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č. j. 11 Kss 4/2009 – 92 

Navrhovatel:
Nejvyšší správní soud, se sídlem Moravské nám. 6, Brno 
Účastníci řízení:
Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, se sídlem Sněmovní 4, Praha 1

Senát Parlamentu České republiky, se sídlem Valdštejnské nám. 17, Praha 1

N á v r h    podaný podle čl. 95 odst. 2 Ústavy České republiky (dále jen „Ústava“) a § 64 odst. 3 zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu (dále jen „zákon o Ústavním soudu“), na zrušení zákona č. 7/2002 Sb., ve znění zákona č. 314/2008 Sb., o řízení ve věcech soudců a státních zástupců, 

č t y ř i k r á t

Příloha: Srovnání úprav kárného řízení soudců ve vybraných evropských státech (analýza ze dne 22. 9. 2009 vypracovaná oddělením dokumentace a analytiky Nejvyššího správního soudu) 
I. Rekapitulace dosavadního řízení

Dne 16. 2. 2009 podal ministr spravedlnosti v souladu s § 8 odst. 2 písm. b) zákona č. 7/2002 Sb., v platném znění (dále jen „zákon č. 7/2002 Sb.“) u Nejvyššího správního soudu návrh na zahájení řízení o kárné odpovědnosti JUDr. J. S., soudce Okresního soudu v Chomutově. V průběhu řízení byl kárně obviněným soudcem v podání ze dne 11. 6. 2009 vznesen návrh na přerušení řízení a předložení věci Ústavnímu soudu pro rozpor ustanovení § 21 a případně celé části III. zákona č. 7/2002 Sb. s ústavním pořádkem. Tento rozpor shledával JUDr. S. v nemožnosti podat proti rozhodnutí vydanému v kárném řízení opravný prostředek. Kárný senát Nejvyššího správního soudu 11 Kss (dále jen „kárný senát“) o tomto návrhu jednal v neveřejném jednání dne 19. 8. 2009 a rozhodl se předložit věc dle čl. 95 odst. 2 zákona č. 1/1993 Sb., Ústavy České republiky (dále jen „Ústava“) Ústavnímu soudu. Přestože bylo shledáno neústavním zejména ustanovení § 21 zákona č. 7/2002 Sb., je dle názoru kárného senátu s tímto ustanovením natolik organicky svázána celá úprava, že případný rozpor tohoto ustanovení s ústavním pořádkem dopadá na celý zákon jako celek. Koncepce modelu jednoinstančního řízení je otázkou celé zákonné úpravy, shledaný rozpor s ústavním pořádkem by nemohl být odstraněn pouze zrušením § 21 zákona č. 7/2002 Sb. Z toho důvodu je navrhováno zrušení celého zákona č. 7/2002 Sb.  

II.  Aplikace ustanovení upravujících jednoinstanční řízení  Nejvyšším správním soudem v řízení o kárné odpovědnosti soudců (aktivní legitimace navrhovatele)

Důvodem rozporu stávající úpravy kárného řízení s ústavním pořádkem je dle kárného senátu vedení řízení pouze v jednom stupni, což je v zákoně č. 7/2002 Sb. vyjádřeno zejména v § 21 tohoto zákona. Před samotným posouzením, zda tato úprava je či není v souladu s ústavním pořádkem, byl kárný senát povinen v souladu s čl. 95 odst. 2 Ústavy  zvážit, zda vůbec bude ustanovení, jejichž protiústavnost napadá, při svém rozhodnutí ve věci samé aplikovat. 

Kárný senát o návrhu, kterým se zahajuje řízení ve věci kárné odpovědnosti soudců, vede řízení dle předmětných ustanovení zákona č. 7/2002 Sb. a přiměřeně dle ustanovení trestního řádu, v jehož rámci činí veškeré potřebné úkony ke zjištění skutkového i právního stavu věci, jeho posouzení a vydání rozhodnutí. Po vydání rozhodnutí poučuje účastníky řízení, že proti jeho rozhodnutí nejsou opravné prostředky přípustné. Dle názoru kárného senátu nespočívá bezprostřední aplikace § 21 zákona č. 7/2002 Sb. v podání procesního poučení o neexistenci opravného prostředku účastníkům, ale promítá se do celého průběhu řízení tím, že pouze jím vedené řízení je jediným prostorem pro uplatnění práv a povinností vyplývajících z kárného řízení. 

Probíhá-li řízení ve věcech kárné odpovědnosti soudců v jednom stupni a je-li postup soudu v řízení upraven konkrétními ustanoveními zákona, pak je nutno logickým výkladem dovodit, že veškerá ustanovení upravující procesní postup soudu jsou aplikována v tomto jediném stupni řízení. Pokud by je neaplikoval senát rozhodující v tomto jediném stupni řízení, pak by nebyla aplikovatelná vůbec. Žádný soud ani jiný orgán v těchto věcech dle platné právní úpravy nerozhoduje, jinými slovy nikdo jiný není příslušný aplikovat ustanovení zákona č. 7/2002 Sb., která upravují postup soudu v řízení. Ustanovení  § 21 zákona č. 7/2002 Sb. je tak bezezbytku aplikováno v každém vedeném řízení, neboť veškeré úkony v řízení o kárné odpovědnosti soudců jsou činěny výhradně v jednom stupni řízení a jakýkoliv úkon kárného senátu již následně nebude předmětem přezkumu jiným soudem. 

Případný výklad, podle něhož kárný senát při svém rozhodování ustanovení § 21 zákona č. 7/2002 Sb. neaplikuje, by vedl k absurdnímu závěru, že toto ustanovení není aplikováno nikdy. Je přitom zcela zřejmé, že stav, kdy soud rozhoduje po změně zákona v určitých věcech v jednom stupni řízení namísto původních dvou, se bezprostředně dotýká jeho rozhodovací činnosti, a tento soud tedy má právo nechat posoudit ústavnost této změny zákona Ústavním soudem. Dle opačného výkladu by soud při změně zákona dotýkající se víceinstančnosti řízení neměl nikdy právo využít při rozhodování v daných věcech čl. 95 odst. 2 Ústavy a musel by se řídit zákonem i přes pochybnosti, zda jím vedené jednostupňové řízení je v souladu s ústavním pořádkem. To by ovšem ve svém důsledku znamenalo popření jiné ze základních povinností soudce, která je zakotvena v čl. 95 odst. 1 Ústavy a § 79 odst. 1 zákona č. 6/2002 Sb., o soudech a soudcích, v platném znění (dále jen „zákon o soudech a soudcích“), že soudce je při svém rozhodování vázán zákonem.   

Kárný senát dospěl k závěru, že návrh dle čl. 95 Ústavy zpochybňující ústavnost jednostupňového řízení nemůže vznést v jiné fázi řízení, neboť vydáním a doručením jeho rozhodnutí je řízení ukončeno, žádné další nenásleduje. Nelze tedy vyčkat případného podání opravného prostředku proti rozhodnutí, neboť by v této věci již neběželo řízení, v jehož rámci by mohl být kárným senátem podán návrh Ústavnímu soudu. V této věci se kárně obviněný soudce výslovně dovolává toho, aby mu nebyla upřena možnost bránit se proti rozhodnutí kárného senátu opravným prostředkem, respektive zákonnou úpravu zakotvující nepřípustnost opravného prostředku označuje neústavní. Dle kárného senátu je proto nepřijatelné, aby za situace, kdy se s výtkami neústavnosti ztotožnil, byl povinen vést řízení dle zákona, který je dle jeho názoru v rozporu s ústavním pořádkem. 


