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I. Uvod

1. Listom z 15. marca 2016 predseda Dozorné¢ho vyboru Parlamentného zhromazdenia Cezar
Florin Preda poziadal Benatsku komisiu o vypracovanie stanoviska k ukrajinskému zékonu,
ktorym sa meni zdkon o vol'be zastupcov I'udu (zékon ¢. 3700, ktory je obsahom dokumentu
CDL-REF(2016)024, d’alej aj ,,novela®).

2. Pani Michael Frendo, Pere Vilanova Trias aPéter Paczolay boli vymenovani
za spravodajcov.

3. Toto stanovisko bolo vypracované na zéklade prispevkov spravodajcov. Nasledne bolo
prijat¢ Radou pre demokratické volby na jej 55. zasadnuti (Benatky 9. juna 2016)
a Benatskou komisiou na jej 107. plenarnom zasadnuti (Benatky 10. — 11. juna 2016).

II. Kontext

4. Dna 16. februara 2016 ukrajinskd Verchovna rada prijala viacSinou 236 hlasov zékon
¢. 1006-VIII, ktorym sa meni zdkon o volbach zastupcov l'udu Ukrajiny, ktory umoziuje
vylii¢enie kandidatov na zastupcov I'udu Ukrajiny z volebného zoznamu pre viacmandatovy
narodny volebny obvod po scitani hlasov (¢l. 1 a2 zakona). Zékon ustanovuje, ze ,,sa
vztahuje na zoznamy kandidatov na poslancov z politickych stran, ktoré sa zucastnili
predcasnych volieb konanych 26. 10. 2014 na Ukrajine “.

5. Tento zakon kritizovalo viacero mimovladnych organizécii vratane organizacie OPORA,
Vyboru volicov Ukrajiny, ob¢ianskej iniciativy RPR, podla ktorych porusSuje princip pravnej
istoty, mohol by otvorit’ dvere politickej korupcii, mal by negativny dopad na vnutrostranicku
demokraciu a poruSuje Ustavny princip priamosti volieb.

6. Niekolko politickych stran podniklo okamzZité opatrenia smerujice k implementécii tohto
zdkona. Diia 9. marca 2016 ustredna volebna komisia (d’alej ,,UVK*) na zaklade tejto novely
vysSkrtla devat’ kandidatov do Verchovnej rady z kandidatnej listiny radikalnej strany Olega
Ljaska. Dna 23. marca 2016 strana Samopomi¢ poZiadala o vySkrtnutie 11 kandidatov zo
svojej kandidatnej listiny z roku 2014. Predstavitelia strany tvrdia, Ze na zasadnuti strany
14. marca 2016 sa v sulade so zakonom rozhodlo, Ze vySkrtnuti maju byt’ kandidati, ktori sa
nepodiel’ali na ¢innosti strany alebo boli v poslednych 18 mesiacoch pre porusenia zo strany
vyluceni. Dna 25. marca 2016 strana Petra PoroSenka tiez vySkrtla niekol’ko kandidatov
zo svojho zoznamu.

II1. Rozsah stanoviska

7. Skumany zadkon zavadza zmeny ¢l. 61 a ¢l. 105 zakona o vol'be zastupcov l'udu z roku
2012. Relevantnou pravnou upravou je aj ¢l. 81 ustavy aniektoré ustanovenia zékona
o politickych stranach z roku 2001.

8. Tento zdkon vyvolava niekol’ko problémov:

a) Prvy sa tyka pravomoci politickych stran vyskrtnat’ kandidata alebo zmenit’ jeho
poradie na kandidatnej listine v ¢ase medzi volbami a vyhldsenim kandidata
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b)

za zvoleného Ttstrednou volebnou komisiou. Clanok 81 Ttstavy umozZiiuje
diskvalifikovat’ zvoleného kandidata, ktory po tom, ako bol zvoleny za jednu politicka
stranu, prestupi do inej strany pocas toho ist¢ho volebného obdobia. Zakon zavadza
moznost’ diskvalifikacie bez Specifickych podmienok. Medzi vol'bami a vyhlasenim
kandidata za zvoleného, ak ide o kandidatov, ktori neboli zvoleni hned’, ale boli d’alsi
na zozname, moze uplynuat’ niekol'’ko rokov.

