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Abstract

This article analyses the influence of the Venice Commission on judicial reforms in se-
lected Council of Europe member states. The Commission acts as an advisory and con-
sultative body on constitutional matters and plays an important role in shaping the legal
policies of member states. An analysis of cases of the Venice Commission’s intervention
in judicial reform processes allows for the identification of key areas in which its actions
have had a decisive impact. As countries strive to adapt their legal systems to changing
socio-political realities, the Venice Commission is becoming one of the pillars of main-
taining the rule of law on the European continent.
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Uwagi wprowadzajace

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie, jak Europejska Komisja na
Rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) oddziatuje na realizacje
standardéw panstwa prawnego w odniesieniu do organizacji wymiaru spra-
wiedliwosci. Poddana zostanie weryfikacji nastepujaca hipoteza badawcza:

Pomimo ze uchwaty podejmowane przez Komisje Wenecka nie sg praw-
nie wigzgce, a moga by¢ zaliczane jedynie do tzw. miekkiego prawa (soft
law), to jednak w istotnym stopniu oddziatujg one na realizacje standardéw
panstwa prawnego w odniesieniu do organizacji wymiaru sprawiedliwosci
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w panstwach cztonkowskich Rady Europy. Decyduje o tym wysoki autorytet
Komisji, ztozonej z wybitnych znawcéw prawa konstytucyjnego, ale tez zro-
zumienie, ze zlekcewazenie zalecent Komisji Weneckiej moze narazié¢ panstwo
cztonkowskie na zarzut braku realizacji zobowigzan przyjetych w momencie
przystepowania do Rady Europy, kontrolowanych w ramach procedury mo-
nitoringowej.

W pracy wykorzystano nastepujace metody badawcze: dogmatycznopraw-
na, analizy dokumentéw oraz analizy systemowe;j.

W dzisiejszym dynamicznym $wiecie utrzymanie zasady panstwa prawa
stanowi jedno z kluczowych wyzwan dla wielu panstw. W kontekscie reform
sadownictwa istnieje pilna potrzeba zrownowazenia tradycyjnych wartosci
prawnych z nowoczesnymi wymaganiami spotecznymi. W tym kontekscie
rola miedzynarodowych instytucji - takich jak Komisja Wenecka — nabiera
szczegllnego znaczenia.

W artykule podjeta zostata analiza wptywu Europejskiej Komisji na Rzecz
Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej) na reformy sgdownictwa. Ko-
misja, petnigc funkcje doradczo-opiniodawczg w zakresie konstytucyjnosci,
odgrywa istotng role w ksztattowaniu polityki prawnej panstw cztonkow-
skich Rady Europy.

Analiza przypadkow, gdy Komisja Wenecka interweniowata w procesy re-
fomowania sgdownictwa, pozwala zidentyfikowa¢ kluczowe obszary, w kto-
rych jej dziatania miaty decydujacy wptyw. W miare jak panstwa staraja sie
dostosowac swoje systemy prawne do zmieniajgcych sie realiéw spoteczno-po-
litycznych, Komisja Wenecka staje sie jednym z filar6w utrzymania panstwa
prawa na kontynencie europejskim.

Ogolna charakterystyka Komisji Weneckiej

Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka)
jest organem doradczym Rady Europy, w sktad ktérego wchodzg niezalez-
ni eksperci z zakresu prawa konstytucyjnego. Powstata w 1990 r.! po upad-
ku muru berlinskiego, w momencie pilnej potrzeby pomocy konstytucyjnej
w Europie Srodkowej i Wschodniej?. Dlatego tez jej pierwotnym celem stata sie
pomoc panstwom, ktére powstaty po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego, a tak-

I Zob. Committee of Ministers Resolution (90)6, On a Partial Agreement Establishing the European through
Law, (adopted by the Committee of Ministers on 10 May 1990 at its 86 Session), www.venice.coe.int [dostep:
06.09.2023].

2 Zob. J. Jowell, The Venice Commission: Dissemination Democracy Through Law, ‘Public Law’ 2001, Winter,
S. 675.
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ze innym panstwom Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére weszly na droge
demokratycznego rozwoju, w procesie reform ku demokracji wedtug modelu
europejskiego®. Ten ,historyczny moment”* stanowit dla Komisji pierwszg
realng szanse wykazania w praktyce swojej przydatnosci i zdobycia solidnej
pozycji jako kompetentnego doradcy w kwestiach konstytucyjnych.

Komisja Wenecka nie dziata w prézni. Jej praca jest zwigzana ze sferg poli-
tyczng - w takim sensie, w jakim sprawy prawne, a zwtaszcza konstytucyjne
sg zwigzane z polityka. Jak zauwaza H. Suchocka: Komisja postuguje sie wy-
lacznie argumentacjg prawna, traktujac kontekst polityczny sprawy jedynie
jako rodzaj informacji dodatkowej®.

