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I. Introducere

Prezentarea generală de faţă şi rapoartele de ţară care o însoţesc evaluează situaţia capacităţii justiţiei în zece ţări din Europa Centrală şi de Est care doresc să devină membre cu drepturi depline ale Uniunii Europene.

În anul 2001, Programul de Monitorizare a Aderării la Uniunea Europeană a publicat rapoarte privind eforturile ţărilor candidate de a se conforma anumitor aspecte ale criteriilor politice pentru aderare.
 Aceste rapoarte s-au concentrat asupra unor probleme relevante pentru independenţa justiţiei în special, ca un aspect fundamental al cerinţei ca statele membre ale Uniunii să asigure stabilitatea instituţiilor ce garantează statul de drept şi drepturile omului.

Rapoartele de faţă examinează capacitatea justiţiei ca o completare la rapoartele din anul 2001
. Scopul lor este de a aduce în atenţia guvernelor ţărilor candidate, justiţiei, societăţii civile şi Uniunii Europene problemele care mai trebuie să fie rezolvate astfel încât justiţia din ţările candidate să atingă capacitatea esenţială pentru îndeplinirea obligaţiilor de membru.

Extinderea eforturilor de monitorizare ale EUMAP de la independenţa şi imparţialitatea justiţiei la alte elemente care caracterizează o justiţie autonomă şi capabilă este rezultatul evoluţiei reformei justiţiei în regiune. Deşi în principiu reforma justiţiei trebuie să abordeze în mod temeinic toate componentele importante, din cauza moştenirii din perioada comunistă emanciparea justiţiei în ţările candidate la Uniunea Europeană constituie o urgenţă specială.
 Independenţa este inerentă conceptului de judecată – practic fără un judecător independent şi imparţial nu există o împărţire a dreptăţii; întrucât regimurile anterioare prin chiar esenţa lor respingeau independenţa şi imparţialitatea fundamentală a judecătorului, accentul special pus pe acest element anume în Europa Centrală şi de Est a fost justificat. În prezent, deşi există încă o serie de probleme legate de independenţa justiţiei, progresul remarcabil înregistrat în ultimii doisprezece ani în acest domeniu în majoritatea ţărilor
 face posibilă luarea în consideraţie a altor elemente de reformă în justiţie care vin să completeze şi să echilibreze independenţa justiţiei.

Această extindere a obiectivului este nu numai posibilă ci şi necesară din cauza creşterii importanţei justiţiilor europene în viaţa politică, economică şi socială şi drept consecinţă a cererii publice de profesionalism, eficienţă şi responsabilitate. Acest aspect este semnificativ mai ales în privinţa ţărilor candidate; dramatica schimbare politică de la totalitarism la o Uniune Europeană bazată pe democraţie, o piaţă liberă, drepturile omului şi statul de drept precum şi dezvoltarea concomitentă de instrumente legale ca mijloc de reglare socială au dus la creşterea considerabilă a numărului şi complexităţii dosarelor aduse în faţa instanţelor. Această problemă nouă impune judecătorilor şi administratorilor de instanţe dobândirea şi păstrarea de noi competenţe precum şi crearea unor metode de lucru eficiente şi transparente. Dacă reforma justiţiei nu răspunde cerinţelor sociale, încrederea publică în legitimitatea justiţiei va fi în pericol.

Ducând mai departe activitatea începută cu rapoartele de anul trecut, rapoartele de faţă pun în discuţie schimbările majore din cadrul constituţional şi de reglementare sau din practicile fiecărei ţări cu efect asupra justiţiei, care s-au produs în perioada august 2001 – iulie 2002, inclusiv schimbările importante din punct de vedere al independenţei justiţiei. Obiectivul principal este, totuşi, acela de a evalua eficienţa mecanismelor şi standardelor existente prin care se asigură o calitate a judecătorilor şi a infrastructurii instituţionale de susţinere care să garanteze capacitatea de a asigura un act de justiţie independent, competent, responsabil şi eficient.

A. Cadrul conceptual: cum se îmbunătăţeşte capacitatea justiţiei?

Conceptul de capacitate a justiţiei poate fi înţeles ca încorporând patru noţiuni care se întăresc reciproc: independenţă şi imparţialitate; competenţă profesională; responsabilitate; eficienţă.

Independenţă şi imparţialitate: prezentul raport se concentrează în principal asupra capacităţii judecătorilor de a judeca, dar pentru aceasta este evident că o condiţie esenţială este garantarea unei independenţe reale a judecătorilor în exercitarea funcţiilor lor esenţiale de luare a deciziilor.
 Mai general, totuşi, judecătorii sau justiţia în ansamblu necesită adesea un nivel de independenţă periferică, care să le asigure capacitatea de a-şi administra activităţile proprii.

Aceasta nu pentru că există vreun drept inerent de administrare independentă ca atare, ci pur şi simplu pentru că experienţa a demonstrat că garanţiile directe şi oficiale de independenţă sunt deseori insuficiente dacă există căi indirecte sau neoficiale prin care judecătorii pot fi influenţaţi din exterior. Controlul exterior asupra bugetului justiţiei sau asupra evoluţiei carierei judecătorilor poate pune în pericol independenţa deciziei judecătorilor chiar şi în condiţiile existenţei unor garanţii legale. Atunci când condiţiile o impun sau o permit, justiţia trebuie să formeze o ramură separată şi autonomă (adică având posibilitatea de autoguvernare şi autoadministrare) sau, cel puţin, trebuie să aibă un nivel semnificativ de participare la administrarea activităţilor proprii.

În ţările candidate în mod special, subordonarea şi dependenţa moştenită a justiţiei şi, mai general, efectele de durată ale unei culturi de dictatură politică, pot impune separarea instituţională şi garanţii instituţionale de independenţă care să fie mai extinse decât în ţările unde există o cultură bine înrădăcinată a independenţei judecătorilor sau o tradiţie a luării deciziilor pe bază de consens şi negociere. Dar orice stat actual sau viitor membru al Uniunii Europene care nu asigură justiţiei sale un nivel rezonabil de autonomie în administrarea activităţilor proprii trebuie să poarte povara de a explica de ce ar trebui să fie acceptată o astfel de abatere de la normele membrilor Uniunii.

După cum se susţinea în rapoartele EUMAP din anul 2001, independenţa justiţiei nu este un drept absolut cu care sunt investiţi judecătorii, ci o decizie strategică structurată a societăţii de a acorda judecătorilor un nivel de libertate în scopul de a asigura accesul la o justiţie corespunzătoare pentru toţi. În acest sens, ea se încadrează într-o gamă mai largă de opţiuni strategice făcute de societate pentru a asigura acest acces; această gamă mai largă de opţiuni include ceea ce rapoartele numesc capacitatea justiţiei. Conducerea şi administrarea independentă pot fi la fel de bine înţelese ca un aspect al independenţei justiţiei sau al capacităţii justiţiei – într-adevăr, distincţiile de ordin juridic, de definiţie, sunt mai puţin de ajutor în formularea politicii decât o apreciere pragmatică a efectelor reale pe care le pot avea abordările diferite ale structurării activităţilor justiţiei.

Competenţă profesională: independenţa deciziei judecătoreşti şi chiar independenţa administrativă pot fi esenţiale dar nu sunt suficiente; nu are sens să le acorzi independenţă judecătorilor dacă aceştia sunt incompetenţi. Dacă judecătorii nu sunt, individual şi colectiv, capabili să dea soluţii la timp şi eficiente care în general să se conformeze simţului de dreptate al societăţii, să-l întărească şi să-l promoveze, atunci acordarea unui grad mare de independenţă judecătorilor nu este de mare folos societăţii.

Aptitudinile profesionale ale judecătorilor individuali reprezintă prin urmare un element crucial al capacităţii justiţiei. Judecătorii trebuie să aibă o judecată sănătoasă, erudiţie profesională şi capacitatea de a da soluţii efectiv în conformitate cu legea şi propria conştiinţă. Pentru a asigura acest lucru, judecătorii trebuie să fie aleşi conform unor proceduri clare care să verifice dacă pot face faţă din punct de vedere personal şi profesional dificilelor cerinţe ale profesiei. De asemenea, promovarea profesională a judecătorilor trebuie să se facă în funcţie de capacitatea lor demonstrată şi aceştia trebuie să aibă posibilitatea şi, poate, obligaţia de a-şi reîmprospăta şi a-şi îmbunătăţi cunoştinţele şi calificarea profesională.

Există diverse modele pentru a asigura intrarea şi promovarea în justiţie a unor persoane cu un grad ridicat de profesionalism; acestea includ atât modelul administraţiei publice care atrage tineri profesionişti în sistemul judecătoresc cât şi tradiţia dreptului cutumiar de a numi judecători ceva mai în vârstă. Toate ţările candidate – ca şi majoritatea statelor membre – au adoptat o formă sau alta de model al administraţiei publice, dar amândouă aceste modele de bază prezintă avantaje şi dezavantaje iar reforma în acest domeniu trebuie să fie făcută ţinând cont de toate aspectele. De exemplu, accentul pus de multe ţări pe perioada de stagiatură pentru noii judecători – o metodă de evaluare care în mod obligatoriu pune în pericol independenţa judecăţii lor – este adesea o consecinţă directă a recunoaşterii faptului că noii judecători au prea puţină experienţă; aceasta la rândul ei este o consecinţă directă a unui sistem care angajează proaspeţi absolvenţi de facultate ca judecători cu puteri depline.

Responsabilitate: garanţiile privind independenţa justiţiei şi măsurile de promovare a aptitudinilor personale şi instituţionale ale judecătorilor individuali trebuie să fie plasate în contextul mecanismelor de asigurare a responsabilităţii colective şi individuale a judecătorilor în faţa societăţii în ansamblu şi în faţa altor ramuri ale statului, precum şi în cadrul justiţiei însăşi. Într-adevăr, după cum se susţinea în rapoartele EUMAP din 2001, responsabilitatea şi independenţa sunt în fapt expresii complementare ale deciziei societăţii de a acorda autonomie într-o măsură limitată pentru anumite scopuri comune iar o justiţie independentă trebuie deci să aibă întreaga răspundere pentru hotărârile şi acţiunile sale.

Practic, fără mecanisme clare de stabilire a răspunderii, în cele din urmă justiţia nu va putea câştiga încrederea publică în capacitatea sa de a face dreptate şi de a proteja valorile sociale, economice şi democratice. În întreaga Europă Centrală şi de Est, creşterea independenţei a fost adesea percepută ca o reducere a controlului necesar pentru a identifica şi a corecta abuzurile de putere din cadrul justiţiei. Deşi este necesar ca judecătorii să fie întotdeauna izolaţi de procesul politic pentru a putea asigura independenţa judecăţii lor, mecanismele privind responsabilitatea trebuie să acţioneze astfel încât judecătorii să fie răspunzători din punct de vedere profesional şi public pentru faptele lor.

Unele dintre mecanismele utilizate pentru a plasa independenţa justiţiei într-un cadru de responsabilitate includ asigurarea transparenţei şi crearea de canale de comunicare – care să nu implice nici un fel de formă de control – între judecători, celelalte puteri în stat, presă şi public;
 aceste mecanisme evident vor îmbunătăţi şi capacitatea profesională în justiţie prin furnizarea de informaţii cu privire la randamentul judecătorilor. În mod special, responsabilitatea judiciară impune introducerea unor mecanisme cât se poate de transparente pentru alegerea judecătorilor şi pentru evaluarea muncii lor precum şi conducerea activităţilor interne ale justiţiei conform unor reguli prestabilite, supuse într-o oarecare măsură unei monitorizări externe care să nu fie totuşi o formă de control. În primul rând, prin urmare, responsabilitatea justiţiei necesită transparenţă şi posibilitatea de tragere la răspundere, mai degrabă decât răspundere legală oficială şi sancţiuni, care sunt întotdeauna însoţite de riscuri în ceea ce priveşte independenţa deciziei judecătorilor.

Eficienţa organizatorică: societatea acordă independenţă judecătorilor nu ca un drept abstract ci ca un privilegiu pragmatic, pentru a asigura binele societăţii; pentru a fi în continuare demni de acest statut, judecătorii şi justiţia în ansamblu trebuie să se dovedească capabili de a rezolva litigiile şi de a face dreptate în conformitate cu legea şi în mod eficient şi la timp. Într-adevăr, îmbunătăţirea capacităţii administrative şi o nouă cultură operaţională în cadrul justiţiei reprezintă elemente importante – deşi deseori neglijate – ale unei reforme semnificative în justiţie.

Deşi existenţa unor judecători capabili este esenţială, aceasta nu este suficientă; o structură organizatorică necorespunzătoare va frâna toate eforturile depuse chiar şi de cei mai capabili judecători. Pentru a realiza un nivel corespunzător de competenţă generală de-a lungul timpului, justiţia în ansamblu trebuie să fie organizată astfel încât judecătorii competenţi şi responsabili să se poată impune cu succes într-un cadru operaţional care să îi susţină. Un astfel de cadru necesită o structură organizatorică puternică şi transparentă, o conducere calificată şi foarte competentă şi resurse umane, financiare şi tehnice corespunzătoare atât la nivel naţional cât şi la nivelul instanţelor.

Activităţile administrative ale justiţiei trebuie să fie organizate astfel încât să se ţină seama de timpul şi cheltuiala clienţilor instanţelor. Instanţele judecătoreşti trebuie să aibă acces la tehnologia de prelucrare a informaţiilor şi la materiale de cercetare la un nivel corespunzător iar administratorii de instanţă trebuie să răspundă de modul în care lucrează, exact la fel ca şi judecătorii. Mai presus de orice, trebuie să se creeze un etos de responsabilitate şi competenţă – un element deosebit de important ţinând cont de statutul tradiţional inferior al judecătorului în sistemul anterior dominant în ţările candidate.

Întrepătrunderea eforturilor de reformă: Aceste patru elemente principale ale oricărei reforme judiciare semnificative sunt strâns legate între ele şi într-adevăr se suprapun. De exemplu, metodele şi standardele pentru selecţie şi promovare în justiţie sunt de importanţă capitală atât pentru protecţia independenţei judecătorilor cât şi pentru asigurarea calităţii organelor de judecată.
 Instruirea perfecţionează cunoştintele şi calificarea judecătorilor – esenţiale pentru competenţa lor profesională – şi prin aceasta le oferă mijloacele de a fi mai independenţi, atât prin bagajul mai mare de cunoştinţe cât şi prin administrarea autonomă. La rândul ei, evaluarea muncii judecătorilor este o formă de responsabilitate profesională dar şi un mijloc de a încuraja perfecţionarea calificării şi cunoştinţelor profesionale şi astfel şi independenţa. Generalizând, structurile instituţionale pot fie să susţină fie să împiedice independenţa judecătorilor, competenţa profesională, responsabilitatea şi eficienţa lor.

Ideal ar fi ca orice schimbare care are legătură cu justiţia să ia în consideraţie toate elementele capacităţii justiţiei şi să abordeze reforma într-o manieră complexă şi multilaterală. Dacă eforturile se concentrează asupra unui domeniu prea îngust al reformei, oricât ar fi acesta de important, în detrimentul celorlalte, este posibil ca rezultatul să nu fie îmbunătăţirea randamentului justiţiei. Mai mult chiar, aceasta ar putea avea un efect dăunător asupra capacităţii globale a justiţiei de a asigura un proces decizional judecătoresc la timp şi de calitate.

