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    Poděkování


    Tato kniha by nevznikla bez podpory řady lidí a institucí. V prvé řadě vděčím Andrási Sajó za to, že během mého studia na Středoevropské univerzitě podnítil můj zájem o ústavní právo. Za podporu při zpracovávání této knihy vděčím zejména členům katedry ústavního práva a politologie na Právnické fakultě Masarykovy univerzity, se kterými jsem mohl v průběhu psaní konzultovat celou řadu aspektů justiční politiky a rozebírat důsledky působení jednotlivých mechanismů na soudcovskou nezávislost. Zejména soudcovský vhled Vojtěcha Šimíčka a Kateřiny Šimáčkové byl pro mě nenahraditelný. Janu Filipovi a Janu Svatoňovi, vedoucím mé katedry v letech 2012–2015, rovněž vděčím za pochopení pro mé časté zahraniční cesty a za jejich svolení absolvovat každé léto dlouhodobější zahraniční výzkumný pobyt. Za bohaté diskuse k problematice judicializace justiční politiky bych rád poděkoval Janu Petrovovi, Hubertu Smekalovi a Kataríně Šipulové, kteří mě výrazně obohatili svým interdisciplinárním pohledem. Dále si velmi vážím připomínek Alexandra Bröstla, Jana Kysely a Jiřího Přibáně, jež výrazně zkvalitnily původní manuskript.


    Tuto knihu rovněž podpořila řada institucí. V prvé řadě výzkum, který vyústil v tuto publikaci, byl podpořen Grantovou agenturou ČR v rámci projektu „Kárná odpovědnost soudce v přerodu: Ponaučení z České republiky“ (GA13-07384P, panel č. P408). Právnická fakulta Masarykovy univerzity mi poskytla inspirativní prostředí a umožnila mi skloubit mé výukové nasazení s četnými zahraničními cestami. Max Planck Institut pro srovnávací veřejné právo a mezinárodní právo mi pak umožnil v létě 2014, 2015 a 2016 bádat v jeho rozsáhlé knihovně a diskutovat tuto problematiku s jeho výzkumnými pracovníky.


    Za bohaté připomínky k manuskriptu této knihy děkuji Jiřímu Kmecovi, Janu Kratochvílovi, Lucasi Lixinskému, Pavlu Molkovi, Tereze Papouškové, Janu Petrovovi, Lence Píčové, Hubertu Smekalovi, Kataríně Šipulové, Ladislavu Vyhnánkovi a Robertu Zbíralovi. Při závěrečné editaci mi pak výrazně pomohla Lenka Píčová a mí vědečtí asistenti Adam Blisa, Adam Herma, Martin Mezenský a Stanislava Sládeková – i jim patří velký dík.

  


  
    Abstrakt


    Tato kniha se zabývá fenoménem judicializace justiční politiky mezinárodními lidskoprávními soudy. Jejím hlavním argumentem je, že Evropský soud pro lidská práva (ESLP) překračuje svůj původní mandát a rozhoduje o institucionálním nastavení vnitrostátních soudních systémů. ESLP postupně judicializoval v podstatě všechny aspekty justiční politiky, posílil vnitrostátní soudy vůči jiným složkám moci a inicioval zásadní změny ve správě soudnictví. Posílením vnitrostátních obecných soudů tak ESLP pozměnil vnitrostátní dělbu moci a navíc (vědomě či nevědomě) posílil i svou vlastní roli. Předkládaná kniha tvrdí, že tento vývoj s sebou nese pro ESLP značná úskalí.


    Klíčová slova


    Evropský soud pro lidská práva (ESLP), Evropská úmluva o lidských právech, mezinárodní lidskoprávní soudy, institucionální design, vnitrostátní soudy a soudci, justiční politika, judicializace politiky, dělba moci, výkon rozsudků ESLP, implementace judikatury ESLP, obecná opatření, změna právních předpisů, vyhovění mezinárodněprávním závazkům.


    Výzkum, který vyústil v tuto publikaci, byl podpořen Grantovou agenturou ČR v rámci projektu „Kárná odpovědnost soudce v přerodu: Ponaučení z České republiky“ (GA13-07384P, panel č. P408).

  


    
      Úvod

      
        Správa soudnictví se v evropských zemích tradičně nacházela v rukou absolutního panovníka a jemu podřízených orgánů. V 19. století pak v souvislosti s ústupem absolutních monarchií a nástupem parlamentních režimů
        
          
            1
          
        
        dochází k postupnému přenášení těchto pravomocí na národní parlamenty a ministerstva spravedlnosti (respektive na jiné obdobné orgány). O kariéře jednotlivých soudců tak fakticky v Rakousku rozhodoval
        Oberste Justizstelle
        (Nejvyšší soudní úřad) a posléze
        Justizminister
        ,
        
          
            2
          
        
        v Anglii
        lord Chancellor
        , ve Francii
        Ministère de la Justice
        , v Německu
        Reichsjustizamt
        
          
            3
          
        
        a posléze
        Reichsminister der Justiza
        v Itálii
        Ministero della Giustizia
        .
        
          
            4
          
        
        Orgány soudcovské samosprávy
        
          
            5
          
        
        v té době neexistovaly nebo byly natolik slabé, že jejich reálný vliv na justiční politiku
        
          
            6
          
        
        byl minimální
        
          
            7
          
        
        a soudní funkcionáři byli spíše podřízenými ministra spravedlnosti než samostatně jednající aktéři.
      

      
        Ministři spravedlnosti tak kontrolovali v podstatě všechny mechanismy ovlivňující kariéru jednotlivých soudců. Národní parlamenty pak měly v rukou institucionální aspekty soudnictví. Jejich pravomoc určovat počet soudních instancí, vytvářet zvláštní soudy, definovat roli předsedů soudů a generálních advokátů, nastavovat pravidla pro rozvrh práce či omezovat slučitelnosti funkce soudce s jinými činnostmi byla de facto neomezená. Soudní přezkum těchto pravomocí exekutivy a legislativy byl minimální. Ústavní soudy měly v meziválečném období jen omezené pravomoci
        
          
            8
          
        
        a mezinárodní soudy, u kterých by se mohli dovolávat porušení svých základních práv (například práva na nezávislý soud) jednotlivci (a potenciálně i soudci), tehdy neexistovaly vůbec. Přinejmenším teoreticky
        
          
            9
          
        
        tedy v první polovině 20. století o nastavení soudního systému a personálních otázkách v soudnictví zcela rozhoduje parlament a vláda.
        
          
            10
          
        
        Toto uspořádání přetrvalo, s mírnými odchylkami, v Evropě
        
          
            11
          
        
        až do konce II. světové války.
      

      
        To samozřejmě neznamená, že by se již v té době neprojevovaly první známky emancipace soudní moci a že by neexistovalo žádné povědomí o soudcovské nezávislosti. Jak upozorňuje výzkum studující všechny ústavy světa od roku 1789 do dnešních dní, v letech 1870 až 1929 byl princip soudcovské nezávislosti výslovně zakotven ve více než 20 % tehdejších ústav a ve 30. letech minulého století ve více než 40 % ústav.
        
          
            12
          
        
        Nicméně realita byla taková, že i když v řadě zemí nedocházelo k nějakým zásadním zásahům do nezávislosti jednotlivých soudců,
        
          
            13
          
        
        politické orgány udržovaly kontrolu nad soudní mocí jako celkem, a to skrze jmenování a povyšování soudců a skrze rozložení pravomocí mezi jednotlivé prvky soudní soustavy. Tento stav nejlépe vystihuje trefná poznámka, kterou pronesl Adolf Leonhardt, pruský ministr spravedlnosti a jeden z hlavních architektů pruského ústavního zákona o soudech
        (Gerichtsverfassungsgesetz)
        z roku 1877:
        „Nemám nic proti nezávislosti soudců do té doby, dokud je povyšuju já.“
        
          
            14
          
        
        Ač tedy princip soudcovské nezávislosti existoval, dělba moci nebyla doprovázena důsledným zavedením brzd a protivah soudní moci vůči ostatním složkám. Jinak řečeno, justiční politika byla v rukou politiků.
      

