Anotace rozhodnuti Evropského soudu pro lidska prava

Anotace rozsudku ze dne 15. bfezna 2022 ve véci ¢. 43572/18 — Grzeda proti Polsku

Velky senat pomérem Sestnacti hlast proti jednomu rozhodl, Ze doslo k poruseni prava stéZovatele,
soudce, ktery byl na ¢tyfi roky jmenovan ¢lenem narodni rady soudnictvi, na spravedlivy proces dle
¢l. 6 odst. 1 Umluvy, jeliko? predéasny zanik jeho mandétu ex lege nepodléhal soudnimu piezkumu,
¢imz byla popfena samotnd podstata prava na pfistup k soudu.

. Skutkové okolnosti

Stézovatel je soudcem nejvyssiho spravniho soudu. V roce 2016 byl v souladu s pftislusnymi
ustanovenimi Ustavy a tehdy platnou prdvni Upravou zvolen na Ctyfi roky clenem ndrodni rady
soudnictvi (ddle jen ,NRS“). Jeho funkéni obdobi vsak bylo pfedcasné ukonceno v roce 2018 poté, co
vstoupila v platnost nova pravni Uprava souvisejici s kontroverzni reformou polské justice. Podle
novelizace zakona o NRS z roku 2017 neméli byt ¢lenové NRS z fad soudcl napfisté voleni soudci, ale
Sejmem, pficemz funkcéni obdobi stavajicich soudnich ¢lend NRS zanikla zvolenim novych ¢lend tohoto
organu ze strany zakonodarného sboru. Kdyz tedy Sejm v bfeznu 2018 zvolil patnact soudcl jako
novych ¢len NRS, funkcéni obdobi stéZovatele predcasné zaniklo ze zakona bez jakéhokoli predchoziho
oznameni. Zakon také nestanovil zadné opravné prostredky, jejichz prostiednictvim by se dotcené
osoby mohly branit proti pfed¢asnému zaniku ¢lenstvi v NRS.

Il. Odtvodnéni rozhodnuti Soudu

K TVRZENEMU PORUSENT CLANKU 6 ODST. 1 UMLUVY

StéZovatel namital, Ze mu byl odepfen pfistup k soudni ochrané prav, takie nemohl napadnout
predcasné a svévolné ukonceni jeho plsobeni v NSR. Do té byl v souladu s Ustavou zvolen na Ctyfleté
funkcni obdobi, po které mél pravo nerusené vykonavat sv(j mandat.

(i) K prijatelnosti

Vlada rozporovala pouzitelnost ¢l. 6 odst. 1 Umluvy, jelikoZ podle ni nebyla v sazce ob¢anska prava ani
zavazky stéZovatele. Velky senat tak musel vibec poprvé posoudit, zda se toto ustanoveni pouzZije na
spor pramenici z pred¢asného ukonceni mandatu ¢lena NRS, ktery vsak zlstal soudcem.

a) Obecné zasady

Soud shrnul, Ze k tomu, aby byl €l. 6 odst. 1 ve své obanskopravni sloZce pouzitelny, musi existovat
»spor” tykajici se ,prava“, o némz je mozné tvrdit — alespon na zakladé hdjitelnych dlvodl —, Ze je
uznano ve vnitrostatnim pravu, bez ohledu na to, zda je chranéno také Umluvou. Spor musi byt
opravdovy a vainy; mize se tykat nejen vlastni existence préava, ale také jeho rozsahu a zplsobu
vykonu. Kone¢né, vysledek fizeni musi byt pfimo urcujici pro dané pravo; pouhd nejasna souvislost
nebo vzdalené disledky k pouZitelnosti ¢l.6 odst. 1 nepostacuji (Regner proti Ceské republice,
€. 35289/11, rozsudek velkého senatu ze dne 19. zafi 2017, § 99). V neposledni fadé musi jit o pravo
obcanskopravni povahy (Mennitto proti Itdlii, ¢. 33804/96, rozsudek velkého sendtu ze dne 5. fijna
2000, § 23).

