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1. Uvod

1. Monitorovaci vybor Parlamentného zhromazdenia Rady Eurdpy poziadal Benétsku komisiu
listom z 9. oktobra 2015 o stanovisko k Organickému zakonu o bezpec¢nosti obcanov (CDL-
REF(2021)021) (dalej aj ,,zdkon €. 4/2015% alebo ,,Zakon*). Priprava tohto stanoviska bola
preruSena z dovodu volieb a az do preskimania niektorych ustanoveni zakona ¢. 4/2015
Ustavnym stidom Spanielska (d’alej aj ,,Gstavny sud*). Ustavny std prijal svoj hlavny
rozsudok 19. novembra 2020 (CDL-REF(2021)012) a v stanovisku sa pokracovalo.

2. Spravodajcami tohto stanoviska boli pan Richard Barrett (¢len, irsko), pan Iain Cameron
(¢len, Svédsko), pan Nicolae Esanu (zastupujtci ¢len, Moldavska republika) a pani Regina
Kiener (&len, Svajéiarsko).

3. Kvéli cestovnym obmedzeniam spojenym s pandémiou a nemoZnosti navstivit' Spanielsko
spravodajcovia uskuto¢nili medzi 11. a19. februdrom 2021 sériu online stretnuti
s Kancelariou verejného ochrancu prav, Kancelariou predsedu Ustavného sudu Spanielska,
ministerstvom  zahranicnych  veci,  ministerstvom  spravodlivosti, = ministerstvom
pre predsednictvo, vztahy s parlamentom a demokraticki pamét, c¢lenmi parlamentu
(poslanecka snemoviia aj senat), ako aj obcianskej spolocnosti. Benatska komisia je vd’aéna
Ministerstvu zahraniénych vztahov Spanielska a Stalemu zastipeniu Spanielska pri Rade
Eurépy za pomoc pri zorganizovani online stretnuti.

4. Toto stanovisko bolo vypracované na zaklade anglického prekladu zakona ¢. 4/2015
arozsudkov Ustavného sidu Spanielska poskytnutych $panielskymi organmi. Spanielske
organy predlozili Benatskej komisie svoje pisomné vyjadrenia k navrhu stanoviska, ktorym sa
budeme venovat’ nizsie.

5. Toto stanovisko bolo pripravané na zéklade poznamok od spravodajcov a vysledkov online
stretnuti so Spanielskymi organmi a inymi ucastnikmi rozhovoru. Bolo prijaté Benatskou
komisiou na jej 126. plenarnom zasadnuti (online, 19. marec 2021).

2. Okolnosti

A. VSeobecné vyjadrenia a rozsah stanoviska

6. ,,Ochrana ob¢anov* je komplexny pravny pojem, ktory je zakotveny v $panielskej tstave'
arozvinuty v rozhodovacej ¢innosti Ustavného sudu Spanielska. Podl'a preambuly zikona
€. 4/2015 je ucelom tohto zdkona ,,ochrana l'udi a majetku a zachovanie spolocenského
pokoja®, primarne cez ,,regulaciu policajnych zasahov®, ale pokryva aj iné otdzky. Zakon

'Clanok 104 ods. 1 v kontexte ustavného mandatu bezpeénostnych zloziek vykladany spolu s pojmom ,,verejna
bezpecnost™ v ¢l. 149 ods. 1 (29), v ktorom st popisané kompetencie Statu a moznosti vytvorenia policajnych sil
v samospravnych komunitach.
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¢. 4/2015 upravuje Siroku skalu otazok: vSeobecné principy, ktorymi sa riadi vykon policajnej
pravomoci (Kapitola I), nariadenia tykajuce sa dokladov totoznosti a kontrola tychto dokladov
(Kapitola II), pravomoci policie vstupovat a prehladavat’ priestory a vozidla, robit” osobné
prehliadky, vykonavat cestni kontrolu, kontrolu demonstracii a inych verejnych podujati,
pouzivanie monitorovacich zariadeni a pod (Kapitola III). Upravuje tiez Specifické oblasti,
v ktorych moze policia vykonavat spravnu kontrolu — obeh zbrani, drog ainych
nebezpecnych latok, ¢innost’ sukromnych bezpecnostnych sluzieb, interné bezpecnostné
opatrenia niektorych miest a pod. (Kapitola IV). Definuje aj rezim spravnych pokut za rdzne
porusenia zakona (spojené s verejnym poriadkom na uliciach, uzivanim drog, prostituciou,
nosenim zbrani apod.) aproces ukladania pokut, ako aj opravné prostriedky proti nim
(Kapitola V). Zakon obsahuje aj dodatkové a prechodné ustanovenia, spomedzi ktorych jedno
(,,dodatkové ustanovenie 10°) umoznuje policii v $panielskych autonémnych mestach Ceuta
a Melilla zabranit’ nelegalnemu prekroceniu hranic cudzincami.

7. Zakon ¢. 4/2015 nahradil skorsi zakon o ochrane bezpecCnosti obCanov zroku 1992
(organicky zakon ¢. 1/1992). Oba zakony st zaloZené na extenzivnom chapani ,,bezpecnosti
obcanov®, maji podobni Strukturu a pokryvaju rovnaké oblasti interakcie policie
a spolocnosti. Zakon €. 4/2015 je vSak ovela dlhsi a detailnej$i pri popisovani pravomoci
policie a prislusnych povinnosti suikromnych o0sob, spolo¢nosti a inych Statnych instittcii.
Zakon ¢. 4/2015 napriklad stanovuje pravidla pre vonkajSie osobné prehliadky, zavadza
obmedzenia pre demonstracie okolo parlamentnych budov, umoziuje pouzitie kamerovych
zaznamov, zakazuje nepovolené nahravanie prislusnikov policie, atd’. Takato uroven detailov
chybala v zdkone zroku 1992. Zakon ¢. 4/2015 okrem toho umoziuje trestat’ urCité
priestupky v spravnom konani, ktoré boli v minulosti trestnymi ¢inmi (ako je neuposluchnutie

prikazu policajta).

8. Ako bolo vysvetlené spravodajcom, podvodnym zameranim Zakona, ktory bol podporeny
vtedajSou vladnucou vécsinou Cudovej strany (Partido Popular), bola kontrola hromadnych
verejnych podujati. V prvych rokoch po prijati zadkona ¢. 4/2015 boli preto nim stanovené
sankcie najcastejSie ukladané za vytrznictvo pocas demonstracii, ,,okupacnych* akcii a inych
podobnych protestnych hnuti. V roku 2015 bolo podl'a tohto zdkona uloZenych 87 872 pokut.
V roku 2018 tento pocet narastol na 249 668 za rok. Celkova vyska pokut uloZzenych podl'a
zakona €. 4/2015 v roku 2018 predstavovala 149 milidonov eur (priemerna pokuta bola asi
600 eur).

9. S prichodom pandémie v roku 2020 sa zameranie Zakona posunulo: zacal byt masivne
pouzivany na presadzovanie obmedzeni na ochranu zdravia (izolacia, zédkaz vychéadzania,
atd.). Vzhl'adom na roztrieStenost’ Spanielskych policajnych zlozZiek (ktoré zahfiiaji Statnu
policiu, civilnu strdz, regionalne policajné sily a miestne policajné urady), je tazké ziskat
komplexnu Statistiku o uplatinovani tohto Zakona v celej krajine. Je pochopitel'né, ze vyska
sankcii sa liSila v kazdom regione. Podl'a Kanceléarie verejného ochrancu prav na jar 2020
bolo zlozenych 1 130 441 pokut r6znymi policajnymi zlozkami len za jeden z priestupkov,

2Zdroj:  https://cadenaser.com/ser/2020/01/27/tribunales/1580115359 144382.html (na zaklade Statistik
ministerstva vnutra)
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ktory je upravenych v ¢l. 36 ods. 6 (neuposluchnutie Statneho organu — pozri podrobna
analyza nizsie).>

10. Zakon ¢. 4/2015 je v zéasade urcitym ,,policajnym kdédexom* definujucim tlohu policie
v spolocnosti. Policajné zlozky maji ,,monopol nasilia®, takze tento Zakon je jednym
z najdolezitejSich prvkov Spanielskej legislativy z hl'adiska I'udskych prav. Zékon upravuje
opatrenia, ktoré mozu zasiahnut' do prava na slobodu prejavu [¢l. 10 Dohovoru o ochrane
I'udskych prav azakladnych slobod (dalej len ,,EDLP*)], slobody zhromazdovania
(¢l. 11 EDLP), prava na sukromie (¢l. 8 EDLP) ado prislusnych zaruk stanovenych
v Medzindrodnom  pakte o obCianskych a politickych pravach (ICCPR) ainych
medzinarodnych dokumentoch. Zaverecné ustanovenia upravuju aj otazky tykajice sa
medzinarodného uteCeneckého prava. Zasah do prava neznamend, ze pravo bolo porusené.
Nemozno vSak popriet’, ze zdkon ¢. 4/2015 ma prinajmensom potencidl ovplyvnit’ Siroku
Skalu zakladnych prav. To vysvetl'uje, preCo pritahuje kritiku obcianskej spolo¢nosti
a politickych sil, ktoré¢ sa vroku 2015 postavili proti jeho prijatiu z dévodu jeho
,represivneho potencialu®.

11. Zékon je prili§ rozsiahly, heterogénny a detailny na to, aby ho mohla Benatska komisia
komplexne preskimat’. Niektoré jeho ustanovenia navySe odkazujii na iné pravne predpisy
(ako napriklad na organicky zdkon ¢. 9/1983 =z 15. jula 1983 tykajuci sa prava
na zhromazd’'ovanie alebo zékon ¢. 30/1992 z 26. novembra 1992 upravujuci systém verejnej
spravy a spravne konanie), o ktorych preskimanie Benatska komisia nebola poziadana.
Benatska komisia sa bude preto sustred’ovat’ len na tie prvky Zakona, ktoré boli vyzdvihnuté
vo vnutrostatnej diskusii a ktoré si podla jej nazoru zasluzia byt v prvom rade posudené.
Absenciu poznamok k inym ustanoveniam zdkona ¢. 4/2015 (alebo obsiahnutych v inych
zékonoch) netreba povazovat’ za tichy sthlas.

B. Dva rozsudky Ustavného siidu Spanielska

12. Po prijati zdkona skupina poslancov parlamentu napadla niektoré jeho ustanovenia
na Ustavnom sude v konani o abstraktnej kontrole tstavnosti. V roku 2019 prebehli dve vol'by
do zédkonodarného zboru a po druhych vol'bach sa zmenila parlamentna vacsina.

13. Ustavny std Spanielska 19. novembra 2020 prijal svoj prvy rozsudok k Zakonu. Ustavny
sud rozliSoval medzi pojmami verejnd bezpecnost’, ob¢ianska bezpecnost’ a verejny poriadok.
Dalej analyzoval konkrétne ustanovenia zakon ¢&. 4/2015 a dospel k zaveru, Ze vié§ina z nich
nie je v rozpore s ustavou. Ustavny sud potvrdil ustanovenia o osobnej prehliadke (1. 20 ods.
2) atie o vyvodeni zodpovednosti pri demonstraciach v blizkosti narodnych a regionalnych
parlamentov aj v pripade, ze nezasadaju (¢l. 36 ods. 2). V pripade ustanoveni, ktoré definuja
zodpovednost’ organizatorov za porusenie podmienok konania demonstracii (¢l. 30 ods. 3

3Relevantné Statistické informacie o uplatiovani zdkona (v Spanieléine, tieZ na ziklade udajov ministerstva
vnutra) najdete tu:  https://www.publico.es/politica/ley-mordaza-millon-multas-implantacion-ley-mordaza-

superan-563- millones-euros.html



https://www.publico.es/politica/ley-mordaza-millon-multas-implantacion-ley-mordaza-superan-563-%20millones-euros.html
https://www.publico.es/politica/ley-mordaza-millon-multas-implantacion-ley-mordaza-superan-563-%20millones-euros.html

spolu s ¢l. 37 ods. 1)*, ustavny sud zistil, Ze st ,,podmiene¢ne ustavné, pokial’ su vykladané
sposobom uvedenym v rozsudku. Podobny pristup bol prijaty aj vo vzt'ahu k ¢l. 37 ods. 3 a 7,
ktoré definuji priestupky naruSenie cestnej premavky a nezdkonné obsadzovanie obydli
a budov; tieto ustanovenia boli tiez vyhldsené za ustavné na zaklade podrobného vysvetlenia,
ktoré poskytol ustavny sud k zdkonnému pravidlu. Ustavny sid nakoniec usudil, Ze
»,dodatkové ustanovenie 10“, ktoré umoziiuje odmietnutie cudzincov pokusajucich sa
nelegalne prekrocit’ hranice v Ceute a Melille, je tiez v sulade s Gistavou za podmienok, ze je
uplatnené ,na individualne vstupy”, umoziiuje sa sudne preskimanie a reSpektuju sa
medzinarodné zavizky Spanielska.

14. Iba jedno ustanovenie Zakona bolo vyhlasené ustavnym sidom za protitistavné, a len
z Casti, a to ¢l. 36 ods. 23 zakazujici ,,nepovolené™ pouzitie fotografie a videozaberu
prisluinikov policie v sluzbe alebo v sikromnom prostredi. Ustavny sid konstatoval, Ze
odkaz na ,,nepovolené* obrazky implikuje potrebu povolenia, &o je formou cenzury. Ustavny
sud potvrdil, Ze vyhotovenie takych obrdzkov nemdze byt obmedzené, zatial’ o ich pouzitie —
ktoré moze ohrozit chrinené ziujmy — mozno zikonne obmedzit. Ustavny sid preto
rozhodol, ze odkaz na ,,nepovolené* pouZitie obrazkov ma byt zo zdkona vyluceny.