Druhy spociva v tom, ¢i ustanovenie spominané v predchadzajicom odseku, ako sa
uvadza v § 1.3 zékona, je obmedzené iba na volebny proces z roku 2014 alebo ¢i ho
mozno aplikovat’ aj na vSetky d’alSie volebné procesy.

Treti spociva v tom, ze ide o retroaktivny zdkon zroku 2016 ustanovujuci, ze sa
vztahuje aj na kandidatne listiny politickych stran, ktoré sa zcastnili volieb z roku
2014.

Stvrty sa tyka toho, Ze zakon je nejasny, pokial ide o pravomoci ustrednej volebnej
komisie a moznost podat’ opravny prostriedok proti rozhodnutiu strany pre
vyskrtnutych kandidatov.

9. Toto stanovisko skima zmeny prijat¢é Verchovnou radou aproblémy nacrtnuté
v predchadzajuicom odseku vo vztahu k prechadzajlicim stanoviskdm a odporacaniam
Benatskej komisie tykajicim sa politickych stran, a to najma:

a)

b)
©)

d)

g)

CDL-AD(2015)025 — spolo¢né stanovisko navrhu novely k niektorym legislativnym
aktom tykajuicim sa prevencie a boja proti politickej korupcii (Ukrajina);

CDL-AD(2015)020 — sprava o spdsobe nominacie kandidatov v politickych stranach;

CDL(2015)008 — porovnavacia tabul’ka metdd nominéacie kandidatov v politickych
stranach — odpovede Statov;

CDL-AD(2010)024 — odporucania k regulécii politickych stran;

CDL-AD(2009)027 — sprava o imperativnom mandate a podobnej praxi;

CDL-AD(2005)015 — stanovisko knovele ustavy prijatej 8. decembra 2004
(Ukrajina);

CDL-AD(2002)023rev — kodex dobrych zvyklosti vo volebnych veciach: odporucania
a dovodova sprava.

10. Toto stanovisko vychadza z neoficidlneho anglického prekladu novely, preto niektoré
pripomienky mohli byt’ vyslovené v dosledku nepresnosti v preklade.

IV. Analyza

a) Ukrajinsky pravny ramec pravomoci politickych stran vyliacit’ zvolenych zastupcov

i. Prijaty zakon s ohladom na ¢l. 81 ustavy



11. Ukrajinska tstava upravuje moznost’ odvolania zvoleného Clena parlamentu. Podla ¢l. 81
ods. 2 (6) a posledného odseku' v ich suéasnom zneni zvoleny zastupca, ktory po zvoleni ako
Clena jednej politickej strany prejde do druhej strany pocas toho istého volebného obdobia,
strdca tymto svoj mandat. Posledny odsek tohto ¢lanku déva pravomoc takto rozhodnut’
politickym stranam, a to za tychto podmienok:

Ak zastupca ludu Ukrajiny, ktory bol zvoleny za jednu politicku stranu (volebnu
koaliciu politickych stran), nevstupi po volbach do koalicie, ktorej sucastou je tato
politicka strana (volebna koalicia politickych stran), alebo z nej vystupi, najvyssi
riadiaci organ tejto politickej strany (volebnej koalicie politickych stran) rozhodne
o predcasnom skonceni jeho mandatu na zdklade zakona, pricom to sa stane ucinnym
v den rozhodnutia.

12. Automaticka strata parlamentného kresla v pripade, ze zvoleny poslanec prejde z jedného
parlamentného zoskupenia do druhého, odraza néazor, Ze poslanec je delegdtom politického
zoskupenia, a nie zastupcom, ktory je zvoleny, aby slobodne vykondval svoj mandat podla
vlastného presvedéenia pocas dané¢ho volebného obdobia. Politické strany argumentovali tym,
Ze tato uprava je ucinnym odstrasujucim prostriedkom proti ,,prezlickaniu kabatov* a inym
praktikam zameranym na destabilizaciu politickych frakcii v parlamente.