Ze shora uvedeného je dostatečně patrno, že kárný senát Nejvyššího správního soudu ve věci předkládané Ústavnímu soudu ustanovení § 21 zákona č. 7/2002 Sb. bezpochyby aplikuje. Při předběžném projednání věci dospěl k závěru, že toto ustanovení a v důsledku toho i celý zákon č. 7/2002 Sb., v němž je model jednoinstančního řízení promítnut, je v rozporu s ústavním pořádkem České republiky.  


Nejvyšší správní soud si je plně vědom skutečnosti, že jeho návrh spadá do oblasti tzv. konkrétní kontroly norem, tj. že je oprávněn napadnout pouze ta zákonná ustanovení, která musí přímo aplikovat. Pokud by tomu tak nebylo, nebyl by k podání návrhu aktivně legitimován.

V nyní projednávané věci se nicméně domnívá, že je namístě přezkoumat zákon č. 7/2002 Sb. jako celek, nejen ustanovení § 21 tohoto zákona. K tomuto závěru vede navrhovatele skutečnost, že předmětná zákonná úprava je protiústavní ve svojí komplexnosti, tj. že nelze označit za ustanovení toliko některé/á její ustanovení, jelikož všechna tato ustanovení  vyvolávají multiplikační efekt.

V této souvislosti je rovněž vhodné připomenout, že podobným způsobem postupoval Ústavní soud ve věci vedené  pod sp. zn. Pl. ÚS 16/99 (sv. 22, str. 329 a násl.), kdy se rovněž jednalo o konkrétní kontrolu norem a Ústavní soud zrušil celou část pátou o. s. ř. (tj. i ustanovení, která v řešených případech neměla být vůbec aplikována). Přitom Ústavní soud uvedl, že „z uvedených důvodů rozhodlo plénum Ústavního soudu o zrušení celé části páté o. s. ř., neboť zmíněné deficity ústavnosti  nelze podle jeho názoru smysluplně  řešit dílčími derogacemi. Činí tak s vědomím, že řada ustanovení této části a institutů v ní upravených neústavními nejsou a budou v té či oné podobě přítomny i v úpravě nové. Stejně tak si je Ústavní soud vědom legislativní obtížnosti řešení popsaných ústavních deficitů, na druhé straně však je nucen připomenout, že na neústavnost dílčích problémů poukazoval v řadě svých senátních i plenárních rozhodnutí, kdy zejména připomínal, že není jeho úkolem suplovat neexistující Nejvyšší správní soud, interpretovat obyčejné, zejména správní, právo a poskytovat soudní ochranu  jako jediná soudní instance. Proto po zvážení všech apelů, které v minulosti ve směru k moci výkonné a zákonodárné učinil, a poté, co vzal na vědomí stav prací na reformě správního soudnictví, rozhodl se odložit vykonatelnost zrušujícího výroku do 31. 12. 2002. Přitom je Ústavní soud přesvědčen o potřebě delší legisvakance u takto zásadní změny, z čehož plyne, že přijetí nové úpravy je úkolem ještě pro tento zákonodárný sbor.“

Domníváme se, že podobný postup Ústavního soudu je plně namístě rovněž v nyní předkládané věci.

III.  Protiústavnost napadené zákonné úpravy


V úvodu kárný senát považuje za nutné nejprve v krátkosti nastínit historii a charakter řízení o kárné odpovědnosti soudců v České republice po roce 1989. 

Od 1. 12. 1991 do 1. 4. 2002 upravoval řízení o kárné odpovědnosti soudců zákon č. 412/1991 Sb. Kárnými soudy byly veškeré krajské a vrchní soudy a Nejvyšší soud, přičemž zde rozhodovaly pětičlenné senáty jmenované na dobu tří let předsedou příslušného soudu ze soudců tohoto soudu. Proti rozhodnutím kárných senátů krajských a vrchních soudů bylo možno podat odvolání, o kterém rozhodoval kárný senát vrchního soudu (v případě odvolání proti rozhodnutí kárného senátu krajského soudu), nebo kárný senát Nejvyššího soudu (bylo-li rozhodováno o odvolání proti rozhodnutí kárného senátu vrchního soudu). Proti rozhodnutí kárného senátu Nejvyššího soudu nebylo odvolání přípustné. 

Právní úprava kárné odpovědnosti soudců dle zákona č. 412/1991 Sb. však nebyla shledána vyhovující, což je výslovně uvedeno v důvodové zprávě k zákonu č. 7/2002 Sb., který nově upravil řízení o kárné odpovědnosti soudců. Za důvod změny systému byla mimo jiné označována ta skutečnost, že stávající právní úprava vylučovala možnost podat odvolání v případech, kdy v prvním stupni o kárném návrhu rozhodoval Nejvyšší soud. Zákon č. 7/2002 Sb. tedy nově upravil systém kárného řízení ve věcech soudců tak, že agenda v prvním stupni byla soustředěna u pětičlenných kárných senátů vrchních soudů, proti všem rozhodnutím bylo tedy přípustné odvolání, o kterém rozhodoval též pětičlenný kárný senát Nejvyššího soudu. 

Práva podat odvolání využívali nejen kárně stíhaní soudci, ale též kární žalobci či ministr spravedlnosti. Proti celkem 250 rozhodnutím vydaným v období let 2002 – 2008 v kárném řízení v prvním stupni oběma vrchními soudy bylo k Nejvyššímu soudu podáno 108 odvolání, což přestavuje 43,20 % případů. V celkem 31 případech byla odvolání úspěšná. 

Zákonem č. 314/2008 Sb. zákonodárce přistoupil ke změně tohoto systému, přičemž z důvodové zprávy nelze jednoznačně určit důvod změny dvojstupňového modelu řízení na jednostupňový. V důvodové zprávě k zákonu č. 314/2008 Sb. se konstatuje, že právo na apelaci v kárném řízení soudců není zákonem ani závaznou mezinárodní smlouvou upraveno. S tímto názorem lze v obecné rovině souhlasit. Dle názoru kárného senátu je však pro objektivní posouzení vznesené otázky nutno porovnat právo na přístup k soudu jako součást práva na spravedlivý proces v řízení o kárné odpovědnosti soudců v době před účinností zákona č. 314/2008 Sb. a po ní podrobit standardnímu testu proporcionality, tj.  posoudit, zda změna úpravy sleduje legitimní cíl a zda je poměr mezi tímto cílem a použitými prostředky přiměřený, a dále zejména, zda nová právní úprava zakotvující jednostupňové řízení o kárné odpovědnosti soudců je obsahově konzistentní a jednoznačná tak, aby řízení vedené dle této úpravy zaručovalo právo na spravedlivý proces bez jakýchkoliv pochybností. 