15. Zaroven s ustavnymi staznostami zo strany poslancov bol zdkon €. 4/2015 napadnuty
pred Ustavnym stidom Spanielska aj katalanskym parlamentom z vel'mi podobnych dévodov.
Ustavny sud 28. januara 2021 prijal rozsudok v druhom pripade (CDL-REF(2021)027).
Rozsudok v podstate len zopakoval zistenia rozsudku z 19. novembra 2020. V rozsahu,
v ktorom isla druhd st'aznost’ d’alej ako prva alebo sa opierala o in¢ pravne dovody, ustavny
sid ju tiez zamietol. Ustavny sid tak rozhodol, e &l. 35 ods. 1 (zdkaz nezakonnych
demonstracii tykajici sa objektov zakladnej infrastruktiry) a ¢l. 36 ods. 1 (zdkaz ruSenia
verejného poriadku pocas verejnych akcii, Sportovych alebo kultirnych podujati a rusenia
riadneho priebehu zdkonnych verejnych podujati) st v sulade s ustavou.’

C. Perspektiva reformy zakona ¢. 4/2015 v ramci dvoch rozsudkov
ustavného sudu

16. Vrozsudku z 19. novembra 2020 ustavny sid v zésade tvrdil, ze ak st napadnuté
ustanovenia Zakona vykladané v dobrej viere asohladom na principy proporcionality
a in dubio pro libertate, v ramci vysvetleni poskytnutych generdlnym prokuratorom, a bertic

*Co je definované v organickom zakone &. 9/1983 z 15. jula 1983 upravujucom pravo na zhromazd’ovanie, ktory
okrem iného zahfna povinnost’ organizatorov ,,prijat’ opatrenia potrebné na riadne vedenie takychto zhromazdeni
a demonstracii“ (¢l. 4 ods. 2), ktorym sa ustanovuje subsididrna zodpovednost organizatorov za Skodu
sposobenu ucastnikmi (¢l. 4 ods. 3). Zakon €. 9/1983 tiez ustanovuje oznamovaciu povinnost - 10 dni pred
udalostou alebo, v naliehavych pripadoch, 24-hodinovii 0znamovaciu povinnost’ (¢l. 8), a stanovuje poziadavky
na obsah ozndmenia (¢l. 9), umoziuje Staitnym orgdnom upravit' ¢as alebo miesto alebo format demonstracie
(¢1.10) z dovodov verejného poriadku.

SUstavny sud tiez zistil, Ze ¢l. 36 ods. 22 (ktorym sa zavadza obmedzenie plavby vysokorychlostnymi plavidlami
a lahkymi lietadlami) bol v stlade s tstavou, tento aspekt zdkona vSak bude mimo rozsahu pdsobnosti tohto
stanoviska.
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do uvahy relevantnu judikataru tstavného sudu a Eurdpskeho sudu pre I'udské prava (d’alej aj
»ESLCP®), nie si vrozpore sustavou (okrem uz spominanych vynimiek). Rozsudok
z 28. januara 2021 sleduje rovnaku logiku.

17. Ako to bolo vysvetlené spravodajcom, ustavny sud sa tradi¢ne pokusSal vyhnut' zruseniu
normy, ak je mozné ju vykladat’ spésobom, ktory je v sulade s Gistavou. V jednom zo svojich
predchadzajicich rozsudkov ustavny sud formuloval svoj pristup takto: ,, MozZnost
protipravneho pouzitia pravidiel nikdy nemoze byt sama o sebe dovodom na vyhlasenie ich
protiustavnosti, pretoze hoci maju principy pravneho Statu tendenciu nahradzat viadu cloveka
vladou zakona, neexistuje zakonodarca, akokolvek rozumny, ktory by bol schopny vytvarat
zdkony, ktoré vlddca nemoéze zneuzit. ¢

18. Je pravda, ze napadnuté ustanovenia mohli byt interpretované a uplatnené sposobom,
ktora je v sulade s Ustavou Spanielska a medzinarodnym pravom v oblasti T'udskych prav.
A ak by bolo ktorékol'vek z tychto ustanoveni pouzité v rozpore stymto predpokladom,
mozno to napravit’ prostrednictvom ustavného preskimania konkrétneho pripadu.

19. Tento pristup k preskimaniu zdkonnych noriem je zaloZzeny na predpoklade, ze sprava
a studna prax nasleduje pravidld formulované Ustavnym stidom. V praxi vSak bude Zakon
aplikovany policiou a bezpecnostnymi zlozkami a tieto rozhodnutia musia byt ¢asto prijimané
v priamej reakcii na ur€ité — ¢asto spontanne alebo nepredvidatelné — udalosti alebo spravanie
sa obcanov, t. j. bez formalneho pravneho postupu, ktoré umoznuje opatrené pravne
posudenie vhodnych opatreni a primeranosti ich pouzitia. V praxi moze byt’ preto ¢asto tazké
dosiahnut’ interpretaciu a aplikaciu v stilade s medzinarodnymi Standardmi v oblasti I'udskych
prav a pravami a slobodami stanovenymi ustavou, ako to tvrdi ustavny sud. Ak vedie v praxi
pravna norma k ¢astému zneuZitiu, tak musi byt zmenena, obmedzend alebo doplnena
o d’alSie zabezpeky, a to aj vtedy, ak je v Ustavnej tedrii prijatel'nd. Skutocnost’, Ze ustavny
sud potvrdil jej sulad s ustavou, nema na tito analyzu vplyv: zdkonodarca si ponechava
moznost’ vylep$it' takuto pravnu normu. Benatska komisia preto vyzyva Spanielskeho
zékonodarcu, aby prepracoval zdkon ¢. 4/2015 tak, aby boli jeho ustanovenia presnejSie
a predvidatel'nejSie, a tak menej nachylné k zneuZitiu.

20. Ako bolo vysvetlen¢ spravodajcom, napriek velkému poctu pokut ulozenych podla
Zakona len mala Cast’ z nich bola napadnutd na spravnych stidoch a Gstavny sud zjavne nemal
eSte Sancu preskumat’ tieto pripady in concreto. Za tychto okolnosti je pre Benatsku komisiu
tazké zhodnotit, ¢i je aplikdcia zdkona v praxi vsulade so Spanielskou ustavou
a medzinarodnymi zavizkami Spanielska. Spanielsky parlament v su¢asnosti zvazuje zakon
navrhujuci zmenu zdkona ¢. 4/2015. Bez toho, aby sa Benatska komisia vyjadrila
ku konkrétnym legislativnym navrhom, posmeluje zikonodarcu, aby pokradoval v hibkovom
zhodnoteni praktického fungovania Zékona a jeho Uc¢inkov — najmé v oblastiach, ktoré sa
tykaji prava na sikromie alebo slobody zhromazdovania.” Vzhladom na ,represivny

6238/2012 z 13. decembra, LG7

7V poslednom bode Benatska komisia pripomina svoje odporuéania v revidovanych spoloénych usmerneniach
Benatskej komisie a ODIHR k slobode pokojného zhromazd’ovania (3. vydanie), CDL-AD (2019) 017, ods. 100,
kde sa uvadza, Ze ,,aby sa zabezpecila aktudlnost pravnych predpisov [...] tykajucich sa slobody pokojného
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potencial®“ zakona €. 4/2015 takého hodnotenie by sa malo konat pravidelne, v rozumnych
intervaloch.

3. Analyza

A. Pravomoc policie a definicia priestupkov

21. Zékon ¢. 4/2015 obsahuje viacero otvorenych ustanoveni, ktoré zveruju policii Siroké
pravomoci, ale neuvadzaju, v akych situdciach je mozné alebo nemozné tieto pravomoci
pouzit' (okrem principu proporcionality, pozri nizsie).® Zakon definuje aj uréité spravne
priestupky, rovnako vagnym sposobom — napriklad ¢l. 37 ods. 4 tresta ,,prejavenie nedostatku
reSpektu voci prislusnikom organov ¢innych v trestnom konani“. Tato formulacia je Siroko
otvorena subjektivnej interpretacii.’ Tuto flexibilitu viacerych ustanoveni Zikona moZe
ilustrovat’ skutocnost, ze hoci bol Zékon pdvodne vytvoreny na boj proti konkrétnym
hrozbam verejnému poriadku (najmé nasilné protesty), v roku 2020 sa zacal aplikovat’ pri
vymahani obmedzeni v prospech verejného zdravia zavedenych v zaciatkoch pandémie. Bolo
to mozné kvoli Sirokej formulacii, konkrétne v ¢l. 36 ods. 6, ktory vyvodzuje zodpovednost
za ,,neposlusnost]...] vo&i §tatnym organom®.'° Predtym, ako sa budeme venovat niektorym
konkrétnym prikladom prili§ Sirokych ustanoveni, je potrebné pozriet sa vo vSeobecnosti
na praktické uplatiiovanie takého legislativneho pristupu.

22. Princip pravnej istoty, ktory je jednym zo zakladnych prvkov pravneho Statu, si okrem
iného vyZzaduje, aby boli prdvne normy formulované jasne aich uplatiiovanie bolo

zhromazdovania a adekvdtne riesenie ich sucasnych potrieb, regulacny rdamec v tejto oblasti by sa mal
pravidelne prehodnocovat. Preto by mohlo byt Ziaduce uloZit zdkonnu povinnost prislusnému Stdatnemu orgadnu,
aby zdkon preskumaval s ohladom na vyvijajicu sa prax a v pripade potreby vypracoval odporucania
na reformu. Takéto preskumania by mali zohladiiovat hodnotenia platnych pravmych predpisov a praxe
uskutocnované v ramci nezavislych monitorovacich iniciativ. Takéto preskumania moézu ndsledne pomoct
pri informovani prislusnych regiondlnych organizacii pre ludské prava, organov zmluvy a Vseobecného
pravidelného preskumania (UPR).

8Napriklad ¢l. 7 ods. 2 zakona ustanovuje, Ze ,, prislusné orgdny [...] mézu od jednotlivcov pozadovat ich pomoc
a spolupracu v rozsahu nevyhnutnom na splnenie cielov stanovenych tymto [zdkonom], najmd v pripadoch
vaznej verejnej kalamity alebo mimoriadnej katastrofy, ak to pre nich nepredstavuje Ziadne osobné riziko. " Je to
o tom, ze sa policia musi v nudzovych situaciach odobrat’ majetok sukromnej osoby, napriklad vyzadovanim
vozidla alebo vstupom na pozemok? Je to o povinnosti upozornit’ policiu a ozndmit podozrenia? Toto
ustanovenie nestanovuje ani rozsah policajnych pravomoci (a zodpovedajliice povinnosti jednotlivcov), ani
situdcie, v ktorych je mozné tito pravomoc vyuzit. V zozname tychto Siroko formulovanych policajnych
pravomoci, ktory sa nachadza v zdkone ¢. 4/2015, sa da pokracovat’.

Iba v roku 2017 boli podla spravy Amnesty International (Sal a la calle si te atreves) vnutro$titnymi
policajnymi silami len na zaklade tohto ustanovenia udelenych viac ako 20 000 pokut, ¢o ukazuje, Ze pojem
nedostatok reSpektu‘ sa pouziva vel'mi casto a moze byt interpretovany vel'mi Siroko.

1%V1ada vo svojom pisomnom stanovisku uviedla, Ze ,, tdfo alternativa trestu sa dlho nevyuzivala“. Konkrétne sa
odvolavaji na vynos 926/2020, ktorym sa vyhlasuje ,,nudzovy stav®, ktory regionalnym orgdnom déval
regulacnu aj sankénu pravomoc pri rieSeni pandémie. Vyhlaska 926/2020 vSak bola prijata 25. oktébra 2020
(pozri https://www.boe.es/eli/es/rd/2020/10/25/926), ¢o znamend, ze sankcia ustanovend v ¢l. 36 ods. 6 sa uz
pred tymto okamihom pouzivala niekol’ko mesiacov s cielom presadit’ obmedzenia spojené s pandémiou.
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predvidatelné.!! Ako uz ESIP opakovane uviedol, zdkon musi byt ,formulovany
s dodato¢nou presnostou, aby umoznil jednotlivcovi — v pripade potreby s prislusnou

pomocou — regulovat’ svoje spravanie®.'?

23. Poziadavka jasnosti pravnych predpisov vyplyva aj z principu rovnosti pred zakonom.
Ponechanie prili§ Sirokej diskre¢nej pravomoci spravnemu orgénu alebo sudcovi (hoci aj
najrozumnejSiemu a dobromyselnému) v rozhodovani v konkrétnom pripade o tom, Co je
primerané a ¢o nie, ma negativny vplyv tak na pravnu istotu (chapant ako predvidatelnost’
konania §tatu), ako aj na pravo na rovnaké zaobchadzanie, pretoze aj rozumni 'udia moézu
mat’ iny ndzor pri hodnoteni proporcionality. Takato Siroka diskrecna pravomoc moze narusit’
rozdelenie moci v demokratickom State, pretoze moze v podstate zverit' organom vykonnej
moci (policii) pravomoc urcit’ obsah regulovaného (zakézaného) konania.

24. Benatska komisia si je vedoma, Zze v praxi je jasnost zakona prirodzene obmedzena.
Rozmanitost’ r6znych situdcii, ktoré mozu nastat’, pokial’ ide o kontrolu verejného poriadku,
znamena, Ze pre zakonodarcu nie je nezvycajné, aby policii poskytol vSeobecni pravomoc
prijimat’ opatrenia nevyhnutné pre zachovanie poriadku na verejnych miestach, ak je to
primerané za danych okolnosti.!* Zdkony majt byt jasné, ale nie prili§ kazuistické.

25. Vlada vo svojom pisomnom vyjadreni zddraznila, Ze predchadzajuci zakon (z roku 1992)
obsahoval rovnako vagne definicie, a ze policia ma v mnohych pravnych poriadkoch podobne
Siroko definované pravomoci. Hoci to méze byt pravda, podl'a ndazoru Benatskej komisie to
nezbavuje zdkonodarcu jeho povinnosti formulovat pravne normy ¢o najpresnejsSie, a ak je
vycerpavajuca definicia prakticky nemoZzna, zlepsit' predvidatelnost’ zakona pouzitim inych
pravnych technik, ktoré s popisané niZsie.