De exemplu, acordarea unei atenţii exclusive eficienţei din punctul de vedere al vitezei cu care sunt rezolvate dosarele poate fi dăunătoare, întrucât un judecător eficient dar servil compromite însuşi conceptul de judecată neutră. Pe de altă parte, un accent prea puternic pus pe independenţa justiţiei, fără a lua în consideraţie gama extinsă de elemente care afectează activitatea justiţiei, poate duce la abandonarea eforturilor de monitorizare a activităţii judecătorilor şi în cele din urmă la scăderea profesionalismului şi performanţelor.

Şi mai important, aceste rapoarte nu intenţionează să sugereze că există soluţii pur tehnice, oricât de cuprinzătoare ar fi acestea, care să poată asigura judecarea eficientă, responsabilă, competentă şi independentă a litigiilor. Actul de creare a unei justiţii cu adevărat independente şi capabile – sau de reformare a unei justiţii existente în conformitate cu principiile independenţei şi capacităţii justiţiei – este un fenomen social complex care nu poate fi redus pur şi simplu la nişte formule statice şi nici succesul sau eşecul unei astfel de reforme nu este vreodată doar o problemă de clasificare sau evaluare numerică. Pentru a reuşi, reforma are mai multă nevoie de un angajament social şi politic decât de resurse financiare sau tehnice; are nevoie, mai mult decât orice, de o schimbare de atmosferă. Societatea – masele şi guvernanţii – trebuie să considere crearea şi menţinerea unei justiţii cu adevărat independente şi capabile drept un bun important al tuturor, în interesul comun, un bun într-adevăr demn de a i se acorda o mare prioritate. Acesta este un ţel comun pe care Uniunea şi toţi membrii ei îl pot susţine împreună.

B. Rolul Uniunii: clarificarea standardelor pentru calitatea ulterioară de membru UE

Procesul de aderare a generat un avânt fără precedent în reforma justiţiei în ţările candidate şi a demonstrat importanţa rolului permanent jucat de Comisia Europeană. Comisia a pus un accent deosebit pe capacitatea justiţiilor de a proteja drepturile cetăţenilor, de a contribui la crearea unui mediu de afaceri favorabil şi de a pune în practică legislaţia UE
 precum şi, mai recent, pe independenţa judecătorească şi administrativă a justiţiei
. În anul 2002, de exemplu, Comisia a lansat Planul de Acţiune pentru justiţia fiecărui stat candidat, însoţit de asistenţă financiară specifică, menit să-i consolideze capacitatea administrativă şi judiciară.

Încurajarea şi stimulentele Comisiei s-au dovedit destul de eficiente în promovarea reformei justiţiei; în ultimii doi ani s-au adoptat amendamente constituţionale privind justiţia în Slovacia şi au intrat în vigoare noi legi, ori s-au introdus modificări semnificative la cele existente, în Polonia (în anul 2001), Bulgaria, Republica Cehă, Estonia, Lituania, Slovacia şi Slovenia (toate în anul 2002). S-au făcut numeroase modificări specifice în toate ţările iar unele Curţi Constituţionale au luat hotărâri importante cu efecte asupra justiţiei.

În majoritatea acestor ţări, totuşi, noile legi adoptate nu au fost încă aplicate efectiv şi în multe cazuri există unele deficienţe serioase în reformele actuale care trebuie să fie rectificate. Recenta prioritate publică şi politică acordată reformei justiţiei trebuie, prin urmare, să fie susţinută şi după încheierea fazei legislative iniţiale şi se va dovedi cu adevărat eficientă numai dacă va continua şi după data aderării, atunci când ţările vor fi membre depline.

Existenţa unor standarde clare este importantă nu numai pentru ţările candidate la aderare: şi actualele statele membre desfăşoară în prezent eforturi pentru o reformă care are scopul de a îmbunătăţi capacitatea justiţiei, după cum demonstrează recenta înfiinţare a consiliilor de justiţie în întreaga Europă Occidentală – în Irlanda (1998), Danemarca (1999), Belgia (1999) şi Olanda (2002). Justiţiile din Europa Occidentală se confruntă cu probleme similare celor existente în ţările candidate din Europa de Est. Bine documentatul caz al Italiei demonstrează că o reformă neechilibrată, care se adresează unui singur element al capacităţii justiţiei, poate duce la o situaţie în care justiţia devine o breaslă profesională închisă, care nu poate fi trasă la răspundere, ineficientă şi care se auto-perpetuează.

În acest context, Uniunea Europeană, incluzând atât membrii actuali cât şi statele care doresc să devină membre, trebuie să se asigure că standardele la care li se cere ţărilor candidate să se alinieze sunt clar definite, corespund cerinţelor criteriilor de la Copenhaga şi, bineînţeles, sunt aplicate în mod consecvent pe întreg teritoriul Uniunii, atât în statele membre cât şi în cele candidate. Până în prezent, însă, procesul de aderare a arătat că însăşi Uniunea are nevoie de o abordare mai cuprinzătoare a problemei reformei. Există puţine standarde cu privire la modul în care trebuie să fie organizată justiţia şi cum trebuie să funcţioneze, iar sistemul existent de susţinere cu experţi este deseori necoordonat şi ineficient.

De asemenea, au existat situaţii în care Comisia Europeană a trimis semnale amestecate către ţările candidate.
 Ocazional, direcţia reformelor justiţiei din diverse ţări a depins de recomandările primite de la experţi din statele membre ale UE; în condiţiile absenţei unor standarde valabile în întreaga Uniune Europeană, consilierii în probleme de preaderare şi reprezentanţii instituţiilor de înfrăţire deseori nu au făcut decât să încurajeze pur şi simplu adoptarea de soluţii specifice importate din propriile lor state. În unele situaţii, s-a argumentat că recomandările lor nu au fost în acord cu practicile care în mod clar ar fi fost de preferat, sau cu standardele internaţionale.
 Abordările diferite adoptate de diverse instituţii de înfrăţire şi experţi angajaţi de UE sunt şi ele parţial răspunzătoare de inconsecvenţa reformelor din regiune. Nu se poate cere ţărilor candidate să îşi alinieze sistemele judiciare conform unor standarde care ele însele nu sunt definite.
 

Este probabil inevitabil ca reforma justiţiei – ca şi reforma legislativă în general – sa aibă întotdeauna un caracter foarte specific, naţional, ţinând cont de puternicul accent naţional şi de tradiţiile divergente ale sistemelor legislative din diverse state. Într-adevăr, ţinând cont de faptul că în Uniune există atât state cu sisteme de drept cutumiar cât şi state cu diverse sisteme de drept continental, va exista întotdeauna o gamă largă de opţiuni în ceea ce priveşte modul în care ţările doresc să-şi organizeze justiţiile – chiar până la punctul în care ceea ce poate părea ca fiind esenţial pentru un sistem corect într-unul dintre aceste sisteme să fie considerat anti-etic pentru justiţie în altul. Totuşi, chiar dacă gama de opţiuni poate fi foarte largă, aceasta nu este infinită; există, şi aşa şi trebuie să fie, zone comune. În măsura în care Uniunea şi membrii ei doresc cu adevărat să creeze o comunitate de valori comune, trebuie să se identifice o serie de standarde comune care să constituie minimul necesar pentru un membru. 

Unul dintre cele mai valoroase servicii pe care le pot oferi Uniunea şi Comisia este acela de a identifica aceste minimuri comune şi de a ajuta statele să înţeleagă interesul lor comun de a vedea aceste standarde aplicate în întreaga Uniune. Astfel de standarde, deşi minimale şi reflectând în mare măsură practica existentă în statele membre şi cele candidate, trebuie totuşi să aibă o măsură de obligativitate; ele trebuie să fie înţelese în mod corect ca expresii ale angajamentelor politice făcute prin criteriile de la Copenhaga şi drept urmare ca obligaţii permanente ale tuturor membrilor.

Procesul de clarificare şi de definire a acestor standarde va necesita probabil continuarea monitorizării de către UE, în mare măsură aşa cum a făcut-o în perioada de candidatură, prin Rapoartele Regulate ale Comisiei, care s-au dovedit instrumente utile în promovarea reformei. Acţiunea de monitorizare – aşa cum s-a căutat să se demonstreze şi în rapoartele EUMAP – este ea însăşi un îndemn la clarificarea standardelor tacite dar totuşi larg acceptate. Această monitorizare – efectuată fie chiar de Uniune, fie de grupuri externe în colaborare cu Uniunea – trebuie ea însăşi să fie cu adevărat independentă, să beneficieze de personal corespunzător şi de finanţare stabilă iar concluziile ei trebuie să se bucure de susţinere politică.

Cel mai important, stabilirea şi monitorizarea standardelor trebuie să aibă consecinţe recunoscute de toţi membrii. Criteriile de la Copenhaga trebuie să fie înţelese ca fiind obligaţii vitale, permanente. Orice abatere de la standardele minime comune definite de Uniune, indiferent că vine din partea unui stat membru sau a unui candidat, trebuie să fie justificată nu prin simpla declarare a privilegiului, tradiţiei sau istoriei unice, ci prin probe raţionale, convingătoare şi – acolo unde este cazul – permanente, care să dovedească faptul că abaterea nu încalcă Criteriile şi valorile care stau la baza lor şi nici nevoile legitime ale unei justiţii independente şi capabile.

Adeziunea permanentă la standarde minime politice şi democratice definite în comun trebuie să fie o condiţie sine qua non a calităţii de membru; puterea de a stabili aceste standarde minime şi de a monitoriza permanent respectarea lor de către statele membre reprezintă o funcţie logică şi necesară a unei Uniuni fundamentale.
II. Prezentare generală a constatărilor cu privire la ţările monitorizate

În continuare, Prezentarea Generală introductivă urmăreşte în mare structura rapoartelor individuale de ţară care o însoţesc şi trece în revistă constatările lor, oferind justificări teoretice şi practice pentru problemele examinate în detaliu în rapoarte, făcând observaţii cu aplicabilitate generală şi scoţând în evidenţă problemele specifice importante. Rapoartele de ţară trebuie să fie citite împreună cu Prezentarea Generală de faţă, care plasează constatările fiecărui raport într-un context comparativ atât teoretic cât şi regional.

A. Tendinţe recente privind independenţa şi capacitatea justiţiei – sumar al constatărilor rapoartelor de ţară

1. Observaţii generale

Deşi în mod inevitabil este problematic să faci generalizări cu privire la zece ţări între care există diferenţe semnificative legate de sistemele legislative, nivelul de dezvoltare economică, trecutul istoric şi organizarea socială, este totuşi utilă identificarea unor tendinţe comune tuturor sau unora dintre acestea. Majoritatea acestor ţări au acordat autonomie într-o măsură oarecum mai mare justiţiilor lor în ultimii ani, deşi gradul este foarte diferit iar unele mai trebuie încă să introducă schimbări importante.

O tendinţă interesantă constă în aceea că în acele ţări unde justiţiei i s-a acordat o autonomie extinsă, cum ar fi Ungaria şi Lituania, principala preocupare în momentul de faţă nu se referă la ameninţările la adresa independenţei justiţiei ca atare ci mai degrabă la riscul unei justiţii care nu poate fi suficient trasă la răspundere, este izolată şi corporatistă. Mecanismele prin care se asigură accesul, fără drept de control, la informaţii despre procesele administrative şi de luare a deciziilor de către justiţie pot ajuta la limitarea acestui nou risc şi ajută şi la asigurarea dezvoltării profesionalismului în justiţie.

În alte ţări, riscurile care afectează independenţa justiţiei rămân reale, întrucât executivul continuă să exercite o influenţă excesivă asupra administraţiei justiţiei şi asupra evoluţiei carierelor judecătorilor. Acest lucru este valabil mai ales în Bulgaria, Letonia şi România; în Republica Cehă, acest sistem a fost recent discreditat de către Curtea Constituţională, dar nu s-a făcut nici o înlocuire. Aceste sisteme centrate pe executiv – precum şi tendinţa aproape universală de a permite justiţiei doar cea mai redusă implicare în planificarea bugetului – limitează de asemenea capacitatea justiţiei de a-şi dezvolta profesionalismul prin promovarea continuării dependenţei de experienţa externă.

Pe lângă aceste preocupări structurale, mai sunt multe de făcut pentru îmbunătăţirea procedurilor administrative. Toate ţările, indiferent dacă au acordat sau nu autonomie justiţiilor lor, continuă să aplice proceduri de selecţie, evaluare şi promovare care sunt insuficient de transparente sau obiective. Puţine dintre acestea deţin sisteme de instruire adecvate şi nici una nu asigură tipul de instruire privind calificarea tehnică sau administrativă de care va avea nevoie o justiţie autonomă pentru a-şi asigura profesionalismul.

2. Prezentarea pe scurt a situaţiei din fiecare ţară

În continuare se prezintă un sumar pentru fiecare ţară candidată, reflectând progresele şi deficienţele legate de asigurarea independenţei şi capacităţii justiţiei:

În prezent, este bine cunoscut faptul că numeroasele probleme serioase cu care se confruntă justiţia în Bulgaria – cum ar fi lipsa unor standarde funcţionale clare, opacitatea selecţiei şi promovării şi ineficienţa evaluării muncii – necesită adoptarea unei soluţii complete şi angajante. În anul 2001, reforma justiţiei s-a impus pentru prima oară ca o preocupare politică centrală. Recentele modificări legislative ar putea constitui o bază bună de plecare pentru un efort de reformă globală; în momentul de faţă, este esenţial ca ele să fie puse în aplicare în totalitate şi într-o manieră în totală concordanţă cu principiile independenţei justiţiei şi capacităţii justiţiei.

Mai mult, anumite modificări legislative ar pune efectiv în pericol poziţia şi profesionalismul justiţiei şi deci ar trebui să fie reevaluate. În afară de aceasta, modificările nu se adresează unei probleme de bază: necesitatea reformării Consiliului Superior al Justiţiei, a cărui componenţă actuală limitează în mod inutil independenţa judecătorilor şi puterea lor de a îmbunătăţi capacitatea profesională a justiţiei.

Reforma justiţiei în Republica Cehă rămâne în curs de desfăşurare, în urma recentei invalidări de către Curtea Constituţională a unor părţi importante din noua Lege privind instanţele şi judecătorii. Prin anularea noii legi, Curtea a arătat clar că modelul centrat pe executiv pentru conducerea şi administrarea justiţiei trebuie să fie revizuit.

Hotărârea Curţii este ea însăşi o măsură binevenită de corecţie pentru un act legislativ imperfect, dar instanţele continuă să se afle într-o situaţie nesigură. Dorinţa de a se angaja într-o dezbatere serioasă cu privire la reforma justiţiei, pe care au demonstrat-o ramurile politice prin adoptarea Legii, este ea însăşi o schimbare importantă şi binevenită; Guvernul şi Parlamentul trebuie să revină la problema încă nerezolvată a modului în care trebuie să se formeze o justiţie independentă, responsabilă şi eficientă.

Estonia a înregistrat progrese semnificative în crearea şi susţinerea unei justiţii independente şi capabile. Instanţele au la dispoziţie din ce în ce mai mulţi angajaţi capabili, profesionişti bine instruiţi; reforma structurilor judiciare şi administrative se bucură de prioritate pe agenda politică.

Noua Lege a instanţelor reprezintă un potenţial pas înainte în întărirea sistemului judiciar dacă prevederile sale sunt puse în practică efectiv, în special cele care privesc noul Consiliu pentru Administrarea Instanţelor. În mod special, sunt necesare eforturi pentru integrarea justiţiei în pregătirea bugetului, pentru clarificarea procesului de alegere a judecătorilor şi pentru dezvoltarea unui sistem cuprinzător de evaluare a performanţelor pe baza unor standarde clare.