Stat se u statnich zaméstnancl nemuZe dovolavat vefejnopravni povahy jejich sluzebniho poméru
k tomu, aby vylougil plisobnost €l. 6 odst. 1 Umluvy na jejich pracovnépravni spory, ledaZe jsou spinény
dvé podminky. Zaprvé, prévni fad daného statu musi vyslovné vylucovat pfistup osob na dané pozici
nebo urcité kategorie statnich zaméstnanct k soudu. Zadruhé, vynéti ze soudni ochrany prav musi byt
odlvodnéno objektivnimi divody v zajmu statu (Vilho Eskelinen a ostatni proti Finsku, ¢. 63235/00,
rozsudek velkého senatu ze dne 19. dubna 2007, § 62). Aby bylo vylouceni odlvodnéné, nestaci
prokazat, Ze se dotyény podili na vykonu verejné moci nebo Ze mezi nim a stdtem coby



zaméstnavatelem ma existovat zvlastni pouto dlvéry a loajality. VIada musi prokazat, Ze predmét
sporu skutecné souvisi s vykonem statni moci nebo Ze zpochybnuje toto zvlastni pouto. Vylouceni
béznych pracovnépravnich spor(, jez se tykaji platd, priplatkli nebo podobnych narokd, ze zaruk ¢lanku
6 Umluvy je v zasadé neospravedInitelné. Tyto zasady Soud uplatfiuje na statni zaméstnance v Sirokém
smyslu, véetné soudct (Baka proti Madarsku, ¢. 20261/12, rozsudek velkého senatu ze dne 23. ¢ervna
2016, § 103-104). Pracovni vztah soudcl ke stdtu musi byt vniman ve svétle poZzadavku soudcovské
nezavislosti. V tomto kontextu se proto ,,zvlastni dlivérou a loajalitou” mysli oddanost idejim pravniho
statu a demokracie, nikoli loajalita vici drziteldm statni moci. Naopak soudci musi stat pfi vykonu svych
funkci stranou ostatnich sloZzek moci.

Tymiz kritérii se fidi pracovni spory soudc( se statem, at uz se tykaji jejich jmenovani (Jurici¢ proti
Chorvatsku, ¢. 58222/09, rozsudek ze dne 26. ¢ervence 2011), kariérniho postupu (DZidZeva-
Trendafilova proti Bulharsku, ¢. 12628/09, rozhodnuti ze dne 9. fijna 2012), pfevedeni k jinému soudu
(Tosti proti Itdlii, ¢. 27791/06, rozhodnuti ze dne 12. kvétna 2009), pozastaveni vykonu funkce (Paluda
proti Slovensku, ¢.33392/12, rozsudek ze dne 23. kvétna 2017, § 33-34), karného tizeni (Ramos Nunes
de Carvalho e Sd proti Portugalsku, ¢. 55391/13 a 2 dalsi, rozsudek velkého senatu ze dne 6. listopadu
2018, § 120) nebo propusténi (Oluji¢ proti Chorvatsku, ¢. 22330/05, rozsudek ze dne 5. dnora 2009,
§ 31-43), snizeni platu po odsouzeni za karné provinéni (Harabin proti Slovensku, ¢.58688/11,
rozsudek ze dne 20. listopadu 2012, § 118-123) ¢i dokonce odvolani z funkce v ramci statni spravy
soudU pfi zachovani postaveni soudce (Denisov proti Ukrajiné, ¢. 76639/11, rozsudek velkého senatu
ze dne 25. zati 2018, § 54).