26. Neurcitost pravne] normy moze byt obcas kompenzovand uplatnenim ustavnych
principov, ako su proporcionalita, zdkaz diskriminacie, u€¢innost, dodrZiavanie prav a slobod,
atd’. Tieto principy st uvedené v €l. 4 zdkona €. 4/2015. Preambula zékona d’alej podrobne
popisuje test proporcionality a zdoraznuje potrebu njst’ vhodnu rovnovédhu medzi verejnym
poriadkom a individualnymi ¢i kolektivnymi slobodami. Dva rozsudky tGstavného stidu, ako aj
jeho rozhodovacia c¢innost vo vSeobecnosti, atiez judikataira ESLCP mozu sluzit ako
usmernenie pre policajné zasahy a ukladanie pokut. To je pozitivne.

27. Obcan je vSak len vynimocne odbornikom na ustavné pravo. Ak policajt odkazuje
na vSeobecne vymedzenu pravomoc v zdkone ako zaklad pre ukoncenie zhromazdenia, vstup
do budovy alebo kontrolu interiéru auta, ako ma obcan vediet’, Ze tdto prdvomoc ma byt
v praxi vykladand reStriktivne alebo kvalifikovand s ohladom na ustavné principy ¢i
judikataru? Ustavné principy byvaju neuréité a ako také nepostaduju na to, aby boli pravnym

" Pozri Kritéria pravneho $tatu, CDL-AD(2016)007, ods. 58 a nasl.
12 ESLP, S. a Marper proti Velkej Britanii [GC], &. 30562/04 a 30566/04, ods. 95 a 96, ESLP 2008
13 Pozri napr. §védsky Polislag (1984:387), oddiel 13
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zékladom pre zasah.'* Prislusnici policie a bezpe¢nostnych zloziek tieZ zvycajne nie sh
vyskoleni Gstavni pravnici.

28. Analyza toho, ¢i je zdkon dostato¢ne jasny a predvidatelny, zavisi od okolnosti a najméa
od oblasti prava, ktoré upravuje. Podla SvajCiarskeho federdlneho sudu napriklad stupen
presnosti pravnej normy zavisi okrem iného od otazky, ktoru reguluje, komplexnosti
a predvidatel'nosti rozhodnutia potrebného v individudlnom pripade, subjektov, na ktoré sa
vztahuje, zavaznosti zasahu do ustavnych prav aod otadzky, ¢i je za danych okolnosti
rozhodnutie mozné a adekvatne iba v konkrétnom pripade. Neurcitost’ noriem mozno do istej
miery kompenzovat' procesnymi zarukami, priCom sa musi pripisovat’ osobitny vyznam
principu proporcionality. '3

29. Benatska komisia v dokumente Kritérid pravneho Statu zdoraznila, ze predvidatelnost ,,je
v trestnopravnych predpisoch nevyhnutd“.!® Rozsudok S$panielskeho ustavného stdu
z 19. novembra 2020 prezentuje rovnaky nazor, zdoraziujic, ze spravne predpisy by nemali
byt také presné¢ ako trestnopravne normy. Benatska komisia s tymto pristupom v zasade
sthlasi: primarnou otazkou vsak je, ako odlisit’ ,,spravne® od ,.trestnopravnych® noriem.
Komisia poznamendva, ze urCité typy ,,vytrznictva®, ktoré su teraz uvedené v zakone
€. 4/2015 asa trestané spravnymi pokutami, boli v minulosti upravené Trestnym zédkonom.
Zakonodarca by sa nemal vyhybat’ tazkej tlohe formulovat’ jasné a presné pravne normy
v oblasti trestného prava len tym, zZe protipravne konania charakterizuje ako ,,spravne‘. Miera
zavaznosti spravnych pokut (ktoré moézu dosiahnut’ vysku az 600 000 eur za najvaznejSie
poruSenia — pozri ¢l. 39 ods. 1 Zakona) privadza tieto priestupky do, alebo vel'mi blizko
k oblasti trestného prava, ako ho interpretuje ESIP podla tzv. engelovskych kritérii.!”
Zatychto okolnosti je obzvlast dolezité, aby boli trestné c¢iny formulované v zékone
s nevyhnutnou presnostou. Mnoho S§tatov sa rozhodlo presunut’ urcité veci z trestného
do spravneho prava Ciastocne preto, aby odbremenili vSeobecné sudy od rieSenia mensich
zalezitosti. Je vSak rozdiel urobit’ z dopravného priestupku (napriklad prekrocenie rychlosti)
spravny delikt aurobit’” z konania proti verejnému poriadku spravny delikt. V pripade
dopravného priestupku budu Casto existovat’ objektivne, empirické dokazy o potrestanom
konani vo forme kamerovych zdznamov, radarov a pod. V pripade konania proti verejnému
poriadku bude v mnohych pripadoch ako dokaz, Ze doSlo k trestanému konaniu, sluzit’ len
slovo prislusnika policie. Aj ked’ nemoZno povedat, ze je zdkaz presunit’ menej zavazné
protipravne konania z oblasti trestného prava do sprdvneho prava za predpokladu, Ze je
dodrZzané pravo na spravodlivé sudne konanie a pod., moéZu existovat’ dovody na ¢o najvyssiu

14 ESDLP bol uz skor skepticky voéi $panielskym tvrdeniam, Ze nejasné zakonné ustanovenie moZno objasnit
implicitnym odkazom na tstavné normy - pozri Valenzuela Contreras proti Spanielsku, &. 27671/95, 30. jila
1998

15 Pozri napriklad BGE 128 1 327 E. 4.2 S. 340

16 Kritéria pravneho $tatu citované vyssie, ods. 59

17 Klasicky engelovsky test (,,pravna klasifikacia trestného &inu podla vnutro§tatneho prava“, ,,samotna podstata
trestného ¢inu“ a ,,miera zdvaznosti trestu, ktory prislusnej osobe hrozi*) sa vyvinul neddvno v ramci sprdvneho
konania o vytrznictve - v rozsudku Sergej Zolotukhin proti Rusku [GC], ¢. 14939/03, ESCP 2009.
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mieru presnosti, ako aj na zabezpec€enie primeranych kompenzacnych zaruk (pozri nizsie ods.
34 a dalsie).

30. Jasnost’ pravnych predpisov je doélezitou poziadavkou, pokial’ ide o donucovacie
pravomoci, ktoré ma policia v kazdom prdvnom poriadku: zatknutie, prehliadka, zabavenie,
pouzitie fyzickej sily a zbrani, atd’. Pri kazdom stretnuti policajta so stikromnou osobou
by mali obaja viac-menej jasne rozumiet obmedzeniam pravomoci policajta a rozsahu
povinnosti jednotlivca.!® Spravidla plati, Ze ¢im je dopad na individudlne prava a slobody
zéavaznejsi, tym silnejSia by mala byt’ demokraticka legitimita a presnost’ normy.

31. Stru¢ne povedané, ,kvazi“ trestné Ciny proti verejnému poriadku a/alebo donucovacie
pravomoci policie by mali byt v zdkone opisané presnejsSie, a povaha zakdzaného spravania
alebo druh arozsah donucovacej pravomoc policie by mali byt z prisluSnych ustanoveni
zékona jasné. Benatska komisia preto vyzyva Spanielske organy, aby podrobili zikon
¢. 4/2015 dokladnej novelizacii s ohl'adom na l'udské prava, aby bol jazyk Zakona a rozsah
jeho uplatiiovania presnejsi.

32. Neurcitost’ ustanoveni Zdkona mozno napravit' réznymi prostriedkami. Po prvé je to
mozné urobit’ s odkazom na zésadu proporcionality: Zakon v skuto¢nosti ide touto cestou
a opakovane zdoraziiuje tuto zdsadu v preambule, Uvodnych clankoch a ustanoveniach
upravujucich konkrétne pravomoci policie. To je pozitivne.

33. DalSou cestou je prijatie podrobnych nariadeni nizSej pravnej sily, ktoré by rozvinuli
ustanovenia Zikona s ohladom na judikatiru Sudneho dvora Eurdpskej unie a ESIP."
Spanielska vlada zdiel'ala s Benatskou komisiou uréité pokyny, ktoré podrobnejsie vymedzuju
pravomoci a povinnosti organov ¢innych v trestnom konani, konkrétne v tych situdciach,
ktoré su regulované zdkonom ¢. 4/2015 — najdoleZitejSie je poucenie o osobnych prehliadkach
a o ukladani trestov za ,,neposlu$nost™ orgdnom alebo ich zastupcom a nedostatok reSpektu
alebo ohl'aduplnosti voci prislusnikovi organu ¢inného v trestnom konani (Pokyn ¢. 13/2018
zo 17 oktébra 2018). Je vSak nejasné, do akej miery toto ainé interné pokyny policie
ku kontrole demonsStracii, overené totoznosti apod. odrdzaju sacasni uUstavnopravnu
judikataru rokov 2020 a 2021. Ak tato judikatara nie je zohl'adnena v pokynoch pre policiu, je
to potrebné urobit’ prednostne. V opacnom pripade podrobné vysvetlenia obsiahnuté
v rozsudkov tstavného sudu ostan(i nevykonané.?’

18 K6dex Rady Eurdpy pre policajnu etiku navrhuje, aby pravne predpisy, ktorymi sa riadi policia, boli pristupné
verejnosti, dostatone jasné a presné, a ak je to potrebné, mali by ich podporovat jasné nariadenia, ktoré st

rovnako pristupné verejnosti.

19V tejto suvislosti pozri Zakladné zasady OSN tykajice sa pouzitia sily a strelnych zbrani organmi ¢innymi
v trestnom konani (prijaté na 6smom kongrese OSN o predchadzani trestnej Cinnosti a zaobchadzani
s pachatel'mi, Havana, Kuba, 27. augusta az 7. septembra 1990). Napriklad podl'a ods. 1, vlady a organy ¢inné
v trestnom konani prijmu a vykonaju pravidla a nariadenia o pouziti sily a strelnych zbrani organmi ¢innymi
v trestnom konani proti osobam. Pri priprave tychto pravidiel a predpisov budu vlady a organy ¢inné v trestnom
konani neustale sledovat’ etické problémy spojené s pouzitim sily a strelnych zbrani. Pozri tiez odporacania

uvedené v Odporucani Vyboru ministrov Rady Eurépy Rec(2001)10 o Eurdpskom kédexe policajnej etiky.
20 Vo vyrocnej sprave za rok 2019 Spanielsky ombudsman odporugil, v suvislosti so zdkonom o bezpe¢nosti

obc¢anov, ,, zaviest akcny protokol o pouziti sily, ktory poskytne policajtom jasné a presné pokyny, ako a za akych
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34. Takého predpisy by mali existovat’ a mali by byt’ o nich informovani vSetci prislusnici
policie, aby im sluzili ako pomocka pri ich kazdodennej praci. Pri stretnuti so spravodajcami
$panielske organy tvrdili, Ze $tandardné osnovy pripravy policajtov v Spanielsku zahffiaju
otizku Pudskych prav. Spanielska vlada spolu so svojim pisomnym vyjadrenim poskytla
Benatskej komisii detailné informacie o Narodnom trade pre 'udské prava pri Statnej policii,
ktory poskytuje usmernenie v otazkach l'udskych prav a poméha implementovat’ tréningovy
plan v oblasti I'udskych prav pre vsetkych ¢lenov Statnej policie, ktory zahfiia kazdoroc¢né
planovanie prednasok, kurzov, konferencii, kolokvii a workshopov na tato tému. Prilohy
k pisomnému vyjadreniu vlady taktiez opisovali r6zne Skolenia a kurzy, ktoré st pontikané
prislusnikom policie pocas ich kariéry aktoré slizia na boj proti policajnému nésiliu,
rasovému profilovaniu, rodovej diskrimindcii a d’alSiemu zneuzivaniu policajnej prace.
Benatska komisia je vd’acna Spanielskej vlade za tieto uzito¢né vysvetlenia.

35. V kazdom pripade by sa doplnenie nejasnych zdkonov podrobnymi nariadeniami
na podzakonnej urovni malo povazovat iba za doCasné rieSenie a vzdy je lepSie spresnit
a Specifikovat’ zakonné ustanovenia.

