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1. Uvod

1. Vramci pripravy spravy na tému ,,oddelenie politickej a trestnopravnej zodpovednosti®
poziadal predseda Vyboru pre pravne veci aludské prava Parlamentného zhromazdenia
listom z 28. juna 2012 Benatsku komisiu o stanovisko k tejto téme z hl'adiska komparativneho

ustavného prava.

2. 'V zmysle ziadosti je cielom tejto spravy ,vypracovanie objektivnych Kkritérii
pre rozliSovanie pripadov, v ktorych by voleni funkciondri mali za svoje konanie niest
len politicki  zodpovednost, a pripadov, v ktorych by mali niest trestnopravnu

zodpovednost™.

3. Stcasna sprava bola pripravena na zédklade komentarov pana Hamiltona, pani Palmy, panov

Sejersteda a Tuoriho.

4. Hoci ziadost sa obmedzuje len na vypracovania kritérii pre rozliSovanie politickej
a trestnopravnej zodpovednosti v pripade volenych funkciondrov, tyka sa aj SirSej
problematiky vztahu medzi politickou a pravnou zodpovednostou, ktora je komplexnou nielen

v ustavnej teorii, ale aj v ramci vnutroStatneho prava.

5. Existuju tr1 zakladné kategorie volenych funkcionarov, ktori v zasade moZu niest’ politicku
(ako aj pravnu) zodpovednost: (i) hlavy Statov, (i1) vlddni ministri (vratane premiérov
a vSetkych Clenov vlady) a (iii) ¢lenovia parlamentu. Pravidl4 a postupy tykajlice sa pravnej
a politickej zodpovednosti su v kazdej tejto kategdrii vo vicSine ustavnych systémov
upravené rozdielne. V porovnani s vladnymi ministrami pozivaju hlavy Statov a Clenovia
parlamentov Casto (hoci z rozli¢nych dovodov) v ramci pravnej zodpovednosti vyssi stupen
imunity. VaicSina pripadov, v ktorych existoval rozpor medzi pravnou a politickou
zodpovednost'ou, sa tykala ministrov a Benatska komisia sa domnieva, Ze to je zarovei
podstatou ziadosti Parlamentného zhromazdenia. Prave preto sa tito sprdva zameriava

na problematiku ministerskej pravnej a politickej zodpovednosti.

6. Vustavnom prave predstavuje vztah medzi pravnou a politickou zodpovednostou

ministrov zasadnu otazku, ktord je zlozitd a Casto aj citlivd. Spdsob upravy tohto vztahu



je vo vnutroStaitnom ustavnom prave Clenskych S$tatov Rady Eurdpy dost rozmanity.
Neexistuje iba jeden najlepsi model a dosial neexistuji ani spolocné eurdpske Standardy
v zmysle hard law s vynimkou tych, ktoré mozno odvodit’ z Dohovoru o ochrane l'udskych
prav azakladnych slobod (d’alej len ,,dohovor). Za tucelom ziskania celkového
komparativneho prehl'adu by bolo nevyhnutné porovnat’ nielen pravne predpisy a postupy
tykajuice sa zodpovednosti ministrov v ¢lenskych Statoch Rady Europy, ale aj sposoby, akymi
su tieto vykladané a aplikované v praxi. Ide o ulohu, ktort Benatska komisia nemohla v celom

rozsahu splnit’ z dovodu ¢asového obmedzenia a nedostupnosti zdrojov.

7. Tato sprava zohladnila prispevky spravodajcov, odpovede narodnych koreSpondentov
vypracované na ziadost ECPRD,' ktoré su zosumarizované v dokumente CDL-
REF(2012)041, ako aj komparativnu tabulku tustavnych (legislativnych) ustanoveni
tykajucich sa zodpovednosti vykonnej a zdkonodarnej moci (CDL-REF(2012)040), ktora bola
zostavend Sekretaridtom Benatskej komisie. Hoci tieto dokumenty poskytuji prehlad
dolezitych prvkov, stale existuji relevantné informadcie, ktoré neboli ziskané, a preto by tieto

dokumenty nemali byt’ povazované za komplexné.

8. Sprava sa najprv venuje definicii kl'i€ovych pojmov ,politicka“, ,pravna*
a ,trestnopravna®“ zodpovednost ministrov a zdkladnému vztahu medzi nimi (II).
Dalej poskytuje celkovy prehlad pravidiel tykajucich sa tejto zodpovednosti, ktoré existuji
v europskych ustavnych systémoch (III), rozliSujac (i) procesnopravne predpisy,
(i1) hmotnopravne predpisy a (iii) sucasnu aplikaciu. Nasleduje hodnotenie zékladnych vyziev
a problémov (IV), ktoré spocivaju predovsetkym v skutocnosti, Ze predpisy a postupy v ramci
pravnej zodpovednosti vladnych ministrov st vo vicSej ¢1 mensej miere ,,politické®, a tiez
v tom, Ze niektoré hmotnopravne ustanovenia trestnopravnej povahy aplikované na ministrov
(ako napriklad ,,zneuZzitie moci®) maju vel'mi Siroky a vagny charakter. Benatska komisia

v zévere (V) prinaSa normativne tivahy k tejto problematike.

9. Predmetna sprava bola Benatskou komisiou prijata na jej 94. plendrnom zasadnuti (Benatky

8. —9. marca 2013).

" Europske centrum pre parlamentny vyskum a dokumentaciu.
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I1. O ,,politickej*, ,,pravnej* a ,,trestnopravnej* zodpovednosti ministrov

10. Politickd a pravna zodpovednost’ Clenov vlady mdze byt zobrazena vo forme dvoch
kruhov, zktorych SirSi predstavuje politicki zodpovednost’ zahfiiajicu v zdsade kazdua
¢innost’” ministra. Pravna zodpovednost’ je ovela obmedzenej$im konceptom a zahfiia
len pripady, ked’” minister porusi zdkon aje vystaveny moznym pravnym nasledkom ¢i uz
trestnopravneho alebo iného charakteru. Trestnopravna zodpovednost ministrov je tak
podkategoériou pravnej zodpovednosti, ktord zahffia iné typy sankcii, napriklad

obc¢ianskopravne sankcie.

11. Benatska komisia bude pouzivat’ pojem ,,politickd* zodpovednost’” ministrov v SirSom
slova zmysle, ktory predstavuje vsetky sposoby, akymi vladny minister moze byt
,»zodpovedny* za politické ¢innosti, a to od kritiky vznesenej v parlamente alebo v médiach,
cez volebny neuspech az po vysledky formalizovanejSich konani v rdmci parlamentne;j
kontroly a dohladu vratane interpeldcie, vypoclvania vo vyboroch, v Specialnych
vySetrovacich vyboroch atd’. V parlamentnych systémoch je hlasovanie o nedovere konecnou
formou politickej zodpovednosti, ked’ze vedie k odstupeniu ministra (a niekedy aj celej

vlady).

12. V praxi z povahy politiky vyplyva, ze politicka zodpovednost moze zahfiiat’ vSetko,
¢o vladny minister urobi alebo neurobi, ¢i uz existuju ,,objektivne* dovody na kritiku alebo
nie. Opozicia nemusi ,,dokazovat™, Ze minister urobil nieco nespravne, ak chce, aby niesol
politicki zodpovednost’. Politickd zodpovednost modze byt realizovana aj neformalnymi
sposobmi, ku ktorym patri napriklad len obycajnd kritika, alebo aj prostrednictvom
formalizovanych parlamentnych ¢i inych postupov upravenych pravnymi predpismi, ktoré st
v$ak ,,politického charakteru®. Hlasovanie o neddvere by malo byt’ v tomto smere povazované

za ,politicki“ sankciu, hoci tento postup je upraveny zdkonom arozhodnutie vedie

* Niekedy sa rozliduje medzi ministerskou ,povinnostou skladat’ Géty a ,.zodpovednostou®, pricom druhy
pripad je urCeny pre situacie, v ktorych zakladnym prvkom je osobné zavinenie. Minister moze byt politicky
zodpovedny za vSetko, ¢o sa na ministerstve udeje, ato aj naprick tomu, Ze nie je osobne zodpovedny.
Avsak politické perzekucie su obvykle tvrdsie v pripade osobného zavinenia v porovnani s pripadom, ked’ je
minister len ,,zodpovedny“. V pripade parlamentnej kontroly preto opozicia casto hl'ada osobny prvok, aby tak
legitimizovala politické sankcie.



k oficialnej povinnosti rezignovat'.” Ministri sa mézu stat’ politicky zodpovednymi nielen
prostrednictvom opozicie, ale aj prostrednictvom médii, Sirokej verejnosti alebo dokonca

ich vlastného predsedu vlady.

13. V ktoromkol'vek politickom systéme, ktory je regulovany principom pravneho Statu, su aj
vladni ministri viazani zakonom amdézu sa stat pravne zodpovednymi v pripade jeho
porusenia. Vac¢Sina krajin ma Specidlne pravidla pre pravnu imunitu hlav Statov (kralov
a prezidentov) a pre ¢lenov parlamentu, avSak pravidla pre imunitu ministrov vlady nie su az

také bezné a ak existuju, s asto menej rozsiahle.

14. Benatska komisia bude pouzivat pojem ,pravna zodpovednost clenov vlady*,
aby obsiahla vSetky pripady, v ktorych moéze byt minister vlady pravne zodpovedny
za porusenie zakona pocas vykonu svojej funkcie, aj ked’ sa sankcie aplikuju nielen pocas
vykonu ministerskej funkcie, ale aj po jeho skonceni. Sankcie moéZzu mat’ ,trestnopravny
charakter” (predovSetkym pokuty alebo vidzenie), ale aj formu disciplindrnych opatreni,
povinnosti zaplatit’ ndhradu Skody, odvolania z funkcie, nemoznosti byt’ voleny v najblizsich

vol'bach a d’al§ich netrestnopravnych dosledkov.