În Ungaria, independenţa justiţiei ca ramură separată este bine stabilită. În general, structurile de autoguvernare şi autoadministrare a justiţiei funcţionează eficient. O recentă hotărâre dată de Curtea Constituţională a contribuit la asigurarea protecţiei faţă de politică a problemelor de bază legate de organizarea justiţiei.

În acelaşi timp, continuarea implicării executivului în elaborarea bugetului pentru justiţie a avut ca rezultat o subfinanţare constantă, care îi slăbeşte independenţa şi capacitatea. Mai general, chiar succesul pe care l-a înregistrat justiţia în afirmarea unei autonomii extinse face imperativă continuarea perfecţionării profesionalismului judecătorilor şi evitarea creării unei instituţii izolate şi care să nu poată fi trasă la răspundere, căreia să îi lipsească încrederea şi susţinerea publicului.

În Letonia nu există o abordare multilaterală a modernizării şi consolidării puterii judecătoreşti. Reforma justiţiei a evoluat, atunci când a făcut-o, într-o manieră ad hoc, răspunzând unor probleme specifice, şi nu a reuşit să creeze sisteme eficiente pentru selecţia, instruirea, evaluarea şi administrarea judecătorilor. Problemele care afectează funcţionarea justiţiei sunt în mare măsură rezultatul unei subfinanţări constante.

Recent propusele modificări la legislaţia privind justiţia promit unele îmbunătăţiri dar se pare că nu există încă suficientă voinţă politică care să asigure aplicarea efectivă a acestor modificări; în prezent, modificările la legislaţie includ elemente care probabil că nu vor contribui cu nimic la îmbunătăţirea situaţiei justiţiei.

Lituania a făcut un pas decisiv către asigurarea independenţei justiţiei; noile instituţii de autoguvernare judiciară se bucură de puteri extinse care pot asigura o reprezentare corespunzătoare a intereselor şi nevoilor justiţiei. Anumite domenii mai necesită încă atenţie: sistemul de selecţie şi promovare a judecătorilor trebuie să se bazeze mai mult pe merite şi să fie mai transparent; trebuie să se ia în consideraţie dezvoltarea unui sistem de evaluare periodică a performanţelor iar instruirea trebuie să fie aşezată pe o bază stabilă şi durabilă. 

Mai important, extinderea autonomiei instituţionale impune ca şi justiţia să îşi asigure responsabilitatea, în parte prin obţinerea unei experienţe specializate în administraţia publică şi îmbunătăţirea transparenţei activităţilor sale; există prime semne care sugerează că sistemul poate avea tendinţe spre izolare şi rezistenţă la profesionalizare.

Polonia a făcut progrese importante în domeniul reformei justiţiei în ultimul an. Două legi noi au introdus proceduri şi funcţii pentru personal profesionist care – dacă sunt aplicate în mod corespunzător – ar putea îmbunătăţi capacitatea instanţelor de a se administra autonom şi cu profesionalism.

Cu toate acestea, eforturile privind reforma trebuie să fie continuate cu şi mai multă vigoare. Deşi instanţele au câştigat o autonomie considerabilă, reforma a avansat cu paşi mici şi au fost şi situaţii când a dat înapoi.

Anul trecut, Ministerul Justiţiei a impus măsuri de austeritate care au demonstrat ce riscuri există pentru autonomia justiţiei atunci când executivul îşi păstrează controlul din punct de vedere financiar sau administrativ asupra instanţelor. Indiferent ce organ deţine autoritatea de a administra instanţele, acesta trebuie să fie mai transparent şi să elaboreze proceduri regularizate şi cuprinzătoare.

România a făcut puţine progrese în realizarea unei independenţe şi a unei profesionalizări mai mari a justiţiei. Mai multe probleme structurale majore – cum ar fi continuarea autorităţii administrative a Ministerului Justiţiei şi compoziţia mixtă a Consiliului Superior al Magistraturii precum şi jurisdicţia comună asupra judecătorilor şi procurorilor – nu au fost abordate, împiedicând funcţionarea eficientă şi independentă a sistemului justiţiei şi contribuind la existenţa unui nivel ridicat de neîncredere publică în instanţe.

Guvernul, Parlamentul şi societatea în ansamblu trebuie să se angajeze într-o reformă complexă şi susţinută a structurii interne a justiţiei şi a relaţiilor ei cu celelalte sectoare ale Statului, pentru ca independenţa judecătorilor şi capacităţile lor profesionale să fie recunoscute în totalitate.

În ultimii doi ani, Slovacia a făcut progrese semnificative în clarificarea egalităţii în drepturi a puterii judecătoreşti şi în întărirea independenţei, competenţei şi eficienţei instanţelor. Punerea în practică la nivel extins a noii Legi cu privire la Consiliul de Justiţie ar ajuta mult la îmbunătăţirea în continuare a autonomiei şi eficienţei justiţiei.

Totuşi, în mod evident mai sunt necesare îmbunătăţiri în mai multe domenii, inclusiv în ceea ce priveşte caracterul excesiv de discreţionar al procedurilor de selecţie şi întârzierile mari în rezolvarea dosarelor. Deşi prin recentele modificări constituţionale şi legislative s-au transferat anumite puteri către noul Consiliu de Justiţie, Ministerul Justiţiei păstrează responsabilităţi extinse în funcţionarea sectorului judiciar. Indiferent ce organ exercită controlul administrativ final asupra instanţelor, acesta trebuie să îşi dezvolte o capacitate administrativă şi devină mai profesionist.

Slovenia a făcut progrese considerabile în crearea unei justiţii independente şi capabile. Datorită angajamentului profesional şi politic, îmbunătăţirea situaţiei justiţiei a fost tot timpul pe primele locuri în agenda reformei. În prezent se fac eforturi legislative de abordare a unor zone distincte de preocupare – elaborarea bugetului, procedurile de selecţie, evaluarea şi circuitul dosarelor.

Cu toate acestea, legislaţia adoptată recent şi modificările constituţionale propuse ar reduce de fapt măsura în care justiţia este independentă. Mai concret, perioada de stagiatură propusă, de cinci ani, demiterea obligatorie a judecătorilor în cazul unor abateri constituţionale şi sistemul de stabilire a salariilor judecătorilor ar trebui să fie reconsiderate. 

B. Competenţa profesională a judecătorilor

Una dintre condiţiile fundamentale pentru o justiţie capabilă şi legitimă este competenţa profesională a judecătorilor; într-adevăr, accesul la o judecată competentă din punct de vedere profesional este considerat un drept al omului pentru cei care apelează la serviciile instanţelor.
 Mijloacele cele mai eficiente pentru asigurarea existenţei unor judecători competenţi care să servească justiţia sunt cele care se adresează evoluţiei carierei judecătorilor şi calificării lor – adică sistemele de selecţie şi promovare, evaluarea muncii şi instruirea. Dacă nu sunt concepute bine, aceste sisteme pot avea ca rezultat popularea baroului cu indivizi necalificaţi, incompetenţi şi nemotivaţi şi pot descuraja dezvoltarea unor standarde profesionale. Invers, metodele şi procedurile concepute în mod raţional promovează meritul şi stimulează reînnoirea şi dezvoltarea permanentă a unui cadru de judecători profesionişti şi motivaţi, care la rândul lor vor asigura accesul societăţii la o soluţionare mai eficientă şi la timp a litigiilor.

1. Selecţia şi promovarea

Calitatea persoanelor selectate şi numite pentru îndeplinirea funcţiilor judecătoreşti este esenţială pentru capacitatea justiţiei de a asigura servicii de bună calitate. Standardele internaţionale recunosc importanţa unor criterii obiective de selecţie şi promovare
 şi acordă o atenţie specială procedurilor utilizate, inclusiv ce organ controlează procesul şi cum este alcătuit.

Este se pare de necontestat faptul că, la un nivel minim, calitatea justiţiei depinde direct de calitatea persoanelor alese ca judecători; sistemele organizatorice nu pot face decât să perfecţioneze calificarea şi capacitatea persoanelor alese iniţial şi promovate. Importanţa calităţii judecătorilor pentru forţa globală a justiţiei impune ca regulamentele procedurale şi criteriile aplicabile să fie bine concepute, şi aplicate de o asemenea manieră încât să asigure o selecţie şi o promovare clară, raţională şi obiectivă astfel încât să prevină favoritismul sau alte preferinţe nemeritate la admiterea în profesie sau la promovarea ulterioară.

Dacă în primul rând cel mai important lucru este ca selecţia şi promovarea să fie corecte şi transparente, în practică este la fel de important ca justiţia să exercite un oarecare grad de control independent asupra procesului. Gradul de autonomie de care se bucură justiţiile în selectare şi promovare variază de la aproape absolut în Ungaria şi Lituania până la minim în România.

Câteva ţări încă mai acordă executivului o putere considerabilă în determinarea evoluţiei carierei judecătorilor, ceea ce în mod inevitabil oferă posibilităţi de ingerinţă în independenţa judecătorilor şi tinde să descurajeze dezvoltarea capacităţii autonome în cadrul unei justiţii încă dependente. Acolo unde executivul continuă să controleze selecţia şi promovarea, independenţa judecătorilor este afectată şi, mai mult, posibilităţile de dezvoltare profesională a justiţiei în ansamblu tind să fie mai limitate, pentru că entitatea cu autoritate de decizie asupra carierei judecătorilor în mod inevitabil are interese instituţionale care diferă de cele ale justiţiei.

Toate ţările candidate au introdus proceduri noi pentru selecţia şi promovarea judecătorilor în încercarea de a le realinia la standardele internaţionale. Admiterea în profesie şi promovarea ulterioară se bazează pe cerinţe minime definite de lege şi pe regulamente procedurale cu diverse grade de specificitate. În ciuda faptului că situaţia s-a îmbunătăţit fără îndoială, există unele aspecte care trebuie să fie reevaluate din punct de vedere al corectitudinii şi eficienţei criteriilor şi procedurilor de selecţie şi promovare. Dacă acestea nu vor fi abordate, ele vor continua să submineze credibilitatea sistemelor. Există trei aspecte care necesită o atenţie deosebită: regulamentele care limitează nejustificat varietatea şi calitatea grupului candidaţilor, lipsa criteriilor obiective şi procesul excesiv de închis şi netransparent.

a. Restrângerea nejustificată a categoriilor de candidaţi calificaţi: există o tendinţă clară de a reduce categoriile de persoane care pot deveni judecători. Urmând clasica tradiţie continentală, toate ţările candidate au introdus un model de administraţie publică sau de carieră care favorizează proaspeţii absolvenţi sau tinerii din profesie,
 care sunt apoi treptat avansaţi de-a lungul carierei lor. Acest sistem îi opreşte pur şi simplu – sau cel puţin îi descurajează foarte tare – pe juriştii profesionişti experimentaţi să devină judecători;
 de asemenea, aceasta limitează numărul candidaţilor calificaţi. Deşi practica juridică anterioară per se a unui candidat nu reprezintă o garanţie că acesta va fi un bun judecător, nu există nici un motiv pentru care să se facă discriminare împotriva acelora care ar dori să vină în magistratură cu un bagaj de cunoştinţe profesionale şi experienţă de viaţă. Într-adevăr, diversitatea nu numai că ar întări justiţia din punct de vedere profesional ci ar şi consolida legitimitatea sa democratică.

Mai mult, atunci când judecătorii controlează procesul de selecţie fără o contribuţie eficientă din afara justiţiei, modelul de carieră poate chiar contribui la dezvoltarea unei culturi instituţionale închise şi ierarhice care este nefavorabilă inovaţiei de valoare şi receptivităţii sociale.
 Acest risc este deosebit de acut în Republica Cehă, Ungaria, Lituania, Polonia şi Slovacia şi în oarecare măsură în Bulgaria.

Practica altor ţări a dovedit că rezervarea unui procent de locuri pentru profesioniştii cu experienţă poate ajuta la reducerea acestui dezavantaj al sistemului carierei în justiţie; simpla deschidere a procesului de examinare pentru solicitanţii de toate vârstele şi cu o experienţă mai mare, fără prejudecăţi, poate şi ea îmbunătăţi calitatea candidaţilor în ansamblu.

b. Criterii excesiv de generale şi discreţionare: în majoritatea ţărilor candidate, criteriile pentru selecţia şi promovarea judecătorilor sunt excesiv de generale. Criteriile includ în mod obişnuit cerinţe privind cetăţenia, educaţia juridică, capacitatea civilă, vârsta minimă şi fie un cazier penal curat fie integritate morală. Aceste cerinţe sunt în mod frecvent prea reduse pentru a putea oferi o indicaţie oficialilor şi organelor responsabile de luarea deciziilor despre cine ar fi un candidat corespunzător; în schimb, asemenea indicaţii deschise şi generale nu fac decât să permită o putere de alegere excesiv de mare nelegată de meritele candidaţilor.

În Bulgaria, de exemplu, procesul de identificare, selecţie şi nominalizare a candidaţilor la funcţia de judecător este în mare măsură lăsat la discreţia preşedinţilor instanţelor, care depun propuneri de numire la Consiliul Superior de Justiţie împreună cu o declaraţie prezentând experienţa profesională a persoanei respective. Există foarte puţine cerinţe legale: cetăţenie bulgară, diplomă în drept, cazier curat şi un anumit număr de ani de experienţă profesională; de asemenea, candidaţii trebuie să aibă anumite "calităţi morale şi profesionale necesare" care nu sunt definite.

În România, judecătorii sunt numiţi de Preşedintele ţării la propunerea Consiliului Superior al Magistraturii, dar numai ca urmare a recomandării Ministrului Justiţiei; Consiliul nu poate să ia în consideraţie un candidat care nu este recomandat de Ministru, care în felul acesta are putere de veto efectivă şi discreţionară, fără a trebui să dea socoteală nimănui, asupra oricărui candidat.

În Ungaria, puterea preşedinţilor instanţelor de a hotărî asupra promovării judecătorilor în exerciţiu în funcţii mai înalte este aproape în întregime discreţionară; în astfel de cazuri, preşedinţii de instanţe pot pur şi simplu să aleagă ei judecătorii care să ocupe posturile vacante.

Criteriile de selecţie şi promovare trebuie să fie dezvoltate astfel încât să fie mai mult decât nişte simple cerinţe legale pentru acceptare. Slovenia a luat măsuri în această direcţie, elaborând criterii mai detaliate pentru evaluarea capacităţii de îndeplinire a funcţiilor în justiţie, cum ar fi conştiinciozitatea, puterea de muncă, capacitatea de exprimare în scris şi oral precum şi capacitatea de a comunica şi de a lucra cu justiţiabilii.

Examinarea juridică – o condiţie de admitere în toate ţările candidate, cu excepţia Sloveniei – are în general un domeniu îngust de aplicabilitate şi sunt verificate doar cunoştinţele tehnice ale candidaţilor. Deşi aceste cunoştinţe sunt bineînţeles importante, ar trebui să fie la fel de important să se verifice şi măsura în care candidatul corespunde profesiei din punct de vedere personal şi psihologic;
 în situaţia în care calităţile personale nu sunt verificate, aceasta poate duce la alegerea unor "avocaţi buni" care nu dispun totuşi de maturitatea şi sobrietatea personală necesare pentru o judecată imparţială, receptivă la cerinţele societăţii. Prin urmare, verificarea trebuie să fie concepută astfel încât să evalueze mai mult decât doar cunoştinţele tehnice; testele psihologice, de genul celor utilizate în Ungaria, reprezintă un pas în direcţia cea bună.