b) PoutZiti téchto zdsad na projednavanou véc

Soud nepochyboval o tom, Ze pfedmétem fizeni byl spor o pravo stéZovatele coby ¢Elena NRS
pokracovat nerusené ve vykonu funkce, do které byl zvolen na pfedem stanovenou dobu. Toto pravo
plyne pfimo z Ustavy, podle nizZ jsou ¢clenové NRS voleni na Ctyrleté funkéni obdobi. Zakon o NRS platny
v dobé, kdy byl stéZovatel jmenovan, stanovil nadto taxativni vycet dlvodud, které mohly vést k
predéasnému zaniku mandatu (Umrti, rezignace, jmenovani do jiné soudni funkce a dosazeni vékové
hranice pro odchod do penze). Az do sporné novelizace zakona o NRS judikatura setrvale zd(razriovala
nedotknutelnost mandatu clen NRS. VIdda argumentovala, Ze tato novela byla reakci na nalez
z ¢ervna 2017, v némz Ustavni soud kritizoval, Ze funkéni obdobi jednotlivych ¢lenli NRS se casové
neprekryvaji, tj. nezacinaji a nekonci ke stejnému dni. Predmétny nalez byl dle Soudu vydan senatem,
jehoz ¢leny byli i soudci M. M. a L. M., oba jmenovani do funkce za nestandardnich okolnosti v rozporu
s pozadavkem ¢&lanku 6 Umluvy na ,soud ziizeny zakonem*“ (Xero Flor w Polsce sp. z o. o. proti Polsku,
¢. 4907/18, rozsudek ze dne 7. kvétna 289-291). Dany nalez sice kritizoval tehdejsi stav, ale
nenaznacoval, Ze by mél byt feSen predcasnym skoncenim mandatu nékterych ¢lenli NRS. Neztotoznil
se ani s argumentaci vlady, Ze sledovaného cile nebylo mozné dosahnout pfi sou¢asném respektovani
délky mandatu tehdejSich ¢lenG NRS. Podle Soudu stacilo zkratit funkéni obdobi v budoucnu
jmenovanych ¢lend, nebo naopak prodlouZzit mandat nékterym stavajicim c¢lenim. Soud konecéné
poukdzal i na ndzor nejvyssiho soudu vyjadreny v rozsudku z prosince 2019, podle kterého byly zmény
provedené novelizaci zakona o NRS protiustavni.

Ve svétle kritérii, které vytyCil ve véci Eskelinen, se ddle Soud zaobiral otazkou, zda ,pravo”
uplatriované sté7ovatelem mélo ,,ob&anskopravni“ povahu v autonomnim smyslu €l. 6 odst. 1 Umluvy.
Uvodem predeslal, Ze tato judikatura byla rozvinuta v kontextu bé&Znych pracovnépravnich sport mezi
Uredniky a organy verejné moci. Od té doby se pouZivd na mnoho typu sporl tykajicich se soudc,
jejich sluzby nebo kariéry, protoZe soudnictvi, i kdyZ neni soucasti bézné statni sluzby, tvofi soucast
typické verejné sluzby. Novym aspektem tohoto pfipadu je, Ze se netyka hlavni profesni Cinnosti
stéZovatele jako soudce, ale vykonu funkce voleného ¢lena NRS.

Soud vyuzil pfileZitosti a ddle rozpracoval prvni podminku tzv. Eskelinenova testu. Ta pozaduje, aby
pravni Uprava vyslovné vylucovala pfristup urcitého okruhu pracovnépravnich spor(l verejnych
zaméstnanc( a statu ze soudniho prezkumu. Tato podminka je podle Soudu zamérné prisna vzhledem
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k tomu, Ze jeji splnéni vede k vyvraceni domnénky o pouzitelnosti ¢lanku 6 na bézné pracovni spory se
statnimi zaméstnanci. V praxi byla také splnéna jen velmi vzacné. Soud uznal, Ze tento pristup neni ve
vsech situacich vhodny. Pfipustil proto, Ze prvni podminku Ize povaZovat za splnénou i bez vyslovného
ustanoveni pravniho radu, tedy i tam, kde ma vylouceni soudniho prezkumu implicitni povahu,
zejména pokud vyplyva ze systémového vykladu platného pravniho rdmce nebo celé pravni Upravy.

VIada argumentovala tim, Ze zakon o NRS nikdy nepocital s moznosti odvoldni proti zaniku funkce ¢lena
NRS. Polské pravo tak v této oblasti implicitné vylucovalo pfistup k soudu. StéZovatel naopak tvrdil, Ze
za situace, kdy zadné ustanoveni pravniho rfadu vyslovné pfistup k soudu nevylu¢ovalo, soudy se mély
jeho pripadem meritorné zabyvat. Soud nepovazoval za nutné tento rozpor vyjasnit, protoze v kazdém
pfipadé podle ného nebyla spInéna podminka druha.