15. Pojem ,,trestnopravna zodpovednost ministrov bude pouZzivany v pripadoch, v ktorych
moéze byt minister postihovany pravnymi sankciami s ,trestnoprdvnym* charakterom
v zmysle judikatiry Eurdpskeho sudu pre l'udské prava (dalej aj ,,ESLCP) a €l. 6 dohovoru.
Uvedené zahfiia vSetky formy trestov odnatia slobody, ¢i uZz podmienecné alebo
nepodmienecné, ako aj vicSinu foriem pokut a d’alSie prisne sankcie, akymi st v niektorych
pripadoch nemoZnost byt voleny aodvolanie z funkcie. Pri ur€eni, kedy ,nastava
trestnopravna zodpovednost* (v porovnani slen politickou zodpovednostou) v zmysle
poziadavky Parlamentného zhromaZzdenia, st dolezité vsetky tri kritérid stanovené ESLP
s ohl'adom na¢l. 6, a to predovSetkym kritérium ,,povahy protiprdvneho konania“. Sud
pouziva tri alternativne kritéria na urCenie, Ci je sankcia trestnopravna alebo nie —

»Kklasifikdcia protipravneho konania vo vnutroStatnom poriadku, povaha protipravneho

’ Avsak ak minister nerespektuje hlasovanie o neddvere a aj nad’alej vo vlade zotrva, vo viacerych Statoch
sa to povazuje za porusenie Ustavného zakona, co moze v zasade viest' k pravnej zodpovednosti vratane podania
obzaloby a trestnych sankcii.
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konania a povaha a prisnost’ trestu.” Uvedené znamena, Ze sankcie proti ministrovi moézu byt

v zmysle dohovoru klasifikované ako ,trestnopravne, a preto aj predmetom poziadaviek
uvedenych v ¢l. 6 a ¢l. 7, a to aj napriek tomu, Ze podl'a vnutrostatneho tistavného a trestného
prava nimi nie st. To, Ze protipravne konanie je klasifikované ako ,,disciplinarne previnenie®,

eSte napriklad neznamena, ze je automaticky vylucené z ramca ¢l. 6 dohovoru.

16. Pri urCovani, kedy v zmysle poziadavky Parlamentného zhromazdenia ,,nastava
trestnopravna zodpovednost™ (v porovnani s len politickou zodpovednostou), je potrebné
zohl'adnit’ vSetky tri kritéria stanovené ESLP vo vztahu k ¢l. 6, predovSetkym kritérium

,»povahy protipravneho konania®.

17. Jednym z prikladov je pokuta, ktora sa moze automaticky zmenit’ na trest odiatia slobody
v pripade, ak jej nezaplatenie je povazované za trestné s ohadom na jej povahu a prisnost.’
Vo vSeobecnosti musi byt pokuta povazovand za trestnopravnu sankciu, ak jej ucelom
je potrestanie pachatelov aich odradenie od péchania d’alSiecho protiprdvneho konania.
Podla Stdu ,,represivny charakter je oby&ajne charakteristickym prvkom trestného postihu®.®
Zatial' Co ,,trestnopravne sankcie sa zvycajne aplikuji na kazdého, sankcia by mohla byt
povaZovana za disciplinarnu, len ak sa aplikuje na Specidlnu skupinu jednotlivcov — napriklad
pravnych zastupcov pred sidom v porovnani s ktoroukol'vek osobou, ktord sa ocitne
pred sudcom.” Sud tiez poukazal na rozdiel medzi (disciplinirnou) povahou sankcii pouzitych

proti ¢lenom snemovne, o ktorych rozhoduje parlament, a trestnopravnou povahou tych

sankcii, ktoré su namierené proti inym osobam.

18. Politickd zodpovednost’ je konceptom pouzivanym primarne v pripade vladnych
ministrov, ktori su stdle vo funkcii a zodpovedaju sa napriklad parlamentu. Po ukonceni
vykonu ich funkcii je moZnost’, aby byvali ministri niesli politicki zodpovednost, zvycajne

ovel'a mensia, hoci stale moZu byt predmetom kritiky za predchadzajice konanie. Na druhej

* Pozri napriklad vec ESLP Alenka Peénik proti Slovinsku, 27. september 2012, § 30; Engel a dalsi
proti Holandsku, 8. jun 1976, § 82; Weber proti Svajéiarsku, 22. maj 1990, § 31 — § 34; Ravnsborg
proti Svédsku, 23. marec 1994, § 30; Putz proti Rakusku, 22. februar 1996, § 31; T. proti Rakusku,
14. november 2000, § 61; Ezeh a Connors proti Vel'kej Britanii, 9. oktdber 2003, § 82.

> ESLP — vyssie uvedené rozsudky Peénik, § 32 a nasl.; T. proti Rakusku, § 63 a nasl.

% ESLP — Balsyte-Lideikiene proti Lotysku, 4. november 2008, § 57 anasl; Oztiirk proti Nemecku,
21. februar 1984, § 50.

" ESLP — Putz cit. vyssie, § 34; Weber proti Svajéiarsku, 22. maj 1990, § 32 — § 33; Kyprianou proti Cypru,
15. december 2005, § 64 (velka komora), potvrdzujuci rozsudok druhej sekcie z 24. januara 2004, § 31.

¥ ESLP — Demicoli proti Malte, 27. august 1991, § 33.



strane sa trestnopravna zodpovednost moéze vztahovat na sucasnych, ale aj byvalych
ministrov, ato za konanie pocas vykonavania funkcie. Politicky kontext méze byt velmi
odliSny. Pre ministra vo funkcii hrozi vznesenie trestného obvinenia skor zo strany opozicie
alebo vonkajsich Cinitelov (média, prokurator). V pripade byvalého ministra existuje
ina hrozba — obvinenia m6zu byt vznesené aj zo strany novej vlady ako doésledok politickych

zmien alebo dokonca ako pomsta za predchadzajiuce nezhody.

19. VIadni ministri m6ézu byt v zdsade trestnopravne zodpovedni na zaklade troch suborov

noriem:

1. Obyc¢ajné pravne predpisy o trestnopravnej zodpovednosti, ktoré sa aplikuji na kazdého
vratane vladnych ministrov;

2. Trestnopravne ustanovenia aplikovateIné na verejnych Ccinitelov, ato ako v oblasti
administrativnej, tak aj politicke;j;

3. Specialne pravidla tykajuce sa trestnopravnej zodpovednosti, ktoré sa aplikujl

len na ministrov.

20. V krajinach so Specidlnymi pravidlami tykajicimi sa trestnopravnej zodpovednosti
a aplikovanymi /en na ministrov moéZu tieto existovat’ vo forme:

1. Specidlnych procesnopravnych pravidiel upravujicich trestnopravnu zodpovednost
ministrov;

2. Specialnych hmotnoprdavnych pravidiel tykajicich sa ministerskej trestnopravnej

zodpovednosti.

21. Z dvoch uvedenych kategorii je najrozSirenejSia prva. Niektoré eurdpske Staty maju
v ustave upravené Specidlne konanie o pravnej zodpovednosti ministrov. Tieto konania
sa nazyvaju konania o ,,ndvrhu na odvolanie” a mézu sa tykat vSetkych aspektov konania
od pociato¢ného vySetrovania, cez rozhodnutie o zacati konania, pravidla trestného stihania,
zlozenie sudu a pravidla samotného konania az po procesné prava obzalovaného. VicsSinou
su pravidla v porovnani s beznymi trestnopravnymi postupmi skor ,,politického* charakteru,
pretoze jedna alebo viacero etap umozituje zasah politickych institacii a faktorov, najcastejsie

parlamentu.



22. V porovnani s beznym trestnopradvnym postupom moze politicky prvok zjednodusit
zacatie konania proti ministrovi, ¢o mdze v zmysle principu pravneho Statu sposobit’ problém.
Avsak vo vSeobecnosti mézu Specialne postupy skomplikovat’ zacatie konania tym,
ze stanovuju politicky prah, ktory méze v podstate fungovat’ ako procesna imunita, ¢o taktiez

spdsobuje problém v ramci principu pravneho Statu.

23. Co sa tyka $pecialnych hmotnopravnych pravidiel pre trestnopravnu zodpovednost
ministrov, tieto vo vieobecnosti dopliiaju trestny zakon a tykaju sa trestnych &inov, ktoré
mozu byt spachané len ministrami, napriklad porusenie ustavnych alebo inych pravnych
povinnosti spojenych s postavenim ministra. Takéto pravidla v principe rozSiruji moznosti

pravnej zodpovednosti ministrov v porovnani s beznymi jedincami.

24. Procesnopravne a hmotnopravne pravidla o trestnopravnej zodpovednosti ministrov maja
teda skor politicky charakter v porovnani s tradicnym trestnym prdvom, resp. mozu
sa aplikovat’ skor politickym sposobom. V tejto sprave bude pojem ,,politicky* pouzity
v SirSom slova zmysle. Politicky pristup méze byt instituciondlny, ak napriklad vécSina
v parlamente rozhoduje o tom, ¢i zacat’ alebo nezacat’ konanie o navrhu na odvolanie alebo ¢i
vSetci alebo len niektori sudcovia stdu opravneného odvoldvat budii voleni v ramci
politického postupu. Ale politicky pristup moze byt taktiez hmotnopravny, ato napriklad
v pripade, ked’ pravidla tykajice sa trestnopravnej imunity ministrov spristupnia cestu skor
»politickym* hodnoteniam nez tym, ktoré predvida tradicné trestné¢ pravo, ako je tomu

v pripade, ak treba ur¢€it’, ¢i minister porusil istavni povinnost’ vo¢i parlamentu.

25. Benatska komisia je toho nazoru, ze do istej miery mozno povaZovat za prirodzené
a legitimne, aby pravidla tykajice sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov mali
v porovnani s tradicnym trestnym pravom viac politicky charakter. AvSak uvedené moze
u zainteresovanych osdb vyvolat’ vo sfére pravnej istoty rdzne problémy. Podstatnou otdzkou
vyplyvajicou zo ziadosti Vyboru je, kde je hranica medzi legitimnymi politickymi prvkami
v pravidlach tykajucich sa trestnopravne] zodpovednosti ministrov a nelegitimnymi

politickymi prvkami vyjadrenymi hlavne v trestnopravnych pravidlach a konaniach.



I11. Komparativny pohl’ad na pravidla o trestnopravnej zodpovednosti ministrov

A. Procesnopravne predpisy tykajuce sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov

26. V rozlicnych eurdpskych ustavnych systémoch existuji rézne postupy pre zalozenie

pravnej zodpovednosti ministrov.

27. Na jednej strane niektoré krajiny nemaju Specialne upraveny postup vo veci trestnopravne;j
zodpovednosti ministrov a tato otazka je upravend tradi€nymi trestnoprdvnymi postupmi —
na zéklade ktorych je na prokuratorovi, aby zacal konanie, ana tradicnych stdoch
s trestnopravnou jurisdikciou, aby rozhodovali v zmysle tradi¢nych pravidiel trestného
poriadku. Prikladmi tychto S$tatov si Velkad Britania, Irsko, Nemecko a Portugalsko
(kde parlament musi po vzneseni obvinenia povolit' pokra¢ovanie v konani, o je povinné

’ v ’ v 7 ’ 9
v pripade vacsiny zdvaznych trestnych ¢inov).

28. Na druhej strane existuji krajiny, v ktorych sa ministri stavaji trestnopravne
zodpovednymi primarne na zaklade postupov, ktoré st odlisné od beznych trestnopravnych
postupov vo vztahu k zacatiu konania, vySetrovaniu, zloZeniu sidu a d’alSim procesnym
pravidlam. Tieto sa obvykle nazyvaju konania o ,,ndvrhu na odvolanie a sudy niekedy aj ako
»sudy konajice o odvolani®“. Prikladmi takychto krajin st Francuzsko, Pol'sko, Dansko,

Norsko, Finsko a Island.