Standardele pentru examinarea orală trebuie în mod special să fie mai bine clarificate astfel încât să se verifice calităţile personale ale candidaţilor. Examinările orale sunt deosebit de utile pentru determinarea calităţilor personale ale candidaţilor dar, prin natura lor, permit mai multă libertate de apreciere şi sunt mai vulnerabile la abuzuri decât examenele scrise anonime. Această situaţie este probabil inevitabilă, dar guvernele ar putea face mult mai mult pentru ca examenele orale să fie cât mai imparţiale posibil.

De exemplu, comisiile de examinare orală trebuie întotdeauna să includă mai mulţi membri, de preferat provenind şi fiind selectaţi din mai multe instituţii.
 Persoanele care efectuează interviurile trebuie să aibă o pregătire în domeniu şi trebuie să dispună de indicaţii clar elaborate în scris pentru efectuarea interviului. Ele ar trebui să prezinte o evaluare scrisă pentru fiecare candidat, care să fie înregistrată; când este posibil, candidaţii ar trebui să aibă dreptul de a le vedea şi poate de a contesta aceste evaluări, care trebuie să fie şi la dispoziţia evaluatorilor interni.

Standardizarea procedurilor este în mod special necesară în Letonia, unde întreg procesul de evaluare constă numai în examinare orală.

c. Proces excesiv de închis şi netransparent: Procesul de selecţie şi promovare este insuficient de transparent şi nu oferă posibilitatea unor contribuţii din exterior. În toate ţările candidate, procedurile de selecţie şi promovare în justiţie sunt opace şi reduse la un număr mic de oficiali, majoritatea judecători sau reprezentanţi ai Ministerului Justiţiei, fără o pregătire de specialitate, care dispun de puteri discreţionare considerabile. Numeroase detalii legate de procedurile de selecţie şi de hotărârile luate cu privire la candidaţii individuali nu sunt făcute publice. 

Pentru a reduce libertatea de acţiune prea mare şi a micşora riscul de abuzuri, condiţiile de acceptare şi posturile libere ar trebui să fie mediatizate intens, candidaţii ar trebui să fie prezentaţi public iar întreaga comunitate a juriştilor – judecători, asociaţii de jurişti şi cadre didactice din domeniul dreptului – ar trebui să aibă posibilitatea de a-şi exprima părerea cu privire la candidaţi.

Transparenţa procedurală şi contribuţia din exterior sunt recomandate în special în cazul sistemelor judiciare care au atins un grad înalt de autonomie administrativă, cum ar fi Ungaria şi Lituania. Pentru ca aceste sisteme să-şi asigure susţinerea publică pentru recenta lor independenţă extinsă, membrii lor trebuie să fie aleşi într-o manieră care să fie transparentă şi suficient de deschisă contribuţiilor şi examinării din exterior. Procedurile netransparente de selecţie şi promovare nu ar face decât să contribuie la suspiciunea de abuz şi în consecinţă la neîncrederea publicului, încă ridicată în majoritatea ţărilor candidate.

În concluzie, acordarea unui anumit grad de putere discreţionară şi de confidenţialitate membrilor comisiilor de selecţie este inevitabilă şi acceptabilă. Totuşi, atunci când lipsa de claritate a modului în care iau decizii comisiile de selecţie fără o pregătire de specialitate se combină cu lipsa unor contribuţii din partea unor jurişti de profesie sau din partea reprezentanţilor societăţii civile, valoarea examinărilor orale ca metodă legală de verificare a aptitudinilor este redusă şi creşte probabilitatea unor selecţii arbitrare sau chiar părtinitoare. Se recomandă luarea de măsuri pentru includerea în acest proces a unor reprezentanţi ai juriştilor şi profesorilor de drept, o mai bună pregătire a membrilor comisiilor de selecţie şi proceduri mai transparente.

2. Evaluarea şi reglementările privind randamentul în muncă

Monitorizarea şi evaluarea randamentului individual al judecătorilor reprezintă un fenomen relativ recent. Creşterea dependenţei de instanţe şi complexitatea mai mare a dosarelor au dus la un număr mai mare de dosare şi la termene mai lungi care, la rândul lor, au dus la creşterea cererii din partea publicului pentru instanţe competente şi eficiente. Aceasta la rândul ei a dus la recunoaşterea de către multe dintre ţările candidate a faptului că un sistem de evaluare care se bazează numai pe sistemul de apeluri şi tradiţionala supraveghere administrativă a muncii judecătorilor nu este suficient pentru a asigura perfecţionarea permanentă a randamentului în justiţie. Lipsa de feedback poate duce la stagnare profesională şi declinul standardelor. Pentru sistemele de evaluare relevante pentru cariera unui judecător, evaluările periodice sunt deosebit de importante pentru a asigura promovarea pe bază de rezultate.

Evaluarea sistematică a randamentului individual al judecătorilor conform unor standarde prestabilite este o formă de responsabilitate individuală. Întrucât evaluarea asigură şi o formă de informare periodică cu privire la calitatea şi eficienţa muncii lor, ea contribuie la perfecţionarea profesională şi poate reprezenta şi un mijloc valoros de îmbunătăţire a capacităţii globale a judecătorilor, în special în combinaţie cu programe adecvate de instruire.

Există două probleme principale pentru care ţările candidate trebuie să ia măsuri de rezolvare: într-un număr mai mic de ţări, preocupările referitoare la independenţa justiţiei se leagă de influenţa permanentă pe care o exercită executivul în procesul de evaluare, uneori sub formă de sancţiuni disciplinare sau posibilităţi de promovare şi, mai general, în toate statele care au sisteme de evaluare, există nevoia unei mai bune clarificări şi a perfecţionării standardelor aplicate.

a. Responsabilitate şi independenţă în procesul de evaluare: un prim punct de plecare în conceperea oricărui sistem de evaluare este acela că nu trebuie să afecteze independenţa judecătorilor sau exercitarea funcţiunii lor de bază – aceea de judecată, în special atunci când evaluarea are legătură cu promovarea sau altă reglementare a statutului sau conduitei judecătorilor. Aceasta nu înseamnă însă că nu se poate face nici o evaluare sau că evaluarea poate să nu aibă nici un fel de consecinţe; interesul legitim al societăţii de a avea o justiţie responsabilă şi eficientă determină necesitatea de a obţine informaţii cu privire la randamentul judecătorilor.

Dacă rezultatele evaluărilor pot duce la sancţiuni sau la alte consecinţe profesionale semnificative, atunci permiterea deţinerii de către executiv a puterii de a sancţiona judecătorii prin proceduri de evaluare sau disciplinare introduce în mod inutil riscuri serioase pentru independenţă; cerinţele privind independenţa justiţiei impun ca în asemenea cazuri autoritatea discreţionară sau determinantă să revină justiţiei sau unui organism în totalitate independent care să includă o participare semnificativă din partea justiţiei.

În general, ca rezultat al cerinţei pentru o mai mare independenţă instituţională, tendinţa în regiune a fost aceea de a atribui responsabilitatea pentru evaluarea muncii judecătorilor chiar justiţiei. Astfel, responsabilitatea pentru evaluare a fost atribuită de la caz la caz preşedinţilor instanţelor (Ungaria, România şi Slovacia), unor comisii speciale compuse din judecători sau controlate de aceştia (Letonia, respectiv Estonia), consiliilor de personal ale instanţelor (Slovenia) sau judecătorilor instanţelor superioare (Polonia, România
). În mod obişnuit, la acest proces participă alţi judecători – de obicei de la instanţele de apel – şi organe din cadrul justiţiei cum ar consiliile instanţelor.

De obicei, capacitatea judecătorilor de a evalua latura profesională a activităţii colegilor lor este în mod sigur mai mare decât cea a unor persoane din exterior şi această tendinţă este în general binevenită. Totuşi, dacă li se dă mână liberă deplină, instituţiile judiciare se pot dovedi a fi mai puţin atente la preocupările legitime legate de eficienţa justiţiei şi responsabilitatea pentru abateri decât ar fi organele externe. Cazul Italiei a fost deja citat ca un exemplu în ceea ce priveşte efectul dăunător atât asupra responsabilităţii cât şi asupra independenţei justiţiei cauzat de preferinţa pentru o justiţie excesiv de independentă şi insuficient de responsabilă.
 

Acolo unde organele judiciare deţin o autoritate exclusivă sau aproape exclusivă în privinţa evaluării muncii judecătorilor, ele trebuie să depună eforturi pentru a dovedi societăţii că pot să-şi asume această sarcină cu profesionalism; mecanismele care nu implică exercitarea unui control dar sunt menite să aducă transparenţă în procedurile de evaluare pot contribui la evitarea situaţiei în care justiţia ar dobândi un caracter izolat sau un comportament instituţional de autosuficienţă.

Cu toate acestea, în anumite ţări predomină preocuparea pentru situaţia exact opusă: în Letonia şi România, Ministerul Justiţiei îşi păstrează – iar în Bulgaria a dobândit recent – puteri de inspecţie care se leagă, direct sau indirect, de evaluarea muncii. În România, de exemplu, s-au relatat cazuri în care inspectori generali de la Minister, atunci când verificau modul în care se aplică legea în anumite dosare, şi-au extins evaluarea chiar şi asupra motivării soluţiilor judecătoreşti; mulţi judecători şi-au exprimat îngrijorarea că Ministerul se foloseşte de inspecţii pentru a ţine justiţia sub control.

În Bulgaria, autoritatea Ministerului Justiţiei este şi mai mare. În anul 1998, Ministerului i s-a acordat autoritatea de a depune o moţiune pentru măsuri disciplinare, în încercarea de a găsi o soluţie pentru lipsa de dorinţă a preşedinţilor de instanţe de a-şi disciplina judecătorii din instanţele proprii. Evident, nu este de dorit ca Ministerul, o componentă a Executivului, să deţină puteri atât de mari încât să propună şi măsuri disciplinare şi să desfăşoare şi ceea ce în mod inevitabil reprezintă investigaţia principală.

În principiu, nu este nimic rău în faptul că o altă ramură este implicată în evaluarea judecătorilor, având în vedere interesul legitim al societăţii faţă de responsabilitatea justiţiei. Cu toate acestea, ţinând cont de faptul că în regiune a existat o moştenire a unui trecut de dominaţie a executivului asupra justiţiei şi de faptul că deseori atribuţiile ministerelor nu sunt precis delimitate, această practică pare să contravină principiului independenţei justiţiei şi ar trebui să fie abandonată în totalitate. 

În cazul în care organe ale executivului îşi păstrează totuşi autoritatea de inspecţie sau sunt implicate în alt mod în evaluare, trebuie să existe un element clar de protecţie amplasat între aceste puteri de evaluare şi orice exercitare a puterii disciplinare sau a autorităţii discreţionare asupra evoluţiei carierei judecătorilor – puteri care, în orice caz, trebuie să fie limitate sau eliminate întrucât pot afecta independenţa justiţiei.

Pe de altă parte, un sistem de guvernare democratic implică totuşi un principiu de responsabilitate a justiţiei: prin urmare, o cale de mijloc ar fi să se încredinţeze evaluarea unor organe independente, compuse din judecători şi reprezentanţi ai altor instituţii publice şi private, barouri şi facultăţi de drept şi care ar putea include şi Ministerele de Justiţie. Judecătorii pot avea o reprezentare majoritară într-un asemenea organism de evaluare dar şi alte grupuri trebuie să fie reprezentate şi trebuie să se ia măsuri ca nici o persoană individuală sau reprezentanţi ai unui singur grup să nu ajungă să domine procesul.
 Aceasta ar introduce un oarecare grad de participare publică la procesul de evaluare şi ar reduce preocuparea legitimă legată de favoritismul corporatist.

O altă cale prin care se poate satisface interesul legitim al societăţii pentru asigurarea responsabilităţii judecătorilor este aceea de a oferi publicului larg posibilităţi – chiar dacă numai indirect – de a-şi exprima opinia cu privire la munca judecătorilor şi de a avea soluţii legale pentru conduita necorespunzătoare a unui judecător. Mecanismele de încurajare a contribuţiei publicului sunt deosebit de importante mai ales în societăţile din ţările candidate care nu au o tradiţie de control public asupra justiţiei prin organizaţiile societăţii civile.

În parte, aceste cerinţe sociale pot fi satisfăcute prin crearea unor mecanisme eficiente de reclamaţie care să permită depunerea de plângeri pentru a se lua măsuri împotriva conduitei necorespunzătoare a judecătorilor. Pe lângă faptul că pot servi drept mecanism de iniţiere a procedurilor disciplinare, plângerile din partea cetăţenilor pot fi şi o sursă valoroasă de informaţii care pot impulsiona îmbunătăţirea actului de justiţie, cu condiţia ca procedura să încorporeze atât măsuri de acordare de daune cât şi măsuri punitive. În prezent, totuşi, nici una dintre ţările candidate nu a realizat un mecanism complex de reclamaţii; fie acesta lipseşte cu desăvârşire, ca în Lituania, fie nu există indicaţii şi proceduri clare care să asigure tratarea lor cu seriozitate, într-o manieră care să corecteze conduita judecătorilor sau să îi sancţioneze pentru abateri.

O nouă problemă care se conturează în regiune se referă la dacă, şi în ce măsură, poate fi implicat Avocatul Poporului în examinarea muncii judecătorilor. Estonia, Slovacia şi Slovenia le-au acordat Avocaţilor Poporului dreptul de a primi reclamaţii cu privire la judecători şi în anumite cazuri le-au dat autoritatea de a iniţia măsuri disciplinare. Unele critici, în special din partea justiţiei, au argumentat că dreptul de a iniţia sancţionarea disciplinară a unui judecător încalcă independenţa justiţiei. S-ar putea să fie prea devreme pentru a evalua dacă această nouă soluţie este conformă principiului sau măcar dacă este eficientă în suplimentarea altor mecanisme de reclamaţie din partea cetăţenilor.

Evident, există nevoia de mecanisme eficiente pentru rezolvarea plângerilor depuse de cetăţeni împotriva judecătorilor, în afară de sistemele de apel şi sistemele de monitorizare şi evaluare periodică a muncii judecătorilor. În general, totuşi, instituţia Avocatului Poporului ar trebui să se supună aceloraşi verificări şi limitări ca şi oricare altă putere în stat în relaţiile sale cu justiţia; şi aceasta cu atât mai mult dacă avocatul poporului este de fapt dependent de legislativ sau de executiv sau dacă independenţa sa este în vreun fel limitată.

b. Conţinutul evaluării: În ceea ce priveşte conţinutul evaluării, criteriile trebuie să includă cel puţin trei elemente: calitatea procesului de luare a deciziilor, eficienţa rezolvării dosarelor şi profesionalismul conduitei; în plus, criteriile de evaluare trebuie să fie alese astfel încât să se evite afectarea independenţei judecătorilor. Problema, în practică, este cum să se definească şi să se echilibreze aceste elemente şi cum să se selecteze sursele de date şi informaţii care trebuie să fie folosite, astfel încât evaluarea să servească la îmbunătăţirea posibilităţilor şi stimulentelor pentru ca judecătorii să îşi dezvolte capacitatea profesională.

Acestea sunt domeniile în care sistemele utilizate în multe dintre ţările candidate prezintă probleme. Două dintre ţările candidate (Republica Cehă şi Lituania) nu au introdus încă un sistem de evaluare periodică a muncii judecătorilor; în altele (în special Bulgaria,
 Estonia,
 Letonia
 şi Polonia
) există sisteme de evaluare periodică dar acestea necesită modificări importante pentru a se îmbunătăţi criteriile şi procedurile de evaluare.

