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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NICHOLAS EMILIOU
foredraget den 16 februari 2023*

Mal C-216/21

Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania”,
YN
mot
Consiliul Superior al Magistraturii

(begdran om forhandsavgorande fran Curtea de Apel Ploiesti (Appellationsdomstolen i Ploiesti,
Ruménien))

"Begdran om forhandsavgorande — Beslut 2006/928/EG — Mekanism for samarbete och kontroll
av Rumadniens framsteg vid uppfyllandet av de sérskilda riktmérkena for reformen av réttsvasendet
och kampen mot korruption — Artikel 2 FEU — Rittsstatsprincipen — Artikel 19.1 andra stycket
FEU - Artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna —
Domares oavhingighet — Nationell atgird som innebdr dndring av reglerna for befordran av
domare vid lagre domstolar”

I. Inledning

1. ”Justice must not only be done, it must also be seen to be done.” Denna beromda engelska
maxim — med inneborden att det inte ar tillrackligt att rattvisa skipas utan att det ocksa maste
framga att rattvisa skipas — hénvisas ofta till i fragor som ror réattsvasendets oavhangighet. Detta
beror pa att en central aspekt av sadana fragor ér det fortroende som domstolarna i ett
demokratiskt samhalle maste inge allmanheten.?

2. Ar 2019 godkinde domarsektionen inom Consiliul Superior al Magistraturii (Hogsta domar-
och aklagarradet, Ruménien; nedan kallat CSM) en nationell foreskrift om reformering av
forfarandet for befordran av domare vid ligre domstolar i Ruménien (nedan kallad den omtvistade
foreskriften).® Klagandena i det nationella malet — Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania”

' Originalspréik: engelska.

2 Se, bland annat, Europeiska domstolen fér de mainskliga rittigheterna (nedan kallad Europadomstolen), 15 juli 2010,
Gazeta-Ukraina-Tsentr mot Ukraina, CE:ECHR:2010:0715JUD001669504, § 32 och dir angiven rittspraxis, och Europadomstolen,
3 maj 2007, Bochan mot Ukraina, CE:ECHR:2007:0503JUD000757702, § 66. Se dven dom av den 19 november 2019, A.K. m.fl.
(Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra mal vid Hogsta domstolen) (C-585/18, C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:982, nedan
kallad domen i méalet A.K. m.fl. (Oavhéngigheten hos avdelningen for disciplindra mal vid Hogsta domstolen), punkt 127 och dér angiven
rattspraxis).

CSM:s domarsektions beslut nr 1348 av den 17 september 2019 om godkdnnande av foreskriften om organisation och genomfoérande av
uttagningsprov for befordran av domare.
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(foreningen "Ruméniens domarforum”; nedan kallad Ruméniens domarforum) och YN — har vid
Curtea de Apel Ploiesti (Appellationsdomstolen i Ploiesti, Ruménien), som dr hdnskjutande
domstol i forevarande mal, yrkat att det beslutet delvis ska upphévas.

3. Klagandena har gjort géllande att den reform som inférdes genom den omstridda foreskriften
ar problematisk i sa matto att, enligt klagandena, forfarandet for befordran av domare vid lagre
nationella domstolar genomfors av ordférandena for och ledamoter av de appellationsdomstolar
dér det finns lediga tjénster att tillsidtta samt att detta forfarande grundar sig pa subjektiva och
skonsmadssiga kriterier i stillet for — sasom var fallet innan den omstridda foreskriften antogs —
pa en objektiv bedomning av kandidaterna i detta forfarande, uteslutande baserad pa deras
prestationer pa ett skriftligt prov.

4. Den hianskjutande domstolen har framstéllt forevarande begéran om férhandsavgorande for att
fa klarhet i huruvida en sddan reform é&r forenlig med principen om réttsviasendets oavhidngighet,
vilken enligt den hianskjutande domstolen foljer av artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande réttigheterna (nedan kallad stadgan) (den grundldggande rdtten till en rattvis
rattegdng) och av artikel 19.1 andra stycket FEU (rdtten till ett effektivt domstolsskydd) liksom av
EU-domstolens praxis rorande rittsstatsprincipen i den mening som avses i artikel 2 FEU.

5. For att fatta mig kort anser jag, av de skél som jag kommer att redovisa i det foljande, att sddana
lagdndringar som de som har inforts genom den omstridda foreskriften inte strider mot principen
om rittsvisendets oavhingighet.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Unionsrdtt

6. Enligt artikel 19.1 andra stycket FEU ska "[m]edlemsstaterna ... faststélla de mdjligheter till
overklagande som behovs for att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd inom de omraden som
omfattas av unionsratten”.

7. Andra stycket i artikel 47 i stadgan, vars rubrik lyder "Ritt till ett effektivt rattsmedel och till en
opartisk domstol”, har foljande lydelse:

"Var och en har ritt att inom skélig tid fa sin sak provad i en réttvis och offentlig rattegdng och
infor en oavhingig och opartisk domstol som har inréttats enligt lag. ...”

B. Rumdnsk rdtt

8. Legea nr. 303/2004 privind statutul judecétorilor si procurorilor (lag nr 303/2004 om regler for
domare och aklagare) av den 28 juni 2004, aterpublicerad i Monitorul Oficial al Romdniei, Partea
I, nr 826 av den 13 september 2005 (nedan kallad lag nr 303/2004), éndrades och kompletterades
genom Legea nr. 242/2018 pentru modificarea si completarea Legii nr. 303/2004 privind statutul
judecatorilor si procurorilor (lag nr 242/2018 om éndring och komplettering av lag nr 303/2004
om regler for domare och aklagare) av den 12 oktober 2018, Monitorul Oficial al Romdniei,
Partea I nr 868 av den 15 oktober 2018 (nedan kallad lag nr 242/2018), som triddde i kraft den
18 oktober 2018.
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9. Genom lag nr 242/2018 infordes artiklarna 46' och 46° i lag nr 303/2004. I dessa bestammelser
stadgas att domare och aklagare far befordras enbart genom ett nationellt uttagningsférfarande
dar kandidaternas arbetsinsats och uppforande under de tre aren ndrmast fore forfarandet
bedéoms. De ndrmare reglerna for anordnandet och genomférandet av sddana
befordringsforfaranden ska faststillas i foreskrifter som ska antas av CSM:s domar- respektive
aklagarsektion.

10. Den omstridda foreskriften, som innehaller regler for anordnandet och genomférandet av
uttagningsforfaranden for befordran av tjanstgorande domare, antogs med stod av artiklarna 46'
och 46° i lag nr 303/2004. Foreskriften godkdandes av CSM:s domarsektion genom beslut nr 1348
av den 17 september 2019.

III. Bakgrunden till tvisten, forfarandet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

11. Genom sin talan, som vicktes den 12 november 2019, har klagandena i det nationella malet
yrkat att Curtea de Apel Ploiesti (Appellationsdomstolen i Ploiesti) delvis ska upphéva beslut
nr 1348 av den 17 september 2019, genom vilket CSM:s domarsektion godkénde den omstridda
foreskriften. De har gjort géllande att den foreskriften strider mot principen om réttsvasendets
oavhingighet och att den antogs i strid med rekommendationerna i de olika rapporter som
Europeiska kommissionen har utarbetat i enlighet med mekanismen fo6r samarbete och kontroll
(nedan kallad samarbets- och kontrollmekanismen), vilken inriattades i samband med Rumaéniens
anslutning till Europeiska unionen.

12. For det forsta har klagandena i det nationella malet hdvdat att den omstridda foreskriften ger
alltfor stor makt &t appellationsdomstolarnas ordforande, med tanke pa att den
uttagningskommitté som ansvarar for att genomfdra befordringsforfarandet bestar av
ordféranden for den berorda appellationsdomstolen och andra ledaméter av den domstolen,
vilka utses till ledamoter av uttagningskommittén pa grundval av ett forslag fran
appellationsdomstolens forvaltningsndmnd (dar domstolens ordférande ocksa ar ledamot). I
praktiken &dr uttagningskommitténs ledamoter dessutom ansvariga dels for att avgéra mal om
overklagande av domar som kandidaterna har meddelat ndr de har tjanstgjort vid lagre
domstolar, dels for att med jaimna mellanrum utvirdera kandidaternas arbetsinsats som domare
ndr och om de befordras till appellationsdomstolen. *

13. For det andra har klagandena i det nationella malet gjort gillande att det
befordringsforfarande som inforts genom foreskriften innebér att storst vikt fésts vid en subjektiv
bedomning av kandidaternas arbete och uppférande under de tre aren ndrmast fore deras
deltagande i det forfarandet. Inom ramen for sin bedomning granskar uttagningskommittén
endast ett litet antal avgoranden utarbetade av varje kandidat. Vad som avgdr huruvida
kandidater ~ vinner framgang i befordringsforfarandet &r till yttermera visso
uttagningskommitténs subjektiva omdome om dem och deras domarkollegors uttalanden om
deras uppforande, inte kandidaternas objektiva fortjanster.

* For ytterligare upplysningar om sammansittningen hos de ndmnder som ansvarar for aterkommande utvirdering av domare, se

artikel 39.3 i lag nr 303/2004.
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14. Enligt klagandena i det nationella malet kan de &ndringar som har inforts genom den
omstridda foreskriften leda till att kandidater forhaller sig till appellationsdomstolsledaméter pa
ett sdtt som avspeglar en hierarkisk underordning, med tanke pa att den som onskar bli
befordrad har intresse av att visa prov pa lydnad gentemot appellationsdomstolarnas ordférande
och de 6vriga ledamoter av dessa som ingar i uttagningskommittéer.

15. Curtea de Apel Ploiesti (Appellationsdomstolen i Ploiesti) dr osdker pa huruvida den reform
som har inforts genom den omstridda foreskriften &r foérenlig med unionsréatten och har darfor
beslutat att vilandeférklara malet och hénskjuta féljande fragor till EU-domstolen for
forhandsavgorande:

”1) Ska [samarbets- och kontrollmekanismen] betraktas som en rattsakt som beslutats av en
EU-institution, i den mening som avses i artikel 267 FEUF, och som dérfor kan bli foremal for
EU-domstolens tolkning? Omfattas innehéllet i, karaktiren hos och den tidsméssiga
rackvidden for [samarbets- och kontrollmekanismen] av fordraget om Republiken Bulgariens
och Ruminiens anslutning till Europeiska unionen?® Ar de krav som uppstillts i de rapporter
som utarbetats inom ramen for [samarbets- och kontrollmekanismen] bindande fo6r
[Rumainien]?

2) Kan principen om domares oavhéngighet, som slas fast i artikel 19.1 andra stycket FEU och i
artikel 47 i stadgan samt i EU-domstolens praxis, med hénvisning till artikel 2 FEU, tolkas sa,
att den dven omfattar forfaranden som ror befordran av domare i tjanst?

3) Asidositts denna princip av inrittandet av ett system for befordran till hogre domstol som
enbart grundas pa en summarisk bedomning av arbetet och uppfoérandet vilken gors av en
kommitté som bestar av ordféranden for en appellationsdomstol och domare vid denna och
som utover den regelbundna beddémningen av domarna bade gor en separat bedomning av
domarna i befordringssyfte och utévar domstolskontroll av de domar som dessa avkunnar?

4) Asidositts principen om domares oavhingighet, som slas fast i artikel 19.1 andra stycket FEU
och i artikel 47 i stadgan samt i EU-domstolens praxis, med hanvisning till artikel 2 FEU, om
[Ruminien] inte iakttar unionsrittens forutsebarhet och réttssikerhet genom att godta
[samarbets- och kontrollmekanismen] och tillhérande rapporter och ritta sig efter dessa i
minst tio ar, och darefter utan férvarning éndrar forfarandet for befordran av domare till
ledande befattningar, i strid mot de [till den mekanismen knutna] rekommendationerna?”

16. Begiran om forhandsavgorande, daterad den 16 februari 2021, inkom den 6 april 2021.

Skriftliga yttranden har ingetts av Ruméniens domarforum, CSM, den polska regeringen och
kommissionen. Muntlig férhandling har inte hallits.