F. Benoit-Rohmer i H. Klebes wskazujg ponadto, ze ,Komisja specjalizuje
sie w sporzadzaniu i ocenie zmian konstytucji [...]. W szerszym zakresie inte-
resuje sie ona ustawami o sgdach konstytucyjnych, ordynacjami wyborczy-
mi, ustawami o mniejszo$ciach narodowych i ogélnie wszystkimi ustawami
dotyczacymi funkcjonowania demokratycznych instytucji panstwowych”s.
W opiniach dotyczacych tych zagadnien Komisja bada, czy proponowane
w panstwie cztonkowskim RE rozwigzania prawne lub uchwalone ustawy
sg zgodne z systemem aksjologicznym Rady Europy, wyrazonym zaréwno
w Statucie RE, jak i przyjetych w jej systemie konwencjach, a w szczegdlno-
$ci w europejskiej Konwencji praw cztowieka. Zobowigzania w tym zakresie
okreslane s w uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, ktéra
toruje droge do decyzji Komitetu Ministréw Rady Europy o przyjeciu danego
panstwa w poczet cztonkéw tej organizacji miedzynarodowej’.

W uchwale (90)6 w sprawie cze$ciowego porozumienia ustanawiajgcego
Komisje Wenecka wskazano, ze ustanowiono jg na podstawie dotgczonego
Statutu®, a jej wlasnym specyficznym polem dziatania ,beda gwarancje ofe-
rowane przez prawo w stuzbie demokracji”?. Co wiecej — zaznaczono, ze Sta-
tut stanowigcy podstawe prawng Komisji bedzie w dalszym ciggu rozwijany

3 Zob. P. van Dijk, The Venice Commission on Certain Aspects of the European Convention of Human Rights [w:]
Human Rights, Democracy and the Rule of Law — Liber amicorum Luzius Wildhaber, S. Breitenmoser (red.),
Zurich 2007, s. 185.

4 Zob. M. de Visser, A Critical Assessment of the Role of the Venice Commission in Processes of Domestic Constitu-
tional Reform, ‘American Journal of Comparative Law’ 2015, 36, s. 969.

5 Zob. H. Suchocka, Moment konstytucyjny jako ,uzasadnienie” zmiany Konstytucji: kilka refleksji w kontekscie
doswiadczen Komisji Weneckiej [w:] Z prawem ustrojowym poréwnawczym przez ponad potwiecze: ksiega ju-
bileuszowa dedykowana Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu z okazji 55-lecia pracy naukowej, B. Przy-
wora, A. Rogacka-tukasik, K. Skotnicki (red.), Czestochowa 2022, s. 125.

6 F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Council of Europe Law - Towards a Pan-European Legal Area, Council of Euro-
pe, Strasbourg 2005, s. 78.

7 Zob. J. Jaskiernia, Charakter prawny i znaczenie standardoéw demokratycznych tworzonych przez Europejskq
Komisje na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisje Weneckq) [w:] Miedzy prawem a polityka. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesor Hannie Suchockiej, B. Kaniewska, T. Wallas, K. Urbaniak (red.), Poznan 2023,
s. 415.

8 Zob.Committee of Ministers Resolution (90)6 on a Partial Agreement Establishing the European Commission
for Democracy Through Law (Adopted by the Committee of Ministers on 10 May 1990 at its 86™ Session).

o Ibid.
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w toku zdobytych doswiadczen'. Podkreslono ponadto, iz bez uszczerbku dla
kompetencji organéw Rady Europy Komisja Wenecka bedzie mogta z wiasnej
inicjatywy prowadzi¢ badania oraz - w razie potrzeby - formutowac przepisy
ustawowe, zalecenia i umowy miedzynarodowe, a wszelkie te propozycje beda
omawiane i przyjmowane przez organy statutowe RE™.

W art. 2.2. tej uchwaty wskazano, ze Komisja Wenecka ,wydaje opinie na
whniosek ztozony za posrednictwem Komitetu Ministrow w jego sktadzie ogra-
niczonym do panstw cztonkowskich porozumienia cze$ciowego przez Zgro-
madzenie Parlamentarne, Sekretarza Generalnego lub ktérekolwiek panistwo
cztonkowskie Rady Europy”2. Zaznaczono, ze z dziatalno$ci Komisji Wenec-
kiej moze korzysta¢ kazde panstwo niebedace cztonkiem oraz kazda organiza-
cja miedzyrzadowa Komisji, kierujgc wniosek do Komitetu Ministréw w celu
uzyskania jego zgody®.

W art. 1.1. Statutu stanowigcego zatgcznik do uchwaty (90)6%, jak rowniez
zmienionego Statutu z 2002 r.”* oméwiono funkcje Komisji Weneckiej, a mia-
nowicie:

4 wzmacnianie zrozumienia systeméw prawnych panstw uczestniczacych,
zwlaszcza w celu zblizenia tych systemow;

¢ promowanie praworzgdnosci i demokracji;

¢ badanie probleméw wynikajacych z funkcjonowania instytucji demokratycz-
nych oraz ich wzmacniania i rozwoju oraz

¢ odpowiadanie na pro$by panstw o porade w sprawie projektéw ustaw zmie-
niajacych konstytucje i zwigzane z nimi normy prawne.

Potrzeba zmiany Statutu wynikata z tego, ze - pelnigc funkcje ewaluacyjne
i doradcze wobec krajow przechodzacych transformacje - Komisja Wenecka
musiata zmierzy¢ sie ze ztoZonymi wyzwaniami. Lista probleméw zwigzanych
z demokracjg w krajach postkomunistycznych obejmowata szerszy zakres
tematéw do dyskusji, niz wynikatoby to z prostej analizy zasad rzadzacych
wolnymi wyborami i organizacjg organéw panstwowych.

