dem.

Den 15. december 2016 vedtog senatet loven af 13. december 2016 om
gennemfarelse af loven om forfatningsdomstolens organisation og sagsbehandling og
loven om dommernes retsstilling (*gennemfarelsesloven™).

Den 19. december 2016 undertegnede Polens preasident de tre nye love om
forfatningsdomstolens funktion, der blev offentliggjort i statstidende. Samme dag
udnaevnte Polens prasident dommer Julia Przylebska, der var valgt af den nye Sejm,
til stillingen som fungerende formand for forfatningsdomstolen.

Den 20. december 2016 tillod Julia Przyl¢bska, at de tre dommere, der blev udpeget
af Sejm i 8. valgperiode uden et gyldigt retsgrundlag, pabegyndte deres hverv ved
forfatningsdomstolen og indkaldte til et mgde i prasidiet samme dag. Pa grund af det
korte varsel var én dommer ikke i stand til at deltage og anmodede om, at mgdet blev
udsat til neste dag, hvilket dommer Julia Przylebska afviste. Ud af de 14 dommere,
der deltog i madet, var det kun tre ulovligt udpegede dommere og tre dommere, der
var udnavnt af den siddende regering, der afgav deres stemme®. To ansggere blev
valgt: Julia Przylebska og Mariusz Muszynski, der blev indstillet til udnaevnelse af
Polens praesident. Den 21. december 2016 udnavnte Polens praesident dommer Julia
Przylebska til stillingen som formand for forfatningsdomstolen.

2L Afsluttende bemarkninger om den syvende periodiske rapport om Polen.
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K 44/16. Forfatningsretten blev tvunget til at endre sin sammensetning fra et fuldt dommerkollegium til et panel

bestédende af fem dommere, da tre af dommerne nagtede at deltage i sagens behandling, og de tre dommere, der i oktober
2015 pa lovlig vis blev udnaevnt af Sejm i 7. valgperiode, ikke havde tiltradt deres embede ved domstolen (se kendelse af
7.11.2016 afsagt af formanden for forfatningsdomstolen).

2 Referat af droftelserne i forfatningsdomstolens praesidium af 20.12.2016.
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KOMMISSIONENS HENSTILLING (EV) 2016/146 VEDR@RENDE
RETSSTATSPRINCIPPET (2. HENSTILLING)

Den 21. december 2016 vedtog Kommissionen en anden henstilling vedrgrende
retsstatsprincippet i Polen. Kommissionen fandt, at selv om nogle af de problemer,
der blev navnt i dens forrige henstilling, var blevet lgst, var en raekke vigtige
spgrgsmal fortsat uafklarede, og der var kommet nye betenkeligheder til i
mellemtiden. Kommissionen var ligeledes af den opfattelse, at den procedure, der
forte til udnzvnelsen af en ny formand for forfatningsdomstolen, var steerkt
betenkelig set i relation til retsstatsprincippet. Kommissionen konkluderede, at der
fortsat var en systemisk trussel mod retsstaten i Polen, og opfordrede den polske
regering til at lgse de omhandlede problemer som en hastesag inden for to maneder.
Kommissionen bemarkede, at den fortsat var rede til at fgre en konstruktiv dialog
med den polske regering med udgangspunkt i henstillingen.

Den 20. februar 2017 besvarede den polske regering ovennavnte henstilling. | svaret
afviste den polske regering den vurdering, som Kommissionen havde foretaget i
henstillingen, og der blev ikke bebudet nye foranstaltninger med henblik pa at
imgdega de betenkeligheder, som Kommissionen havde givet udtryk for. I svaret
fremhavede regeringen, at udnavnelsen af den nye formand for
forfatningsdomstolen den 21. december 2016 savel som ikrafttreedelsen af de tre nye
love om forfatningsdomstolens funktion har skabt det rette grundlag for domstolens
virke efter en periode med stilstand pa grund af politiske stridigheder fremkaldt af
politikere fra oppositionen, som den tidligere formand for domstolen ogsa var
involveret i.

Den 10. januar 2017 blev nastformanden for forfatningsdomstolen forpligtet af den
nyudnavnte formand for forfatningsdomstolen til at tage sin resterende ferie. Den
24. marts 2017 blev det tvungne fraveer forleenget indtil slutningen af juni 2017 pa
trods af nastformandens gnske om at genoptage sit hverv som dommer i domstolen
fra den 1. april 2017. Den 12. januar 2017 indledte justitsministeren en procedure
ved forfatningsdomstolen til pravelse af spgrgsmalet om, hvorvidt valget i 2010 af
tre dommere ved domstolen var i overensstemmelse med forfatningen. Efter denne
procedure har disse tre dommere ikke faet tildelt nogen sager. Den 16. januar 2017
afgav formanden for Venedigkommissionen en erklering, hvori han gav udtryk for
sin bekymring over den forvarrede situation i domstolen.

Den 20. januar 2017 bekendtgjorde den polske regering en omfattende reform af
retsveesenet, der omfatter en raekke love, herunder et forslag til lov om det nationale
rad for retsvaesenet og til lov om de almindelige domstoles organisation, der skulle
fremseettes i lgbet af 2017.

Den 1. marts 2017 anmodede en gruppe pa 50 medlemmer af Sejm
forfatningsdomstolen om at fastsla, at bestemmelserne i loven om hgjesteret, pa
grundlag af hvilke prasidenten for hgjesteret var blevet valgt, er i strid med
forfatningen.

Den 11. maj 2017 vedtog Sejm loven om den nationale skole for retsvaesenet, der
blev offentliggjort den 13. juni 2017.

Den 16. maj 2017 underrettede Kommissionen Radet om retsstatssituationen i Polen.
Der var blandt deltagerne i radsmadet bred enighed om, at retsstatsprincippet er i
EU-institutionernes og medlemsstaternes feelles interesse, og at de barer et falles
ansvar for at verne om det. Et markant flertal af medlemsstaterne stgttede
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Kommissionens rolle og indsats for at lgse dette problem. Medlemsstaterne
opfordrede den polske regering til at genoptage dialogen med Kommissionen med
henblik pa at lgse de udestaende problemer og sa frem til at blive holdt Igbende
orienteret i Radet for Almindelige Anliggender.

Den 23. juni 2017 godkendte Det Europaiske Rad generelt de landespecifikke
henstillinger rettet til medlemsstaterne i forbindelse med det europeiske semester
2017. Henstillingerne til Polen indeholdt en betragtning, hvori det fremhaves, at
"Retssikkerhed og tillid til kvaliteten og forudsigeligheden af lovgivningsmaessige,
skattemeessige og andre politikker og institutioner er vigtige faktorer, som kunne
muligggre en stigning i investeringsniveauet. Retsstatsprincippet og et uafhaengigt
retsvaesen er ogsa afggrende i den forbindelse. Det vil gge retssikkerheden, hvis der
tages hand om de alvorlige bekymringer vedrgrende retsstatsprincippet”. Den
11. juli 2017 blev de landespecifikke henstillinger vedtaget af Radet*.

Den 5. juli 2017, efter afslutningen af embedsperioden for den tidligere naestformand
for forfatningsdomstolen, udnzvnte Polens preasident en ny nastformand for
forfatningsdomstolen, nemlig Mariusz Muszynski, selv om han var en af de tre
dommere, der var blevet udnavnt ulovligt.

Den 12. juli 2017 fremsatte en gruppe af medlemmer af Sejm et lovforslag om
hgjesteret, der bla. indeholdt bestemmelser om afskedigelse og tvungen
pensionering af alle dommere ved hgjesteret bortset fra dem, som justitsministeren
undtager.

Den 13. juli 2017 skrev Kommissionen til den polske regering for at give udtryk for
sin bekymring over de seneste lovforslag om retsvaesenet og hgjesteret, idet den
understregede, at det er vigtigt at afsta fra at vedtage disse forslag for at give
mulighed for en meningsfuld dialog og inviterede den polske udenrigsminister og
justitsminister til et mgde herom snarest muligt. Den 14. juli 2017 skrev den polske
regering til Kommissionen og gentog sine tidligere forklaringer om situationen i
forfatningsdomstolen.

Den 15. juli 2017 vedtog senatet loven om det nationale rad for retsveaesenet og loven
om de almindelige domstoles organisation.

Den 19. juli 2017 besvarede den polske regering Kommissionens skrivelse af 13. juli
2017, idet den henviste til de aktuelle lovgivningsinitiativer med henblik pa at
reformere det polske retsveesen og anmodede Kommissionen om at redeggare for sine
konkrete betaenkeligheder i relation til den nye lovgivning for at kunne fortsaette
draftelserne. Kommissionen reagerede pa den polske regerings skrivelser af 14. og
19. juli 2017 ved skrivelse af 28. juli 2017.

Den 22. juli 2017 vedtog senatet loven om hgjesteret, som sammen med loven om
det nationale rad for retsvaesenet og loven om de almindelige domstoles organisation
blev sendt til Polens preaesident med henblik pa dennes underskrift.

Den 24. juli 2017 afgav den polske prasident en erklaering om sin beslutning om at
hjemvise loven om hgjesteret og loven om det nationale rad for retsvaesenet til Sejm
til fornyet behandling.

Den 25. juli 2017 underskrev Polens prasident loven om de almindelige domstoles
organisation.

2+ Radets henstilling af 13. juli 2017 om Polens nationale reformprogram for 2017, med Rédets udtalelse om Polens
konvergensprogram for 2017.
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Kommissionens henstilling (EU) 2017/1520 vedrgrende retsstatsprincippet
(3. henstilling)

Den 26. juli 2017 vedtog Kommissionen en tredje henstilling vedrgrende
retsstatsprincippet i Polen som supplement til henstillingerne af 27. juli og
21. december 2016. | denne henstilling tog Kommissionen hensyn til den udvikling i
Polen, der havde fundet sted siden Kommissionens henstilling af 21. december 2016.
Kommissionens betenkeligheder vedrarte fglgende:

1)  mangel pa en uafhaengig og legitim forfatningseendringsprocedure,

2) det polske parlaments vedtagelse af ny lovgivning vedrgrende det polske
retsvaesen, som giver anledning til alvorlig bekymring med hensyn til
retsveesenets uafhaengighed og i betydelig grad gger den systemiske trussel
mod retsstatsprincippet i Polen

a) loven om @&ndring af lov om de almindelige domstoles organisation
("loven om de almindelige domstoles organisation™), der blev
offentliggjort i Polens statstidende den 28. juli 2017 og tradte i kraft den
12. august 2017

b) loven om &ndring af loven om den nationale skole for retsveaesenet og
statsadvokaturen, loven om de almindelige domstoles organisation og
visse andre love (“loven om den nationale skole for retsveesenet"), der
blev offentliggjort i Polens statstidende den 13. juni 2017 og tradte i kraft
den 20. juni 2017,

c) loven om a&ndring af lov om det nationale rad for retsvaesenet og visse
andre love ("lov om det nationale rad for retsveesenet"), der blev
godkendt af senatet den 15. juli 2017; denne lov blev hjemvist til Sejm
den 24. juli 2017 og tradte ikke i kraft,

d) loven om hgjesteret, der blev godkendt af senatet den 22. juli 2017,
denne lov blev hjemvist til Sejm den 24. juli 2017 og tradte ikke i kraft,

I sin tredje henstilling gav Kommissionen udtryk for den opfattelse, at den situation
med en systemisk trussel mod retsstaten i Polen, der blev redegjort for i
henstillingerne af 27. juli 2016 og 21. december 2016, var blevet vasentlig forvaerret.
Navnlig ger falgende sig geeldende:

1) Den retsstridige udneavnelse af formanden for forfatningsdomstolen,
tiltreedelsen af de tre dommere, der blev udpeget af Sejm i 8. valgperiode uden
gyldigt retsgrundlag, den omstaendighed, at en af disse dommere er blevet
udnavnt til nestformand for domstolen, den omstaendighed, at de tre dommere,
som pa lovlig vis blev udnavnt af den forrige lovgivende forsamling i oktober
2015, ikke har veeret i stand til at tiltreede deres embede ved domstolen, samt
den ovenfor beskrevne efterfglgende udvikling i domstolen har de facto faert til
en fuldstendig omlaegning af domstolen under tilsidesattelse af den i
forfatningen fastsatte normale procedure for udnavnelse af dommere.
Kommissionen fandt derfor, at forfatningsdomstolens uafhangighed og
legitimitet er i alvorlig fare, og at der faglgelig ikke leengere er nogen effektiv
garanti for, at den polske lovgivning er forenelig med forfatningen. De
afgarelser, der treeffes af forfatningsdomstolen under disse omstaendigheder,
kan ikke leengere anses for at veere resultatet af en effektiv forfatningsmaessig
provelse.
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2)

3)

4)

5)

Loven om den nationale skole for retsveaesenet, der allerede er i kraft, og loven
om det nationale rad for retsveesenet, loven om de almindelige domstoles
organisation og loven om hgjesteret vil, hvis de skulle traede i kraft, strukturelt
undergrave retsveaesenets uafhangighed i Polen og vil fa en direkte og konkret
indvirkning pa retsvaesenets uafhengige funktion som helhed. Da den
demmende magts uafhangighed er et centralt element i retsstatsprincippet,
gger disse nye love i Dbetydeligt omfang den systemiske trussel mod
retsstatsprincippet som beskrevet i tidligere henstillinger.

Afskedigelsen af hgjesteretsdommere, deres mulige genudnavnelse og andre
foranstaltninger, der er indeholdt i loven om hgjesteret, vil i meget hgj grad
forvaerre den systemiske trussel mod retsstatsprincippet.

De nye love giver anledning til alvorlige betenkeligheder for sa vidt angar
deres forenelighed med den polske forfatning som fremhavet i en raekke
erkleringer, navnlig fra hgjesteret, det nationale rad for retsvaesenet, den
polske ombudsmand, advokatsamfundet og advokatradet samt andre relevante
interessenter. Som ovenfor anfart er en effektiv forfatningsmeaessig prevelse af
disse love imidlertid ikke l&engere mulig.

Endelig har diverse handlinger og udtalelser fra den polske regering og fra
parlamentsmedlemmer tilhgrende det regerende flertal rettet mod polske
dommere og domstole skadet tilliden til retssystemet som helhed.
Kommissionen mindede om princippet om loyalt samarbejde mellem statslige
organer, der — som understreget i Venedigkommissionens udtalelser — er en
forfatningsretlig forudsetning i en demokratisk stat, der hviler pa
retsstatsprincippet.

Kommissionen opfordrede den polske regering til at lgse de problemer, der var
konstateret i den pagaldende henstilling, senest en maned efter modtagelsen heraf og
til at underrette Kommissionen om de tiltag, der ivaerksattes med henblik herpa.
Kommissionen henstillede navnlig til de polske myndigheder, at de:

1)
2)

3)

4)

5)

6)

genopretter forfatningsdomstolens uafhaengighed og legitimitet som garant for
den polske forfatning

offentligger og fuldt ud opfylder forfatningsdomstolens afgarelser af 9. marts
2016, 11. august 2016 og 7. november 2016

sikrer, at loven om det nationale rad for retsvaesenet, loven om de almindelige
domstoles organisation og loven om hgjesteret ikke treeder i kraft, og at loven
om den statslige skole for retsveesenet treekkes tilbage eller endres for at sikre
dens overensstemmelse med forfatningen og europaiske standarder for
domstolenes uafhaengighed

afholder sig fra enhver foranstaltning, der griber ind i hgjesteretsdommernes
embede og deres funktion

sikrer, at enhver reform af retsvaesenet opretholder retsstatsprincippet, er
forenelig med EU-retten, i overensstemmelse med de europeiske standarder
for domstolenes uafheengighed og er udarbejdet i tet samarbejde med
retsveesenet og alle bergrte parter

afstar fra handlinger og erklaeringer, som yderligere kan undergrave
legitimiteten af forfatningsdomstolen, hgjesteret, de almindelige domstole,
dommerne, individuelt eller kollektivt, eller retsvaesenet som helhed.
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Kommissionen anmodede desuden de polske myndigheder om ikke at treffe nogen
foranstaltninger med henblik pa at afskedige eller pensionere hgjesteretsdommere, da
disse foranstaltninger i veesentlig grad vil forveerre den systemiske trussel mod
retsstaten. Kommissionen anferte, at skulle de polske myndigheder treeffe
foranstaltninger af denne karakter, ville den veere rede til straks at aktivere artikel 7,
stk. 1, 1 TEU.

Den 31. juli 2017 blev Sejm formelt underrettet om den polske praesidents beslutning
om at nedlegge veto mod loven om &ndring af loven om det nationale rad for
retsveesenet og loven om hgjesteret.

Den 4. og den 16. august 2017 anmodede den polske regering skriftligt
Kommissionen om visse preciseringer af henstillingen af 26. juli 2017, som
Kommissionen besvarede ved skrivelse af henholdsvis den 8. og den 21. august
2017.

Den 28. august 2017 besvarede den polske regering henstillingen af 26. juli 2017. |
svaret afviste den polske regering de vurderinger, som Kommissionen havde
foretaget i henstillingen, og der blev ikke bebudet nye foranstaltninger med henblik
pa at imgdega de betenkeligheder, som Kommissionen havde givet udtryk for.

Den 30. august 2017 konkluderede OSCE Kontoret for Demokratiske Institutioner og
Menneskerettigheder (ODIHR) i sin udtalelse, at den suspenderede lov om hgjesteret
ikke er i overensstemmelse med de internationale standarder for retsvasenets
uafhaengighed®.