      
        To se však změnilo. Po II. světové válce došlo k rozšíření soudcovské samosprávy, čímž se rozumí podíl soudcovského stavu na výběru soudců a na dalších personálních otázkách v rámci správy soudnictví. V první poválečné vlně nejvyšších rad soudnictví vznikla francouzská
        Conseil supérieur de la magistrature
        a o rok později novodobá
        
          
            15
          
        
        italská
        Consiglio superiore della magistratura
        . Druhá vlna přišla v 70. letech 20. století, kdy přijaly nejvyšší rady soudnictví Španělsko, Portugalsko a Řecko. Po pádu komunismu byla Evropa svědkem třetí vlny – k zemím s nejvyšší radou soudnictví se přidalo Bulharsko, Rumunsko a Polsko. Největší rozmach těchto těles nastal ale až o dekádu později, v souvislosti s přístupem zemí střední a východní Evropy do Evropské unie. Pod soustředěným tlakem Evropské komise a Rady Evropy zavedly nejvyšší rady soudnictví v rychlém sledu Maďarsko, Slovinsko, Estonsko, Litva a Slovensko. K emancipaci soudní moci do jisté míry došlo i v severských zemích a v Rakousku a Německu, kde stále přetrvává klasický model správy soudnictví se silnou rolí ministra spravedlnosti. Nárůst soudcovské samosprávy však dodal soudcovskému stavu sebevědomí ve střetu s politickými složkami moci.
      

      
        To ale není vše. Paralelně zesílil i do druhé světové války skoro neexistující soudní přezkum justiční politiky. Nově vytvořené poválečné ústavní soudy získaly pravomoc rušit zákony, včetně těch týkajících se soudní moci, v rámci abstraktní či konkrétní kontroly norem.
        
          
            16
          
        
        Některá rozhodnutí exekutivy se stala napadnutelná v kompetenčních sporech a tam, kde byla umožněna i individuální ústavní stížnost,
        
          
            17
          
        
        mohly právní akty politických orgánů napadat i účastníci soudního řízení, a dokonce sami dotčení soudci. Emancipovalo se i správní soudnictví, což motivovalo řadu soudců k napadání justičních politik před obecnými soudy. Tyto faktory v souhrnu vedly v řadě zemí k judicializaci justiční politiky, čímž ve zkratce myslím ovlivňování substantivní podoby justiční politiky ze strany soudů.
        
          
            18
          
        
      

      
        Judicializace justiční politiky ústavními a vrcholnými správními soudy je považována za kontroverzní, a to zejména z důvodu omezené demokratické legitimity soudní moci, nicméně vnitrostátní soudy přinejmenším mají v národních ústavách obecná zmocnění chránit dělbu moci a soudcovskou nezávislost. Proto lze rozumně argumentovat, že vnitrostátní soudy byly politiky k řešení těchto otázek výslovně povolány.
        
          
            19
          
        
        Judikatura vnitrostátních ústavních soudů týkající se zásahů do soudcovské nezávislosti je obecně známá a v literatuře již poměrně dobře zdokumentována.
        
          
            20
          
        
      

      
        V posledních letech ale začaly přispívat k judicializaci justiční politiky i mezinárodní lidskoprávní soudy, a pomalu, ale jistě, i Soudní dvůr Evropské unie (dále též „SDEU“).
        
          
            21
          
        
        Například Evropský soud pro lidská práva (dále též „ESLP“ nebo „štrasburský soud“) v nedávném rozsudku
        Volkov proti Ukrajině
        
          
            22
          
        
        nejenže shledal hned několik porušení práva na spravedlivý proces v konkrétním případě Oleksandra Volkova,
        
          
            23
          
        
        ale rovněž formuloval požadavky na systémovou legislativní změnu ukrajinského modelu kárného soudnictví,
        
          
            24
          
        
        a dokonce nařídil navrácení stěžovatele do funkce soudce ukrajinského Nejvyššího soudu.
        
          
            25
          
        
        Meziamerický soud pro lidská práva (dále též „MASLP“) shledal v rozporu s Americkou úmluvou o lidských právech impeachment soudců peruánského ústavního soudu
        
          
            26
          
        
        či odvolání venezuelských soudců režimem Huga Cháveze
        
          
            27
          
        
        a nařídil oběma státům přijmout dalekosáhlé reformy včetně přijetí
        Etického kodexu soudců
        .
        
          
            28
          
        
        SDEU pak shledal maďarský zákon snižující věkovou hranici pro zánik funkce soudce ze zákona v rozporu s evropským sekundárním právem z důvodu diskriminace na základě věku.
        
          
            29
          
        
      

      
        Fenomén judicializace justiční politiky nadnárodními soudy
        
          
            30
          
        
        vznáší celou řadu nezodpovězených otázek. Jak se tyto spory před nadnárodní soudy dostávají? Kdo je tam přináší? Jak se mohou nadnárodní soudy k otázkám justiční politiky vůbec vyjadřovat, když nemají výslovné zmocnění k posuzování vnitrostátních kompetenčních sporů
        
          
            31
          
        
        ani nemohou rušit zákony? Mají vůbec nadnárodní soudy dostatečné znalosti o jednotlivých ústavních systémech a legitimitu k takovým dalekosáhlým zásahům do národních soudních systémů? Co je k judicializaci justiční politiky motivuje? Na tyto otázky neznáme odpověď, neboť fenomén judicializace justiční politiky nadnárodními soudy dosud unikal pozornosti odborné literatury. Právě tuto mezeru se snaží předkládaná kniha zaplnit.
      

      
        Judicializace justiční politiky nadnárodními soudy bude v této knize zkoumána na judikatuře ESLP, jež představuje ideální podklad pro studium tohoto fenoménu. ESLP je totiž obecně považován za
        „nejefektivnější lidskoprávní režim na světě“
        ,
        
          
            32
          
        
        má ze všech nadnárodních soudů nejpočetnější judikaturu,
        
          
            33
          
        
        mají k němu přístup jednotlivci
        
          
            34
          
        
        a na rozdíl od kvazisoudních lidskoprávních orgánů jsou jeho rozhodnutí závazná a vykonatelná.
        
          
            35
          
        
        Z těchto důvodů má ESLP ze všech nadnárodních soudů nejlepší předpoklady k tomu, aby svou rozhodovací činností zasahoval do vnitrostátní justiční politiky.
      

      
        Proto ESLP představuje ideální případovou studii pro generování hypotéz a teorií, které mohou být následně testovány na jiných nadnárodních soudech. Tato kniha je tedy jednopřípadovou studií
        (single case study)
        výskytu sledovaného fenoménu (judicializace justiční politiky) postavenou na výzkumném designu „nejextrémnějšího případu“
        (the most extreme case)
        , která má za cíl generovat nové hypotézy a teorie
        (theory-building oriented case study)
        ohledně judicializace justiční politiky nadnárodními soudy. Konkrétněji lze mou jednopřípadovou studii označit jako
        plausibility probe study
        , což je předběžná studie používaná u relativně nových teorií a dosud netestovaných hypotéz k tomu, aby se zjistilo, zda je dané téma vhodné k hlubšímu zkoumání a detailnějšímu testování.
        
          
            36
          
        
        Prismatem logiky
        plausibility probe study
        má smysl nejprve studovat právě ESLP, jehož judikatura je v této oblasti nepočetnější a nejrozvinutější, protože pokud by se prokázalo, že ESLP justiční politiku nejudicializoval vůbec či ji judicializoval jen v minimální míře, tak z toho lze rozumně usuzovat, že nemá smysl tento fenomén studovat hlouběji ani v rozhodovací činnosti jiných nadnárodních soudních a kvazisoudních orgánů, u nichž je vzhledem k omezenému množství relevantní judikatury a omezeným prostředkům dosáhnout vykonatelnosti této judikatury ještě menší pravděpodobnost, že by mohly justiční politiku intenzivně judicializovat. Jinak řečeno, pokud k judicializaci justiční politiky na nadnárodní úrovni nedochází ani v případu s nejlepšími předpoklady,
        
          
            37
          
        
        jakým je ESLP, tak nemá smysl fenomén judicializace justiční politiky (přinejmenším prozatím) zkoumat ani u jiných nadnárodních soudů.
      

      1. Řešený problém

      
        Evropský soud pro lidská práva byl vytvořen jako regionální lidskoprávní mezinárodní soud, jehož úkolem je posuzování individuálních a mezistátních stížností na porušování lidských práv zakotvených v Evropské úmluvě o lidských právech (dále též „Úmluva“ či „EÚLP“).
        
          
            38
          
        
        ESLP nemá pravomoc posuzovat kompetenční spory uvnitř členských států Rady Evropy
        
          
            39
          
        
        ani rušit jejich zákony pro rozpor s Úmluvou.
        
          
            40
          
        
        Samotný ESLP opakovaně zdůrazňuje, že neprovádí abstraktní ani konkrétní přezkum právních předpisů.
        
          
            41
          
        
        Úmluva neobsahuje ani výslovný požadavek smluvních stran novelizovat zákony, jež jsou v rozporu s Úmluvou.
        