Mai multe ţări candidate se bazează foarte mult pe evaluarea cantitativă a eficienţei judecătorilor,
 analizând date obiective cum ar fi numărul de dosare primite şi soluţionate sau durata procedurilor. Totuşi, deşi pot oferi stimulente care să reducă întârzierile în instanţă, este posibil ca evaluările numerice rigide să nu reprezinte indicatori reprezentativi ai randamentului în justiţie; de exemplu, este posibil ca un judecător care soluţionează zece dosare într-o lună, dar foarte complexe, să fi lucrat de fapt mai eficient decât altul care a rezolvat douăzeci de dosare, dar simple.

Mai general, stimulentele create pentru reducerea întârzierilor de către un sistem numeric pot practic să ducă la scăderea calităţii soluţiilor; atunci când nu este completată de criterii calitative, evaluarea pur cantitativă mai degrabă încurajează judecătorii să rezolve dosarele rapid decât să dea cea mai bună soluţie. Acest aspect este în special valabil în cazul în care o evaluare negativă atrage după sine sancţiuni, cum este cazul în mai multe ţări candidate.

Acolo unde este posibil, evaluarea trebuie în primul rând să devină de rutină şi să fie integrată în procesul de instruire mai degrabă decât să fie utilizată ca un mecanism extraordinar de disciplinare. Judecătorilor trebuie să li se dea posibilitatea să fie implicaţi în procesul de evaluare şi să obţină o reacţie, astfel încât ei să îl perceapă ca pe o ocazie de perfecţionare şi să dorească să participe.

În ciuda acestor neajunsuri, încercările de a introduce indicatori cantitativi în sistemele de evaluare a muncii reprezintă o îmbunătăţire binevenită faţă de evaluarea în esenţă lipsită de standarde sau discreţionară şi trebuie să fie încurajată şi susţinută în continuare. Indicatori de evaluare mai sofisticaţi ar putea lua în consideraţie o varietate de factori – cum ar fi complexitatea procedurilor instanţelor
 – şi ar putea fi completaţi de indicatori calitativi, cum ar fi cunoştinţele în domeniul legislaţiei, capacitatea practică de a le aplica şi dovezi de imparţialitate. Uniunea Europeană ar putea juca un rol util în coordonarea eforturilor de realizare a unor standarde minime sau metodologii de evaluare comune.

3. Instruirea pentru o justiţie profesionistă

Instruirea eficientă a judecătorilor şi a candidaţilor la funcţia de judecător reprezintă cea mai directă cale de a îmbunătăţi capacitatea lor de a asigura un act de justiţie imparţial, competent şi eficient. Lipsa unei pregătiri corespunzătoare poate duce la performanţe slabe şi poate chiar să-i facă pe judecători vulnerabili la influenţe. Pe de altă parte, o instruire bine concepută nu numai că îmbunătăţeşte calităţile de bază ale judecătorilor în luarea deciziilor ci poate şi contribui la a-i face mai receptivi şi mai responsabili prin consolidarea înţelegerii corecte a rolului judecătorului în societate.

Importanţa pregătirii juridice a fost recunoscută de instrumentele de reglementare a standardelor europene, prin care se stipulează că guvernele trebuie să asigure învăţământul juridic iniţial şi continuu pe cheltuiala lor.
 Carta Europeană a Statutului Judecătorilor prevede şi că orice autoritate care răspunde de asigurarea calităţii programelor de instruire trebuie să fie independentă de puterea executivă şi puterea legislativă iar cel puţin jumătate din membrii ei trebuie să fie judecători; de asemenea, se prevede că instruirea juridică trebuie să fie mai mult decât o pregătire juridică tehnică, ea trebuie să includă cunoştinţe sociale şi culturale.

Toate ţările candidate asigură instruire juridică sub o formă sau alta şi judecătorii au din ce în ce mai multă influenţă în ceea ce priveşte planificarea şi punerea în practică a programelor de pregătire juridică.
 În general, însă, nivelul de înţelegere publică şi politică a rolului pe care îl joacă instruirea este redus, ceea ce duce la o lipsă de resurse adecvate, capacitate instituţională limitată, planificare la întâmplare şi o restrângere la un domeniu îngust, tehnic al puţinelor programe care se fac. 

Finanţarea constantă şi suficientă reprezintă poate cel mai important factor pentru asigurarea unui program durabil de instruire. Finanţarea insuficientă – reflexia cea mai directă a slabului angajament politic – face extrem de dificilă planificarea strategică, instituţionalizarea şi profesionalizarea instruirii juridice. În toate ţările candidate, susţinerea financiară pentru învăţământul juridic este redusă, şi chiar în scădere în Estonia şi Polonia; guvernul bulgar nu asigură nici un sprijin Centrului de Instruire a Magistraţilor. Decât să se bazeze pe surse externe nesigure, guvernele ar trebui să-şi dezvolte mecanisme de finanţare cum ar fi subvenţii fixe multi-anuale sau angajamente legislative clare prin care să se prevadă nivelurile de finanţare, pe baza unor standarde clare şi în relaţie directă cu domeniul de instruire.

Din cauza nivelului scăzut al finanţării, nu este de mirare că în general capacitatea instituţională de a asigura o instruire juridică de calitate este şi ea limitată. În patru ţări – Ungaria, Polonia, Slovacia şi Slovenia – nu există nici un fel de instituţie permanentă de instruire juridică, iar instituţiilor înfiinţate în celelalte ţări le lipseşte finanţarea şi personalul iar perspectivele lor de viitor (în unele cazuri chiar de supravieţuire) rămân neclare.
 Slovacia oferă un exemplu care poate fi considerat drept un avertisment despre cum poate eşua un program de instruire în absenţa unei finanţări sigure şi stabile pentru întreaga durată a proiectului.

Ca urmare, multe ţări se bazează în realitate pe seminariile organizate şi finanţate de ONG-uri sau donatori străini care să completeze sau chiar să substituie un program de instruire instituţionalizată, deşi acest gen de instruire are în general un domeniu foarte limitat şi ad hoc iar finanţarea este adesea asigurată numai pentru un proiect anume şi are o durată limitată. Totuşi, de obicei nu există o coordonare între aceste seminarii şi activitatea reală a judecătorilor şi adesea rămân la un nivel prea elementar şi repetitiv.

În general, programele de instruire juridică se adresează unui domeniu îngust şi rareori includ tematici care i-ar ajuta pe judecători să găsească soluţii pentru problemele legate de actuala tranziţie către o justiţie democratică. În mod obişnuit, programele de instruire juridică din ţările candidate îi pregătesc pe judecători în domeniul principalelor ramuri ale dreptului material şi procedural dar nu includ teme care să se refere la schimbarea de atitudine şi comportamentală. Asemenea programe doar rareori se ocupă de pregătirea în unele domenii nejuridice importante, cum ar fi tehnicile de gestionare a dosarelor.

Deşi completarea la zi a cunoştinţelor judecătorilor în domeniul dreptului material este importantă, un program de instruire bine conceput şi cuprinzător trebuie să includă şi tehnici practice necesare pentru a face faţă complexităţii şi numărului din ce în ce mai mare al dosarelor. Un program de instruire juridică eficient trebuie să includă cel puţin acele tematici şi tehnici care îi pot ajuta pe judecători să facă faţă problemelor pe care le implică administrarea unui sector autonom şi specializat, cum ar fi:

· Înţelegerea elementelor de bază ale unui sistem democratic de guvernământ, inclusiv a rolului corect al instanţelor şi judecătorilor;

· Aprecierea importanţei eticii în justiţie şi a cunoştinţelor despre modul în care se aplică în practică anumite concepte deontologice concrete;

· Cunoaşterea principiilor fundamentale de drept care stau la baza creării legilor şi a aplicării legislaţiei într-un sistem democratic;

· Familiarizarea cu tehnicile interpretative moderne, raţionamentul şi redactarea juridică;

· Capacitatea de gândire critică;

· Cunoştinţe sociale şi psihologice şi îndemânare în relaţia cu oamenii; şi

· Cunoaşterea tehnicilor de gestionare a dosarelor şi instruire pentru preşedinţii de instanţe.

Există şi alţi factori care ar putea duce la un mai bun rezultat al eforturilor de instruire şi care ar trebui luaţi în consideraţie – de exemplu, trebuie să se ia măsuri ca la sesiunile de instruire să participe judecători care desfăşoară activităţi legate de tematică, să se faciliteze participarea sau chiar să se verifice dacă sistemele de salarizare, promovare şi evaluare nu includ anti-stimulente implicite care afectează participarea judecătorilor.

C. Capacitatea instituţională a justiţiei

În domeniul justiţiei, atenţia s-a concentrat mai ales asupra cadrului legal sau constituţional general sau asupra independenţei de luare a deciziilor pentru fiecare judecător. Cu toate acestea, pentru ca judecătorii să poată să se bucure de autoritate în mod corespunzător, trebuie să se asigure capacitatea administrativă şi managerială colectivă a justiţiei, atât la nivel naţional cât şi la nivelul instanţelor. O justiţie autonomă va putea să răspundă cu mai multă flexibilitate propriilor sale nevoi percepute decât o justiţie care este dirijată de către o autoritate externă. Organizarea justiţiei, standardele şi practicile ei operaţionale şi nivelul de experienţă managerială şi administrativă sunt în legătură directă şi indirectă cu independenţa, competenţa şi eficienţa actului de justiţie.

1. Conducerea şi administrarea justiţiei

În întreaga regiune există o tendinţă clară spre transferul de puteri de conducere, reprezentare şi administrative către organisme formate în afara puterii executive şi controlate de judecători, care în felul acesta îşi asumă o responsabilitate colectivă pentru conduita şi rolul lor. Cu toate acestea, există încă un număr de ţări unde executivul îşi păstrează un nivel excesiv de intervenţie în administraţia justiţiei la nivel naţional.

Deşi garanţiile constituţionale şi legislative pentru separarea puterilor şi independenţa justiţiei au fost de multă vreme recunoscute în Europa iar de la începutul anilor '90 şi în ţările candidate,
 doar de puţină vreme s-a acceptat pe scară largă conceptul unei justiţii reprezentând o entitate unică, naţională, recunoscându-se faptul că limitarea independenţei judecătorilor şi a capacităţii lor profesionale poate veni din mai multe surse indirecte precum şi din intervenţii directe şi că judecătorii la nivel colectiv au nevoie de un grad mai mare de autonomie pentru a-şi putea dezvolta capacitatea de a oferi societăţii o judecată eficientă şi imparţială a conflictelor sale.

Judecătorii care au sentimentul că răspund de administrarea activităţilor proprii sau că au o influenţă în această privinţă sunt mai predispuşi să acţioneze ca participanţi egali, activi pentru îmbunătăţirea actului de justiţie. Reforma instituţională care le oferă judecătorilor un rol important în organizarea activităţii instanţelor la nivel naţional reprezintă un mijloc de a îmbunătăţi competenţa, imparţialitatea şi eficienţa judecătorilor, cu condiţia ca aceştia să dorească şi să poată să-şi dezvolte experienţa necesară şi practici operaţionale adecvate şi transparente.

În ţările candidate există trei modele de bază de conducere şi administraţie, care ar putea fi definite în termeni generali drept independent, intermediar sau cu autoritate divizată şi centrat pe executiv. Problemele legate de buget vor fi tratate separat, întrucât în general în regiune judecătorii au un rol real foarte redus în procesul de finanţare, problemă care la rândul ei limitează gradul efectiv de autonomie în toate cele trei modele.

a. Modelul independent - Ungaria şi Lituania: Acest model prevede organisme autonome de conducere şi administrare – denumite în general Consilii de Justiţie
 - care îşi asumă toate responsabilităţile în afară de cele politice pentru sistemul justiţiei. Un asemenea sistem creează un cadru cu un potenţial puternic de îmbunătăţire a randamentului justiţiei, dar la rândul său necesită un accent în plus pe dezvoltarea unei capacităţi administrative în cadrul organismelor de conducere şi administrare, întrucât nu se mai pot baza pe experienţa şi susţinerea executivului; mai general, este posibil ca astfel de instituţii noi, autonome, să se confrunte cu o cultură profesională care în mod obişnuit este reticentă când este vorba să accepte experienţa externă în justiţie.
 Este de asemenea important ca justiţiile care sunt independente instituţional să funcţioneze transparent; în lipsa experienţei specializate şi a procedurilor transparente, justiţiile pot deveni bresle profesionale ineficiente, nereceptive, neresponsabile şi lipsite de încrederea societăţii.

Atât Ungaria cât şi Lituania şi-au creat o justiţie care în mare măsură se autoconduce şi se autoadministrează. Consiliile de Justiţie sunt instituţii reprezentative care stabilesc politica şi iau deciziile. Ele aprobă proiectele de buget pentru instanţe, asigură un cadru de reglementare pentru funcţionarea acestora, supraveghează activitatea lor, hotărăsc în probleme legate de alegerea, promovarea şi disciplina judecătorilor. Consiliile sunt deservite de oficii naţionale independente pentru administrarea instanţelor; aceste oficii asistă Consiliile în activitatea de cercetare, analiză şi pregătire a deciziilor şi în aplicarea hotărârilor Consiliilor şi răspund de desfăşurarea activităţilor curente ale instanţelor.

Consiliul şi Oficiul de Justiţie al Ungariei au devenit operaţionale din anul 1998 şi se pare că sunt instituţii eficiente şi destul de transparente; ele au adoptat o serie de standarde pentru asigurarea unor proceduri competente şi eficiente ale instanţelor şi publică rapoarte anuale cu privire la activitatea lor. Mai ales pentru Oficiu ar fi utilă stabilirea unor cerinţe mai clare pentru funcţiile nejuridice astfel încât să se asigure angajarea unor administratori şi experţi competenţi din punct de vedere profesional. (Oficiul pentru Administrarea Instanţelor Naţionale din Lituania a început abia de curând să funcţioneze).

Experienţa Ungariei a demonstrat de asemenea că autonomia acordată unei justiţii care se auto-administrează poate fi limitată de efectele modului de pregătire a bugetului, în care implicarea justiţiei rămâne încă doar cu numele. Deşi Consiliul Naţional de Justiţie pregăteşte o propunere de proiect de buget, executivul are dreptul să elaboreze o altă propunere în paralel, pe care în practică Parlamentul a acceptat-o ca bază a deliberărilor în locul propunerii Consiliului de Justiţie. În aceste condiţii, nu este clar în ce măsură participă practic justiţia la elaborarea bugetului, în ciuda drepturilor sale stabilite prin lege.

Noul guvern s-a angajat să respecte autoritatea bugetară a Consiliului Naţional de Justiţie; cu toate acestea, dependenţa de bunăvoinţa unor guverne care se schimbă subminează însăşi ideea de auto-conducere a justiţiei şi în practică duce la o subfinanţare consecventă a acesteia, care are repercusiuni directe asupra capacităţii ei.

b. Sistemele intermediare sau cu autoritate divizată – Bulgaria, Estonia, Polonia, România, Slovacia şi Slovenia: Deşi forma precisă de organizare judecătorească diferă mult, în toate aceste ţări puterile de conducere şi administrare a justiţiei până la un anumit grad sunt împărţite între un Consiliu de Justiţie autonom şi un alt organism, de obicei din executiv.