V této souvislosti je vhodné připomenout, že Ústavní soud ve své dřívější judikatuře jasně dovodil, že jednoinstanční soudní přezkum zásadně není protiústavní (viz např. nález sp. zn. III. ÚS 150/03, sv. 31, str. 156, a další judikáty zde citované). Nelze však přehlédnout, že závěr o chybějící  protiústavnosti  Ústavní soud vždy podepřel konstatováním, že  jednoinstančnost lze akceptovat u bagatelních věcí (poznámka: v citovaném případě Ústavní soud rozhodoval o uhrazených nákladech za odtah vozidla ve výši 870 Kč). Dle názoru kárného senátu není třeba argumentačně prokazovat, že kárná řízení ve věcech soudců a státních zástupců a zejména možná rozhodnutí v těchto řízeních vydaná nelze považovat za bagatelní věci v tom smyslu, který měl na mysli Ústavní soud.  Již z povahy věci je totiž patrno, že svojí povahou jsou tato řízení spíše trestní povahy (aplikuje se při nich ostatně nikoliv náhodou trestní řád). Je proto nutno odmítnout např. srovnání nyní napadané zákonné materie s ustanovením § 202 odst. 2 o. s. ř., podle níž je odvolání nepřípustné  proti rozsudku, jímž bylo rozhodnuto  o peněžitém plnění nepřevyšujícím 2 000 Kč.


Dle názoru kárného senátu je možno tvrdit, že  odporuje principu racionálního zákonodárce, pakliže jeden právní předpis zakotvuje obligatorní dvojinstančnost v jakýchkoliv případech, kdy „hodnota sporu“ převyšuje již 2 000 Kč, a na straně druhé u kárného řízení, kdy majetková sankce, sankce profesní a sankce prestižní může být mnohonásobně intenzivnější a citelnější, tato dvojinstančnost zaručena není. Je nutno též poukázat na garanci dvoustupňoného soudního přezkumu i u nejjednodušších přestupků či správních deliktů, resp. ve věcech služebních poměrů.

Kárně obviněnému soudci nepochybně náleží právo na spravedlivý proces zakotvené v  čl. 36 odst. 1 Listiny základních práv a svobod (dále jen „Listina“), přičemž součástí tohoto práva je i právo na přístup k soudu (viz např. nález ÚS, publikovaný pod č. 92/2000 Sb.: „Ústavní soud ve svých rozhodnutích zdůrazňuje, že právo na přístup k soudu chráněné čl. 36 odst. 1 Listiny a čl. 6 odst. 1 Úmluvy zaujímá v každé demokratické společnosti natolik významné místo, že nepřichází v úvahu ani jeho zužující výklad, ani formální interpretační přístupy.“). O aplikaci čl. 36 odst. 1 Listiny na řízení dle zákona č. 7/2002 Sb. není důvodu pochybovat. V minulosti panovaly různé názory na řešení otázky, zda se na kárné řízení ve věcech soudců vztahuje ochrana čl. 6 Evropské úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod, publikované pod č. 209/1992 Sb. (dále jen „Úmluva“). Judikatura Evropského soudu pro lidská práva (dále jen „ESLP“) relativně dlouhou dobu setrvávala na závěru, že otázky kárného řízení soudců a státních zástupců jakožto zvláštní disciplinární řízení nespadají pod jurisdikci čl. 6 Úmluvy. Tento názor byl však zásadně prolomen rozhodnutím ESLP ze dne 14. 4. 2007 ve věci Vilho Eskelinen a další v. Finsko. Toto rozhodnutí koncipovalo obecné principy, z nichž je nutno vycházet při posouzení, v jakých případech je čl. 6 Úmluvy na spory vedené státními zaměstnanci aplikovatelný. Z rozhodnutí vyplývá, že čl. 6 Úmluvy není aplikovatelný pouze v případech, kdy jsou současně splněny následující dvě podmínky: a) přístup k soudu je v předmětných věcech vyloučen na základě vnitrostátního práva; b) vyloučení tohoto přístupu k soudu musí spočívat na objektivních důvodech souvisejících se zájmy státu. Česká republika bezpochyby ve věcech projednávání kárných provinění soudců umožnila přístup k soudu, což dle kritérií věci Eskelinen vede nejen k aplikaci čl. 6 odst. 1 Úmluvy, ale též ostatních práv zaručených Úmluvou. Tento názor byl jednoznačně potvrzen v rozsudku ESLP ze dne 5. 2. 2009 ve věci Olujić proti Chorvatsku, v němž soud aplikoval kritéria vyslovená ve věci Eskelinen na disciplinární řízení se soudci a přiznal účastníkům těchto řízení ochranu čl. 6 Úmluvy.      

Z výše uvedeného vyplývá, že řízení ve věcech kárné odpovědnosti soudců podléhá čl. 6 Úmluvy a stát je dle závazků mezinárodního práva povinen poskytnout jeho účastníkům patřičné záruky. V souladu s judikaturou ESLP tak je možno kárný návrh vznesený dle zákona č. 7/2002 Sb. a na jeho základě vedené řízení považovat za trestní obvinění ve smyslu čl. 6 odst. 1 Úmluvy. Tento závěr vyplývá z aplikace kritérií identifikovaných ESLP ve věci Engel a další v. Nizozemí (rozsudek ze dne 8. 6. 1976). Dle prvního kritéria je posuzována vnitrostátní kvalifikace projednávaného skutku. Kárné provinění definuje zákon č. 6/2002 Sb., o soudech a soudcích, nikoli trestní zákon, v citovaném rozhodnutí ve věci Engel a další v. Nizozemí je však výslovně zmíněna formální a relativní povaha tohoto kritéria. Podle druhého hlediska se hodnotí podstata protiprávního jednání. V této souvislosti je dle názoru kárného senátu v ustanovení § 87 zákona o soudech a soudcích možno seznat zakotvení pravidel obecné povahy, v nichž stát vyjadřuje nesouhlas s určitým jednáním (byť pouze příslušníka určité skupiny osob) a spojuje je s uložením sankce jako obecným znakem trestního obvinění. Třetí kritérium tzv. „engelovského testu“ představuje hodnocení stupně závažnosti sankce, která hrozí za protiprávní jednání. Je zřejmé, že v řízení o kárné odpovědnosti soudce nehrozí obviněnému soudci trest odnětí svobody, avšak může mu být uloženo kárné opatření v podobě snížení platu v nezanedbatelné výši a především trest zbavení funkce, jenž  způsobuje vážné a dlouhodobé následky (k tomu podrobněji níže). Závěru o posuzování kárného řízení soudců jakožto trestního obvinění ve smyslu čl. 6 odst. 1 Úmluvy pak odpovídá také ustálená judikatura Ústavního soudu, který opakovaně disciplinární řízení podřadil pod „trestní obvinění“, a to např. v nálezu ze dne 27. 6 . 2001, sp. zn. Pl. ÚS 16/99, v nálezu ze dne 17. 1. 2001, sp. zn. Pl. ÚS 9/2000, či v nálezu ze dne 16. 4. 2003, sp. zn.  I. ÚS 181/01.  