IV. Bedomning
17. Forevarande mal ger EU-domstolen tillfille dels att for forsta gdngen se ndrmare pa hur dess
praxis rorande domares oavhingighet ska tillimpas pa forfaranden for befordran av domare, dels

att prova huruvida en sadan reform som den som genom den omstridda foreskriften har inforts i
Rumadnien &r forenlig med de krav som slas fast i ndmnda praxis.

Undertecknad av Ruménien i Luxemburg den 25 april 2005 (EUT L 157, 2005, s. 11).
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18. Innan jag overgar till tolkningsfragorna kommer jag kortfattat att redogora for de aspekter av
sammanhanget som &r relevanta fér malet.

A. Bakgrunden till mdlet och inledande synpunkter

19. Under de forhandlingar som utmynnade i att Ruménien anslot sig till Europeiska unionen
ar 2007, uttrycktes farhagor knutna till allvarliga brister i det ruménska rattssystemet och i
kampen mot korruption i landet.® For att mildra dessa farhagor antog kommissionen — med stod
av sina befogenheter enligt artiklarna 37 och 38 i akten om villkoren for Republiken Bulgariens
och Ruminiens anslutning” — ett beslut® dir den framholl betydelsen av respekt for
rédttsstatsprincipen som forutsiattning for en stats anslutning till unionen® och erinrade om att
varje medlemsstat maste ha ett opartiskt och oberoende rittssystem.” Genom det beslutet
inrdttades samarbets- och kontrollmekanismen, en oOvergangsatgird avsedd att underldtta
Ruméniens fortsatta anstrangningar att reformera sitt rattsviasen och intensifiera kampen mot
korruption under aren efter sin anslutning till Europeiska unionen.

20. Konkret foreskrivs det i beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen att kommissionen
med jamna mellanrum ska anta rapporter diar de framsteg som Ruménien under den berdrda
perioden har gjort i arbetet med att reformera sitt rattsvisende ska bedomas mot ett antal
riktmirken (nedan kallade riktmirkena for samarbets- och kontrollmekanismen)" som ger
konkret uttryck at de sérskilda ataganden som Ruménien gjorde och de krav som Ruménien
godtog vid avslutandet av anslutningsférhandlingarna, sérskilt nér det géller att upprétthalla och
forbéttra réattsviasendets oavhiangighet inom hela landets territorium. 2

21. I det sammanhanget har sérskild uppmérksamhet bade pa nationell niva och pa unionsniva
dgnats at fragan huruvida senare tids reformer av det ruménska réttsvisendet i tillrdcklig grad
skyddar de nationella domarnas oavhéngighet. Vid EU-domstolen anhéngiggjordes redan &r 2019
en rad mal rérande regeldndringar gjorda mellan 2018 och 2019 i Ruménien som avsag de
straffréttsliga och disciplindra forfaranden som personer tillhérande det rumaénska rattsviasendet
kan bli foremal for liksom de regler for civilrittsligt skadestdndsansvar som giller sddana
personer.

22. Isin dom i malet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl. prévade EU-domstolen
huruvida de ifrdgavarande regeldndringarna var forenliga med principen om rittsvisendets
oavhingighet.”® I samma dom klargjorde EU-domstolen att beslutet om samarbets- och
kontrollmekanismen och de rapporter som kommissionen har utarbetat pa grundval av det

¢ Sadana farhagor kom till uttryck i bilaga IX till akten om villkoren foér Republiken Bulgariens och Ruméniens anslutning
(EUT L 157, 2005, s. 203). Se, sarskilt, punkt 3 i den bilagan, som ror utarbetande och genomférande av en handlingsplan och strategi for
reformering av réttsvisendet.

7 EUT L 157, 2005, s. 203.

8 Beslut 2006/928/EG av den 13 december 2006 om inrdttande av en mekanism f6r samarbete och kontroll av Ruméniens framsteg vid
uppfyllandet av de sérskilda riktmérkena for reformen av rittsvasendet och kampen mot korruption (EUT L 354, 2006, s. 56) (nedan
kallat beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen).

°  Se skilen 2, 4 och 6 i beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen.

10 Se skil 3 i beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen.

1" Se dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
och C-397/19, EU:C:2021:393, nedan kallad domen i malet Asociatia "Forumul Judecétorilor din Roménia” m.fl., punkt 175).

12 Ibid., punkt 170.

13 EU-domstolen meddelade en enda dom i samtliga mal, men generaladvokaten Bobek utarbetade tva forslag till avgorande (ett i malet
Statul Romén — Ministerul Finantelor Publice (C-397/19, EU:C:2020:747), och ett i maélet Asociatia "Forumul Judecatorilor din
Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746)).
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beslutet utgor rattsakter som har beslutats av en unionsinstitution och som kan tolkas av
EU-domstolen. Vidare fann EU-domstolen att beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen
till alla delar &r bindande for Rumdénien, jamte riktmérkena for samarbets- och
kontrollmekanismen, vilka dr avsedda att sdkerstélla att Ruménien iakttar den i artikel 2 FEU
stadfdsta rattsstatsprincipen. EU-domstolen slog ocksa fast att Ruménien har en skyldighet att
vidta lampliga atgédrder for att uppfylla dessa riktmérken och att darvid i vederborlig ordning
beakta de rapporter som kommissionen uppréttar pa grundval av beslutet om samarbets- och
kontrollmekanismen, sédrskilt de rekommendationer som anges i dessa rapporter.™

23. Forevarande begéiran om forhandsavgorande inkom endast ett par veckor fore det att domen i
malet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roméania” m.fl. hade meddelats.” Den héanskjutande
domstolen har genom sin forsta fraga anyo begirt klargoranden om arten och rittsverkan av
beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen och av rapporter som antas med stod dérav.

24. Eftersom EU-domstolen genom ndmnda tidigare dom redan har besvarat den fragan, kommer
jag i detta forslag till avgorande — i enlighet med EU-domstolens 6nskemal — uteslutande att
inrikta mig pa de ovriga tre tolkningsfragorna.

25. Jag kommer att lagga upp min bedomning enligt foljande. Forst kommer jag att sdga nagra ord
om tillimpningsomradet och relevansen for de olika unionsbestimmelser som den hanskjutande
domstolen har dberopat i sin begéran om forhandsavgorande (B). Jag kommer ocksa att granska de
invdndningar rorande EU-domstolens behorighet som har framstéllts av CSM och av den polska
regeringen (C). Dérefter kommer jag att 6versiktligt redogora for EU-domstolens praxis rorande
principen om rittsvisendets oavhéngighet (sasom denna praxis foljer av domen i malet Asociatia
"Forumul Judecatorilor din Roméania” m.fl. och av domar i andra mal) och forklara varfor det
enligt min uppfattning dr nodviandigt att se till att det finns tillrackliga garantier for
rattsvasendets oavhingighet dven ndr det giller forfaranden for befordran av tjénstgorande
domare (fraga 2) (D). Mot bakgrund av ndmnda praxis kommer jag att motivera min bedémning
att en sadan reform som den som har inférts genom den omstridda foreskriften (med forbehall for
de kontroller som det ankommer pa den hénskjutande domstolen att utféra) inte strider mot
principen om réttsvasendets oavhéngighet (fraga 3) (E). Slutligen kommer jag att forsoka bemota
den hinskjutande domstolens farhdgor om att en sadan reform skulle kunna ténkas strida mot
rekommendationerna i vissa av de rapporter som kommissionen har utarbetat i
Overensstimmelse med samarbets- och kontrollmekanismen (fraga 4).

B. De relevanta unionsbestdammelserna: artikel 2 FEU och artikel 19.1 FEU och/eller
artikel 47 i stadgan

26. I de hianskjutna tolkningsfragorna utpekas artikel 19.1 andra stycket FEU, artikel 47 i stadgan
och artikel 2 FEU som de relevanta unionsbestimmelser mot bakgrund av vilka den omstridda
foreskriftens forenlighet med unionsratten ska provas. Att det finns en koppling mellan dessa
olika bestimmelser framgéar tydligt av EU-domstolens praxis. EU-domstolen har nédmligen slagit
fast att kravet pa oavhiangiga domstolar dr en del av kdrninnehéllet bade i rétten till ett effektivt
domstolsskydd (artikel 19.1 andra stycket FEU) och i den grundldggande ritten till en rattvis

4 Se domen i malet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl., punkterna 1 och 2 i domslutet.
15 For fullstindighetens skull bor det ndmnas att EU-domstolen fick ytterligare en uppséttning mél hianskjutna till sig rérande det ruménska
rattsvasendets organisation, niarmare bestimt fragan huruvida principen om rattsvisendets oavhéngighet utgér hinder for att en
nationell forfattningsdomstol vid utévande av sin forfattningsrittsliga behorighet meddelar ett avgérande som ror lagenligheten av den
nationella hogsta domstolens domande sammansittningar (se dom av den 21 december 2021, Euro Box Promotion m.fl, C-357/19,

C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, EU:C:2021:1034, nedan kallad domen i malet Euro Box Promotion m.fl.).
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rattegang (artikel 47 i stadgan), vilken &r av vital betydelse for att garantera bland annat att de for
medlemsstaterna gemensamma véirden som anges i artikel 2 FEU, déribland rattsstatsprincipen,
upprétthalls.'® Det star saledes klart att det i unionens rattsordning finns en enda princip om
rattsvasendets oavhéngighet och att artikel 19.1 FEU och artikel 47 i stadgan sdvitt rattsvisendets
oavhingighet anbelangar har viasentligen samma innehall.

27. Att det finns flera olika rdttsliga grunder och att artikel 19 FEU och artikel 47 i stadgan fyller
olika funktioner medfér likval att EU-domstolen kan behéva utféra olika typer av prévning nér
den ska kontrollera huruvida principen om rittsviasendets oavhangighet iakttas.

28. I detta hanseende har generaladvokaten Bobek forklarat’® att artikel 19 FEU har ett vidstrackt
tillampningsomrade. Den bestimmelsen kréaver bland annat att medlemsstaterna ska "faststélla de
mojligheter till 6verklagande som behodvs for att sikerstdlla ett effektivt domstolsskydd”, vilket
betyder att den framst ror de strukturella och systematiska aspekterna av de nationella rittsliga
ramarna snarare dn aspekter som har samband med enskilda mal eller akter. Samtidigt ar
troskeln for overtridelse av artikel 19.1 FEU forhéllandevis hog. Den bestimmelsen ér inte
avsedd att tréffa samtliga fragor som kan uppkomma med koppling till ett nationellt rattsviasende
utan endast dem som ér sa allvarliga eller sa systematiskt forekommande att de kan undergréava
det nationella réttssystemets mojligheter att fungera vél och dventyra medlemsstatens formaga
att erbjuda enskilda réttssubjekt tillrackliga rattsmedel.

29. Syftet med artikel 47 i stadgan &r tvdartom att skydda den subjektiva rétten for varje part i en
rattsprocess att fa sin sak provad i en effektiv och rittvis réttegdng infor en “oavhangig och
opartisk domstol som har inrattats enligt lag”. For att i det sammanhanget kontrollera huruvida
en domstol ar "oavhingig” kréavs det en detaljerad bedomning av de relevanta omsténdigheterna i
det enskilda fallet, medan fragor som har samband med strukturella eller systematiska aspekter av
medlemsstatens réttsviasende ar véisentliga endast i den man som de kan ha paverkat forfarandet i
det aktuella malet. " Det finns emellertid vissa villkor som maste vara uppfyllda for att artikel 47 i
stadgan ska kunna aberopas. For att stadgan 6ver huvud taget ska vara tillimplig maste till att
borja med den ifragavarande situationen falla inom unionsréttens tillimpningsomrade.” Vidare
kan en potentiell fraga som medfor att artikel 47 i stadgan asidositts i princip tas upp endast i
forhallande till en enskild rédtt som unionsrétten garanterar.