Den 11. september 2017 indledte den polske regering en kampagne under sloganet
"Retferdige Domstole” for at sikre sig befolkningens opbakning til den
igangvaerende reform af retsvaesenet. Det nationale rad for retsvaesenet og de
almindelige domstole udsendte adskillige meddelelser for at modsige de pastande,
der blev rettet mod domstolene, dommerne og radet selv i lgbet af kampagnen.

Den 11. september 2017 erklaerede forfatningsdomstolen bestaende af et panel pa
fem dommere nogle bestemmelser i den civile retsplejelov, hvorefter de almindelige
domstole og hgjesteret har mulighed for at bedemme lovligheden af udnavnelsen af
formanden og nastformanden for forfatningsdomstolen, for forfatningsstridige®®.

Den 13. september 2017 begyndte justitsministeren at udgve de befgjelser til at
afskedige retsformand og naestformeaend, som er fastsat i loven om de almindelige
domstoles organisation.

Den 15. september og den 18. oktober 2017 kritiserede det nationale rad for
retsveesenet justitsministerens beslutning om at afskedige retsformend. Radet
anferte, at disse vilkarlige befgjelser, som er tildelt justitsministeren, er i strid med
det forfatningsmaessige princip om domstolenes uafhangighed og risikerer at pavirke
dommernes upartiskhed negativt.

Den 15. september 2017 udnavnte Sejm en person til en allerede besat
dommerstilling i forfatningsdomstolen, og den polske preasident tog vedkommende i
ed den 18. september 2017.

% OSCE Kontoret for Demokratiske Institutioner og Menneskerettigheder (ODIHR), udtalelse af 30.8.2017 om visse
bestemmelser i lovforslaget vedrgrende hgjesteret i Polen.
% K1017.
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Den 15. september 2017 vedtog Sejm loven om det nationale frihedsinstitut — center
for udvikling af civilsamfundet, som centraliserer beslutninger om fordeling af
midler, herunder til civilsamfundsorganisationer.

Den 22. september 2017 drgftede FN's Menneskerettighedsrad de rapporter om
Polen, som blev indgivet som led i den tredje regelmassige vurdering, og som
indeholder anbefalinger vedrgrende retsvaesenets uafhaengighed og retsstaten.

Den 25. september 2017 underrettede Kommissionen Radet om retsstatssituationen i
Polen. Der var bred enighed om, at retsstatsprincippet er af feelles interesse og et
feelles ansvar, og om ngdvendigheden af, at Polen og Kommissionen indleder en
dialog med henblik pa at finde en lgsning.

Den 26. september 2017 fremsendte den polske prasident to nye lovforslag til Sejm
om hgjesteret og det nationale rad for retsvaesenet.

Den 3. oktober 2017 sendte Sejm praesidentens to lovforslag om hgjesteret og det
nationale rad for retsveesenet til hgring hos de bergrte parter, herunder
ombudsmanden, hgjesteret og det nationale rad for retsvasenet.

Den 6. og 25. oktober 2017 offentliggjorde hgjesteret sine udtalelser om de to nye
lovforslag om hgjesteret og det nationale rad for retsvaesenet. | udtalelserne anfares
det, at lovforslaget om hgjesteret i betydelig grad undergraver dets uafhangighed, og
at lovforslaget om radet for retsvaesenet ikke kan forenes med ideen om en
demokratisk stat, som styres efter retsstatsprincippet.

Den 11. oktober 2017 vedtog Europaradets Parlamentariske Forsamling en resolution
om nye trusler mod retsstaten i Europaradets medlemsstater, hvori det ogsa udtrykte
bekymring over udviklingen i Polen, som bringer overholdelsen af retsstatsprincippet
og sarligt retsvaesenets uafhangighed og princippet om magtens tredeling i fare?’.

Den 13. oktober 2017 offentliggjorde Det Europziske Netveerk af
Domstolsadministrationer (ENCJ) en udtalelse?® om det nye lovforslag om det
nationale rad for retsvaesenet, hvori det understregede den manglende
overensstemmelse med de europaiske standarder for nationale rad for retsvaesenet.

Den 23. oktober 2017 anmodede De Forenede Nationers hgjkommisser for
menneskerettigheder efter den tredje universelle regelmassige gennemgang de
polske myndigheder om at acceptere De Forenede Nationers henstillinger om at
garantere retsvaesenets uafhangighed.

Den 24. oktober 2017 erklerede forfatningsdomstolen bestaende af et panel, der
omfattede to ulovligt udnavnte dommere, nogle bestemmelser i loven om hgjesteret,
hvorefter bl.a. den nuvaerende farsteformand for hgjesteret var blevet udnavnt, for
forfatningsstridige.

Den 24. oktober 2017 erklerede forfatningsdomstolen bestaende af et panel, der
omfattede to ulovligt udnaevnte dommere, at bestemmelserne i de tre love vedrgrende
forfatningsdomstolen fra december 2016, herunder bestemmelserne pa grundlag af
hvilke de to ulovligt udnaevnte dommere, som var med til at treeffe afgarelse i sagen,
havde faet befgjelse til at pademme ved forfatningsdomstolen, for at veere i
overensstemmelse med forfatningen. Den polske ombudsmands begearing om at

27

PACE, resolution 2188 (2017) af 11.10.2017 "New threats to the rule of law in Council of Europe member States:

selected examples".
% Udtalelse fra ENCJ's bestyrelse af 13.10.2017 pd anmodning af Polens nationale rad for retsveesenet (Krajowa Rada
Sadownictwa).

14

DA



DA

(80)

(81)

(82)

(83)

(84)

(85)

(86)

(87)

erkleere de to ulovligt udnevnte domme inhabile i sagen var blevet afvist af
forfatningsdomstolen.

Den 27. oktober 2017 fremsatte FN's s&rlige rapporter om dommeres og advokaters
uafhaengighed, Diego Garcia-Sayan, sine forelgbige bemarkninger®, ifalge hvilke de
to lovforslag om hgjesteret og det nationale rad for retsvasenet giver anledning til
adskillige betenkeligheder for sa vidt angar retsvaesenets uafhangighed.

Den 31. oktober 2017 vedtog det nationale rad for retsvaesenet en udtalelse om
lovforslaget om det nationale rad for retsvaesenet, som var blevet fremlagt af den
polske praesident. Radet bemarker, at lovforslaget i alt vaesentligt er i strid med den
polske forfatning, idet det tilleegger Sejm befgjelse til at udnaevne de dommere, der er
medlem af radet, og giver mulighed for at bringe de nuvearende dommer-
medlemmers forfatningssikrede embedsperiode til ophgr fer tid.

Den 10. november 2017 vedtog Europaradets radgivende dommerkomité (CCJE) en
erklaegiong, hvori den udtrykte beteenkeligheder ved retsvaesenets uafhangighed i
Polen’,

Den 11. november 2017 sendte ombudsmanden et brev til den polske prasident med
en vurdering af de to nye lovforslag om hgjesteret og det nationale rad for
retsvaesenet og en henstilling om ikke at vedtage dem, da de ikke vil sikre den
demmende magts uafhaengighed fra den udgvende magt, eller at borgerne kan udave
deres forfatningsmeaessige ret til adgang til en uafheengig domstol.

Den 13. november 2017 vedtog OSCE-ODIHR en udtalelse om det nye lovforslag
om hgjesteret, hvori det anforte, at de endrede bestemmelser er uforenelige med de
internationale standarder for retsvasenets uafhengighed™".

Den 15. november 2017 vedtog Europa-Parlamentet en beslutning om situationen for
retsstaten og demokratiet i Polen, hvori det bakkede op om Kommissionens
henstillinger og om traktatbrudsprocedurerne og anfarte, at den nuveerende situation i
Polen udggr en klar fare for en grov overtradelse af vardierne i artikel 2 i TEU*,

Den 24. november 2017 opfordrede Radet for Advokater i Den Europeiske Union
(CCBE) de polske myndigheder til ikke at vedtage de to lovforslag om hgjesteret og
om det nationale rad for retsveesenet, da de risikerer at undergrave det princip om
magtens tredeling, der er garanteret ved den polske forfatning®. Den 29. november
2017  udsendte = dommerforeningen  “lustitia”, = Helsinki-komitéen  for
menneskerettigheder og Amnesty International en felles erklering, hvori de
kritiserede den lovgivningsprocedure, der 13 til grund for de to prasidentielle
lovforslag.

Den 5. december 2017 vedtog Det Europeiske netveerk af Domstolsadministrationer
ENCJ en yderligere udtalelse, hvori det kritiserede lovforslaget vedrgrende det

29

FN's serlige rapportar om dommeres og advokaters uafhaengighed, forelgbige bemaeerkninger af 27.10.2017 vedrgrende

det officielle besag i Polen (23.-27.10.2017).

30
31

CCJE(2017) 9, "Statement as regards the Situation on the Independence of the Judiciary in Poland™ af 10.11.2017.
OSCE Kontoret for Demokratiske Institutioner og Menneskerettigheder (ODIHR), udtalelse af 13.11.2017 om visse

bestemmelser i lovforslaget vedrgrende hgjesteret i Polen (pr. 26.9.2017).

32

Europa-Parlamentets beslutning af 15. november 2017 om situationen for retsstaten og demokratiet i Polen

(2017/2931(RSP).

33

CCBE's resolution pa plenarmgdet af 24.11.2017.
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nationale rad for retsvaesenet for manglende overensstemmelse med ENCJ's
standarder®*.

Den 8. december 2017 vedtog Venedigkommissionen pa anmodning af Europaradets
Parlamentariske Forsamling en udtalelse om lovforslaget om det nationale rad for
retsveesenet, lovforslaget om hgjesteret og loven om de almindelige domstoles
organisation samt en udtalelse om den offentlige anklagemyndighed™.
Venedigkommissionen gennemgik prasidentens forslag til lov om almindelige
domstoles organisation, til lov om det nationale rad for retsveesenet og til lov om
hgjesteret. Den naede til den konklusion, at loven og lovforslagene, is@r nar de
betragtes samlet og i lyset af loven fra 2016 om den offentlige anklagemyndighed,
giver den lovgivende og udgvende magt omfattende befgjelser til at gribe afgarende
ind 1 retsplejen, og at de dermed udger en alvorlig trussel mod retsvaesenets
uafhaengighed som et centralt element i retsstaten. Den opfordrer den polske
preesident til at treekke forslagene tilbage og til at indlede en dialog, fer
lovgivningsproceduren bringes videre. Den opfordrer ligeledes det polske parlament
til at tage de seneste @ndringer af loven om de almindelige domstoles organisation
op til fornyet overvejelse.

Den 8. december 2017 udsendte Europaradets menneskerettighedskommissar en
erkleering med en beklagelse over Sejms vedtagelse af lovene om hgjesteret og om
det nationale rad for retsvaesenet, som vil undergrave retsvaesenets uafhangighed
yderligere.

Den 8. december 2017 vedtog Sejm de to lovforslag. Den 15. december 2017 blev de
to love godkendt af Senatet.

MANGLEN PA EN UAFHZANGIG OG LEGITIM FORFATNINGSZANDRINGSPROCES

| Igbet af en etarig periode har parlamentet vedtaget seks pa hinanden falgende love
om den polske forfatningsdomstol. Disse nye love har givet anledning til en raekke
beteenkeligheder for sa vidt angar retsstatsprincippet, som er opregnet nedenfor og
nermere beskrevet i Kommissionens henstillinger vedrgrende retsstatsprincippet i
Polen. Kommissionen understreger i den forbindelse, at nar et retssystem er forankret
i forfatningen, er dets effektivitet et centralt element i retsstaten.

3.1. Forfatningsdomstolens sammensatning

(92)

(93)

Til trods for de domme, der er navnt i punkt 10 ovenfor, har de tre dommere, som
den forrige lovgivende forsamling udnavnte, ikke pabegyndt deres hverv ved
forfatningsdomstolen, og Polens prasident har ikke taget dem i ed. Omvendt har de
tre dommere, der blev udnavnt af den nye lovgivende forsamling uden gyldigt
retsgrundlag, aflagt ed for Polens president den 20. december 2016, og efter udlgbet
af embedsperioden for den tidligere formand for forfatningsdomstolen tillod den
fungerende formand for forfatningsdomstolen, at de tiltradte deres dommerembede
(se nedenfor).

| sine tre henstillinger har Kommissionen henstillet til, at de polske myndigheder
fuldt ud opfylder forfatningsdomstolens domme af 3. og 9. december 2015, ifglge

3 Udtalelse fra ENCJ's bestyrelse af 5.12.2017 om vedtagelsen af &ndringerne af loven vedrgrende det nationale rad for
retsvaesenet.

* Venedigkommissionens udtalelse 904/2017 CDL (2017)035 om lovforslaget om &ndring af loven om det nationale rad
for retsvasenet, lovforslaget om andring af loven om hgjesteret foreslaet af den polske preesident samt loven om de
almindelige domstoles organisation ("CDL(2017)035") og Venedigkommissionens udtalelse 892/2017 CDL(2017)037 om
loven om statsadvokaturen som endret ("CDL(2017)037").
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hvilke de tre dommere, som pa lovlig vis blev udneavnt af den forrige lovgivende
forsamling i oktober 2015, kan tiltrede deres hverv som dommere ved
forfatningsdomstolen, og at de tre dommere, der er udnavnt af den nye lovgivende
forsamling uden gyldigt retsgrundlag, ikke pademmer sager, sa lenge de ikke er
lovligt valgt til embedet.

Den polske regering gav i sit svar af 27. oktober 2016 udtryk for den opfattelse, at
det i forfatningsdomstolens afgarelser af 3. og 9. december 2015 ikke var preciseret,
hvilke dommere der skulle tiltreede deres embede, og at Sejms nye lovgivende
forsamling pa lovlig vis havde udpeget fem dommere i december 2015. Denne
argumentation rejser alvorlig tvivl om overholdelsen af retsstatsprincippet, da de to
domme fra december derved frakendes enhver retsvirkning og den argumentation,
som forfatningsdomstolen gentagne gange har fremfert, imgdegas, herunder i
dommen af 11. august 2016. | denne dom fastslog forfatningsdomstolen, at en
bestemmelse i loven af 22. juli 2016 om forfatningsdomstolen, som ville gere det
muligt for de tre dommere, som den nye lovgivende forsamling havde udpeget uden
gyldigt retsgrundlag, at pabegynde deres hverv, idet man besatte de ledige stillinger,
til hvilke Sejms forrige lovgivende forsamling allerede pa lovlig vis havde udpeget
tre dommere®®. Det medgives i svaret, at forfatningsdomstolen i praemisserne til
dommen af 3. december 2015 fremhavede preasidentens pligt til straks at tage en
dommer, som Sejm har udpeget til forfatningsdomstolen, i ed. Det haevdes imidlertid
i svaret, at denne dom ikke kan forpligte andre myndigheder til at anvende de
relevante bestemmelser pa den made, der er angivet i en konkret sag. Denne
fortolkning begraenser virkningen af afgerelserne af 3. og 9. december 2015 til en
simpel forpligtelse for regeringen til at offentligggre dem, men tilleegger dem ingen
yderligere retlig eller praktisk virkning, navnlig med hensyn til presidentens pligt til
tage de pageldende dommere i ed. Denne fortolkning strider mod princippet om
loyalt samarbejde mellem statslige organer, der — som understreget i
Venedigkommissionens udtalelser — er en forfatningsretlig forudseetning i en
demokratisk stat, der hviler pa retsstatsprincippet.

Venedigkommissionen er ligeledes af den opfattelse, at en lgsning pa den aktuelle
konflikt vedrgrende forfatningsdomstolens sammensatning "skal veare baseret pa
forpligtelsen til at overholde og fuldt ud opfylde forfatningsdomstolens afgarelser”,
og at "alle statslige organer, navnlig Sejm, opfordres til fuldt ud at overholde og

opfylde afgerelserne™®’.

Endelig bemaerkede den, at de tre dommere, som pa lovlig vis blev udnavnt af den
forrige lovgivende forsamling i oktober 2015, endnu ikke har veeret i stand til at
tiltreede deres embede ved forfatningsdomstolen. De tre dommere, der blev udnavnt
af Sejm i 8. valgperiode uden gyldigt retsgrundlag, fik derimod af den fungerende
formand for domstolen tilladelse til at pabegynde deres hverv. Som falge heraf har
de polske myndigheder endnu ikke fuldt ud efterkommet forfatningsdomstolens
domme af 3. og 9. december 2015.

% Venedigkommissionen anfarte ligeledes i sin udtalelse af 14. oktober 2016, at ovennavnte bestemmelse ikke udger en
lgsning, som er i overensstemmelse med retsstatsprincippet (CDL-AD(2016)026, preemis 106).
¥ Udtalelse CDL-AD(2016) 001, punkt 136.
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3.2. Offentliggarelse af forfatningsdomstolens domme

(97)

(98)

(99)

(100)

(101)

Den polske regering har afvist at offentliggere visse af forfatningsdomstolens
domme, navnlig dommen af 9. marts 2016, hvorved loven af 22. december 2015 om
@ndring af loven om forfatningsdomstolen blev erklaret forfatningsstridig®.