Na základě výše uvedeného tak lze shrnout, že soudci v řízení o kárné odpovědnosti dle zákona č. 7/2002 Sb. mají právo na spravedlivý proces, jehož nepochybnou součástí je i přístup k soudu. Z  čl. 2 Protokolu č. 7 Úmluvy dále vyplývá, že v trestních věcech je přístup k více stupňům soudů v řízení považován za podmínku spravedlivého procesu. Je tedy zřejmé, že otázka instančnosti řízení je ve vztahu k právu na přístup k soudu relevantní. Právo na přístup k soudu však není absolutní. Může podléhat legitimním omezením, jako jsou zákonné promlčecí lhůty, nařízení stanovující záruky judicatum solvi a předpisy týkající se nezletilých a duševně postižených. Je-li přístup k soudům omezen zákonem nebo administrativní praxí, je nutno dle čl. 6 odst. 1 Úmluvy zkoumat, zda se omezení dotýká samotné podstaty práva a zejména, zda sleduje legitimní cíl a zda je poměr mezi tímto cílem a použitými prostředky přiměřený (k tomu shodně Hubálková, E.; Evropská úmluva o lidských právech a Česká republika; Linde Praha 2003; str. 151). Nemožnost podat opravný prostředek tedy je nutno považovat za omezení přístupu k soudu – otázkou pak zůstává, zda ve smyslu výše uvedeném sleduje legitimní cíl a zda byly použity přiměřené prostředky. 

 Došlo-li zákonem č. 314/2008 Sb. ke změně řízení z dvojstupňového na jednostupňové, změnil se tím v každém případě i přístup kárně obviněných soudců k soudu. Je tedy nutno posoudit, zda tato změna, týkající se práva na spravedlivý proces, sledovala legitimní cíl a byla provedena přiměřenými prostředky, a zda nově nastolený stav je v souladu s ústavním pořádkem. Jestliže byl přístup k soudu v řízení o kárné odpovědnosti soudců koncipován určitým způsobem a v určitém standardu, není legitimní jej snížit pouze s tím odůvodněním, že nová úroveň přístupu k soudu se nachází na přípustném minimu. Onu minimální hranici v předmětné věci představuje právě jednoinstančnost řízení. Nicméně, jak je podrobně rozebráno níže, dosažení této minimální úrovně může za určitých okolností znamenat kompromis a ustoupení dalším ze složek práva na spravedlivý proces či jiným základním právům. Nemůže však obstát jako jediný legitimní cíl změny. Významnou otázkou též zůstává, zda v případě, kdy disciplinární řízení soudců jako jediné profesní skupiny je koncipováno s výrazně nižšími procesními standardy a bez uvedení legitimních důvodů, toto nevede k narušení soudcovské nezávislosti.

V obecné části důvodové zprávy k zákonu č. 314/2008 Sb. je zefektivnění práce justice uvedeno jakožto hlavní účel změny úpravy kárného řízení. Ve zvláštní části důvodové zprávy je k odůvodnění nahrazení dvojstupňového řízení jednostupňovým konstatováno následující: a) ani v minulosti neupravovaly zákony týkající se kárné odpovědnosti soudců ve všech případech právo na odvolání; b) na mezinárodní úrovni existuje k otázce instančnosti kárného řízení soudců několik dokumentů, které jsou však nezávazné. Jediným dokumentem, který výslovně zakládá právo na přezkum rozhodnutí vydaného v kárném řízení soudců, je Evropská charta o statutu soudců [European Charter on the Statute for Judges], přijatá ve Štrasburku ve dnech 8. - 10. července 1998;   c) ochrana práva na spravedlivý proces dle čl. 6 odst. 1 Úmluvy nezahrnuje s výjimkou trestních věcí právo na opravný prostředek; d) v zahraničí, zejména v zemích anglosaského práva, se řízení o kárné odpovědnosti soudců často odehrává v jednom stupni řízení.   

Tento rozbor je ve zvláštní části důvodové zprávy k zákonu č. 314/2008 Sb. ukončen následujícími závěry: „Z mezinárodněprávních závazků České republiky, z práva Evropské úmluvy o lidských právech, judikatury Evropského soudu pro lidská práva a konečně ani ze srovnání s jinými modely neplyne požadavek, aby musela být dána možnost apelace v podobném typu řízení, tedy že by proti rozhodnutí o odvolání soudce či soudního funkcionáře muselo být přípustné odvolání. ... Z těchto důvodů bylo do návrhu zařazeno jednostupňové řízení ve věcech soudců ...“. 

Dle názoru kárného senátu však v uvedené argumentaci absentuje legitimní důvod a cíl natolik závažné změny právní úpravy řízení o kárné odpovědnosti soudců, jakou je zákonné omezení práva na přístup k soudu ze dvou na jednu instanci řízení. S argumentací předestřenou v důvodové zprávě nelze z mnoha důvodů souhlasit. Především je sporný závěr, že zavedení jednostupňového řízení ve věcech kárné odpovědnosti soudců nebrání žádný z mezinárodních závazků České republiky a že i v zahraničí existují v podobných věcech modely pouze jednostupňového řízení. Kárný senát se s tímto odůvodněním neztotožňuje, naopak je toho názoru, že ke snížení úrovně základního práva, kterým právo na spravedlivý proces nepochybně je, na jeho minimální úroveň může dojít pouze z legitimních důvodů a za účelem dosažení legitimního cíle. Náležité odůvodnění právní úpravy měnící rozsah základního práva je nutné i vzhledem k vývoji právních úprav v demokratických státech, v nichž je dosažený standard základních práv rozšiřován a nikoli omezován. Nutnost trvat na požadavku uvedení důvodů vedoucích ke změně již zakotveného základního práva vyplývá též z čl. 4 odst. 4 Listiny, podle něhož při používání ustanovení o mezích základních práv a svobod musí být šetřeno jejich podstaty a smyslu. Je proto nutné znát důvody omezení základního práva, aby bylo možno ověřit, zda toto omezení není zneužíváno k jiným účelům, než pro které bylo stanoveno.

Zde je třeba rovněž připomenout, že Ústavní soud vyjádřil opakovaně zásadu (viz např. nález publikovaný pod č. 403/2002 Sb.), podle níž žádnou novelu Ústavy nelze interpretovat v tom smyslu, že by jejím důsledkem bylo omezení již dosažené procedurální úrovně ochrany základních práv a svobod. Domníváme se, že podobným způsobem je třeba přistupovat i k posuzování ústavnosti „jednoduchých“ zákonů:  vždy je nutno hodnotit vývoj procedurální ochrany základních práv a k jejímu snížení lze zásadně přistoupit toliko ve výjimečných případech a na základě velmi silných a legitimních důvodů. Tvrdíme, že v daném případě pro snížení procedurální ochrany práv soudců a státních zástupců v kárném řízení žádné takto přesvědčivé a legitimní důvody dány nebyly a nebyly v průběhu legislativního procesu ostatně ani uváděny.