30. Denna skillnad i tillimpningsomrade och syfte mellan artikel 19.1 FEU och artikel 47 i stadgan
innebdr, tillsammans med de villkor som reglerar respektive bestammelses tillimplighet, att
EU-domstolen allmént sett kan fa tva olika typer av mal att avgdra ndr det géller nationella
bestimmelsers forenlighet med principen om réttsviasendets oavhidngighet.? Den ena typen ar

6 Se dom av den 6 oktober 2021, W.Z. (Hogsta domstolens avdelning for extraordinir kontroll och offentliga angeldgenheter —
Tillsattning) (C-487/19, EU:C:2021:798, punkt 108 och dir angiven rattspraxis).

17 Se, bland annat, forslag till avgoérande av generaladvokaten Bobek i de forenade malen Prokuratura Rejonowa w Mirisku Mazowieckim
m.fl. (C-748/19-C-754/19, EU:C:2021:403), och i malet Getin Noble Bank (C-132/20, EU:C:2021:557, punkt 36). Se dven forslag till
avgorande av generaladvokaten Hogan i malet Repubblika (C-896/19, EU:C:2020:1055, punkterna 45 och 46) och férslag till avgérande
av generaladvokaten Tanchev i de forenade mélen A.K. m.fl. (Oavhéingigheten hos avdelningen for disciplindra mél vid Hogsta
domstolen) (C-585/18, C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:551, punkt 85).

18 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i mélet Asociatia "Forumul Judecitorilor din Romania” m.fl. (C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkterna 183-225), i de forenade malen Prokuratura Rejonowa w Minsku
Mazowieckim m.fl. (C-748/19-C-754/19, EU:C:2021:403, punkterna 162—169) och i malet Getin Noble Bank (C-132/20, EU:C:2021:557,
punkterna 36—41).

Y Ibid.

% Se artikel 51.1 i stadgan.

2 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkterna 236 och 237).
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mal dér en enskild person i forbigdende har vickt en fraga som ror rattsvisendets oavhangighet i
samband med att han eller hon har gjort géllande att hans eller hennes enskilda réttigheter enligt
unionsrétten har asidosatts. I sadana fall provas fragan om domstolsviasendets oavhiangighet oftast
mot bakgrund av artikel 47 i stadgan. Den andra typen av mal &r sadana som avser huruvida vissa
lagstiftningsinstrument eller strukturella inslag i en medlemsstat rent generellt, pa en abstrakt
niva, ar forenliga med unionsrittens krav och som saknar koppling till ett visst fall av
asidosdttande av den enskilda rdtten till en rdttvis rdttegdng. I sddana mal anvénder
EU-domstolen oftast artikel 19.1 FEU som sin huvudsakliga eller enda mattstock.

31. Forevarande mal ar nigot sarpriglat. A ena sidan framgar det av handlingarna att klagandena i
det nationella malet inte har gjort gillande att deras egna enskilda rittigheter enligt unionsratten
har asidosatts utan att den reform som har inforts genom den omstridda foreskriften ger upphov
till en fraga av systematisk, 6vergripande karaktdr. Vad de har efterfragat ar en abstrakt provning
av huruvida den reformen ir forenlig med principen om rittsvisendets oavhingighet. A andra
sidan &r det svart att hdvda att den huvudsakliga eller enda mattstocken vid den prévningen bor
vara artikel 19.1 andra stycket FEU och darmed att artikel 47 i stadgan skulle vara
ovidkommande for forevarande mal. Som generaladvokaten Bobek papekade i sitt forslag till
avgorande i malet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl., har sadana nationella
bestimmelser som de som ér i fraga i det nationella malet ett sdrdrag i sa matto att de — som jag
har forklarat i avsnitt A ovan — har antagits sésom Ruméniens "nationella tillimpning” av beslutet
om samarbets- och kontrollmekanismen och av akten om villkoren fér Republiken Bulgariens och
Ruméniens anslutning. Vad som ér i fraga ér déarfor det beteende som en medlemsstat (i det
aktuella fallet Ruménien) har uppvisat i en situation dar den genomfor sina skyldigheter enligt
unionsrétten och siledes handlar inom unionsréttens tillimpningsomrade, ndgot som medfor att
stadgan blir tillamplig.

32. Jag haller med generaladvokaten Bobek om att detta sdrskilda ssmmanhang kan aktualisera
ett annat scenario, skilt fran det som har beskrivits i punkt 29 ovan, dir EU-domstolen kan
dberopa bestimmelserna i stadgan (inbegripet artikel 47 i denna) — vilka har samma vdrde som
bestimmelserna i fordragen® — inte i férhéllande till ett asidosédttande av enskilda rattigheter
(som sagt har det inte hdvdats att nagra sadana rittigheter skulle ha asidosatts i det aktuella
fallet) utan som en objektiv mattstock att anvdndas vid provning av huruvida Rumaéniens
genomfoérande av kraven enligt unionsrétten ar férenligt med denna.

33. Enligt min asikt gor detta att forevarande mal &ér att hdnfora till den andra av de bada
malkategorier som har beskrivits i punkt 30 ovan. Detta mal kraver en ”abstrakt” provning av
huruvida den reform som har inférts genom den omstridda foreskriften &r forenlig med
unionsritten mot bakgrund av principen om rittsviasendets oavhiangighet — inte en "konkret”
provning avseende ett pastitt asidosattande av enskilda réttigheter. Med tanke pa det specifika

2 For fullstindighetens skull vill jag tilldgga att oavsett vilken av dessa bada bestimmelser (artikel 19 FEU och artikel 47 i stadgan) som
EU-domstolen lagger till grund for sin provning, brukar den vanligtvis inte géra nagon separat beddmning mot bakgrund av artikel 2
FEU (rattsstatsprincipen), &ven om den bestimmelsen naturligtvis genomsyrar, och ér relevant f6r, EU-domstolens bedémning (och i
praktiken ofta beaktas tillsammans med artikel 19.1 FEU och/eller artikel 47 i stadgan). Bada bestimmelserna kan i sjélva verket anses ge
konkret uttryck &t artikel 2 FEU, med tanke pd att réttsstatsprincipen — ett av de grundliggande vdrden som unionen vilar pd —
uppritthélls genom att det slds vakt om ritten till ett effektivt domstolsskydd (artikel 19 FEU) och den grundliggande ritten till en
rattvis rittegang (artikel 47 i stadgan) (se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 juni 2019, kommissionen/Polen (Hogsta
domstolens oavhéngighet) (C-619/18, EU:C:2019:531, nedan kallad domen i malet kommissionen/Polen (Hogsta domstolens
oavhingighet), punkt 47 och dér angiven rattspraxis), och dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tillsdttning av domare vid Hogsta
domstolen — Rittsmedel) (C-824/18, EU:C:2021:153, punkt 108). Se édven férslag till avgérande av generaladvokaten Bobek i mélet
Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkt 225).

% Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet Asociatia "Forumul Judecitorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkterna 198-200).

% Se artikel 6.1 FEU.

8 ECLL:EU:C:2023:116



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EmiLiou — MAL C-216/21
AsoCIATIA "FORUMUL JUDECATORILOR DIN ROMANIA”

sammanhanget for forevarande mal (ndmligen att Ruménien omfattas av samarbets- och
kontrollmekanismen och att stadgan ar tillimplig pa de nationella lagstiftningsmissiga val som
Ruménien traffar med anledning av detta) tror jag emellertid att den prévningen lampligen bor
goras mot bakgrund av bade artikel 47 i stadgan och artikel 19.1 andra stycket FEU, i
kombination med artikel 2 FEU — alltsa inte enbart mot bakgrund av artikel 19.1 FEU.*

C. EU-domstolens behorighet

34. CSM och den polska regeringen har framstillt ett antal invindningar som i allt vasentligt
innebér att EU-domstolen inte till sakprovning skulle kunna uppta de fragor som den har fatt
hanskjutna till sig pa grund av att den saknar behorighet att prova dessa. Enligt CSM:s och den
polska regeringens uppfattning faller domstolsviasendets organisation, inbegripet fragor sasom
forfarandena for befordran av nationella domare, inom medlemsstaternas exklusiva befogenheter
och ligger darfor utanfor unionsrittens tillimpningsomrade. Av det skilet anser de att sddana
fragor inte omfattas av EU-domstolens behorighet.

35. Jag anser att dessa argument saknar fog och darfér utan vidare kan avfirdas. Som jag har
papekat i punkt 31 ovan antogs den omstridda foreskriften av Ruménien nir denna medlemsstat
omfattades av samarbets- och kontrollmekanismen. Namnda foreskrift ska darfor betraktas som
ett “genomforande” av de skyldigheter som samarbets- och kontrollmekanismen alagger
Rumdnien i kraft av att den dr en av en unionsinstitution beslutad réttsakt som till alla delar &r
bindande for den medlemsstaten®. Under dessa omstdndigheter vore det fel att anse att
forevarande mal faller utanfér unionsréttens tillimpningsomrade.

36. Vidare ér det pa intet sitt forsta gdngen som nagon framfor de invandningar som nu har
kommit fran CSM och den polska regeringen. Bland annat har just den polska regeringen
framstéllt samma invdndning i ett antal andra méal som ocksd har rort rdttsvisendets
oavhdngighet.”

37. I dessa tidigare mal har EU-domstolen konsekvent bemétt invdndningarna genom att
framhalla att domstolsvdsendets organisation i medlemsstaterna visserligen faller inom dessas
befogenheter men att medlemsstaterna ndr de utovar dessa befogenheter maste iaktta de
skyldigheter som aligger dem enligt unionsratten, inbegripet dem som f6ljer av artiklarna 2 FEU
och 19.1 FEU.*

38. Amnet for forevarande begiran om forhandsavgérande #r #nnu en ging just
medlemsstaternas skyldigheter enligt dessa bestimmelser jamte artikel 47 i stadgan och beslutet
om samarbets- och kontrollmekanismen samt huruvida de ifrdgavarande nationella
bestémmelserna ér forenliga med dessa skyldigheter. Till yttermera visso ror invindningarna fran
CSM och den polska regeringen i allt vasentligt sjdlva rackvidden for principen om réttsvisendets
oavhédngighet saisom denna slas fast i artikel 19.1 andra stycket FEU och artikel 47 i stadgan, i

% Generaladvokaten Bobek kom fram till en liknande 16sning i sitt forslag till avgorande i malet Asociatia "Forumul Judecitorilor din
Romania” m.fl. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkt 226). Se éven forslag till avgérande av
generaladvokaten Saugmandsgaard Qe i malet Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2017:395, punkterna 42
och 53).

% Se punkt 22 ovan.

7 Se, bland annat, domen i malet kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhéngighet). Se dven dom av den 26 mars 2020, Miasto

Lowicz och Prokurator Generalny (C-558/18 och C-563/18, EU:C:2020:234), och dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tillsdttning av

domare vid Hogsta domstolen — Rittsmedel) (C-824/18, EU:C:2021:153).

Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tillsittning av domare vid Hogsta domstolen — Réttsmedel)

(C-824/18, EU:C:2021:153, punkt 68 och dér angiven réttspraxis).
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kombination med artikel 2 FEU, vilket betyder att dessa invindningar ror tolkningen av dessa
bestimmelser. Som EU-domstolen har framhéllit, &r det uppenbart att den med stod av
artikel 267 FEUF &r behorig att gora en sadan tolkning.*

D. Rittsvisendets oavhdngighet och forfaranden for befordran av tjdnstgérande domare

(fraga 2)

39. Den hénskjutande domstolen har genom sin andra tolkningsfraga i allt vasentligt uppmanat
EU-domstolen att klargora huruvida principen om réttsvisendets oavhéngighet ska tolkas sd, att
den ar tillaimplig dven pa forfaranden for befordran av tjanstgorande domare.

40. Jag noterar att CSM anser att den andra tolkningsfrdgan inte kan upptas till sakprévning av
det skalet att svaret pa den fragan &r sa uppenbart mot bakgrund av EU-domstolens praxis att det
saknas utrymme for rimligt tvivel. Ddrvidlag vill jag endast papeka att en sddan omsténdighet,
forutsatt att den ar styrkt, visserligen kan féranleda EU-domstolen att med stod av artikel 99 i
sina rdttegangsregler avgora ett mal genom sarskilt uppsatt beslut men daremot inte kan hindra
en nationell domstol fran att stélla en tolkningsfraga eller medfora att den stéllda fragan inte kan
upptas till sakprovning.*® Saledes saknas det enligt min uppfattning skal att, sésom CSM har gjort
gillande, anse att den andra tolkningsfragan inte skulle kunna upptas till sakprovning.