Den polske regering har bestridt dommens lovlighed, eftersom forfatningsdomstolen
ikke anvendte den procedure, som er fastsat i den lov, der blev vedtaget den
22. december 2015. Loven af 22. december 2015 var imidlertid selv genstand for en
forfatningsmeessig prevelse, som forfatningsdomstolen foretog. Kommissionen
anfarte derfor i sin henstilling af 27. juli 2016, at forfatningsdomstolen med rette
undlod at fglge den procedure, der er fastsat i den lov, der blev vedtaget den
22. december  2015%°.  Venedigkommissionen var af samme opfattelse®.
Kommissionen er af den opfattelse, at afgarelsen af 9. marts 2016 er bindende og
skal overholdes.

Den polske regering har ogsa afvist at offentliggere andre domme, navnlig dommen
af 11. august 2016 om loven af 22. juli 2016 om forfatningsdomstolen og dommen af
7. november 2016 om bestemmelserne i loven af 22. juli 2016 om udvelgelse af
ansggere til stillingen som formand for forfatningsdomstolen. Disse to domme er af
serlig betydning for forfatningsdomstolens legitimitet og funktion: i den farste dom
tiltreeder domstolen den argumentation, at de tre dommere, der blev udpeget af den
nye lovgivende forsamling uden et gyldigt retsgrundlag, ikke kan tiltreede deres
embede som dommer, mens den anden dom vedrgrer et formelt krav til udnavnelsen
af formanden for forfatningsdomstolen, der ikke blev opfyldt ved udnavnelsen af
den nuvarende formand.

Regeringens manglende vilje til at offentliggere forfatningsdomstolens afgarelser
rejser alvorlig tvivli om overholdelsen af retsstatsprincippet, idet overholdelse af
endelige retsafgerelser er en afgerende forudsetning, der er iboende i
retsstatsprincippet. Navnlig i tilfelde, hvor offentliggerelsen af en afgarelse er en
forudsetning for dens ikrafttreeden, og hvor en sadan offentliggarelse pahviler en
anden statslig myndighed end den ret, som har truffet afgerelsen, er denne statslige
myndigheds efterfglgende kontrol af afgerelsens lovlighed uforenelig med
retsstatsprincippet. Afvisningen af at offentliggere dommen er ensbetydende med, at
man i praksis fratager en retskraftig og endelig dom sin automatiske retsvirkning og
er i strid med legalitetsprincippet og princippet om magtens tredeling.

Kommissionen henstillede i sine tre henstillinger til, at de polske myndigheder
offentligger og fuldt ud efterkommer forfatningsdomstolens domme og s@rger for, at
fremtidige afgerelser offentligggres automatisk, idet offentliggerelse ikke kan
betinges af, at den udgvende eller lovgivende magt treeffer en beslutning herom. De
tre vigtige domme, der er navnt ovenfor, er imidlertid endnu ikke Dblevet
offentliggjort.

% Lov af 25.6.2015 om forfatningsdomstolen, offentliggjort i Polens statstidende den 30.7.2015, punkt 1064, som &ndret.
Den lov, der blev vedtaget den 22.12.2015, blev offentliggjort i Polens statstidende den 28.12.2015, punkt 2217.
/ndringerne omfattede bl.a. en forhgjelse af det antal dommere, der ngdvendigvis skal deltage i sagernes behandling, en
forhgjelse af det flertal, der er ngdvendigt for, at forfatningsdomstolen kan treffe afgarelse i plenum, en forpligtelse til at
behandle sager i kronologisk reekkefglge og en minimumsfrist for afholdelse af retsmader.

39
40

Se afsnit 3 i henstillingen.
Venedigkommissionen bemarkede i denne forbindelse, at “en simpel retsakt, som kan bringe den forfatningsmassige

kontrol i fare, selv skal underkastes en forfatningsmaessig prevelse, far den kan anvendes af domstolen. [...] Selve idéen
om forfatningens forrang indebaerer, at en sadan lov, der angiveligt bringer forfatningsretten i fare, skal kontrolleres og
om ngdvendigt ophaves af forfatningsdomstolen, far den traeder i kraft", Udtalelse CDL-AD(2016) 001, punkt 41.
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3.3. Udnavnelsen af formanden for forfatningsdomstolen og udviklingen herefter

(102) 1 2016 blev der vedtaget tre love, som i veesentlig grad endrede proceduren for
udnavnelse af formanden for forfatningsdomstolen. Lovene blev vedtaget med
henblik pa at afslutte den tidligere retsformands embedsperiode i december 2016.
Ved lovene blev der indfart en serlig overgangsordning, hvorved der blev indfert en
ny stilling som fungerende formand for domstolen, indtil en ny formand kunne
udnaevnes. Den fungerende formands opgave skulle veere at gennemfgre den nye
udveelgelsesprocedure med henblik pa at udnevne den nye formand.
Nastformandens rolle (hvis embedsperiode ikke var udlgbet) blev begraenset i kraft
af en raekke lovaendringer®.

(103)  Efter sin udnaevnelse traf den nye fungerende retsformand straks en raekke vigtige
beslutninger, idet hun navnlig tillod de tre dommer, der i december 2015 var blevet
ulovligt udpeget af Sejms nye lovgivende forsamling, at tiltreede embedet og at
deltage i processen, hvilket gjorde hele udvealgelsesprocessen forfatningsstridig.

(104) Som anfert i henstillingen af 21. december 2016* er Kommissionen af den
opfattelse, at den procedure, der ferte til udnaevnelsen af en ny formand for
forfatningsdomstolen, er grundlaeggende forkert set i relation til retsstatsprincippet.
Proceduren blev igangsat af en fungerende formand, hvis udnavnelse gav anledning
til alvorlige beteenkeligheder med hensyn til princippet om magtens tredeling og den
dgmmende magts uafhaengighed, saledes som disse principper er beskyttet i den
polske forfatning. Endvidere gjorde den omstendighed, at proceduren gjorde det
muligt for de tre dommere, der i december 2015 pa ulovlig vis blev udnaevnt af
Sejms nye lovgivende forsamling, at deltage i processen, hele udvelgelsesprocessen
forfatningsstridig. P4 samme made pavirkede den omstendighed, at de dommere, der
pa lovlig vis blev udvalgt i oktober 2015, ikke kunne deltage i processen, ogsa
resultatet og fordrejede derfor processen. Endvidere giver det korte varsel, hvormed
preesidiet blev indkaldt, og afvisningen af anmodningen om at udsette mgdet
anledning til alvorlige beteenkeligheder. Endelig er den omstendighed, at ansggerne
kun blev udvalgt af seks dommere, uforenelig med forfatningsdomstolens dom af
7. november 2016, ifglge hvilken forfatningens artikel 194, stk. 2, skal forstas
saledes, at formanden for forfatningsdomstolen skal udnaevnes af Polens praesident
blandt de ansggere, som har opnaet flertal ved afstemningen i forfatningsdomstolens
praesidium.

(105) Kommissionen har ligeledes noteret sig, at udviklingen efter udnavnelsen af
formanden for forfatningsdomstolen pa en raekke punkter yderligere har
undermineret forfatningsdomstolens legitimitet. Navnlig ger felgende sig geeldende:
nastformanden for forfatningsdomstolen, hvis stilling er anerkendt i forfatningen,
blev af den nyudnaevnte formand for domstolen palagt at anvende sin resterende ferie
indtil udlgbet af sin embedsperiode; som falge af en sag anlagt af statsadvokaten for
at anfegte gyldigheden af valget i 2010 af tre dommere ved forfatningsdomstolen
blev disse dommere efterfglgende udelukket fra domstolens judicielle virksomhed;
den nye formand for forfatningsretten @ndrede sammenseatningen af
dommerkollegierne i verserende sager, og Vvisse sager blev overfert til
dommerkollegier, der til dels bestod af ulovligt udnevnte dommere; henstillinger
navnlig fra ombudsmanden om, at ulovligt udpegede dommere fjernes fra de
dommerkollegier, der treeffer afgerelse i de sager, der indbringes for

1 se afsnit 5.2 i henstilling (EU) 2017/146.
2 e afsnit 5.3 o0g 5.4 i henstilling (EU) 2017/146.
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(106)

(107)

(108)

forfatningsdomstolen, blev afvist; et betydeligt antal domme blev afsagt af
afdelinger, der talte ulovligt udpegede dommere; efter udlgbet af naestformandens
embedsperiode blev en ulovligt udnaevnt dommer udnavnt til ny nastformand for
forfatningsretten.

Denne udvikling har de facto medfegrt en fuldstendig ny sammensatning af
forfatningsdomstolen uden for rammerne af den normale forfatningsmassige
procedure for udnaevnelse af dommere.

De polske myndigheders svar pa Kommissionens supplerende henstilling af
21. december 2016 mindskede ikke Kommissionens betenkeligheder, og der blev
ikke bebudet nogen konkrete foranstaltninger med henblik pa at finde en lgsning af
de foreliggende problemer. | svaret tages ikke hensyn til dommen af 7. november
2016, hvori det blev fastslaet, at det efter forfatningen kraeves, at formanden for
forfatningsdomstolen skal udnaevnes af Polens prasident blandt de anseggere, som har
opnaet flertal ved afstemningen i forfatningsdomstolens praesidium. | svaret sa man
ogsa bort fra den omstendighed, at naestformandens stilling udtrykkeligt er anerkendt
i forfatningen, og at han eller hun udvelges efter samme procedure som domstolens
formand. For sa vidt angdr udnzvnelsen af en fungerende formand for
forfatningsdomstolen henvises der ikke i svaret til noget retsgrundlag i forfatningen,
idet det anfgres, at der var tale om en exceptionel tilpasningsmekanisme, som var
dikteret af ekstraordinere omstendigheder. De polske myndigheders svar pa
Kommissionens supplerende henstilling af 26. juli 2017 mindskede heller ikke
Kommissionens betenkeligheder.

Kommissionen gjorde i sine henstillinger ligeledes rede for andre problemstillinger
vedrgrende de tre love, der blev vedtaget i december 2016. Lovene indeholder en
reekke bestemmelser, der ikke er forenelige med forfatningsdomstolens tidligere
domme, og som gav anledning til nye betenkeligheder, der navnlig vedrarer
disciplingersager, muligheden for fortidspensionering, de nye krav til dommere ved
forfatningsdomstolen, de betydelige @ndringer i forfatningsdomstolens interne
organisation.

3.4. Den kombinerede virkning for domstolens legitimitet og uafhaengighed

(109)

(110)

Kommissionen er af den opfattelse, at forfatningsdomstolens legitimitet og
uafhaengighed — som fglge af den lovgivning, der blev vedtaget i 2016, og
udviklingen efter udnaevnelsen af den fungerende retsformand — i vaesentligt omfang
er blevet undermineret, og at polske loves overensstemmelse med forfatningen ikke
lzengere kan sikres effektivt®.

I sin henstilling af 26. juli 2017 henstillede Kommissionen navnlig til de polske
myndigheder, at de iveerkseetter fglgende tiltag:

genopretter forfatningsdomstolens uafhangighed og legitimitet i dennes egenskab
af garant for den polske forfatning ved at sikre, at dennes dommere, dennes
formand og dennes nastformand er lovligt valgt og udnaevnt og fuldt ud
efterkommer forfatningsdomstolens afgerelser af 3. og 9. december 2015,

43

Ifalge artikel 188 i forfatningen treeffer forfatningsdomstolen afggrelse i sager om, hvorvidt lovgivning og internationale

aftaler er i overensstemmelse med forfatningen, hvorvidt lovgivning er i overensstemmelse med ratificerede internationale
aftaler, hvis ratificering kreevede forudgéende samtykke i lovs form, hvorvidt retsforskrifter udstedt af centrale statslige

organer

er i overensstemmelse med forfatningen, med ratificerede internationale aftaler og med lovgivningen i gvrigt,

hvorvidt politiske partiers formal eller aktiviteter er i overensstemmelse med forfatningen, samt i sager, hvor det ggres
gaeldende, at forfatningen er blevet tilsidesat. Ifalge artikel 189 i forfatningen bileegger forfatningsdomstolen ogsa tvister
om befgjelser mellem statens centrale forfatningsmassige organer.
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hvorefter det kraeves, at de tre dommere, som pa lovlig vis blev udnavnt af den
forrige lovgivende forsamling i oktober 2015, kan tiltreede deres embede ved
forfatningsdomstolen, og at de tre dommere, der blev udnavnt af den nye
lovgivende forsamling uden gyldigt retsgrundlag, ikke lengere treffer afgarelse
uden at veere blevet lovligt valgt*

- offentligger og fuldt ud efterkommer forfatningsdomstolens domme.

(111) Ingen af de foranstaltninger, som Kommissionen har anbefalet, er blevet truffet:

1)  De tre dommere, som pa lovlig vis blev udnavnt af den forrige lovgivende
forsamling i oktober 2015, har endnu ikke varet i stand til at tiltreede deres
embede ved forfatningsdomstolen. De tre dommere, der blev udnavnt af Sejm
I 8. valgperiode uden gyldigt retsgrundlag, fik derimod af den fungerende
formand for domstolen tilladelse til at pabegynde deres hverv.

2)  Tre vigtige domme, som forfatningsdomstolen afsagde den 9. marts 2016, den
11. august 2016 og den 7. november 2016, er endnu ikke blevet offentliggjort.

3) Efter udlgbet af embedsperioden for den forhenvaerende formand for
forfatningsdomstolen er en ny formand endnu ikke blevet forskriftsmaessigt
udnavnt. Den tidligere formand blev ikke erstattet af naestformanden for
domstolen, men af en fungerende formand og efterfalgende af den person, som
blev udnzvnt som formand for domstolen den 21. december 2016.
Udnzvnelsen af den nye formand for forfatningsdomstolen fandt sted, for en
effektiv  prgvelse af loven om retsstillingen for dommere ved
forfatningsdomstolen, loven om forfatningsdomstolens organisation og
sagsbehandling og gennemfarelsesloven kunne finde sted.

(112) Den omstendighed, at der ikke leengere er sikkerhed for, at en effektiv prgvelse af

polske loves overensstemmelse med forfatningen kan finde sted, er serligt
bekymrende set i forhold til overholdelse af retsstatsprincippet, da en raekke serligt
beteenkelige love — som navnt i Kommissionens henstillinger af 27. juli og
21. december 2016 — er blevet vedtaget af det polske parlament, f.eks. en ny
tjenestemandslov®®, en lov om @ndring af loven om politiets virksomhed og af visse
andre love®, samt love om statsadvokaturen*’, en lov om ombudsmandens
virksomhed og om andring af visse andre love®, en lov om det nationale rad for
medievirksomhed*® og en lov om terrorbekempelse™.

(113) Den negative pavirkning af retsstatsprincippet, der er forarsaget af manglen pa en

uafhaengig og legitim forfatningsprevelse i Polen, er betydeligt forveerret som falge
af, at forfatningskonformiteten af de nye love vedrgrende det polske retsvaesen, som
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Se henstilling (EU) 2017/146 og henstilling (EU) 2016/1374.

Lov af 30.12.2015 om &ndring af tjenestemandsloven og visse andre love, offentliggjort i Polens statstidende den
8.1.2016, punkt 34.

Lov af 15.1.2016 om @ndring af loven om politiets virksomhed og andre love, offentliggjort i Polens statstidende den
4.2.2016, punkt 147.

Lov af 28.1.2016 om statsadvokaturen, offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016, punkt 177. Lov af 28.1.2016 —
bekendtgarelse om gennemfarelse af loven — om anklagemyndigheden, offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016,
punkt 178.

Lov af 18.3.2016 om a&ndring af loven om ombudsmanden og visse andre love, offentliggjort i Polens statstidende den
17.5.2016, punkt 677.

Lov af 22.6.2016 om det nationale rad for medievirksomhed., offentliggjort i Polens statstidende den 29.6.2016, punkt
929.

Lov af 10.6. 2016 om bekaempelse af terrorisme, offentliggjort i Polens statstidende den 24.6.2016, punkt 904.
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naevnt ovenfor i punkt 5 nr. 2) og analyseret yderligere nedenfor i afsnit 4, ikke
leengere kan praves og sikres af en uafhaengig forfatningsdomstol.

TRUSLEN MOD DE ALMINDELIGE DOMSTOLES UAFH/AENGIGHED

(114) Loven om hgjesteret, loven om det nationale rad for retsveesenet, loven om de

almindelige domstoles organisation og loven om den nationale skole for retsveesenet
indeholder en raekke bestemmelser, der giver anledning til alvorlig bekymring for sa
vidt angar princippet om retsvasenets uafhaengighed og om magtens tredeling.

4.1. Loven om hgjesteret

4.1.1. Afskedigelse og tvungen pensionering af nuvaerende hgjesteretsdommere

(115) Loven om hgjesteret seenker den almindelige pensionsalder for hgjesteretsdommere

fra 70 til 65 &r°'. Denne foranstaltning finder anvendelse pa alle nuvearende
dommere. Dommere, der er fyldt 65 ar eller vil na denne alder inden 3 maneder fra
lovens ikrafttreedelse, vil blive pensioneret®.