Aceste Consilii de Justiţie nu au o autoritate de conducere atât de mare ca în cazul modelelor din Ungaria şi Lituania, dar în general dispun de un grad înalt de responsabilitate sau de participare la luarea deciziilor privind personalul, cum ar fi în alegerea, promovarea şi sancţionarea în justiţie, ceea ce în principiu ar trebui să protejeze independenţa judecătorilor. Din ce în ce mai mult, Consiliile îşi dau şi consimţământul sau fac recomandări în probleme cum ar fi proiectele de buget şi proiectele de legi privind funcţionarea justiţiei. În unele cazuri, ele îşi pot exercita anumite puteri în definirea standardelor, cum ar fi stabilirea normelor privind numărul de dosare pe care trebuie să le rezolve instanţele (Slovenia). Cu toate acestea, Ministerele de Justiţie îşi menţin puteri majore sau exclusive în decizii privind politica, bugetul şi administrarea instanţelor. Uneori, cum se întâmplă în Slovenia, instanţele supreme îndeplinesc anumite funcţii de reprezentare şi luare a deciziilor.

Acest model poate foarte bine reprezenta o îmbunătăţire a politicii şi administrării faţă de modelul centrat pe executiv, în cazul în care Consiliul de Justiţie poate efectiv să contrabalanseze Ministerul Justiţiei în luarea unor decizii în comun. Cu toate acestea, practica actuală din ţările candidate sugerează că există obstacole majore în calea realizării depline a potenţialului acestui model pentru reformă, inclusiv probleme legate de componenţa Consiliilor, controlul asupra agendei lor, capacitatea lor administrativă şi clarificarea împărţirii puterilor între Minister şi Consiliu.

Aceste obstacole sunt în mod special evidente în Bulgaria şi România. Bulgaria a creat o structură instituţională care, pe hârtie, este destul de aproape de modelul independent, în timp ce România a urmat modelul francez al unui Consiliu mai limitat care în principal participă la deciziile legate de personal. Cu toate acestea, în activitatea practică, această autoritate a Consiliului de a acţiona autonom sau de a proteja interesele legitime ale justiţiei şi de a promova dezvoltarea sa profesională este destul de limitată.

Una dintre cele mai importante limite se referă la componenţa Consiliului. Consiliile din ambele ţări includ procurori, iar în Bulgaria şi anchetatori, precum şi judecători. Consecinţele negative ale unei componenţe mixte sunt cel mai bine ilustrate de exemplul Bulgariei. Interesele divergente ale judecătorilor, procurorilor şi anchetatorilor – şi ale organismelor care îi aleg în Consiliu – au afectat deseori capacitatea Consiliului de a asigura o conducere consecventă; în schimb, motivaţiile diverse – datorate rolului diferit pe care îl joacă anchetatorii, procurorii şi judecătorii – au dus la impunerea unor politici contradictorii în justiţie. De exemplu, întrucât Guvernul poartă răspunderea politică pentru reducerea infracţionalităţii, acesta a avut un interes evident pentru deţinerea unei forme de control asupra anchetatorilor şi procurorilor în scopul aplicării unei politici consecvente de combatere a infracţionalităţii. Aceasta a determinat trei guverne să adopte o legislaţie prin care Consiliul Superior de Justiţie a fost înlocuit înainte de expirarea mandatului său constituţional. O asemenea intervenţie politică directă îi determină în mod inevitabil pe membrii Consiliului să nu dorească să adopte poziţii de principiu contrare intereselor guvernului aflat la putere, chiar dacă aceste interese ar putea fi în detrimentul dezvoltării profesionale a justiţiei. 

România reprezintă un exemplu frapant al nevoii Consiliilor de a-şi controla propria agendă sau, cel puţin, de a participa la pregătirea ei. Consiliul Superior al Magistraturii participă la luarea deciziilor cu privire la evoluţia carierei judecătorilor şi îşi poate exprima opiniile în legătură cu proiectele de lege şi problemele privind administrarea instanţelor; cu toate acestea, Consiliul poate acţiona numai asupra propunerilor Ministrului Justiţiei. În fapt, acest Consiliu pare să acţioneze ca o instituţie care nu face decât să pună ştampila pe deciziile importante luate în altă parte.

Capacitatea Consiliilor de a-şi îndeplini eficient sarcinile depinde şi de capacitatea lor administrativă, care tinde să fie insuficientă în toate ţările candidate care urmează modelul autorităţii divizate. Ministerele de Justiţie în general continuă să asigure susţinere administrativă Consiliilor. Capacitatea administrativă a Consiliul Suprem de Justiţie din Bulgaria, de exemplu, este evident insuficientă pentru a-şi putea îndeplini numeroasele atribuţii legale; în practică, Consiliul se bazează pe Minister, care are un personal mult mai numeros, pentru susţinere administrativă şi stabilirea standardelor. Dependenţa administrativă a Consiliilor faţă de Ministere, în special atunci când se combină cu controlul sau influenţa semnificativă a Ministerelor asupra agendei de lucru şi asupra finanţării şi cu lipsa unei împărţiri clar definite a autorităţilor lor poate da Ministerelor posibilitatea de a influenţa administrarea justiţiei într-o măsură mai mare decât prevede mandatul lor legal.

Separarea adeseori neclară a responsabilităţilor între Consiliu şi Minister şi capacitatea administrativă redusă a Consiliului contribuie la apariţia unor deficienţe de reglementare. Într-o oarecare măsură, toate ţările candidate resimt lipsa unor standarde suficiente în anumite domenii, cum ar fi norme cu privire la numărul de dosare (în funcţie de care se stabileşte numărul judecătorilor şi personalul instanţelor), elaborarea bugetului, distribuţia fondurilor alocate, tehnologie şi echipamente, spaţiu şi dotări. În Slovenia, de exemplu, Curtea Supremă în colaborare cu Ministerul Justiţiei elaborează bugetul justiţiei pe baza planurilor financiare ale instanţelor şi îl prezintă Guvernului iar Consiliul de Justiţie îşi formulează şi el părerea cu privire la bugetul propus; cu toate acestea, justiţia este rareori reprezentată în etapa decisivă în care Executivul deliberează asupra bugetului de stat iar Ministerul Justiţiei, făcând parte din guvern, nu are o responsabilitate oficială de a o reprezenta.

c. Modelul centrat pe executiv: Republica Cehă şi Letonia: În acest model, justiţia nu este tratată ca o entitate separată ci mai degrabă ca o agenţie subordonată Ministerului Justiţiei. Ministerul elaborează şi supraveghează politica justiţiei şi îşi exercită autoritatea de conducere, reprezentare şi administrare asupra ei, cu excepţia celor două Curţi Supreme care se autoconduc.
 Autoritatea ministerială include elaborarea proiectului de buget pentru justiţie, alocarea fondurilor, stabilirea numărului de judecători şi de funcţionari ai instanţelor, alegerea şi disciplina judecătorilor, numirea şi demiterea preşedinţilor de instanţă şi stabilirea standardelor cum ar fi normele privind numărul de dosare. În mod tipic, Ministerul îşi exercită şi puteri extinse de monitorizare în privinţa organizării şi funcţionării instanţelor şi judecătorilor. Preşedinţii instanţelor funcţionează efectiv ca reprezentanţi ai executivului.

Modelul centrat pe executiv nu numai că încalcă principiul independenţei justiţiei ci şi contribuie într-o măsură foarte redusă la promovarea eficienţei în conducere şi administraţie. Acest sistem nu a reuşit să-i determine pe judecători să-şi perfecţioneze capacitatea profesională, încurajând mai mult dependenţa şi limitarea iniţiativei.

Mai mult, în ciuda autorităţii lor extinse, aceste Ministere de Justiţie nu s-au dovedit a fi în stare să asigure funcţionarea eficientă a instanţelor. Conducerea lor a fost instabilă, cu schimbări ministeriale frecvente,
 expunând justiţia unor priorităţi politice schimbătoare. Cel mai important, Ministerelor le lipseşte experienţa necesară pentru a elabora standarde clare şi raţionale care să ajute la modernizarea instanţelor în vederea susţinerii unui proces de luare a deciziilor judecătoreşti în mod competent şi eficient. În Letonia, de exemplu, consilierul pe probleme de preaderare a evidenţiat faptul că salariaţii Ministerului nu dispun de suficientă capacitate profesională, din cauza schimbărilor frecvente de personal şi a lipsei de experienţă;
 aceasta a dus la o lipsă de criterii clare în domenii cum ar fi elaborarea bugetului, numărul de judecători şi personal auxiliar sau normele pentru tehnologie şi echipamente.

Atât Letonia cât şi Republica Cehă ar trebui să-şi revizuiască modelele existente de conducere şi administrare astfel încât să le ofere judecătorilor mecanisme autonome pentru a-şi exprima şi apăra interesele. Indiferent de modelul adoptat, totuşi, aceste justiţii au nevoie de o conducere mai profesionistă şi mai transparentă.

d. Elaborarea bugetului şi infrastructura: Mare parte din progresele înregistrate în privinţa autonomiei administrative sunt însă limitate de restricţiile privind participarea judecătorilor la procesul de elaborare a bugetului. Controlul asupra bugetului justiţiei poate funcţiona ca un instrument economic puternic care afectează capacitatea judiciară. Deşi este normal ca într-o democraţie legislativul să îşi exercite controlul predominant asupra deciziilor bugetare, contribuţia sau participarea justiţiei ajută la protejarea intereselor legitime ale judecătorilor împotriva presiunii economice indirecte. Judecătorii sunt cei mai în măsură să facă estimări în cunoştinţă de cauză asupra investiţiilor necesare instanţelor; la rândul lor, judecătorii care sunt cel puţin parţial responsabili pentru deciziile bugetare – sau cel puţin pentru alocarea bugetelor – sunt mai în măsură, în timp, să-şi asume responsabilitatea pentru administrarea instanţelor şi prin aceasta să-şi dezvolte propria capacitate de a acţiona autonom şi profesionist.

Acolo unde însă acest control este total lipsit de contribuţia sau participarea judecătorilor, legislativul are tendinţa de a acorda o prioritate redusă finanţării justiţiei; la rândul ei, subfinanţarea duce la investiţii reduse, standarde profesionale mai joase şi o infrastructură învechită. Subfinanţarea poate contribui la menţinerea unei culturi de dependenţă administrativă în justiţie şi în timp subminează independenţa justiţiei, făcându-i pe judecători şi pe ceilalţi angajaţi ai instanţelor mai vulnerabili la corupţia economică şi contribuind la dependenţa instanţelor de mărinimia economică a puterilor politice, afectându-le capacitatea de a-şi apăra interesele legitime.

În majoritatea ţărilor candidate, instanţele au fost subfinanţate în mod cronic. În parte, după cum s-a remarcat, aceasta a fost consecinţa posibilităţilor minime ale judecătorilor de a participa la procesul de elaborare a bugetului (cu excepţia, într-o oarecare măsură, a Ungariei
 şi Lituaniei) precum şi a lipsei unei metodologii sau a unor standarde clare pentru stabilirea alocaţiilor bugetare şi chiar, în cazurile unde instanţele au totuşi un cuvânt de spus, a unui nivel evident scăzut de profesionalism în elaborarea cererilor de finanţare de la buget.
 Dacă se acordă instanţelor posibilitatea unei participări mai mari la elaborarea bugetului, oficialii respectivi – preşedinţii de instanţe sau administratorii instanţelor – ar trebui să fie instruiţi în domeniul principiilor bugetare şi financiare; în prezent, nici una dintre ţări nu asigură o astfel de instruire.

2. Capacitatea administrativă a instanţelor

Mare parte din activitatea administrativă curentă se desfăşoară la nivelul instanţelor; creşterea importanţei instanţelor şi numărul şi complexitatea din ce în ce mai mare a dosarelor impune modernizarea activităţilor instanţelor nu numai din punct de vedere tehnologic ci şi organizatoric. Modelul general utilizat în prezent în toate ţările candidate – acela de a se baza pe preşedinţi de instanţe fără o pregătire de specialitate – este necorespunzător; trebuie să se ia măsuri pentru a introduce sau a întări capacitatea administrativă profesională în instanţe.

În toate ţările candidate, preşedinţii instanţelor îndeplinesc funcţii de conducere importante dar cu toate acestea competenţa lor administrativă este limitată; în ciuda responsabilităţilor mari privind asigurarea funcţionării eficiente a instanţelor, preşedinţii acestora nu primesc nici un fel de instruire sau pregătire administrativă. Nu există sisteme de instruire după numirea în funcţii de conducere a judecătorilor iar cursurile oferite ocazional pe tema administraţiei instanţelor nu sunt suficiente pentru a permite preşedinţilor acestora să administreze activităţile din ce în ce mai complexe ale instanţelor.

În plus, în toate ţările candidate judecătorii care nu ocupă funcţii de conducere sunt cu toate acestea frecvent implicaţi în probleme administrative ale instanţelor – cum ar fi supravegherea registrelor, a arhivelor instanţelor, a birourilor de punere în executare – sarcini tehnice legate de fazele de dinainte şi de după proces
 şi activităţi juridice simple, care nu ţin de litigii, cum ar fi înscrierea în registre. Judecătorii supraîncărcaţi cu numeroase sarcini administrative, tehnice şi profesionale care nu ţin de procesul de decizie judecătorească nu îşi pot îndeplini cum trebuie funcţiile lor fundamentale legate de judecată.

Instanţele din regiune au nevoie, prin urmare, de o conducere mai competentă şi de susţinere administrativă. Ca o măsură intermediară, preşedinţii instanţelor ar trebui să beneficieze, ca o prioritate, de o pregătire adecvată în domenii cum ar fi planificarea strategică, conducerea personalului şi gestionarea dosarelor. Totuşi, chiar dacă dispun de pregătirea necesară, judecătorii care execută sarcini administrative în mod inevitabil au mai puţin timp pentru activitatea lor judecătorească de bază.
 O soluţie mai eficientă pe termen lung ar fi concentrarea asupra profesionalizării administrării instanţelor prin transferarea anumitor funcţii de conducere către profesionişti ne-jurişti care să acţioneze sub supravegherea generală a preşedinţilor instanţelor.

Instanţele ar trebui să angajeze administratori cu pregătire de specialitate care să ştie cum să planifice activitatea instanţei, să îndeplinească sarcinile bugetare şi să gestioneze infrastructura şi personalul instanţelor. Bulgaria, Estonia, Polonia şi Slovenia au introdus recent noi funcţii administrative în instanţe, cum ar fi acelea de directori executivi sau de secretari. Pe termen lung, aceasta ar putea îmbunătăţi administrarea instanţelor, cu condiţia ca judecătorii să accepte să le transfere noilor angajaţi de specialitate atribuţii semnificative şi clar delimitate şi să se ia măsuri ca aceste funcţii să fie ocupate de persoane cu o pregătire şi calităţi corespunzătoare.

În întreaga regiune, personalul auxiliar al instanţelor este insuficient atât cantitativ cât şi calitativ – din nou parţial din cauza subfinanţării cronice. Salariile sunt în general destul de mici – de obicei mai mici decât salariile personalului administrativ cu funcţii asemănătoare din alte puteri – iar condiţiile de lucru sunt dificile şi perspectivele de promovare reduse; situaţia este îngrijorătoare în special în Republica Cehă,
 Letonia şi România, ceea ce face dificilă angajarea şi păstrarea chiar şi a salariaţilor cu funcţii de rang inferior din instanţe şi cu toate acestea reformele recente nu s-au ocupat de această problemă. În toate aceste state trebuie să se ia în consideraţie creşterea salariilor, perfecţionarea pregătirii şi îmbunătăţirea condiţiilor de lucru ale personalului auxiliar.