          
            42
          
        
        Míra integrace a podobnost právních řádů jsou v rámci Rady Evropy rovněž daleko menší než mezi členskými státy Evropské unie. Obecně navíc platí, že v oblasti dělby moci je konvergence mezi (byť i jen evropskými) ústavními demokraciemi výrazně menší než v oblasti základních práv.
        
          
            43
          
        
      

      
        Přesto v reakci na judikatury ESLP Francie zreformovala postavení generálních advokátů před
        Conseil d’État
        i 
        Cour de Cassation
        .
        
          
            44
          
        
        Frankofonní země rovněž přehodnotily dvojí roli státních rad, které fungovaly zároveň jako poradní a rozhodovací orgány.
        
          
            45
          
        
        Spojené království opakovaně novelizovalo svůj systém vojenských soudů
        
          
            46
          
        
        a Turecko dokonce pod tlakem ESLP zrušilo své soudy pro státní bezpečnost úplně.
        
          
            47
          
        
        Po Ukrajině ESLP požadoval změnu složení nejvyšší rady soudnictví
        
          
            48
          
        
        a lichtenštejnského knížete vyzval k znovujmenování předsedy lichtenštejnského správního soudu, který si dovolil otevřeně s knížetem nesouhlasit.
        
          
            49
          
        
        Někteří komentátoři dokonce věří, že Blairova ústavní reforma z roku 2005, jejíž součástí bylo zrušení Odvolací komory Sněmovny lordů
        (Appellate Committee of the House of Lords)
        jako vrcholného soudu Spojeného království a vytvoření samostatného Nevyššího soudu Spojeného království
        (Supreme Court of the United Kingdom)
        , byla zčásti motivována judikaturou ESLP k právu na spravedlivý proces,
        
          
            50
          
        
         které vyžaduje důsledné oddělení moci soudní od moci zákonodárné.
        
          
            51
          
        
      

      
        Jak toho ESLP dosáhl? Jistou roli mohou hrát tzv. pilotní rozsudky,
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         novější judikatura ESLP přiznávající jiné formy spravedlivého zadostiučinění jdoucí nad rámec finanční kompenzace,
        
          
            53
          
        
        tzv. kvazipilotní rozsudky podle čl. 46 EÚLP,
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        či stoupající požadavky Výboru ministrů při výkonu rozsudků ESLP
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        vyžadující mnohdy i změnu legislativy.
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        Ani jeden z těchto faktorů však není s to vysvětlit tak dalekosáhlé zásahy do vnitrostátní justiční politiky. Navíc pilotní rozsudky i nemonetární prostředky nápravy porušení Úmluvy jsou relativně novými nástroji, zatímco první zásadní zásahy do nastavení soudních systému členských států Rady Evropy se datují již do počátku 90. let minulého století.
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        Tyto dva nástroje tak mohou přispívat k judicializaci justiční politiky ze strany ESLP, těžko ji ale mohly způsobit. Možným spouštěčem mohlo být přistoupení postkomunistických zemí ze střední a východní Evropy k Úmluvě, které spadá právě do tohoto časového období.
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        Řada rozsudků ESLP v oblasti judicializace justiční politiky se však týká „starých“ smluvních stran Úmluvy, a nelze tedy jednoduše říci, že by ESLP usiloval toliko o usměrňování „nových“ demokracií.
      

      
        Tajemstvím je tak do značné míry zahalena nejen veskrze doktrinální otázka, do jaké míry ESLP zasahuje do vnitrostátní justiční politiky a jak tak činí, ale rovněž otázky, co ESLP ke zvýšené judicializaci justiční politiky motivuje a proč ESLP zpřísnil přezkum v těchto otázkách právě v 90. letech 20. století. Je to proto, že ESLP má svou vlastní vizi ideálního modelu soudnictví? Nebo ESLP intervenuje do justiční politiky primárně z důvodu, že chce chránit vnitrostátní soudy jakožto svého přirozeného spojence při implementaci Úmluvy? Nebo má ESLP i vlastní agendu (například konstitucionalizaci štrasburského systému a/nebo rozšíření vlivu ESLP) a vnitrostátní soudy jsou pouze prostředkem k dosažení tohoto vyššího cíle? Stejně tak je důležité zkoumat, jaké jsou reakce smluvních stran Úmluvy a zda se dotčené smluvní strany implementaci rozsudků ESLP judicializujících justiční politiku brání, či nikoliv. V tomto směru je zarážející, že ani „nové“, ani „konsolidované“ demokracie proti tomuto trendu dosud výrazně neprotestovaly a nakonec své soudní systémy upravily tak, aby dostály požadavkům plynoucím z judikatury ESLP.
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        Jinými slovy, po zodpovězení otázek: „Co?“ a „Jak?“ ESLP v oblasti judicializace justiční politiky dělá, je nezbytné si položit i otázky: „Proč to dělá?“, „Proč s tím začal právě v 90. letech?“ a „Proč mu to prochází?“.
      

      
        Je však zřejmé, že otázky „Proč …?“ se mohu pokusit zodpovědět až poté, co budu mít jasno v hlavní výzkumné otázce, která zní následovně: „Do jaké míry ESLP zasahuje do vnitrostátní justiční politiky?“ Tato hlavní výzkumná otázka se dále člení na několik výzkumných podotázek:
      

      
        1. Do jakých aspektů vnitrostátní justiční politiky ESLP zasahuje?
      

      
        2. Zasahuje ESLP pouze do individuálního aspektu justiční politiky, který se týká konkrétních soudců, nebo i do institucionálního aspektu justiční politiky, jenž se dotýká obecného nastavení celé soudní soustavy?
      

      
        3. Kdo tyto spory „do Štrasburku“ předkládá? Primárně „nesoudcovští aktéři“, nebo spíše soudci samotní?
      

      
        4. Na „podvozku“ jakých článků Úmluvy tak činí?
      

      
        5. Nakolik intenzivní je přezkum vnitrostátní justiční politiky ze strany ESLP? Liší se tato intenzita u jednotlivých mechanismů justiční politiky?
      

      
        6. Jaké prostředky nápravy ve svých rozsudcích ESLP po smluvních stranách vyžaduje? Jde jen o přiznání spravedlivého zadostiučinění ve formě finanční kompenzace, nebo ESLP využívá i jiných, do suverenity státu více zasahujících prostředků?
      

      
        Sekundární výzkumnou otázkou této knihy je: „
        Proč
        k judicializaci justiční politiky ze strany ESLP došlo?“, která navazuje na hlavní výzkumnou otázku, jež se zabývá tím, „Co?“ a „Jak?“ ESLP v oblasti judicializace justiční politiky dělá. Má sekundární výzkumná otázka se dále člení na několik výzkumných podotázek, které zní:
      

      
        1. Proč se ESLP do judicializace justiční politiky tak vehementně pustil?
      

      
        2. Proč k judicializaci justiční politiky v judikatuře ESLP došlo právě v 90. letech minulého století?
      

      
        3. Proč smluvní strany Úmluvy s judicializací justiční politiky souhlasily a proč se judikatuře ESLP v této oblasti tak lehce podvolily?
      

      
        V této souvislosti je vhodné dodat, že tato kniha se zaměřuje primárně na to, jaké požadavky v oblasti justiční politiky ESLP smluvním stranám stanoví, a nikoliv detailním rozborem dodržování
        (compliance)
        těchto požadavků ve všech dotčených smluvních stranách Úmluvy. Tato kniha uvádí příklady plnění těchto požadavků toliko ilustrativně k poukázání na skutečnost, že smluvní strany berou tyto požadavky vážně a jsou ochotny upravovat své soudní systémy tak, aby byly souladné s Úmluvou.
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      2. Přístup k řešenému problému

      
        Tato kniha se liší od standardního zpracování zásahů do fungování soudnictví hned v několika aspektech. V prvé řadě nepoužívá jako hlavní rámec pro zkoumání tohoto fenoménu koncept soudcovské nezávislosti, který je již v literatuře dostatečně rozebrán.
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        Navíc je tento koncept silně kontextuální a normativní, a proto blokuje otevřenou debatu nad výhodami a nevýhodami jednotlivých řešení a jejich potenciálních důsledků. Tato kniha naopak nahlíží na zásahy do soudní moci prismatem judicializace justiční politiky, což je fenomén, který nemá tak silné normativní konotace, umožňuje zkoumat
        proces
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        zasahování do nastavení soudní moci a navíc je méně prozkoumaný, a to jak v české, tak v zahraniční literatuře.
      