(116) Ved at sxznke pensionsalderen og lade dette gelde for de nuveerende

hgjesteretsdommere medfarer loven, at embedsperioden for et betydeligt antal
nuvaerende hgjesteretsdommere bringes til opher, og at disse potentielt pensioneres:
Ifalge hgjesteret drejer det sig om 31 ud af 83 (37 %). Indfarelsen af en lavere
pensionsalder for de nuverende hgjesteretsdommere har sarligt sterke negative
virkninger for navnlig denne ret, som bestar af dommere, som i sagens natur er i
slutningen af deres karriere. En sadan tvungen pensionering af et betydeligt antal af
de nuveerende hgjesteretsdommere muligger en omfattende og umiddelbar a&ndring
af hgjesterets sammensatning. Denne mulighed giver anledning til bekymring for sa
vidt angar magtens tredeling, navnlig i kombination med de samtidige reformer af
det nationale rad for retsvaesenet. Faglgende ger sig galdende: Som felge af
nedseettelsen af pensionsalderen vil alle nye dommere blive udnaevnt af den polske
praesident efter indstilling fra det nysammensatte nationale rad for retsvaesenet, som i
hgj grad vil blive domineret af politisk udpegede personer. Den tvungne
pensionering af de nuvarende hgjesteretsdommere giver ogsa anledning il
bekymring for sa vidt angar princippet om dommeres uafsettelighed, som ifglge EU-
Domstolens og Den Europaiske Menneskerettighedsdomstols® praksis samt
europziske standarder™ er et centralt element i deres uafhangighed.
Venedigkommissionen understregede i sin udtalelse om lovforslaget om hgjesteret,
at fertidig pensionering af de nuveaerende dommere undergraver bade deres sikkerhed
i ansattelsen og domstolenes uafhaengighed i almindelighed”.

51
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55

Artikel 37, stk. 1, i loven om hgjesteret. Denne bestemmelse gealder ogsé for dommere ved den gverste forvaltningsret, da
det i artikel 49 i lov af 25. juli 2002 om forvaltningsrettens organisation fastsattes, at forhold vedrgrende den gverste
forvaltningsret, som ikke reguleres af denne lov (det gaelder for pensionsordningen), med de forngdne a&ndringer reguleres
af loven om hgjesteret.

Artikel 111, stk. 1, i loven om hgjesteret. | henhold til artikel 111, stk. 3, i loven om hgjesteret vil alle dommere ved det
militeere kammer (uanset alder) bliver afskediget og pensioneret uden mulighed for at anmode den polske prasident om
forlengelse af deres embedsperiode.

Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.6.1984, Campbell og Fell mod Det Forenede Kongerige, premis 80, dom af
30.11.2011, Henryk Urban og Ryszard Urban mod Polen, premis 45, dom af 21.6.2011, Fruni mod Slovakiet,
praemis 145, og dom af 3.3.2005, Brudnicka m.fl. mod Polen, praemis 41.

Punkt 49 og 50 i Europaradets Ministerkomités henstilling CM/Rec(2010)12 til medlemsstaterne om dommere:
uafhaengighed, effektivitet og ansvar ("Europaradets henstilling fra 2010™).

CDL(2017)035, punkt 48.
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(117) Dommere bar beskyttes mod afskedigelse derved, at der findes effektive garantier

mod utilbarlige indgreb eller pres fra andre dele af statsmagten®®. Forudsztningen for
domstolenes uafhaengighed er, at der foreligger en tilstreekkelig garanti for
beskyttelsen af den person, som har til opgave at udgve demmende myndighed®’. Det
forhold, at dommere ikke kan afszttes i lgbet af deres embedsperiode, er en falge af
deres uafhengighed og dermed omfattet af artikel 6, stk.1, i den europaiske
menneskerettighedskonvention (EMRK)®®. Dommere mé& derfor kun afskediges
individuelt, hvis det sker efter en disciplinersag vedrgrende deres individuelle
handlinger, og som frembyder alle garantier for retten til forsvar i et demokratisk
samfund. Dommere kan ikke afskediges kollektivt, og dommere kan ikke afskediges
med en generel begrundelse, der ikke vedrgrer den enkeltes adferd. Ovennavnte
garantier og beskyttelsesforanstaltninger foreligger ikke i dette tilfelde, og de
omhandlede bestemmelser udger et abenlyst indgreb i hgjesteretsdommernes
uafhangighed, en tilsideszttelse af princippet om magtens tredeling™ og dermed af
retsstatsprincippet.

(118)  Herudover vil den nuvaerende farsteprasidents embedsperiode pa seks ar, som er

fastsat i forfatningen, blive bragt til opher far tid (ifelge forfatningen udlgber den i
2020). Hvis farstepraesidentens embedsperiode bringes til ophgr, vil den polske
praesidents udnavnelse af en "fungerende farstepraesident™ ske uden for den normale
procedure®®: Ifglge forfatningen skal fersteprasidenten udnavnes af den polske
praesident blandt kandidater, der foreslds af hgjesterets preesidium®. En sadan
fortidig afslutning af en i forfatningen fastsat embedsperiode udger en alvorlig
tilsidesattelse af princippet om dommeres uafseettelighed og sikkerhed i ansettelsen.
Udnzvnelsen af en fungerende farstepraesident i henhold til en ad hoc-procedure
uden inddragelse af retsvaesenet giver anledning til alvorlig bekymring, hvad angar
princippet om magtens tredeling.

(119) Ifelge begrundelsen for loven er en endring af hgjesterets sammensatning

ngdvendig pa grund af den made, hvorpad hgjesteret handterede sagerne om
"afkommunisering™ efter 1989, og fordi der stadig er dommere ved retten, som enten
arbejdede for eller traf afgerelser under det tidligere styre®’. Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol har tydeligt understreget, at en renselsesproces skal vere
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Dom af 31.5.2005, sag C-53/03, Syfait m.fl., preemis 31, dom af 4.2.1999, sag C-103/97, Kdllensperger og Atzwanger,
premis 20.

Dom af 9.10.2014, sag C-222/13, TDC, premis 29-32, dom af 19.9.2006, sag C-506/04, Wilson, premis 53, dom af
4.2.1999, sag C-103/97, Kollensperger og Atzwanger, preemis 20-23, dom af 12.9.1997, sag C-54/96, Dorsch Consult,
premis 36, dom af 29.11.2001, sag C-17/00, De Coster, premis 18-21, dom af 13.12.2017, sag C-403/16, Hassani,
preemis 40, Menneskerettighedsdomstolens dom af 23.6.2016, Baka mod Ungarn, sag nr. 20261/12, praemis 121.
Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.6.1984, Campbell og Fell mod Det Forenede Kongerige, sag nr. A80 (1984),
premis 80.

De nye regler er i strid med princippet om dommeres uafsettelighed som et centralt element i domstolenes uafhangighed,
saledes som dette princip er fastsat i Europaradets henstilling fra 2010 (punkt 49). Hgjesteretsdommere ber falgelig have
en garanteret embedsperiode, og denne embedsperiode bar ikke afsluttes fartidigt. Afgerelser om dommeres udnavnelse
og karriereforlgb bgr ligeledes veere baseret p& objektive kriterier, som pa forhand er fastlagt ved lov eller af de
kompetente myndigheder, og nar regeringen eller den lovgivende magt treeffer afgarelser om dommeres udnavnelse og
karriereforlgb, bgr en uafhengig og kompetent myndighed, der i overvejende grad er sammensat af personer fra
retsveesenet, have befgjelse til at fremsette henstillinger eller udtalelser, som den relevante ansattelsesmyndighed i
praksis falger (punkt 44-48).

I henhold til artikel 111, stk. 4, i loven om hgjesteret vil den polske prasident overdrage ledelsen af hgjesteret til en
hgjesteretsdommer, som han selv veelger. En séadan "fungerende farstepraesident” vil udfare sine opgaver, indtil prasidiet
af dommere indstiller 5 kandidater til stillingen som farstepraesident for hgjesteret (artikel 12). Preesidiet af
hajesteretsdommere vil farst kunne indstille disse kandidater, nar der er udnavnt mindst 110 hgjesteretsdommere.

I den polske forfatnings artikel 183, stk. 3, fastseettes det, at hgjesterets forstepraesident skal udpeges af den polske
praesident for en seksarig periode blandt de kandidater, preesidiet af hgjesteretsdommere foreslar.

Side 2 i begrundelsen.
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(120)

(121)

(122)

individualiseret (f.eks. skal der sondres mellem de forskellige grader af involvering i
det tidligere styre), og den finder, at renselsesforanstaltninger, der traeffes lang tid
efter det kommunistiske styres fald, i mindre grad kan vare begrundede i lyset af den
stadig mindre risiko, de bergrte personer udger for de nyligt skabte demokratier®.
Der findes andre forholdsmaessigt afpassede foranstaltninger, som staten kan treeffe
for at lgse problemet med individuelle dommere, der har en kommunistisk baggrund
(som kunne omfatte gennemsigtige procedurer i individuelle sager ved upartiske
organer, der fungerer pa grundlag af ved lov forud fastsatte kriterier)®.

Venedigkommissionen anfgrer i sin udtalelse om forslaget til loven om hgjesteret, at
det er sveert at forstd, hvorfor en person, der i blev anset for at kunne udfare sine
officielle opgaver i mange flere ar, pludselig anses for ikke at kunne det.
Begrundelsen for loven kan tolkes saledes, at som falge af reformen vil de fleste
eldre dommere, hvoraf mange har arbejdet for det tidligere styre, ga pa pension.
Hvis denne tolkning er korrekt, er denne fremgangsmade uacceptabel: hvis
myndighederne er i tvivl om individuelle dommeres loyalitet, bgr de anvende de
eksisterende disciplinar— eller renselsesprocedurer og ikke a&ndre pensionsalderen.

Venedigkommissionen konkluderer, at den fartidige fjernelse af en lang raekke
hgjesteretsdommere (herunder farstepraesidenten) ved med gjeblikkelig virkning at
lade en lavere pensionsalder geelde for dem indebarer en tilsidesattelse af deres
individuelle rettigheder og bringer hele retsvaesenets uafhsengighed i fare; de bar
kunne fortsette i embedet, indtil de ndr den nugzldende pensionsalder®.
Venedigkommissionen understreger i sin udtalelse om lovforslaget vedrgrende
hgjesteret navnlig, at tidlig pensionering af de nuvaerende dommere undergraver bade
deres sikkerhed i anszttelsen og hgjesterets uafhangighed i almindelighed®®.

Endelig giver disse bestemmelser anledning til bekymring ud fra et forfatningsretligt
synspunkt. Som hgjesteret og ombudsmanden har papeget, udger afskedigelsen og
den tvungne pensionering af de nuvarende hgjesteretsdommere en tilsidesattelse af
princippet om domstolenes uafhangighed og pavirker direkte retten til adgang til en
uafhengig domstol. Ombudsmanden bemerker, at indferelsen af en fungerende
farstepraesident for hgjesteret udger en tilsideszttelse af retsstatsprincippet, idet det
er i strid med princippet om, at statsmagten ikke ma overtage befgjelser, princippet
om magtfordeling og magtbalance samt princippet om domstolenes uafhangighed.

4.1.2. Befgjelse til at forleenge hgjesteretsdommeres embedsperiode

(123)

(124)

Ifalge loven kan hgjesteretsdommere, der er omfattet af den lavere pensionsalder, og
som gnsker at forleenge deres igangveerende embedsperiode, anmode den polske
praesident herom®”.

Hvad angar den polske preasidents befgjelse til at beslutte at forlenge
hgjesteretsdommeres igangveerende embedsperiode, indeholder loven ingen kriterier
eller en frist herfor og heller ingen bestemmelser om domstolskontrol. En dommer,

63
64

Menneskerettighedsdomstolens dom af 3.9.2015, S6ro mod Estland, preemis 60-62.
Punkt 44-47 og 50 i Europaradets henstilling fra 2010.

8 ydtalelse CDL(2017) 035, punkt 130.
% ydtalelse CDL(2017) 035, punkt 48.

67

Anmodningen foreleegges hgjesterets farstepraesident, som afgiver udtalelse p& en dommers anmodning. For at forleenge

farstepraesidentens embedsperiode skal farsteprasidenten foreleegge den polske praesident en udtalelse fra hgjesterets
kollegium. Nar den polske preesident skal treeffe afgarelse, kan han indhente en ikkebindende udtalelse fra det nationale
rad for retsvaesenet (jf. artikel 37, stk. 2-4, sammenholdt med artikel 111, stk. 1, i loven om hgjesteret). Det bemaerkes, at
hvis den polske prasident treeffer en sadan afgarelse, kraeves det ifglge hgjesterets udtalelse i henhold til forfatningen, at
premierministeren skal kontrasignere denne, jf. den polske forfatnings artikel 144, stk. 1-2.
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der har anmodet om en forlengelse af sin embedsperiode, er "prisgivet" den polske
preesidents afgarelse. Desuden vil den polske prasident kunne treeffe afggrelse om en
forlengelse to gange (hver gang for en periode pa 3 ar). Disse forhold pavirker
sikkerheden i ansattelsen og vil gere det muligt for den polske preesident at eve
indflydelse pa hgjesteretsdommere. Denne ordning er i strid med Europaradets
henstilling fra 2010, som fastslar, at afgerelser om dommeres udnavnelse og
karriereforlgb ber veare baseret pa objektive kriterier, som er forud fastsat ved lov, og
at der ber vaere en uafhaengig og kompetent myndighed, der i overvejende grad er
sammensat af personer fra retsvaesenet, der har befgjelse til at fremsatte henstillinger
eller udtalelser, som den relevante ansattelsesmyndighed i praksis falger®®. Den
fastslar ogsa, at de pageeldende dommere har ret til at anfaegte afgerelsen om deres
karriereforlgh®.

(125)  Den nye pensionsordning har en negativ indvirkning p& dommernes uafhangighed.

De nye regler skaber et ekstra veerktgj, som den polske prasident kan bruge til at gve
indflydelse pa de enkelte dommere. De manglende kriterier for forleengelse af
embedsperioden indebzrer navnlig en utilbegrlig skensmargen, hvilket bringer
princippet om dommeres uafsettelighed i fare. Loven nedsetter pensionsalderen,
men ger det samtidig muligt for dommerne at fa deres embedsperiode forleenget af
den polske preesident i op til 6 ar. Der geelder heller ingen frist for den polske
preesident for at treeffe afgarelse om at forleenge embedsperioden, hvilket giver
praesidenten mulighed for at bevare sin indflydelse pa de bergrte dommere i deres
resterende embedsperiode. Selv inden pensionsalderen er naet, kan alene udsigten til
at skulle anmode prasidenten om en sadan forlengelse leegge pres pa de bergrte
dommere.

(126)  Venedigkommissionen understreger i sin udtalelse om lovforslaget om hgjesteret, at

den polske preasident som falge af disse befgjelser far alt for stor indflydelse pa de
hgjesteretsdommere, der narmer sig pensionsalderen. Venedigkommissionen
konkluderer derfor, at den polske praesident som en folkevalgt politiker ikke bgr have
skgnsmeessig befgjelse til at forleenge en hgjesteretsdommers embedsperiode ud over
pensionsalderen’.

(127) De nye regler giver ogsa anledning til bekymring ud fra et forfatningsretligt

synspunkt. Ifglge udtalelserne fra hgjesteret og ombudsmanden tilsidesatter den nye
mekanisme for forlengelse af dommeres embedsperiode legalitetsprincippet og
princippet om magtens tredeling.

4.1.3. Ekstraordinaer appel

(128) Med loven indfgres der en ny form for domstolskontrol af endelige og bindende

72
|

domme og afgarelser, ekstraordinar appel . Hgjesteret vil inden tre &’ efter lovens
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Punkt 46 og 47. Denne ordning giver ogsa anledning til bekymring i forhold til Europaradets handlingsplan om styrkelse
af domstolenes uafhaengighed og upartiskhed (CM(2016) 36 final, C, ii)), og Europaradets radgivende dommerkomités
benchmarks (udtalelse nr. 1 om standarder for domstolenes uafhengighed og dommeres uafsattelighed, punkt 25).

Punkt 48 i Europaradets henstilling fra 2010.

Punkt 49 i Europaradets henstilling fra 2010.

Udtalelse CDL(2017) 035, punkt 51 og 130.

Artikel 89, stk. 1, i loven om hgjesteret.

Artikel 115 i loven om hgijesteret. Efter den treérige periode vil den pageldende afgarelse skulle appelleres senest fem ar
efter det tidspunkt, hvor den blev endelig og retsgyldig, og senest et ar efter dette tidspunkt, hvis der er indgivet en
kassationsappel, medmindre den ekstraordingre appel er iveerksat til skade for indstevnte, i hvilket tilfelde den senest
kan ivaerkszttes et ar efter, at afgarelsen blev endelig (eller, hvis der er indgivet en kassationsappel, senest seks maneder
efter behandlingen af kassationssagen), jf. artikel 89, stk. 4, i loven om hgjesteret.
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ikrafttreedelse fuldt ud eller delvis™ kunne omstgde’ alle endelige domme afsagt af
polske domstole de seneste 20 ar, herunder domme afsagt af hgjesteret, dog med
visse undtagelser’®. Befgjelsen til at appellere tilkommer bl.a. den offentlige anklager
og ombudsmanden”’. Begrundelserne for at appellere er mange: der kan indgives
begeaering om ekstraordinzr appel, hvis det er ngdvendigt at sikre retsstatsprincippet
og social retferdighed, og hvis afgarelsen ikke kan ophaves eller endres ved hjelp
af andre ekstraordinere retsmidler, og 1) den enten tilsidesetter enkeltpersoners og
borgeres forfatningsmassige rettigheder og friheder eller forfatningssikrede
principper, eller 2) den udger en abenlys overtredelse af loven som falge af en
urigtig fortolkning eller anvendelse, eller 3) der er tydelig uoverensstemmelse
mellem den nationale domstols afgarelse og de bevismidler, der er indsamlet’.