36. Dalsia moZnost spo¢iva v posilneni interného ,mechanizmu pre$etrenia® v ramci
samotnej policie. Na stretnuti so Spanielskymi ucastnikmi rozhovorom spravodajcovia zistili,
ze policajni prislusnici musia predkladat’ interné spravy o pouziti donucovacich pravomoci,
ale tieto su vSak z nevyhnutnosti kratke. Zda sa, ze hlavnym ucelom podavania tychto sprav je
umoznit’ vytvorenie registra pachatel'ov, pretoze opakované priestupky su uréujiice pre vysku
sankcie. Prva otazka, ktora sa v tomto ohl'ade vynara, je, ¢i si miliony l'udi, ktori sa dopustili
neposlusnosti v kontexte obmedzeni spojenych s koronavirusom, zasluzia byt registrovani
ako recidivisti pachajuci priestupky proti verejnému poriadku. Takéto pouZivanie registra
pachatel'ov mdze byt problematické, pretoZze protipravne konanie v oblasti verejného zdravia
sa odliSuje od porusenia verejného poriadku, na ktoré je zamerany zékon €. 4/2015. V kazdom
pripade sa nezd4, Ze by dochadzalo k naslednému preSetreniu v zmysle pouzitia tychto sprav
na analyzu vzorcov pouzitia policajnej pravomoci, napriklad na ul'ahfenie naslednej vnutornej
kontroly policajnych sil alebo jednotiek v ramci tychto sil. Nezda sa tiez, Ze by niektory
externy orgdn mal za ulohu presetrit’ tieto spravy. V mnohych Statoch existuji obvinenia
7o zneuzivajuceho spravania policie (ako je svojvolnéd kontrola totoZnosti, diskriminac¢né
profilovanie, atd’.).?! Stanovenie oznamovacej povinnosti a jasné uvedenie toho, aky druh
udajov sa musi zaznamenat’, ul'ahcuje preskiimanie, ¢i su tieto tvrdenia opodstatnené. To isté
plati pre formalne st'aznosti proti policii. Zastupcovia obc¢ianskej spolo¢nosti vyjadrili nazor,
ze interné mechanizmy na preSetrenie staznosti v ramci policie st v celku U€inné v boji proti
korupcii, ale nie také u¢inné, pokial’ ide o nadmerné pouzitie donucovacich pravomoci policie
proti jednotlivcom z radov §irSej verejnosti.

okolnosti by mali pouzit' silu, regulacné zbrane a vybavenie proti nepokojom s cielom posilnit’ pravnu istotu
medzi organmi a obcanmi. *
21pozri Agentira OSN pre utetencov, oznamenie & 1363/2005, Rosalind Williams Lecraft proti Spanielsku,

19. oktdber 2009
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37. Takyto ,,mechanizmus preSetrenia“ nie je teda limitovany len na odhalenie mozného
zneuzitia policajnych pravomoci®?, ale moze odhalit’ aj vzorce spravania, t. j. mozné prehnané
vyuzivanie pravomoci policiou pri vykone jej pdsobnosti. Prehnané vyuZzivanie prdvomoci
modze niekedy vyplynit zprili§ mechanického dodrziavania kvantitativnych cielov
stanovenych hierarchiou pre danu jednotku alebo jedného policajta. Generalizované spravy
o vyuzivani pravomoci zaloZzené¢ na zhlukovani tdajov mo6zu byt napriklad predlozené
na posudenie parlamentu, ktory by na zaklade toho mohol identifikovat’ ,,slabé miesta*
zékona ¢. 4/2015 a upravit’ ich prostrednictvom novely. Kanceléria verejného ochrancu prav
(Defensor del Pueblo) mdze hrat’ v procese uzito¢nu tlohu.

38. Nakoniec bude mozno potrebné venovat' pozornost’ existujucim mechanizmom sudneho
preskiimania policajnych opatreni. VSetci uc€astnici rokovania sa zhodli, Ze iba malé mnozstvo
z pocetnych pokut uloZzenych podl'a zakona ¢. 4/2015 bolo napadnutych na spravnych sudoch.
To sa da chapat’ ako dokaz o spolocenskej akceptécii sankénej pravomoci. Moze to byt vSak aj
znakom toho, ze podla rozSireného nazoru nie je sudne preskimanie l'ahko dostupné alebo
neposkytuje primeranii Sancu na Uspech v spore so Statnou spravou. Zastupcovia obcianskej
spolocnosti vyjadrili nazor, Ze mnoho l'udi je odradenych od zacatia konania kvoli ,,ul'ave®, ktora
osoba dostane, ak prijme svoj trest*, a pre naklady a znaéné prietahy v konaniach na spravnych
stdoch.

39. Benatska komisia ako vSeobecné odporicanie vyzyva Spanielske organy, aby pristipili
k zakonu ¢. 4/2015 z r6znych uhlov. Je nevyhnutné prepracovat’ jej ustanovenia o donucovacich
pravomociach policie a ,,kvazi“ trestné sankcie, aby boli presnejSie. Ak je to tazké urobit’ tak
v zékone €. 4/2015, organy by mali zabezpecit, aby rozsudky ustavného sudu boli transformované
do konkrétnejsich pokynov, ktoré stt dobre zndme policii aj Sirokej verejnosti. Prislusny vykonny
organ by mal tiez zabezpecit, aby sa princip proporcionality prisne uplatiioval, aby sa zaviedli
ucinné preSetrovacie mechanizmy aaby takto zhromazdené informécie boli predlozené
parlamentu na kontrolu. A nakoniec, sidne preskiimanie individudlnej st'aznosti na potencidlne

7w

zneuZzitie policajnej pravomoci ma byt’ i€inné a pristupné.

40. Vo svojom pisomnom vyjadreni Spanielske organy tvrdili, Ze pokyny na konanie, ktoré rozvija
zakonné ustanovenia a interné mechanizmy preSetrenia, sa uz zaviedli. Ak je to tak, Benatska
komisia vyzyva Spanielske organy, aby vyhodnotili, ¢i st tieto pokyny/mechanizmy v stlade
s uZ popisanymi parametrami (najma ods. 36).

B. Kontrola osoby a vonkajSia osobna prehliadka

41. Clanok 18 ods. 1 zakona &. 4/2015 dovol'uje policii vykonat' ,.kontrolu osoby, majetku
a dopravného prostriedku® na verejnych miestach. Tieto ,,kontroly* mézu byt vykonané, ak

22V suvislosti s kontrolou zhromazdeni, v revidovanych spolo¢nych usmerneniach Benatskej komisie a ODIHR
k slobode pokojného zhromazd'ovania (citované vyssie), ods. 233 sa uvadza, ze ,,je dobrym zvykom nezavislého
organu dohladu preskumat a podat’ spravu o akejkolvek rozsiahlej alebo spornej policajnej akcii tykajucej sa
verejnych zhromazdeni “.

23 Benatska komisia zdorazfiuje, Ze ,,ilava“ sama o sebe nie je problémom. Pozri d’alej ods. 77.
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existuje ,,dokaz*, Ze budu skutocne viest’ k objaveniu zbrane alebo nebezpecnych predmetov,
ktoré moézu byt pouzité na , spdachanie trestného cinu‘ alebo ,,narusenie bezpecnosti
obcanov®. Clanok 20 ods. 1 povoluje policii vykonat povrchovii a vonkajsiu osobni
prehliadku na verejnych miestach, ak st ,, raciondlne ndaznaky, ze by mohli viest k odhaleniu
nastrojov, predmetov alebo inych veci dolezitych pre vykonanie vysetrovacich a preventivnych
Rozdiel medzi

3

funkcii, ktoré su zdakonom zverené bezpecnostnym zlozZkam a zborom*.
,kontrolou osoby“ a ,,0sobnou prehliadkou nie je uplne jasny; v kazdom pripade obe
ustanovenia maju rovnaké nedostatky.

42. Rozsudok tustavného sudu z 19. novembra 2020 obsahuje uzito¢né objasnenie metdd
amiery indiskrétnosti osobnych prehliadok, ako aj spdsob a opravnené osoby na ich
vykonanie (napriklad mozu viest k &iastoénej nahote).>* Dva dalSie aspekty kontroly
a osobnej prehliadky si vSak zasltizia pozornost’.

43. Prvym aspektom je otdzka, ¢i maju byt kontroly aosobné prehliadky podlozené
individualizovanym podozrenim, alebo je mozné ich odovodnit’ iba v§eobecnym mandatom
policie predchédzat’ trestnej Cinnosti a zachovéavat’ poriadok. Osobné prehliadky zaloZené
na objektivnom podozreni, Ze osoba podrobend prehliadke spdchala alebo ma spachat
konkrétny trestny €in, nie si kontroverzné. Naproti tomu, prehliadky bez individualizovaného
podozrenia st problematickejSie. Tyka sa to napriklad ndhodnych prehliadok osob
nachadzajucich sa v oblasti nachylnej na trestni Cinnost’, alebo prehliadok vsetkych osob
nachadzajucich sa blizko miesta ¢inu bez rozliSovania. Priklady takychto prdvomoci mozno
néjst’ v niektorych pravnych poriadkoch?, ale je ich tazsie zdovodnit’.

44. Druhym aspektom je rozsudok ustavného sudu z 28. januara 2021, ktory zdoraziuje, ze
Je vsak stéle

“

osobna prehliadka ma byt vzdy podloZena ,, odévodnenym podozrenim .
nejasné, ¢i ma byt toto podozrenie individualizované. Odkaz uvedeny v rozsudku na osobné
prehliadky v zariadeniach na obmedzenie osobnej slobody cudzincov je presvedcivy: tieto
prehliadky st opradvnené, ak je to , mevyvhnutné v konkrétnej situdcii, ktorda ohrozuje
bezpecnost’ zariadenia“. Otazkou zostava, ¢i osobné prehliadky na ulici a inych verejnych
miestach mézu byt odovodnené vSeobecnym odkazom na ,,situdciu“, alebo by mali byt
spojené s konanim alebo individudlnymi vlastnostami kontrolovanej osoby.

45. Ako to vyplyva zrozsudkov ESLP v pripadoch Gillan a Quinton proti Spojenému
kralovstvu® a Beghal proti Spojenému kralovstvu’’, ESUP prestal vyhlasovat vSetky
neindividualizované prehliadky za odporujuce EDLP. V kazdom pripade by mali byt podl'a
ESLP tieto pravomoci spojené s adekvatnymi procesnymi zarukami, ktoré zniZia riziko ich
zneuzitia: ¢asové a geografické obmedzenia pradvomoci policie vykonavat’ tieto prehliadky,
uc¢inna povinnost’ police zaznamenavat/nahlasovat’ vykonanie takychto prehliadok, dohl'ad

24V tejto otazke existuje prax ESLP, pozri Wieser proti Raktisku, €. 2293/03, 22. februara 2007.

25 Pozri Jacques de Maillard, Daniela Hunold, Sebastian Roché a d’alsi (2018) Rdzne $tyly policajnej prace:
diskre¢na pravomoc verejnej policie pri pouliénych kontrolach vo Franctuzsku a Nemecku, Policing and Society
26 ESLP, Gillan a Quinton proti Spojenému kralovstvu, ¢. 4158/05, ECHR 2010 (vynatky)

2T ESLP, Beghal proti Spojenému kralovstvu, €. 4755/16, 28. februara 2019
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vykonnej a zakonodarnej moci nad praxou vykonavania prehliadok (pozri ods. 36 a d’alsie
o ,,mechanizmoch presetrenia‘®), atd’.

46. Druh4 otazka sa tyka téelu kontroly osob a osobnych prehliadok. Ustavny std zopakoval,
ze prehliadky maju cielit’ na objavenie ,, prepravovanych predmetov, ktoré mozu byt pouZzité
s cielom pachat’ trestny c¢in alebo priestupok alebo narusit verejnu bezpecnost*. Aj ked
osobna prehliadka zamerana na objavenie nastroja alebo predmetu na pachanie trestného ¢inu
(napriklad nelegalna zbran alebo ukradnuty majetok) nie je problematickd, odkaz v ¢l. 18
na bezpeCnost’ obcanov umoziiuje policii vykonat osobné prehliadky bez ohladu
na zavaznost nebezpeCenstva, ktoré sa snazi policia odvratit. Podobne slovné spojenie
,,preventivne funkcie® v €l. 20 ods. 1 naznacuju, Ze prehliadka méze byt odovodnena aj
vtedy, ak hl'adané predmety nestvisia s trestnou ¢innostou, ale len s drobnymi priestupkami
a malymi poruseniami verejného poriadku.

47. Benatska komisia si je vedoma, ze ¢l. 20 ods. 4 spomina zdsada proporcionality a Ze
preambula, ¢l. 4 Zakona (,,Zasady upravujuce konanie verejnych organov vo vztahu
k bezpe€nosti obcanov*) arozsudok ustavného sudu opakovanie hovoria aj o teste
proporcionality. To znamena, Ze policia by za normélnych okolnosti nemala vykonavat’ tieto
svoje pravomoci za menej zavaznych okolnosti. Ako vSak uz bolo zdoraznené, samotné
opieranie sa o Ustavné principy nie je najlepSou obranou proti zneuzivaniu. Clanky 18 a 20
priznavaju policajtom prili§ velka diskre¢ni pravomoc, ¢o moze viest k nekritickym
kontrolam a prehliadkam bez zévaznych ddvodov alebo, ¢o je horSie, ku skrytym timyslom
zahalenym vSeobecnym odkazom na potrebu ochrany verejného poriadku.

48. Benatska komisia preto odporuca prehodnotit’ toto ustanovenie; zdkon ¢. 4/2015 by mal
spojit’ osobné prehliadky a kontroly s odhalenim a prevenciou pachania priestupkov wurcitej
pravnej sily austanovit’ pravidlo, Ze maji byt vykonané na zaklade individualizovaného
podozrenia, existencia ktorého by mala byt’ preukdzana v sprave policajta, ktory prehliadku
vykonal. Pokial’ ide o nekritické/nahodné prehliadky, ak sa im nemoZzno vyhnit, moézu sluzi
len na legitimny G¢el?® a ich pouzitie by malo byt obmedzené ¢asovo a geograficky opisanim
okolnosti, za ktorych tieto prehliadky moZzno previest' a mali by byt spojené s procesnymi
zéarukami vratane vhodného mechanizmu na presetrenie.

49. S prihliadnutim na uvedené Benatska komisia zdoraznuje, Ze uroven dokaznych
prostriedkov potrebnd pre oddvodnenie kontrol a prehliadok by nemala byt vysoka.
Ako zdoraziwuje ESLP, ,,policii musi byt pri prijimani operativnych rozhodnuti poskytnuta
urcita miera volnosti. Takého rozhodnutia su skoro vzdy narocné a policia, ktora ma pristup
aj k spravodajskym informaciam nedostupnym pre Sirsiu verejnost, je vdcsinou v najlepsom
postaveni na ich prijimanie“.* Aj ked je dolezité, aby bola cielena kontrola alebo prehliadka
objektivne odovodnend, nemusi ist’ o rovnakd uroven, ako sa vyzaduje pri pozbaveni slobody
alebo a fortiori pri odsudeni osoby.