      
        Předkládaná kniha je originální rovněž v dalších aspektech. Jde totiž v mnoha ohledech nad rámec doktrinálního rozboru zásahů do fungování soudní moci a relevantní judikatury ESLP. Jejím cílem není jen zjistit, jaké je stanovisko ESLP k jednotlivým mechanismům a praktikám, nakolik intenzivní je jeho přezkum či do jaké míry ESLP ve své judikatuře staví na soft law různých formálních a neformálních sdružení soudců. Tato kniha jde dále – zkoumá i to, kdo judicializaci justiční politiky iniciuje,
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        jaké jsou institucionální limity ESLP, jaké potenciální důsledky judikatura ESLP – včetně těch nezamýšlených – na vnitrostátní justiční politiku má, zda judikatura ESLP postihuje primárně tranzitní demokracie nebo i konsolidované západoevropské demokracie či zda judikatura ESLP směřuje k uniformitě správy soudnictví v zemích Rady Evropy. Právě odpovědi na posledně uvedené otázky považuje tato kniha za klíčové pro pochopení relevantní judikatury ESLP v širším politickoprávním kontextu.
      

      
        Pokud jde o samotnou případovou studii, tato kniha je sice postavena na detailním studiu judikatury, avšak liší se od tradičního náhledu na rozhodovací činnost ESLP. Judikatura ESLP není rozebírána chronologicky ani podle příslušných článků EÚLP, ani podle jednotlivých aspektů práva na spravedlivý proces.
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        Namísto toho se tato kniha zaměřuje na jednotlivé otázky justiční politiky, jež jsou rozebírány nezávisle na článcích EÚLP, na základě kterých byla konkrétní otázka vznesena. Důvody pro takový postup jsou tři. Zaprvé, tato kniha nenahlíží na judikaturu ESLP obvyklým pohledem jednotlivých lidských práv, ale prismatem justiční politiky a dělby moci. Zadruhé, tato kniha vedle sebe klade rozhodnutí, mezi kterými je zřídka spatřována nějaká spojitost, a proto odkrývá doposud neprozkoumané vazby v judikatuře ESLP. Zatřetí, tato kniha zkoumá judikaturu ESLP z pohledu vnitrostátních aktérů, kteří se soustřeďují spíše na samotné požadavky ESLP týkající se justiční politiky a uvedení svého právního řádu do souladu s Úmluvou než na to, na základě kterého článku ESLP konkrétní otázku posuzoval.
      

      
        Samotná kniha je rozdělena do tří částí. První část, která se skládá z kapitol 1 a 2, formuluje teoretický rámec knihy. Nejprve je definován pojem justiční politika a jeho dva aspekty, institucionální a individuální, včetně konkrétních příkladů z jednotlivých smluvních stran Úmluvy. Poté je analyzován fenomén judicializace politiky obecně a specifika judicializace
        justiční
        politiky. Tato část je pojata tak, aby tam uvedený teoretický rámec byl přenositelný i do jiného kontextu a mohl být použit například při studiu dalších mezinárodních lidskoprávních soudů (například Meziamerického soudu pro lidská práva) či na jiné nadnárodní soudy (například na Soudní dvůr Evropské unie) a kvazisoudní orgány (například na Výbor pro lidská práva). Proto je teoretický rámec formulován obecně a záměrně nezohledňuje specifika ESLP. Naopak druhá část, skládající se z kapitol 3 až 6, se již zaměřuje výhradně na ESLP. Jedná se tedy o jednopřípadovou studii, jež detailně rozebírá u každého aspektu justiční politiky relevantní judikaturu ESLP. Třetí část, jež sestává z kapitol 7 a 8, se pak vrací do obecné roviny a rozebírá důsledky judicializace justiční politiky v širším kontextu. Detailnější popis jednotlivých kapitol je uveden v části 4 této kapitoly.
      

      3. Hlavní zjištění

      
        Tato kniha dokazuje, že ESLP požaduje po smluvních stranách Úmluvy dalekosáhlé změny v nastavení jejich soudních systémů, což v několika zemích vedlo k zásadní modifikaci soudní moci. Jeho rozhodnutí neovlivňují pouze jednotlivce, jehož práva byla porušena, ale mají též dalekosáhlé důsledky na strukturu a fungování vnitrostátních soudů. Lze tedy konstatovat, že ESLP v posledních 25 letech judicializoval většinu aspektů justiční politiky. Tento jev přitom zůstává do značné míry nepovšimnut, a to i přesto, že má rozsáhlé dopady v nových i vyspělých demokraciích.
      

      
        V této fázi je však nezbytné zmínit, co se rozumí „judicializací justiční politiky“. Tato kniha definuje judicializaci justiční politiky jako
        „rozšíření pole působnosti soudců v oblasti justiční politiky na úkor politiků a/nebo státních úředníků, tedy přesun rozhodovacích pravomocí z parlamentů, vlád a veřejné správy směrem k soudům a dalším institucím, v nichž jsou soudci zastoupeni“
        . Tato kniha přitom zkoumá oba klíčové způsoby judicializace justiční politiky, tj. (1) omezování výkonu pravomocí orgánů moci zákonodárné a moci výkonné v oblasti justiční politiky ze strany soudů, které těmto politickým orgánům stanovují substantivní hranice, jež moc zákonodárná ani moc výkonná nesmí překročit (negativní limity); a (2) ovlivňování substantivní podoby politik v oblasti justiční politiky ze strany soudů (pozitivní požadavky).
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        „Justiční politika“ je pak vnímána v relativně úzkém slova smyslu, neboť je pod tento pojem zahrnuta výhradně personální justiční politika (individuální aspekt justiční politiky) a rozložení pravomocí mezi jednotlivé aktéry v rámci moci soudní (institucionální aspekt justiční politiky), přičemž adjektivum „justiční“ je redukováno toliko na politiku
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        týkající se soudců
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        a jim naroveň postavených subjektů, jako jsou generální advokáti. „Justiční politika“ v pojetí této knihy navíc nemá žádný implicitní normativní obsah a vztahuje se toliko na zákony, politiky a rozhodnutí, která mají strukturální důsledky jdoucí nad rámec konkrétního případu postaveného na specifických skutkových okolnostech.
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        Pokud jde o závěry ohledně judicializace justiční politiky ze strany ESLP, nejintenzivnější přezkum štrasburský soud nastolil v oblasti odvolávání soudců a kárného řízení se soudci. V této oblasti ESLP požaduje, aby soudci byli odvoláváni či kárně trestáni tělesem, v němž nemají soudci méně hlasů než paritu, přičemž soudcovské členy tohoto tělesa nesmí vybírat z řad soudců představitelé moci zákonodárné ani moci výkonné, a navíc mezi „nesoudcovskými“ členy nesmí být ani ministr spravedlnosti, ani prokurátoři. Tím de facto ESLP vyloučil impeachment soudců i kárné soudy skládající se primárně z „nesoudců“. Rozsáhlé požadavky ESLP formuloval i ohledně příslušnosti a složení vojenských soudů, u nichž de facto požaduje naplnění stejných požadavků jako u obecných soudů, čímž zpochybňuje samotnou existenci vojenských soudů. Podobně nekompromisní je ESLP u generálních advokátů, které de facto degradoval z osob majících stejné postavení jako soudci na soudní úředníky sui generis.
      

      
        Výrazně více prostoru pro vlastní uvážení přiznává ESLP smluvním stranám při volbě způsobu výběru soudců a povyšování soudců. Někde mezi těmito dvěma póly se nachází postoj ESLP k funkcím a činnostem, které jsou neslučitelné s funkcí soudce. Vzhledem k diverzitě přístupů členských států Rady Evropy k tomuto aspektu justiční politiky se ale není čemu divit. Ještě méně jasná je pozice štrasburského soudu ohledně délky mandátu soudce a tzv. retenčních mechanismů (možnosti opakovaného jmenování či zvolení do funkce soudce po skončení časově omezeného mandátu soudce), kde se ESLP jasnému stanovisku zatím vyhýbá. U jmenování a odvolávání soudních funkcionářů a u přidělování spisů a dalších aspektů rozvrhu práce pak zatím neexistuje dostatek judikatury pro to, aby bylo možné činit nějaké zobecňující závěry.
      