(129) Denne nye procedure for ekstraordiner appel giver anledning til bekymring med

hensyn til retssikkerhedsprincippet, som er et centralt element i retsstaten’®. Som
bemeerket af EU-Domstolen begr der i savel EU's retsorden som i de nationale
retssystemer tages hensyn til betydningen af princippet om retskraft: "Savel hensynet
til at sikre en stabil retstilstand og stabile retlige relationer som retsplejehensyn ger
det pakrevet, at retsafgerelser, der er blevet endelige, efter at de hjemlede
appelmuligheder er udnyttet, eller efter at appelfristerne er udlgbet, ikke leengere kan
anfegtes"®. Som bemarket af Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol bar en
ekstraordinaer efterprgvelse ikke vaere en "skjult appel”, og blot muligheden for, at
der kan vare to forskellige syn pé sagen, danner ikke grundlag for efterprovelse®’.

(130) Venedigkommissionen understregede i sin udtalelse om lovforslaget om hgjesteret,

at proceduren for ekstraordinear appel bringer stabiliteten i den polske retsorden i
fare. | udtalelsen bemarkes det, at det vil veere muligt at genabne alle sager, der er
truffet afgerelse om inden for de sidste 20 ar pa sa godt som ethvert grundlag, og at
systemet risikerer at skabe en situation, hvor ingen domme nogen sinde vil veere
endelige®.

(131) Den nye ekstraordinaere appel giver desuden anledning til bekymring ud fra et

forfatningsretligt synspunkt. Ifglge hgjesteret og ombudsmanden pavirker loven
princippet om stabil retspraksis og om dommes retskraft®, princippet om at varne

74
75

76

7
78
79

80
81
82
83

Artikel 91, stk. 1, i loven om hgjesteret.

Hvis der er gaet fem ar, efter at den anfaegtede afgarelse blev endelig, og den har haft uoprettelige retlige konsekvenser,
eller hvis det er berettiget i henhold til de principper eller rettigheder og friheder, der er fastsat i forfatningen, kan
hgjesteret ngjes med at bekrafte, at den anfeegtede afgarelse er i strid med loven og angive de omstendigheder, der farte
til, at den traf denne afgarelse (jf. artikel 89, stk. 4, og artikel 115, stk. 2, i loven om hgjesteret).

| straffesager kan der ikke ivaerkszttes ekstraordineer appel til skade for indsteevnte mere end et ar efter, at afggrelsen blev
endelig (eller, hvis der er indgivet en kassationsappel, mere end 6 maneder efter behandlingen af kassationssagen); Det er
desuden heller ikke muligt at appellere domme, som erklarer et egteskab ugyldigt eller omstgder eller oplgser et
agteskab (kun for sé& vidt en eller begge parter har indgaet nyt &egteskab, efter at dommen blev endelig), eller en afgarelse
om adoption. Der kan ikke iveerksaettes ekstraordingr appel i forbindelse med mindre forseelser eller mindre
skattemaessige lovovertradelser, jf. artikel 90, stk. 3, og 4, i loven om hgjesteret.

Artikel 89, stk. 2, i loven om hgjesteret.

Artikel 89, stk. 1, nr. 1-3, i loven om hgjesteret.

Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.10.1999, Brumarescu mod Rumanien, premis 61, dom af 3.3.2003, Ryabykh
mod Rusland, preemis 54 og 57, dom af 25.1.2000, Miragall Escolano m.fl. mod Spanien, premis 33, og dom af
20.12.2007, Phinikaridou mod Cypern, premis 52.

Dom af 30.9.2003, sag C-224/01, Kdbler, preemis 38.

Dom af 11.7.2017 (endelig), Moreira Ferreira mod Portugal (nr. 2), premis 62.

Udtalelse CDL(2017)035, punkt 58, 63 og 130.

Forfatningsdomstolen anser begge principper for at indga i retsstatsprincippet, jf. forfatningsdomstolens dom af
24.10.2007, sag SK 7/06, og dom af 1.4.2008, sag SK 77/06.
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om tilliden til staten og lovgivningen samt retten til at fa prgvet en sag inden for en
rimelig frist®.

4.1.4. Andre bestemmelser

(132) Som det understreges i Venedigkommissionens udtalelse og i udtalelserne fra andre

organer®™, giver en rakke bestemmelser i loven om hgjesteret anledning til
bekymring for sa vidt angar principperne om retsvasenets uafhaengighed og magtens
tredeling.

(133) Med den nye lov indferes der et nyt disciplingersystem for hgjesteretsdommere. Der

indfgres to former for disciplineerembedsmand: en disciplineerembedsmand ved
hgjesteret, som udpeges af hgjesterets kollegium for en periode pa fire ar®, og en
seerlig disciplineerembedsmand, som udpeges fra sag til sag af den polske prasident
blandt hgjesteretsdommere, almindelige dommere, dommere ved militeerdomstolen
og anklagere®. 1 henhold til polsk ret kan kun disciplineerembedsmand treeffe
beslutning om at indlede disciplinersager mod dommere. Den polske prasident
udpeger den sarlige disciplinerembedsmand uden at inddrage retsvaesenet, og dette
svarer til at fremsette en anmodning om at iveerksette en indledende undersggelse.
Hvis der udpeges en serlig disciplinserembedsmand i en verserende disciplingrsag,
vil disciplinerembedsmanden ved hgjesteret blive udelukket fra sagsbehandlingen®.
Det forhold, at den polske prasident (og i nogle tilfelde ogsd justitsministeren®®) kan
gve indflydelse pa disciplinersager mod hgjesteretsdommere ved at udpege en
disciplinerembedsmand ~ til at  behandle  sagen, hvilket  udelukker
disciplinerembedsmanden ved hgjesteret fra en verserende sag, giver anledning til
bekymring for sa vidt angar princippet om magtens tredeling, og det risikerer at
pavirke retsvaesenets uafhaengighed. Der blev givet udtryk for lignende bekymring i
OSCE-ODIHR's og hgjesterets udtalelser™.

(134) Med loven afskaffes desuden nogle proceduremaessige garantier i disciplinaersager

mod almindelige dommere® og hgjesteretsdommere®: det er muligt at anvende
bevismateriale, der er indsamlet i strid med loven, mod en dommer®, det er under
visse betingelser muligt at se bort fra det bevismateriale, som den bergrte dommer

84
85

86

87

88

89

90
91

92

93

Dom af 28.11.2006, sag SK 19/05; dom af 14.11.2007, sag SK 16/05.

Seerligt hgjesterets udtalelser af 6.10., 23.10. og 30.11.2017, ombudsmandens udtalelse af 11.11.2017 og OSCE-ODIHR's
udtalelse af 13.11.2017.

Artikel 74 i loven om hgjesteret.

Artikel 76, stk. 8, i loven om hgjesteret. Den polske prasident kan udpege den sarlige disciplinserembedsmand blandt
anklagere, der foreslas af statsadvokaturet, hvis disciplinersagen vedrarer embedsmisbrug, som opfylder kriterierne for en
forseetlig strafbar handling, der skal retsforfglges ved offentlig tiltale, eller for en forsetlig overtreedelse af skattereglerne.
Artikel 76, stk. 8, i loven om hgjesteret.

I henhold til artikel 76, stk. 9, i loven om hgjesteret kan justitsministeren underrette den polske praesident om
ngdvendigheden af at udpege en serlig disciplinserembedsmand, hvis en sag vedrgrer embedsmisbrug, som opfylder
kriterierne for en forseetlig strafbar handling, der skal retsforfalges ved offentlig tiltale, eller for en forsetlig overtreedelse
af skattereglerne. Hvorvidt en sag opfylder disse kriterier, synes at blive afgjort selvsteendigt af justitsministeren og den
polske praesident, idet deres beslutning om at udpege en seerlig disciplinierembedsmand ikke kan appelleres.
OSCE-ODIHR's udtalelse af 13.11.2017, punkt 119-121; hgjesterets udtalelse af 6.10.2017, s. 34.

I henhold til artikel 108, stk. 17-19, i loven om hgjesteret kan justitsministeren bestemme antallet af og udpege de
dommere, der skal behandle disciplinaersager mod almindelige dommere, uden at inddrage retsvaesenet. Justitsministeren
vil desuden personligt kunne kontrollere disciplingrsager mod almindelige dommere gennem disciplineerembedsmandene
og den serlige disciplineerembedsmand, som han selv har udpeget (i nogle tilfeelde fra anklagemyndigheden). De
disciplinsrembedsmand, der udpeges af justitsministeren, vil kunne genabne afsluttede sager pa dennes anmodning.

I henhold til loven finder bestemmelserne i loven om de almindelige domstoles organisation, herunder bestemmelserne
vedrgrende de proceduremaessige aspekter af disciplinarsager, tilsvarende anvendelse for hgjesteretsdommere; jf.
artikel 72, stk. 1, og artikel 108 sammenholdt med artikel 10, stk. 1, i loven om hgjesteret. Loven om de almindelige
domstoles organisation &ndres i henhold til artikel 108 i loven om hgjesteret.

Artikel 108, stk. 23, i loven om hgjesteret om tilfgjelse af artikel 115c til loven om de almindelige domstoles organisation.
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fremleegger™,  foreldelsesfristen  for  disciplinersager  suspenderes — under
behandlingen af sagen, hvilket betyder, at en dommer kan vere genstand for
undersggelse pd ubestemt tid®, og endelig kan disciplinersagen fares videre selv
uden dommerens tilstedevaerelse (ogsa hvis hans manglende tilstedevarelse er
begrundet)®. Det nye disciplinarsystem giver desuden anledning til bekymring med
hensyn til, om det opfylder kravene til en retferdig rettergang i artikel 6, stk. 1, i
EMRK, som finder anvendelse ved disciplinersager mod dommere®”.

(135) Med loven &ndres hgjesterets interne struktur, idet der tilfgjes to nye kamre. Et nyt

kammer for ekstraordinar kontrol og offentlige anliggender vil vurdere sager, der
indbringes efter den nye procedure for ekstraordiner appel®®. Kammeret vil
hovedsageligt best af nye dommere®, og det vil f4 til opgave at fastsla gyldigheden
af parlamentsvalg og lokalvalg og undersgge stridigheder i forbindelse med valg,
herunder stridigheder i forbindelse med valg til Europa-Parlamentet'®. Derudover vil
et nyt uafhengigt'® disciplinerkammer, som udelukkende bestar af nye dommere®®,
fa til opgave at behandle disciplinarsager mod hgjesteretsdommere i farste og anden
instans'®. Disse to nye overvejende uafhangige kamre bestdende af nye dommere
giver anledning til beteenkeligheder for sa vidt angar magtens tredeling. Selv om de
begge er en del af hgjesteret, er de som bemarket af Venedigkommissionen i praksis
havet over de gvrige kamre, hvilket skaber risiko for, at hele retssystemet domineres
af disse to kamre bestdende af nye dommere, der er udpeget under afgerende
indflydelse fra det regerende flertal™®. Venedigkommissionen understreger desuden,
at domstolskontrollen af stridigheder i forbindelse med valg som faglge af loven vil
veere serlig udsat for politisk indblanding, hvilket udger en alvorlig trussel mod et
velfungerende demokrati i Polen'®.

106

(136) Med loven indferes der legdommere, som skal udnavnes af det polske senat™", og

som skal deltage i behandlingen af ekstraordingre appelsager og disciplinaersager
ved hgjesteret. Som papeget af Venedigkommissionen risikerer indferelsen af
legdommere i hgjesterets to nye kamre at skade effektiviteten og kvaliteten af

retssystemet™®’.

94
95
96
97

98
99

100
101

102

Hvis bevismaterialet fremlaegges efter den fastsatte frist, jf. artikel 108, stk. 22, i loven om hgjesteret.

Artikel 108, stk. 13, litra b), i loven om hgjesteret.

Artikel 108, stk. 23, i loven om hgjesteret.

Menneskerettighedsdomstolens dom af 19.4.2007, Vilho Eskelinen m.fl. mod Finland, premis 62, dom af 5.2.2009,
Olyji¢ mod Kroatien, preemis 34-43, dom af 20.11.2012, Harabin mod Slovakiet, preemis 118-124, og dom af 23.6.2016,
Baka mod Ungarn, preemis 100-119.

Artikel 26 og 94 i loven om hgjesteret.

Artikel 134 i loven om hgjesteret. Det tidligere kammer for arbejdsmarked, socialsikring og offentlige anliggender
opdeles i to nye kamre, nemlig kammeret for arbejdsmarked og socialsikring og det nye kammer for ekstraordinzr kontrol
og offentlige anliggender. Dette nye kammer vil bestd af nye dommere, da alle de nuveaerende dommere vil blive forflyttet
til kammeret for arbejdsmarked og socialsikring. De nuveerende hgjesteretsdommere kan anmode om at blive forflyttet til
det nye kammer.

Artikel 26 indeholder en komplet liste over kammerets opgaver.

Formanden for disciplineerkammeret er uafhaengig af hgjesterets farsteprasident, og kammerets eget budget kan gges
betydeligt ssmmenlignet med hgjesterets samlede budget (jf. artikel 7, stk. 2 og 4, og artikel 20 i loven om hgjesteret).

I henhold til artikel 131 i loven om hgjesteret kan nuverende hgjesteretsdommere ikke forflyttes til et embede i dette
kammer, far alle hgjesteretsdommerne i disciplingerkammeret er blevet udnzavnt.

103 Artikel 27 i loven om hgjesteret indeholder en komplet liste over disciplinerkammerets opgaver.
10% Ydtalelse CDL(2017) 035, punkt 92.

105 ytalelse CDL(2017) 035, punkt 43.

106 Artikel 61, stk. 2, i loven om hgjesteret.

107 Udtalelse CDL(2017) 035, punkt 67.
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4.2. Det nationale rad for retsvaesenet

(137)

(138)

(139)

(140)

(141)

Ifelge den polske forfatning er det nationale rad for retsveesenet garant for
dommernes uafhazngighed'®. Det nationale rad for retsvaesenet har direkte betydning
for dommernes uafhangighed, navnlig for s& vidt angar forfremmelse, forflyttelse,
disciplinaersager, afskedigelse og fartidspensionering. Forfremmelse af en dommer
(f.eks. fra en distriktsret til en regionalret) forudssetter eksempelvis, at den polske
praesident atter udnaevner dommeren, og dermed skal proceduren til bedgmmelse og
indstilling af dommere, der involverer det nationale rad for retsvaesenet, falges pa ny.
Dommerfuldmagtige, som allerede varetager en dommers opgaver, skal ligeledes
bedemmes af det nationale rad for retsveesenet, far den polske preesident udneevner
dem til dommere.

Det er derfor serligt vigtigt, at de medlemsstater, der har oprettet et sadant rad, sikrer
dets uafhzngighed for at undga, at regeringen eller parlamentet udgver utilbarlig
indflydelse pA dommernes uafhangighed'®.

Loven vedrgrende det nationale rad for retsvaesenet gger bekymringen for sa vidt
angar retsvasenets overordnede uafhaengighed, idet den indeholder bestemmelser om
at bringe embedsperioden for alle dommermedlemmer af det nationale rad for
retsveesenet til ophgr far tid, samt om oprettelse af en helt ny ordning for udpegelse
af disse medlemmer, som giver mulighed for en hgj grad af politisk indblanding.

| henhold til artikel 6 i loven om det nationale rad for retsvaesenet vil
embedsperioden for alle dommermedlemmer af radet blive bragt til ophar fer tid.
Den lovgivende magts mulighed for at gere dette vaekker bekymring med hensyn til
radets uafheengighed og magtens tredeling. Parlamentet vil fa afgerende indflydelse
pa radets sammensatning pa bekostning af dommernes egen indflydelse. Denne
andring af sammensatningen af det nationale rad for retsvasenet vil allerede kunne
ske halvanden maned efter lovens offentliggarelse’®. Denne fartidige afslutning af
dommermedlemmernes embedsperiode er ogsa betenkelig set ud fra et
forfatningsretligt synspunkt som fremhavet i udtalelsen fra det nationale rad for
retsveesenet, hgjesteret og ombudsmanden.

Den nye ordning for udnavnelse af dommermedlemmer af det nationale rad for
retsveesenet vaekker ogsa alvorlig bekymring. Veletablerede europaiske standarder,
navnlig henstillingen fra 2010 fra Europaradets Ministerkomité, fastsatter, at mindst
halvdelen af medlemmerne [af de nationale rad for retsveesenet] skal vaere dommere,
der er valgt af ligestillede fra alle niveauer i retsvaesenet med respekt for pluralismen

108

Artikel 186, stk. 1, i den polske forfatning. "Det nationale rad for domstolene er garant for domstolenes og dommernes

uafhaengighed".

199 50m eksempel kan navnes, at Den Europaziske Menneskerettighedsdomstol i forbindelse med disciplinaersager mod
dommere, der var rejst af et sidant rad, har sat spgrgsmalstegn ved den grad af pavirkning, der udgves af de lovgivende
eller udgvende myndigheder, idet Radet var sammensat af et flertal af medlemmer, der var udneevnt direkte af disse
myndigheder. Menneskerettighedsdomstolens dom af 21.6.2016, Ramos Nunes de Carvalho E Sa mod Portugal, sag nr.
55391/13, 57728/13 og 74041/13, premis 77.