28 K tomu pozri ESLP, Roth proti Nemecku, ¢. 6780/18 a 30776/18, 22. oktdbra 2020, ods. 70 a 72 osobitne.

29 ESLP, Austin a ini proti Velkej Britanii [GC], ¢. 39692/09 a 2 d’alsi ods. 56, ECHR 2012. Myslienku, Ze
organy maju urcit mieru vol'nej uvahy pri zistovani, ¢i maju organizatori demonstracie nasilné imysly, mozno
najst’ v revidovanych spolo¢nych usmerneniach o slobode zhromazd’ovania, uvedenych vyssie, ods. 49.
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C. Spontanne demonStracie a zodpovednost’ organizatorov

50. Dalgou oblastou, ktora na vnutroitatnej urovni vzbudila velku kritiku, je pristup zikona
€. 4/2015 k policajnej kontrole neozndmenych hromadnych udalosti a zodpovednosti za ich
organizaciu. V sulade s logikou Zakona bude néslednd analyza Benatskej komisie zamerana
na regulaciu pokojnych demonstracii, aj ked” méze dojst’ k poruSeniu verejného poriadku
alebo inému rusivému spravaniu. Toto stanovisko sa nebude zaoberat' zjavne nemierovymi
zhromazdeniami, ktoré zahifiaju koordinované a trvalé utoky na Stitne inStiticie a iné
podobné nasilné udalosti, ktoré mozno oznacit’ ako ,,nepokoje.

1. Rozpustenie spontannych demonstracii

51. Pravo na zhromazdovanie v Spanielsku reguluje zakon &. 9/1983. Podla ¢&l. 4 tohto
zékona su organizatori demonstracie ,.zodpovedni za nalezZity poriadok* na demonStracii
a prijimaju opatrenia potrebné pre ich riadne uskutocnenie. Podl’a ¢l. 5 m6zu organy rozpustit’
demonstraciu, ktora je nezdkonna v zmysle Trestného zakona alebo subsidiarne, ak ,,sa
vyskytnii narusenia verejného poriadku, ktoré ohrozujii osoby alebo majetok . Clanok 8 tohto
zékona vyzaduje, aby organizatori pisomne upovedomili orgdny o nadchadzajticej konferencii
najmenej 10 dni pre jej uskutoénenim alebo v urgentnych pripadoch 24 hodin vopred. Clanok
9 uvéadza informacie, ktoré musia byt zahrnuté v ozndmeni. Clanok 10 stanovuje, Ze ak ,,mozZe
nastat narusenie verejného poriadku, ktoré ohrozuje osoby alebo majetok”, organy mozu
zakazat' demonstraciu alebo pripadne navrhnut’ zmenu datumu, miesta, trvania alebo trasy.
Proti nepovoleniu organov alebo zmene formatu demonstracie sa mozno odvolat’ na stude;
organizatori maju 48 hodin na podanie odvolania (¢l. 11).

52. Clanok 23 ods. 1 zakona ¢&. 4/2015 dovol'uje organom rozpustit’ demonstraciu v pripadoch
stanovenych v ¢l. 5 zakona &. 9/1983 (citovany vyssie). Clanok 23 osobitne spomina, Ze
rozpusteniu by malo predchadzat’ varovanie (ibaze by demonstranti pouzivali zbrane alebo iné
nebezpecné predmety) a malo by ist’ o poslednit moznost’.

53. Niektori zastupcovia obcianskej spolocnosti namietali pred spravodajcami, ze Spanielsky
pravny poriadok nepoznd spontanne demonStracie a Ze policia ich €asto rozpusti z jedin¢ho
dovodu, ato Ze neboli o nej upovedomeni. Zakon €. 9/1983 skutocne vyslovne nespomina
spontanne demonsStracie.

54. Benatska komisia na tvod pripomina, Ze povinnost’ organizatorov upovedomit’ organy
v predstihu je beznad poziadavka v kazdom demokratickom $tate. Dovol'uje to policii prijat
nevyhnutné preventivne opatrenia s cielom koordinovat’ rozne potreby tykajice sa vyuZzivania
verejného priestranstva: uprednostnit’ rozne poziadavky, odklonit’ dopravu, vyslat’ viac policie
na miesto, aby sa zabranilo stretu s moznymi proti-demonstrantmi a pod.*® Pri kazdej
zékonnej povinnosti by bolo neucinné, keby sa jej dodrziavanie nesankcionovalo.

55. V niektorych situdcidch nie je mozné splnit’ oznamovaciu povinnost’ z objektivnych
dovodov. Tyka sa to spontannych masovych zhromazdeni alebo takych demonstrécii, ktoré

30 ESLP, Primov a ini proti Rusku, ¢. 17391/06, ods. 117, 12. jina 2014
16



sice boli ozndmené vopred, ale prildkali viac l'udi, nez bolo planované, alebo neCakane doslo
k zmene trasy a pod. Benatska komisia uz predtym zdoraznila, ze ,,organy musia prijimat
primerané a vhodné opatrenia na ulahcenie zhromazdeni, ktoré sa zidu v kratkom case alebo
v reakcii na naliehavi ¢i vznikajucu situdciu (vratane spontannych zhromazdeni, bleskovych
zabavnych akcii a neozndmenych zhromazdeni), ak majii mierumilovny uimysel aj priebeh !
Eurdpsky sud pre I'udské prava taktiez zdoraznil, ze rozpustenie zhromazdeni ,, len preto, Ze
nebola splnena oznamovacia povinnost' bez protipravneho konania ucastnikov* je v rozpore

s EDLP.*

56. Ustavny sud vo svojom rozsudku z 19. novembra 2020 vysvetlil, Ze demonstraciu
po oznameni nemozno zakézat, pokial neexistuju ,,opodstatnené dovody “, na zaklade ktorych
sa da dospiet’ k zaveru, Ze ,,na mieste s vysokou premdavkou osob moze nastat’ podstatné
narusenie*. Ustavny sid d’alej zdoraznil, e nebezpedenstvo ,,podstatného narusenia® by
malo mat’ urcitu intenzitu (¢o bolo okrem iného opisané ako , kolaps premavky, ktory
znemoznuje poskytovanie zdakladnych sluzieb ovplyviiujucich bezpecnost osob alebo tovaru®).
Tento pristup je Uplne v sulade so stanoviskom ESLP, ktory uviedol, Ze urcitd troven
naruSenia normalnej premavky abezného Zivota masovymi zhromaZzdeniami je
vo vieobecnosti nevyhnutnd a musi byt tolerovand®®, a s pristupom Benatskej komisie
samotnej, ktord uznala, Ze urcité narusenia bezného zivota a prav tretich oséb mozno na ucel
ochrany prava na zhromazd'ovanie tolerovat’.>* Clanok 23 zakona ¢&. 4/2015 explicitne prijima
zasadu proporcionality, ked’ hovori, ze niitené rozpustenie demonstracii je posledna moznost.

57. Z ¢l. 5 organického zakona €. 9/1983, ¢l. 23 zakona ¢. 4/2015 a vykladu poskytnutého
ustavnym sudom vyplyva, Ze organy nemoZzu rozpustit’ demonStraciu — a to ani tie, kde nebola
splnend oznamovacia povinnost — pokial neexistuje zistitelnd hrozba , podstatného
narusenia“. Bolo by vsak lepSie, ak by toto kritérium bolo jasnejSie formulované v zakone.
Napriklad $védsky zakon o verejnom poriadku osobitne vynima spontanne demonstracie
z pod oznamovacej povinnosti. Svédsky zékon vyzaduje, aby bol na ulici zasah do verejného
poriadku predtym, neZ déjde k rozpusteniu demonstracie.*Podl'a nazoru Benatskej komisie
by bolo uzitocné zahrnit’ v zakone €. 4/2015, ako aj v zakone €. 9/1983 vyslovné pravidlo
vyzadujtce od policie tolerovat’ spontanne demonstracie, ak nenarusuju verejny poriadok.

2. Zodpovednost’ organizatorov za neoznamenie/odchylenie sa od oznamenia

58. Zékon ¢. 4/2015 ustanovuje zodpovednost za poruSenie poziadavky oznamenia
demonstracie $tatnym organom. Clanok 37 ods. 1 zikona & 4/2015 preto definuje ako
priestupok ,, stretnutia na miestach verejnej premavky a demonstracie v rozpore s ¢l. 4 ods. 2
(povinnost' organizdatorov zabezpecit ndalezity poriadok pocas demonstracie), cl. 8

31 CDL-AD (2020) 030, Kosovo - stanovisko k navrhu zékona o verejnom zhromazd'ovani, ods. 38, a revidované
spolo¢né usmernenia o slobode mierového zhromazdenia, uvedené vyssie, ods. 171
32 ESLP, Bukta a ini proti Mad’arsku, &. 25691/04, ods. 36, ESCP 2007-I11.
33 ESLP, Barraco proti Franctizsku, ¢. 31684/05, ods. 43 a 48, 5. marca 2009
34 Pozri revidované spolo&né usmernenia, uz citované, bod 4. 139 a 143
35 Ordninglagen 2:4
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(oznamovacia povinnost), ¢l. 9, 10 a 1l organického zdakona ¢. 9/1983, za ktoré nesu
zodpovednost organizdtori alebo propagdtori“® Ak sa vblizkosti ,jinfrastruktiry
poskytujucej zakladné sluzby spolocnosti uskutocnila neozndmend alebo zakadzana
demonstracia a predstavovala nebezpecenstvo pre zivot a fyzicku integritu osob, takéto
konanie ,,organizatorov a propagatorov je povazované¢ za zdvazny priestupok, za ktory

mozno ulozit’ pokutu vo vyske 30 000 az 600 000 eur.

59. Clanok 30 zakona ¢&. 4/2015 definuje organizatorov ako osoby, ktoré podali ozndmenie,
alebo in¢ osoby, ktoré ,, skutocne vedu, riadia alebo vykonavaju podobné cinnosti alebo ktoré
kvoli publikaciam a vyhlaseniam zvolavajucich stretnutie, ustnym a pisomnym vyhlaseniam,
ktoré sa o nich Siria, sloganom, viajkam alebo inym vystavenym znakom, alebo z dovodu
inych skutocnosti, mozno odovodnene povazovat za ich vodcov “.

60. Benatska komisia uz v minulosti varovala pred neprimeranou zatazou ulozenou
organizatorom hromadnych podujati. Ako sa zdoraznuje v revidovanych spolo¢nych
usmerneniach k slobode zhromazd’ovania, §tat ma nadalej pozitivny zavézok zaistit
primerane zabezpecené policajné mechanizmy potrebné pre zachovanie verejného poriadku
a bezpec¢nosti.’” Preto by povinnost organizatorov prijat opatrenia potrebné pre naleZity
priebeh demonstracii (pozri ¢l. 4 zdkona €. 9/1983) nemali byt vykladané prili§ Siroko.
Primarnou povinnost'ou organizitorov je ostro odradit’ od kazdého vytrznictva a informovat’
policajné sily o kazdom incidente, ktory moze ovplyvnit' bezpecnost’ verejnosti a pod. Tato
povinnost’ v§ak nemdze byt vykladana tak, ze pozaduje od organizatorov, aby prevzali celu
zodpovednost’ policie za takéto podujatia.

61. Ustavny sud vo svojom rozsudku z 19. novembra 2020 vysvetlil, Ze v oblasti spravneho
prava nemozno trest ukladat’ ,,len na zaklade vysledku a bez ohladu na aktivne spravanie*
tidajného pachatel'a. Dalej opakuje, Ze trest mozno organizatorovi ulozit' len za ,,amyselné
protipravne konanie alebo zavinenie“. Mozno logicky vyvodit, Ze ak je demonStracia
spontanna, aj oznamenie 24 hodin pred jej uskuto¢nenim je nemozné. Organizatori alebo
propagatori takychto podujati by nemali byt trestani za nedodrzanie zédkonnej poziadavky
z dovodu nedostatku zavinenia. Z odovodnenia ustavného sudu takisto vyplyva, Zze
organizatori nemo6Zzu byt zodpovedni za odklon od formatu demonStracie uvedenej
v ozndmeni, ktory nemozno rozumne predvidat’ alebo mu predist’ prostriedkami, ktoré¢ maja
organizatori k dispozicii. Benatska komisia je preto ndzoru, Ze ak sa zakon €. 4/2015 vyklada
v zmysle detailnych usmerneni poskytnutych Ustavnym stdom v rozsudku z 19. novembra
2020, jeho ustanovenia st prijatelné.

62. Z tejto interpretacie Zakona vyplyva, ze policia vie a rozumie komplexnej pravnej teorii
rozvinutej v rozsudku ustavného sudu. Bolo by ovel’a I'ahSie, ak by samotny Zakon obsahoval
potrebnu kvalifikaciu, ¢im by sa vylucilo riziko prili§ formalneho uplatiiovania ¢l. 37 ods. 1

36V roku 2018 sa toto ustanovenie uplatnilo 138-krat a vysledkom boli pokuty vo vyske 38 750 Eur; priemerna
vyska pokuty teda bola 280 Eur. Pozri

https://cadenaser.com/ser/2020/01/27/tribunales/1580115359 144382.html

37 Citované vyssie, ods. 156
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(t. j. trest za samotné nesplnenie oznamovacej spoloc¢nosti alebo odklon od poziadaviek

oznamenia) a bez zohl'adnenia situacii, ked’ je splnenie tejto povinnosti nemozné.