V souvislosti s tim, zda mohlo byt vylouceni soudni ochrany prav stéZovatele za danych okolnosti
odlvodnéno objektivnimi divody v zadjmu statu, Soud zd(lraznil, Ze k tomu, aby vnitrostatni pravni
predpisy mohly vylougit plsobnost ¢l. 6 odst. 1 Umluvy, musi byt slu¢itelné s pozadavky pravniho stétu.
Tento koncept mimo jiné predpokladd, Ze zdsahy do prav vyplyvaji z pravnich norem s obecnou
pusobnosti (Baka proti Madarsku, cit. vySe, § 117). Tato podminka nebyla dodrzena v pfipadé novely
z roku 2017, kterd mifila na skupinu patnacti jasné identifikovatelnych osob — soudnich ¢lend NRS
zvolenych podle pfedchozi Gpravy. Soud pritom jiz dfive rozhodl, Ze zdkony pfijaté vici konkrétnim
osobdm jsou v pravnim staté nepripustné (Selahattin Demirtas proti Turecku (¢. 2), ¢. 14305/17,
rozsudek velkého sendtu ze dne 22. prosince 2020, § 269). Pfi zkoumani druhé podminky nelze odhlizet
od toho, Ze projednavana véc Uzce souvisi s nezavislosti soudd, ktera predpoklada autonomii NRS na
politickych vlivech. Odvolani nebo hrozba odvolani ¢lena NRS béhem funkéniho obdobi mize mit vliv
na nezavislost tohoto ¢lena pfi vykonu jeho soudcovské funkce.

Vzhledem k prominentnimu postaveni, které soudnictvi zaujima v demokratické spolecnosti, a
k vyznamu délby moci je nezbytné chranit predstavitele soudni moci pred opatfenimi ohrozujicimi
jejich nezavislost a autonomii. Z Umluvy nevyplyva povinnost zfidit soudcovskou radu jakoZto orgén
odpovédny za vybér soudcl. Avsak tam, kde byla zfizena, by organy statu mély respektovat jeji
nezavislost. Nezavislost soudni moci je tfeba chapat v inkluzivnim smyslu. Vztahuje se nejen na soudce
pfi jejich rozhodovaci Cinnosti, ale i na vykon jinych funkci, které Gzce souvisi s justiénim systémem.
Polska NRS ma podle Ustavy zarucovat nezavislost soudd a soudcl. Naplnovani tohoto poslani je stézi
mozné, pokud sama NRS nebude dostatecné nezavisld na vykonné a zdkonodarné moci. Vyznam
nezavislosti soudcovskych rad zdUraznuji také doporuceni Vyboru ministrd i dalSich organd Rady
Evropy. Kli¢ovou funkci NRS pfi zajistovani nezavislosti soudd je jeji vyluéna pravomoc navrhovat
kandidaty na jmenovani na vSech Urovnich soudnictvi. Formalné sice soudce jmenuje prezident, mize
tak ovsem Cinit pouze na zakladé doporuceni od NRS.

Soud se dale zaméfil na zménu zpUsobu volby soudnich ¢lend NRS, jeZ byla zavedena novelou z roku
2017. Podle té byla volba téchto ¢lent NRS v reZii Sejmu namisto shromazdéni soudcl. Ustavni soud
ve svém nalezu z ¢ervence 2007 shledal, Ze pravidla tykajici se volby soudci do NRS maji Ustavnépravni
vyznam, nebot de facto urcuji, zda bude tento klicovy organ nezavisly. Proto je podstatné, aby soudni
¢leny NRS volili sami soudci. Teprve v nalezu z c¢ervna 2017 Ustavni soud toto pravidlo zpochybnil a
konstatoval, Ze Ustava vyslovné neurcuje, kdo muze volit soudce do NRS, a proto je tato otdzka
vyhrazena zdkonodadrci. V dalSim nalezu z bfezna 2019 potom uUstavni soud potvrdil Ustavnost novely
zakona z roku 2017 pfiznavajici Sejmu pravomoc volit soudni ¢leny NRS.