41. Nar jag nu besvarar den fragan kommer jag forst att kortfattat redogora for EU-domstolens
praxis rorande nationella domares oavhangighet mot bakgrund av artikel 19.1 andra stycket FEU
och artikel 47 i stadgan, i kombination med artikel 2 FEU (1). Dérefter kommer jag att forklara
varfor jag anser att principen om domares oavhingighet &r tillimplig pa forfaranden for
befordran av domare (2).

1. Rdttspraxis rorande rdttsvisendets oavhdngighet

42. Till att borja med noterar jag att varken artikel 19.1 andra stycket FEU eller artikel 47 i stadgan
kraver att medlemsstaterna ska vélja nagon viss modell for organisationen av sitt domstolsvasen.
Syftet med dessa bestimmelser ar i stéllet att hindra nationella bestdmmelser rérande
domstolsvisendets organisation som dventyrar skyddet i den berérda medlemsstaten av den i
artikel 2 FEU stadfdsta rdttsstatsprincipen.® Mot bakgrund av detta tar EU-domstolens praxis
rorande principen om rittsviasendets oavhéngighet sikte pa minimikrav som de nationella
rattsviasendena maste uppfylla. I synnerhet far dessa minimikrav inte understiga den skyddsniva
som slas fast i artikel 6 i Europeiska konventionen om de maénskliga réttigheterna och de
grundldggande rittigheterna (nedan kallad Europakonventionen) sésom den artikeln har tolkats
av Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna.*

43. I det ssmmanhanget har EU-domstolen slagit fast att det finns tva olika aspekter av begreppet
rattsvisendets oavhédngighet. Den ena aspekten dr av extern art och forutsétter att den aktuella
domstolsinstansen fullgor sina uppgifter helt sjalvstandigt, utan att vara understélld ndgon annan
och utan att ta emot order eller instruktioner fran nagot hall, alltsa att den &r skyddad mot yttre

»  Ibid., punkt 69.
% Se domen i mélet Euro Box Promotion m.fl. (punkt 138 och dér angiven rittspraxis).

Se, for ett liknande resonemang, domen i méalet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl., punkt 189. Se dven beslut av den
7 november 2022, FX m.fl. (Verkan av domar frén en forfattningsdomstol III) (C-859/19, C-926/19 och C-929/19, EU:C:2022:878,
punkt 109).

%2 Se domen i mélet A.K. m.fl. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra mél vid Hogsta domstolen), punkt 118.
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inblandning eller patryckningar som kan &ventyra dess ledaméters oberoende prévning och
paverka deras avgoranden. Den andra aspekten &r av intern art och sammanfaller med begreppet
opartiskhet. Den handlar om att avstandet gentemot parterna och deras respektive intressen vad
giller saken i malet ska vara detsamma. Denna aspekt forutsitter att objektivitet iakttas och att
det inte foreligger nagot annat intresse vad giller utgangen i malet én vad som f6ljer av en strikt
tillimpning av réattsreglerna.® Det finns ett ndra samband mellan de bada aspekterna.*

44. 1 detta hdanseende har EU-domstolen utvecklat ett samlat rekvisit som i allt vasentligt innebar
att reglerna — sérskilt vad géller domstolsinstansens sammanséttning, utndmningar, langden pa
forordnanden, de grunder pé vilka ledamoterna kan avsta fran att delta i ett avgorande,
grunderna for vad som utgor jav och de grunder med stod av vilka ledamoéterna far avsittas —
maste utesluta allt rimligt tvivel som enskilda skulle kunna hysa betrdffande domstolsinstansens
okanslighet for paverkan av yttre omstdndigheter och dess neutralitet i forhéallande till de
motstdende intressena.® Dirutover har EU-domstolen ocksé slagit fast att domarna maste
skyddas mot risken for att de ska ge efter inte endast for direkt paverkan i form av instruktioner
utan dven for mer indirekt paverkan som kan inverka pa deras beslutsfattande. *

45. 1 flera pa varandra foljande domar har EU-domstolen bekréftat att principen om
rittsvasendets oavhidngighet har ett vidstriackt tillimpningsomrade. Den é&r tillimplig pa
bestammelser om tillsattning av domare,* pa villkoren for hur domares karridarer fortskrider och
avslutas (inbegripet savitt avser dndringar i deras 16n,* avsittning av dem?®, de disciplinregler®
eller straffrittsliga forfaranden* som de kan bli foremal for) och pa mojligheten for domare att fa
tjdnstgora efter den normala pensionsaldern.” Dessutom é&r denna princip tillimplig pa
bestammelser om justitieministerns forordnande av domare att tjanstgora vid hogre domstol.
Séddana bestimmelser maste i synnerhet innehélla de skyddsregler som behovs for att helt
forhindra risken att sddana forordnanden anvinds for att utova politisk kontroll 6ver innehallet i
domstolarnas avgoranden.*

% Se, bland annat, dom av den 5 november 2019, kommissionen/Polen (Allmdnna domstolars oavhéngighet) (C-192/18, EU:C:2019:924,
nedan kallad domen i malet kommissionen/Polen (Allménna domstolars oavhidngighet), punkterna 108—110 och dér angiven réttspraxis).

% Se, bland annat, Europadomstolen, 3 maj 2011, Sutyagin mot Ryssland, CE:ECHR:2011:0503JUD003002402, § 183.

% Se, bland annat, domen i mélet kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhingighet), punkt 74 och dir angiven rattspraxis.

% Ibid., punkt 112. Se &ven, bland annat, domen i méalet Euro Box Promotion m.fl., punkterna 225 och 226 samt dir angiven rattspraxis.

% Se dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tills;ittning av domare vid Hogsta domstolen — Rittsmedel) (C-824/18, EU:C:2021:153,
punkt 121), och dom av den 6 oktober 2021, W.Z. (Hogsta domstolens avdelning for extraordinér kontroll och offentliga angeldgenheter
— Tillsdttning) (C-487/19, EU:C:2021:798).

% Se dom av den 27 februari 2018, Associagéo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117).

¥ Se, sdrskilt, dom av den 19 september 2006, Wilson (C-506/04, EU:C:2006:587, punkt 51). Se &ven domen i mélet kommissionen/Polen
(Hogsta domstolens oavhingighet), punkt 75, och domen i malet kommissionen/Polen (Allmidnna domstolars oavhingighet),
punkterna 112 och 113.

% Se dom av den 25 juli 2018, Minister for Justice and Equality (Brister i domstolssystemet) (C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, punkt 67). Se
dven domen i mélet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl., punkt 199, dir EU-domstolen papekade att det ar av visentlig
betydelse att det organ som dr behorigt att utféra utredningar och vidta disciplindra atgérder avseende domare agerar pé ett objektivt
och opartiskt sitt vid fullgérandet av sina uppgifter och att detta organ av det skilet skyddas mot inblandning utifran.

# Se domen i malet Asociatia "Forumul Judecétorilor din Romania” m.fl., punkt 213.

# Savitt avser pensionering av domare vid Hogsta domstolen i Polen, se domen i mélet kommissionen/Polen (Hogsta domstolens

oavhingighet). Sévitt avser pensionering av domare vid allmédnna domstolar i Polen, se domen i malet kommissionen/Polen (Allménna

domstolars oavhingighet).

#  Se dom av den 16 november 2021, Prokuratura Rejonowa w Mifisku Mazowieckim m.fl. (C-748/19-C-754/19, EU:C:2021:931, punkt 73).
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2. Tillémpning pad forfaranden for befordran av tjdnstgorande domare

46. Mot bakgrund av den réttspraxis som jag nyss har erinrat om anser jag att det ar stillt bortom
allt tvivel att principen om domares oavhingighet ar tillimplig pa forfaranden fér befordran
domare — och parterna i det nationella malet har inte heller ifragasatt att sé ér fallet. De exempel
som jag har raknat upp i punkt 45 ovan visar att EU-domstolen redan tidigare har tillimpat den
principen pa ett stort antal olika aspekter av och bestindsdelar i nationella domstolars
strukturella organisation och att ndmnda princip maste tolkas sd, att den har ett vidstrackt
tillimpningsomrade. I synnerhet har EU-domstolen redan tidigare funnit att tillrackliga garantier
for rattsvasendets oavhiangighet maste upprétthallas savitt avser de bestimmelser som reglerar
tillsattning av domare och férordnande av domare att tjanstgora vid hogre domstolar liksom rent
allmént villkoren for hur domares karridrer fortskrider och avslutas. Forfaranden fér befordran
mellan domstolsnivaer roér just hur domare vid ligre domstolar viljs ut for att befordras eller
forordnas att tjanstgora vid hogre domstolar.* Dessutom utgor sadana forfaranden en del av
villkoren for hur domares karridrer fortskrider och avslutas. Séledes maste det uppstillas krav pa
att dylika forfaranden ska vara forenliga med principen om rittsvisendets oavhangighet. *

47. Mot bakgrund av det ovan anforda anser jag att artikel 47 i stadgan och artikel 19.1 andra
stycket FEU, i kombination med artikel 2 FEU, ska tolkas sa, att principen om réttsviasendets
oavhingighet dr tillamplig dven pa forfaranden for befordran av tjanstgérande domare.

E. Strider en sddan reform som den som Rumdnien har infort mot principen om
rdttsvdsendets oavhdngighet? (fragorna 3 och 4)

48. Den hénskjutande domstolen har stéllt sin tredje och sin fjarde tolkningsfraga for att fa klarhet
i huruvida en sidan reform som den som i Ruménien har inférts genom den omstridda
foreskriften strider mot principen om réttsviasendets oavhangighet. Darutover onskar den
hianskjutande domstolen ocksa fa klarhet i huruvida en sadan reform strider mot
rekommendationerna i de rapporter som kommissionen har utarbetat i enlighet med samarbets-
och kontrollmekanismen.

49. Innan jag tar mig an dessa fragor kommer jag att redovisa tre inledande synpunkter.

50. For det forsta har CSM gjort géllande att den tredje och den fjdrde tolkningsfragan inte skulle
kunna upptas till sakprovning av det skilet att de grundar sig pa en felaktig beskrivning av det
forfarande for befordran som ar aktuellt i det nationella malet. Darvidlag erinrar jag om att
nationella domstolars fragor om tolkningen av unionsriatten enligt fast rdttspraxis ska
presumeras vara relevanta; dessa fragor stélls mot bakgrund av den beskrivning av
omstdndigheterna i malet och tillimplig lagstiftning som den nationella domstolen har lamnat,

Att behandla befordringsférfaranden annorlunda én tillsdttningsbeslut vore enligt min uppfattning helt enkelt absurt. Om si skedde,
skulle medlemsstaterna vara skyldiga att se till att det fanns tillrickliga garantier for réittsvisendets oavhingighet savitt avsag den forsta
tillsattningen av domare att tjanstgora vid ligre domstolar men dédremot inte savitt avsdg hur dessa domare senare viljs ut for att
tjanstgora vid hogre domstolar, utan att det skulle finnas ndgon skilig grund for denna skillnad.

% Jag noterar att Europadomstolen har funnit att forfarandena fér befordran av domare inverkar pé rittsvisendets oavhingighet och
sdledes indirekt godtagit att principen om rittsvisendets oavhingighet &r tillimplig pa siddana forfaranden (se Europadomstolen,
15 september 2015, Tsanova-Gecheva mot Bulgarien, CE:ECHR:2015:0915JUD004380012, § 104). Se &ven rekommendation
CM/Rec(2010)12 ”Judges: independence, efficiency and responsibilities” ("Domare: oavhingighet, effektivitet och ansvar”) med
forklarande memorandum som Europarddets ministerkommitté antog den 17 november 2010 (tillginglig pd engelska pa adressen
https://rm.coe.int/cmreC-2010—12-on-independence-efficiency-responsibilites-of-judges/16809f007d), punkt 49: "domarnas
oavhingighet bor uppritthallas inte endast nir de tillsdtts utan under hela deras karriér. I begreppet 'karriér’ ingar befordran ...”.
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vars riktighet det inte ankommer pa EU-domstolen att préva.* Jag noterar ocksa att CSM:s
argument i fraga om den tredje och den fjarde tolkningsfragans otillatlighet egentligen avser det
materiella innehallet i dessa fragor och det svar som EU-domstolen kommer att ge pa dem. Av
detta foljer enligt min asikt att den tredje och den fjarde tolkningsfragan kan upptas till
sakprévning.