13. Benatska komisia vo svojom stanovisku k ustave z roku 2004 kritizovala ¢l. 81 a vycitala
mu, Ze neodraZa dobré praktiky. Zdoraznila, Ze:

... VUstave navrhovany postup dovoluje stranam zrusit' volebné vysledky. Moze
to mat’ tiez za ndsledok oslabenie samotnej Verchovnej rady tym, Ze sa zasiahne
do volného mandatu poslancov, ktori by uz mozno nemohli konat' podla viastného
presvedcenia a sucasne ostat’ clenmi parlamentu. Ako Bendtska komisia vo svojom
predchddzajucom  stanovisku  zdoraznila, viazanie parlamentného mandatu
na c¢lenstvo v parlamentnej frakcii alebo bloku je tiez vrozpore s inymi
ustanoveniami ustavy, kedZe clenovia parlamentu maju zastupovat lud, a nie ich

€ 2
strany .

14. Clanok 81 predstavuje jasna ustavnu volbu modelu, kde je politicka strana nadradenym
subjektom voci jednotlivym kandiddtom akde st namiesto jednotlivych poslancov
dominantnym prvkom vykonu parlamentnej demokracie parlamentné politické zoskupenia.
Avsak politické strany vykonavaju tieto pravomoci v konkrétnych pripadoch v zavislosti
od spravania zvolenych kandidatov.

15. Prijaty zakon eSte vacSmi posiliiuje kontrolu stran nad parlamentnym mandatom tym, ze
umoziuje vySkrtnat’ kandidata alebo zmenit’ jeho poradie na kandidatnej listine po vol'bach.
Zakon ide dokonca nad rdmec €l. 81: politické strany mdézu rozhodnut’ o vySkrtnuti kandidata
z listiny nielen v pripade, Ze tento opusti stranu, ale aj podl'a vlastného uvédzenia. Vo svojej
sprave o imperativnom mandate a podobnej praxi z roku 2009 Benatska komisia trvala na
tom, Ze takéto ustanovenia by ,,strandam dali pravomoc zrusit' vysledky volieb“.> Strany s
nastroje spoloc¢enskej zmluvy medzi volicmi a parlamentom, nie vlastnikmi. Podl'a v§eobecne
uznavané¢ho principu v modernych demokracidch parlamentny mandét patri konkrétnemu
poslancovi, pretoze ho dostava od volicov prostrednictvom vSeobecnych volieb, anie

" CDL-REF(2014)012.
2 CDL-AD(2005)015, stanovisko k novele ukrajinskej ustavy z 8. 12. 2004, § 12.
3 CDL-AD(2009)027, sprava o imperativnom mandate a podobnej praxi, § 34.
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od politickej strany.* Tento princip rovnosti sa vztahuje aj na kandidatov na kandidatnych
listinach.

ii. Zakon o volbe zastupcov ludu Ukrajiny, pokial ide o stranickych kandidatov

16. Clanok 98 ods. 10 zakona o volbe zastupcov Pudu Ukrajiny hovori velmi jasne: ,, 7o,
ktoré osoby boli zvolené za poslancov, bude urcené zostupne podla poradia na kandidatnych
listinach stran v sulade s poctom poslaneckych mandatov, ktoré dana kandidatna listina
strany ziskala.

17. Ten isty zdkon v ¢l. 58 ods. 4 ustanovuje: ,,Osoba, ktora sa nachdadza na kandidatnej
listine strany, ma pravo pred datumom registrdacie vziat spdt svoj suhlas s kandidaturou
na poslanca. Tato osoba sa nasledne povazuje za vySkrtnutu z kandidatnej listiny strany
od momentu dorucenia oznamenia o spdtvzati suhlasu ustrednej volebnej komisii...