Nie ma idealnej konstytucji, ktéra miataby zastosowanie do wszystkich
krajow, dlatego tez praca Komisji Weneckiej jest tak wazna, pelni bowiem
funkcje przewodnika uwzgledniajagcego wszystkie cechy danego panstwal®.
Komisja stara sie w swoich analizach uwzglednia¢ specyfike kazdego kraju
- odnoszac sie do kultury, tta historycznego, systemu prawnego, klasy poli-

10 Thid.

1 Ibid.

2 Ibid.

3 Ibid.

4 Zob. Appendix to Resolution (90)6 Statute of the European Commission for Democracy trough Law, www.
venice.coe.int [dostep: 19.09.2023].

15 Zob. Venice Commission Resolution Res (2002)3 Adopting the Revised Statute of the European Commission
for Democracy Through Law, Strasbourg, 27 February 2002, CDL (2002)27.

16 Zob. A. Drzemczewski, The Council of Europea and the Rule of Law: Introductory Remarks regarding the Rule of
Law Checklist Established by the Venice Commission, ‘Human Rights Law Journal’ 2017, 1-6, ss. 179-184.
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tycznej - oraz stara sie znalezé rozwigzanie szyte na miare kazdego panstwa.
Przedstawia takze sugestie dotyczgce dostosowania ustawodawstwa do ewo-
lucji spoteczenstwa i jego dobrobytu'®.

Znaczenie opinii Komisji Weneckiej dla procesu
reform sgdownictwa w wybranych panstwach
czlonkowskich Rady Europy

Zapewnienie niezalezno$ci sgdownictwa i funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwo$ci w interesie spoteczenstwa stato sie waznym obszarem dziatan Ko-
misji Weneckiej. Przypomnieé bowiem nalezy, ze jednym z najwazniejszych
wymogow, jakie stanety przed panstwami aplikujgcymi do Rady Europy, byto
przeprowadzenie reformy sgdownictwa®. Komisja Wenecka, analizujac refor-
my sadownictwa, w wielu przypadkach krytykowata niektore podjete §rodki,
uznajac je za powazne zagrozenie dla niezaleznoS$ci i skuteczno$ci sgdownic-
twa?.

W kontekscie Chorwacji Zgromadzenie Parlamentarne RE juz na etapie
akcesji wyrazito oczekiwanie, ze wtadze panstwowe podejma wazne zobo-
wigzania w zakresie zapewnienia niezaleznego sgdownictwa jako podstawy
praworzadnosci. W chorwackiej konstytucji gwarantujacej podziat wtadzy
przewidziano ustanowienie Krajowej Rady Sadownictwa?. Przyktad Chorwa-
cji ukazuje, ze co prawda przyjete rozwigzania prawne nie doprowadzity do
natychmiastowej poprawy kondycji wtadzy sgdowniczej, ktéra w dalszym cia-
gu stanowita jedng ze stabszych instytucji politycznych w tym kraju, jednak
zmiany wprowadzone nowelizacjg ustawy zasadniczej miaty fundamentalny
wplyw na wiekszg autonomie - i pomimo ze nie rzutowato to na wzmocnienie
wtadzy sgdowniczej, niewatpliwie stanowito istotny postep na drodze do jej

poprawy.

" Zob. A. Rytel-Warzocha, A. Gajda, Prokurator Generalny jako Minister Sprawiedliwosci w $wietle opinii Komi-
sji Weneckiej na temat rozwigzan polskich [w:] XXV lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesor Halinie Ziebie-Zatuckiej, R. Grabowski (red.), Torun 2022, ss. 468-484; P. Biro,
L. Laszlo, B. Sziklai, Fair Apportionment in the view of the Venice Commission’s Recommendation, ‘Mathemati-
cal Social Sciences’ 2015, 77, ss. 32-41.

8 Zob. M. Klimkowski, Aktywno$¢ Komisji Weneckiej na rzecz poprawy standardéw demokratycznych w prawo-
dawstwie Czarnogéry w latach 2011-2014, , Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, 4, ss. 247-261.

9 Zob. K. Spryszak, Wptyw ,miekkiego prawa” organizacji miedzynarodowych na zmiany norm konstytucyj-
nych w wybranych panstwach Europy, Torun 2019, s. 265.

2 Zob. A. Rytel-Warzocha, A. Gajda, Prokurator..., ss. 468-483; A. Drzemczewski, Erozja praworzqdnosci i nie-
zawisto$¢ sqdéw w Polsce od 2015 r.: reakcja Rady Europy - za mato, za pdzno? [w:] Wokét kryzysu praworzad-
noséci, demokracji i praw cztowieka: ksiega jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, A. Bodnar,
A. Ploszka (red.), Warszawa 2020, ss. 369-395.