29. V krajinach so $pecidlnymi (viac politickymi) konaniami o ndvrhu na odvolanie vladnych
ministrov je obvykle pravidlom, Ze tieto konania sa aplikuji na trestné Ciny spachané
pri vykone ich ministerskej funkcie, zatial' Co poruSenie tradi¢ného trestného zakona v pozicii
sukromnej osoby je ponechané na tradicné trestnopravne postupy. Vo francuzskej
terminolégii ide o rozdiel medzi actes détachables (konania, ktoré nie st spité s vykonom
ministerskych funkcii) a actes rattachables (protipravne konanie spachané pri vykone
verejnej funkcie). Posledna kategoria zahfnia napriklad nezakonne udelené alebo odmietnuté

povolenia, branie uplatkov, korupciu vo vSeobecnosti a trestné ¢iny spojené s nezverejnenim

? C1. 196 Gstavy.
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politickych prispevkov, spreneveru verejnych fondov na sukromné ucely, ale méze zahfnat

aj lapez, kradez alebo nasilie namierené proti politickym oponentom. '’

30. Stadia vypracovana francizskym senatom a tykajuca sa desiatich zapadoeurdpskych
krajin ukdzala, ze len jediny stat (Belgicko) aplikuje Specialne postupy, ktorych sucastou
je parlament, pre trestné Ciny, ktoré nie su spité s vykonom funkcie, pricom ide o pravidla
tykajuce sa trestnych &inov spachanych pri vykone sluzobnych povinnosti.'' Ustavny tribunal
Pol'ska napriklad spresnil, ze Statny tribunal méze preskumat’ iba trestné ¢iny spachané ¢lenmi

.o , . . . 12
rady ministrov v suvislosti s ich funkciou.

31. Specialne pravidla pre konanie o névrhu na odvolanie mézu zahfiat vSetky aspekty
od prvého vysetrovania, cez rozhodnutie o zacati konania, pravidla obzaloby, zlozenie sudu,

ako aj pravidla konania az po procesné prava obzalovaného.

32. V §tatoch so Specidlnym konanim o ndvrhu na odvolanie je €asto ulohou parlamentu
(jednoduchou alebo kvalifikovanou véc¢sinou) rozhodnut, ¢i iniciuje konanie proti ministrovi.
To mdze taktiez znamenat’, Ze ilohou parlamentnych organov je aj vykonéavanie vySetrovania
prostrednictvom  stalych vyborov pre parlamentni kontrolu a dohlad, Specidlnych

vySetrovacich komisii alebo prostrednictvom inych postupov.

33. Krajinami, v ktorych parlament rozhoduje o iniciovani alebo neiniciovani trestného
konania proti vlddnym ministrom, st Rakusko, Dansko, Estonsko, Finsko, Grécko, Island,
Taliansko, LichtenStajnsko, Litva, Holandsko, Noérsko, Pol'sko, Portugalsko (kde parlament
musi dat’ po vzneseni obvinenia suhlas na pokracovanie v konani, ¢o je povinné v pripade
najzavaznejsich trestnych ¢inov, kde trest odnatia slobody presahuje tri roky), Rumunsko,
Slovensko, Slovinsko, Svédsko a Turecko. Niektoré z tychto $tatov majii jednokomorové
a niektoré dvojkomorové parlamenty. V poslednom pripade rozhoduje bud’ jedna z komor

(obvykle nizsia), alebo obe komory (Taliansko). Vo Svédsku mé pravomoc prijat’ rozhodnutie

' Napriklad Kasa&ny sud Franctzska v rozhodnuti z 27. jina 1995 definuje ,.konania ministra pri vykone svojej
funkcie (ako takej) ako konania, ktoré maju priame prepojenie so spravou Statnych zalezitosti (...) s vynimkou
spravania tykajtiiceho sa sikromného Zivota alebo vykonu volebného mandatu miestneho organu®.

' Sluzba pre eurdpske zalezitosti — oddelenie $tudii porovnavacieho prava, 10. september 2001. Stadia zahfiia
krajiny: Rakusko, Belgicko, Dansko, Nemecko, Grécko, Taliansko, Holandsko, Portugalsko, Spanielsko, Velka
Britaniu.

2 CODICES (http://www.codices.coe.int), POL-2001-2-010, rozhodnutie ustavného tribunalu z21. februara
2001, vec P 12/2000.
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parlamentny vybor; vo Finsku ustavnopravny vybor len podava svoje stanovisko k pravnym

zalezitostiam.

34. V Spanielsku je na vznesenie obvinenia proti ministrom pre vlastizradu alebo iny trestny
¢in proti bezpecnosti Statu potrebny navrh jednej Stvrtiny clenov kongresu a sthlas absolutne;j
vagsiny &lenov kongresu. Ustavny sid moze byt tiez poziadany o predloZenie zavizného
stanoviska. V Litve moze byt’ sthlas parlamentu nahradeny sthlasom prezidenta republiky
v pripade, ak parlament nezasadd. V Rumunsku maju bud’ snemovna, alebo prezident
republiky pravo pozadovat zacatie trestného konania proti Clenom vlady. V niektorych
krajindch je ulohou parlamentu, aby rozhodol, ¢i d4 podnet na zacatie trestného konania
proti ministrom, avSak ak tak urobi, d’al§i postup je uz ponechany na tradicné sudy

s trestnopravnou jurisdikciou (Taliansko).

35. Vo viacerych eurdpskych krajindch existuju Specidlne pravidla tykajice sa sudnictva
prislusného na rozhodovanie veci tykajucich sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov.

Dvoma hlavnymi kategoriami st:

1. Krajiny so Specidlnymi sudmi konajicimi o navrhu na odvolanie vladnych ministrov;
2. Krajiny, v ktorych st veci tykajlice sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov predlozené

priamo sudom (vSeobecnym) na vySSom stupni.

36. Specialne sidy konajice o navrhu na odvolanie vladnych ministrov existuji inter alia
v Déansku, Finsku, Franctzsku, na Islande, v Norsku a Pol'sku. Typickou crtou je, Ze tieto
Specidlne suady maji v porovnani so vSeobecnymi sudmi skor politicky charakter,
ato vtom zmysle, zZe su obvykle Ciasto¢ne alebo uplne zlozené z Clenov parlamentu alebo

0s0b zvolenych parlamentom.

37. Napriklad vo Francuzsku su veci tykajice sa trestnopradvnej zodpovednosti ministrov
zverené¢ sudnemu dvoru republiky, ktory bol v jeho sucasnej podobe zriadeny v roku 1993
a pozostava z patnastich ¢lenov: dvanastich ¢lenov parlamentu, z ktorych polovica je volena
narodnym zhromazdenim a polovica senatom, troch ¢lenov kasacného stdu, z ktorych jeden
predseda sudnemu dvoru republiky. V Pol'sku je Statny tribundl zlozeny z predsedu, dvoch

podpredsedov a 16 ¢lenov zvolenych sejmom na aktualne funk¢éné obdobie sejmu z radov
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tych, ktori nie st ani poslancami, ani senatormi. V Norsku je sud konajuci o navrhu
na odvolanie (Riksretten) po ustavnej revizii vroku 2007 zlozeny z piatich sluzobne
najstarSich sudcov najvysSieho sudu a Siestich zastupcov zvolenych parlamentom. Obdobné
systémy mozno najst’ v Dansku, kde je pocet sudcov a 0séb zvolenych parlamentom zhodny,

vo Finsku a na Islande je osem sudcov zvolenych parlamentom a sedem odbornikov.

38. Krajiny, ktoré nemajui Specidlne sudy konajuce o navrhu na odvolanie, zveruju pripady
tykajuce sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov priamo najvyssim jurisdikciam, ktorymi
modzu byt Ustavny sud, najvyssi sud alebo iny vyssi sud. Krajinami, v ktorych tieto veci
rozhoduju ustavné sudy, st inter alia Raktsko, Lichtenstajnsko a Slovinsko. V Albansku tieto
veci rozhoduje najvyssi sud, v Andorre Tribunal Superior (na Ziadost’ Tribunal de Corts),
v Belgicku Cour d’appel av Holandsku, Spanielsku a Svédsku priamo najvyssi sad.

V Grécku o nich rozhoduje $pecialny sud zlozeny zo sudcov s vysokou odbornost'ou.

39. Dal$ou délezitou otazkou je, do akej miery sa aplikuju tradiéné principy trestného konania
na konania o navrhu na odvolanie — pravo byt pravne zastupeny, pravo odmietnut’ vypovedat’
z dovodu mozného privodenia trestného stihania, pravidla tykajuce sa dokazov, prezumpcia
neviny atd’. Zda sa, Ze tieto zasady sa v teorii aplikuju prinajmenSom na zaciatku konania,
avSak v praxi je mozné najst’ niekol’ko zmien a odchylok. Princip dvojinS§tanéného konania
sa neaplikuje Casto na konanie o navrhu na odvolanie ministrov, ked’Ze sa uprednostiiuje

jednoinstan¢né konanie z dovodu zlozenia sudu alebo jeho vysokého stupiia.

B. Hmotnopravne predpisy tykajuce sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov

40. Rozsah trestnopravnej zodpovednosti ministrov v danom §tate je ur¢eny hmotnopravnymi
predpismi, ktoré ju upravuju. Aj tu existuji rézne varidcie v ¢lenskych statoch Rady Eurdpy,

ale ako uz bolo uvedené, mozno menovat’ tri zdkladné kategorie:

1. Tradi¢né trestné pravo, ktoré sa aplikuje na kazdého (vratane ministrov);
2. Trestnopravne ustanovenia aplikované predovSetkym na verejnych funkcionarov v oblasti
administrativy a politiky (vratane ministrov);

3. Specialne trestnopravne ustanovenia aplikované len na ministrov.
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41. Vladni ministri mézu byt v zasade trestnopravne zodpovedni, ak spachaju akykol'vek
trestny ¢in v zmysle trestného zékona a predpisov tykajucich sa trestného konania, okrem
pripadu, ak podliehaju Specialnym predpisom o imunite. V takychto pripadoch sa vo vicsine
eurdpskych Statov bude na ministrov vzt'ahovat taktiez bezny trestny zékon, a to od drobnych
priestupkov, akymi su rychla jazda, az po najzavaznejsie trestné ¢iny ako napriklad vrazda.

Ak minister spacha takyto bezny trestny €in, zvycajne ho spacha ako sikromna osoba, ob¢an.

42. Na ministrov sa Casto vztahuju Specidlne trestnopravne ustanovenia, ktoré sa aplikuju
na vSetkych verejnych Cinitel'ov (v administrative a politike) v pripade Specidlnych trestnych
¢inov, ktoré moézu spachat’ len tito Cinitelia — ako su podplacanie, korupcia alebo
vSeobecnejsie zdkazy smerujuce proti ,,zneuzitiu moci, ,,zneuzitiu funkcie®, ,,nespravnemu

uradnému postupu‘ a podobne.