18. Na tomto mieste je tiez dolezité poznamenat’, ze ¢l. 80 ods. 4 zakona, ktory sa tyka
hlasovacich listkov, ustanovuje: ,, Hlasovaci listok obsahuje cislo strany, ktoré sa urcuje
zrebovanim, jej uplny nazov, priezviska, vsetky krstné mena a pripadné otcovské mend prvych
piatich registrovanych kandiddtov na poslanca, ktori su uvedeni na kandidatnej listine. Medzi
¢islom a nazvom strany sa nachadza prazdne okienko. *

19. Na tieto ustanovenia upozoriiujeme, aby sme na nich jasne demonstrovali, Ze doterajsia
zakonna Uiprava umoziuje zmeny v kandidatnych listinach pred vol'bami, avSak po vol'bach je
situdcia presne dana, aby sa volicom umoZnilo mat skuto¢né slovo pri rozhodovani,
areSpektovala sa tak zvrchovana vola 'udu. Nové ustanovenia su teda zjavne v rozpore
s inymi ustanoveniami zdkona tykajicimi sa stranickych kandidatov.

20. Nemozno teda pochybovat’, Ze hoci st zmeny mozné do chvile, ako st mené predloZzené
voli¢om, aby o nich rozhodli, existuje rozhodujuci bod, kedy je navrh pre voli¢ov uz pevne
stanoveny, t. . po konecnej registracii kandidatov a kandidatnych listin. Z toho si potom
mozu vyberat’ aj volici.

21. Ked’ uz st raz kandidatne listiny zadefinované a voli¢i vyjadrili svoju vol'u, nemali by sa
uz menit v stivislosti s tym, kto sa povazuje za zvoleného a kto nie.

22. AvSak presne toto robia novelizované ustanovenia: prestivaju hranice po tom, ako sa
voli¢i vyjadrili, a d4dvaji namiesto nich moc do rik riadiacemu organu politickej strany,
pokial’ ide o kandidatov povaZzovanych za ,,nezvolenych®, aj ked’ sa tak deje iba docasne, t. j.
kym ustredné volebna komisia nevyhlasi tychto kandidatov za zvolenych.

23. Vysledkom je, Ze strana ma viac moci nez samotni voli¢i. Tito moc mozno vykonavat
bez nejakych konkrétnych obmedzeni alebo kritérii. Odportcania k pravnej tUprave
politickych stran, ktoré prijali Benatska komisia a OBSE/ODIHR, jasne uvadzaju, Ze strandm
by po Zaggati volieb ,,nemalo byt vobec dovolené menit’ poradie kandid4tov na kandidatnych
listin&ch.

24. Hoci ¢l. 81 tustavy bol Benatskou komisiou v jej stanovisku z roku 2005 kritizovany,
tento zédkon ide eSte ovela d’alej, nez ¢l. 81 dovoluje. Strana moze dokonca vyskrtnut
z kandidatnej listiny kandidéatov, ktori chcu v nej ostat. Aj ked’ treba brat’ zretel’ na spravu

* Pozri rozsudok ESLP vo veci Paunovié a Milivojevi¢ v. Srbsko, ¢. 41683/06, 24. 5. 2016, § 63.
> CDL-AD(2010)024, odportéania k pravnej uprave politickych stran, § 129.
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Benatskej komisie tykajicu sa nominacie kandidatov, v ktorej uviedla, ze ,,politické strany
by mali mat slobodu zvolit si svoju organizaciu a pravidla pre vyber veducich predstavitelov
a kandidatov, kedZe toto mozno povazovat za centrdlnu sicast slobody zdruZovania“®, tento
zakon zavadza pre potencialnych poslancov imperativny mandat, ¢o je v modernej demokracii
neakceptovatelné.

b) Aplikovatel’'nost’ prijatej Gpravy: Vztahuje sa na vol’by zroku 2014 alebo ide
o v§eobecnu normu vzt'ahujicu sa na vSetky budice vol’by?

25. Novela volebného zakona sa nepochybne vzt'ahuje na ,,pred¢asné vol'by zastupcov l'udu
Ukrajiny konané 26. oktobra 2014“ (odsek 3 zéavere¢nych a prechodnych ustanoveni
skimaného zékona).

26. Ak by toto mala byt’ jedina aplikacia tohto zdkona, hned’ by sa vzniesla kritika, ze ide
o ad hoc zakon len pre potreby urcitej konkrétnej situdcie, ktord by v principe nemala byt
rieSena odlisne od inych volebnych situacii.