Argumentace obsažená v důvodové zprávě k této části zákona č. 314/2008 Sb. je totiž postavena na logice, že není-li něco výslovně zakázáno, je v zásadě možné to provést. Kárný senát se však domnívá, že pokud bylo předchozí právní úpravou v řízení o kárné odpovědnosti soudců zakotveno právo na přístup k soudu odpovídající standardům právního systému České republiky a jeho vývoji, a nově je koncipováno odlišným způsobem, je nutné tuto změnu spočívající v omezení práva na přístup k soudu náležitě odůvodnit, tj. uvést konkrétní důvody namísto konstatování, že tato změna v zásadě není zakázána.  

Rozhodování soudů uskutečňované v několika stupních řízení je v českém právním řádu tradičně pokládáno za standard ochrany práv účastníků řízení, v současné době je v podstatě notorietou. V řízení podle občanského soudního řádu je odvolání přípustné proti všem rozhodnutím, výjimky jsou uvedeny v § 202 o. s. ř., dle něhož je odvolání nepřípustné proti (zjednodušeně řečeno) některým procesním rozhodnutím a dále proti rozsudkům, jimiž bylo rozhodnuto o peněžitém plnění nepřevyšujícím 10 000 Kč, tj. v bagatelních věcech. V trestním řízení je pro naprostou většinu případů právo na odvolání, tj. právo na dvoustupňové řízení, garantováno článkem 2 Protokolu č. 7 k Úmluvě a v České republice je toto právo trestními předpisy bezezbytku akceptováno. Ve správním řízení jsou věci až na výjimky projednávány též ve dvou stupních před správními orgány a jejich rozhodnutí je dále možno nechat přezkoumat ve správním soudnictví, které má od roku 2003 též dva stupně. Takto jsou projednávány i správní delikty, včetně disciplinárních správních deliktů, které se svou povahou patrně nejvíce blíží řízení o kárné odpovědnosti soudců.  

Je tedy nutno konstatovat, že přístup k soudu druhého stupně je v českém právním řádu elementárním prvkem a přirozenou součástí systému, v němž přezkum ve dvou instancích představuje sebepotvrzení jeho věrohodnosti. Tomu odpovídá také organizace soudů do několikastupňové soustavy i systematika procesních právních předpisů. V dané souvislosti kárný senát považuje za vhodné alespoň v obecné rovině objasnit účel a smysl víceinstančního řízení. Smyslem vedení rozhodovacího procesu v několika stupních je prověření správnosti, dostatečnosti či jiné kvality vydaného rozhodnutí další osobou či orgánem. Právě nezatíženost přezkumného orgánu projednávanou věcí, možnost vnímat již dosažené poznatky o věci z jiného, dosud nezaujatého pohledu garantuje jeho nestrannost a umožňuje nalézt a odstranit nedostatky předchozího řízení. Systém víceinstančnosti lze chápat jako nástroj proti pochybením a omylům, kterými bude rozhodovací proces vždy v určité míře zatížen. Čím složitější tento proces je, tím více je nutno počítat s výskytem chyby, nepřesnosti či jiné vady rozhodovacího procesu, která může ovlivnit jeho výsledek. Riziko výskytu chyb je možno snížit nastavením kvality rozhodujícího subjektu, avšak výskyt vad při rozhodování zahrnujícím prvotní shromáždění informací a jejich následné vyhodnocení nelze nikdy zcela vyloučit. Spolehlivým prostředkem k docílení výsledného, pokud možno bezvadného, rozhodnutí je jeho přezkum osobou či orgánem, které se neúčastnily první fáze rozhodovacího procesu a u nichž jsou dány znalostní a schopnostní předpoklady k případnému nalezení chyb a k jejich nápravě. Čím více přezkumných stupňů rozhodovací proces obsahuje, tím větší je pravděpodobnost dosažení perfektního rozhodnutí prostého vad. 

Zájmu na dosažení bezvadného rozhodnutí však konkuruje zájem na získání rozhodnutí v určitém časovém rámci. Potřeba rozhodnout o právech a povinnostech se vždy pojí k určité situaci a k určitému okamžiku, a má-li být rozhodnutí pro účastníky reálně použitelné, pak musí být vydáno pouze v určitém časovém horizontu od jeho podání. Toho nemůže být dosaženo, pokud by vydaná rozhodnutí byla přezkoumávána v mnoha instancích. 

Střet těchto zájmů, tj. zájmu na dosažení bezchybného rozhodnutí a na jeho vydání v přiměřeném časovém rámci, je nutno vyřešit kompromisem. Toho lze docílit pouze porovnáním složitosti posuzovaných vztahů v dané věci – a podle toho stanovit minimální počet přezkumných instancí, které by zajišťovaly alespoň pravděpodobnost nalezení spravedlivého (tj. zákonného, bezchybného a přesvědčivého) rozhodnutí – vůči požadavku na vydání finálního rozhodnutí v co nejkratším čase. Je přitom zřejmé, že u různých typů řízení bude teoreticky ideálního kompromisu dosaženo nastavením různých počtů stupňů řízení, případně různými modifikacemi přezkumného řízení. Výsledkem uvedeného porovnání je například stanovení množiny tzv. bagatelních věcí, u nichž je vzhledem k jejich menšímu významu či předpokládané nižší obtížnosti stanoveno pouze rozhodování v jednom stupni řízení. 

Při nalézání legitimního cíle omezení práva na opravný prostředek v řízení o kárné odpovědnosti soudců je pak nutno posoudit, kde přibližně se nachází onen kompromis mezi zájmy na bezchybné a včasné rozhodnutí u tohoto typu řízení. Řízení o kárné odpovědnosti soudců nepatří v žádném případě do kategorie bagatelních věcí, a to jak z hlediska obsahu projednávané materie, tak z hlediska složitosti právní úpravy (dané především kombinací aplikace několika právních předpisů). Odebráním jednoho stupně řízení je bezpochyby snížena pravděpodobnost perfektního, vadami nezatíženého rozhodnutí. 

Je však nutno posoudit, zda změnou ve složení rozhodujícího subjektu, tj. kárného senátu, nebyla oproti předchozí úpravě zajištěna výrazně vyšší pravděpodobnost eliminace vad rozhodovacího procesu. Před účinností zákona č. 314/2008 Sb. rozhodoval v prvním stupni řízení pětičlenný senát složený ze soudců vrchních soudů, o odvolání pak  též pětičlenný senát složený ze soudců Nejvyššího soudu. Po účinnosti zákona č. 314/2008 Sb. v řízení rozhoduje šestičlenný kárný senát ve složení tří soudců a tří přísedících. Soudci jsou zástupci Nejvyššího správního soudu, Nejvyššího soudu a jednoho z krajských či okresních soudů, přísedícími jsou jeden zástupce z řad advokátů, jeden státní zástupce a dále osoba vykonávající jiné právnické povolání. Je tedy zaručena větší názorová pestrost jednotlivých členů senátu, avšak řízení probíhá v jednom jediném stupni – bez možnosti jakékoliv revize. Z tohoto porovnání je zřejmé, že nahrazení dvojstupňového rozhodování realizovaného pětičlennými senáty, z nichž jeden byl na úrovni soudu nejvyššího stupně, jednostupňovým rozhodnutím šestičlenného senátu (byť s vyšším názorovým spektrem), nelze hodnotit jako výrazné zvýšení pravděpodobnosti dosažení bezvadného rozhodnutí, které by kompenzovalo odstranění přezkumného stupně řízení. Zbývá tedy porovnat, ve prospěch jakého zájmu bylo toto snížení provedeno a zda bylo dosaženo potřebného kompromisu. 