43. Aj pri vykone verejnej funkcie moéze dojst’ k poruSeniu bezného trestného zakona
v pripade, ak je minister prichyteny napriklad pri rychlej jazde pocas vykonu prace alebo

pri kradezi ¢i sprenevere verejnych fondov.

44. Vo vacsine europskych Statov existuju urcité trestné ¢iny v zmysle trestného zékona, ktoré
sa svojou podstatou aplikuja len na verejnych Ccinitelov, ale v zasade sa tykaju
aj administrativnych tradnikov (Statnych zamestnancov), ako aj politicky zvolenych
tiradnikov (vratane ministrov). Vyznamnym prikladom je korupcia. Dalsim vyznamnym
prikladom je kategoria ustanoveni, ktord zakazuje ,,zneuZitie Uradnej moci* alebo ,,zneuZitie

funkcie®, alebo podobné formulacie.

45. Neodmyslitelnym problémom spojenym s takymito ustanoveniami je, Ze za ucelom
pokrytia vSetkych situdcii, ktoré mozu potencialne byt natol’ko zédvazné, ze by odovodinovali
trestnopravne sankcie, su tieto bud’ vel'mi detailné, alebo prili§ Siroko formulované a vagne
a v dosledku toho aj schopné porusit’ princip pravnej istoty, ako aj otvorit’ cestu ich zneuzitia

z politickych dovodov. Ztoho dovodu aj poziadavka spravodajcu ECPRD adresovana
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narodnym parlamentnym koreSpondentom 3 zahffia otazku, ktorej cielom je urcit, ktoré

krajiny upravuji pravidla o ,,zneuziti pravomoci® aplikovatelné na vladnych ministrov."*

46. Z tridsiatich krajin, ktoré odpovedali na tato Ziadost,”” pitf z nich nema vo svojej
trestnopravnej legislative ziadne ustanovenia o zneuziti pradvomoci alebo podobnych trestnych

&inoch.'® Platné ustanovenia v Belgicku'’ a Grécku'® sa neaplikuji na vladnych ministrov.

47. Vsetky ostatné Staty maju ustanovenia, ktoré v podstate kriminalizuju ,,zneuzitie funkcie*
v akejkol'vek podobe asu v zasade aplikovate'né (hoci v praxi zriedkavo) na vladnych
ministrov. Znenie takychto ustanoveni je rozne. Napriklad vo Francuzsku' a Nemecku®
su trestné Ciny definované ako neopravnene ziskany prospech, napriklad ako zasahovanie
sukromného zaujmu do administrativneho procesu. V Rumunsku existuju tri trestné c¢iny:
protipravne konanie a zanedbanie povinnosti, ktoré vedil k zasahovaniu do zaujmov 0sob;
protipravne konanie a zanedbanie povinnosti, ktoré¢ vedi k obmedzeniu niektorych prav;
protipravne konanie a zanedbanie povinnosti, ktoré vedi k zasahovaniu do zaujmov
verejnosti.”! V Spojenom kralovstve je umyselné poruSenie uradnej povinnosti trestnym
¢inom common law spachanym §tatnym tradnikom konajucim tak, Zze vedome zanedba svoje
povinnosti a/alebo sa vedome sprava takym spdsobom, Ze zneuZije doveru verejnosti v jeho

osobu.

48. Zda sa, ze vacSina trestnych zakonov ma zdmer potrestat’ len umyselné zneuzitie funkcie.
Avsak aj nesplnenie povinnosti verejného cCinitela z nedbanlivosti mdZze byt potrestané,
tak ako je tomu na Slovensku.”* Vo Svédsku je potrebna hruba nedbanlivost, ak ide o ¢lenov

vlady.” Na druhej strane niektoré krajiny sankcionuju spravanie, ktoré je nielen umyselné,

B Pozri bod 7.

' Pozri ziadost ECPRD tykajticu sa témy ,,oddelenia politickej a trestnopravnej zodpovednosti* (zneuzitia moci)
zosumarizovanej v dokumente CDL-REF(2012)041.

5 Andorra, Rakusko, Belgicko, Kanada, Chorvatsko, Cyprus, Ceska republika, Dansko, Estonsko, Finsko,
Franctzsko, Nemecko, Grécko, rsko, Taliansko, Litva, Cierna Hora, Holandsko, Nérsko, Pol’sko, Portugalsko,
Rumunsko, Rusko, Srbsko, Slovensko, gpanielsko, Svédsko, §Vaj(‘:iarsko, ,Byvala juhoslovanska republika
Macedonsko® a Spojené kral'ovstvo.

e Kanada, Cyprus, Estonsko, frsko, Holandsko.

'7C1. 254 a &l. 258 Trestného zékona.

18 C1. 239 a €l. 259 Trestného zékona.

19 C1. 432-12 Trestného zakona.

20 C1. 331 Trestného zakona.

1 C1. 246 az ¢1. 248 Trestného zékona.

22 (1. 327 Trestného zakona.

# (1. 13-3 vladne; listiny.
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ale aj také, na zéklade ktorého je mozné predpokladat’, ze autor vedome konal v rozpore

so svojimi povinnostami (Andorra, Rakusko).

49. Vicsina krajin, ktoré kriminalizuju zneuzitie moci, povazuje za nevyhnutnii podmienku
uzitok — osobny alebo inych 0s6b — alebo spdsobenie skody — alebo umysel docielit’ ich.
Z vel'mi obmedzeného mnoZzstva pripadov pred suidom je mozné odvodit, ze vo vSeobecnosti
je spdsobenie Skody povazované za trestné len v pripade existencie umyslu, to znamena,
ak ma autor v imysle jej sposobenie. V Nemecku je napriklad uzitok elementarnou zlozkou
trestného &inu neopravneného ziskania prospechu.** Niektoré krajiny poznaju trestné &iny,
ktoré zahfnaju Uzitok aSkodu sucasne; v inych krajinach je hlavnou podmienkou Skoda
(Rusko, Ukrajina). V niektorych $tatoch je uzitok alternativou ku spoésobeniu skody.*> Skoda
modze taktiez predstavovat nevyhnutni podmienku (Rakusko, Pol'sko). V Rumunsku
st podmienkami  poskodenie  pravnych  zdujmov  osoby’® alebo  obmedzenie
prav/diskriminacia,”’ alebo vyznamné naruSenie riadneho fungovania §titneho organu
alebo 3tatnej institicie.”® Skoda moZe byt materialna alebo moralna vratane poruSenia prav
alebo pravnych zaujmov osoby. Obetou mdéze byt nielen S$tat, ale aj iny Statny organ,
ako to ustanovuje legislativa v Litve a Pol'sku. Napokon, mnoho krajin povazuje uZitok

(Dansko, Litva), $kodu (Svédsko) alebo oboje (Island) za pritazujiuce okolnosti.

50. Zakonodarca v Estonsku v roku 2007 zrusil ustanovenie o zneuziti funkcie z dovodu jeho
prili§ Sirokého a vagneho znenia. Ustanovenie predpokladalo trest v pripade ,,amyselného
zneuzitia funkcie verejnym Cinitelom za Ucelom sposobenia zavaznej Skody alebo ak jeho
konanim boli zdvazne poskodené zdkonom chranené prava alebo zdujmy inej osoby alebo
verejny zadujem®. Toto ustanovenie bolo zruSené kvdli jeho prili§ vSeobecnému a vagnemu
zneniu, z ktoré sa dalo tazko vyvodit, aky druh konania je nutné povazovat’ za trestny a aky
nie. Uvedené by mohlo spdsobovat’ problémy aj v zmysle ¢l. 7 dohovoru. Navyse, toto
ustanovenie nebolo povazované za nevyhnutné, ked’ze iné ustanovenia Trestného zdkona boli
povazované za dostatocné na to, aby pokryli aj trestuhodné konania spachané verejnymi

Cinitelmi. Ustanovenie bolo aplikované v roku 2001 proti primdtorovi a viceprimatorovi

2 (1. 331 Trestného zékona.

¥ Chorvatsko, Ceska republika, Finsko, Taliansko, Cierna Hora, Portugalsko, Srbsko, Slovensko, Svajéiarsko,
,,Byvala juhoslovanska republika Macedonsko*.

26 C1. 246 Trestného zékona.

7 C1. 247 Trestného zékona.

8 1. 248 Trestného zékona.
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avroku 2007 proti podpredsedovi mestského zastupitel'stva, ktory bol nasledne
spod obzaloby oslobodeny. V dovodovej sprave pripravenej ministerstvom spravodlivosti
sa ,,odkazuje... na vyklad ¢l. 7 ods. 1 Dohovoru o ochrane l'udskych prav a zékladnych
slobod, v zmysle ktorého podstatné znaky trestného ¢inu musia byt jasne definované

v zékone*. >

51. Eurépsky sud pre I'udské prava sa zaoberal vecou tykajucou sa predchadzajucej verzie
tohto ustanovenia zrusenej v roku 2007. Uviedol, Ze toto ustanovenie Trestného zdkona a jeho
vyklad sa zdedili po byvalom sovietskom pravnom systéme a ich aplikovanie v iplne novom
kontexte trhovej ekonomiky bolo vel'mi tazkou ulohou. Vyklad tohto ustanovenia vratane
moznych §kdd, ako aj mordlnych §kod spdsobenych Statu ,,zahfnal pouzitie takych Sirokych
pojmov a takych vagnych kritérii, Z¢ predmetné ustanovenie Trestného zakona nespiialo

poziadavku dohovoru tykajucu sa jeho jasnosti a predvidatelnosti jeho G&inkov«.*’

52. Vo vSeobecnosti mozno povedat’, Ze material predloZzeny Benatskej komisii uvadza vel'mi
9

malo prikladov aplikacie ustanoveni tykajucich sa ,, zneuzitia funkcie “, ,, zneuzitia pravomoci*

atd’. na ¢lenov vlady.

53. Okrem trestnopravnych ustanoveni tykajicich sa zneuZitia verejnej moci existuju
europske Staty, ktoré¢ poznaju iné€ Specialne trestnopravne ustanovenia aplikovatelné
len na vladnych ministrov. Pravdepodobnym dovodom uvedeného okrem iného je, Ze existuju
urcité povinnosti, ktoré maji len ministri a ktoré by mohli byt’ predmetom pravnych sankcii,
ak su poruSené. ZvicSa sa to moze tykat' Specidlnych povinnosti ministrov vyplyvajucich
z ustavy — ¢i uz vo vztahu k parlamentu, vlade, premiérovi, Statnej sluzbe alebo verejnosti.
Povinnost ministra poskytnut parlamentu informacie vsulade so zavedenymi
Ustavnopravnymi postupmi modze byt v niektorych krajinach napriklad povaZovana
za zékonnu (a nielen politickt) povinnost’ a v pripadoch jej zavazného porusenia by mali byt
mozné pravne sankcie. Ustavnd povinnost rezignovania po hlasovani v parlamente
o nedovere je dalSim prikladom — ak je tdto povinnost' porusend, je mozné uvedené
opravnene povazovat za Statny prevrat a to moze byt legitimne predmetom trestnopravnej

zodpovednosti.