27. V zékone sa uvadza, Ze tento zakon sa vztahuje na kandidéatne listiny v pred€asnych
vol'bach konanych v oktébri 2014, a preto ho mozno vykladat' jedine tak, ze sa vztahuje
na tieto konkrétne vol'by bez akychkol'vek ti¢inkov na buduce volby.

¢) Retroaktivne u¢inky zakona

28. Vyskrtnutie kandidatov z uz existujucej listiny mozno povazovat za nespravodlivé
(ustavne pochybné) ,retroaktivne opatrenie s ohladom ¢l. 58 ustavy, ktory vyslovne
ustanovuje, ze zdkony nemozu mat’ retroaktivne Uc¢inky. V tomto kontexte vytvara prijaty
zakon hned dva problémy. Prvym je poruSenie prav obcanov vybrat' si vo volbach ich
kandidata a byt’ informovany o platnej pravnej uprave vztahujlicej sa na zoznamy zvolenych
kandidatov. Druhy sa tyka prava jednotlivca, ktory suhlasil s ucastou vo volbach ako
kandidat danej politickej strany za urcitych podmienok.

29. V demokracii musi byt prevladajicim principom, ze hlasovanie I'udu sa ma vzdy
reSpektovat’, samozrejme, v stlade s ustavou. Preto kandidatnej listiny vo vol'bach maju byt
I'udu zname vopred a je neakceptovatel'né, aby boli menené po tom, ako I'ud vyjadril svoju
vol'u vo volbach, bez ohl'adu na skuto¢nost, Ze vo vol'bach sa v zdsade vyberaju politické
strany, anie jednotlivi kandidati. Strany predkladajii kandidatne listiny a voli¢i sa na ich
zéklade rozhoduju.

30. Zmeny v sposobe vedenia kandidatnych listin m6Zzu viest’ k ujme u kandidata, ktory sa
na listine nachadza, tym, e sa zmenia podmienky, za akych suhlasil s kandidatarou.’

% CDL-AD(2015)020, spréva k spdsobu nominécie kandidatov v politickych stranach, § 5.

7 Sprava Benatskej komisie k spdsobu nominécie kandidatov v politickych stranach (CDL-AD(2015)020) v § 5
sa zdoraziyje: ,,V sucasnych demokratickych principoch su dva hlavné principy najdolezitejSie pre vnutorny
chod politickych stran. Prvym je princip stranickej autonéomie, podla ktorého politické strany disponuju
zdruzovacou slobodou, pokial’ ide oich vnutorné a vonkajsie fungovanie. Podl'a tohto principu maju mat’
politické strany slobodu v tom, ako upravia vlastni organiza¢nu Struktiru a pravidla pre vyber veducich
predstavitel'ov a kandidatov strany, ked’Ze sa to povazuje za integralnu sucast’ pojmu sloboda zdruzovania.
Druhym prvkom je princip vnutornej demokracie, ktory sa odovodiuje tym, ze ked’ze politické strany st
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V eurdpskej demokracii nie je akceptovatelné prijimat’ retroaktivne zakony, ktoré pdsobia
voti kandidatom, ktori pre ich prijatim mohli byt potencialne zvoleni.®

31. Aj tu mozno uplatnit’ kritiku, ze ide o ad hoc zékon.

d) Pravomoci ustrednej volebnej komisie a pripustnost’ opravného prostriedku proti
rozhodnutiu snemu politickej strany

32. Zmeny, ktoré zakon prinasa, st vel'mi vyznamné, avsak ich redlny dopad na pravomoci
ustrednej volebnej komisie si vyzaduje eSte objasnenie: ,,Ak strana rozhodne o kandidatovi
na poslanca v zmysle &l. 105 tohto zdkona® pred tym, ako rozhodne tstredna volebna komisia
vyhlasenim kandidata za zvoleného, ustrednd volebna komisia rozhodne o vyskrtnuti
kandidata z kandidatnej listiny*. Novy treti odsek ddva politickej strane pravomoc ,,prikazat™
ustrednej volebnej komisii ,,rozhodnutie na implementovanie® bez moznosti spochybnit’
rozhodnutie snemu strany a/alebo preskimat’, ¢i procesné zaruky boli dodrzané.