Na tuto otázku však žádný z dostupných dokumentů vypracovaných ke změně modelu řízení o kárné odpovědnosti soudců z dvojinstančního na jednostupňové nedává odpověď. Porovnání lze tedy učinit pouze na základě obecných poznatků a kritérií. Primárním důvodem může být výše popsaný zájem na rychlosti řízení. Tento zájem je v případě rozhodování o kárném provinění soudce, který sám rozhoduje o právech a povinnostech jiných osob, jednoznačně dán. Při porovnání zájmu na rychlém řízení a dosažení bezvadného rozhodnutí však dle názoru kárného senátu nepřevažuje mnohonásobně nutnost rychlosti řízení nad zájmem na co nejkvalitnějším rozhodnutí. Je totiž rozhodováno o soudci, který svou činností zasahuje do práv a povinností účastníků řízení, jeho rozhodnutí mají dalekosáhlý význam, zasahují závažně do osobních poměrů účastníků řízení a často je i přesahují. Nadto je činnost soudce časově omezena pouze na dosažení věkové hranice 70 let a před tímto okamžikem ji lze ukončit pouze na základě osobního rozhodnutí soudce nebo rozhodnutím vydaným v kárném řízení. Veřejný zájem na tom, aby bylo najisto postaveno, zda se obviněný soudce kárného provinění dopustil či nikoli, je tedy velmi vysoký a nelze jej zcela zásadně omezit ve prospěch zájmu na rychlosti řízení. Tento zájem je navíc ochráněn v nejvážnějších případech pomocí institutu dočasného zproštění funkce soudce. Je nutno též připustit, že nové složení šestičlenného senátu, v němž  členové nepracují na stejném místě a každý z nich má odlišný pracovní režim, sice zajišťuje již zmíněnou názorovou pluralitu, na druhé straně ovšem zakládá jistou nepružnost činnosti senátu a tím i předpoklady k relativně delšímu průběhu řízení. Dle názoru kárného senátu tak k odebrání přezkumné instance v řízení o kárné odpovědnosti soudců zákonem č. 314/2008 Sb. nedošlo v zájmu na co nejrychlejší vyřízení věci. 

Otázkou tedy zůstává, jaký cíl zákonodárce odebráním jedné instance řízení o kárné odpovědnosti soudců sledoval a zda je tento cíl přípustný a legitimní. Výše vznesené otázky taktéž souvisí s posouzením, zda úprava obsažená v ustanovení § 21 zákona č. 7/2002 Sb. je ve stávajícím znění v souladu s ústavním pořádkem, tj. zda lze při její aplikaci zachovat právo na spravedlivý proces. 

Vyjdeme-li z předpokladu, že na kárné řízení ve věcech soudců dopadají zásady uvedené v čl. 36 odst. 1 Listiny a čl. 6 odst. 1 Úmluvy, pak z tohoto pohledu je nutno trvat na požadavku spravedlivého procesu v celém souhrnu. Ústava, Listina, Úmluva ani judikatura ESLP neukládá České republice povinnost zřídit soudy druhého a dalšího stupně a garantovat právo na několikastupňové soudní řízení ve všech věcech. Je-li však pro naprostou většinu věcí projednávaných před soudem v České republice zakotven určitý způsob jejich projednávání jako standard, je třeba výjimky z tohoto standardu náležitě odůvodnit a nalézt pro ně objektivní důvody (shodně viz též závěry rozhodnutí ESLP ve věci Eskelinen v. Finsko). 


Z tohoto důvodu je proto nutno porovnat, zda lze z českého právního řádu dovodit určitý, natolik zavedený „procesní standard“, jehož nedodržení bez uvedení objektivních důvodů by mohl účastník řízení, v němž tento standard poskytován není, pociťovat jako porušení práva na spravedlivý proces. 


Kárné řízení ve věcech soudců a státních zástupců lze nejblíže přirovnat k disciplinárnímu řízení. I přes rozdíly v povaze disciplinární odpovědnosti státních zaměstnanců, příslušníků Policie ČR, vojáků z povolání a odpovědnosti členů profesních komor (advokáti, auditoři, daňoví poradci, autorizovaní architekti, notáři, atd.) lze konstatovat, že o kárném provinění v oblasti disciplinárního trestání je vydáváno rozhodnutí příslušným orgánem, toto rozhodnutí poté podléhá přezkumu ve správním soudnictví, a to ve dvou stupních řízení, tj. před krajským (městským) soudem a Nejvyšším správním soudem. Je zřejmé, že postavení soudců oproti ostatním profesním skupinám je odlišné, avšak pro danou věc je podstatné, zda pro volbu tak výrazně odlišného modelu kárného řízení ve věcech soudců od všech ostatních skupin profesí lze nalézt objektivní důvody. 

V kárném řízení ve věcech soudců je vyslovována vina soudců za kárné provinění a ukládána sankce v podobě kárného opatření. Jedná se o velmi významné zásahy do profesního i osobního života soudce, a to po psychické i materiální stránce. S výjimkou uložení důtky se jedná o významný zásah do výkonu profese soudce, snížením platu počínaje a odvoláním z funkce soudce konče. Ve vztahu k činnosti soudce rozhodnutí o kárném provinění významně zasahuje do jeho profesní autority. Jak je již výše konstatováno, v právním řádu České republiky neexistuje žádný delikt (přestupek, jiný správní delikt), u něhož by osobě, která byla uznána vinným z jeho spáchání, nenáleželo právo nechat takové rozhodnutí přezkoumat ve dvou soudních instancích.  Je-li rozhodnuto o spáchání jakéhokoli správního deliktu, je zákonnost vydaného rozhodnutí prověřena odvolacím orgánem ve správním řízení a následně v soudním řízení vedeném ve dvou stupních. Stejné právo mají veškeré profesní skupiny ve svých  disciplinárních věcech. Z tohoto pohledu se skutečnost, že o významných postizích soudců, včetně odvolání z funkce, rozhoduje pouze v jednom stupni řízení, bez možnosti přezkumu správnosti skutkových zjištění a právních závěrů, jeví přinejmenším neproporcionální a významně vybočující z obecně nastoleného standardu.  