51. For det andra innebdr den omstindigheten att forevarande mal — sdsom jag har papekat i
avsnitt B ovan — krédver en abstrakt beddmning av huruvida den reform som har inférts genom
den omstridda foreskriften ar forenlig med unionsrétten® inte i sig att det forfarande som har
inforts genom den reformen kan befinnas vara oacceptabelt i sin helhet redan av det skilet att det
finns en mojlighet att missbruka detta forfarande. Som generaladvokaten Bobek har papekat,*
maste det infor EU-domstolen anforas 6vertygande argument om hur ett visst forfarande, sdsom
det som dr i fraga i det nationella maélet, konkret och specifikt kan dventyra rittsviasendets
oavhingighet.

52. Mer specifikt maste de fragor som uppkommer i detta ssmmanhang — i linje med det rekvisit
som jag har beskrivit i punkt 44 ovan — ge upphov till rimliga tvivel hos enskilda betriffande de
berérda domarnas oavhéngighet och opartiskhet. Annars kan det inte foreligga nagot strukturellt
problem i fraga om réttsvisendets oavhangighet. En av de relevanta fragor som maste beaktas vid
bedomning av "oavhidngighet” dr ndmligen, som EU-domstolen har pidpekat med hénvisning till
rattspraxis pa omradet fran Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna, huruvida det
aktuella organet "framstar som oavhéngigt”, eftersom vad som star pa spel dr just det fortroende
som allmidnheten maste hysa for domstolarna i ett demokratiskt samhaélle. Det centrala d&r med
andra ord hur allménheten rimligen kan tinkas uppfatta den ifragavarande ordningen.* Denna
ordning maste bedomas som helhet, eftersom vissa aspekter av det ifrdgavarande forfarandet
eller systemet som i forstone framstar som problematiska kan kompenseras av andra aspekter.*

53. For det tredje ar det i slutinden den héanskjutande domstolen som, efter att ha foretagit
erforderliga bedomningar i det aktuella avseendet, ska uttala sig om huruvida det i férevarande
mal foreligger ett strukturellt problem i fraga om réttsvisendets oavhdngighet. EU-domstolen ar
namligen enligt artikel 267 FEUF inte behorig att tillimpa unionsbestimmelserna pa ett visst fall,
utan dr endast behorig att uttala sig om tolkningen av fordragen och de rittsakter som har
beslutats av unionsinstitutionerna. Enligt fast réttspraxis kan EU-domstolen emellertid, inom
ramen for det samarbete mellan domstolar som har inréttats genom artikel 267 FEUF, med
utgdngspunkt i handlingarna i malet tillhandahélla den nationella domstolen de uppgifter om
unionsrattens tolkning som den kan behova foér att bedoma verkningarna av en viss
unionsbestimmelse. *!

% Se domen i malet Euro Box Promotion m.fl., punkt 139 och dir angiven rattspraxis.
¥ Se punkterna 31 och 33 ovan.

*  Se forslag till avgérande av generaladvokaten Bobek i malet Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkterna 247 och 248).

#  Se domen i malet A.K. m.fl. (Oavhéngigheten hos avdelningen f6r disciplindra mal vid Hogsta domstolen), punkt 127, dir EU-domstolen
dédrvidlag hénvisade till Europadomstolen, 6 november 2018, Ramos Nunes de Carvalho e S4& mot Portugal,
CE:ECHR:2018:1106JUD005539113, § 144 och dér angiven réttspraxis, och till Europadomstolen, 21 juni 2011, Fruni mot Slovakien,
CE:ECHR:2011:0621JUD000801407, § 141.

% TJag haller med kommissionen om att vad som har betydelse for beddmningen av huruvida den reform som har inférts genom den
omstridda foreskriften dr forenlig med principen om rittsvisendets oavhingighet dr den samlade effekten av den reformens olika
bestandsdelar.

1 Se domen i mélet Asociatia "Forumul Judecitorilor din Roméania” m.fl., punkt 201 och dar angiven réttspraxis.
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54. Efter att ha redovisat dessa klargoranden noterar jag att forfarandet for befordran av domare
som tjanstgor vid ldgre domstolar i Rumaénien enligt den hanskjutande domstolens forklaringar
forefaller besta av tva steg. Det forsta steget, som regleras av kapitel II i den omstridda
foreskriften, kallas "befordran pa plats”. Det grundar sig pa ett skriftligt uttagningsprov som ar
utformat for att bedoma bade kandidaternas teoretiska kunskaper och deras praktiska
fardigheter. De som framgangsrikt genomfor provet befordras till en hogre tjanstegrad men
behaller i praktiken samma tjénst. >

55. Det andra steget, som kallas "faktisk befordran”, regleras av kapitel III i den omstridda
foreskriften. I detta steg kan kandidater som redan har erhallit "befordran pa plats” och innehar
den erforderliga tjanstegraden konkret forordnas att tjanstgora vid en regiondomstol eller
appellationsdomstol. >

56. Klagandena i det nationella malet har inget att invinda mot befordringsférfarandets forsta
steg, alltsa "befordran pa plats”, utan det enda som de har ifragasatt dr de narmare villkoren for
det forfarandets andra steg (forfarandet for “faktisk befordran”), da uttagningskommittén ska
bedoma kandidaternas arbete och uppforande under de tre aren niarmast fore deras deltagande i
detta andra steg.” Det &dr tva aspekter av det forfarandet som de forefaller finna sarskilt
problematiska: dels det sitt pa vilket uttagningskommitténs ledamoter, som deltar i forfarandet
for “faktisk befordran”, utses och den kommitténs sammansittning, dels de kriterier som
uttagningskommitténs ledamoter tillimpar nér de avgor vilka kandidater som ska befordras. *°

1. Den forsta aspekten: hur ledaméterna i uttagningskommittén utses och hur denna kommitté dr
sammansatt

57. I den omstridda foreskriften stadgas att bedomningen av kandidater till "faktisk befordran”
ska goras av en uttagningskommitté vars ledamoter utses av CSM:s domarsektion.*® Vid en
appellationsdomstol bestar kommittén av den domstolens ordférande och fyra av dess
ledamoter, vilkas specialisering maste motsvara de lediga tjansternas. Dessa fyra ledamoter viljs av
CSM:s domarsektion pa forslag av appellationsdomstolens forvaltningsndmnd (i vilken den
domstolens ordférande ingér).*

Fore reformen var forfarandet for befordran av tjanstgorande domare i Ruménien — som jag forstér saken — uteslutande uppbyggt kring
en rad skriftliga prov som var utformade for att bedéma kandidaternas teoretiska kunskaper och praktiska firdigheter.
Befordringsforfarandet stod under &verinseende av domare vid Inalta Curte de Casatie si Justitie (Hogsta kassationsdomstolen,
Rumadnien), domare vid appellationsdomstolarna och ldrare vid Institutul national al Magistraturii (Nationella domar- och
aklagarinstitutet, Ruménien).

% De som Onskar delta i forfarandet for "faktisk befordran” (det andra steget) maste anmila detta till CSM och ange den domstol (region-
eller appellationsdomstol) och den avdelning vid denna dir de skulle vilja tjdnstgéra. CSM:s domarsektion faststéller de tjanster med
avseende péa vilka uttagningsprov for “faktisk befordran” ska anordnas samt datum, plats, schema och néirmare villkor for
uttagningsprovet (se artiklarna 30.1 och 32.1 i den omstridda foreskriften). De villkor som en person méste uppfylla for att fa delta i
forfarandet raknas upp i artikel 462 i lag nr 303/2004 (i dess lydelse enligt lag nr 242/2018) och artikel 31.1 i den omstridda foreskriften.

% Enligt artikel 46° i lag nr 303/2004. Se dven artiklarna 36.6 och 38 i den omstridda foreskriften.

% Av "Rapport frdn kommissionen till Europaparlamentet och riddet om Ruméniens framsteg inom ramen for samarbets- och
kontrollmekanismen” av den 22 november 2022 (COM(2022) 664 final) framgér att bestimmelserna rérande konkurrensbaserad
"befordran pa plats” kommer att liggas pa is fram till december 2025 och att endast "faktisk befordran” kommer att ske under den
perioden. Vidare dr det tankt att antalet fall av "befordran pé plats” &r 2025 inte ska fa 6verstiga 20 procent av det sammanlagda antalet
lediga tjénster.

%  Se artikel 36.1, 36.2 och 36.5 i den omstridda foreskriften.

57 Se artikel 36.1 och 36.2 i den omstridda foreskriften. For befordran till regiondomstolar kan det (vid behov) inrdttas en annan
uttagningskommitté avseende respektive regiondomstols domkrets som d& bestir av appellationsdomstolens ordférande och fyra
ledamoter av regiondomstolar inom appellationsdomstolens domkrets med motsvarande specialisering (se artikel 36.3 i den omstridda
foreskriften).
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58. Klagandena i det nationella malet har gjort géllande att den omstridda foreskriften ger alltfor
stor makt at ordférandena vid appellationsdomstolarna. Dessutom ger reformen enligt deras asikt
upphov till en risk for att de som kandiderar till "faktisk befordran” kommer att visa prov pa
lydnad gentemot appellationsdomstolarnas ordférande och ledamoéter samt kdnna att de har en
tacksamhetsskuld gentemot dessa personer. Darvidlag har klagandena papekat att de personer
som ingar i uttagningskommittén dven ansvarar dels for att i mal om 6verklagande préva domar
som kandidaterna har meddelat ndr de har tjanstgjort i ligre domstolar, dels for att med jamna
mellanrum utvdrdera kandidaternas arbetsinsats som domare nédr och om dessa befordras att
tjianstgora vid appellationsdomstolar. Enligt klagandena kan réttsvisendets oavhéngighet riskera
att undermineras inte endast niar domare utsétts for patryckningar fran politiskt hall utan dven
ndr det inom rattsviasendet uppmuntras till mannaman och svagerpolitik.

59. Som jag ser saken — och med forbehall for de kontroller som det ankommer pa den
hanskjutande domstolen att utféra — kan de omstdndigheter som klagandena i det nationella
malet har anfort inte i sig foranleda enskilda att hysa rimliga tvivel om huruvida de som
kandiderar till "effektiv befordran” dr okénsliga for yttre omsténdigheter, vilket skulle kravas for
att uppfylla det rekvisit som jag har angett i punkt 44 ovan.

60. Det finns tva skal till att jag drar den slutsatsen.

61. For det forsta noterar jag att EU-domstolen i sin praxis med emfas har framhallit att
rattsvisendets oavhéngighet i synnerhet maste garanteras i forhallande till den lagstiftande och
den verkstillande makten® men att den ddremot hittills inte har tillmitt den omstédndigheten
stor betydelse att underordnings- eller kontrollférhéllanden mellan olika domstolar (dér den
verkstillande eller den lagstiftande makten inte &r inblandad) skulle kunna aktualisera fragor som
ror rattsviasendets oavhangighet.*

62. Jag tror att det finns en uppenbar forklaring till denna skillnad i behandling. Mal som ror
rattsvisendets oavhéngighet i forhallande till andra statsmakter (exempelvis mél som ror att en
minister utser ledamoter av ett domstolsorgan) anhéngiggors oftare vid EU-domstolen av det
skilet att de — som EU-domstolen sjdlv har papekat® - traffar sjilva kérnan i
maktdelningsprincipen. Detta gor dem bade enklare att lagga marke till och lédttare att uppfatta
som potentiellt problematiska. Mal som handlar om att vissa personer inom rattsviasendet utévar
inflytande 6ver sina kollegor dr mer subtila. Aven dessa kan dock aktualisera fragor som ror
rattsvisendets oavhingighet. Det ér tveklost maojligt, och inte alls sdrskilt svart att forestélla sig,
att vissa former av sjalvstyre inom réttsvasendet kan ge upphov till ett "system med avhingiga
domare inom ett oavhingigt rittsvisende” dar ett otillborligt inflytande inom rittsviasendet
utdvas av vissa personer pa ledande befattningar inom detta, exempelvis ordférandena vid

% Se domen i malet Euro Box Promotion m.fl., punkt 228 och dir angiven réttspraxis. Se d&ven dom av den 16 november 2021, Prokuratura
Rejonowa w Minisku Mazowieckim m.fl. (C-748/19-C-754/19, EU:C:2021:931, punkt 68).