110

De nuvzrende dommermedlemmers udlgber dagen fer den dato, hvor de nye dommere sammen pabegynder deres

embedsperiode i radet, dog senest 90 dage efter lovens ikrafttreedelse. Forlgbet er som falger: Senest tre dage efter lovens
offentliggerelse bekendtger formanden for Sejm, at udnaevnelsesproceduren indledes. Senest 21 dage efter denne
bekendtggrelse indstiller de godkendte enheder (grupper af mindst 25 dommere eller 2 000 borgere) kandidater til
embedet som dommermedlem af radet til Sejms formand. Efter de 21 dage videregiver formanden listen over kandidater
til parlamentsgrupper, som derefter har syv dage til at opstille op til ni kandidater fra listen. Derefter folges den
almindelige udnaevnelsesprocedure (se nedenfor), jf. artikel 6 og 7 i loven om andring af loven om det nationale rad for
retsvaesenet og artikel 1, stk. 1 og 3, om tilfgjelse af artikel 11a og 11d i loven om &ndring af loven om det nationale rad
for retsvaesenet.
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i retsvaesenet™. Det tilkommer medlemsstaterne at indrette deres retssystemer,

herunder at afgare, om de vil oprette et rad for retsvaesenet. | de medlemsstater, hvor
et sadant rad er oprettet, hvilket er tilfeeldet i Polen, skal dets uafhengighed sikres i
overensstemmelse med europaiske standarder.

(142) Fer loven om det nationale rad for retsvaesenet blev vedtaget, var den polske
retsorden helt i overensstemmelse med disse standarder, da det nationale rad for
retsveesenet var sammensat af et flertal af dommere, der var valgt af andre dommere.
Artikel 1, stk. 1, og artikel 7 i lov om @ndring af loven om det nationale rad for
retsveesenet vil &ndre denne ordning radikalt, idet det foreskrives, at de 15 dommere,
der er medlemmer af radet, vil blive udnavnt og kan genudnavnes af Sejm**2. Der er
desuden ingen garanti for, at Sejm i henhold til den nye lov vil udnavne dommere til
radet, som er godkendt af dommerstaben, eftersom kandidaterne til embedet ikke
alene kan opstilles af grupper af 25 dommere, men ogsa af grupper af mindst 2 000
borgere™®. Den endelige liste over kandidater, som Sejm skal godkende i sin helhed,
er desuden fastlagt pa forhand af et udvalg i Sejm™*. De nye regler for udnavnelse af
dommere til det nationale rad for retsvaesenet vil i betydelig grad gge parlamentets
indflydelse pa radet og vil pavirke radets uafhengighed negativt i strid med
europziske standarder. Det forhold, at medlemmerne af radet udnavnes af Sejm med
et flertal pa 3/5, mindsker ikke disse betenkeligheder, idet medlemmerne under alle
omstendigheder ikke veelges af deres ligestillede. Samtidig geelder det, at hvis det
ikke er muligt at na et flertal pa 3/5, udnazvner Sejm medlemmerne af radet med
absolut flertal.

(143) Denne situation giver anledning til bekymring for retsveesenets uafhangighed. En
dommer ved en distriktsret, som skal treeffe afgerelse i en politisk felsom sag,
samtidig med at han eller hun har ansggt om at blive forfremmet til dommer i en
regionalret, kan eksempelvis veere tilbgjelig til at tiltreede den holdning, der indtages
af det politiske flertal, for ikke at seette sine chancer for forfremmelse over styr. Selv
om dette scenarie ikke bliver til virkelighed, indeholder den nye ordning ikke
tilstreekkelige garantier for, at domstolene fremstar som veerende uafhangige, hvilket
er afgarende for at bevare den tillid, som domstolene i et demokratisk samfund bgr
indgyde befolkningen'>. Dommerfuldmagtige vil desuden skulle bedsmmes af et
politisk preeget nationalt rad for retsveesenet, far de kan udnavnes til dommere.

(144)  Venedigkommissionen konkluderer, at det forhold, at parlamentet udvelger de 15
dommermedlemmer af det nationale rad for retsvaesenet, sammenholdt med det
forhold, at de nuveaerende medlemmer udskiftes med det samme, vil medfere en
omfattende politisering af organet. Venedigkommissionen anbefaler, at
dommermedlemmerne af det nationale rad for retsvasenet i stedet udvalges af deres

" pynkt 27. Se ogsd C, ii), i Europaradets handlingsplan fra 2016, udtalelse nr. 10 fra CCJE om nationale rad for

retsveesenet i samfundets tjeneste og punkt 2.3 i ENCJ's standarder i rapporten om nationale rad for retsvaesenet fra 2010-

2011.

| forfatningen er det fastsat, at det nationale rad for retsveesenet er sammensat af et antal fadte medlemmer (hgjesterets

farstepraesident, justitsministeren, formanden for den gverste forvaltningsret og en af den polske president udpeget

person) samt nogle valgte medlemmer. De valgte medlemmer omfatter fire stedfortreedere "valgt af Sejm", to senatorer

"valgt af senatet" og 15 dommere ("valgt blandt" dommere ved de almindelige, administrative eller militeere domstole og

hgjesteret).

113 Artikel 1, stk. 3, i loven vedrgrende det nationale rad for retsvaesenet om tilfgjelse af artikel 11a, stk. 2 og 3: Det

bemazrkes, at hver gruppe (af dommere og borgere) kan indstille mere end én kandidat som medlem af radet.

Hvis de parlamentariske grupper ikke indstiller 15 kandidater i alt, udveelger Sejms praesidium dem med henblik pa at

oprette en liste med 15 kandidater, som derefter videregives til udvalget i Sejm (jf. artikel 1, stk. 3, om tilfgjelse af artikel

11c og artikel 11d, stk. 1-4).

15 Menneskerettighedsdomstolens dom af 23.4.2015, Morice mod Frankrig, sag nr. 29369/10, premis 78, og dom af
10.5.2001, Cypern mod Tyrkiet, sag nr. 25781/94, preemis 233.

112

114
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ligestillede, som det er tilfeldet i den nuveerende lov'*®. Den bemaerker ogs3, at loven
svaekker radets uafhaengighed i forhold til flertallet i parlamentet, og at den er med til

at svaekke retsvasenets uafhaengighed generelt set''’.

(145)  Hgjesteret, det nationale rad for retsvaesenet og ombudsmanden fremhavede i deres
udtalelser vedrgrende lovforslaget en reekke beteenkeligheder med hensyn til den nye
ordnings overensstemmelse med forfatningen. Navnlig bemarker det nationale rad
for retsvaesenet, at radet i henhold til den polske forfatning fungerer som modvaegt til
parlamentet, som har en forfatningssikret ret til at treeffe afggrelse om loves indhold.
Den politiske udnaevnelse af dommermedlemmer af radet og den fartidige afslutning
pa de nuveerende dommermedlemmers embedsperiode udgar derfor en tilsideszttelse
af principperne om magtens tredeling og om retsvaesenets uafhangighed. Som
forklaret i de foregaende henstillinger er det pa nuvaerende tidspunkt ikke muligt at
foretage en effektiv forfatningsmaessig prevelse af disse bestemmelser.

4.3. Loven om de almindelige domstoles organisation
4.3.1. Pensionsalder og befgjelse til at forleenge dommeres embedsperiode

(146) | artikel 1, stk. 26, litra b) og c), og artikel 13, stk. 1, i lov om de almindelige
domstoles organisation er det fastsat, at pensionsalderen for almindelige dommere vil
blive nedsat fra 67 til 60 ar for kvindelige dommere og fra 67 til 65 ar for mandlige
dommere, og at justitsministeren gives befgjelse til at forleenge deres embedsperiode
(til 70 ar) pa grundlag af vage kriterier. Indtil justitsministeren har truffet afgarelse,
forbliver de pageldende dommere i embedet.

(147) Den nye pensionsordning vil have en negativ virkning for dommernes
uafhaengighed™'®. De nye regler skaber et ekstra varktgj, som justitsministeren kan
bruge til at gve indflydelse pa de enkelte dommere. De vage kriterier for forleengelse
af embedsperioden giver navnlig mulighed for en utilbgrlig skensmargen, hvilket
bringer princippet om dommeres uafsttelighed''® i fare. Den nedsatte pensionsalder
ger det muligt for dommerne at fa deres embedsperiode forleenget af justitsministeren
i op til ti ar for kvindelige dommeres vedkommende og fem ar for mandlige
dommeres vedkommende. Der gelder heller ingen frist for justitsministeren for at
treeffe afgerelse om at forleenge embedsperioden, hvilket giver ministeren mulighed
for at bevare indflydelse pa de bergrte dommere i deres resterende embedsperiode.
Selv inden pensionsalderen er ndet, kan alene udsigten til at skulle anmode
justitsministeren om en sadan forleengelse leegge pres pa de bergrte dommere.

(148) Ved at nedsztte pensionsalderen for dommere, samtidig med at en forlengelse af
deres embedsperiode betinges af en afgarelse truffet af justitsministeren, undergraver
de nye regler princippet om dommeres uafsattelighed, som ifglge EU-Domstolens og
Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol praksis er et centralt element i deres
uafheaengighed. Blandt kravene til en uafhaengig domstol har Domstolen fremhavet,
at dommere bgr nyde personlig og funktionel uafhangighed under udgvelsen af deres
hverv, og at de bar veere beskyttet mod afskedigelse derved, at der findes effektive
garantier mod utilbgrlige indgreb eller pres fra den udgvende magt'®’. De

116
117
118
119

Udtalelse CDL(2017) 035, punkt 130.

Udtalelse CDL(2017) 035, punkt 31.

Europaradets henstilling fra 2010, punkt 49.

Det fremgar af loven, at det er justitsministeren, der skal tage stilling til, om en dommers embedsperiode skal forleenges
"under hensyn til rationel anvendelse af personalet ved de almindelige retter og de behov, som fglger af de specialiserede
retters arbejdsbyrde”, jf. lovens artikel 1, stk. 26, litra b).

Dom af 31.5.2005, sag C-53/03, Syfait m.fl., preemis 31, dom af 4.2.1999, sag C-103/97, Kollensperger og Atzwanger,
premis 20.
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omhandlede bestemmelser er heller ikke i overensstemmelse med de europeaiske
standarder, hvoraf det fglger, at dommere ber have garanti for ansettelsen, indtil de
nar den obligatoriske pensionsalder, hvis en sadan findes. Venedigkommissionen

deler Kommissionens bekymring®?'.

(149) Kommissionen bemarker, at de nye regler ogsa giver anledning til bekymring set ud
fra et forfatningsretligt synspunkt. Det fremgar af hgjesterets udtalelse'®®, at den
omstendighed, at justitsministeren far mulighed for at beslutte, om en dommers
embedsperiode skal forlenges, sammenholdt med at dommernes pensionsalder
nedseettes, er i strid med princippet om dommeres uafsettelighed, jf. forfatningens
artikel 180, stk. 1. Som forklaret ovenfor minder Kommissionen om, at det pa
nuveerende tidspunkt ikke er muligt at foretage en effektiv forfatningsmaessig
pregvelse af disse bestemmelser.

(150) De polske myndigheders svar pa Kommissionens henstilling af 26. juli 2017
mindsker ikke Kommissionens bekymring, og der bebudes ingen konkrete
foranstaltninger til lgsning af de problemer, som Kommissionen har gjort
opmarksom pa. | svaret ses der bort fra det pres, som justitsministeren kan udeve
over for individuelle dommere, far ministeren giver sit samtykke til, at de
pageldende dommere kan forblive i deres embede, efter at de har naet
pensionsalderen.

4.3.2. Retsformeaend

(151) 1 det polske retssystem har retsformandene en dobbelt funktion: de har ikke blot et
ansvar som ledere af rettens arbejde, de udferer ogsa demmende funktioner. Loven
om de almindelige domstoles organisation giver anledning til bekymring med hensyn
til retsformandenes personlige uafhaengighed under udgvelsen af deres demmende
funktioner.

Befgjelse til at afskedige

(152) Artikel 17, stk. 1, og artikel 18, stk. 1, i loven om de almindelige domstoles
organisation indeholder regler om afskedigelse og udnavnelse af retsformand og
nastformend. | en periode pa seks maneder efter lovens ikrafttreedelse vil
justitsministeren have befgjelse til at afskedige retsformand uden at veere bundet af
konkrete kriterier, uden nogen begrundelsespligt og uden mulighed for, at
retsvaesenet kan blokere disse afgerelser. Der er desuden ikke mulighed for at fa
pravet en afgarelse om afskedigelse truffet af justitsministeren ved domstolene.

(153) Kommissionens bekymring vedrgrer justitsministerens befgjelser i denne
seksmaneders periode. Efter de seks maneder vil justitsministeren i henhold til
artikel 1, stk. 7, stadig kunne afskedige retsformaend, men skal hgre det nationale rad
for retsveesenet, som vil kunne blokere for den planlagte afskedigelse ved en
resolution vedtaget med to tredjedeles flertal*.

Befgjelse til at udnavne

(154) 1 henhold til artikel 1, stk. 6, i loven om de almindelige domstoles organisation har
ministeren befgjelse til at udnaevne retsformaend. De eneste kriterier, der finder
anvendelse er, at retsformand skal udnavnes blandt dommere ved appelretter eller

121 Udtalelse CDL(2017) 035, punkt 100-109.

122 Hajesterets udtalelse af 28.4.2017.

123 Artikel 1, stk. 7, i loven om de almindelige domstoles organisation fastsztter, at selv om det nationale rad for retsveesenet
ikke har afgivet udtalelse inden 30 dage efter, at justitsministeren har fremsat forslaget om den planlagte afskedigelse, vil
det ikke forhindre afskedigelsen.
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(155)

(156)

(157)

regionalretter for at blive retsformand for en appelret, blandt dommere ved
appelretter, regionalretter eller distriktsretter for at blive retsformand for en
regionalret og blandt dommere ved regionalretter eller distriktsretter for at blive
retsformand for en distriktsret. Justitsministeren skal ikke here retsveesenet for at
treeffe en sadan afgerelse. Det er farst efter udneavnelsen af retsformanden, at
ministeren prasenterer den nye retsformand for praesidiet af dommere ved den
relevante ret. Justitsministerens befgjelse til saledes at udnzvne en retsformand
andres ikke efter udlgbet af perioden pa seks maneder.

Virkningerne af befgjelserne til at afskedige og udnavne

Da retsformand ogsa fungerer som dommere, giver ovennavnte befgjelser til i en
seksmaneders periode vilkarligt at afskedige og at udnavne retsformand
justitsministeren mulighed for at gve indflydelse pa retsformandene, hvilket kan
pavirke deres personlige uafhaengighed, nar de varetager deres dgmmende
funktioner. En retsformand, der skal treeffe afgarelse i en falsom sag, der er anlagt
mod staten, kan f.eks. fgle sig presset af justitsministeren til at frifinde staten for at
undga at blive afskediget som retspraesident snarere end at demme uafhangigt i
sagen pa grundlag af dens realiteter. En forudsztning for en retsinstans
uafhaengighed er, at den ikke er underlagt noget andet organs instruktionshefgjelser,
nar den padgmmer sager, og at den er beskyttet mod indgreb og pres udefra, der kan
bringe dens uafhangige bedesmmelse af de tvister, den far forelagt, i fare*.

Ogsa for dommere, der gnsker at blive retsformaend, kan justitsministerens
skansmassige befgjelser pavirke den made, hvorpa de treeffer afgerelser i retssager,
navnlig i politisk falsomme sager, for at ikke at mindske deres chancer for at blive
udnaevnt til retsformand. Deres personlige uafhangighed vil som fglge heraf
ligeledes blive pavirket, nar de treeffer afgerelse i retssager.

Det bar ogsa bemarkes, at retsformand i deres egenskab af ledere af rettens arbejde
har betydelige befgjelser over for andre dommere. Justitsministerens sk@nsmaessige
befajelser til at afskedige og udnaevne retsformand kan pavirke den made, hvorpa
retsformaend anvender disse befgjelser som ledere af retter og for andre dommere.
Dette kan fere til, at disse dommeres personlige uafhangighed antastes.
Justitsministerens befgjelser vil derfor ogsa have indirekte indflydelse pa de
dommeres uafhangighed, som er under retsformandenes autoritet, idet sidstnaevnte
selv er udsat for justitsministerens pavirkning. Retsformand har f.eks. befgjelse til at
udskifte dommere i deres funktion som ledende dommer i et dommerkollegium eller
i en afdeling af retten'®, befgjelse til at afgive skriftlige advarsler til disse dommere,
som kan kombineres med en mindskelse af stillingstilleegget til disse i tilfelde af
forssmmelser'?®, og befgjelse til at forflytte dommere uden deres samtykke inden for
den rets struktur, som de er retsformand for (hvilket omfatter en given rets relevante

retskreds og kan omfatte arbejdssteder i forskellige byer)'?’.

124

125

127

Dom af 16.2.2017, sag C-503/15, Margarit Panicello, preemis 37-38, dom af 6.10.2015, sag C-203/14, Consorci Sanitari

del Maresme, preemis 19, dom af 9.10.2014, sag C-222/13, TDC, preemis 30, dom af 17.7.2014, forenede sager C-58/13
og C-59/13, Torresi, premis 22, dom af 19.9.2006, sag C-506/04, Wilson, praemis 51.