Ústavní soud se otázkami jednostupňového řízení zabýval v nálezu publikovaném pod č. 276/2001 Sb., v němž uvedl: „Pokud jde o problém ústavnosti procesní úpravy, již správní soudnictví omezuje ve většině případů na jeden stupeň, je třeba uvést, že Ústava ani Listina vícestupňové soudnictví jako základní právo negarantují. Takové právo nelze odvodit ani z mezinárodních smluv. Článek 2 Protokolu č. 7 k Úmluvě zajišťuje právo na minimálně jedno opravné řízení před soudem vyššího stupně pouze v závažnějších trestních věcech. Totéž právo v trestním řízení poskytuje odsouzenému čl. 14 Mezinárodního paktu o občanských a politických právech (č. 120/1976 Sb.). Na druhé straně však nemůže být sporu o tom, že požadavek na vytvoření mechanismu sjednocení judikatury (byť třeba jen formou kasační stížnosti či jiného mimořádného opravného prostředku) vyplývá z požadavků kladených na stát, který sám sebe definuje jako stát právní. Neexistence takového mechanismu ve svých důsledcích pak vede též k nedostatečnému tlaku na kultivaci veřejné správy jako celku a k pocitům orgánů této správy, mnohdy oprávněným, že jsou vystaveny soudní kontrole, která postrádá sjednocující funkci. Kromě toho absence jakéhokoliv prostředku sjednocování judikatury správních soudů vede k tomu, že do role "sjednocovatele" se v rozporu se svým postavením dostává Ústavní soud. ... Vydané soudní rozhodnutí je pak konečné a (s výjimkou ústavní stížnosti) nereformovatelné, což vede k nejednotné judikatuře, jakož i k nerovnému postavení správního úřadu, tedy ke stavu rozpornému s požadavky právního státu. Konečnost některých rozhodnutí (zastavení řízení) pak může vést i k odmítnutí spravedlnosti.“ Dle názoru kárného senátu Ústavní soud v citovaném nálezu vyslovil v určitých případech pochybnosti o souladu jednostupňového řízení s právem na spravedlivý proces, které jsou vzhledem k podstatě a závažnosti řízení o kárné odpovědnosti soudců zcela aplikovatelné i na projednávanou věc. 
Současná podoba jednostupňového řízení o kárné odpovědnosti soudců bez uvedení objektivních důvodů vedoucích k této výjimce z pravidla pak není možno považovat za souladnou s právem na spravedlivý proces také z toho důvodu, že zároveň se změnou počtu instancí nebyly provedeny nezbytné změny procesních ustanovení, dle kterých se řízení vede. V jednostupňovém řízení proto schází komplexní a nerozporný procesní předpis. Řízení o kárné odpovědnosti soudců je upraveno primárně zákonem č. 7/2002 Sb., samotný postup v řízení upravuje část první, hlava třetí, tj. ustanovení §§ 8 – 25 tohoto zákona. Tato ustanovení nemohou pro svou stručnost obsáhnout veškeré úkony soudu či účastníků prováděné v prvostupňovém nalézacím řízení. Ustanovení § 25 zákona č. 7/2002 Sb. proto odkazuje na přiměřené použití ustanovení trestního řádu, nestanoví-li tento zákon jinak nebo nevyplývá-li z povahy věci něco jiného. 

Z výše uvedeného vyplývá, že v řízení o kárné odpovědnosti soudce soud provádí veškeré úkony spojené s prvotním posouzením návrhu, shromažďuje potřebné důkazy pro úplné zjištění skutečného stavu věci, tyto následně hodnotí a rozhoduje o nich. Přitom musí za dané právní úpravy neustále zvažovat přiměřenost aplikace jednotlivých ustanovení trestního řádu, neboť zákon č. 7/2002 Sb. poskytuje pouze stručný procesní rámec řízení. Možnostmi analogie se v minulosti kárné senáty při rozhodování zabývaly nikoliv pouze ojediněle, což dokládají například rozhodnutí sp. zn. 1 Ds 7/2005 Vrchního soudu v Praze, rozhodnutí sp. zn. 1 Ds 5/2006 a sp. zn. 1 Ds 22/2007 Vrchního soudu v Olomouci, ale též rozhodnutí Nejvyššího soudu (sp. zn. 1 Skno 8/2007), či Ústavního soudu (nález sp. zn. III. ÚS 1076/07).

Kárný senát je v řízení o kárné odpovědnosti soudců vystaven nutnosti řešit též takové procesní otázky, kdy úprava konkrétní situace v zákoně č. 7/2002 Sb. absentuje a trestní řád nelze přiměřeně použít pro odlišnou povahu věci (např. otázka doručování návrhu kárně obviněnému soudci do vlastních rukou; možnost zastupování členů senátu v jiných případech nežli pro vyloučení a zánik funkce člena kárného senátu, atd). V takových případech kárný senát rozhoduje o řešení tzv. „pravých mezer v právu“, a přistupuje k „soudcovské tvorbě práva“ – byť v rámci práva procesního. Je zjevné, že nedokonalost přijaté právní úpravy přináší řadu složitých a komplikovaných právních problémů a v této souvislosti vyvstává závažná otázka, zda vydaná rozhodnutí je možno ponechat stranou jakékoliv korekce. Dle názoru kárného senátu je rozhodování v jediném stupni řízení nepřijatelným za podmínky, kdy neexistuje samostatný přehledný právní předpis, který by rozhodovacím orgánům poskytoval jednoznačnou oporu – nadto v situaci, kdy výsledkem řízení může být uložení kárného opatření odvolání z funkce soudce. 


Ústavní soud v řadě svých nálezů (sp. zn. Pl. ÚS 34/04, sp. zn. Pl. ÚS 43/04, sp. zn. Pl. ÚS 7/02, Pl. ÚS 397/06) autoritativně vyložil obsah ústavního principu nezávislosti soudnictví, dále zdůraznil nutnost autonomního postavení soudní moci. K tomu např. v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 397/06 konstatoval: „Tento Ústavou předpokládaný a „ideální“ stav (pozn: rovnováha státních mocí) však v podmínkách České republiky neexistuje, neboť soudní moc zde nepředstavuje svébytnou a samostatnou reprezentaci, nemůže se projevovat navenek jako jedna z nezávislých mocí, ale je fakticky reprezentována Ministerstvem spravedlnosti, což se zobrazuje i v celé úpravě modelu správy soudů de lege lata“. K základním zárukám nezávislosti soudce (a soudní moci vůbec) patří princip jeho neodvolatelnosti, kdy kárné řízení představuje zákonem stanovenou výjimku z tohoto principu. Je tedy nezbytné, aby v podmínkách ne zcela naplněného principu nezávislosti soudnictví probíhalo kárné řízení bez jakýchkoli pochybností o jeho bezchybnosti a nezneužitelnosti. Tato podmínka ovšem není naplněna probíhá-li toto řízení jako zcela neodůvodněná výjimka oproti ostatním řízením pouze v jediném stupni nalézacího řízení a bez možnosti revize závěrů, které mají na představitele soudní moci zásadní dopad, a to za situace, kdy stejnou novelou zákona byl rozšířen okruh kárných žalobců z řad představitelů výkonné moci a v dalších částech zákona byl vliv výkonné moci na moc soudní zásadně posílen (např. výraznější vliv při jmenování funkcionářů soudů, atd). 