2 Ibid.
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Kwestie dotyczace sgdownictwa przez dtugi czas wymagaty natomiast
odpowiedniego uregulowania w konstytucji Bulgarii (zwtaszcza do 2007 r.).
Komisja Wenecka odniosta sie pod wieloma wzgledami krytycznie do butgar-
skiego systemu sgdowniczego. Krytyce zostat poddany zaréwno powszechny
immunitet sedziéw i prokuratoréw, jak i struktura Najwyzszej Rady Sgdow-
nictwa. Krytyka ta koncentrowata sie na ryzyku upolitycznienia Rady. Wska-
zywano m.in. role Ministra Sprawiedliwo$ci w przewodniczeniu Radzie, co
moglto wprowadza¢ zamieszanie w relacji miedzy wtadzami wykonawcza a sa-
downiczga. Chociaz bowiem konstytucja przewidywata niezalezno$¢ sagdow-
nictwa, to w jej przepisach brakowato okreslenia mechanizméw, za pomoca
ktérych mozna bytoby osiagngé oczekiwang efektywno$¢ w tym zakresie. Co
wiecej, poddawano krytyce rozwigzanie dotyczgce dtugosci okresu prébnego
sedziéw (woéwczas trzy lata). Okres ten zostat nawet przedtuzony do pieciu
lat®2. W 2007 roku - w nastepstwie dokonania poprawek w konstytucji - wpro-
wadzono nastepujace zmiany: art. 130, ktéry dotyczyt Najwyzszej Rady Sg-
downictwa, otrzymat cztery nowe ustepy: 6-9.

W ust. 6 przyznano NRS najwyzsza wiadze sadowniczg, m.in. prawo do:
4 mianowania, awansowania, przenoszenia i usuwania sedziéw, prokuratoréw

isedziéw Sledczych;
¢ wymierzania dyscyplinarnych kar i zwalniania z funkcji sedziéw, prokurato-

réw i sedziow $ledczych;
¢ organizowania kwalifikowanych sedzidéw, prokuratoréw i sedziow §ledczych;
¢ przyjmowania projektéw budzetu wtadzy sgdowniczej oraz okre$lania zakre-
suistruktury sprawozdan rocznych.

Wskazano tym samym, ze Najwyzsza Rada Sgdownictwa - po wystuchaniu
- przyjmuje roczne sprawozdania Naczelnego Sadu Kasacyjnego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz prokuratora generalnego o stosowaniu prawa
i dziatalnos$ci sadéw, prokuratury i organéw §ledczych, a nastepnie wnosi je
do Zgromadzenia Narodowego. W razie za$ wyga$niecia mandatu wybieral-
nego cztonka Rady na jego miejsce miat by¢ wybierany kolejny, ktéry petnit te
funkcje do konca kadencji. Zgodnie z wprowadzonymi zmianami przy Radzie
utworzono Inspektorat - sktadajacy sie z gtéwnego inspektora i dziesieciu
inspektoréw?.

Zasadniczy dorobek Komisji Weneckiej mozna takze dostrzec w orzecz-
nictwie sgdéw konstytucyjnych panstw bedacych cztonkami Rady Europy.
Jak zauwaza K. Spryszak, taki wplyw nie wynika tylko z opinii wydawanych
przez Komisje na wniosek sagdu konstytucyjnego, gdyz mozna podaé wiele
przyktadéw na powotywanie sie przez sady, ktérym powierzono kontrole kon-
stytucyjnos$ci prawa, na opinie Komisji zaréwno indywidualne (niekoniecznie

2 Zob. Venice Commission Opinion on the Constitution of Bulgaria, Adopted by Venice Commission at its 74th
Plenary Session, Venice, 14-15 March 2008, Opinion No. 444-2007, CDL-AD(2008)009, s. 5.
% Ibid.



EPPiSM nr4/2025/76 | 45
www.eppism.ewspa.edu.pl

dotyczace panstwa, ktérego prawo kontroluje sgd?), jak i generalne®. Takze
polski Trybunat Konstytucyjny powotywat sie kilkukrotnie na dorobek Ko-
misji Weneckiej. W wiekszos$ci przypadkéw powotywanym dokumentem byt
Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych - czterokrotnie w zakresie
zakazu dokonywania istotnych zmian w prawie wyborczym w okresie bezpo-
Srednio poprzedzajacym wybory?.

W kontekscie opinii Komisji Weneckiej dotyczacej Motdawii warto pod-
kresli¢ znaczenie stosowania systemu wiekszosci kwalifikowanej w procesie
wyboru sedziego. Komisja powotata sie tu na przyktad rozwigzan istnieja-
cych w Niemczech, gdzie obowigzuje zasada wyboru sedziéw przez parlament
wiekszos$cig kwalifikowang 2/3. Takie rozwigzanie zapewnié¢ ma poparcie
opozycji przy wyborze sedziego. Sytuacja ta zmusza partie polityczne i grupy
parlamentarne do znalezienia konsensusu?.

Zdaniem H. Suchockiej system kwalifikowanej wiekszoSci rodzi zawsze
niebezpieczenstwo potencjalnej blokady wyboru sedziego w sytuacji nie-
moznoS$ci znalezienia kompromisu. Wskazuje tym samym, Ze zabezpiecze-
nie przed takim zablokowaniem wyboru kandydata nie jest tatwe, ale jest
mozliwe®. Komisja wielokrotnie wskazywata instrumenty prawne mogace
dopoméc w rozwigzywaniu takiego problemu. Jednak byta takze Swiado-
ma trudnosci zwigzanych z wyborem odpowiedniego, efektywnego me-
chanizmu. Dlatego nie narzuca jednego modelu, pozostawiajac to uznaniu
panstw?,

W odniesieniu do Wysokiej Rady Sadowniczej i Prokuratorskiej w Bo$ni
i Hercegowinie Komisja Wenecka wskazata w swej opinii, ze ,,sagdownictwo
nie powinno by¢ zorganizowane wedtug kryteriéw etnicznych”. Biorgc to pod
uwage, nie wykluczono takiej metody selekcji kandydatow*.