I sjélva verket framstar det for mig som om EU-domstolen finner det 6ver lag mindre problematiskt nir domare av sina kollegor viljs
eller utses att utova vissa roller eller funktioner (exempelvis disciplindra sddana) dn nir det dr andra statsmakter som viljer eller utser
dem att utdva sddana funktioner (se domen i A.K. m.fl. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra mal vid Hogsta domstolen),
punkt 143, och dom av den 15 juli 2021, kommissionen/Polen (Disciplinéra forfaranden gentemot domare), C-791/19, EU:C:2021:596,
punkt 104). Se dven rekommendation CM/Rec(2010)12 "Judges: independence, efficiency and responsibilities” ("Domare: oavhingighet,
effektivitet och ansvar”) med forklarande memorandum som Europaradets ministerkommitté antog den 17 november 2010 (tillginglig
pa engelska pa adressen https://rm.coe.int/cmreC-2010-12-on-independence-efficiency-responsibilites-of-judges/16809f007d),
punkt 46: "den myndighet som fattar beslut om urval av domare och om domares karridrer bor vara oavhingig i férhéallande till den
verkstillande och den lagstiftande makten. For att denna myndighets oavhingighet ska kunna garanteras, bor minst halften av dess
ledamoter vara domare som har valts av sina kollegor.”

® Se, bland annat, dom av den 16 november 2021, Prokuratura Rejonowa w Minsku Mazowieckim m.fl. (C-748/19-C-754/19,
EU:C:2021:931, punkt 68).
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domstolar eller befattningshavare vid sjélvstyrelseorgan.® Fragor om rattsviasendets oavhéngighet
behover alltsé inte avse situationer dir de dvriga statsmakterna eller tredje part ér inblandade utan
kan uppkomma &ven inom rittsvisendet sjalvt, i alla situationer dir det finns en risk for att
domare ska bli otillborligt paverkade av sina kollegor.®* Icke desto mindre forhéller det sig s4, att
medan redan den omstdndigheten att den verkstdllande eller den lagstiftande makten dr inblandad
i beslut som paverkar den domande makten kan fa alarmklockorna att ringa om ett mojligt
asidosdttande av maktdelningsprincipen, kan daremot den omstidndigheten att vissa domare
utovar kontroll over sina kollegor inte i sig (och savida inte den verkstillande eller den
lagstiftande makten dr inblandad i sammanhanget®) anses tyda pa att det finns ett mojligt
problem i fraga om rittsvisendets oavhangighet.*

63. Oaktat detta héller jag med klagandena i det nationella malet om att det aldrig &r bra i nagot
demokratiskt system att anfortro alltfor mycket makt at nagon enskild person eller nagot visst
organ (oavsett vilken statsmakt det dr fraga om). Nar alltfor mycket makt samlas i alltfor fa
hiander, blir det svarare att utkréva ansvar och storre risk for godtyckliga beslut, mannaman,
svagerpolitik och missbruk.® I det nu aktuella fallet dr det riktigt att uttagningskommitténs
ledamoter har ett flertal olika roller déar de kan péverka yrkeslivet och karridren for domare vid
lagre domstolar. De ansvarar namligen dels for att genomfora forfarandet for befordran av
domare vid lagre domstolar, dels for att i méal om 6verklagande préva domar som sddana domare
har meddelat, dels for att med jamna mellanrum utvirdera sddana domares arbete om och nér de
senare befordras och forordnas att tjinstgora vid appellationsdomstolen (och
appellationsdomstolens ordférande ansvarar dessutom for att limna rekommendationer om vem
som ska ingd i uttagningskommittén).

64. Fragan édr emellertid om detta ar tillrackligt for att foranleda enskilda att hysa rimliga tvivel
om huruvida domarna vid ligre domstolar ar okénsliga for yttre omstdndigheter. Som jag ser
saken, kriavs det nagot mer. Det maste finnas nagot som tyder pa att en sadan maktkoncentration
faktiskt kan ge upphov till yttre inblandning eller patryckningar som kan dventyra formagan hos
domare vid ldgre domstolar att gora en oberoende provning och som kan péverka dessa domares
avgoranden, exempelvis genom att ge dem incitament att gynna den ena parten framfor den andra

1 Se Kosat, D., Perils of Judicial Self-Government in Transitional Societies, Cambridge University Press, Cambridge, 2016, s. 407. Se &ven
forslag till avgérande av generaladvokaten Bobek i de foérenade malen Euro Box Promotion m.fl. (C-357/19 och C-547/19,
EU:C:2021:170, punkt 152).

¢ Se Europadomstolen, 15 juli 2010, Gazeta-Ukraina-Tsentr mot Ukraina, CE:ECHR:2010:0715JUD001669504, § 33. Se é&ven
rekommendation CM/Rec(2010)12 "Judges: independence, efficiency and responsibilities” ("“Domare: oavhingighet, effektivitet och
ansvar”’) med forklarande memorandum som Europarédets ministerkommitté antog den 17 november 2010 (tillginglig pa engelska p&
adressen  https://rm.coe.int/cmreC-2010—12-on-independence-efficiency-responsibilites-of-judges/16809f007d), punkt 30: “att
rattsvasendet dr oavhingigt innebér inte endast att det dr fritt fran otillborlig yttre paverkan utan dven att det &r fritt frdn sadan
otillborlig paverkan inom domstolssystemet som kan utévas av andra domare eller av domstolsmyndigheter”.

Se, for ett exempel dér sddan inblandning foreldg, domen i mélet A.K. m.fl. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplindra mal vid
Hogsta domstolen), som rérde oavhéngigheten f6r Nationella domstolsradet (KRS) i Polen gentemot politiska myndigheter (punkt 143).
EU-domstolen uttalade dir att "trots att de femton ledamoter i KRS som valts inom domarskréet tidigare valts av sina domarkollegor s&
v[alde]s de héddanefter av ett organ inom den lagstiftande makten bland kandidater som bland annat k[unde] foreslds av tvatusen
medborgare eller tjugofem domare, och denna reform innebl[a]r att det antal KRS-ledaméter som direkt [kom] fran den politiska makten
eller v[alde]s av densamma uppg|ick] till tjugotre bland de tjugofem ledaméter som organet best[od] av”.

¢ Se Kosaf, D., Perils of Judicial Self-Government in Transitional Societies, Cambridge University Press, Cambridge, 2016, s. 408: i de flesta
nyare dokument som ror rittsvisendets och domstolsmyndigheters oavhingighet framhalls visserligen att otillborliga patryckningar pa
en domare kan komma inifrén rittsvisendet, men det har dndd — kanske av historiska skdl — varit allmidnt vedertaget att inre
pétryckningar pa nagot sitt ar mindre farliga”.

% Dérvidlag noterar jag att Europaradets radgivande domarkommitté (CCJE) i sitt yttrande nr 17(2014) om utvirdering av domares arbete
pépekade att "nir en enskild utvirdering far konsekvenser for en domares befordran, 16n och pension, och till och med kan leda till att
han eller hon avsitts, finns det en risk for att den domare som blir utvirderad inte kommer att avgora mal i enlighet med sin objektiva
tolkning av sakomstédndigheterna och lagen utan pa ett sdtt som han eller hon tror faller utvirderarna pa lippen ... hotet mot
rattsvasendets oavhéngighet kan inte helt undvikas ens om utvdrderingen gors av andra domare” (se punkt 6 i yttrandet, som finns pa
engelska pa adressen
https://www.csm.it/documents/46647/0/Opinion+No.+17+%282014%29.pdf/f596c4a8-7019-47e1-9b35-14551977b471).
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parten i mal som de har att prova, eller till belatenhet for dem som utser eller befordrar dem. %
Enligt min uppfattning finns det pa ett principiellt plan inte mycket att invinda mot att domare
vid ldgre domstolar uppmuntras (utan att de déarvid paverkas av andra 6verviganden, sdsom
huruvida de domar som de meddelar kommer att falla en viss ledamot, exempelvis
appellationsdomstolens ordforande, pa lappen) att 6ka sina mojligheter till befordran genom att
gora sitt béasta for att se till att deras domar haller hogsta mojliga kvalitet och dérigenom
minimera risken for att dessa ska bli undanréjda i hogre instans. En sddan ordning framstar inte
som sérskilt riskabel i ett system dar de lagre domstolarna, savida det inte finns tungt vdgande
skél som talar for motsatsen,® forvintas ratta sig efter hogre domstolars praxis.

65. Dessutom skulle man — i motsats till den tdmligen negativa bild som klagandena i det
nationella maélet har malat upp — kunna hdvda att ledamoéter av appellationsdomstolar i
medlemsstaterna, pa grund av att de sjilva enligt unionsrétten ar skyldiga att iaktta principen om
rattsvisendets oavhingighet och att se till att de stér fria fran yttre inflytande eller patryckningar, i
princip har goda forutsittningar att utvirdera olika kandidaters arbete och avgora vilka av dessa
som fortjanar att befordras. Att siddana ledaméter dven kan vara ansvariga for att i mal om
overklagande prova domar som kandidaterna har meddelat i egenskap av domare vid lagre
domstolar, och att de dr vil bekanta med hur domstolar fungerar och hur domstolsavgéranden
utarbetas, ger enligt min asikt i sjdlva verket ytterligare stod for deras lamplighet att utféra den
aktuella bedomningen i en situation, sdsom den som ér i fraga i det nationella malet, dér dessa
ledamoters egen oavhingighet inte har ifragasatts.

66. For det andra ar sjilva den omstidndigheten att beslut om utndmning (eller, som hir,
befordran) av domare anfortros vissa personer eller grupper snarare én andra enligt min asikt
inte tillfyllest for att det ska anses styrkt att garantierna for rdttsvisendets oavhingighet ar
otillrackliga. Ndgon maste ju vara ansvarig for sddana utndmningsbeslut. Det kan rora sig om
personer som tillhor den verkstéllande eller den lagstiftande makten eller om andra personer
som tillhor den domande makten, det kan rora sig om en blandning av foretriddare for alla tre
statsmakterna, eller besluten kan anfortros ett helt annat organ, och det &r ofta svart att komma
pa en ideal kandidat for denna uppgift. Som jag nyss har forklarat, har personer som tillhér den
démande makten i princip goda forutsittningar att fullgéra denna uppgift. Det forefaller
emellertid som att inte ens ndr det ar den verkstidllande makten som utser eller befordrar domare
ar detta i sig problematiskt savitt avser réttsviasendets oavhangighet.

Se, exempelvis, forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i de forenade malen Prokuratura Rejonowa w Minsku Mazowieckim
m.fl. (C-748/19-C-754/19, EU:C:2021:403). Vad som var i fraga dér var nationell lagstiftning enligt vilken justitieministern och tillika
riksdklagaren (som tillh6r den verkstillande makten) hade rétt att, pd grundval av kriterier som inte hade offentliggjorts, férordna
domare att pd obestimd tid tjanstgora vid hogre domstolar liksom att ndr som helst, efter eget gottfinnande, avsluta ett sddant
forordnande. I sitt forslag till avgorande slog generaladvokaten Bobek synnerligen klart och tydligt fast att sddan lagstiftning medfor att
domare kan fa incitament att avgéra mal till fordel for aklagaren eller mer allmént pa ett satt som ér till justitieministerns/rikséklagarens
beldtenhet, varfér domarna alltsé riskerar att bli partiska. Han forklarade att vissa domare kan lockas att tro att de genom att avgéra mal
pé det sdttet kan 6ka sina mojligheter att bli belonade med ett forordnande att tjénstgora vid en hogre domstol och siledes kanhidnda
med bittre karridrutsikter och hogre 16n.