33. To by sa mohlo vykladat’ ako obmedzenie kompetencii Gstrednej volebnej komisie (pozri
¢l. 25, hlavu VI volebné zdkona), co by bolo vzhl'adom na demokratické Standardy
problematické.

34. Zékon neuvadza, ¢i je mozné, aby sa vySkrtnuty kandidat odvolal proti rozhodnutiu
snemu strany. Podl'a nového znenia ¢l. 105 ods. 3 ma ustredna volebnd komisia pat’ dni
po rozhodnuti snemu strany na to, aby vyskrtla kandidata z listiny. Ustredna volebna komisia
nema pravomoc preskumat, ¢i postup voci kandidatovi bol v stlade so stanovami strany.
Pri absencii postupu podania st'aznosti alebo odvolania je otdzne, ¢i zainteresovany subjekt
moze ziskat’ sidne rozhodnutie v uvedenej lehote.

35. Tato absencia prava podat’ opravny prostriedok proti rozhodnutiu snemu strany by mohla
viest' k d’al§im problémom v suvislosti s pravom byt’ voleny.'® Ak vyskrtnuty kandidat vyhra
spor pred sidom po tom, ako kandidat nasledujtici na kandidatnej listine hned’ za nim sa ujme
svojho parlamentného mandatu, neexistuje ziadna moznost, ako tuto situdciu napravit.
Odvolanie by malo mat’ aspont odkladny ucinok.

36. Tato absencia jasného postupu podania opravného prostriedku je s ohl'adom na ¢l. 8
ustavy, podl'a ktorého ,,v Ukrajine sa uznava a plati princip pravneho statu “, problematicka.
Pravo na pristup k sudu je neoddelitelnou sucastou principu pravneho $tatu.'!

V. Zaver

37. Benatska komisia sa uz k prdvomociam zakotvenym v ukrajinskej Ustave, ked’ poslanec,
ktory prestipi do inej politickej formécie, moéze byt zbaveny parlamentného mandatu

nevyhnutné pre ucast’ na politickom zivote, ich vnitorna organizacia by mala byt v sulade s poziadavkami
demokracie.*

¥ CDL-AD(2016)007, zoznam kritérii pravneho $tatu, I1.B.6.

? Zakon o vol'be zéstupcov 'udu Ukrajiny. Pozri CDL-REF(2016)040.

10 Pozri rozsudok ESL’P vo veci Paunovié¢ a Milivojevi¢ v. Srbsko, ¢. 41683/06, 24. 5. 2016, § 671f. (k poruseniu
¢l. 13 dohovoru v spojeni s ¢l. 3 protokolu €. 1).

' CDL-AD(2016)007, zoznam kritérii pravneho $tatu, IL.E.2.a.
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na zaklade rozhodnutia povodnej politickej formacie, vyjadrila. Benatska komisia tato
ustavnu Upravu umoznujucu takto odvolat’ poslanca ostro odsudila.

38. Benatska komisia bola poziadana, aby preskimala zakon, ktory dava politickym stranam
eSte vdcsie moznosti, ako umlcat’ disidentov vo vlastnych radoch, t. j. umoznuje im podl'a
vlastnej T'ubovodle a bez akychkol'vek obmedzeni vyskrtnut’ kandidata z kandidatnej listiny
strany po vol'bach pred tym, ako ho tstredna volebné komisia vyhlasi za zvolené¢ho.

39. V sulade s jej predchadzajicimi vyjadreniami k ¢1. 81 tstavy Benatska komisia povazuje
za rozporné s medzinarodnymi Standardmi dat’ politickym strandam pravomoc nasledne
popriet’ vyber volicov a namiesto nich vybrat’ na dané miesto na kandidatnej listine niekoho
iného. Vzhl'adom na eurdpske Standardy by mala byt vypustend pravomoc politickych stran
po volbach vyskrtnut’ kandidata, ktory sa v tom Case ,,povazuje za nezvoleného®, ale ma este
potencial byt’ zvoleny.

40. Pre potreby akejkol'vek d’alSej spoluprace v tejto veci je Benatska komisia ukrajinskym
organom k dispozicii.