W 2007 r. Komisja Wenecka przyjeta sprawozdanie w sprawie powotywa-
nia sedziow?. W 2010 r. przyjeta dwa ogdlne sprawozdania na temat najwaz-
niejszych standardéw europejskich majacych zastosowanie do sgdownictwa,

% Zob. wyrok Sgdu Konstytucyjnego Chorwacji z 12.08.2014 (U-1-5735-2014) CODICES.

% Zob. wyrok Sadu Konstytucyjnego Rumunii z 26.06.2013 (334/2013), CODICES; wyrok Sadu Konstytucyjnego
Litwy z 20.10.2015 (KT-27-N16/2015), CODICES.

% Zob. wyroki TK: z 3.11.2006 (K 31/06), ZU OTK 2006/10A, poz. 147; z 28.10.2009 (Kp 3/09), ZU OTK 2009/9A,
poz. 138, postanowienie TK z13.10.2010 (Kp 2/10), ZU OTK 2010/8A, poz. 91; wyrok TK z 20.07.2011 (K 9/11), ZU
OTK 2011/6A, poz. 61.

7 Zob. Venice Commission Opinion on the Constitutional of the Republic of Moldova, CDL-AD(2004)043.

% H. Suchocka, Stanowisko Komisji Weneckiej dotyczgce pozycji ustrojowej sqdownictwa konstytucyjnego w de-
mokratycznym panstwie prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, 1, s. 14.

» Zob. Venice Commission Opinion on the Draft Amendments to three Constitutional Provisions relating
Constitutional Court, the Supreme State Prosecutor and the Judical Council of Montenegro, CDL-AD(2013)028.

3 Zob. Venice Commission Opinion on the Constitutional Situation in Bosnia and Herzegovina and powers

of the powers of the high Representative, adopted by the Venice Commission at. Its 62" Plenary Session,

Venice, 1-12 March 2005, CDL-AD (2205)004.

Zob. Venice Commission, Judicial Appointments, Report adopted by the Venice Commission at. Its 70"

Plenary Session (Venice, 16-17 March 2007), Venice, 22 June 2007, CDL-AD(2007)028.

3]



46 | Troska o panstwo prawa: analiza wplywu Komisji Weneckiej na reformy sadownictwa...
Marek Matecki

stanowigcych dla Komisji punkt odniesienia przy ocenie ustawodawstwa
krajowego regulujagcego wymiar sprawiedliwo$ci oraz gwarancji wprowadzo-
nych w celu zapewnienia jego niezaleznego funkcjonowania®.

Powtarzajace sie kwestie poruszane przez Komisje w jej opiniach dotyczyty
niezawisto$ci i immunitetu sedziéw, ich powotywania i dyscypliny, sktadu,
mandatu i niezalezno$ci rad sgdownictwa, a takze nominacji na kierownicze
stanowiska w sgdownictwie. Powracajagcym tematem byly tez systemy oce-
niania sedziéw i etyka sedziowska.

Konkretne problemy zwigzane z amnestig i pomytkami sgdowymi, a takze
ogolny problem korupcji w sgdownictwie — rowniez znalazly sie w centrum
uwagi Komisji.

W 2013 r. Czarnogéra pod wptywem zalecenn Komisji Weneckiej dokonata
zmian w konstytucji polegajacych na ograniczeniu wptywu parlamentu na
procedure nominacji sedziéw - co miato rzutowaé¢ na zwiekszenie niezalez-
nosci sgdownictwa w tym panstwie.

W 2014 r. Minister Sprawiedliwo$ci Ukrainy zwrdcit sie do Komisji Wenec-
kiej o opinie w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie sgdow-
nictwa i statusie sedziéw Ukrainy. Komisja ocenita projekt jako spéjny, dobrze
utozonyizgodny ze standardami europejskimi. Istniato wiele weze$niejszych
zalecen Komisji Weneckiej, ktore zostaty wziete pod uwage w procesie przy-
gotowywania tego projektu ustawy®. Jednak zdaniem Komisji Weneckiej
prawdziwe problemy dotyczace niezalezno$ci sgdownictwa na Ukrainie
tkwity raczej w przepisach konstytucyjnych niz w ustawie o systemie sgdow-
nictwa. Aby przeprowadzi¢ skuteczng reforme wymiaru sprawiedliwosci na
Ukrainie, spelniajgcg europejskie standardy, zdaniem Komisji konieczne byty
zmiany w konstytucji. Ponadto niektére kwestie - takie jak istnienie dwéch
poziomoéw sagddéw kasacyjnych — mogtyby zostaé rozwigzane w wyniku zmian
konstytucyjnych.