Sadana tungt vigande skil inbegriper, i synnerhet, en situation dir domarna i de ldgre domstolarna forvintas folja rittspraxis fran de
hogre domstolarna dven nér denna réttspraxis strider mot unionsritten, och de ldgre domstolarna darmed i praktiken inte lingre dr fria
att hanskjuta fréagor till EU-domstolen for forhandsavgorande och att avsté fran att tillimpa hogre domstolars praxis om denna strider
mot unionsrétten.

% Annars skulle den omsténdigheten att domarna i ett betydande antal medlemsstater utses av stats- eller regeringschefen, det vill sdga av
den verkstillande makten, automatiskt betyda att ingen av domarna i dessa medlemsstater var oavhingig (se, for ett liknande
resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Bobek i de forenade malen Euro Box Promotion m.fl. (C-357/19 och C-547/19,
EU:C:2021:170, punkt 217).
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67. Detta synsidtt har EU-domstolen stillt sig bakom bland annat i domen i malet A.B. m.fl.
(Tillsattning av domare vid Hogsta domstolen — Réttsmedel)® och i domen i malet Prokuratura
Rejonowa w Minsku Mazowieckim m.fl.7 Den sistndimnda domen rorde villkoren for
justitieministerns mojlighet att forordna domare att tjanstgora vid hogre domstol och att avsluta
ett sddant forordnande. I nidmnda dom framholl EU-domstolen i allt visentligt att det
betydelsefulla for att undvika godtycke och risken f6r manipulation inte sa mycket var vem som
fattade besluten utan att besluten fattades pa grundval av kriterier som var kidnda i forvdg och att
de var vederborligen motiverade.” Detta betyder naturligtvis inte att det 4r ovidkommande vem
som ansvarar for att utndmna eller befordra domare, utan ju mer problematiskt valet av ansvarig
framstar exempelvis mot bakgrund av maktdelningsprincipen eller med tanke pa den grad av
underordning som foreligger mellan det utndmningsansvariga organet och de domare som drar
fordel av dettas beslut, desto storre blir enligt min asikt behovet av materiella och processuella
garantier som motvikt till det intryck av oegentligheter som annars kan uppsta. Med andra ord ar
det hérvidlag dessa garantier som ar det avgorande.

68. EU-domstolens ovanndmnda slutsatser kan enligt min uppfattning tillimpas &ven pa
forevarande mal. I samtliga fall, dven i fall dar det organ som beslutar om utndmning eller
befordran av nationella domare forefaller vara val lampat for att utfora dessa uppgifter dr vad
som &r avgorande savitt avser fragan om réttsvisendets oavhédngighet inte sa mycket vem som
genomfor ett sddant befordringsforfarande som det som har inforts genom den omstridda
foreskriften, utan i stéllet huruvida de kriterier som tillimpas av det genomféringsansvariga
organet ar tillrackligt tydliga, objektiva och kontrollerbara” samt huruvida detta organ ar
skyldigt att motivera sina beslut. Darutéver dr det ocksa relevant huruvida organets beslut kan
angripas i domstol.”

69. Hérndst kommer jag att se nirmare pa huruvida dessa krav uppfylls av de kriterier som
uttagningskommittén ska tillimpa i en sddan situation som den som ér i fraga i det nationella
malet.

2. Den andra aspekten: de kriterier som uttagningskommittén tillimpar

70. I forevarande mal ankommer det, som jag redan har framhallit, pd den héanskjutande
domstolen att kontrollera om de kriterier som uttagningskommittén tillimpar under forfarandet
for “faktisk befordran” uppfyller de krav som jag angett i punkt 68 ovan eller om tvirtom det ar
sannolikt att de ger kommitténs ledamoter ett “otillborligt utrymme for skonsmassig bedomning”
som kan foranleda enskilda att hysa rimliga tvivel betriaffande oavhiangigheten hos de domare vid
lagre domstolar som berors av det forfarandet. Ett otillborligt utrymme for skonsméssig
bedomning foreligger i synnerhet nér de ndrmare villkoren for ett visst forfarande eller de
kriterier som tillimpas vid genomfoérandet av det forfarandet inte foreskrivs i lag (och saledes

® Se dom av den 2 mars 2021 (C-824/18, EU:C:2021:153, punkterna 122 och 123 samt dir angiven rattspraxis).
7 Se dom av den 16 november 2021 (C-748/19-C-754/19, EU:C:2021:931).
' Ibid., punkt 79.

7 1 sin praxis forefaller EU-domstolen i allt vésentligt ha gjort bedomningen att beslut som paverkar de villkor pa vilka tjanstgérande
domares karridrer fortskrider och avslutas sannolikt foranleder enskilda att hysa rimliga tvivel betriffande de berérda domarnas
oavhingighet och opartiskhet, om det i samband med dessa beslut tillimpas kriterier som ar alltfér vaga, dr subjektiva eller inte ar
kontrollerbara (se, for ett liknande resonemang, domen i malet kommissionen/Polen (Allmdnna domstolars oavhéngighet), punkt 122).

7 Se, for ett liknande resonemang, domen i malet kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhéngighet), punkt 114. Se dven domen i
mélet Euro Box Promotion m.fl., punkt 240 och dér angiven rittspraxis.
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inte kan kontrolleras), dr vaga eller irrelevanta, eller medger spekulation om inflytande fran
politiska eller andra krafter (exempelvis ndr de kriterier som tillimpas inte &r tillrackligt
objektiva).™

71. Harvidlag anser jag att ett flertal omstédndigheter som framgér av handlingarna i malet sarskilt
bor framhallas.

72. For det forsta omfattas forfarandet for “faktisk befordran” av tva separata och tydligt
beskrivna uppsittningar av kriterier. Till att borja med ska enligt den omstridda foreskriften tre
kriterier beaktas vid bedomningen av kandidaternas arbete, ndmligen dels deras formaga att
analysera och sammanfatta samt konsekvensen i deras sdtt att uttrycka sig, dels deras
resonemangs klarhet och logik, deras analys av argumenten i parternas inlagor och férsvar och
deras iakttagande av rittspraxis fran Inalta Curte de Casatie si Justitie (Hogsta
kassationsdomstolen, Ruménien) och frdn appellationsdomstolarna, dels deras iakttagande av
skiliga tidsfrister for handldggningen av mal och forfattandet av avgoranden.” Vidare ska tva
kriterier tillimpas vid bedomningen av kandidaternas uppférande, ndmligen dels lampligheten i
deras bemotande av eller beteende mot parter, jurister, experter och tolkar under
huvudforhandlingar och andra verksamheter i tjinsten samt deras formaga att hantera
situationer som uppstar i rittssalen, dels deras formaga att samarbeta och kommunicera med
andra ledamoter som ingar i den domande sammanséttningen samt med andra domare och annan
domstolspersonal.”® Dessa kriterier anges Oppet i den omstridda foreskriften och ar séiledes
kontrollerbara. Dessutom é&r de alla relevanta for den som ska bilda sig en uppfattning om
kandidaternas domstolsarbete och deras fortjanst.”

73. For det andra, nir det géller huruvida dessa kriterier &r tillriackligt objektiva, noterar jag att
uttagningskommittén vid sin bedomning av de bada forsta kriterierna anvidnder ett stickprov
bestaende av 10 avgoranden som en kandidat har meddelat under de tre ndrmast foregdende
aren.” Dessa avgoranden viljs ut slumpmassigt med hjalp av ett datorprogram, dven i detta fall
pa grundval av enhetliga kriterier.” Vid bedomningen av kandidaternas lamplighet mot
bakgrund av de kriterier som avser deras uppforande, utgar kommittén vidare fran ett stickprov
av inspelade huvudférhandlingar dir respektive kandidat har varit ordférande.® Darutover
beaktar kommittén ocksa information frdn respektive kandidats personalakt och uppgifter fran

" Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolen, 12 januari 2016, Miracle Europe Kft. mot Ungern,
CE:ECHR:2016:0112JUD005777413, § 58.

7 Se artikel 43.1 i den omstridda féreskriften.
7 Se artikel 45.1 i den omstridda féreskriften.

Naturligtvis forutsatt att det kriterium som avser iakttagande av skiliga tidsfrister for handlidggningen av mal och forfattandet av
avgoranden inte paverkar friheten f6r domare vid ligre domstolar att hinskjuta tolkningsfragor till EU-domstolen och att avsta frén att
tillimpa hogre domstolars praxis om denna strider mot unionsritten (se fotnot 68 ovan).

7 Se artikel 39.1 i den omstridda foreskriften. Nér det giller det tredje kriteriet — som avser iakttagande av frister — grundar sig
bedémningen pa statistik och andra handlingar som tillhandahalls av den domstol dér respektive kandidat tjanstgor. Denna information
ror bade kandidaternas arbete (exempelvis hur lang tid det i genomsnitt har tagit dem att meddela ett avgorande) och verksamheten vid
deras respektive domstolar.

Se artikel 39.6 i den omstridda foreskriften. Klagandena i det nationella mélet har gjort gillande att de 10 avgbranden som
uttagningskommittén lidgger till grund for sin bedémning inte skulle vara tillrackligt representativa fér kandidaternas arbete. Déarvidlag
pépekar jag emellertid att det i artikel 39.2 i den omstridda foreskriften uppstélls krav pa att dessa avgéranden ska vara "relevanta” och
att det i artikel 39.7 i samma foreskrift uttryckligen anges att vissa typer av avgéranden (exempelvis avskrivningsbeslut) inte ska inga.
Vidare har klagandena i det nationella malet hévdat att kandidaterna inte delges de ifrdgavarande avgérandena och saledes inte kan
framstélla invindningar mot dem. Enligt min uppfattning forefaller det emellertid faktiskt vara mojligt att framstélla sddana
invindningar (se punkt 76 nedan), &ven om detta dr nagot som det ankommer pa den hianskjutande domstolen att kontrollera. Dessutom
har kandidaterna enligt artikel 39.12 i den omstridda foreskriften ocksdé mojlighet att sjilva ligga fram avgoranden for
uttagningskommittén.

8 Se artikel 44.1 och 44.3 i den omstridda féreskriften.
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Inspectia Judiciard (domstolsinspektionen, Ruménien) om eventuella disciplinforseelser eller
brott mot etiska regler under den relevanta perioden liksom varje annan information om
kandidaterna som kan kontrolleras.

74. Naturligtvis kan det inte uteslutas — i sjélva verket dr det oundvikligt — att ett visst matt av
subjektivitet forekommer ndr uttagningskommittén tolkar dessa olika underlag i syfte att bilda
sig en uppfattning om kandidaternas arbete och uppforande. Icke desto mindre anser jag att den
information och den bevisning som kommitténs ledaméter ska grunda sina beslut om de enskilda
kandidaterna pa harror fran ett forhallandevis stort antal kéllor som ar av olika beskaffenhet. Detta
bidrar till intrycket att det overgripande forfarandet for "faktisk befordran” grundar sig pa en
bedomning som i princip &r objektiv snarare dn skonsmaéssig.

75. For det tredje noterar jag att det enligt den omstridda foreskriften — sdsom framgér av
handlingarna i malet — dven krdvs att uttagningskommittén, for att bestimma vilken kandidat
som ska befordras, ska beakta motiverade yttranden dels fran den avdelning dir respektive
kandidat tjanstgor vid den tidpunkt da befordringsforfarandet genomfors,® dels fran den
avdelning vid den ndarmast hogre domstolen som motsvarar kandidatens specialisering.® I detta
hinseende har EU-domstolen uttalat att ett annat organs deltagande i ett forfarande som
utmynnar i beslut av det aktuella slaget i princip kan visa sig vara dgnat att gora detta forfarande
mer opartiskt, men endast om det organet i sig dr oavhéngigt i forhallande till den lagstiftande
och den verkstillande makten liksom i forhéallande till den myndighet eller det andra organ till
vilken eller vilket organet ska lamna sitt utlatande, och endast om utldtandet lamnas utifran bade
objektiva och relevanta kriterier samt motiveras i vederborlig ordning, sa att det pa ett objektivt
sdtt dr dgnat att vigleda myndigheten eller det andra organet da denna eller detta fattar sitt
beslut.® Huruvida sa ér fallet hir ankommer naturligtvis pa den hénskjutande domstolen att
kontrollera.