Soud vyslovil pochybnosti o legitimité tohoto ndlezu. Odkazal zejména na rozsudek nejvyssiho soudu
z prosince 2019, ve kterém shledal, Ze takto ustavend NRS neskyta dostatecné zaruky nezavislosti,
nebot je zcela v podruéi zdkonodarné a vykonné moci, které maji rozhodujici vliv na slozeni NRS.
Fakticky jmenovaly 23 z 25 ¢lenl tohoto organu. Podle nejvyssiho soudu tato situace vedla k natolik
flagrantnimu naruseni délby moci, Ze NRS pfestala byt nezavislym orgdnem. K témuz zavéru pozdéji
dospél i nejvyssi spravni soud, ktery k tomu doplnil, Ze kroky zdkonodarce byly motivovany zamérem
podrobit NRS urcité formé dohledu ze strany parlamentni vétSiny. S ohledem na oba vySe uvedené
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rozsudky Soud pritakal, Ze zasadni zmény ve zpUsobu volby soudnich ¢len NRS fakticky znamenaji, ze
tento organ ji neni apoliticky a nezavisly.

Soud proto dospél k zavéru, Zze druhd podminka testu Eskelinen nebyla splnéna. Vynéti situace, v niz
se ocitl stéZovatel, z mozZnosti soudniho prezkumu nebylo odlvodnéné objektivnimi divody v zajmu
statu. Branéni stéZovateli, aby hdjil své pravo pokracovat ve vykonu funkce v NRS po celé ctyti roky,
pravo Uzce spojené s nezavislosti soudnictvi, nelze v pravnim staté povazovat za legitimni zajem.
Soudci, stejné jako ostatni ob¢ané, maji pravo na ochranu pfed svévoli ze strany zdkonoddrné a
vykonné moci a pouze dohled nezdvislého soudniho orgdnu nad zakonnosti opatfeni, jako je pfedcasné
odvolani z funkce, mizZe zajistit, Ze tato ochrana bude Ucinna. Soud proto rozhodl, Ze ¢l. 6 odst. 1
Umluvy je ve své ob&anskopravni sloZzce na projednévanou situaci pouzitelny.

(ii) K odtivodnénosti
a) Obecné zasady

Soud uvodem zdUraznil, Ze pravni stat patfi mezi zakladni charakteristiky demokratické spolec¢nosti.
Pozadavky, které z tohoto pojmu vyplyvaji, jsou vlastni véem &ldankim Umluvy. Pravo na spravedlivy
proces podle ¢l. 6 odst. 1 Umluvy je tieba vykladat ve svétle preambule Umluvy, ktera ve své relevantni
Casti prohlasuje pravni stat za soucdst spolecného dédictvi smluvnich stat(l. Svévole je pfimym
popfenim tohoto pojeti, a proto je v pravnim staté nepfipustnd. V tomto smyslu je Umluva v podstaté
nastrojem pravniho statu.

Pravo na pfistup k soudu je nedilnou sou&asti prava na spravedlivy proces podle €l. 6 odst. 1 Umluvy
(Golder proti Spojenému krdlovstvi, ¢. 4451/70, rozsudek pléna ze dne 21. Gnora 1975, § 28-36). Bez
pfistupu k nezdvislému a nestrannému soudu vyvstdva v podstaté vidy otdzka souladu s pravnim
statem. Presto pravo na pfistup k soudim neni absolutni a mlze podléhat omezenim. Ta vSak nesméji
omezovat pristup jednotlivce k soudni ochrané prav takovym zplsobem nebo v takovém rozsahu, aby
tim byla dotéena samotna podstata tohoto prava. Jakakoliv omezeni nebudou slucitelna s ¢l. 6 odst. 1,
ledaze sleduji legitimni cil a existuje pfiméreny vztah proporcionality mezi pouzitymi prostfedky a
cilem, jehoz ma byt dosazeno (Zubac proti Chorvatsku, ¢. 40160/12, rozsudek velkého senatu ze dne
5. dubna 2018, § 78).

b) Poutziti téchto zdsad na projednavanou véc

Soud ponechal vyse otevienou otazku, zda byla splnéna prvni podminka Eskelinenova testu. Na poli
odlvodnénosti nicméné vzal na zfetel argumentaci vlady, Ze byl stéZovatelGv ptistup k soudu podle
vnitrostatniho prava vyloucen, a to jak podle plvodni Upravy pred skoncenim jeho funkéni obdobi
v NRS, tak po prijeti sporné novely. Soud tak musel posoudit, zda bylo vynéti ze soudniho prezkumu
odlvodnéné v souladu s obecnymi zdsadami plynoucimi z judikatury.