W 2015 r. Komisja Wenecka dokonata analizy wcze$niejszych projektow
zmian do konstytucji Republiki Kirgistanu. W przeglad ten wiaczyto sie row-
niez Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka (ODIHR) - w zwigzku
ztym, ze od pewnego czasu obie instytucje wspieraty proces zmian konstytu-
cyjnych w tym panstwie, gtdwnie w obszarze wtadzy sadowniczej. W naj-
nowszej opinii odnotowano, iz wprowadzone poprawki zasadniczo wptynety

3 Zob. Venice Commission Report on the Independence of the Judical System Part I: The Independence
of Judges, Adopted by the Venice Commission at. Its 82th Plenary Session (Venice, 12-13 March 2010),
Strasbourg, 16 March 2010, CDL-AD(2010)004; Venice Commission Report European Standards as
Regards the Independence of the Judicial System, Part. II: The Prosecution Service, Adopted by the Venice
Commission at its 85" plenary session (Venice, 17-18 December 2010), Strasbourg, 3 January 2011, CDL-
AD(2010)040.

¥ Zob. Venice Commission Preliminary Opinion no. 792/2015 on the Draft Law on Amending the Law on the
Judicial System and The Status of Judges of Ukraine, Taken note by the Venice Commission at it’s 102th
Plenary Session (Venice, 20-21 March 2015), Strasbourg, 10 April 2015, CDL-AD(2015)008.
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na status instytucjonalny oraz role Izby Konstytucyjnej Sadu Najwyzszego
jako organu nadzoru sadowego dokonujacego przegladu konstytucyjnosci
przepisow projektu ustaw i traktatéw. Poprawki te zostaty takze rozwazone
w odniesieniu do rozdziatu wtadzy i niezaleznoS$ci sgdownictwa. W zwigzku
z tym z zadowoleniem odnotowano, ze pomimo pdzniejszego ich przyjecia
przyniosty oczekiwany skutek®.

W 2016 r. Komisja Wenecka w opinii na temat Albanii wyrazita zadowole-
nie ze zmian w wymiarze sprawiedliwo$ci, zwtaszcza z wprowadzenia doraz-
nego mechanizmu sprawdzajgcego, ktérego zadaniem miato by¢ zwalczanie
korupcji wéréd sedzidw i prokuratoréw, prowadzone pod nadzorem spotecz-
noéci miedzynarodowej. Komisja sformutowata réwniez wytyczne amicus
curiae dla Trybunatu Konstytucyjnego Albanii - dotyczace prawa lustracyjne-
go-w ktérych zawarto przepisy konstytucyjne dotyczace weryfikacji sedziow
i prokuratorow®.

W 2017 r. Komisja Wenecka w opinii w sprawie projektu kodeksu sgdowego
Armenii zaproponowata, aby zapewni¢ prawo do odwotania sie do sgdu od
decyzji w sprawach dyscyplinarnych. Armenskie wtadze zmienity projekt
kodeksu, biorgc pod uwage wiele zalecert Komisji®.

W 2018 r. Komisja Wenecka zbadata zmiany w konstytucji dotyczace s3-
downictwa Republiki Motdawii. W opinii zzadowoleniem przyjeto zniesienie
okreséw prébnych dla sedziéw i wprowadzenie immunitetu funkcjonalnego
sedziéw na poziomie konstytucyjnym. Jednocze$nie podkreslono wage za-
pewnienia dialogu Naczelnej Rady Sadownictwa z pozostatymi instytucjami
i zalecono wyja$nienie niektérych kwestii dotyczacych sktadu tej pierwszej
instytucji.

W 2021 r. Komisja Wenecka wrazz Dyrekcja Generalng ds. Praw Cztowieka
i Praworzadnos$ci Rady Europy — odnoszac sie do projektu ustawy o zmianie
niektérych aktéw ustawodawczych dotyczacych procedury wyboru (powota-
nia) cztonkéw Najwyzszej Rady Sgdownictwa oraz dziatalnoéci inspektoréw
dyscyplinarnych Ukrainy - z zadowoleniem przyjeta tymczasowy charakter
miedzynarodowego udzialu w Radzie Etyki i ocenita szeScioletni okres trwa-
nia jako rozsadny, biorgc pod uwage fakt, ze prawo krajowe przewidywato
stopniowg zmiane sktadu Rady przez rézne organy powotujace. ,,Choé¢ Rada
Etyki jako taka mogtaby w zasadzie sta¢ sie nawet instytucja statg, prawo po-
winno wyraznie okre$la¢, ze miedzynarodowe uczestnictwo w Radzie Etyki
trwa przez jedng szeScioletnig kadencje. Miatoby to istotny wptyw na kon-

3 Zob. OSCE/ODIHR and Venice Commission, Joint Opinion on the Draft Law on Introduction of Changes and
Amendments to the Constitutions of the Kyrgyz Republic, 22 June 2015.

% Zob. Venice Commission Final Opinion on the Revised Draft Constitutional Amendments on the Judiciary of
Albania, Adopted by the Venice Commission at its 106th Plenary Session, Venice, 11-12 March 2016, Opinion
No. 824/2015, CDL-AD(2016)009.