63. Benatska komisia uz v minulosti zdoraznila, ze nedostatok jednoznacnosti vo vztahu
k zodpovednosti organizatorov za deviantné konanie niektorych demonstrujicich méze mat
nepriaznivy vplyv na slobodu zhromazd’'ovania v krajine. Skusenosti ukazuju, ze nemozno
nikdy vylucit, aby sa demonstrujuci odhodlani pouzit’ nasilie zamiesali medzi tych, ktori
demonstruja pokojne. V délezitom rozhodnuti Svajéiarsky federalny sud vyslovne potvrdil
., hepriaznivy ucinok‘ na vykon prava na zhromazdovanie a slobodu slova, ak je cena, ktora
sa musi zaplatit’ za kontrolu demonstracii, nekritickd, pretoze odradza tych, ktori maja pravo
na vykon zékladnych prav.>® Svajéiarsky federalny sud konstatoval, e organizatori mozu byt
zodpovedni vtedy, ak ich konanie bolo ,,uplne nepochopitelné*. Z pohl'adu proporcionality
mozno maximalnu pokutu CHF 30 000 ulozit’ len vo vynimo¢nych pripadoch — stid spomenul
masivne zhromazdenie s rozsiahlym nésilnictvom; ak bolo zapojenych viacero organizatorov,
si zodpovedni len pomerne. Federalny sid nakoniec povaZzoval toto ustanovenie kvoli jeho
nekritickému charakteru za odporujice zdsaddm rovnosti a proporcionality a zruSil ho.
Benatska komisia a ODIHR v revidovanych spolocnych usmerneniach formulovali svoj
spolo¢ny pristup tatko: ,,zodpovednost bude existovat len vtedy, ak organizatori a dozerajuce
osoby osobne a umyselne nabadali, sposobili alebo sa podielali na skutocnych Skoddch alebo

narusent poriadku.**

64. Benatska komisia v skratke odporuca v zdkone ¢. 4/2015 ustanovit, Ze organizatori
a propagatori demonstracie nemoézu byt zodpovedni za neplnenie oznamovacej povinnosti
alebo nedodrzanie formatu demonstracie ur¢eného v oznameni, ak bolo stretnutie spontanne
alebo odklon od pdvodne pldnovaného formdtu demonstracie nemohli predvidat’, alebo mu
zabranit prostriedkami, ktoré st im dostupné.

65. Spanielske organy vo svojich pisomnych stanoviskach tvrdili, ze ¢l. 21 $panielskej Ustavy
(ktory hovori o prave na pokojné zhromazdenie) ,,bez vynimky* vyzaduje, aby bol v pripade
demonstracie na mieste verejnej dopravy prislusny orgéan vopred informovany. Trvaji na tom,
7ze povolenie spontannych demonstracii v zékone by ,,zjavne odporovalo ¢l. 21 ustavy*.
Podl’a ich slov by sa vldda mala namiesto toho, aby vyslovene povolila v zdkone spontanne
demonstracie, ,,zdrzat* ukladania pokut organizatorom za uskutocnenie demonstracie, ak je
jej ucelom ,,poskytnut okamzZitu a pokojnui reakciu na neddavnu udalost’™. Pre Benatsku
komisiu sa taky vyklad ¢l. 21 Spanielskej Ustavy, ktory je v sulade s EDLCP, nejavi nemozny.
Usmernenie poskytnuté organom v rozsudku ustavného sudu z roku 2020 sa zda byt’ v sulade
s judikatirou ESIP v tejto oblasti. Ak by vSak povolenie spontdnnych demonstracii bolo

v rozpore s ustavou, zédkonodarca by mohol prijat’ cestu navrhovani vo vyjadreni vlady.

3pozri pripad ESI’P vo veci Laguna Guzman proti Spanielsku, &. 41462/17 zo 6. oktdbra 2020 o nasilnom
rozptyleni spontanneho protestu po oficidlnej demonstracii. V tomto pripade ESLP rozhodol, ze doslo
k poruSeniu ¢l. 11; osobitne poznamenal, ze spontanny protest bol pokojny az do jeho rozptylenia, a domnieval
sa, Ze organy neposkytli relevantné a dostatocné dévody odovodiujice rozptylenie protestu.

3 BGE 143/147, z roku 2017

40 Citované vyssie, ods. 37
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Podl'a nazoru Benatskej komisie moze zakon upresnit’, Ze organizatori mézu byt vynimocne
oslobodeni od vSeobecnej oznamovacej povinnosti a vymenovat’ podmienky, za ktorych to je
mozné. Takato formuldcia by doraz kladla na iné: spontanne demonStracie ostavaju
povolenou vynimkou zo vSeobecnej oznamovacej povinnosti. Podla nazoru Benatskej
komisie by kazdopadne mala byt ,,zdsada tolerancie® vyjadrena v samotnom zakone a nemala
by vyplyvat’ len z praxe spravnych a sudnych organov. Zakon by mal vyjasnit’ aj to, ze
»Zasada tolerancie* sa vzt'ahuje nielen na ex post spravnu zodpovednost’ organizatorov, ale aj
na konanie policie pocas takého spontdnneho podujatia. Policia by nemala rozpustit
zhromazdenie len z dovodu, ze nebola upovedomend, a mala by tolerovat’ malé naruSenia
normalneho Zivota v meste, ktoré mdze sposobit’ — toto jednoznacne vyplyva z judikatiry
ESLP citovanej v rozsudku tstavného sudu.

66. Benatska komisia tiez odporaca preskiimat formulaciu pouziti v ¢l. 35 ods. 1 zakona
€. 4/2015, ktory hovori, ze ak neozndmena demonstracia prebieha ned’aleko ,.infrastruktary
a zariadeni poskytujicich zékladné sluzby spolocnosti” a predstavuje nebezpecenstvo
pre zivot a fyzickl integritu osdb, priestupok spadd do kategorie zavaznych priestupkov, za
ktoré mozno ulozit’ pokutu az do vysky 600 000 eur.

67. Benatska komisia nespochybniuje, Zze vytvéaranie nebezpecenstva pre zivot a fyzicku
integritu je zdvaznym protipravnym konanim a mdze v zasade odovodiiovat’ vaznejsie sankcie
(v porovnani napriklad s tymi naruseniami, ktoré sotva narusia bezny mestsky Zivot alebo
hospodérske aktivity).*! Druhi podmienku — konkrétne blizkost' takychto neoznidmenych
demonstracii k ,,infraStruktire a zariadeniam poskytujucim zékladné sluzby spoloc¢nosti® — je
vSak mozné vykladat’ velmi Siroko. Kazdé miesto v meste moze byt teoreticky blizko
k nejakému druhu infrastruktury. Je dodavka vody zakladnou sluzbou a ¢o ak sa neozndmené
demonstracia uskutoéni nedaleko vodovodného potrubia? Rozsudok ustavného stdu
z 28. januara 2021 podrobne komentoval pojem ,blizkost™ a nevyhlasil toto ustanovenie
za nejasné: Ustavny sud zdoraznil, Ze ,,sa tym poskytuje vymahatel'ovi urcitd miera volnej
uvahy na prispdsobenie zdkonnej definicie konkrétnym a meniacim sa okolnostiam v realite®.
Benatska komisia suhlasi, ze kvoli ,,meniacim sa okolnostiam v realite* moze byt’ tazkeé urcit
vycCerpavajuci zoznam takychto ,,infrastruktir a zariadeni®. Stile vSak moZe byt uzitocné
z0zit formulaciu pouzitl v Zakone*? alebo aspoit uviest’ priklady, ktoré by usmernili policiu,
sudcov a vSeobecnu verejnost, ktoré druhy zariadeni ma zakonodarca na mysli. Ak je vSak
vySka sankcie opravnend Cisto na zéklade nebezpecenstva pre zivot a zdravie, tak je odkaz
na ,,infrastruktiru a zariadenia“ nadbytocny.

7 we /4

D. Vyska sankcii a ucinné preskiumanie sudu

68. Zéakon ¢. 4/2015 upravuje tri typy spravneho priestupku: maly, zdvazny a vel'mi zavazny.
Pokuta za malé priestupky je v rozsahu 100 az 600 eur, za zavazné v rozsahu 600 az 30 000

41O proporcionalite sankcii v tomto konkrétnom pripade pozri nasledujiicu ¢ast’ niZsie.
42 Pozri podobnti analyzu zdkazu konanie naboZenskych zhromazdeni v blizkosti vzdelavacich institacii, CDL-
AD(2018)002, Arménsko - spolo¢né stanovisko k névrhu zdkona, ktorym sa meni zdkon o slobode svedomia

a 0 nabozenskych organizaciach, ods. 48
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eur aza vel'mi zavazné od 30 000 do 600 000 eur. Za poruSenia, ktoré prekracuju ,,vel'mi
zavazné* priestupky, ustanovuje sankciu Trestny zékon.

69. Benatska komisia opakuje, Ze priestupky ako nesplnenie oznamovacej povinnosti
o zhromazdeni alebo odklon od obmedzeni smeru, casu amiesta stanovenych pre
zhromazdenie by nemali byt’ trestané odiiatim slobody alebo tvrdymi pokutami.*® “Tvrdost™
pokut nemozno posudzovat’ abstraktne. V Spanielsku je minimalna mesa¢na mzda 850 eur.*
Niektoré demonstracie, no najmi protesty proti uspornym opatreniam za poslednych desat’
rokov, ktoré spustili prijatie zdkona, Casto lakaju l'udi s nizSim ako priemernym prijmom. Je
pozitivne, ze ¢l. 33 Zékona spomina ekonomicku situaciu pachatela priestupku ako faktor,
ktory sa musi zohl'adnit’ pri ur€eni vysky sankcie, zastava sa vSak ndzor, Ze toto ovplyviiuje
len stanovenie vysky pokuty v limitoch upravenych pre kazdu kategoériu. Vzhladom
na uvedené sa vysky pokut stanovenych v Zakone javia ako relativne vysoké.

70. Ustavny sud sa dotkol otazky proporcionality sankcii vo svojom rozhodnuti z 28. januara
2021. Ustavny sud konkrétne uviedol, odkazujiic na svoju starsiu judikatiru, ze nie je jeho
ulohou rozhodnut’ o proporcionalite sankcii in abstracto aze tato otazka by mala byt
zodpovedana sudcom vSeobecného sudu na zaklade okolnosti kazdého konkrétneho pripadu
alebo pripadne ustavnym sudom samotnym v ramci konania o staznostiach. Ide o vel'mi
prudérny pristup, ktory reSpektuje politické rozhodnutia zdkonodarcu. Tento pristup vSak
riskuje, ze sa prehliadne nepriaznivy vplyv, ktory maju takéto vysoké pokuty vo vSeobecnosti
na slobodu zhromazd’ovania. Hoci sa v praxi najvyssie pokuty nikdy neukladaju*, samotna
ich existencia v Zékone mdze odradit’ I'udi od zapojenia sa do pokojnych protestnych akcii.
Nepriaznivy ucinok eSte umocnuje vagny a otvoreny charakter niektorych ustanoveni
definujucich priestupky: ak hranica medzi prijatelnym a odsudeniahodnym spravanim nie je
uplne jasnd a sankcie st prili§ vysoké, obcas sa radSej rozhodne pre nevyuzitie zdkladného
prava z dovodu opatrnosti. Hoci je pochopitel'né, Ze ustavny sud ¢akd, kym sa pred nim objavi
vhodny pripad vramci konania o staZnosti, zdkonodarca by mal zaujat’ viac proaktivny
pristup a preskimat’ sankcie ako také, v neposlednom rade cez prizmu ,,nepriaznivého
ucinku®, ktory mozu mat’.

71. Vysoké sankcie su znepokojivé nielen z pohl'adu ¢l. 11 EDLP (sloboda zhromazd'ovania),
ale aj preto, Ze sankcie za zavazné a vel'mi zadvazné poruSenia upravené v ¢l. 39 mozu viest’
tieto konania az do sféry trestného prava, t. j. uplatnili by sa ¢l. 6 ods. 2 EDLP (spravodlivé
konanie v trestnych veciach) a¢l. 7 (v ktorom je okrem iného obsiahnutd zasada nulla
crimen/nuella poena sine lege).*® Toto zase vyvolava vela zlozitych otazok, ktorym sa musi
zakonodarca venovat’.

43 Revidované spolo¢né usmernenia, uvedené vyssie, bod 36.

44 Pozrite si priemerny plat v Spanielsku 2021 - Kompletny sprievodca (payexplorer.com)

4 Podra Spanielskych tcastnikov diskusii pokuta vo vyske 600 000 EUR este nikdy nebola v praxi ulozena

46 Odovodnenie rozsudku Velkej komory vo veci Sergey Zolotukhin proti Rusku [GC], &. 14939/03, bod 55,
2009, naznacuje, ze povaha trestného ¢inu vytrznictva ho pribliZzuje oblasti trestného prava. Aj ked’ v tomto
pripade, na rozdiel od Sergeja Zolotukhina, zdkon ustanovuje iba pefiazné pokuty a nijaké pozbavenie slobody,
vyska tychto pokut je mimoriadne vysoka, takze moéze pravdepodobne vzniknut otazka kvalifikacie tychto
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72. Prvou otazkou je kvalita zdkonnych noriem definujucich priestupky. Benatska komisia
opakuje, ze jasnost’ a predvidatelnost’” noriem je osobitne dolezitad v trestnych pravnych
predpisoch. Problémy spojené s €l. 37 ods. 4 (nedostatok reSpektu) uz boli spomenuté (pozri
ods. 21). Dalsim problematickym ustanovenim je ¢l. 36 ods. 6 zékona & 4/2015, ktory
definuje ,,neuposluchnutie Statneho organu alebo jeho zéastupcov pri vykone ich povinnosti‘
ako zavazny priestupok.*’ Ako bolo vysvetlené spravodajcom, toto ustanovenie pokryva nielen
neuposluchnutie zakonnych prikazov policajta v ramci rozsahu zdkona ¢. 4/2015, ale
akekolvek neuposluchnutie akéhokolvek prikazu alebo pokynu. Toto ustanovenie bolo preto
masivne vyuzivanie v roku 2020 pocas pandémie a v nidzovom stave na ukladanie pokut
za porudenie izolacie a podobnych obmedzeni. Clanok 36 ods. 6 sa javi ako vieobecné
ustanovenie, ktoré umoziuje policii ukladat’ pokuty (az do vysky 30 000 eur) v podstate
na zéklade akéhokol'vek protipravneho konania.