      
        Pokud jde o to, kdo judicializaci justiční politiky iniciuje a tyto spory „do Štrasburku“ předkládá, jsou to ve vzrůstající míře samotní vnitrostátní soudci, a nikoliv jen řadoví jednotlivci. Tento trend byl spuštěn zejména rozsudkem ESLP ve věci
        Olujić proti Chorvatsku
        , v němž ESLP modifikoval své předchozí stanovisko a konstatoval, že na kárná řízení se soudci se vztahuje civilní větev čl. 6 EÚLP.
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        Tím ESLP otevřel kárně stíhaným vnitrostátním soudcům dveře k meritornímu přezkumu nestrannosti a nezávislosti kárných těles před ESLP. Podrobnější rozbor judikatury ESLP však ukazuje, že jako „podvozek“ pro judicializaci justiční politiky neslouží jen právo na nestranný a nezávislý soud zakotvené v čl. 6 EÚLP, ale i celá řada substantivních práv zakotvených v Úmluvě, a to včetně svobody projevu, svobody sdružování, svobody náboženského vyznání a práva na soukromý a rodinný život. O tato substantivní práva se opírají primárně vnitrostátní soudci podávající stížnost k ESLP, zřejmě z důvodu dřívějšího restriktivního výkladu ESLP ohledně aplikovatelnosti civilní větve čl. 6 EÚLP.
      

      
        Zajímavé jsou i obecnější rysy judicializace justiční politiky štrasburským soudem, které jdou nad rámec doktrinální analýzy jeho judikatury. Prvním poznatkem vyplývajícím z rozhodovací činnosti je, že ESLP ovlivňuje soudní moc nejen v nových demokraciích, ale rovněž v demokraciích vyspělých. Druhým poznatkem je, že ESLP ponechává vnitrostátním orgánům čím dál méně prostoru pro manévrování při implementaci jeho rozhodnutí v oblasti justiční politiky. ESLP opakovaně odmítl britský způsob implementace rozsudku ve věci
        Findlay proti Spojenému království
        ,
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        a ve věci
        Volkov
        dokonce Ukrajině nadiktoval složení kárného soudu.
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        V novější judikatuře tak štrasburský soud stanoví smluvním stranám nejen cíle, kterých mají dosáhnout
        (obligation of result)
        , ale i konkrétní institucionální prostředky, jak těchto cílů dosáhnout (tedy
        obligation of result
        i 
        obligation of means
        ).
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        To úzce souvisí se třetím poznatkem – ESLP projevuje čím dál větší tendenci k uniformitě a zachází se specifickými soudními institucemi a se širším ústavním a mezinárodním ekosystémem, ve kterém tyto instituce působí, možná až příliš přezíravě. Čtvrtý poznatek, který z judikatury štrasburského soudu vyplývá, je pak skutečnost, že ESLP poslední dobou čím dál častěji odkazuje v odůvodnění svých rozhodnutí na standardy správy soudnictví vyplývající ze soft law různých poradních orgánů působících v rámci Rady Evropy a včítá tyto standardy do Úmluvy.
      

      
        Z výše uvedeného je tedy zřejmé, že ESLP nezůstal v justiční politice jen u minimálních standardů. Ve skutečnosti již formuloval základy optimální soudní soustavy. Jak takový optimální model vypadá? Ve zkratce je to model, který upřednostňuje profesionální soudce obecných soudů a naopak je skeptický vůči politikům, vojenským soudcům a jiným osobám zasedajícím u zvláštních soudů. Optimální model by tedy neměl obsahovat vojenské soudy ani jiné speciální trestní soudy, nebo by jejich jurisdikce měla být přinejmenším omezena pouze na vybrané trestné činy spáchané členy bezpečnostních složek. Optimální model rovněž de facto nepřipouští impeachment soudců, neboť vyžaduje od politických orgánů rozhodujících o impeachmentu, aby splňovaly všechny požadavky práva na spravedlivý proces, které jsou kladeny na standardní soudní orgán, což je podmínka, kterou žádný politický orgán z povahy věci nemůže naplnit.
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        Optimální model nepočítá ani s retenčními mechanismy,
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        které umožňují politickým aktérům rozhodnout o znovujmenování soudce do funkce poté, co mu vyprší jeho časově omezený mandát.
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        Jediným způsobem odvolání soudce z funkce tak zůstává kárné řízení. Nicméně kárné soudnictví svázal ESLP rovněž velmi přísnými požadavky. Podmínky pro složení kárného soudu, které ESLP formuloval ve věci
        Volkov proti Ukrajině
        ,
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        jsou tak přísné, že v podstatě kompletně určují složení tohoto soudního tělesa. Navíc vzhledem k tomu, že na Ukrajině kárné řízení probíhalo před ukrajinskou Nejvyšší radou soudnictví, ESLP vlastně konstatoval, jaké by mělo být optimální složení nejen kárného soudu, ale i samotné nejvyšší rady soudnictví. Tím dal ESLP přinejmenším nepřímo najevo, že za optimální model správy soudnictví považuje model silné nejvyšší rady soudnictví inspirovaný italskou
        Consiglio Superiore de la Magistratura
        , který byl výrazně prosazován Evropskou unií a Radou Evropy v období příprav nových členských států ke vstupu do Evropské unie.
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        V poslední řadě pak optimální soudní soustava vyžaduje, aby každý aspekt justiční politiky byl justiciabilní, což ESLP opakovaně ukázal na svém požadavku přípustnosti soudního přezkumu rozhodnutí všech ústavních orgánů včetně nejvyšších rad soudnictví.
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        A jaké důsledky tato zjištění mohou mít? Jakkoliv může být formování tohoto optimálního standardu ohledně nastavení vnitrostátních soudních soustav postupné, dobře míněné a do jisté míry i bezděčné (tj. ESLP si nemusí plně uvědomovat kumulativní účinky své judikatury v oblasti justiční politiky), obsahuje takto intenzivní judicializace justiční politiky nadnárodním soudem značná úskalí. V prvé řadě tím ESLP nutí řadu států přenastavit rozložení moci mezi jednotlivé ústavní instituce, což může ohrozit stávající dělbu moci. Typickým příkladem může být judikatura ESLP k tureckým vojenským a státním bezpečnostním soudům, která přispěla k oslabení armády, tradičně silného hráče v tureckém ústavním systému, což zdaleka nemá jen pozitivní účinky.
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        Pochybná je i demokratická legitimita těchto kroků a schopnost nabýt dostatečných znalostí ohledně místního ústavního vývoje a doktríny týkající se institucionální části ústavního práva
        (framework of government)
        .
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        Rozsah, ve kterém se teď ESLP podílí na modelování institucí a formování konceptu dělby moci, však jde nejen nad jeho znalosti, neboť specializací většiny soudců ESLP je lidskoprávní okruh mezinárodního práva veřejného, a nikoliv srovnávací ústavní právo, ale i nad jeho mandát. Tím se ESLP odklání od své primární role mezinárodního lidskoprávního soudu směrem k ústavnímu soudu operujícímu mimo systém brzd a protivah typický pro každý vnitrostátní ústavní systém. V důsledku toho dále narůstá demokratický deficit ESLP, což může ještě více ohrozit jeho legitimitu. Další dvě hrozby jsou pragmatičtějšího charakteru. Zaprvé, posílením role jednotlivých soudců může ESLP ohrozit postavení vrcholných vnitrostátních soudů, jednotnost soudcovského stavu a v konečném důsledku i právní jistotu. Zadruhé, judicializace justiční politiky, zvýšená ochrana soudců vůči voleným politickým zástupcům a posílení soudcovské samosprávy mohou v některých zemích střední a východní Evropy spíše zablokovat řešení existujících problémů, jako jsou korupce v soudnictví, autoritářské tendence soudců vrcholných soudů či profesní solidarita, nebo tyto problémy ještě dále zkomplikovat. V tomto ohledu si stačí vzpomenout na rozsudek ve věci
        Harabin č. 2 proti Slovensku
        ,
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        který zjevně nereflektoval slovenskou realitu.
      

      
        Proč se ESLP do judicializace justiční politiky tak vehementně pustil, je další otázkou k zamyšlení. Detailnější rozbor historického a politického kontextu, v němž ESLP operuje, vylučuje jako hlavní motiv zvýšený politický tlak na subsidiaritu štrasburského systému ochrany lidských práv a na snížení jeho zátěže (tj. nápadu a množství nedodělků). Řada rozsudků ESLP v oblasti justiční politiky je totiž značně direktivní, což je nekompatibilní se „silným“ i „slabým“ pojetím subsidiarity, a drtivou většinu rozsudků v této oblasti ESLP vynesl dlouho před konáním konference v Brightonu, která otázku subsidiarity vnesla do širšího povědomí. Hlavní roli tedy musely sehrát jiné faktory. Mezi důvody, které přicházejí v úvahu, patří zejména potřeba ESLP najít si mezi vnitrostátními orgány spojence, který by šířil a prosazoval jeho rozhodnutí, přičemž vnitrostátní soudy se pro ESLP jako přirozený spojenec jeví,
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        a také snaha ESLP o posílení své vlastní role a konstitucionalizaci štrasburského systému. Která z těchto motivací hrála klíčovou úlohu, nelze při současném stavu poznání jednoznačně určit, nicméně hlavním beneficiářem judicializace justiční politiky nejsou vnitrostátní soudy a soudci, ale ESLP samotný.
      