3 Zob. Venice Commission Opinion on the Draft Judical Code of Armenia, Adopted by the Venice Commission,
at its 112th Plenary Session (Venice, 6-7 October 2017), Opinion No. 893/2017, CDL-AD(2017)19.
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stytucyjno$¢ proponowanej Rady EtyKi [...] Wlgczenie ekspertéw miedzyna-
rodowych do Rady Etyki moze by¢ trudne do zaakceptowania przez sedziow
i cztonkoéw Rady, wazne jest jednak zwalczanie plagi korupcji bez powodo-
wania niestabilnosci i pogtebiania korupcji. To przede wszystkim korupcja
ostabia suwerenno$¢ panstwa”* - czytamy w opinii.

W opinii w sprawie projektu nowelizacji ustawy o Prokuraturze Panstwo-
wej oraz projektu ustawy o Prokuraturze ds. Przestepczosci Zorganizowanej
i Korupcji w Czarnogérze Komisja Wenecka zalecita dokonanie przegladu
nowych przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokura-
toréw w celu doprecyzowania, ze odpowiedzialno$¢ taka moze zostaé natozo-
nawylgcznie za razgce niewtasciwe zachowanie, a nie tylko za nieprawidtowe
stosowanie prawa®,.

W kontekscie Serbii Komisja Wenecka wskazata, ze zastosowata sie do
wiekszosci jej zalecen dotyczacych poprawek do konstytucji, jednak ryzyko
upolitycznienia gtéwnych organéw sgdowych nalezato nadal zmniejszac®.
Komisja stwierdzita w opinii, ze ,,zalecenie dotyczace mechanizmu zapobie-
gajgcego impasowi w wyborze [...] cztonkéw Najwyzszej Rady Sagdownictwa
nie zostato zrealizowane, a zalecenie dotyczace sktadu Najwyzszej Rady Pro-
kuratorskiej zostato zrealizowane jedynie cze$ciowo”*°. Chociaz rozwigzania
zaproponowane w poprawionym projekcie poprawek w odniesieniu do tych
dwoch zalecen jako takie nie stalty w sprzecznosci z zadnymi standardami
miedzynarodowymi, Komisja podkres$lita potrzebe ograniczenia ryzyka upo-
litycznienia obu Rad*.

W opinii na temat Cypru Komisja Wenecka odniosta sie do trzech pro-
jektéw ustaw reformujacych sgdownictwo. Wéréod zalecen sformutowanych
w opinii uznano za akceptowalng propozycje wtadz dotyczaca przywroce-
nia Najwyzszego Trybunatu Konstytucyjnego — i nie znalazta powodu, aby
sprzeciwié sie tej propozycji jako takiej. A 1lipca 2023 r. ustawg 145(1)2022
zmieniajgcg ustawe 33/64 Sad Najwyzszy zostal podzielony na Najwyzszy Try-
bunat Konstytucyjny i Sad Najwyzszy, w sktad ktérego wchodzito dziewieciu
sedzidow w pierwszym przypadku i siedmiu w drugim. Jak wspomniat Prezes
Cypryjskiego Trybunatu Konstytucyjnego, utworzenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego jako odrebnego organu sgdowego uznano za konieczne miedzy inny-

«
4

Zob. Venice Commission Ukraine, Urgent Joint Opinion of the Vencie Commission and the Directorate
General of Human Rights and Rule of Law (DGI) of the Council of Europe, Strasbourg, 5 July 2021, CDL-
AD(2021)018.

% Zob. Venice Commission, Montenegro Draft Amendments to the Legislation on the Prosecution Service
(The Law on The State Prosecution Service and the Law on The Special State Prosecutor’s Office), Strasbourg,
9 March 2021, CDL-REF(2021)028.

3 Zob. Venice Commission Opinion No. 1027/2021, Serbia Urgent Opinion on the Revised Draft Constitutional

Amendmentson the Judiciary, Issues on 24 November 2021 pursuant to Article 14a of the Venice Commission’s

Rules of Procedure, Strasbourg, 24 November 2021, CDL-PL(2021)19.

Ibid.

Ibid.
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miw celu utatwienia ochrony, promowania i bezpieczenstwa praworzadnosci,
na co zwrdcita uwage Komisja Wenecka®.

W 2022 r. Minister Sprawiedliwo$ci Armenii Karen Andreasjan zwrocit
sie do Komisji Weneckiej o opinie w sprawie projektu ustawy konstytucyjnej
zmieniajacej Kodeks postepowania sgdowego. Komisja Wenecka z zadowole-
niem przyjeta gotowos$¢é Armenii do kontynuowania konstruktywnego dialo-
gu z Radg Europy oraz jej ciggte wysitki na rzecz poprawy systemu zarzgdzania
sadownictwem -zgodnie ze standardami europejskimi#. Projekt ustawy miat
na celu odpowiedzieé na niektére wczesniejsze zalecenia Komisji Weneckiej
i GRECO. W szczegdlnosci projekt ustawy wprowadzal nowy system zaskar-
zania orzeczen Naczelnej Rady Sadownictwa w sprawach dyscyplinarnych za
posrednictwem panelu drugiej instancji utworzonego w ramach samej Rady.
Zdaniem Komisji Weneckiej nowy mechanizm w znacznym stopniu uwzgled-
nit istote zalecenia CM/Rec(2010)12. Ponadto wskazata ona, Ze lepszym roz-
wigzaniem mogtoby by¢ odwotanie sie do zewnetrznego organu sgdowego,
ale wymagatoby to zmiany konstytucji. Dlatego w ocenie Komisji utworzenie
instytucji odwotawczej w ramach Naczelnej Rady Sgdownictwa wydawato sie
akceptowalnym kompromisem.