Instanţele ar putea, de asemenea, să-şi sporească eficienţa prin angajarea de funcţionari juridici şi administrativi instruiţi pentru sarcini specifice cvasi-juridice şi ne-juridice cum ar fi înscrieri şi înregistrări care nu ţin de litigii sau gestionarea dosarelor; s-ar putea lua în consideraţie funcţii auxiliare cu competenţe similare celor create în Polonia sau de grefieri. Acestor angajaţi trebuie să li se dea şi posibilitatea de a-şi îmbunătăţi regulat competenţa prin cursuri de perfecţionare. Un asemenea sistem i-ar degreva pe judecători de sarcini suplimentare, permiţându-le să se concentreze pe funcţia lor de bază – aceea de a judeca.

Pe lângă efectele dăunătoare asupra posibilităţii justiţiei de a avea capacităţi administrative de specialitate, finanţarea insuficientă generează direct un număr de probleme concrete care restrâng capacitatea instanţelor de a oferi servicii juridice de calitate. Este nevoie de o îmbunătăţire semnificativă a condiţiilor materiale ale instanţelor în majoritatea ţărilor candidate, în special în Letonia, Lituania şi România. Lipsa cronică de investiţii a dus la lipsa de spaţiu, dotări proaste şi echipamente învechite. Doar în Estonia şi Slovenia condiţiile de lucru sunt în general satisfăcătoare, deşi în Slovenia unele instanţe încă nu deţin spaţiu suficient. 

În mod special trebuie modernizate sistemele de gestionare a înregistrărilor, de gestionare a dosarelor, statisticile dosarelor şi încheierile de şedinţă. În unele ţări, documentele instanţelor mai sunt încă prelucrate manual iar înregistrările şedinţelor se mai fac încă pe dictafoane sau manual, ceea ce măreşte foarte mult posibilitatea de eroare şi corupţie; în special sistemul arhaic al României de păstrare manuală a registrelor de dosare şi sistemul Lituaniei de înregistrare parţială şi manuală a şedinţelor trebuie să fie schimbate şi modernizate. Sistemele automate pentru documente şi înregistrarea în timp real ar mări eficienţa administrativă şi ar îmbunătăţi capacitatea instanţelor de a furniza servicii judecătoreşti profesioniste.

Numărul mare al dosarelor reprezintă în continuare o mare problemă pentru cei care apelează la serviciile justiţiei în marea majoritate a ţărilor candidate. Numărul excesiv de dosare afectează negativ calitatea actului de justiţie şi distrug încrederea societăţii în instanţe. Problema este deosebit de gravă în Letonia,
 România, Slovacia şi, conform unor dovezi neconfirmate, în Bulgaria;
 situaţia s-a stabilizat sau s-a mai îmbunătăţit în Republica Cehă, Estonia şi Slovenia.

Majoritatea îmbunătăţirilor administrative şi de infrastructură descrise mai sus ar contribui direct la o rezolvare mai eficientă şi mai rapidă a dosarelor prin faptul că le-ar permite judecătorilor să se concentreze mai mult pe judecată, ceea ce, la rândul ei, ar grăbi procedurile în instanţă şi ar reduce numărul dosarelor. În plus, este necesar un efort mai concentrat asupra reformei juridice, cum ar fi scoaterea de sub incidenţa penală a anumitor infracţiuni, simplificarea regulamentelor procedurale şi metode alternative de rezolvare a litigiilor; foarte puţine dintre ţările candidate deţin în prezent programe ample de explorare a alternativelor care ar reduce numărul celor care ajung în instanţă.
D. Recomandări

Recomandările directe către fiecare ţară candidată sunt specificate în rapoartele de ţară. Prezentarea generală include numai recomandările cu aplicabilitate generală şi recomandările către UE. 

1. Către ţările candidate

· Să se asigure prioritatea politică a reformei justiţiei, destinată să consolideze independenţa justiţiei şi întărirea capacităţii ei profesionale.

· În ţările în care executivul îşi menţine controlul sau influenţa asupra administrării justiţiei sau asupra evoluţiei carierei judecătorilor, să se reducă sau să se elimine această influenţă astfel încât să se asigure independenţă procesului de decizie judecătorească. Să se ia în consideraţie introducerea administraţiei judiciare autonome.

· În ţările în care justiţia a dobândit deja o autonomie considerabilă, să se asigure protecţia interesului legitim al societăţii pentru responsabilitatea justiţiei prin introducerea unei participări şi a unei examinări transparente, fără drept de control.

· Să se ia în consideraţie revizuirea procedurilor de elaborare a bugetului, astfel încât instanţele să poată participa mai activ la acest proces, în aşa fel încât să se asigure realizarea efectivă a autonomiei administrative.

· Să se dezvolte proceduri mai obiective, regularizate, bazate pe merit şi transparente pentru controlul evoluţiei carierei judecătorilor.

· În conformitate cu principiile independenţei şi responsabilităţii justiţiei, să se ia măsuri în vederea dezvoltării unor sisteme pentru evaluarea periodică a muncii care să fie transparente şi bazate pe criterii cantitative şi calitative echilibrate. Să se ia în consideraţie integrarea evaluării muncii în programele de instruire. 

· Să se asigure finanţarea stabilă şi durabilă a instruirii judecătorilor. Să se introducă în programa cursurilor de instruire calificări tehnice şi manageriale.

· Să se introducă o conducere profesionistă la nivelul instanţelor. Să se transfere funcţiile manageriale şi administrative ale judecătorilor unor angajaţi de specialitate care să lucreze sub supravegherea lor.

2. Către Uniunea Europeană

· Să se scoată în evidenţă faptul că realizarea şi menţinerea unei justiţii independente şi capabile este o valoare fundamentală comună a Uniunii şi o obligaţie a oricărui membru UE.

· Să sprijine statele în pregătirea unor reforme eficiente prin clarificarea conţinutului valorilor comune ale Uniunii cu privire la o justiţie independentă şi funcţională şi prin urmare a exprimării minime ale acelor valori în politici concrete, pe care să le impună calitatea de membru.

· Să se accentueze importanţa unei reforme cuprinzătoare a justiţiei, mai degrabă decât a uneia fragmentare care să se ocupe de lipsa independenţei instituţionale şi a capacităţii în sistemul justiţiei.
· Plecând de la experienţele altor ţări candidate şi state membre, să se ofere asistenţă tehnică pentru stabilirea criteriilor şi metodelor adecvate privind alegerea în funcţii judiciare, promovarea şi evaluarea muncii.

· Să se sprijine eforturile de asigurare a unei finanţări suficiente, stabile şi durabile a instruirii pentru judecători. Să se susţină consolidarea instituţională a acestei instruiri şi să se faciliteze schimbul de educatori juridici cu instituţiile de învăţământ din alte ţări candidate şi state membre ale UE în vederea îmbunătăţirii calificării juridice şi administrative relevante pentru judecători şi a calificării administrative pentru administratorii şi personalul instanţelor.
· În conformitate cu principiile independenţei şi responsabilităţii justiţiei, să se ia măsuri în vederea dezvoltării unor sisteme pentru evaluarea periodică a muncii judecătorului care să fie transparente şi bazate pe criterii cantitative şi calitative echilibrate. Să se ia în consideraţie integrarea evaluării performanţelor în programele de instruire.
· Să se asigure finanţarea stabilă şi durabilă a instruirii judecătorilor. Să se introducă în programa cursurilor de instruire calificări tehnice şi manageriale.
· Să se asigure susţinerea tehnică a programelor în vederea reducerii numărului de dosare şi a întârzierilor în rezolvarea lor.
� În aceste rapoarte, termenul de "ţări candidate" se referă la cele zece ţări în care EUMAP a efectuat monitorizarea - Bulgaria, Republica Cehă, Estonia, Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, România, Slovacia şi Slovenia – şi nu iau în consideraţie Malta sau Cipru; de asemenea, nici Turcia nu este luată în consideraţie. Referinţele la situaţia din anumite ţări candidate din această prezentare sunt în general făcute fără a cita; citatele complete sunt incluse în rapoartele de ţară care însoţesc prezentarea. 


� Vezi Programul de Monitorizare a Aderării la Uniunea Europeană, Monitorizarea procesului de aderare la Uniunea Europeană: independenţa justiţiei (Institutul pentru o Societate Deschisă, Budapesta, 2001), la adresa www.eumap.org (denumite mai jos Rapoartele EUMAP 2001).


� Rapoartele de faţă sunt concepute astfel încât să poată fi citite separat sau împreună cu rapoartele din anul 2001; multe dintre problemele teoretice şi practice ale reformei – şi în special ale independenţei jusţiţiei – care sunt menţionate în rapoartele de faţă sunt discutate mai în detaliu în rapoartele din anul 2001. Vezi Rapoartele EUMAP 2001.


� Vezi, de exemplu, Lucie Atkins, Deplasarea accentului în reforma justiţiei: de la independenţă la capacitate, la adresa www.eumap.org.


� Vezi, de exemplu, Rapoartele EUMAP 2001, pag. 21.


� Vezi, de exemplu, Art. 1 din Carta Universală a Judecătorului, adoptată în anul 1999 de către Asociaţia Internaţională a Judecătorilor: “Independenţa judecătorului este indispensabilă pentru o justiţie imparţială în baza legii”.


� Vezi Rapoartele EUMAP 2001, pag. 19–20.


� În consecinţă, aspectele privind responsabilitatea penală şi civilă şi disciplina profesională a judecătorilor precum şi corupţia, etica în justiţie şi conflictele de interese, deşi sunt de o importanţă deosebită, nu reprezintă obiectivul principal al rapoartelor pentru anul 2002 şi vor fi luate în consideraţie numai în măsura în care se leagă de alte probleme. Corupţia din cele zece ţări candidate, inclusiv efectele ei grave asupra justiţiei din acele ţări, este analizată în detaliu într-o serie paralelă de rapoarte: Programul de Monitorizare a Aderării la Uniunea Europeană, Monitorizarea procesului de aderare la Uniunea Europeană: Politica privind corupţia şi anticorupţia (Institutul pentru o Societate Deschisă, Budapesta, octombrie 2002), la adresa � HYPERLINK "www.eumap.org" ��www.eumap.org�


� Vezi, de exemplu, Principiile de bază ale ONU cu privire la independenţa justiţiei, Art. 10 (la adresa � HYPERLINK "http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/h_comp50.htm" ��http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/h_comp50.htm�), unde se face o legătură directă între independenţa justiţiei şi calităţile profesionale şi personale ale judecătorilor: “Persoanele alese în funcţia de judecător vor fi indivizi integri şi capabili, cu o pregătire sau calificări corespunzătoare în domeniul dreptului.”


� De exemplu, eforturile de reformă din Italia au dovedit că atunci când se urmăreşte independenţa justiţiei în detrimentul altor valori importante, cum ar fi responsabilitatea şi garantarea competenţei profesionale, reforma poate să se dovedească a fi autodistructivă şi în cele din urmă chiar dăunătoare pentru independenţa justiţiei. Vezi Giuseppe Di Federico, “Independenţa justiţiei în Italia: Prezentare critică dintr-o perspectivă comparativă (nesistematică)", în Ghidul pentru promovarea independenţei şi imparţialităţii justiţiei (Agenţia pentru Dezvoltare Internaţională a Statelor Unite ale Americii, Oficiul pentru Democraţie şi Guvernanţă, seria de Publicaţii tehnice, ianuarie 2002), la adresa � HYPERLINK "http://www.usaid.gov/democracy/pdfs/pnacm007.pdf." ��http://www.usaid.gov/democracy/pdfs/pnacm007.pdf.�


� Carta Strategiei Comisiei Europene 2001, la adresa � HYPERLINK "www.eumap.org" ��www.eumap.org� (notând că "[u]n sistem judiciar previzibil şi eficient este... esenţial pentru cetăţean şi afaceri"; [şi ţările candidate] “au nevoie de un nivel adecvat al... capacităţii justiţiei pentru a implementa şi aplica acquis-ul”).


� Pentru prima oară, în anul 2001, toate Rapoartele Regulate ale Comisiei subliniau importanţa protejării independenţei justiţiei. Vezi Comisia Europeană, Rapoarte Regulate privind Progresul spre Aderare 2001, la adresa � HYPERLINK "www.eumap.org" ��www.eumap.org�.


� De exemplu, Comisia a recomandat Slovaciei în mod repetat să desfiinţeze perioada de stagiatură pentru judecători dar în alte cazuri nu a făcut recomandări similare, deşi mai multe alte ţări candidate şi state membre utilizează astfel de sisteme iar una dintre candidate – Slovenia – analizează în prezent introducerea unei perioade de stagiatură de cinci ani.


� În Letonia, de exemplu, consilierul în probleme de preaderare al UE a propus angajarea de judecători în Ministerul Justiţiei ca o metodă de îmbunătăţire a eficienţei Ministerului, deşi această practică pune grav în pericol independenţa justiţiei.


� În Slovenia, de exemplu, Guvernul a pretins că anumite măsuri controversate care tind să limiteze independenţa judecătorilor – cum ar fi o perioadă de stagiatură de cinci ani şi demiterea obligatorie în cazul anumitor abateri – sunt necesare pentru aderarea la UE – o pretenţie care sugerează nevoia Uniunii de a clarifica conţinutul procesului şi criteriile politice.


� Vezi Recomandarea Consiliului Europei Nr. (94) 12 privind independenţa, eficienţa şi rolul judecătorilor, Principiul I, Art. 2c., la adresa � HYPERLINK "http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94r12.htm" ��http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94r12.htm�; Carta Universală a Judecătorului, Art. 9, la adresa � HYPERLINK "http://www.iaj-uim.org/ENG/frameset_ENG.html" ��http://www.iaj-uim.org/ENG/frameset_ENG.html�, (“Dacă aceasta nu este asigurată în alte feluri, care să îşi aibă originea într-o tradiţie bine stabilită şi dovedită, selecţia trebuie să fie făcută de un organism independent, care să includă o reprezentare substanţială a judecătorilor") (sublinierea noastră).


� Acordul Internaţional privind Drepturile Civile şi Politice, Art. 14 (unde se afirmă dreptul la o instanţă competentă, independentă şi imparţială), la adresa � HYPERLINK "http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/a_ccpr.htm" ��http://www.unhchr.ch/html/menu3/b/a_ccpr.htm�.


� Recomandarea Consiliului Europei Nr. (94) 12 cu privire la independenţa, eficienţa şi rolul judecătorilor, adoptată în data de 13 octombrie 1994, Art. 2c, la adresa � HYPERLINK "http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94r12.htm" ��http://cm.coe.int/ta/rec/1994/94r12.htm� (unde se afirmă că selecţia şi cariera judecătorilor trebuie să se bazeze pe merite, ţinându-se seama de calificarea, integritatea, capacitatea şi eficienţa lor); Carta Universală a Judecătorului, Art. 9, la adresa � HYPERLINK "http://www.iaj-uim.org/ENG/frameset_ENG.html" ��http://www.iaj-uim.org/ENG/frameset_ENG.html� (unde se afirmă că selecţia şi fiecare numire a unui judecător trebuie să se facă conform unor criterii obiective şi transparente şi în baza unei calificări profesionale corespunzătoare); Carta Judecătorilor din Europa, Art. 4. (unde se afirmă că alegerea trebuie să se bazeze exclusiv pe criterii obiective menite să asigure competenţa profesională iar promovarea în justiţie trebuie să depindă în aceeaşi măsură de aceleaşi principii de obiectivitate, capacitate profesională şi independenţă).