76. Nar det slutligen giller uttagningskommitténs skyldighet att motivera sina beslut och
mojligheten att angripa dessa beslut i domstol, noterar jag att kommittén efter att ha slutfort
forfarandet ska utarbeta ett utkast till motiverad redogorelse dar den for varje kandidat ska ange
vilka betyg den har gett savitt avser de fem ovanndmnda kriterierna liksom det samlade betyget.*
En kandidat som &r missndjd med redogorelsen har rétt att framstélla sina invindningar bade
under en intervju med uttagningskommittén, som halls i samtliga fall, och skriftligen.* Dessutom
har kandidaten efter offentliggérandet av resultaten 48 timmar pa sig att overklaga sitt betyg till
CSM:s domarsektion, som da prévar huruvida en ny bedomning erfordras och i féorekommande
fall sjalv gor en ny beddmning. ¥

77. Enligt min uppfattning bekréftar dessa omstdndigheter sammantagna att det inte foreligger
nagon reell risk for att ett “opakallat utrymme for skonsmaissig bedomning” ska foranleda
enskilda att hysa rimliga tvivel betrdffande de berérda domarnas oavhingighet. Huruvida sa
verkligen &r fallet ankommer emellertid pa den hénskjutande domstolen att kontrollera. Jag ar

81 Se artikel 44.1 i den omstridda foreskriften.

82 Se artikel 44.1, 44.2 och 44.4 i den omstridda foreskriften.

8 Se artikel 42.1 i den omstridda foreskriften.

8 Se, for ett liknande resonemang, domen i malet kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhidngighet), punkterna 115 och 116.
85 Se artikel 46 i den omstridda foreskriften.

% Se artikel 47 i den omstridda foreskriften.

8 Se artikel 49 i den omstridda foreskriften.
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saledes — med forbehéll for den hdanskjutande domstolens kontroller — foga benégen att halla med
om de farhdgor som klagandena i det nationella malet har gett uttryck for nar det galler bristande
objektivitet hos de kriterier som uttagningskommittén tillimpa

78. Jag anser alltsa att principen om réttsvasendets oavhiangighet, som stadfists i artikel 47 i
stadgan och artikel 19.1 andra stycket FEU i kombination med artikel 2 FEU, inte asidositts
genom inforandet av ett forfarande for befordran av nationella domare till en hogre domstol som
grundar sig pad en bedomning av dessas arbete och uppférande vilken utférs av en kommitté
bestidende av ordféranden for och domare vid en sadan hogre domstol, som utéver att utfora
denna bedomning ocksd i méal om 6verklagande provar avgéranden meddelade av domarna vid
lagre domstolar och med jamna mellanrum genomfor utvirderingar av dessa domare nar och om
de har befordrats till den berérda hégre domstolen. Aven nir kommitténs ledamoéter sjilva ar
oavhingiga maste dock de kriterier som de tillimpar vara sa objektiva, relevanta och
kontrollerbara att de inte foranleder enskilda att hysa rimliga tvivel om huruvida de berérda
domarna vid ldgre domstolar &r okénsliga for yttre inblandning eller péatryckningar som kan
dventyra deras oberoende provning och paverka deras avgoranden, dels att kommittén ar skyldig
att motivera sina beslut. En annan relevant faktor i detta hidnseende dr mojligheten for dessa
domare att i domstol angripa beslut som paverkar deras majligheter till befordran. *

3. Inverkan av beslutet om samarbets- och kontrollmekanismen pd bedomningen av forenligheten
med unionsrdtten

79. Vad som éterstar for mig att gora ar att undersoka huruvida den reform som inférdes genom
den omstridda foreskriften strider mot nagon bestimmelse i beslutet om samarbets- och
kontrollmekanismen eller mot rekommendationerna i de rapporter som kommissionen har
utarbetat med stod av det beslutet (fraga 4).

80. Darvidlag noterar jag att de enda specifika skyldigheter som Rumaénien &ldggs genom beslutet
om samarbets- och kontrollmekanismen &r att rapportera om sina framsteg i uppfyllandet av
samarbets- och kontrollmekanismens riktmdrken och att reformera sitt réttsvisende i
overensstammelse med dessa riktmérken. Vidare innehéller inte heller nagon av de rapporter
som kommissionen har utarbetat med stod av samarbets- och kontrollmekanismen — vare sig
fore eller efter antagandet av den omstridda foreskriften — nagra specifika rekommendationer
i friga om forfaranden for befordran av domare vid ldgre domstolar i Ruménien, nagot som
kommissionen sjélv har vitsordat.

% Jag vill tilligga att den ad hoc-rapport om Ruminien (regel 34) som Gruppen av stater mot korruption (GRECO) lade fram den
23 mars 2018 (tillgénglig pa engelska pa adressen
https://rm.coe.int/ad-hoC-reporT-on-romania-rule-34-adopted-by-greco-aT-its-79th-plenary-/16807b7717) inte — i motsats till vad
klagandena i det nationella malet har gjort gillande — avspeglar ndgon annan tolkning dn den som jag foreslar att EU-domstolen ska sla
fast i forevarande mal, utan att det i sjilva verket inte dras ndgon tydlig slutsats i den rapporten. Dédr noterade GRECO niamligen endast
att det fore antagandet av den omstridda foreskriften hade uttryckts “farhadgor” om att forfarandet for befordran i tva steg i Ruménien
(som infordes i artiklarna 46'-46° i lag nr 303/2004 genom lag nr 242/2018) ”skulle skapa storre utrymme for personligt eller politiskt
inflytande 6ver karridrpaverkande beslut, vilket skulle kunna inverka pé réttsvisendets neutralitet och integritet” (punkt 31). I sin
uppfoljningsrapport av den 21 juni 2019 (tillganglig pé engelska pa adressen
https://rm.coe.int/follow-up-reporT-to-the-ad-hoC-reporT-on-romania-rule-34-adopted-by-gr/1680965687) noterade GRECO sedan
att "forberedande arbete” savitt avsdg utndmning av domare och aklagare till hogre tjdnster "pagick” i Ruménien (det arbetet utmynnade
sd sméaningom i att den omstridda foreskriften antogs). Det finns inget i dessa rapporter, vilka bada utarbetades innan den omstridda
foreskriften antogs, som specifikt ror de dndringar som gjordes till foljd av den foreskriften.
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81. Kommissionen antog i sjidlva verket sin sista rapport med stod av samarbets- och
kontrollmekanismen den 22 november 2022.% I den rapporten noterade kommissionen att de av
den omstridda foreskriften foranledda éndringarna i befordringsforfarandet hade fatt kritik av
vissa domarorganisationer och civilsamhillesorganisationer, som hade hévdat att forfarandets
merit- och konkurrensbaserade sirdrag hade blivit mindre framtrddande, men kommissionen
utpekade inte nagon specifik fraga i detta sammanhang och limnade inte heller nagon
rekommendation rérande forfarandet for befordran av domare.

82. Det forefaller mig emellertid som om den hédnskjutande domstolen genom sin fjdrde
tolkningsfraga indirekt &ven har stéllt en annan — underliggande — fraga, namligen huruvida
avsaknaden av saddana rekommendationer i de rapporter knutna till samarbets- och
kontrollmekanismen som hade offentliggjorts fore antagandet av den omstridda foreskriften
innebar att Ruménien var forhindrat att éndra sitt befordringsférfarande, eller med andra ord
huruvida dessa rapporters tystnad i den fragan ska anses ha medfort en skyldighet for Ruménien
att avsta fran att dndra det radande tillstandet.

83. Jag tror inte att detta ar rdtt sétt att se pa saken. Enligt min uppfattning star det Ruménien fritt
att inom ramen for tillimpningen av samarbets- och kontrollmekanismen organisera sitt
domstolssystem efter eget gottfinnande, under forutséttning att nimnda medlemsstat beaktar de
rekommendationer som kommissionen har lamnat i sina rapporter med stod av den mekanismen
och darvid ser till att alla dess reformer i detta sammanhang &r foérenliga med mekanismens
riktmérken och allmint med &vriga krav enligt unionsritten. Jag vill ater framhélla — i linje med
vad jag har papekat i punkt 42 ovan — att syftet inte dr att patvinga Ruménien en viss
organisationsmodell for réttsviasendet utan i stillet att se till att det inom den modell som
Ruminien sjdlvt onskar anvdnda finns vissa garantier. Darvidlag dr det enligt min asikt
ovidkommande att det tidigare forfarandet hade varit oférandrat i mer dn 10 ar — Ruménien fick
lov att dndra det.*

V. Forslag till avgorande

84. Mot bakgrund av det ovan anférda foreslar jag att EU-domstolen ska besvara
tolkningsfragorna fran Curtea de Apel Ploiesti (Appellationsdomstolen i Ploiesti, Ruminien)
enligt foljande:

1) Artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna och artikel 19.1
andra stycket FEU, i kombination med artikel 2 FEU,

ska tolkas sa, att principen om rattsviasendets oavhingighet ér tillaimplig pa forfaranden for
befordran av domare. Den principen asidosétts inte genom inférandet av ett forfarande for
befordran av nationella domare till hogre domstol som grundar sig pa en beddmning av dessas
arbete och uppforande vilken utfors av en kommitté bestdende av ordféranden f6r och domare
vid en sddan hogre domstol som utdver att utféra denna beddmning ocksd i mal om
overklagande provar avgoranden meddelade av domarna vid ldgre domstolar och med jamna

% Rapport fran kommissionen till Europaparlamentet och raddet om Ruméniens framsteg inom ramen for samarbets- och

kontrollmekanismen av den 22 november 2022 (COM(2022) 664 final), s. 5.

Jag noterar att klagandena i det nationella malet har gjort géllande att reformen infordes plétsligt och utan vederborligt samrad med de
yrkesverksamma inom rittsvisendet. Hur det gar till nir en reform av ett réittsvidsende antas kan forvisso i vissa (begransade) fall tyda pa
att det foreligger systematiska problem med rittsvisendets oavhingighet, men efter mitt formenande endast i tdmligen extrema fall,
exempelvis dir en reform infors genom beslut fattat i sirskilt brddskande ordning och dir det star klart att syftet med detta
tillvigagangssitt ar att kringgd det ordinarie lagstiftningsforfarandet pa ett sitt som ar oférenligt med rittsstatens krav.
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mellanrum genomfor utvirderingar av dessa domare nidr och om de har befordrats till den
berérda hégre domstolen. Aven niar kommitténs ledaméter sjilva dr oavhingiga maste dock
de kriterier som de tillimpar vara sa objektiva, relevanta och kontrollerbara att de inte
foranleder enskilda att hysa rimliga tvivel om huruvida de berérda domarna vid lagre
domstolar dr okdnsliga for yttre inblandning eller patryckningar som kan dventyra deras
oberoende prévning och paverka deras avgoranden, dels att kommittén &r skyldig att motivera
sina beslut. En annan relevant faktor i detta hinseende dr mojligheten for dessa domare att i
domstol angripa beslut som paverkar deras majligheter till befordran.

2) Artikel 47 i stadgan och artikel 19.1 andra stycket FEU, i kombination med artikel 2 FEU och
kommissionens beslut 2006/928/EG av den 13 december 2006 om inrédttande av en mekanism
for samarbete och kontroll av Ruméniens framsteg vid uppfyllandet av de sirskilda
riktmérkena for reformen av rattsviasendet och kampen mot korruption,

ska tolkas sa, att de inte utgdr hinder for inférandet av reformer inom rdttsvasendet i
Ruménien under omstindigheter dir dessa reformer uppfyller unionsrittens krav och dar det
enda skilet till att hinder skulle kunna tankas foreligga for inforandet av sadana reformer ar att
kommissionen i sina rapporter med stod av beslut 2006/928 inte har lamnat nagra specifika
rekommendationer rorande det specifika damnet for reformerna.
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