Uwagi konncowe

Analiza przyktadéw oddziatywania Komisji Weneckiej na realizacje zasa-
dy panstwa prawnego w obszarze sgdownictwa w panstwach cztonkowskich
Rady Europy prowadzi do stwierdzenia, ze hipoteza badawcza sformutowa-
na na poczatku tego opracowania zostata zweryfikowana pozytywnie. Fakt,
ze Komisja Wenecka nie tworzy uchwat prawnie wigzacych, a jej zalecenia
mogg by¢ postrzegane jedynie w charakterze tzw. miekkiego prawa (soft law)
- nie doprowadzit do tego, Ze jej zalecenia dotyczace reformowania wymiaru
sprawiedliwo$ci nie byty realizowane. Wrecz przeciwnie, wiekszo§¢ panstw
starata sie realizowacé zalecenia Komisji Weneckiej, zdajac sobie sprawe, ze or-
gan ten, ztozony z wybitnych prawnikéw, jest miedzynarodowo uznawanym
autorytetem w zakresie standardéw konstytucyjnych, a wiec jego zalecenia
powinny by¢ de minimis postrzegane w charakterze know-how. Dodatkowo
dochodzi do tego rozeznanie, ze brak realizacji zalecen Komisji Weneckiej
moze narazi¢ panstwo cztonkowskie Rady Europy na zarzut, Zze nie realizuje

# Zob. Venice Commission Opinion 1060/2021, Cyprus Opinion on Three Bills Reforming The Judiciary,
Adopted by the Venice Commission at its 129th Plenary session (10-11 December 2021, Venice and online),
Strasbourg, 12 December 2021, CDL-AD(2021)043.

4 Zob. Venice Commission Opinion no 1101/2022, Armenia Joint Opinion of the Venice Commission and the
Directorate General of Human Rights and Rule of Law (DGI) of the Council of Europe, on Draft Amendments
to the Judical Code, Strasbourg, 19 December 2022, CDL-AD(2022)044.
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zobowigzan przyjetych wraz z uzyskaniem cztonkostwa w Radzie Europy.
Jest to badane w szczegdlnosSci w ramach procedury monitoringowej. Usta-
lenia Komisji Weneckiej stanowig w tej procedurze istotny punkt odniesienia
dla stwierdzenia, jakie dyspozycje prawne wynikty z przyjmowanych zobo-
wigzan. Wyartykutowanie tresci tych standardéw przez Komisje Wenecka
miato wiec istotne znaczenie dla procesu modelowania ustrojowego wta-
dzy sadowniczej w panstwach cztonkowskich RE. Bez nich proces ten bytby
znaczgco utrudniony. Do$wiadczenia Rady Europy po 1989 roku pokazaty
wszakze - co widoczne byto zwlaszcza na przyktadzie panstw postradzieckich
- ze implementacja standardéw dotyczacych wtadzy sadowniczej spotkata
sie z istotnymi barierami: $wiadomos$ciowymi, kulturowo-politycznymi,
ekonomicznymi, jak réwniez organizacyjnymi. Wdrazanie mechanizmoéw
podziatu wtadzy oraz niezalezno$ci sgdow i niezawistosci sedziéw, ktére to
mechanizmy i zasady pozostawaty w sprzecznosci z tradycja i istotg ustrojow
totalitarnych, nastepowato wiec w ramach niezwykle ztozonych proceséw.
Musiato to w wielu przypadkach ograniczaé faktyczne znaczenie zalecen Ko-
misji Weneckiej - cojednak nie powinno podwazaé zasadno$ci powotania tego
organu, a w konsekwencji prowadzi takze do docenienia znaczacej roli, jaka
organ ten odegral w procesie promowania demokratycznych przemian, m.in.
w zakresie zapewnienia odpowiedniej pozycji ustrojowej wiadzy sgdowniczej
w systemie trojpodziatu wiadzy.

Abstrakt

Analiza podjeta w artykule dotyczy wptywu Komisji Weneckiej na reformy sadownictwa
w wybranych panstwach cztonkowskich Rady Europy. Komisja ta peini funkcje dorad-
cza i opiniodawczg w zakresie konstytucyjnosci oraz odgrywa wazng role w ksztattowa-
niu polityki prawnej panstw cztonkowskich. Analiza przypadkéw interwencji Komisji
Weneckiej w procesy reformy sadownictwa pozwala na identyfikacje kluczowych ob-
szarow, w ktorych jej dziatania miaty decydujacy wptyw. W miare jak panstwa starajg
sie dostosowacé swoje systemy prawne do zmieniajgcych sie realiéw spoteczno-politycz-
nych, Komisja Wenecka staje sie jednym z filaréw utrzymania praworzadnosci na kon-
tynencie europejskim.

Stowa kluczowe: Rada Europy, Komisja Wenecka, panstwo prawa, sgdownictwo.
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