73. Benatska komisia si je vedoma tazkosti, ktoré zaZilo Spanielsko a ktoré stale zaZziva
v dosledku pandémie. Je pochopitel'né, ze organy potrebovali rychlo nejaké pravne nastroje
na zastavenie Sirenia virusu, apreto pouzili nastroj, ktory mali poruke. Takyto priebeh
udalosti bol pochopitel'ny v zaciatkoch pandémie. Pouzitie ¢l. 36 ods. 6 tymto spdsobom vsak
predstavuje znacny odklon od pdévodného vykladu tohto ustanovenia, ktory, ako to chéape
Benatska komisia, si vyzadoval neuposlichnutie konkrétneho pokynu policajta konajuceho
v ramci zdkona. Hoci tento novy vyklad méze byt v sulade so znenim ustanovenia,
vykresl'uje nebezpecenstvo prilis flexibilne formulovanej zdkonnej normy tohto druhu. Miesto
toho, aby musela vlada ist' za parlamentom a poziadat' o osobitné pravomoci na rieSenie
nudzového stavu, ktoré moze parlament poskytnit’ na zéklade ustanoveni s obmedzenym
casom platnosti a inych zaruk, vlada mdZze vyuzivat’ existujiice pravomoci prostrednictvom
opiatovného vykladu. Medzi $panielskymi orgdnmi moZe existovat' zna¢na miera dohody
o potrebe pravomoci v oblasti verejného poriadku na kontrolu lockdownu, stale vSak existuje
priestor na legitimne nezhody o tom, aky druh pravomoci, ako dlho a aké zabezpeky by sa
mali uplatnit.*® Takyto pristup navySe otvara cestu na trestanie I'udi za poruSenie aj
najrozsiahlejSich buducich nariadeni vlady.

74. Druhd otdzka sa tyka uplatnitelnosti procesnych zéaruk poskytnutych ¢l. 6 EDLP
na spravne konania podla zakona ¢&. 4/2015. Clanok 6 garantuje rovnost zbrani
a re§pektovanie prezumpcie neviny, ako aj d’alSie Specifické zaruky v ods. 3, napriklad pravo
na advokata. Viaceré charakteristiky posudzovaného spravneho konania nesplhajii tieto
Standardy.

75. Konkrétne ¢l. 52 ustanovuje (vyvratitelnl) domnienku pravdivosti policajnych sprav
pripravenych v ramci spravneho konania vztahujucich sa k priestupkom popisanym

sankcii ako ,.trestnopravnych®. Skutocnost’, ze niektoré z priestupkov opisanych v tomto zékone boli predtym
vo vnutrostatnom prave kvalifikované ako ,trestné ¢iny*, podporuje tento zaver.

47 Toto ustanovenie je ovela vi¢Sie ako podobny priestupok (kvalifikovany v tom Gase ako menej zdvazny)
opisany v zakone €. 1/1992 — ¢l. 26 pism. h): ,, Neuposlichnutie prikazov Statneho orgdanu alebo jeho zdstupcov
vydanych priamo na zdklade ustanoveni tohto zdkona, [...] .

4 O nudzovych opatreniach a ulohe parlamentu pri ich kontrole pozri dokument CDL-AD(2020)014, Spréava -
Dodrziavanie demokracie, l'udskych prav a pravneho Statu pocas nudzového stavu: uvahy, najma ods. 62 a nasl.
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v Zédkone. Nie je nezvyCajné, aby sudca veril vypovediam policajtov a nasledoval tak
,»prezumpciu pravdivosti* v praxi — tak je to v mnohych pravnych poriadkoch. Ale aby mali
policajné spravy osobitnii dokaznu silu, to je z hladiska pravneho $titu otdzny pristup.*’
Utinok je ten, e sa dokazné bremeno presiiva na ob&anov, ato skor vo veci samej ako
v pravnych predpisoch, a Standardne méze dojst’ k ulozeniu vysokej pokuty. To vSetko je este
spornejSie vzhl'adom na to, ze sa zda, Ze v tychto konaniach neexistuje pravo na pravnu
pomoc (pozri nizsie).

76. Niekol'ko d’alsich prvkov stavia odporcu do oslabeného postavenia. Sankcie ulozené
podla zakona €. 4/2015 su priamo vymahatelné po prijatie spravneho rozhodnutia (pozri ¢1.53
ods. 1).5°Podr’a ¢l. 54 sa mdze odporca vyhnut zaplateniu pokuty v plnej vyske a zaplatit' len
polovicu za podmienky, ze akceptuje skutocnosti popisané v policajnej sprave a vzda sa prava
na podanie opravného prostriedku. Toto pravidlo sa nevztahuje na pokuty za velmi zavazné
priestupky, ale stale mdze postavit’ idajného pachatel’a pred tazké rozhodnutie: bud’ zaplati
15 000 eur ,,na mieste®, alebo sa odvola a podstupi riziko, ze zaplati 30 000 eur (a trovy).

77. Vlada trva na tom, Ze moznost’ znizenia pokuty existuje aj v inych pripadoch (napriklad
poruSenie pravidiel cestnej premavky) anezasahuje do prava na pristup k sidnemu
preskimaniu. Tento nastroj (prepadnutie prava na opravny prostriedok za znizenie trestu) je
skutone zndmy v mnohych prédvnych poriadkoch anie je a priori neziaduci, ale nesie
so sebou rovnaké problémy ako v pripade instititu dohody o vine a treste, hoci na mene;j
zévaznej urovni. V kazdom pripade je to iba jeden faktor, ktory robi v praxi sudne
preskimanie menej atraktivnym. Problémom v kontexte Spanielska je ten, ze takéto tazké
rozhodnutie (podobné dohode o vine a treste) mé byt’ odporcom urobené vel'mi rychlo — do 15
dni od prijatia rozhodnutia o uloZeni pokuty (pozri ¢l. 53 od. 1) a s tym, Ze policajnéd sprava
bude mat’ osobitny dokazovy status. Pachatel’ bude musiet’ takého rozhodnutie urobit’ Casto
sam, ked’Ze v tychto pripadoch Spanielske pravne predpisy nestanovuju prava na advokata
platené¢ho Statom. Nakoniec, ako bolo vysvetlené spravodajcom, aby mohol odporca proti
pokute podat’ opravny prostriedok na sude, musi byt zastipeny advokatom a zaplatit’ mu
za tieto sluzby, ako aj za sluzby procuradora (iny druh pravneho zastupcu podl'a Spanielskeho
prava). To moze ucinne odradit predpokladaného pachatela od doméhania sa stdneho
preskiimania rozhodnutia o uloZeni pokuty.

78. Tieto faktory stavaju predpokladaného pachatela do Cistej procesne nevyhodnej pozicie
naproti sprdvnemu organu. To vyvolava vaznu otdzku o stlade sprdvneho konania
so zarukami spravodlivého konania podla ¢l. 6 EDLCP. Benatska komisia naliehavo Ziada
Spanielskeho zakonodarcu, aby sa pozrel na sprdvne konania z pohladu trestného prava

49 Ako spravne zdoraznili §panielske organy, urcité typy domnienok nie st samy osebe v rozpore so zasadou
prezumpcie neviny: pozri ESLCP, Salabiaku proti Franctzsku, rozsudok zo 7. oktobra 1988, séria A, €. 141-A,
s. 15-16, ods. 28.

50 Vlada vysvetlila, ze podla ¢l. 90 ods. 3 zékona &. 39/2015 z 1. oktdbra 2015 o spravnom konani organov
verejnej spravy moze vymahatel'ni pokutu predbezne pozastavit' spravny organ na ziadost' zainteresovanej
strany, ak sa chysta podat’ odvolanie proti rozhodnutiu spravneho sudu.
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a zaistil tak, aby predpokladany pachatel’ mal aspon minimélne zaruky vyzadované podla
¢l. 6 EDLP.

79. Zastupcovia obc¢ianskej spolo¢nosti sa domnievali, Ze v praxi nastal problém s pristupom
k stdnemu preskiimaniu, najmi pre chudobnych ludi. Spanielske organy nesuhlasili, tvrdiac
vo svojom pisomnom vyjadreni, ze ,,znacny* pocet spravnych pokut bol zruSeny spravnymi
spOsobmi, ze existuje moznost’ podania zaloby v civilnom konani a Ze rozhodnutia spravnych
sudov vyhlasujuce neplatnost’ ulozenych sankcii ,, nie su casté“. Z dévodu absencie presnych
informacii alebo analyz Statistickych udajov pouzivania tychto pokut, ako aj v ramci
procesnych prekazok uvedenych vysSie (ods. 74-77) pretrvavaju pochybnosti o Gcinnosti
studneho preskumania spravnych pokut.

80. Toto odporucanie nemé rovnaku silu vo vzt'ahu k niz§im pokutdm ustanovenych zakonom
¢. 4/2015, ktoré nemozno kvalifikovat’ ako ,trestné” a pre ktoré mozno stanovit ,,lahs$i*
postup.

E. Odmietnutie na hraniciach v Ceute a Melille

81. Zakon ¢. 4/2015 zavadza do organického zdkona ¢. 4/2020 z 11. januara 2020 dodatkové
ustanovenie 10, ktoré upravuje prava aslobody cudzincov v Spanielsku aich oficidlnu
integraciu. Toto ustanovenie povoluje zabranit prechodu cudzincov snaziacich sa
o nezdkonné prekrocenie oplotenych hranic v Spanielskych autondémnych mestach Ceuta
a Melilla. Zabranenie sa ma vykonat ,,v sulade s medzindrodnymi dohovormi o ochrane
ludskych prav, ktorych je Spanielsko stranou*. Dodatkové ustanovenie 10 nariad’uje, aby sa
ziadosti o medzindrodni ochranu podéavali na miestach na to urcenych na hrani¢nych
priechodoch a aby sa s nimi nakladalo v stilade s nariadeniami o medzindrodnej ochrane.

82. Podla niektorych zastupcov obé&ianskej spolo¢nosti®! dodatkové ustanovenie 10 pravne
upravilo postup odmietania na hraniciach, ktory je uz mnoho rokov beZznym javom.
Neexistuji udaje o hromadnych vyhosteniach, kedZe pre Spanielske organy sa tieto
,»odmietnutia® robia mimo Spanielskeho Uzemia, anie je na to potrebny Ziaden spravny
postup. Vzhl'adom na spdsob, akym su tieto odmietnutia vykonavané, nie je mozné Ziadne
individualizované zaobchadzanie s potencialnymi ZiadateI'mi o azyl.

83. Rozsudok ustavného sudu z 19. novembra 2020 potvrdil Ustavnost dodatkového
ustanovenia 10, ale s ur¢itymi vyhradami. Odévodnenie Gstavného sidu mozno zhrnut’ takto.
Cudzinci, ato ani ti, ktori sa na tizemi Spanielska nachadzaju nelegalne, nestracaji svoje
zékladné prava. Pravo na azyl nie je zékladné pravo, ale je uznané podl'a Spanielskeho préava.
Prava cudzincov v tejto oblasti upravuje organicky zdkon ¢. 4/2020 z 11. jana 2020
(o pravach a slobodach cudzincov s Spanielsku a ich spolodenskej integracii) a st rozvinuté
v kralovskom dekréte ¢. 557/2011 z20. aprila 2011. Tieto ustanovenia upravuji viaceré
situacie, v ktorych je mozné nelegalneho cudzinca vratit’ do jeho krajiny povodu, a uvadza
najmd situaciu, v ktorej sa nachddzaju cudzinci zadrZiavani na hraniciach alebo v ich

3! Informécie priniesol Novact, Medzinarodny institat pre nenasilné konanie
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blizkosti. Cudzinci maji pravo na pravnu ochranu, pravo na kontradiktéorne konanie o ich
pripade, pozivaju bezplatnu pravnu pomoc a tlmocenie, mdézu robit’ podania a podavat
opravné prostriedky. Odmietnutim cudzincov na hraniciach nad nimi vykonavaju Spanielske
organy svoju pravomoc, takze sa na nich vztahuju vsSetky pravne predpisy o cudzincoch.
Odmietnutie na hraniciach je skuto¢ne donucovacim opatrenim, ktoré sa neriadi spravnym
poriadkom, ale cudzinci sa mozu odvolat’ proti takymto ikonom na sude. Navyse, pri postupe
»,odmietnutia na hraniciach* policajné zlozky musia vzdy reSpektovat’ dostojnost’ cudzincov
a re§pektovat’ medzinarodné zavizky Spanielska. To zahffia ,,venovanie osobitne pozornosti
urcitym zranitenym kategoriam osob* (malolety bez sprievodu, deti, tehotné Zeny, stari 'udia
a l'udia so zdravotnym postihnutim, atd’.).

84. Ustavny std dalej skumal rozsudok velkej komory ESI’P vo veci N.D a N.T. proti
Spanielsku.>? Eurdpsky sud pre I'udské prava bol v tomto pripade konfrontovany s pokusom
cudzincov preniknut’ na Spanielske tzemie v Ceute a Melille zneuzitim ich pocetnej prevahy
a pouzitim sily. Zda sa, ze dodatkové ustanovenie 10 sa vztahuje na masové prekro€enia, ale
uplatiiuje sa aj natych cudzincov, ktori sa snaZia prekrocit hranice v Ceute a Melille
individudlne. Novozavedeny pravny rezim v ziadnom pripade nie je v rozpore so stanoviskom
ESLCP. Rozsudok ESLP vo veci N.D a N.T. uznal, Ze odmietnutie na hraniciach patrili
do pravomoci Spanielska. Zaviedol viak test obojstrannosti (two-prong test), ktory umoznil
vel'kej komore dospiet’ k zadveru, ze tato prax hromadnych odmietnuti bez individualnych
rozhodnuti nebola v rozpore s ¢l. 4 protokolu ¢. 4 k EDLCP (zdkaz hromadného vyhostenia
cudzincov): takéto hromadné vyhostenia boli legitimne, pretoze ich vyvolalo zavinené
spravanie cudzincov snaZiacich sa o prekroCenie hranice (zneuzitim ich znaéného poctu
a pouzitim sily), ale zapredpokladu, Ze mali skuto¢ny aucinny pristup k legalnym
prostriedkom vstupu.