Vlada zadné divody ospravedlnujici absenci soudniho prezkumu neuvedla.

Soud vyjadfil nazor, Ze podobné procesni zaruky, jaké by mély byt k dispozici v pfipadé odvolavani
soudcl, se maji uplatnit i v pfipadé predcasného ukonceni ¢lenstvi soudce v NRS. Déle zduraznil
potfebu chranit autonomii NRS, zejména v zaleZitostech tykajicich se jmenovani soudcl, pred vnéjsimi
politickymi vlivy. Soud vzal proto v Uvahu silny vefejny zajem na zachovani nezdvislosti soudnictvi a
respektovani zasad pravniho statu. Prihlédl téz k celkovému kontextu reforem polské justice, které
mély za cil oslabeni nezdvislosti soudnictvi, pocinaje vaznymi nesrovnalostmi pti volbé soudcl
ustavniho soudu v prosinci 2015, dale zejména prestavbu NRS a zfizeni novych senatt nejvyssiho soudu
pfi soucasném rozsifeni kontroly ministra spravedlnosti nad soudy a posileni jeho kdrné pravomoci.
V dusledku postupnych reforem bylo soudnictvi vystaveno takovym zdsahim moci vykonné a
zakonodarné, Ze tim byla jeho nezavislost podstatné ochromena. Pfipad stéZovatele je pouze jednim
z prikladl tohoto obecného trendu.

S ohledem na tyto skutecnosti Soud konstatoval, Ze byla narusena samotna podstata stéZovatelova
prava na pfistup k soudu. K porudeni ¢l. 6 odst. 1 Umluvy tedy doslo.



11l. OdliSna stanoviska

K rozsudku pfipojil souhlasné stanovisko soudce Lemmens. V ném zd(raznil, Ze v ramci druhého kroku
testu, jimZ se hodnoti, zda je €l. 6 odst. 1 Umluvy na dané Fizeni pouZitelny, nemusi stéZovatel prokazat
existenci prava majiciho oporu ve vnitrostatnim pravnim radu. Postacuje, Ze v dané véci existovalo
,hajitelné” prévo. Pokud jde o otdzku obéanské povahy prava, vyjadfil presvédceni, Ze se vétSina méla
zabyvat splnénim prvni podminky Eskelinenova testu, tj. vylukou ze soudniho pfezkumu, nikoli rovnou
prejit k podmince druhé.

Soudci Serghides a Felici se ve svém spole¢ném castecné nesouhlasném stanovisku ohradili proti tomu,
Ze velky sendt nepfiznal stéZovateli spravedlivé zadostiucinéni z titulu nemajetkové Ujmy, protoze
povazoval pfiznivé rozhodnuti za vhodnou a postacujici formu napravy.

Polsky soudce Wojtyczek ve svém nesouhlasném stanovisku kritizoval praxi rozsifovani vécné
plsobnosti ¢ldnku 6 Umluvy na vefejnopravni spory, které jsou nazirany jako véc soukromého zajmu.
Nositelé verejné moci tak mohou, pokud jde o stejné Ciny nebo situace, kumulovat vyhody vefejné
moci a individualni prava; soubézné vystupuji jako nositelé vefejné moci i jako nositelé subjektivnich
prav. Projedndvana véc dle ného ilustruje, jak eroze pravniho statu na vnitrostatni Urovni muze
kontaminovat i respektovani zasad pravniho statu na mezindrodni Urovni. Kromé toho se Soud vyhnul
rozsouzeni nejzasadnéjsi otazky predlozené stéZovatelem, zda z €lanku 6 plyne prdvo na pfistup k
soudu, ktery je opravnén prezkoumat primarni pravni pfedpisy a prohlasit je za neplatné.
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