I henhold til artikel 17, stk. 2, og artikel 18, stk. 2, i loven om de almindelige domstoles organisation far retsformandene

for appelretterne og de regionale retter befgjelser til at udskifte dommere i deres funktion som ledende dommere eller
vicedommere i et dommerkollegium eller i en afdeling af retten og fere tilsyn med dommere i seks méaneder efter lovens
ikrafttreedelse.

126 Artikel 1, stk. 13, litra b), i loven om de almindelige domstoles organisation.
Artikel 1, stk. 5, litra b), i loven om de almindelige domstoles organisation.
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(158)  Venedigkommissionen understregede i sin udtalelse’®®, at den nye lov giver den
lovgivende og den udevende magt omfattende befgjelser til at gribe afggrende ind i
retsplejen, og at de dermed udger en alvorlig trussel mod retsveesenets uafhangighed
som et centralt element i retsstaten. Loven beskytter ikke i tilstreekkelig grad
retsformend mod vilkarlig afskedigelse, og justitsministerens beslutning om at
udnavne/afskedige en retsformand bgr godkendes af det nationale rad for
retsveaesenet eller af praesidiet af dommere ved den relevante ret med simpelt flertal af
de afgivne stemmer. Ifglge procesreglementet har justitsministeren desuden befgjelse
til at fastseette detaljerede regler for fordelingen af sager og metoden for vilkarlig
fordeling af sager og kan herudover fastsatte seerlige regler, nar det ikke er muligt
eller effektivt at foretage en vilkarlig fordeling af sager. Som understreget af
Venedigkommissionen kan disse befgjelser anvendes til at gribe ind i systemet med
vilkarlig fordeling af sager. At fastsette metoden til fordeling af sager ber ikke

henhgre under justitsministerens skansmassige befgjelser'?.

(159)  Derudover papegede hgjesteret, det nationale rad for retsvaesenet og ombudsmanden,
at de pageldende bestemmelser giver anledning til bekymring ud fra et
forfatningsretligt synspunkt. Den omstaendighed, at justitsministeren far mulighed for
at afskedige retsformaend, tilsidesatter i seerlig grad princippet om retsvaesenets
uafhengighed og princippet om magtens tredeling. | den nuvaerende situation kan
forfatningskonformiteten af disse bestemmelser ikke leengere kontrolleres og sikres
af en uafhaengig forfatningsdomstol.

(160) Den Europziske Menneskerettighedsdomstol har fastslaet, at der er en Kklar
sammenhang mellem afskedigelse af retsformaend og retsveasenets uafhangighed. |
Baka-sagen fandt Den Europziske Menneskerettighedsdomstol, at den for tidlige
fjernelse af ansggeren fra stillingen som hgjesteretspraesident modarbejdede snarere
end tjente selve formalet med at opretholde retsvaesenets uafhengighed, ogsa selv
om ansggeren forblev i dommerembedet™.

(161) Ifglge de foreliggende oplysninger har justitsministeren hidtil afskediget 24 og
udnaevnt mindst 32 retsformeaend (dette tal omfatter ogsa udnavnelser i forbindelse
med almindelige ledige stillinger).

(162) De polske myndigheders svar pa Kommissionens henstilling af 26. juli 2017
mindsker ikke Kommissionens bekymring, og der bebudes ingen konkrete
foranstaltninger til lgsning af de problemer, som Kommissionen har gjort
opmarksom pa. | svaret afvises det, at justitsministerens befgjelser griber ind i
retsformaendenes uafhengighed, nar de som dommere demmer i sager, og det
understreges, at ministerens befgjelser kun vedrarer retsformandenes administrative
aktiviteter. I svaret ses der imidlertid bort fra, at ministerens befgjelser til vilkarligt at
afskedige retsformeend i lgbet af en seks maneders periode ger det muligt for denne
at bevare sin indflydelse over retsformandene hvilket kan pavirke disses personlige
uafhangighed, nar de padgmmer sager.

4.3.2. Andre betenkeligheder

(163)  Justitsministeren kan sende retsformanden for en lavere ret “skriftlige
bemaerkninger" vedrgrende dennes pastaede darlige forvaltning af retten. Som falge
af sadanne "skriftlige bemaerkninger" kan retsformanden for den lavere ret fa

128 dtalelse CDL-(2017) 035, punkt 125.
129 dtalelse CDL-(2017) 035, punkt 120.
130 Menneskerettighedsdomstolens dom af 23.6.2016, Baka mod Ungarn, sag nr. 20261/12, preemis 172.
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mindsket sit stillingstilleeg med op til 50 % i op til seks maneder™*!. Ministeren selv

kan sende en "skriftlig meddelelse™ til retsformanden eller viceformanden for
appelretterne og tilsvarende mindske stillingstillegget. Da alle mindskelser af en
dommers lgn som fglge af dennes adferd skal betragtes som en disciplinger
sanktion'®?, bgr justitsministeren ikke kunne treffe afgerelse om en sadan
mindskelse alene, uden at der er truffet en retsafgerelse herom.

4.4. Anden lovgivning

4.4.1. Loven om den nationale skole for retsvaesenet

(164)

(165)

(166)

(167)

(168)

Den nye lovgivende forsamling har vedtaget anden lovgivning, som giver anledning
til bekymring for sa vidt angar retsvaesenets uafhaengighed og magtens tredeling.

I henhold til artikel 2, stk. 1, og artikel 2, stk. 36, i loven om den nationale skole for
retsvaesenet varetager dommerfuldmeegtige hvervet som dommer i distriktsretterne i
en periode pa fire ar. Dommerfuldmegtige vil navnlig kunne beklede en
distriktsdomstol som enedommer.

| den polske retsorden har dommerfuldmagtige imidlertid ikke den samme status
som dommere™**. Dommerfuldmagtige udnavnes for en begranset periode pa fire
ar, og efter 36 maneder kan de ansgge om at blive udnavnt til dommer.
Dommerfuldmegtige er ikke underlagt de samme garantier til beskyttelse af
retsveesenets uafhangighed som dem, der geelder for dommere — for eksempel for sa
vidt angar deres udnaevnelse, der ikke er underlagt den samme procedure som for
dommere. | modsatning til dommeres retsstilling er retsstillingen for
dommerfuldmagtige, der udgver judicielle funktioner, ikke fastsat i forfatningen.
Dette indebzrer, at deres status savel som garantierne for deres uafhangighed kan
@ndres ved en almindelig lov, og at en a&ndring af forfatningen saledes ikke er
ngdvendig™*. Det forhold, at dommerfuldmagtige kan fungere som enedommere ved
distriktsretter gar spargsmalet om deres uafhangighed endnu vigtigere.

Mens loven om den nationale skole for retsvaesenet befandt sig i
lovgivningsprocessen, gav hgjesteret og det nationale rad for retsveaesenet udtryk for
betenkeligheder for sa vidt angar spegrgsmalet om, hvorvidt garantierne for
dommerfuldmagtiges uafhaengighed er i overensstemmelse med forfatningen, og om
disse garantier er tilstreekkelige til at opfylde kravene til en retferdig rettergang som
omhandlet i  artikel 6, stk.1, i EMRK™.  Den  Europaiske
Menneskerettighedsdomstol er naet frem til, at den tidligere ordning vedrgrende

dommerfuldmagtige i Polen ikke opfyldte disse kriterier'®.

De polske myndigheders svar, der blev modtaget den 28. august 2017, pa
Kommissionens henstilling af 26. juli 2017 mindsker ikke Kommissionens

131

Justitsministeren kan gve indflydelse p& formandene pa appelretterne ved at bedemme deres indsats. En negativ

vurdering kan fere til finansielle sanktioner for retsformandene, mens en positiv vurdering kan fare til et gget
stillingstillaeg til retsformaendene. Artikel 13-15 i loven om de almindelige domstoles organisation.
132 Udtalelse CDL-DA(2017) 035, punkt 114-117.

133

Selv om dommerfuldmegtige udferer en dommers opgaver, udnavnes de direkte af justitsministeren med en minimal

inddragelse af det nationale rad for retsveesenet.

3% En dommers uafhaengighed bgr forankres i forfatningen med mere specifikke regler p& lovgivningsmaessigt niveau (se
f.eks. Europaradets henstilling fra 2010, punkt 7). Det bar ogsa bemzrkes, at hgjesteret og det nationale rad for
retsvaesenet i deres udtalelser rejste tvivl om, hvorvidt denne lov er i overensstemmelse med forfatningen.

13 Hajesterets udtalelse af 3.2.2017. Udtalelse af 10.2.2017 fra det nationale rad for retsvaesenet.

136 Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.2.2011, sag nr. 23614/08, Henryk Urban og Ryszard Urban mod Polen,
Menneskerettighedsdomstolens dom af 14.9.2011, sag nr. 36921/07, Mirostaw Garlicki mod Polen,
Menneskerettighedsdomstolens dom af 10.4.2012, sag nr. 33530/06, Pohoska mod Polen.
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bekymring, og der bebudes ingen konkrete foranstaltninger til lgsning af de
problemer, som Kommissionen har gjort opmarksom pa.

4.4.2. Andre love

(169)

(170)

(171)

(172)

(173)

Lovene om statsadvokaturen™’ slog justitsministeriet og statsadvokaturen sammen
og @gede i vaesentlig grad statsanklagerens befgjelser vedrerende forvaltningen af
retsforfglgelsessystemet, herunder nye befgjelser til justitsministeren til direkte at
kunne gribe ind i individuelle sager.

Som  understreget af  Venedigkommissionen'*®, som  erkender, at
anklagemyndighedens uafhangighed eller selvsteendighed ikke er af sa kategorisk
karakter som retternes, medfgrer sammenlaegningen af justitsministeriet og
statsadvokaturen, de g@gede befgjelser til anklagemyndigheden i forhold til
retsforfalgelsessystemet, justitsministerens ggede befgjelser, hvad angar retsvaesenet
som felge af loven om de almindelige domstoles organisation, og den svage kontrol
med disse magter til sammen en akkumulering af for mange befgjelser hos én person.
Dette har direkte negative falger for retsforfelgelsessystemets uafhaengighed fra det
politiske system, men ogsa retsvaesenets uafhengighed og derved magtens tredeling
0g retsstatsprincippet i Polen.

KLAR FARE FOR EN GROV OVERTRADELSE AF VZARDIERNE | ARTIKEL 2 |
TRAKTATEN OM DEN EUROPZISKE UNION (TEU)

Ifglge artikel 7, stk. 1, i TEU kan Radet pa begrundet forslag af en tredjedel af
medlemsstaterne, Europa-Parlamentet eller Europa-Kommissionen med et flertal pa
fire femtedele af sine medlemmer efter godkendelse fra Europa-Parlamentet fastsla,
at der er en klar fare for, at en medlemsstat groft overtraeder de veerdier, der er nevnt
i artikel 2 i TEU. Inden Radet fastslar dette, hgrer det den bergrte medlemsstat, og

det kan efter samme fremgangsmade rette henstillinger til denne medlemsstat™.

Kommissionen er af den opfattelse, at den situation, der er beskrevet i de foregaende
afsnit, udger en Kklar fare for, at Republikken Polen groft tilsidesatter
retsstatsprincippet, jf. artikel 2, i TEU. Kommissionen har naet denne konklusion
efter at have vurderet ovennagvnte faktiske omstendigheder.

Kommissionen bemarker, at der inden for to ar er blevet vedtaget mere end 13 pa
hinanden felgende love, som pavirker hele retssystemets struktur i Polen:
forfatningsdomstolen, hgjesteret, de almindelige domstole, det nationale rad for
retsveesenet, anklagemyndigheden og den nationale skole for retsvaesenet. Det feelles
mgnster for alle disse lovgivningsmassige &ndringer er, at den udgvende eller den
lovgivende magt systematisk er blevet i stand til i betydelig grad at gribe ind i
sammensatningen, administrationen og driften af disse myndigheder og organer og
deres befgjelser. Disse lovgivningsmassige endringer og deres kombinerede
virkninger bringer retsvaesenets uafhaengighed og magtens tredeling, som er vigtige
elementer i retsstatsprincippet, i alvorlig fare i Polen. Kommissionen bemarker
endvidere, at denne intense lovgivningsaktivitet er blevet udfgrt uden ordentlig
haring af alle de bergrte interessenter, uden den loyale samarbejdsand, der kraeves

137

Lov af 28.1.2016 om statsadvokaturen, offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016, punkt 177. Lov af 28.1.2016 —

bekendtgarelse om gennemfarelse af loven — offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016, punkt 178.

138 Udtalelse CDL-AD(2017) 037, punkt 28 og 115.

139 5e ogsd Kommissionens meddelelse af 15.10.2003: Respekt for og fremme af de veerdier, som EU bygger pa
(KOM(2003) 606 endelig udg.).
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(174)

(175)

1)

2)

mellem statslige myndigheder, og uden hensyntagen til udtalelserne fra en bred vifte
af europeaiske og internationale organisationer.

Kommissionen har fegrt en omfattende dialog med de polske myndigheder siden
januar 2016 med henblik pa at finde lgsninger pa de problemer, der er papeget. |
Igbet af denne proces har Kommissionen altid begrundet sine betenkeligheder pa en
objektiv og grundig made. | overensstemmelse med retsstatsrammen har
Kommissionen afgivet en udtalelse efterfulgt af tre henstillinger vedrerende
retsstatsprincippet i Polen. Den har udvekslet flere skrivelser og afholdt mgder med
de polske myndigheder. Kommissionen har altid gjort det Klart, at den var parat til at
fortseette den konstruktive dialog og har gentagne gange inviteret de polske
myndigheder til yderligere magder med henblik herpa. Til trods herfor har dialogen
ikke fjernet Kommissionens betenkeligheder.

Selv om Kommissionen har udstedt tre henstillinger, er situationen fortsat blevet
veerre. Navnlig ger felgende sig geeldende:

Den retsstridige udnavnelse af formanden for forfatningsdomstolen, tiltreedelsen af
de tre dommere, der blev udpeget af Sejm i 8. valgperiode uden gyldigt retsgrundlag,
den omstendighed, at en af disse dommere er blevet udnavnt til naestformand for
domstolen, den omstaendighed, at de tre dommere, som pa lovlig vis blev udnavnt af
den forrige lovgivende forsamling i oktober 2015, ikke har vaeret i stand til at tiltreede
deres embede ved domstolen, samt den ovenfor beskrevne efterfglgende udvikling i
domstolen har de facto fert til en fuldstendig omlaegning af domstolen under
tilsidesaettelse af den i forfatningen fastsatte normale procedure for udnaevnelse af
dommere. Kommissionen finder derfor, at forfatningsdomstolens uafhaengighed og
legitimitet er i alvorlig fare, og at der falgelig ikke leengere er nogen effektiv garanti
for, at den polske lovgivning er forenelig med forfatningen. De afgarelser, der
treeffes af forfatningsdomstolen under disse omstendigheder, kan ikke leengere anses
for at vaere resultatet af en effektiv forfatningsmaessig pravelse.

Loven om det nationale rad for retsvaesenet og loven om hgjesteret i kombination
med loven om den nationale skole for retsvaesenet og loven om de almindelige
domstoles organisation gger i veesentlig grad den systemiske trussel mod
retsstatsprincippet som papeget i de tidligere henstillinger. Hovedpunkterne kan
sammenfattes som falger:

Hvad angar hgjesteret:

- den tvungne pensionering af et betydeligt antal af de nuvearende
hgjesteretsdommere i kombination med muligheden for at forlaenge
deres nuveaerende embedsperiode samt den nye disciplinagrordning
for hgjesteretsdommere underminerer strukturelt
hgjesteretsdommeres uafhangighed, og retsveesenets uafhaengighed
er et centralt element i retsstatsprincippet

- den tvungne pensionering af et betydeligt antal af de nuvearende
hgjesteretsdommere muligger ogsa en omfattende og umiddelbar
&ndring af hgjesterets sammensatning. Denne mulighed giver
anledning til bekymring for sd vidt angar magtens tredeling,
navnlig i kombination med de samtidige reformer af det nationale
rad for retsvaesenet. Alle nye dommere vil blive udnavnt af den
polske praesident efter indstilling fra det nysammensatte nationale
rad for retsvaesenet, som i hgj grad vil blive domineret af politisk
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b)

(176)

a77)

(178)

udnavnte personer. Som fglge heraf vil det nuveerende
parlamentariske flertal kunne bestemme, i hvert tilfelde indirekte,
den fremtidige sammensatning af hgjesteret i langt starre
udstreekning, end det ville veere muligt i et system, hvor de
eksisterende regler om varigheden af dommeres embedsperiode
fungerer normalt — uanset varigheden heraf og uanset hos hvilket
statsligt organ befgjelsen til at treeffe afgegrelse om udnavnelser i
retsvaesenet ligger

— den nye procedure for ekstraordiner appel giver anledning til
bekymring, hvad angar retssikkerheden, og, nar den anskues
sammen med muligheden for en vidtreekkende og umiddelbar
&ndring af sammensztningen af hgjesteret, magtens tredeling.

Hvad angar de almindelige domstole:

— ved at nedsztte pensionsalderen for dommere, samtidig med at en
forlengelse af deres embedsperiode betinges af en skensmaessig
afgerelse truffet af justitsministeren, bringer de nye regler
princippet om dommeres uafsettelighed, som ifglge EU-
Domstolens og Den Europziske Menneskerettighedsdomstols
praksis er et centralt element i deres uafhangighed, i fare

—  justitsministerens skensmassige befgjelser til at udnavne og
afskedige retsformand uden at veere bundet af konkrete Kriterier,
uden nogen begrundelsespligt og uden mulighed for, at retsvaesenet
kan blokere disse beslutninger, kan pavirke retsformandenes og
andre dommeres uafhangighed.