** Pozri ESCP Liivik proti Estonsku, 25. jun 2009, bod 84.
0 ESLP Liivik proti Estonsku, bod 101.
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C. Aplikacia predpisov tykajucich sa trestnopravnej zodpovednosti ministrov v praxi

54. Vramci clenskych statov Rady Eurdpy sa v praxi stupenn aplikacie Specidlnych
hmotnopravnych a procesnopravnych predpisov, ktoré sa tykaju trestnopravnej zodpovednosti
ministrov, 1isi. V niektorych krajinach, napriklad vo Francuzsku, sa takéto pripady z Casu
na Cas objavuju. V inych krajinach sa neobjavili uz dlhti dobu. Vo vicsine eurdpskych statov
je trestné konanie proti vladnym ministrom ojedinelym javom vyskytujicim sa len vel'mi

zriedkavo, avsak v jednotlivych pripadoch sa moze vyskytnut neocakavane.

55. Pri hodnoteni, ¢i dany systém skutocne vedie k oddeleniu ,,politickej” a ,pravnej*
zodpovednosti, je vhodné odkézat na sposob, akym s vnutroStitne predpisy o navrhu
na odvolanie aplikované v praxi, a nie na znenie ustanoveni. Mnoho vnutro$tatnych ustav
alebo legislativ ma na papieri dost’ Siroko formulované politické pravidla o trestnopravnej
zodpovednosti, ktoré vSak nie st aplikované v praxi, ale ak by boli predsa len pouzité, boli by

vykladané na zaklade prisnych poziadaviek.

56. Pojem ,,navrh na odvolanie* bol pdvodne pouzity v Spojenom kralovstve a pochadza
zo 17. storoCia. Zda sa vSak, Ze poCas viac nez dvesto rokov sa v Spojenom kralovstve
nevyskytol Ziaden pripad tykajici sa navrhu na odvolanie, a niektori akademici tvrdia, Ze tato
inStitucia sa uz formalne nevyuziva (desuetudo). Uz dlhé obdobie je pravna zodpovednost
britskych vladnych ministrov v praxi predmetom tradi¢nych pravidiel trestného prava

vo vztahu k procesnopravnym, ale aj hmotnopravnym pravidlam.

57. Francuzsko od roku 1789 poznalo rézne postupy tykajuce sa ndvrhu na odvolanie.
V sti€asnom systéme existuju dva Specialne sudy so Specidlnymi konaniami — La Haute Cour
(HC) v pripade prezidenta®' a La Cour de Justice de la République (CJR) v pripade ministrov,
ktoré boli neddvno zreformované — HC vroku 2007 a CJR vroku 1993 po Skandale
s ,kontaminovanou krvou®. Z komparativneho hladiska sa zd4d byt prepracovanejsi
a komplexnejsi systém CJR pouZzivany relativne castejSie. Od roku 1993 bolo vedenych
mnoho sudnych vySetrovani v rdmci systému CRJ vratane dvoch stale nerozhodnutych veci

a najmenej v dvoch pripadoch boli ministri odsideni na podmienecny trest odnatia slobody.

*'La Haute Cour nemdZe rozhodnut o trestnopravnej sankcii, prezidenta republiky méze len odvolat.
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58. Nemecko je prikladom S§tatu, ktory nemda ziadne Specidlne pravidld a postupy
pre trestnopravnu zodpovednost’ ministrov. Trestné¢ Ciny spachané spolkovymi ministrami
sarieSia prokuratormi asudmi, kedZe neexistuje ziadne ustanovenie v (spolkovom)
zékladnom zikone umoziujice Specidlny postup pre vzatie spolkového ministra
na zodpovednost pred sidom (napriklad Spolkovym tustavnym sudom). V praxi takyto pripad
nie je mozné najst. AvSak v stlade s niektorymi byvalymi ustavami Nemecka niektoré
spolkové krajiny stale poznaji ,,Ministeranklage* na ziadost’ parlamentu spolkovej krajiny
(zvyCajne 2/3 vacSiny), ktora je preskimana ustavnym stidom danej spolkovej krajiny.
,Ministeranklage® je skor politickym nastrojom nez néstrojom spadajucim do oblasti
trestného prava a vo viacerych bodoch sa podobd ,Priasidentenanklage® v zmysle ¢l. 61
zékladného zékona. Oblast’ jeho aplikacie spociva v poruseni akéhokol'vek zikona alebo
ustavy, ktoré nie je sankcionované v zmysle Trestného zdkona. AvSak v tychto pripadoch
je odvolanie z funkcie najpravdepodobnejsim dosledkom. Bezné konanie pred sudom
s trestnopravnou jurisdikciou modze byt zacaté sucasne alebo az po tomto konani. V praxi
tento nastroj (,,Ministeranklage®) nie je vyuzivany a v nemeckej historii bol pouzivany

len zriedkavo.

59. Danska ustava zroku 1953 poznéd systém pre ndvrh na odvolanie ministrov (Rigsret),
ktory je ustanoveny v €l. 59 a ¢l. 60 a vznikol na zéklade ustavy z roku 1849. Pripady mdzu
byt iniciované kral'om alebo parlamentom (jednoduchou vic¢sinou) a sud je zloZeny spolovice
zo sudcov najvySSiecho stdu aspolovice zosob zvolenych parlamentom. Pravidla
pre zodpovednost’ st dost’ Siroko formulované. V davnej minulosti bol odvolavaci sud
zvolany len Styrikrat (v roku 1844, dvakrat v roku 1877 a v roku 1910) a mnohi si mysleli,
ze k tomu uz viac neddjde. Napriek tomu bol sud vrokoch 1993 — 1995 opit’ zvolany,
aby rozhodol v pripade byvalého ministra spravodlivosti p. Erika Ninn-Hansena, ktory
vedome a protizdkonne nerozhodol o viacerych Ziadostiach tykajicich sa zli€enia rodin zo Sri
Lanky v zmysle imigracného zakona. Ninn-Hansen bol odsudeny na podmienecny trest
odnatia slobody v trvani Styroch mesiacov. Tento pripad sa pokusil riesit’ aj pred Eurdpskym
sudom pre l'udské prava argumentujuc okrem iného, ze odvoldvaci sud nebol nezavislym
a nestrannym stidom a jeho prava na spravodlivy proces boli porusené, avSak jeho st'aznost’

bola v roku 1999 vyhlasena za neprijatelna.*

32 Pozri staznost’ &. 28972/95 podanu Erikom Ninn-Hansenom proti Dansku — rozhodnutie z 18. maja 1999.
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60. Norsko, Finsko a Svédsko su prikladmi krajin, ktoré maji $pecidlne (a nedavno
revidované) postupy pre navrh na odvolanie vladnych ministrov, ktoré v praxi neboli
aplikované uz dlhé obdobie. Nova finska tustava z roku 1999 zakotvuje v ¢l. 101 acl. 113
az ¢l. 116 S$pecidlne ustanovenia o odvoldvacom sude (Riksrdtten), ktoré doteraz v praxi
pouzité neboli. Svédska ustava zroku 1974 (Regeringsformen) obsahuje ustanovenie
o odvolani v ¢l. 13-3. Neexistuje ziaden Specidlny odvoldvaci sud, ale konanie mé Specialny
charakter. Pripady proti vladnym ministrom mézu byt predlozené stalym ustavnopravnym
vyborom (jednoduchou vicsinou) parlamentu arozhoduje o nich priamo najvyssi sud.

Opét ani uvedené nebolo v nedavnej minulosti pouzité.

61. Norska ustava zroku 1814 obsahuje vo svojom ¢l. 86 acl. 87 Specidlne pravidla
pre navrhy na odvolanie ministrov (Riksrett), ktoré su doplnené dvoma zakonmi, jednym
o konani a druhym o (vel'mi Siroko formulovanych) hmotnopravnych pravidlach tykajucich
sa zodpovednosti. Pripady moézu byt iniciované parlamentom (jednoduchou vécsinou).
V 19. storo¢i bol sud zvolany sedemkrat, avSak v 20. storo¢i len raz, ato vroku 1926.
Odvtedy bolo podanych niekol’ko navrhov na zacatie konania o navrhu na odvolanie, avSak
ziadne konanie nebolo uspesné. Doneddvna mnoho pozorovatelov tvrdilo, Ze cely systém
je zastarany, avroku 2003 komisia ustanovena parlamentom navrhla jeho zruSenie
a ponechala pravnu zodpovednost ministrov na vSeobecné sudy. AvSak uvedené bolo
pre parlament prili§ radikdlne a namiesto toho v roku 2007 prijal Gstavni reformu mierne
pozmetiujucu systém, ale so zachovanim zédkladnych charakteristik vratane Specidlnych

postupov, Specialneho zloZenia stidu a vel'mi Siroko formulovanej zodpovednosti.

62. V zmysle Cl. 14 islandskej ustavy z roku 1944 moéze parlament podat’ Zalobu na vladnych
ministrov pred odvolavacim sidom. Uvedené je doplnené dvoma zikonmi, zakonom
o ministerskej zodpovednosti a zdkonom o sude (Landsdomur). Rozsah aplikdcie prvého
zakona je Siroky a zahfila trestnopravnu zodpovednost’ za konanie, ktorym je Staitny majetok
vystaveny predvidatelnému nebezpecenstvu, aza opomenutie konania, ktoré vedie
k predchaddzaniu takémuto nebezpecenstvu, ako aj za konanie alebo opomenutie v rozpore
s ustavou. K takémuto konaniu doslo az v roku 2010, ked sa Althingi rozhodol obvinit
byvalého predsedu vlady Geira H. Haardea za tdajné pochybenie alebo opomenutie
povinnosti spojenych s udalostami, ktoré viedli k financnej krize v jeseni 2008 vratane

kolapsu troch zakladnych islandskych komerénych bank. Sud bol vtedy zvolany po prvykrat.
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Obvinenie zo strany parlamentu malo dve zdkladné casti. Prvad zahfnala pit obvineni
pre zanedbanie konania, ktoré malo viest' k zamedzeniu alebo obmedzeniu rizika hroziacej
bankovej krizy majucej dopad na Stitne majetky, a druhd Cast’ bola zalozend na nestlade
s ustanoveniami ustavy tykajucimi sa ministerskych zasadnuti. V oktébri 2011 odvolavaci sud
odmietol dve obvinenia ako obsahovo prili§ vSeobecné. Vo svojom rozsudku z aprila 2012
uviedol, ze pravna zodpovednost’ ustanovena v ustave ,,... je navyse k parlamentnej alebo
politickej zodpovednosti vladneho ministra voci A/thingi... Pri porovnani tychto dvoch typov
zodpovednosti je mozné povedat, Ze minister sa moze stat’ zodpovednym a byt potrestany
len z titulu  hrubého pochybenia vo funkcii“. Nasledne sud oslobodil p. Haardea
spod najzavaznejSich obvineni, ale na zaklade formalnejSich obvineni ho uznal vinnym
(vpomere 9k 6 sudcom) z poruSenia Ustavy tym spdsobom, Ze riziko bankovej krizy
nezahrnul do programu formalnych ministerskych rokovani. Pan Haarde sankcionovany nebol
a jeho trovy konania boli nahradené. V roku 2012 sa so svojim pripadom obratil na Europsky

sud pre 'udské préva, ktory o niom zatial’ nerozhodol.