� Consiliul Europei, Recomandarea Nr. (94) 12 cu privire la independenţa, eficienţa şi rolul judecătorilor, Principiul I, Art. 2c., este poate cea mai specifică:


Autoritatea cu putere de decizie asupra selecţiei şi carierei judecătorilor trebuie să fie independentă de guvern şi administraţie. Pentru a proteja independenţa, regulamentele trebuie să prevadă, de exemplu, ca membrii autorităţii să fie aleşi de către justiţie şi ca ea să decidă singură asupra regulamentelor procedurale. Totuşi, în cazul în care prevederile constituţionale şi legale şi tradiţia permite numirea judecătorilor de către guvern, trebuie să existe garanţii pentru a fi siguri că procedurile de numire a judecătorilor sunt transparente şi independente în practică şi că hotărârile nu vor fi influenţate din nici un motiv în afara celor legate de criteriile obiective... Aceste garanţii ar putea fi, de exemplu, una sau mai multe dintre următoarele:


i. Un organ special independent şi competent care să facă recomandări guvernului pe care acesta să le urmeze în practică; sau


ii. Dreptul unui individ de a introduce apel împotriva unei hotărâri la o autoritate independentă; sau


iii. Autoritatea care ia decizia ia măsuri de protecţie împotriva unor influenţe nejustificate sau incorecte.


Vezi şi Carta Universală a Judecătorului, Art. 9 (“Dacă aceasta nu este asigurată în alte feluri, care să îşi aibă originea într-o tradiţie bine stabilită şi dovedită, selecţia trebuie să fie făcută de un organism independent, care să includă o reprezentare substanţială a judecătorilor".)


� De exemplu, Polonia şi Slovacia acordă o preferinţă clară stagiarilor din justiţie – în Slovacia, se face ofertă publică pentru un post vacant numai dacă acesta nu poate fi ocupat de un stagiar – şi în felul acesta chiar candidaţii cu o experienţă juridică bogată pot fi excluşi în favoarea unor stagiari mai puţin experimentaţi.


� Trebuie remarcat totuşi că există tendinţa de a face excepţie în cazul deţinătorilor de titluri academice. În Lituania, de exemplu, cei care au doctoratul şi un anumit număr de ani de experienţă pedagogică pot candida la funcţia de judecător. Motivul acestei excepţii nu este clar; este cu siguranţă discutabil dacă experienţa pedagogică este mai relevantă sau mai utilă decât, de exemplu, experienţa în instanţă a unui avocat practicant.


� Acest aspect reprezintă şi un excelent exemplu pentru necesitatea unei reforme complexe: deşi justiţia ar trebui să deţină controlul independent sau cel puţin să aibă o contribuţie importantă la selecţia şi promovarea judecătorilor, un control nerestricţionat sau netransparent poate, după cum s-a subliniat, să descurajeze responsabilitatea şi practic să reducă stimularea perfecţionării competenţei profesionale.


� Nu este întotdeauna clar însă cum sunt verificate aceste caracteristici.


� Valoarea examinării juridice este de asemenea atenuată de prezenţa unor clauze de exceptare care există în toate ţările. Motivul acestor exceptări nu este întotdeauna clar şi adeseori existenţa lor dă o putere nejustificat de mare Ministerului Justiţiei. În România, de exemplu, Ministerul Justiţiei are dreptul să acorde o asemenea exceptare foştilor membri ai Parlamentului şi persoanelor numite de către Minister pe criterii politice.


� În mod special, trebuie să se pună capăt practicii care permite preşedintelui unei anumite instanţe unde există un post liber să constituie comisia de examinare; noii judecători trebuie să fie competenţi să judece oriunde în ţară sau în zona de competenţă şi trebuie prin urmare să fie selectaţi conform unor standarde care să fie, în măsura în care este posibil, reproductibile oriunde. Dreptul preşedinţilor instanţelor de a-şi alege judecătorii ar trebui, în majoritatea cazurilor, să fie redus la a alege dintre candidaţii care au fost deja acceptaţi să lucreze ca judecători oriunde în ţară sau în zona de competenţă de către un alt organ.


� În Letonia, candidaţii trebuie să dea un examen în faţa Comisiei de Calificări Juridice. Examenul, pregătit de Direcţia pentru Instanţe a Ministerului Justiţiei, constă numai într-un interviu oral pentru testarea cunoştinţelor juridice ale candidatului. Nu există nici o componentă scrisă, o evaluare a calităţilor de gândire juridică sau de exprimare în scris sau o testare psihologică pentru a determina dacă persoana respectivă poate ocupa un post în justiţie şi se pare că nici nu există vreun criteriu sau procedură de punctare. În plus, Comisia constă exclusiv din judecători care nu au nici un fel de pregătire de specialitate pentru evaluarea calităţilor candidaţilor.


� România a creat un sistem de monitorizare şi evaluare în care Ministerul Justiţiei, instanţele de apel şi preşedinţii de instanţă au toţi puteri extinse de verificare şi evaluare. 


� Vezi, de exemplu, Giuseppe Di Federico, “Independenţa justiţiei în Italia: Prezentare critică dintr-o perspectivă comparativă (nesistematică)", în Ghidul pentru promovarea independenţei şi imparţialităţii justiţiei (Agenţia pentru Dezvoltare Internaţională a Statelor Unite ale Americii, Oficiul pentru Democraţie şi Guvernanţă, seria de Publicaţii tehnice, ianuarie 2002), pag. 88. (“În Italia... evaluările, deşi mai sunt încă impuse de lege, au fost de facto eliminate de CSM [Consiliul Superior al Magistraturii], a cărui componenţă şi sistem electoral este de o asemenea natură încât favorizează perspectivele unei cariere corporatiste a magistraţilor]”).


� De exemplu, puterea de a iniţia o evaluare în scopuri disciplinare poate fi separată de puterea de a desfăşura efectiv o astfel de evaluare; sau la fel, se pot separa evaluarea şi sancţionarea.


� Sistemul a fost introdus în iulie 2002.


� Estonia a introdus evaluarea obligatorie pentru judecătorii noi la sfârşitul perioadei lor de stagiatură dar munca judecătorilor nu mai este supusă unor evaluări periodice după ce sunt numiţi în funcţie.


� În Letonia, evaluarea muncii este legată de sistemul de calificare prin care se hotărăsc salariile judecătorilor. Deşi legea prevede că promovarea într-o clasă superioară de calificare trebuie să se bazeze pe cunoştinţele judecătorilor şi pe experienţa lor de lucru, judecătorii sunt promovaţi mai mult sau mai puţin automat după încheierea perioadei minime de timp în clasa de calificare inferioară.


� În Polonia, evaluările fac parte din inspecţiile regulate efectuate de inspectori-judecători desemnaţi şi ar trebui să fie efectuate la fiecare trei ani, deşi în practică această regulă nu este respectată.


� De exemplu, Consiliul de Justiţie din Slovenia a introdus Criteriile pentru determinarea cantităţii prevăzute de muncă judiciară care stabileşte norme pur numerice pentru rezolvarea dosarelor – 18 dosare pe lună sau 180 pe an pentru judecătorii de Tribunal. Totuşi, Criteriile nu iau în consideraţie complexitatea dosarelor şi alte circumstanţe specifice, cum ar fi amplasarea instanţei, spaţiul şi resursele umane.


� În Slovenia, de exemplu, deciziile Consiliului de Justiţie cu privire la evaluările periodice de către consiliile de personal pot afecta evoluţia carierei judecătorilor, cum ar fi promovarea la instanţe superioare şi categorii de salarizare mai mari; o evaluare negativă poate duce la demiterea din funcţie de către Consiliul de Justiţie. Criteriile pentru determinarea cantităţii prevăzute de muncă judiciară ale Consiliului, deşi destinate în principal ca un mijloc de reducere a întârzierilor instanţelor, sunt folosite şi în procesul de evaluare a muncii; neîndeplinirea obiectivelor în ceea ce priveşte numărul de dosare rezolvate are un efect negativ asupra evaluării muncii judecătorilor. O serie de personalităţi din mediul juridic şi academic au criticat Criteriile şi influenţa lor asupra carierei judecătorilor, argumentând că indicatorii cantitativi pentru activitatea judecătorească nu sunt echilibraţi de criterii calitative clare de evaluare.


� În prezent, numai Ungaria şi într-o oarecare măsură Slovenia implică judecătorii în procesul de evaluare individuală proprie.


� În Slovacia, de exemplu, sistemul de evaluare existent a fost modificat într-un sistem bazat pe un punctaj conceput să reflecte complexitatea fiecărui dosar. Judecătorii trebuie să obţină un punctaj standard minim de 1.000 de puncte pe lună, care poate fi acumulat în diverse moduri. Se pare însă că acest sistem nu a contribuit prea mult la ameliorarea problemei grave a întârzierilor în soluţionarea dosarelor şi a fost criticat pentru că nu reflectă în mod corespunzător munca reală pe care poate sau trebuie să o efectueze un judecător.


� Recomandarea Consiliului Europei Nr. (94) 12 cu privire la independenţa, eficienţa şi rolul judecătorilor, adoptată în data de 13 octombrie 1994, Principiul III, Art. 1.a; Carta Europeană a Statutului Judecătorilor, adoptată la 8-10 iulie 1998, DAJ/DOC (98) 23, Art. 2.3 şi 4.4.


� Carta Europeană a Statutului Judecătorilor, Art. 2.3. şi 4.4.


� Există o tendinţă clară spre transferul responsabilităţii privind instruirea juridică dinspre executiv fie către organizaţii independente fie către organisme din cadrul justiţiei. Doar în Letonia, Polonia şi România responsabilitatea pentru instruirea juridică revine în totalitate Ministerelor Justiţiei. Consecinţele negative ale acestui model sunt poate cel mai bine ilustrate de reducerea unilaterală şi dramatică a instruirii juridice de către Ministerul Justiţiei din Polonia.


� În Bulgaria, Estonia, Letonia şi Lituania, pregătirea juridică a fost efectuată de centre de instruire juridică neguvernamentale. Pe măsură ce finanţatorii străini îşi reduc treptat susţinerea financiară a programelor acestor centre, guvernele ar trebui fie să înceapă să asigure finanţarea acestor unităţi, fie să le încorporeze în sistemele de instruire ale statului sau să folosească experienţa acumulată de aceste centre în alt mod, astfel încât potenţialul lor să nu fie irosit. În unele cazuri, asistenţa UE ar putea fi vitală pentru a asigura durabilitatea pe termen lung a unor astfel de organizaţii; contribuţia UE la întărirea capacităţii instituţionale ar putea fi pe termen lung o investiţie mai bună decât finanţarea unor programe specifice de instruire.


� Criteriile pentru determinarea cantităţii prevăzute de muncă judiciară ale Sloveniei par să descurajeze participarea la instruire: deşi Criteriile prevăd reducerea numărului de dosare pentru judecătorii care au şi sarcini administrative, nu se prevăd nici un fel de facilităţi pentru judecătorii care participă la seminare de dezvoltare profesională.


� În ţările candidate în mod special, moştenirea trecutului recent a adăugat un impuls suplimentar reformei instituţionale. În timpul regimurilor trecute, justiţiile nu aveau o semnificaţie deosebită şi un statut important şi erau subordonate şi dependente de executiv pentru toate nevoile lor, inclusiv finanţarea şi susţinerea administrativă. Această moştenire a făcut şi mai dificilă recunoaşterea justiţiei ca partener egal de către puterea politică; percepţia că justiţia este un sector public care trebuie să fie direcţionat, condus şi supravegheat persistă, şi i-a împiedicat parţial pe judecători să-şi dezvolte un sentiment colectiv al valorii lor ca putere separată, independentă şi egală în drepturi.


� Vezi, de exemplu, Carta Europeană a Judecătorilor, Art. 6 (unde se afirmă că de administrarea justiţiei trebuie să se ocupe un organism reprezentativ al judecătorilor care să fie independent de orice altă autoritate). Într-adevăr, atunci când o altă putere răspunde de justiţie, aceasta va avea întotdeauna motive proprii şi posibilitatea de a face din justiţie o prioritate de interes mai scăzut. Vezi Rapoartele EUMAP 2001, pag. 24.


� Vezi, în general, Wim Voermans, Comisia Europeană/TAIEX, Universitatea Tilburg/Institutul Schoordijk, 1999, la adresa � HYPERLINK "http://cadmos.carlbro.be/Library/Councils/Councils.html#_Toc459267097" ��http://cadmos.carlbro.be/Library/Councils/Councils.html#_Toc459267097�.


� Vezi, de exemplu, Giuseppe Di Federico, “Independenţa justiţiei în Italia: Prezentare critică dintr-o perspectivă comparativă (nesistematică)", în Ghidul pentru promovarea independenţei şi imparţialităţii justiţiei (Agenţia pentru Dezvoltare Internaţională a Statelor Unite ale Americii, Oficiul pentru Democraţie şi Guvernanţă, seria de Publicaţii tehnice, ianuarie 2002), pag. 93.


� Tradiţional, Curţile Supreme sunt instituţii care se auto-gestionează în cadrul tuturor modelelor constituţionale. În practică, deşi Curţile Supreme sunt independente administrativ de sistemul celorlalte instanţe şi îşi exercită autoritatea de conducere, reprezentare şi administrare asupra ei, judecătorii de la Curtea Supremă şi în special preşedinţii Curţilor Supreme vorbesc adesea în numele intregii justiţii.


� În Polonia, de exemplu, unde Ministerul Justiţiei joacă un rol important în administrarea justiţiei, au existat cinci miniştri de justiţie în ultimele 25 luni. 


� Reforma sistemului instanţelor din Letonia, Tiesu Namu Agentura, Riga, 2001, pag. 26, 30.


� Vezi II.C.1.a.


� În Lituania, de exemplu, la o verificare a organelor de stat s-a constatat că o instanţă districtuală nu a respectat procedurile obligatorii privind întocmirea bugetului specificate de reglementările guvernamentale cu privirea la elaborarea proiectelor de buget.


� Cercetările efectuate în Ungaria demonstrează că, în medie, procesele ocupă 27% din timpul judecătorilor şi redactarea hotărârilor 15%, iar restul timpului este dedicat sarcinilor administrative, cum ar fi gestionarea, statisticile şi dictarea încheierilor de şedinţă.


� În România, conform relatărilor, preşedinţii instanţelor, care de obicei sunt judecători cu experienţă, îşi dedică 90% din timp rezolvării problemelor administrative şi în consecinţă dispun de puţin timp pentru judecată sau pentru a-i ajuta pe judecătorii mai puţin experimentaţi.


� În Slovenia, secretarii instanţelor – care deţin poziţii de conducere în toate instanţele în afară de cele districtuale – sunt jurişti şi nu administratori de specialitate.


� În Republica Cehă, salariile personalului auxiliar din instanţe variază între 6.000 şi 12.000 coroane cehe (între 200 € şi 400 €), în timp ce venitul mediu este în prezent de 16.000 coroane cehe (540 €).


� În Letonia, instanţele ignoră în mod regulat cerinţele procedurale cu privire la limita de timp pentru termenele dosarelor. În multe instanţe, programul este atât de încărcat încât dosarele sunt planificate peste câţiva ani. Situaţia cea mai gravă este cea a instanţei regionale de la Riga, care în prezent planifică termenele pentru anul 2004; apelurile în dosarele penale ajung uneori să intre în lucru după ce apelanţii şi-au ispăşit sentinţa şi au fost eliberaţi.


� Bulgaria nu deţine un sistem corespunzător de urmărire a dosarelor şi de informare.
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