Hvad angar det nationale rad for retsveesenet:

— betenkelighederne  vedregrende  retsvaesenets  uafhangighed
overordnet set gges som fglge af, at mandatet for alle dommere, der
er medlemmer af det nationale rad for retsveesenet, bringes til
opher, og at genudnavnelsen af medlemmerne sker i
overensstemmelse med en proces, der giver mulighed for en hgj
grad af politisk indflydelse.

De nye love giver anledning til alvorlig bekymring for sa vidt angar deres
forenelighed med den polske forfatning som understreget i en reekke udtalelser,
navnlig fra hgjesteret, det nationale rad for retsvaesenet og den polske ombudsmand.
Som forklaret i henstillingen om retsstatsprincippet af 26. juli 2017 er en effektiv
forfatningsmaessig pravelse af disse love imidlertid ikke leengere mulig.

Diverse handlinger og udtalelser fra den polske regering og fra
parlamentsmedlemmer tilhgrende det regerende flertal rettet mod polske dommere og
domstole har skadet tilliden til retssystemet som helhed. Kommissionen minder om
princippet om loyalt samarbejde mellem statslige organer, der — som understreget i
Venedigkommissionens udtalelser — er en forfatningsretlig forudseetning i en
demokratisk stat, der hviler pa retsstatsprincippet.

Da den demmende magts uafhangighed er et centralt element i retsstatsprincippet,
gger disse nye love, navnlig den kombinerede virkning heraf, i betydeligt omfang
den systemiske trussel mod retsstatsprincippet som beskrevet i de tidligere
henstillinger.  Venedigkommissionen understregede i den henseende, at
kombinationen af de foreslaede andringer gger den negative virkning af hver af dem
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sd meget, at det i alvorlig grad bringer uafhengigheden i alle dele af retsvaesenet i
Polen i fare®.

(179)  Det forhold, at de polske myndigheder efter suspenderingen af lovene om hgjesteret
og det nationale rad for retsvaesenet, som blev vedtaget i juli 2017, ikke har benyttet
denne lejlighed til at imgdekomme de betaenkeligheder, Kommissionen gav udtryk
for i sin tredje henstilling, og som andre aktgrer, navnlig Venedigkommissionen, har
givet udtryk for, viser tydeligt den manglende vilje hos de polske myndigheder til at
tage fat pa disse problemer.

(180) Falgerne af denne situation er serligt alvorlige:

1) Da forfatningsdomstolens uafhaengighed og legitimitet er bragt i alvorlig fare, er der
rent faktisk ikke nogen garanti for, at den polske lovgivning er i overensstemmelse
med forfatningen. Situationen er serligt bekymrende set i forhold til overholdelsen af
retsstatsprincippet, da en raekke serligt fglsomme nye love — som navnt i
Kommissionens henstillinger — er blevet vedtaget af det polske parlament, f.eks. en
ny tjenestemandslov**, en lov om a&ndring af loven om politiets virksomhed og af
visse andre love*, samt love om statsadvokaturen'®®, en lov om ombudsmandens
virksomhed og om e&ndring af visse andre love*, en lov om det nationale rad for

medievirksomhed'*® og en lov om terrorbekseempelse.

2) Overholdelsen af retsstatsprincippet er ikke kun en forudsaetning for beskyttelsen af
alle de grundleggende verdier, der er omhandlet i artikel 2 i TEU. Det er ogsa en
forudsaetning for at opretholde alle de rettigheder og pligter, der falger af traktaterne,
og for at skabe gensidig tillid mellem borgere, virksomheder og nationale retslige
myndigheder i alle de gvrige medlemsstater.

3) Kommissionen understreger, at en velfungerende retsstat ogsa er afgarende for det
indre markeds gnidningslgse funktion og et investeringsvenligt klima**’, da de
erhvervsdrivende ma have vished for, at de vil blive behandlet lige efter loven.
Overholdelsen af retsstatsprincippet er ogsa afgerende for den gensidige tillid pa
omradet retlige og indre anliggender, navnlig hvad angar et effektivt civil- og
strafferetligt samarbejde, som er baseret pa gensidig anerkendelse. Dette kan ikke ske
uden et uafhaengigt retsveesen i hver medlemsstat.

(181) Kommissionen minder om, at nar et retssystem er forankret i forfatningen, er dets
effektivitet et centralt element i retsstaten.

(182) Kommissionen understeger desuden, at domstolenes uafhangighed — uanset det
valgte retssystem — skal sikres i henhold til EU-retten. Det tilkommer
medlemsstaterne at organisere deres retssystemer, herunder at afggre om de vil

140 ydtalelse CDL-AD(2017) 035, punkt 131.

1) ov af 30.12.2015 om @ndring af tjenestemandsloven og visse andre love, offentliggjort i Polens statstidende den

8.1.2016, punkt 34.

Lov af 15.1.2016 om @ndring af loven om politiets virksomhed og andre love, offentliggjort i Polens statstidende den

4.2.2016, punkt 147.

43| ov af 28.1.2016 om statsadvokaturen, offentliggjort i Polens statstidende den 15.2.2016, punkt 177. Lov af 28.1.2016 —

bekendtgarelser om gennemfarelse af loven — loven om statsadvokaturen, offentliggjort i Polens statstidende den

15.2.2016, punkt 178.

Lov af 18.3.2016 om a&ndring af loven om ombudsmanden og visse andre love, offentliggjort i Polens statstidende den

17.5.2016, punkt 677.

195 ov af 22.6.2016 om det nationale rad for medievirksomhed, offentliggjort i Polens statstidende den 29.6.2016, punkt
929.

146 ) ov af 10.6.2016 om bekaempelse af terrorisme, offentliggjort i Polens statstidende den 24.6.2016, punkt 904.

147 Radets henstilling af 11. juli 2017 om Polens nationale reformprogram for 2017, med Rédets udtalelse om Polens
konvergensprogram for 2017, betragtning 14 (EUT L 261 af 9.8.2017, s. 88).
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(183)

(184)

(185)

(186)

oprette et rad for retsvaesenet, der har til opgave at sikre domstolenes uafhangighed.
Hvis et sadant rad imidlertid er oprettet af en medlemsstat, saledes som det er
tilfeldet i Polen, hvor den polske forfatning udtrykkeligt har tildelt det nationale rad
for retsvaesenet opgaven med at sikre retsvasenets uafhangighed, skal radets
uafhangighed sikres i overensstemmelse med europaiske standarder.

Kommissionen bemarker ogsa, at en lang raekke aktgrer pa europeisk og
internationalt plan har udtrykt dyb bekymring over situationen med hensyn til
retsstatsprincippet i Polen**®, og at Europa-Parlamentet har erkleret, at den
nuveerende situation i Polen udger en klar fare for en grov overtreedelse af vardierne
i artikel 2 i TEU™,

Efter to ars dialog med de polske myndigheder, som ikke har givet resultater og ikke
har forhindret en vyderligere forveerring af situationen, er det ngdvendigt og
forholdsmaessigt at indlede en ny fase af dialogen, som formelt involverer Europa-
Parlamentet og Radet.

| lyset af det foregaende forelegger Kommissionen i henhold til artikel 7, stk. 1, i
TEU dette begrundede forslag til Radet, hvori Radet opfordres til at fastsla, at der er
en klar fare for, at Republikken Polen i alvorlig grad overtraeder en af de verdier, der
er omhandlet i artikel 2 i TEU, og at rette passende henstillinger til Polen. Der er
knyttet et forslag til Radets afggrelse herom til det begrundede forslag.

Dette begrundede forslag, jf. artikel 7, stk. 1, i TEU, fremsattes samtidigt med
Kommissionens henstilling af 20. december 2017 vedrgrende retsstatsprincippet i
Polen. Kommissionen er i teet samrad med Europa-Parlamentet og Radet parat til at
genoverveje dette begrundede forslag, hvis de polske myndigheder efterkommer de
henstillinger til foranstaltninger, der er fastsat i naevnte henstilling inden for den heri
fastsatte frist.

148 Venedigkommissionen, Europaradets kommissar for menneskerettigheder, Europaradets radgivende dommerkomité, FN's
Menneskerettighedskomité, FN's serlige rapportar om dommeres og advokaters uafha@ngighed, Det Europziske Netvaerk
af Formendene for de @verste Domstole, Radet for Advokatsamfund i Den Europeiske Union og en lang rekke
civilsamfundsorganisationer sisom Amnesty International og Human Rights and Democracy Network.

149

Punkt 16 i Europa-Parlamentets beslutning af 15. november 2017 om situationen for retsstaten og demokratiet i Polen. |

beslutningen far Udvalget om Borgernes Rettigheder og Retlige og Indre Anliggender instruks til at udarbejde en
seerrapport med henblik pé en plenarafstemning om et begrundet forslag, hvori Rédet opfordres til at handle i medfer af
artikel 7, stk. 1, i TEU.
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2017/0360 (NLE)
Forslag til
RADETS AFG@RELSE

hvorved det fastslas, at der er en klar fare for, at Republikken Polen groft overtraeder
retsstatsprincippet

RADET FOR DEN EUROP/ISKE UNION HAR —

under henvisning til traktaten om Den Europaiske Union, serlig artikel 7, stk. 1,
under henvisning til begrundet forslag fra Europa-Kommissionen?,

under henvisning til godkendelse fra Europa-Parlamentet?, og

ud fra fglgende betragtninger:

Q) Den Europziske Union bygger pa de verdier, der er fastsat i artikel 2 i traktaten om
Den Europziske Union (TEU), som er feelles for medlemsstaterne, og som omfatter

overholdelse af retsstatsprincippet.

(2) Kommissionen redeger i sit begrundede forslag for sine betenkeligheder, hvad angar
den manglende uafhangige og retmaessige forfatningsmeessige prevelse og det polske
parlamentets vedtagelse af loven om hgjesteret®, loven om de almindelige domstoles
organisation®, loven om det nationale rad for retsvaesenet® og loven om den nationale
skole for retsveesenet®, som indeholder bestemmelser, der giver anledning til alvorlig
bekymring med hensyn til retsvaesenets uafhangighed, magtens tredeling og
retssikkerheden. Det drejer sig navnlig ferst og fremmest om de nye
pensionsordninger for hgjesteretsdommere og dommere ved de almindelige domstole,
den nye procedure for ekstraordinaer appel i hgjesteret, afskedigelse og udnaevnelse af
retsformand for de almindelige domstole og proceduren for at bringe embedsperioden
for dommermedlemmer af det nationale rad for retsveesenet til ophegr og proceduren

for deres udnaevnelse.

3) Kommissionen har ogsa bemerket, at de polske myndigheder ikke har truffet de
foranstaltninger, der er indeholdt i dens henstilling af 27. juli 2016 og de supplerende

[INSERT Reference]
EUTCI...},[...1,s. [...].
Loven om hgjesteret, som blev vedtaget af Sejm den 8.12.2017 og godkendt af senatet den [...].

A W P

offentliggjort i Polens statstidende den 28.7.2017.

8.12.2017 og godkendt af senatet den [...].

statstidende den 13.6.2017.

" Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374 af 27. juli 2016 vedrgrende retsstatsprincippet i Polen (EUT L 217 af

12.8.2016, 5. 53).
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(4)

()

(6)

(7)

(8)
(9)

(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

henstillinger af 21. december 2016° og 26. juli 2017°, for at imgdega den systemiske
trussel mod retsstatsprincippet, der blev konstateret i disse henstillinger.

Den 20. december 2017 vedtog Kommissionen parallelt med sit begrundede forslag i
medfar af artikel 7, stk. 1, i traktaten om Den Europziske Union endnu en henstilling
vedrgrende retsstatsprincippet i Polen. Polen undlod imidlertid at treeffe de henstillede
foranstaltninger inden for den frist, der var fastsat i denne henstilling.

Den dialog, Kommissionen siden 13. januar 2016 har fert med de polske myndigheder
inden for retsstatsrammen, har saledes ikke mindsket ovennavnte betenkeligheder.

Den 15. november 2017 vedtog Europa-Parlamentet en beslutning, hvori det erklaeres,
at den nuveerende situation i Polen udger en klar fare for en grov overtredelse af
veerdierne i artikel 2 i traktaten om Den Europziske Union.

En lang reekke aktarer pa europeeisk og internationalt plan har udtrykt dyb bekymring
over situationen med hensyn til retsstatsprincippet i Polen, bla.
Venedigkommissionen,  Europaradets kommisser for  menneskerettigheder,
Europaradets radgivende dommerkomité, FN's Menneskerettighedskomité, FN's
serlige rapportear om dommeres og advokaters uafhangighed, Det Europziske
Netvaerk af Formandene for de @verste Domstole, Radet for Advokatsamfund i Den
Europeiske Union og en lang raekke civilsamfundsorganisationer.

Den [...] 2018 herte Rédet Republikken Polen, jf. artikel 7, stk. 1, andet punktum, i
traktaten om Den Europaiske Union.

Uanset hvilket retssystem en medlemsstat veelger, indeberer retsstatsprincippet, som
er fastsat i artikel 2 i traktaten om Den Europzaiske Union, en reekke krav, hvad angar
retsvaesenets uafhangighed, magtens tredeling og retssikkerheden, der skal veere

opfyldt.

Det giver anledning til stor bekymring, at det polske retssystem som fglge af de nyligt
vedtagne love, der er omhandlet ovenfor, ikke leengere opfylder disse krav.

Overholdelsen af retsstatsprincippet er ikke kun en forudseetning for beskyttelsen af
alle de grundleggende verdier, der er omhandlet i artikel 2 i traktaten om Den
Europaiske Union. Det er ogsa en forudsetning for at opretholde alle de rettigheder
og pligter, der falger af traktaterne, og for at skabe gensidig tillid mellem borgere,
virksomheder og nationale retslige myndigheder i alle de gvrige medlemsstater.

En velfungerende retsstat er ogsa sarlig vigtig for det indre markeds gnidningslgse
funktion, da de erhvervsdrivende ma have vished for, at de vil blive behandlet lige
efter loven.

Overholdelsen af retsstatsprincippet er afgarende for den gensidige tillid pa omradet
retlige og indre anliggender, navnlig hvad angar et effektivt civil- og strafferetligt
samarbejde, som er baseret pa gensidig anerkendelse.

Princippet om loyalt samarbejde mellem statslige organer er en forfatningsretlig
forudseetning i en demokratisk stat, der hviler pa retsstatsprincippet.

Af disse arsager bgr det i henhold til artikel 7, stk. 1, i traktaten om Den Europeiske
Union fastslas, at der er en klar risiko for, at Republikken Polen groft overtraeder

Kommissionens henstilling (EU) 2017/146 af 21. december 2016 vedrgrende retsstatsprincippet i Polen, der supplerer

Kommissionens henstilling (EU) 2016/1374 (EUT L 22 af 27.1.2017, s. 65).

Kommissionens henstilling (EU) 2017/1520 af 26. juli 2017 vedrgrende retsstatsprincippet i Polen, der supplerer

henstilling (EU) 2016/1374 og (EU) 2017/146 (EUT L 228 af 2.9.2017, s. 19).
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retsstatsprincippet, som er en af de verdier, der er omhandlet i artikel 2, i traktaten om
Den Europaiske Union —

VEDTAGET DENNE AFGORELSE:

Artikel 1
Der er en klar fare for, at Republikken Polen groft overtraeder retsstatsprincippet.

Artikel 2

Radet henstiller, at Republikken Polen traffer fglgende foranstaltninger inden tre maneder
efter meddelelsen af denne afgarelse:

@) genopretter forfatningsdomstolens uafhaéengighed og legitimitet i dennes egenskab af
garant for den polske forfatning ved at sikre, at dennes dommere, dennes formand og
dennes nastformand er lovligt valgt og udnavnt og fuldt ud efterkommer
forfatningsdomstolens afgerelser af 3. og 9. december 2015, hvorefter det kraeves, at
de tre dommere, som pa lovlig vis blev udnavnt af den forrige lovgivende
forsamling i oktober 2015, kan tiltreede deres embede ved forfatningsdomstolen, og
at de tre dommere, der blev udnavnt af den nye lovgivende forsamling uden gyldigt
retsgrundlag, ikke leengere traeffer afggrelser uden at vaere blevet lovligt valgt

(b) offentligger og til fulde gennemfarer forfatningsdomstolens afgerelser af 9. marts
2016, 11. august 2016 og 7. november 2016
(c) sikrer, at loven om hgjesteret, loven om de almindelige domstoles organisation,

loven om det nationale rad for retsvaesenet og loven om den nationale skole for
retsveesenet andres for at sikre, at de er i overensstemmelse med forfatningen og
europziske standarder for retsveesenets uafhangighed, magtens tredeling og
retssikkerheden

(d) sikrer, at alle reformer af retsvaesenet udarbejdes i tet samarbejde med retsvaesenet
og alle interesserede parter, herunder Venedigkommissionen

(e) afstar fra handlinger og offentlige erkleringer, som vyderligere undergraver
legitimiteten af forfatningsdomstolen, hgjesteret, de almindelige domstole,
dommerne, individuelt eller kollektivt, eller retsveesenet som helhed.

Denne afggrelse er rettet til Republikken Polen.
Udfeerdiget i Bruxelles, den [...].

Pa Radets vegne

Formand
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