63. Vroku 2011 Julija Tymosenkova, byvald predsednicka vlady Ukrajiny, bola v zmysle
¢l. 365 Trestného zdkona Ukrajiny (prekroCenie/zneuzitie tradnych pravomoci) obvinena
z nezékonného suhlasu na podpisanie dohody medzi Naftogasom a Gazpromom tykajlcej
sa dovozu ruského zemného plynu na Ukrajinu, ¢o ukoncilo energeticku krizu medzi tymito
dvoma S§tatmi vroku 2009. Vroku 2011 bola vSeobecnym sidom s trestnopravnou
jurisdikciou odsudend na sedem rokov trestu odiatia slobody za ,,zneuzitie pravomoci*
z dovodu uzavretia tejto dohody. Vec je v sucasnosti pred Eurdpskym stidom pre l'udské

prava (staznost’ 49872/11).

64. Pred prezidentskymi volbami v roku 2010 bolo zacaté vySetrovanie trestnej Cinnosti
aj proti d’alSim c¢lenom vtedajSej vlady. PredovSetkym proti p. Lucenkovi, byvalému
ministrovi vnutra, ktory bol obvineny na zéklade ¢l. 191 (sprenevera Statneho majetku)
a Cl. 365 (prekrocenie/zneuzitie tradnych pravomoci) Trestného zakona Ukrajiny. Podstatou
tychto obvineni bolo, Ze p. Lucenko nezakonne povysil svojho vodi¢a na policajta, povolil
vydavky na kazdoro¢ny slavnostny program pri prilezitosti Diia policie v rozpore s vladnym
rozhodnutim a prekrocil svoje pravomoci ako minister, ked’ prikézal policii sledovat’ Soféra
bezpecnostnej sluzby podozrivého zo spoluti¢asti na idajnom otraveni byvalého prezidenta

JusCenka. Diia 27. februara 2012 bol Lucenko odsudeny na Styri roky vézenia za zneuzitie

21



uradu a spreneveru. Po jeho zadrzani podal Lucenko staznost’ Eurépskemu sudu pre I'udské
prava, ktory uviedol, Ze doslo k niekolkym poruSeniam &l. 5 dohovoru, ako aj &l. 18%

v spojeni s ¢l 5.3

65. Benatska komisia nema celkovy empiricky prehl'ad o rozsahu trestnych veci zacatych
v sucasnosti proti vladnym ministrom v eurdépskych krajinach. Zda sa vsak, ze hoci niekol’ko
krajin ma skor Siroko formulované a ,politické* pravidla tykajice sa ministerskej
zodpovednosti, v praxi sa pouzivaju len zriedkavo a ak sa na ne odvolava, zvy€ajne po splneni

prisnych podmienok.

66. Na jednej strane modze byt uvedené vnimané ako pozitivum v tom, Ze sa chéape
a reSpektuje rozdiel medzi politickou nezhodou a trestnymi ¢inmi, ¢o je znakom zrelého

a dobre fungujiuceho demokratického systému.

67. Na druhej strane skuto¢nost’, Ze existuje ve'mi malo pripadov, v ktorych vlddni ministri
boli trestnopravne zodpovedni za svoje konania, moze byt’ interpretovana aj ako naznak toho,
7ze ministerské konania, ktor¢ by mali byt v zdsade v zmysle zdkona sankcionované
(atonielen politicky), zostanli nepotrestané a Ze Specializované pravidlda a konania
o ministerskej zodpovednosti vskutku funguji ako isty druh imunity. Jednym z dévodov,
pre ktory Francuzsko na zacCiatku 90. rokov reformovalo svoj systém tykajuci sa pravnej
zodpovednosti ministrov, bolo to, Ze fungovanie predchadzajiceho systému bolo viacerymi

vnimané ako forma ministerskej imunity.

IV. Vyhodnotenie vztahu medzi politickou a trestnopravnou zodpovednost’ou

ministrov

A. VSeobecné poznamky

68. Cielom ziadosti Vyboru pre pravne zalezitosti aludské prava Parlamentného

zhromazdenia (PACE) adresovanej Bendatskej komisii je ziskat podkladovy material

3 Obmedzenia, ktoré tento dohovor pripusta pre uvedené prava a slobody, sa nesmi pouzit' na iny ucel nez
na ten, na ktoré boli uréené.
** ESI’P Lucenko proti Ukrajine, staznost’ ¢. 6492/11 z 3. jiila 2012.
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pre ,,vypracovanie objektivnych kritérii pre rozliSovanie medzi pripadmi, v ktorych by zvoleni
Cinitelia mali byt’ len politicky zodpovedni za svoje konania, a pripadmi, v ktorych by mala

byt’ zalozena trestnopravna zodpovednost™.

69. Nacrtnut’ takéto kritéria je ulohou Vyboru a Zhromazdenia — a Benatska komisia prispeje

len v§eobecnymi reflexiami.

70. Prvou reflexiou je, Zze ide o dost’ Siroku a komplexni problematiku. Ako ilustruje
komparativny prehlad, odliSnosti existuju v tom, ako Clenské Staty Rady Eurdpy upravili
trestnopravnu zodpovednost’ vladnych ministrov nielen vo vztahu k procesnopravnym, ale aj
hmotnopravnym predpisom. Okrem toho existuju odliSnosti v tom, ako sa pravidla a konania
aplikuju v praxi. Ahoci je mozné za ucelom oddelenia politickej a trestnopravnej
zodpovednosti v niektorych bodoch dosiahnut' konsenzus v otdzke niektorych doélezitych
principov, jednotlivo sa vyskytujiuce pripady su stile diskutabilné a sporné — kazdy pripad

musi byt hodnoteny osobitne.

71. NavySe, doteraz existuje len niekol’ko spolo¢nych eurdpskych Standardov. Z dohovoru,
predovsetkym z¢l. 6 acl. 7, vyplyvaji len minimalne poZiadavky, ktoré su zavdzné
pre vSetky clenské Staty Rady Eurdpy. AvSak ani napriek tomu v tejto veci neexistuje
spolo¢né ,,hard law*, o vSak nebrani v snahe o zostavenie spolo¢nych Standardov vo forme
smernic ,,soft law* vyplyvajucich zo spolo¢nych principov demokracie a pravneho poriadku,

ako aj komparativnych stadii.

72. Jasnym vychodiskovym bodom je, Ze postupy v trestnopravnych veciach proti vladnym
ministrom musia reSpektovat ¢l. 6 dohovoru tykajuci sa spravodlivého sudneho konania
vratane minimalnych prav ustanovenych v ¢l. 6 (3) v pripade osdb obvinenych z trestného
¢inu. To isté plati aj pre princip uvedeny v €l. 7 ,,uloZenie trestu vylu¢ne na zaklade zdkona“.
Tieto pravidla sa aplikuji bez ohl'adu na to, ¢i obvinend osoba je iba obanom alebo vladnym
ministrom, atiez bez ohladu na to, ¢i minister je obvineny pred vSeobecnymi sudmi

s trestnopravnou jurisdikciou alebo Specidlnymi odvoldvacimi sudmi.

73. Z toho dévodu mdze vladny minister, ktory bol usvedceny zo spachania trestného Cinu,

predlozit’ svoju vec ESCP. AvSak doteraz k tomu doslo len vo vel'mi mélo pripadoch. Jednym
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z dodlezitych prikladov je uz uvedeny pripad Ninn-Hansena z roku 1999, v ktorom stazovatel’
namietal niekol’ko poruseni ¢l. 6 vratane poziadavky spravodlivého sudneho konania
i nezavislosti a politickej nestrannosti danskeho odvolavacieho sudu.®” Sud nezistil existenciu

ziadnych poruseni a staznost’ zamietol.

74. Stdu v Strasburgu boli nedavno predlozené dva pripady tykajuce sa byvalych
ministerskych predsedov. Prvym je pripad proti byvalej ukrajinskej predsednicke vlady Juliji
Tymosenkovej, ktord bola odstdend za ,prekroCenie pravomoci“. Druhym je pripad
proti byvalému predsedovi vlady Islandu Geirovi Haardeovi, ktory bol v roku 2012 uznany
odvoldvacim sidom za vinného vo veci menej zavazného trestného c¢inu tykajuceho
sa ustavnej povinnosti, ale sankcionovany nebol. Ani o jednom z uvedenych pripadov ESLCP
dosial' nerozhodol anie je ulohou Benatskej komisie, aby ich v tejto vSeobecnej sprave
hodnotila. Mozno vSak povedat, ze vela rozdielov medzi oboma esSte nerozhodnutymi
pripadmi ilustruje vyznamni roznorodost’ otazok tykajicich sa vztahu trestnopravnej
a politickej zodpovednosti, ktoré sa v praxi moézu objavit, ¢o vedie k tomu, ze kazdy pripad

je potrebné hodnotit’ samostatne.

75. ESLP zistil niekol'’ko poruseni €l. 5 a ¢l. 18 v spojeni s €l. 5 dohovoru po tom, ako zatkli

byvalého ukrajinského ministra vnutra Jurija Lucenka.

76. Vo vSeobecnosti sa Benatska komisia domnieva, ze zdkladny Standard by mal spocivat’
v tom, Ze trestné konania by nemali byt vyuzZivané na sankcionovanie politickej nezhody.
Vladni ministri st politicky zodpovedni za ich politické konanie a to je demokraticky spravny
spOsob na zabezpecenie zodpovednosti v ramci politického systému. Trestné konania by mali

byt’ vyhradené pre trestné Ciny.

77. Ministerské konania a rozhodnutia su Casto politicky kontroverzné a mézu sa neskor
ukazat’ ako vel'mi nerozumné a poskodzujuce Statne zdujmy. AvSak uvedené je tulohou
politického systému, aby to vyrieSil. Konania o ndvrhu na odvoladvanie alebo iné trestné

obvinenia by nemali byt’ pouZité proti politickym oponentom z politickych dovodov, ale mali

%> Pozri staznost’ & 28972/95, Erik Ninn-Hansen proti Déansku — rozhodnutie z 18. méaja 1999.
*® ESEP Lucenko proti Ukrajine, staznost’ ¢. 6492/11, 3. jiil 2012, pozri poznamku pod &iarou &. 34.
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by sa pouzivat' len v niektorych mimoriadnych pripadoch, v ktorych je minister podozrivy

zo zjavného porusenia zékona.