85. Ustavny sud v zavere konstatoval, Ze dodatodné ustanovenie 10 bolo v stlade s Gistavou,
pokial’ sa ,,uplatiiuje na jednotlivé vstupy®, Ze odmietnutia podliehaji uplnému dohladu
sudov a st v stilade s medzinarodnymi zavizkami.

86. Benatska komisia uznava, 7e Spanielsko sa nachadza v zlozitej situacii. Ako kazdy
suverénny S§tat m& nepopieratelné pravo chranit’ svoje hranice pred nelegdlnym vstupom.
Dalej je vzhladom na svoju geografickl polohu viazana zavizkom voéi svojim partnerom
v Eurdpskej Unii strazit' vonkajsie hranice schengenského priestoru. Spanielsko musi zaroveti
reSpektovat’ svoje medzinarodné zavizky v oblasti medzindrodnej ochrany l'udskych prav
a uteCeneckého prava, aneporuSovat’ najzakladnejSie prava cudzincov podla Spanielske;
Gistavy.**Tak tGstavny sad v rozsudku z 19. novembra 2020, ako aj ESI'P v pripade N.D.
a N.T. uznali toto napidtie asnazili sa ngjst vhodni rovnovahu medzi konkuren¢nymi
zavizkami Spanielska podl'a jej ustavy a medzinarodného préava.

52 ESI’P, N.D. a N.T. proti Spanielsku [GC], &. 8675/15 a 8697/15, 13. februara 2020

53 Zasada nenavratenia vyplyva z €l. 3 Dohovoru OSN proti mudeniu a inému krutému, neludskému alebo
ponizujicemu zaobchadzaniu alebo trestaniu a z ¢l. 3 Dohovoru o pravnom postaveni utecencov, ako aj z ¢l. 4
protokolu €. 4 (zdkaz dromadného vyhostenia cudzincov). V tejto suvislosti je tiez relevantny ¢lanok 3 EDLP,
ktory zakazuje nel'udské a ponizujice zaobchadzanie a mucenie.
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87. Odovodnenie ustavného stdu a ESLP ide v podstate rovnakym smerom, a to aj v pripade,
ze dosah zaverov ESLP v pripade N.D. a N.T. bol uzsi (tykal sa len hromadnych odmietnuti).
Oba rozsudky su ,,podmienecné®, t. j. zalozené na predpoklade, Ze existuju d'alSie zékladné
zaruky (u¢inné individudlne preskiimanie ziadosti o azyl v osobitne pridelenych ,,vstupnych
miestach®, stdne preskimanie zamietnuti, osobitnd pozornost venovand cudzincom
v zraniteI'nej kategorii, atd’.). Tieto predpoklady mozu byt prilis optimistické a mozu sa javit
ako nespravne za okolnosti jednotlivych pripadov.

88. Benatska komisia nemd mandat na analyzu celého stboru Spanielskych pravnych
predpisov o uteCencoch, o postupe vybavovania ziadosti o azyl asudneho preskiimania
odmietnuti. A ¢o viac, nemdze skiimat de facto situdciu migrantov v Maroku alebo
individudlne pomery migrantov, ktori sa rozhodli nelegalne preniknut’ na Spanielske uzemie
namiesto pouzitia oficialnych ,,vstupnych miest. Ustavny sud bol v rovnakej situacii, ¢o
vysvetl'uje pristup, ktory zaujal.

89. Spanielsky zédkonodarca je vSak v inej situdcii: moZe sa na tento problém pozriet’ z vtacej
perspektivy a overit, ¢i systém vybavovania Ziadosti o azyl funguje efektivne a zarucuje
pravo na individualizované zaobchadzanie.

90. Pokial’ ide o dodatkové ustanovenie 10, je mozné ho dalej rozvijat s cielom
implementovat’ niektoré¢ z odporti¢ani poskytnutych ustavnym sudom. NajddlezitejSie je, ze
zédkon by mal urcit, ze odmietnutie na hranici nie je povinnostou, ale moznostou, a ze
policajti zadrziavajiici migrantov na hraniciach mézu postupovat’ odliSnym spdsobom, ak
v ramci okolnosti vidia, ze tito konkrétni cudzinci mézu mat’ padne dévody na nepouzitie
beznych hrani¢nych priechodov pre Ziadatel'ov o azyl. Na podzikonnej trovni mézu byt
vypracované ur¢ité pokyny tykajuce sa situacii, v ktorych je potrebné prijat’ takého
rozhodnutie (najmé pokial ide o zraniteI'né kategdrie potencidlnych Ziadatel'ov o azyl, okrem
inych relevantnych kritérii). Zdkonodarca moze d’alej preskiumat’ pravne predpisy o fungovani
oficidlnych vstupnych miest asidnom preskimani odmietnuti udelit azyl s cielom
zabezpecCit, aby predstavovali Zivotaschopnu alternativu k nelegdlnemu prekro¢eniu hranic
a ponukli primerant Sancu na individudlne zaobchadzanie so Ziadate'mi o azyl.

4. Zaver

91. Benatska komisia pripravila stanovisko k organickému zdkonu o bezpe¢nosti obfanov
(zdkon ¢. 4/2015) na zéklade Ziadosti Monitorovacieho vyboru Parlamentného zasadnutia
Rady Europy.

92. Zakon ¢. 4/2015 pokryva Siroky rozsah otazok. Benatska komisia nemo6Ze posudit’ kazda
znich, a preto sa sustredila na ustanovenia, ktoré pritiahli pozornost’ vnutri Statu: pravna
Uprava o osobnej prehliadke na verejnych miestach, kontrola spontannych demonstrécii
a zodpovednost’ organizatorov, zavazné spravne pokuty stanovené Zakonom a odmietnutie
cudzincov na Spanielskych hraniciach v mestach Ceuta a Melilla.

93. Vidsina tychto otazok bola rieSena v dvoch rozsudkoch Ustavného sudu Spanielska

z 19. novembra 2020 a28. januara 2021. Ustavny sud aZ na jednu vynimku upustil
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od neplatnosti spornych ustanoveni, ale poskytol pre nich vyklad v sulade s tstavou. Benatska
komisia sa vo svojej analyze opiera o zistenia ustavného sudu. Komisia vSak zastava nazor, ze
ak pravna norma vedie v praxi k zneuzitiu, mala by sa zmenit, obmedzit' alebo doplnit
d’al$imi normami, aj ked’ je teoreticky ustavne prijatelna. Spanielsky parlament v saasnosti
posudzuje navrh zakona, ktorym sa meni zdkon ¢. 4/2015. Benatska komisia nabada
zakonodarcu, aby uskutoénit’ hibkové postdenie praktického fungovania Zakona a jeho vplyv
na l'udské prava a slobody. Vzhl'adom na ,,represivny potencidl* tohto zakona by sa takato
kontrola mala vykonavat’ pravidelne.

94. Zakon ¢. 4/2015 obsahuje viacero otvorenych ustanoveni, ktoré zveruju policii Siroké
pravomoci, ale neuvadzaju, v ktorych situdciach sa tieto pravomoci moézu pouzit, ani aké
opatrenia moze policia prijat’. Niektoré priestupky su v Zédkone formulované prili§ Sirokym
sposobom. Bendtska komisia uzndva, Ze je neobvyklé, aby pravne predpisy stanovili
vSeobecnu pravomoc policie prijimat nevyhnutné opatrenia na udrzanie poriadku
na verejnych miestach, ale pripomina, Ze jasnost’ a predvidatelnost pravnych predpisov
zaistuje rovnaké a nediskriminujuce zaobchadzanie a pravnu istotu (chapané ako
predvidatelnost’” Cinnosti $tatu). To je obzvlast dolezité v oblasti trestného prava. Kvoli
povahe priestupkov a zadvaznosti pokut stanovenych zdkonom ¢. 4/2015 mdzu preukazatel'ne
spadat’ do rozsahu trestného prava. Benatska komisia preto odporuca, aby boli takého ,,kvazi‘
trestné ¢iny a/alebo donucovacie pravomoci policie v zakone upravené presnejsie.

95. Benatska komisia tiez odporuca prijat’ detailni pravnu Gpravu na podzékonnej trrovni,
ktora by odrazala stcasnu ustavnu judikatiru a slizila ako usmernenie pre policiu pri ich
kazdodennej praci. Je tiez dolezité posilnit’ ,,mechanizmus na preSetrenie* v ramci policie, ¢o
by pomohlo identifikovat’ vzory na vyuzivanie policajnych pravomoci, odhal'ovat
zneuzivanie (ako su svojvolné kontroly identity, diskrimina¢né profilovanie a pod.),
ulahcovat’ nasledné interné alebo externé inSpekcie policajnych sil a v konecnom ddsledku
umoznit parlamentu analyzovat’ prax pouZivania donucovacich pravomoci a novelizovat
podla toho legislativu. Moze byt tiez potrebné posilnit’ existujice mechanizmy sudneho
preskiimania policajnych opatreni, zefektivnit’ ich a spristupnit’.

96. Benatska komisia vzala na vedomie podrobné vysvetlenia Spanielskej vlady, ktora tvrdila,
ze takého interné pokyny a mechanizmus preSetrenia st uz zavedené. Ak je to tak, je to
pozitivne, ale Benatska komisia aj napriek tomu nabada Spanielske organy, aby prehodnotili
tieto pokyny/mechanizmy s ohl'adom na uz popisané parametre (pozri najméa ods. 36 —37).

97. Benatska komisia urobila nasledujuce osobitné odporticania tykajice sa zdkona ¢. 4/2015:

- pokial ide o¢l. 18 a20 (osobné¢ prehliadky a vonkajSie osobné prehliadky
na verejnych miestach), Zakon by ich mal spojit' s ucelom zistenia a prevencie
priestupkov urcitej zavaznosti a stanovit’ pravidlo, ze maju byt vykonané na zaklade
individualizovaného podozrenia. Pokial’ ide o nekritické/ndhodné prehliadky, ich
pouzitie by malo byt obmedzené a doplnené procesnymi zarukami vratane vhodného
mechanizmu presetrenia;
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zékon ¢. 4/2015 by mal Specifikovat, Ze organy by mali tolerovat’ demonstracie — aj
tie, kde nebola splnend informacna povinnost, alebo ktoré sa odklonia od podmienok
uvedenych v ozndmeni — ak nepredstavuju zistiteI'né riziko ,, podstatného porusenia“.
Organicky zdkon ¢. 9/1983 (o prave na zhromazdovanie) by mal byt tiez
novelizovany. Spanielsky zakonodarca ma diskreénii pravomoc pri rozhodnuti, ako sa
,princip tolerancie® zacleni do zakona, aby bola zdkonnd formulacia v sulade
s Cl. 21 tstavy;

zédkon ¢. 4/2015 by mal Specifikovat, ze organizatori a propagatori demonstracii
nemézu byt zodpovedni za neoznamenie uradom alebo odklonenie od formatu
demonstracie uvedenej v oznameni, ak bolo zhromazdenie spontdnne alebo odklon
nebolo mozné rozumne predvidat, alebo mu zabranit prostriedkami dostupnymi
pre propagatorov a organizatorov;

vyska trestov stanovena zakonom ¢. 4/2015 — najmai tie za zavazné a vel'mi zavazné
priestupky (az do vysky 600 000 eur) — sa v kontexte Spanielska javi ako pomerne
vysoka. Vzhl'adom na nepresna definiciu niektorych priestupkov (najmé ¢l. 36 ods. 6,
ktory upravuje ,,neuposlichnutie organov®), moézu tieto pokuty mat’ nepriaznivy
ucinok na vykon slobody zhromazd’ovania. Vyska pokat by mala byt preto
prehodnotena;

W

niektoré tresty stanovené zadkonom ¢. 4/2015 mozno charakterizovat’ ako ,.trestné‘.
Preto by postup, ktorym sa ukladaju, mal spifiat’ niektoré zakladné poziadavky
trestného konania stanovené v ¢l. 6 EDLP podla jeho trestnej casti. Prezumpcia
pravdivosti policajnych sprav, okamzita vykonatel'nost’ vysokych pokut a nedostatok
naroku na pravnu pomoc oslabujii postavenie obzalovaného voci Statu. Zdkonodarca
by mal zabezpecit, aby predpokladani pachatelia mali asponn minimalne zaruky
pozadované v ¢l. 6 EDLP;

o odmietnuti cudzincov snaziacich sa o nezdkonné prekrocenie Spanielskej hranice
v autondmnych mestach Ceuta a Melilla (dodatkové ustanovenie 10 k organickému
zdkonu ¢&. 4/2015) Benatska komisia uznava, ze Spanielsko sa nachadza v zlozitej
situacii, v ktorej musi chranit’ svoje hranice a zaroveil musi plnit’ svoje zavazky podl'a
medzinarodného prava. Hoci dodatkové ustanovenie 10 je ,,podmienecne ustavné®,
Komisia sa domnieva, Ze zdkon by mal stanovit’, ze prisluSnici policie by nemali
pokracovat’ v odmietani na hraniciach, ak za danych okolnosti vidia, Ze cudzinec ma
zavazné dovody na to, aby nepouzil bezny postup pri hl'adani azylu.

98. Benatska komisia veri, ze tieto odporucania budi pouzité pri diskusii v parlamente
tykajucej sa mozZnej novelizacie zakona ¢. 4/2015 ainej relevantnej pravnej upravy.
Pre d’al$iu pomoc v tejto veci zostava k dispozicii Spanielskym organom a Parlamentnému

zhromazdeniu.

Z originalu: Spain - Opinion on citizen’s security law CDL-AD(2021)004

Prelozil: Mgr. Andrea Nagyova, odbor zahranicnych vztahov a protokolu, Kancelaria
Ustavného stidu Slovenskej republiky
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