      
        Co se týče načasování judicializace justiční politiky ze strany ESLP, jako nejpřesvědčivější hypotéza odůvodňující, proč došlo k zintenzivnění judicializace justiční politiky právě v 90. letech minulého století, se jeví přistoupení postkomunistických zemí ze střední a východní Evropy k Úmluvě. To mělo totiž dva zdánlivě protichůdné důsledky. Zaprvé, postkomunistické země začaly generovat případy zcela flagrantních porušení lidských práv, které legitimizovaly mnohdy značně rozsáhlé systémové požadavky ESLP v oblasti justiční politiky. Právě na „východoevropských“ kauzách ESLP vyjasnil kontury svého optimálního standardu. Tyto země totiž v té době usilovně stály o co nejrychlejší „návrat do Evropy“ a o vstup do EU, a z tohoto důvodu proti těmto zásahům příliš neprotestovaly. Přímo se zde tak nabízí paralela s italským ústavním soudem, který po druhé světové válce také nejdříve sbíral „laciné body“ a budoval svou legitimitu na rušení zákonů přijatých poraženým fašistickým režimem, než se pustil do ožehavějších politických otázek a do konfrontace se silnými (současnými) soupeři.
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        Teprve budoucnost ukáže, do jaké míry bude tyto optimální standardy ESLP vynucovat i na „starých“ západoevropských demokraciích. Z určitých rozsudků ESLP však implicitně vyplývá, že někteří západoevropští soudci jsou ochotni „obětovat“ své dobře fungující vnitrostátní justiční instituce, neboť si jsou vědomi, že tyto instituce jsou v postkomunistických zemích vzhledem k nedostatečně rozvinuté právní a politické kultuře lehce zneužitelné.
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        Za druhé, postkomunistické země do ESLP zároveň vyslaly své zástupce (soudce), kteří neměli příliš pochopení pro stávající západoevropské soudcovské elity (slovy Wojciecha Sadurského byli
        „anti-establishmentoví“
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        ) ani pro jejich specifické, často unikátní, soudní instituce. To by mohlo vysvětlovat judikaturu ESLP ke generálním advokátům i k neslučitelnosti funkce soudce s jinými činnostmi a funkcemi.
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        Nesmíme ale zapomínat ani na roli jednotlivců – k intenzivní judicializaci justiční politiky došlo v době předsednictví Luzia Wildhabera (1998–2007), který je obecně znám jako velký stoupenec a propagátor konstitucionalizace Úmluvy a vnímání ESLP jakožto ústavního soudu
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         – a na nárůst různých nadnárodních poradních orgánů a profesních organizací soudců, jež začaly produkovat množství standardů a doporučení, které může ESLP lehce přebírat.
        
          
            88
          
        
      

      
        Rozbor judikatury ESLP rovněž ukazuje, že míra vyspělosti demokracie nehraje při určování intenzity judicializace justiční politiky tak zásadní
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        roli, což je na první pohled překvapivé zjištění, nicméně vzhledem k argumentům uvedeným výše lze pochopit, proč štrasburský soud zásadním způsobem ovlivnil soudní soustavy nejen v „nových“ (tranzitních) demokraciích, ale i ve „starých“ (konsolidovaných) demokraciích.
      

      
        Ještě překvapivější však je, že ani „nové“, ani „staré“ demokracie nekladou rozsáhlým požadavkům judikatury ESLP, které mají dopad na základní stavební kameny jejich soudních soustav a právních systémů obecně, významnější odpor. Kromě francouzské Státní rady, která se snažila „zabojovat“ a pokusila se přesvědčit ESLP v případu
        Martinie proti Francii
        o nutnosti provést judikatorní odklon od rozsudku ve věci
        Kress proti Francii
        ,
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        v podstatě všechny dotčené země judikaturu ESLP bez většího vzdoru implementovaly.
      

      
        Vysvětlit, proč smluvní strany s judicializací justiční politiky souhlasily a judikatuře ESLP se tak lehce podvolily, je obtížnější.
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        Jako nejpravděpodobnější se jeví kombinace těchto faktorů. Zaprvé, pravidla týkající se fungování generálních advokátů, pravomocí vojenských soudů a složení kárných senátů jsou ze strany voličů považovány za spíše technické a jejich denním problémům vzdálené záležitosti, které těžko mohou mobilizovat širší veřejnost proti štrasburskému soudu. Zadruhé, v podstatě všechny aspekty justiční politiky, do kterých ESLP intenzivně zasáhl, se týkaly institucí či praktik, které existují pouze v části členských států Rady Evropy. Judikaturou štrasburského soudu týkající se generálních advokátů byly zasaženy pouze frankofonní státy, které jsou mezi signatářskými státy EÚLP v menšině. Vojenské soudy mají rovněž jen některé evropské země.
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        Dosud tak ESLP v oblasti justiční politiky nešel proti praxi, která by sjednotila větší počet smluvních stran Úmluvy k odporu.
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        Zatřetí, mezi vnitrostátními soudci existuje velice silná tendence vyhýbat se konfliktům s ESLP z důvodu prosté pohodlnosti a politického realismu. Konečně, vnitrostátní politici občas akceptují judikaturu ESLP, protože se jim hodí k prosazování jejich vlastních zájmů. To je pravděpodobně případ ústavní reformy ve Spojeném království v roce 2005 prosazené Tony Blairem, bývalým advokátem
        (barristerem)
        , který choval vůči britskému soudnictví menší úctu než Margaret Thatcherová a měl svůj vlastní program skládající se z 
        tough-on-crime
        rétoriky a důrazu na větší diverzitu a produktivitu soudní moci.
      

      4. Obsah jednotlivých kapitol

      
        Kapitola 1
        definuje pojem „justiční politika“ pro účely této knihy. Rozděluje ji na dva okruhy, na institucionální a na individuální aspekt justiční politiky. Pod institucionální aspekt justiční politiky patří zejména rozdělení pravomocí mezi obecné a zvláštní soudy, postavení a pravomoci soudních funkcionářů, postavení a pravomoci generálních advokátů, nastavení neslučitelnosti funkce soudce s jinými funkcemi a činnostmi a nastavení pravidel pro přidělování spisů. Pod individuální aspekt justiční politiky se řadí zejména výběr soudců, délka mandátu soudce a jeho obnovitelnost, povyšování soudců, kárná řízení se soudci a odvolávání soudců mimo kárné řízení. První kapitola krátce nastiňuje různá řešení zvolená primárně smluvními stranami Úmluvy a selektivně i jinými státy při nastavení výše uvedených mechanismů (např. způsoby výběru soudců a jejich variace) a potenciální úskalí spojená s jednotlivými řešeními.
      

      
        Kapitola 2
        se zaměřuje na fenomén judicializace politiky v jeho širším kontextu, jenž se stal předmětem řady odborných statí, a posléze analyzuje judicializaci
        justiční
        politiky, která dosud nebyla předmětem detailnějšího studia. Tato kapitola nejprve rozlišuje dvě větve judicializace politiky – přesun rozhodovacích pravomocí z parlamentů, vlád a veřejné správy směrem k soudům a rozšíření metod vlastních soudnímu rozhodování mimo soudnictví jako takové.
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        Poté se již věnuje primárně judicializaci justiční politiky a jejím specifikům. Na závěr této kapitoly rovněž zmiňuji důvody, proč by nás judicializace justiční politiky měla zajímat.
      

      
        Kapitola 3
        představuje prolog k případové studii o judicializaci justiční politiky Evropským soudem pro lidská práva. Tato kapitola nejprve definuje rozsah případové studie a její výzkumný rámec. Posléze krátce popisuje způsob sběru dat a metodologii použitou pro jejich zpracování. Na závěr tato kapitola identifikuje zdroje potenciálních nepřesností v provedené případové studii, které musí být vzaty v potaz při interpretaci jejích výsledků.
      

      
        Kapitola 4
        společně s následující kapitolou 5 tvoří jádro této knihy. Čtvrtá kapitola nejprve identifikuje, které mechanismy spadající pod institucionální aspekt justiční politiky se v judikatuře ESLP objevují, a posléze detailně rozebírá u každého aspektu justiční politiky relevantní judikaturu ESLP. Konkrétně se zabývá judikaturou ESLP k vojenským a jiným zvláštním soudům, k soudním funkcionářům, ke generálním advokátům, k problematice neslučitelnosti funkce soudce s jinými funkcemi, k přidělování spisů a ke zbývajícím mechanismům ovlivňování soudní moci. Nejde však jen o pouhou deskripci jednotlivých rozhodnutí ESLP. U každého mechanismu se snažím i o jeho ukotvení do širšího kontextu, identifikování důsledků nejen pro dotčenou smluvní stranu Úmluvy, které se dané rozhodnutí ESLP týká, ale i pro ostatní smluvní strany, o identifikaci obecnějších trendů a teoretických východisek, jež mohou sloužit jako orientační bod do budoucna.
      