78. Okrem uveden¢ho by Benatska komisia chcela poukazat’ na rozdiel zisteny v niektorych
pravnych systémoch medzi administrativnopravnymi rozhodnutiami (Verwaltungsakte),
kde adresatmi su sukromné osoby alebo obchodné spolo¢nosti, a konaniami zahtfiiajucimi
politicki vol'nmi uvahu (Regierungsakte). Je mozné argumentovat, ze v pripade prvej
kategorie by mali byt pravidla o trestnopravnej zodpovednosti ministrov prisnejsie a prevazne
analogické k tym, ktoré sa aplikuju na Statnych zamestnancov, zatial ¢o druhad kategoéria
by mala klast’ va¢si doraz na politicki zodpovednost. Trestny zdkon by nemal byt vyuzivany

na hodnotenie vhodnosti politického rozhodnutia.

79. Pri naértnuti rozdielu medzi trestnopravnou a politickou zodpovednostou je potrebné
vziat do uvahy aj Specidlne charakteristiky postupov pri politickom rozhodovani
a ,,politickych hrach®“. Pre demokraciu je dolezité, aby vlddni ministri mali manévrovaci
priestor pre napliianie politiky, pre ktorii boli zvoleni, s uréitou moznostou dopuitania
sa chyb, a to bez toho, aby im hrozili trestnopravne sankcie. V dobre fungujicej demokracii
st ministri zodpovedni za svoje politické konania prostrednictvom politickych prostriedkov

bez toho, aby bolo potrebné uchylit’ sa k pouZitiu trestného zékona.

80. Benatska komisia povazuje za rovnako dolezit¢ to, Ze viladni ministri by nemali stat
nad zakonom. Ak minister spacha trestny ¢in, potom by mal byt predmetom trestnopravnych
sankcii tak ako ktokol'vek iny (hoci postupy sa mézu lisit’). Bolo by legitimne a rozumné,
aby z dovodu ochrany pred politickym obt'azovanim existoval urCity prah v pripade zacatia
trestného konania proti vladnemu ministrovi, avSak tento prah by nemal byt prili§ vysoky
na to, aby ochranil ministra, ktory evidentne zdkon porusil. Ak existuju opravnené dovody
na udelenie istého stupnia imunity poslancom a hlavam S$tatov, tieto dovody sa netykaju
v rovnakom rozsahu vladnych ministrov. Preto by Specialne konania o navrhu na odvolanie
nemali byt vykladané tak, aby poskytovali Sirokd procesnt imunitu ministrom, ktori zjavne

porusili zakon.

81. V niektorych europskych Stitoch vSak problémom nemusi byt to, ze vladni ministri

su prili§ 'ahko brani na pravnu zodpovednost’, ale opacne — Ze nie st brani na zodpovednost,
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a Specialne konania o navrhu na odvolanie mézu fungovat' ako ista forma imunity, ktord

chrani ministra pred trestnym stihanim.

B. Postupy pre zaloZenie trestnopravnej zodpovednosti ministrov

82. V eurdpskom ustavnom prave sa mozno stretnit s dvoma rozdielnymi zakladnymi
modelmi pre zaloZenie trestnopravnej zodpovednosti ministrov. Jeden model uvedené
ponechdva vSeobecnému trestnopravnemu systému. Druhy obsahuje Specidlne pravidla
tykajuce sa navrhu na odvolanie, ktoré mézu byt’ interpretované viacerymi sposobmi a ktoré

sa mozu tykat’ zacatia konania, zloZenia sudu a d’alSich procesnych prvkov.

83. Benatska komisia je toho nazoru, Ze obe alternativy by mali ako také byt povazované
za legitimne a Ze obe tvoria sucast’ eurOpskej ustavnej tradicie. Nie je ulohou Komisie
obhajovat’ jeden model pred druhym. Zatial' ¢o Specialne konania o navrhu na odvolanie
modzu byt niektorymi povazované za relikviu, existuju krajiny, v ktorych narodny tstavodarny
zakonodarca nedavno revidoval andsledne opétovne potvrdil takéto systémy, napriklad

vo Francuzsku (1993), Finsku (1999) a Norsku (2007).

84. Benatska komisia sa domnieva, Ze pokial budi mat’ obvinenia proti ministrom
Htrestnopravny charakter, budi sa na obe kategérie aplikovat’ rovnaké poZziadavky
na spravodlivé sudne konanie v zmysle €l. 6 a ¢l. 7 dohovoru — vratane takych zékladnych

prvkov ako pravo na obhajobu, prezumpcia neviny, nezavislost’ a nestrannost’ sudnictva atd’.

85. Benatska komisia je toho nazoru, Ze v krajinach, kde trestné veci proti vladnym ministrom
zavisia od vSeobecnych organov c¢innych v trestnom konani a vSeobecnych sudov
s trestnopravnou jurisdikciou, je hlavnou vyzvou zabezpecit', aby tieto institiicie neboli vladou
(alebo inymi ¢initelmi) zneuzité proti politickym oponentom na politické tcely. Ak vSak
dojde k takémuto pripadu, je dolezité, aby prokuradtor a sudcovia pochopili a reSpektovali
rozdiel medzi politickym konanim a trestnym ¢inom, ako aj Specidlne poZziadavky tykajuce

sa vykonu verejnej moci ministrami.
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86. V demokratickom S§tate zalozenom na principe pravneho $tatu a reSpektovani zdkladnych
prav, kde nestrannost’ a nezavislost’ prokuratora a sudov st pevne stanovené, bude uvedené
sluzit’ ako hlavna garancia proti politickému zneuzitiu vSeobecného trestnopravneho sudneho

systému.

87. Rozhodnutie otom, ¢i zacat alebo nezacat trestné konanie  proti
(sucasnému/predchadzajucemu) vladnemu ministrovi, bude mat’ zavazné nésledky pre osobu,
ktorej sa to tyka, aj napriek tomu, ze v kone¢nom dosledku nebude uznand za vinnu.
V krajinach, kde je uvedené ulohou prokuratora, je preto dolezité, aby tato institicia bola
schopna zdravého usudku a nezaoberala sa obvineniami, ktoré s neopodstatnené a vznesené
len pre politické ucely. Na druhej strane je rovnako dblezité, aby organy, ktoré st opravnené
zacat’ trestné stihanie, neboli zastraSované alebo nepodliehali pokynom vlady (alebo inych
¢initelov) vo veci vznesenia obvineni v pripadoch, v ktorych existuje presved¢ivy dévod

verit’, ze minister zakon porusil.

88. V krajinach so Specialnymi postupmi pri navrhu na odvolanie ministrov su tieto konania
skor politického charakteru v porovnani s beznymi uz ilustrovanymi trestnymi konaniami.
Existuji dovody, preco to takto je — jednym znich je, Ze pri postupe v takejto veci
sa vyzaduje ur€ity stupen politickej odbornosti a rozvahy, ked’ze trestné stihania vznesené

proti ministrom maju nevyhnutne politicky dopad.

89. Pravidla pre navrh na odvolanie vladnych ministrov ustanovené v Ustave Danska z roku
1953 moézu sluzit' ako typicky priklad takychto ,,politickych® postupov. Vec tykajlica
sa navrhu na odvolanie moze byt iniciovana bud’ vladou, alebo parlamentom (jednoduchou
vacsinou) asud je zlozeny zrovnakého poctu sudcov najvysSieho sudu a prisediacich
zvolenych parlamentom. Existuji Specidlne pravidla tykajuce sa fazy vySetrovania,
zodpovednosti ministra a sidneho konania. Stlad tohto modelu s¢l. 6 dohovoru bol
preskimavany vo veci Ninn-Hansen vroku 1999, v ktorej ESLCP wvyslovil, Ze nejde

o porusenie dohovoru.

90. Podobné postupy pri navrhu na odvolanie je mozné najst’ v d’al§ich eurdpskych krajinach
a Benatska komisia sa nedomnieva, ze by to bolo v rozpore s dohovorom alebo principom

demokracie a pravneho Statu.
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91. Benatska komisia je na druhej strane toho nazoru, ze v systémoch s ,,politickymi‘
postupmi pri navrhu na odvolanie je potrebné ovela vdcsia obozretnost, ¢o znamena dozerat
na to, aby politické prvky neboli v rozpore so zékladnymi poziadavkami sidneho konania
a pravnej istoty. A preto mozu byt tieto systémy v porovnani so systémami, v ktorych
trestnopravna zodpovednost’ ministrov je ponechana na tradiény systém, nachylné na kritiku

vo vztahu k ¢l. 6 a ¢l. 7 dohovoru a spolo¢nym Standardom demokracie a pravneho poriadku.

92. Benatska komisia by tiez rada zdoraznila, ze hoci si eurdpske krajiny zvolili systém
so Specidlnymi postupmi pri ndvrhu na odvolanie ministrov, za G¢elom zabezpecenia pravnej
zodpovednosti ministrov sa tento systém nezdd byt ,nevyhnutny“. Vo viacerych tychto
krajinach neboli tieto $pecialne postupy uz dlho vyuzivané. Mozno povedat’, ze mnoho Statov,
ktoré ponechali trestnopravnu zodpovednost’ ministrov na v§eobecny trestny systém, funguje

vel'mi dobre.

93. Benatska komisia sa domnieva, ze v krajinach so Specidlnymi postupmi pri navrhu
na odvolanie je dolezité rozliSovat’ (ako to je v mnohych krajindch) medzi vSeobecnymi
trestnymi &inmi a trestnymi &inmi spachanymi vo funkcii ministra. Specialne ,,politické*
postupy by podl'a moznosti mali byt’ vyhradené pre trestné Ciny spachané vo verejnej funkeii,
pri vykone ministerskych funkcii (actes rattachables). Naopak, bezné protipravne konania
spachané v ¢ase vykonu funkcie ministra, ale v pozicii sikromnej osoby (actes détachables)
a nesuvisiace s vykonom verejnych funkcii, by mali byt skér zverené vSeobecnému

prokuratorovi a suidom s trestnopravnou jurisdikciou.
C. Ustanovenia kriminalizujice ,zneuzitie uradu®, ,zneuzitie priavomoci‘
a ,,prekrocenie pravomoci

94. Pri vyhodnocovani hmotnoprdavnych vnutrostatnych pravnych predpisov tykajucich
sa trestnoprdvnej imunity ministrov sa vychadza z toho, Ze tieto musia byt v sulade

s ¢l. 7 dohovoru a d’al§imi poZiadavkami vyplyvajucimi z principu pravneho Statu vratane
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principov pravnej istoty, predvidatel'nosti, jasnosti, proporcionality, rovnakého zaobchédzania

atd”.?’