Pochybnosti o spravedlivém jednoinstančním řízení vznikají též v souvislosti se zcela novou agendou kárných senátů, tj. kárnými proviněními soudních funkcionářů. V § 87 odst. 2 zákona č. 6/2002 Sb. ve znění zákona č. 314/2008 Sb. je nově koncipováno kárné provinění předsedy soudu, místopředsedy soudu, předsedy kolegia Nejvyššího soudu nebo Nejvyššího správního soudu, kterým má být „zaviněné porušení povinností spojených s funkcí předsedy soudu, místopředsedy soudu, předsedy kolegia Nejvyššího soudu nebo Nejvyššího správního soudu“. Z takto obecně a neurčitě vymezeného kárného provinění je zřejmé, že výklad a meze při aplikaci § 87 odst. 2 zákona č. 6/2002 Sb. bude muset stanovit judikatura soudů. Za této situace se jeví jako zcela kontraproduktivní, pokud spolu se zcela novým předmětem přezkumu kárných senátů je zároveň odstraněn nástroj k vytváření ustálené a stabilní judikatury (nedostatečnost soudní judikatury při jednom stupni rozhodování je popsána v již zmíněném nálezu Ústavního soudu publikovaném pod č. 276/2001 Sb.), přičemž rozhodnutí vydávaná v této „nové“ agendě kárných senátů významně zasahují činnost justice jako celku, týkají-li se osob, které rozhodují o způsobu a směru řízení soudů. 

Přestože mezinárodní dokumenty zabývající se postavením soudců nejsou právně závazné, je nutno upozornit, že Evropská charta o statutu soudců v článku 5, bodu 5.1, k odpovědnosti soudců výslovně stanoví: „Rozhodnutí exekutivního orgánu, soudu nebo orgánu ukládajícího sankci je vždy předmětem přezkumu vyšším orgánem soudního typu“. Je tedy zřejmé, že dle Charty představuje předpokládaný standard pro posouzení odpovědnosti soudců možnost nechat rozhodnutí o případném kárném provinění přezkoumat vyšším orgánem soudního typu, a to i tehdy, rozhodoval-li v prvním stupni soud. Porušení práva na spravedlivý proces pak nelze bez dalšího dovozovat pouze z nedodržení tohoto „standardu“, ale především z toho, že tento „exces“ není odůvodněn žádnými objektivními skutečnostmi. Lze tedy konstatovat, že v nové úpravě kárného řízení, oproštěné od záruk garantovaných ostatním osobám a profesním skupinám, a to bez uvedení jakýchkoli objektivních důvodů, lze z hlediska kárně obviněných soudců spatřovat porušení práva na spravedlivý proces zakládající pochybnost o zachování nezávislosti soudní moci. 


Nutno podotknout, že pokud by v jednostupňovém řízení, v němž by docházelo k porušení práva na spravedlivý proces, senát uložil kárné opatření odvolání funkce soudce, pak by tím zároveň porušil čl. 21 odst. 4 Listiny. V této souvislosti Ústavní soud v nálezu publikovaném pod č. 397/2006 Sb. uvedl: „Článek 21 odst. 4 Listiny se nevztahuje pouze na přístup k veřejné funkci ve smyslu vzniku funkce, ale zahrnuje i právo na její nerušený výkon včetně práva na ochranu před protiprávním zbavením této funkce. Účast na správě věcí veřejných, která je smyslem celého článku 21, se nevyčerpává pouhým získáním funkce, nýbrž logicky trvá po celou dobu výkonu této funkce“... „Samotné právo na přístup k veřejným funkcím by nemělo smysl, pokud by neobsahovalo i ochranu v průběhu výkonu funkce“. 


Dvojstupňové kárné řízení ve věcech soudců považuje za záruku spravedlivého procesu naprostá většina evropských států, tj. států se srovnatelnými a moderními právními systémy. Jedinou zemí, kde je kárné řízení soudců koncipováno výhradně jako jednostupňové, je Nizozemí. Je však nutno konstatovat, že v této zemi existuje a funguje soudcovská samospráva, kárné řízení je zde upraveno uceleně, tradičně, a tedy není neodůvodněným excesem oproti jiným řízením. Kárný senát dále porovnával také právní úpravy kárného řízení ve Francii, Maďarsku, Německu, Polsku, Rakousku, Slovensku, Slovinsku a Španělsku. Z provedené analýzy vyplynulo, že ve všech jmenovaných státech je o kárných věcech soudců rozhodováno zásadně v několika stupních řízení. Klasické dvojstupňové soudní rozhodování je zakotveno v Maďarsku, Polsku, Slovensku, Slovinsku a ve Španělsku. Ve Francii jsou sankce uložené samosprávným orgánem přezkoumatelné ve správním soudnictví. V Německu je o kárných proviněních zemských soudců (kterých je naprostá většina) rozhodováno ve 3 stupních řízení, naopak řízení se spolkovými soudci (jejichž počet je marginální) je jednostupňové. V Rakousku je řízení zásadně vedeno jako dvojstupňové, výjimku představuje jednostupňové řízení proti předsedům a místopředsedům vrchních soudů a proti soudcům nejvyššího soudu (opět marginální vzorek z celkového počtu soudců). K ověření těchto údajů přikládá kárný senát analýzu ze dne 29. 9. 2009 vypracovanou Oddělením dokumentace a analytiky Nejvyššího správního soudu, kde jsou uvedeny též veškeré zdroje  použitých informací. 

Omezení přístupu k soudu, k němuž došlo zákonem č. 314/2008 Sb., tak podle názoru kárného senátu bylo provedeno bez sledování legitimního cíle a zasáhlo podstatu práva na přístup k soudu v rámci práva na spravedlivý proces. Ze všech výše uvedených důvodů proto kárný senát Nejvyššího správního soudu dospěl k závěru, že zákon č. 7/2002 Sb., ve znění zákona č. 314/2008 Sb., není v souladu s ústavním pořádkem České republiky. 

Závěrem je nutno konstatovat, že zpochybnění ústavnosti zákona č. 7/2002 Sb. znamená zpochybnění celého a každého řízení o kárné odpovědnosti soudců. Kárný senát 11 Kss Nejvyššího správního soudu je proto toho názoru, že není přípustné, aby vedl řízení v ostatních věcech, pokud byl z jeho strany vysloven nesoulad výše uvedeného ustanovení, které je nucen aplikovat v každém řízení, s ústavním pořádkem, a je proto jeho povinností jím vedená řízení o kárné odpovědnosti soudců přerušit. Závažnost této situace, kdy nebude nejméně jedním (z celkového počtu dvou) kárným senátem rozhodováno o kárných proviněních soudců, čímž může být zpochybněno řádné poskytování ochrany právům ze strany kárně obviněných soudců a tím následně zpochybněna funkce soudů dle čl. 90 Ústavy, vede kárný senát Nejvyššího správního soudu k podání návrhu na vyslovení naléhavosti této věci dle § 39 zákona č. 182/1993 Sb.  

Ze všech výše uvedených důvodů proto kárný senát 11 Kss Nejvyššího správního soudu navrhuje, aby Ústavní soud po provedeném řízení nálezem rozhodl, že zákon č. 7/2002 Sb., v platném znění, se zrušuje dnem, který Ústavní soud v nálezu stanoví.

V Brně dne 26. října 2009
Mgr. Daniela Zemanová

           předsedkyně senátu
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