      
        Kapitola 5
        má podobnou strukturu jako předchozí kapitola, s tím rozdílem, že se zaměřuje na individuální aspekt justiční politiky. Nejprve tedy definuje, které mechanismy spadající pod individuální aspekt justiční politiky se v judikatuře ESLP objevují, a posléze analyzuje judikaturu ESLP ke každému z nich. Konkrétně se tato kapitola věnuje výběru soudců, délce mandátu soudce a možnosti jeho opakování (tzv. retenčním mechanismům
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        ), povyšování soudců, kárným řízením se soudci, odvolávání soudců mimo kárné řízení a rovněž zbývajícím mechanismům ovlivňování soudců, k nimž zatím existuje minimum judikatury ESLP.
      

      
        Kapitola 6
        shrnuje závěry vyplývající z předchozích dvou kapitol. V první části této kapitoly věnuji pozornost doktrinálním závěrům a identifikuji základní principy plynoucí z judikatury ESLP týkající se judicializace justiční politiky. Druhá část této kapitoly pak shrnuje obecnější poznatky. Prvním poznatkem vyplývajícím z judikatury ESLP je to, že štrasburský soud ovlivňuje soudní moc nejen v rozvíjejících se demokraciích, ale také v demokraciích vyspělých, které byly ve skutečnosti zasaženy judikaturou ESLP obzvláště silně. Druhý poznatek spočívá v tom, že ESLP při implementaci svých rozhodnutí týkajících se justiční politiky ponechává vnitrostátním orgánům stále užší manévrovací prostor. Třetím poznatkem je, že se u ESLP v oblasti justiční politiky začínají objevovat unifikační tendence. Čtvrtý poznatek, který z rozebírané judikatury štrasburského soudu vyplývá, je to, že ESLP poslední dobou čím dál častěji odkazuje v odůvodnění svých rozhodnutí na standardy správy soudnictví vyplývající ze soft law a vnáší je pomocí interpretace do Úmluvy.
      

      
        Kapitola 7
        rozebírá důsledky judicializace justiční politiky v širším kontextu. Tato kapitola se zamýšlí nad otázkou, zda je úlohou ESLP definovat v oblasti týkající se justiční politiky toliko minimální standardy, nebo naopak standardy optimální. Následně se tato kapitola věnuje důsledkům judicializace justiční politiky na princip dělby moci a dalším hrozbám plynoucím z judicializace justiční politiky. Poté se tato kapitola věnuje sekundární výzkumné otázce a pokouší se zodpovědět, proč se ESLP do judicializace justiční politiky tak vehementně pustil. Na závěr této kapitoly se pozastavuji nad tím, že smluvní strany Úmluvy v této oblasti dosud neprojevovaly vůči judikatuře ESLP větší odpor, a snažím se identifikovat důvody, proč tomu tak je.
      

      
        Kapitola 8
        nejprve stručně shrnuje závěry této knihy a naznačuje možnosti dalšího výzkumu v této oblasti a posléze z případové studie věnované judicializaci justiční politiky ze strany ESLP generuje obecnější hypotézy, které mohou být testovány na jiných nadnárodních soudech.
      

      

      
        
          1 Zde souhlasím s důvody pro upřednostňování pojmu „parlamentní režim“ před pojmem „parlamentní systém“, srov. KUBÁT, Michal. Současná česká politika: co s neefektivním režimem? 1. vyd. Brno: Barrister & Principal, 2013, s. 12–17.

        

        
          2 K tomu srov. PRINC, Michal. Soudnictví v českých zemích v letech 1848–1938: (soudy, soudní osoby, dobové problémy). Praha: Wolters Kluwer, 2015; a tam uvedenou literaturu.

        

        
          3 V jejichž čele stáli státní sekretáři (Staatssekretäre des Reichsjustizamtes).

        

        
          4 Pro stručné shrnutí novodobého vývoje správy soudnictví v Evropě srov. PICARDI, Nicole. La Ministère de la Justice et les autres modèles d´administration de la justice en Europe. In: ABRAVANEL, Philippe. (ed.) L’indipendenza della giustizia, oggi. Liber amicorum in onore di Giovanni E. Longo. Giuffre, 1999, s. 269–273. Pro vhled do širších historických souvislostí srov. SHAPIRO, Martin M. Courts: a comparative and political analysis. Chicago: University of Chicago Press, 1981, zejména s. 126–156; či DAWSON, John Philip. The Oracles of the Law. Ann Arbour: University of Michigan School of Law, 1968.
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    ČÁST PRVNÍ


    Judicializace justiční politiky: Teoretický rámec

  


    
      KAPITOLA 1

      Co se rozumí justiční politikou?

      
        Když došlo k rozpadu České a Slovenské Federativní Republiky (dále též „ČSFR“), musely se oba nástupnické státy rychle rozhodnout, jak nastaví své soudní soustavy a koho dosadí na nejdůležitější posty v soudnictví. Každý z nich se nakonec vydal jinou cestou. Česká republika se mimo jiné rozhodla zrušit vojenské soudy,
        
          96
        
        zakázala do budoucna vznik zvláštních soudů,
        
          97
        
        vytvořila nový stupeň soudní soustavy v podobě vrchních soudů
        
          98
        
        a počítala se vznikem Nejvyššího správního soudu,
        
          99
        
        umožnila dočasné přidělování soudců k ministerstvu spravedlnosti
        
          100
        
        a v prvních letech novodobé české státnosti i k některým jiným ústavním orgánům,
        
          101
        
        zakotvila časově neomezený mandát soudců, kteří byli jmenováni do funkce prezidentem republiky, stanovila pravidlo, že soudce může být odvolán z funkce toliko kárným soudem,
        
          102
        
        nicméně u soudních funkcionářů ponechala pravidlo „kdo jmenuje, ten odvolává“.
        
          103
        
        Slovenská republika se naopak vrátila k volbě soudců,
        
          104
        
        zavedla institut tzv. „soudce na zkoušku“,
        
          105
        
        ponechala si vojenské soudy
        
          106
        
        a vytvoření zvláštních soudů do budoucna nevyloučila,
        
          107
        
        zůstala u třístupňové soudní soustavy (okresní soudy, krajské soudy, Nejvyšší soud) a nevytvořila ani Nejvyšší správní soud.
      

      
        Definování jednotlivých komponentů obou soudních soustav a základních pravidel pro jejich fungování bylo velké politikum. Ještě větší politikum však bylo personální obsazení soudů. Již v době existence ČSFR poslanci České národní rady kritizovali ministryni spravedlnosti pro nedostatečnou očistu v soudnictví a znovuzvolení tehdejších soudců probíhalo ve velmi zjitřené atmosféře.
        
          108
        
        Nově přijatý zákon č. 335/1991 Sb., o soudech a soudcích, pak výslovně stanovil, že
        „
        [s]
        oudci ustanovení do funkce podle dosavadních předpisů před 1. lednem 1990 musí být ve lhůtě dvanácti měsíců ode dne účinnosti tohoto zákona ustanoveni do funkce podle tohoto zákona, jinak jejich funkce zaniká“
        .
        
          109
        
        Tento zákon rovněž umožňoval ministru spravedlnosti podat návrh na odvolání soudce z funkce pro nedostatek odborné způsobilosti
        
          110
        
        a pro zpronevěření se principům soudcovské nezávislosti v komunistickém režimu.
        
          111
        
        Několik
        
          112
        
        soudců pak skončilo ve funkci z důvodu pozitivního lustračního osvědčení na základě tzv. velkého lustračního zákona.
        
          113
        
        V tomto období ministryně spravedlnosti rovněž odvolala skoro všechny soudní funkcionáře a nahradila je osobami loajálnějšími novému demokratickému režimu.
        
          114
        
      

      
        Výše uvedené příklady se týkají tranzitního období, jež je velmi specifické. K ostrým politickým střetům v oblasti soudnictví však docházelo i po rozpadu ČSFR. Obzvláště výběr předsedů vrcholných obecných soudů
        
          115
        
        vyvolával v obou zemích velké emoce. Dosazení
        
          116
        
        Otakara Motejla do čela Nejvyššího soudu ČR v roce 1993 bylo ještě obecně akceptované, ale jmenování Elišky Wagnerové v roce 1998, Ivy Brožové v roce 2002 a zejména rychlá rošáda v lednu 2015, po níž se dostal do čela tohoto soudu Pavel Šámal, měly silnou odezvu mezi politiky i uvnitř justice. Ještě větší náboj měl výběr předsedy Nejvyššího soudu na Slovensku. Po odstoupení Karola Planka v lednu 1996 zvolení každého dalšího předsedy Nejvyššího soudu SR vedlo k ostrým politickým šarvátkám a mělo dalekosáhlé důsledky pro slovenské soudnictví, ať už šlo o zvolení Milana Karabína v roce 1993 a 2003, zvolení Štefana Harabina v roce 1998 a 2009 či nahrazení Štefana Harabina Danielou Švecovou v roce 2014.
      

      
        Neméně výbušným tématem bylo (a na Slovensku pořád je) odvolávání předsedů soudů. V České republice toto téma rozvířil Otakar Motejl, který brzy po svém nástupu na ministerstvo spravedlnosti na jaře 1999 odvolal z funkce pět předsedů krajských soudů,
        
          117
        
        nicméně největší rezonanci mělo odvolání předsedkyně Nejvyššího soudu ČR Ivy Brožové prezidentem Václavem Klausem v roce 2006. Na Slovensku odvolával předsedy soudů snad každý ministr spravedlnosti, ať už to byl Josef Liščák,
        
          118
        
        Ján Čarnogurský,
        
          119
        
        Daniel Lipšic,
        
          120
        
        Štefan Harabin,
        
          121
        
        Lucia Žitňanská
        
          122
        
        či Tomáš Borec.
        
          123
        
        Až mezinárodní dimenze
        
          124
        
        pak dosáhl pokus o impeachment předsedy Nejvyššího soudu SR Štefana Harabina v roce 2000, který jen těsnou většinou hlasů v Národní radě SR nakonec neprošel.
        
          125
        
        Velký politický náboj v obou zemích mělo i přidělování soudců k ministerstvu spravedlnosti a zejména pak jmenování Štefana Harabina ministrem spravedlnosti v roce 2006, který odmítl rezignovat na funkci soudce a pouze si požádal o pozastavení výkonu funkce soudce.
        
          126
        
      

      
        Některé otázky vyvstaly jen na Slovensku. Například vláda Vladimíra Mečiara učinila ze jmenování soudců politikum, když odmítla navrhnout Národnej rade ke jmenování některé tzv. soudce na zkoušku, kterým v roce 1997 právě skončila „zkušební doba“.
        
          127
        
        Velké emoce a politické i právní bitvy doprovázely i vytvoření
        
          128
        
        a následné zrušení
        
          129
        
        Špeciálného súdu Slovenské republiky či zavádění tzv. elektronické podatelny zaručující náhodné přidělování spisů.
        
          130
        
      

      
        Další mechanismy justiční politiky zůstávaly širší odbornosti delší dobu skryty a staly se mediálně zajímavé až v posledních letech. To se týká zejména tvorby rozvrhu práce a nestandardního přidělování spisů na některých slovenských
        
          131
        
        a českých
        
          132
        
        soudech. I zde sehrál klíčovou roli opět Štefan Harabin, který přidělování a přerozdělování spisů podle řady zdrojů používal jako nástroj moci vůči svým oponentům.
        
          133
        
        Podobný vývoj měl i výběr soudců v obou zemích – výrazný nedostatek soudců v devadesátých letech
        
          134
        
        utlumoval debatu na téma, kdo má být vybrán, neboť prioritou bylo vůbec někoho nabrat. Jakmile se však soudcovský stav naplnil a o každé uvolněné místo soudce se začal vést lítý boj mezi desítkami často velmi kvalitních kandidátů, došlo k politicizaci i tohoto tématu.
        
          135
        
        Nejinak je tomu i u povyšování soudců. Toto téma, snad s výjimkou „divokého“ povyšování na slovenských soudech koncem devadesátých let, které bylo způsobeno navýšením počtu krajských soudů na sklonku režimu Vladimíra Mečiara,
        
          136
        
        také dlouho nepřitahovalo větší pozornost, ačkoliv se jedná o jeden z nejúčinnějších nástrojů justiční politiky v kontinentálních právních systémech.
        
          137
        
        Až sporné přidělování soudců k vyšším soudům z dob vládnutí ministra spravedlnosti Petra Němce,
        
          138
        
        podezřele časově sladěné přesuny končících českých soudních funkcionářů na vyšší soudy a taktika Štefana Harabina v době jeho předsednictví na Nejvyšším soudě SR
        
          139
        
        naplno obnažily význam tohoto mechanismu.
      

      
        Justiční politiku najdeme i za hranicemi Česka a Slovenské republiky. Patrně nejlépe zdokumentovaný příklad představuje výběr soudců Nejvyššího soudu Spojených států amerických.
        
          140
        
        I v zemích, kde je výběr soudců záměrně navenek depolitizovaný, jako jsou Spojené království
        
          141
        
        či Německo,
        
          142
        
        jde o politikum nejvyššího řádu. Kárné řízení s vyšetřujícím soudcem Balthasarem Garzónem, zahájené mimo jiné pro jeho snahu prolomit zákon o amnestii z roku 1977 vztahující se na zločiny spáchané v době vlády generála Franca,
        
          143
        
        vyslalo do ulic desetitisíce lidí a dodnes rozděluje španělské politiky i veřejnost.
        Impeachment
        Samuela Chase za jeho otevřenou politickou podporu federalistů ze soudcovské stolice na staletí dopředu definoval kontury soudcovské nezávislosti i zdrženlivosti amerických soudců v politických otázkách.
        
          144
        
        Podobně i vytvoření systému zvláštních soudů frankistickým režimem ve Španělsku
        
          145
        
        či Pinochetovým režimem v Chile
        
          146
        
        bylo vedeno úvahou odklonit politicky citlivé kauzy od obecných soudů. Turecké soudy pro státní bezpečnost, které měly pravomoc soudit trestné činy proti republice, byly vytvořeny primárně kvůli tzv. „kurdské otázce“.
        
          147
        
        V této souvislosti je ale nutné si uvědomit, že i rušení zvláštních soudů může mít silné politické konotace. Například zrušení tureckých soudů pro státní bezpečnost v roce 2004 a o deset let později i jejich nástupců, tzv. soudů se zvláštní pravomocí,
        
          148
        
        se stalo v Turecku citlivou otázkou, protože znamenalo mimo jiné oslabení vlivu v Turecku donedávna velmi silné armády. Zrušení některých zvláštních soudů v Rusku a na Ukrajině pak bylo vedeno snahou posílit vliv vládnoucích elit. Když začal kyjevský správní soud rozhodovat v neprospěch prezidenta Juščenka, ten neotálel a dotčený soud zrušil a namísto něj vytvořil dva nové – jemu loajálnější – soudy.
        
          149
        
        Podobně se zachoval Putinův režim v Rusku, který se rozhodl zrušit samostatnou soustavu obchodních soudů,
        
          150
        
        jež byly považovány za nezávislejší než ruské civilní a trestní soudy, a začlenil obchodní soudy do soustavy obecných soudů.
        
          151
        
      

      
        Všechny výše uvedené příklady představují justiční politiku par excellence. Definice pojmu „justiční politika“ však není v odborné literatuře ustálena, a proto je nutné se jí krátce věnovat. Pojem „judicial politics“ bývá totiž někdy v anglicky psané literatuře používán dokonce jako jakýsi zastřešující termín zahrnující vše, co se týká soudů a soudců, a to od výběrů soudců, mimoprávních vlivů na soudcovské rozhodování, porotního rozhodování, role soudů z hlediska dělby moci (horizontální i vertikální) a precedenčních účinků judikatury až po statistické odhadování vývoje práva, strategickou litigaci či studium ekonomických a společenských dopadů soudních rozhodnutí.
        
          152
        
        O tom hovoří i to, že předměty vyučované na amerických právnických a společenskovědních fakultách, které se věnují soudnictví, se velmi často jmenují právě
        „judicial politics“
        . V českém kontextu pak nastává jiný problém – adjektivum „justiční“ může zahrnovat nejen otázky týkající se soudců, ale i otázky věnující se státním zástupcům.
      

    

    	
	


	
		Vážení čtenáři, právě jste dočetli ukázku z knihy  Judicializace justiční politiky Evropským soudem pro lidská práva.
 
		Pokud se Vám líbila, celou knihu si můžete zakoupit v našem e-shopu.
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