95. Cl. 7 dohovoru zakotvuje princip ,.iaden trest bez zikona“ a ustanovuje, Ze nikoho
nemozno uznat’ za vinného zo spachania trestného ¢inu na zaklade konania alebo opomenutia,
ktoré¢ v Case ich spachania podl'a vnutrostatneho alebo medzinarodného prava neboli
povazované za trestny ¢in. Navyse, Cl. 7 je tiez vykladany tak, ze zahfna aj urcité kvalitativne
poziadavky vratane poZiadavky pristupnosti a predvidatelnosti.”® Trestny zdkon nemédze byt
extenzivne interpretovany na ujmu obvineného napriklad analégiou.®® Cl. 7 nepozaduje
absolitnu predvidatelnost’ a sadny vyklad je niekedy nevyhnutny.*” Aviak urgity stupei
pravnej istoty je potrebny a trestnopravne ustanovenia pouzivajice formuléacie ako ,,poruSenie
principu pravneho Statu“ alebo ,poruSenie demokracie® moézu byt velmi jednoducho

povazované za rozporné s dohovorom.

96. To, ze vladni ministri st obvineni v zmysle vseobecnych pravnych predpisov trestného
zakona, zriedka vyvolava nejaké Specialne problémy. Tu by zakladnym principom malo byt’,
aby sa tieto predpisy vykladali a aplikovali na ministrov takym istym spOosobom

ako na ostatnych.

97. Oblastou trestného zakona, ktord by sa mala vztahovat predovSetkym na ministrov,
su korupcia, sprenevera a d’alSie formy hospodarskych trestnych ¢inov. Osobitne ddlezité je,
aby tieto predpisy boli prisne a G¢inne uplatilované na ministrov a d’alSich verejne volenych
Cinitel'ov, ked’Ze tieto trestné Ciny st vnimané nielen ako trestné, ale mo6zu l'ahko narusit’

doveru verejnosti a legitimnost’ 1 autoritu demokratického systému.

98. V niektorych krajinadch existujii Specidlne pravne predpisy tykajuce sa trestnopravnej
zodpovednosti za trestné €iny, ktoré mozu spachat’ len vladni ministri, akymi su napriklad

porusenie Ustavnych ainych pravnych povinnosti spojenych s uradom ministra. Benatska

37 Pozri Spravu o pravnom §tate, CDL-AD(2011)003rev.

% ESIP Huhtaméki proti Finsku, 6. marec 2012, § 44; Cantoni proti Francuzsku, 15. november 1996, § 29;
Coéme a d’alsi proti Belgicku, 22. jun 2000, § 145; E. K. proti Turecku, 7. februar 2002, § 51.

%% Pozri napriklad ESIP Alimugaj proti Albansku, 7. februar 2012, § 149; Jorgic proti Nemecku, 12. jul 2007,
§ 100.

% Pozri napriklad ESI'P Jorgic proti Nemecku cit. vyisie, § 101; S. W. proti Spojenému kralovstvu,
22. november 1995.
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komisia sa domnieva, Ze toto samotné nie je problematické. Ak minister hrubo porusi jasne
ustanovenu ustavnu povinnost, méze to mat’ zavazné nasledky na politicky systém a verejny
zdujem a legitimne to modze byt kategorizované austanovené ako trestny Cin.
Avsak v pripade, ak Gstavna povinnost’ je skor politického charakteru, potom by to malo byt
sankcionované predovsetkym ako problém politickej zodpovednosti a trestné obvinenia
by mali byt povazované len za poslednii moznost’ (ultima ratio) a vyuzivané len v pripade
osobitnej zavaznosti (a jasne definovanych trestnych ¢inov proti objektivhym zaujmom

demokratického Statu).

99. Najvicsi problém v teorii a niekedy aj v praxi je spojeny so skutocnostou, ze vladni
ministri s vo viacerych krajindch predmetom vel'mi Sirokych a vagnych ustanoveni

I3

o trestnopravnych sankcidch pre ,,zneuzitie uradu*, , zneuzitie pravomoci®, ,, prekrocenie
pravomoci‘ alebo podobné formulacie. Tieto ustanovenia sa obvykle aplikuji na verejnych
Cinitel'ov, nielen na Stitnych zamestnancov, ale aj politicky volenych ministrov a Statnych
tajomnikov a mézu byt problematické vo vztahu k obom kategoridam. AvSak vo vztahu
k ministrom je S$pecialnym problémom to, ze mozu byt obzvlast otvoreni zneuzitiu

politickymi oponentmi na politické ucely.

100. Vo viacerych eurdpskych pravnych systémoch trestnoprdvne ustanovenia zakazujl
»Zneuzitie uradu®, ,,zneuZzitie pravomoci, ,,prekroenie pravomoci* alebo podobné trestné
¢iny a Benatska komisia uznava, Ze moze existovat’ potreba pre takéto generalne klauzuly,
ktoré mézu pokryvat’ vel'a roznych foriem zavaznych trestnych ¢inov, ktoré mdzu verejni
Cinitelia spachat’ a ktoré nie je jednoduché detailne vopred upravit. Rovnako sa Komisia
domnieva, ze takéto blanketové trestnopravne ustanovenia st vel'mi problematické vo vzt'ahu
ku kvalitativnym poziadavkdm obsiahnutym v ¢l. 7 dohovoru a d’alSim zakladnym
poziadavkdm v zmysle principu pravneho S$tatu, akymi su predvidatelnost’ a prdvna istota

a ktoré su taktiez obzvl4t citlivé na politické zneuzitie.*!

101. Je vhodné pripomenut’, ze v pripade Liivik proti Estonsku ESLP uviedol, Ze vyklad
predchadzajliceho ustanovenia Trestného zakona Estonska o zneuziti tradu, prekroceni

pravomoci ,,zahffia pouzitie takych Sirokych pojmov a takych vagnych kritérii, Ze predmetné

*'Pozri ESLP Liivik proti Estonsku, 25. jin 2009.
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trestnopravne ustanovenia nespliali dohovorom pozadovanu kvalitu tykajucu sa jasnosti

, e 42
a predvidatel'nosti t¢inkov.*

102. Na tomto zaklade sa Benatska komisia domnieva, Ze vnutroStitne trestnopravne
ustanovenia o ,,zneuziti uradu®, ,,prekro¢eni pravomoci* a podobné by mali byt vykladané
reStriktivne a aplikované s prisnymi podmienkami, aby mohli byt pouzité len v pripadoch,
v ktorych ma trestny ¢in zdvazna povahu, napriklad zavazné trestné Ciny proti vnutroStatnym
demokratickym postupom, porusenie zakladnych prav, porusenie nestrannosti verejnej spravy
a pod. Tieto ustanovenia by sa mali tykat’ len vykonu verejnych funkcii a v najva¢sej mozne;j
miere by bolo potrebné definovat’, a to ¢i uz v samotnych zakonoch, pripravnych pracach
alebo v relevantnej judikature stidov, ombudsmanov a inych institdcii, na aké typy ¢innosti
sa vztahuju. Mali by byt zavedené aj d’alSie kritéria, napriklad poziadavka tmyslu alebo
hrubej nedbanlivosti. Pre pripady ,zneuzitia uradu“ alebo ,,prekroCenia pravomoci®
zahfiajice hospodarske zdujmy by bolo vhodné pozadovat’ imysel osobného zisku bud’
pre zainteresované osoby, alebo napriklad politickt stranu. Napokon, mali by byt zmiernené
,blanketové ustanovenia o minimalnych a maximalnych trestoch a tieto by mali byt nizsie

nez Skala vymeranych trestov za viac Specifické trestné ¢iny ako napriklad korupciu.

103. Pri vyklade a aplikacii ustanoveni o ,zneuziti uradu“, ,prekroceni pravomoci*
na vladnych ministrov (na rozdiel od nevolenych uradnikov) by mala byt vzatd do uvahy
aj Specidlna povaha politiky. Konanie bezného Statneho zamestnanca, ktoré je nespravne,
samoze niekedy odovodnit’ ako sucast’ politického rozhodovania ministrov. Navyse,
narozdiel od beZnych verejnych Ccinitelov ministri maju  politickli zodpovednost.
Trestnopravne ustanovenia o ,,zneuziti tradu®, ,,prekroc¢eni pravomoci* by v pripade konania
politickej povahy mali byt proti ministrom pouzité ako posledna moZznost (ultima ratio).
Uroveti sankcii by mala byt imerna spachanému protipravnemu konaniu a nemala by byt

ovplyvnena politickymi pohnutkami a nezhodami.

104. Benatska komisia sa domnieva, ze zodpovednost’ za nezneuzitie ustanoveni o ,,zneuziti
uradu® proti osobe vykondvajucej funkciu alebo byvalym ministrom pripada politickému

systému, prokuratorom a stidom, a to bez ohl'adu na to, ¢i je minister obvineny na zaklade

*ESIP Liivik proti Estonsku, str. 101.
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Speciadlnych pravidiel tykajicich sa ndvrhu na odvolanie alebo beznych trestnopravnych

postupov.

V. Zavery

105. Benatska komisia sa domnieva, Ze schopnost’ vnutrostatneho ustavného poriadku rozlisit’
politickl a trestnopravnu zodpovednost’ v pripade vladnych ministrov (minulych a sucasnych)
je znakom urovne dobre fungujicej demokracie a zrelosti, ako aj reSpektovania principu

pravneho Statu.

106. Trestné konania by nemali byt zneuzZivané na potrestanie politickych chyb a nezhod.
Politické konania ministrov by mali byt podrobené¢ postupom suvisiacim s politickou

zodpovednost'ou. Trestnopravne postupy by mali byt obmedzené na trestné Ciny.

107. Benatska komisia sa taktieZ nazddva, Ze vladni ministri by nemali byt’ vyfati z trestania
v zmysle zdkona za podmienky, Ze nespadaju pod pravidla o jasne urcenej a obmedzenej
imunite. Minister, ktory spachal trestny ¢in, by mal byt predmetom trestnopravnych sankcii.
Problémom nemusi byt’ to, Ze v niektorych krajinach st vladni ministri brani na trestnopravnu
zodpovednost’ prili§ casto, ale naopak to, Ze je velmi tazké vziat’ ich na zodpovednost

takymto sposobom.

108. Benatska komisia akceptuje, Ze v europskom ustavnom prave existujii dva zakladné
modely pre vzatie ministrov na trestnopravnu zodpovednost. Jeden uvedené ponechava
na oby&ajny trestny systém. Dal§i obsahuje $pecialne postupy pre navrh na odvolanie, ktoré
mozu byt interpretované roznymi spdsobmi. Benatska komisia je toho nazoru, Ze obe
alternativy by mali byt ako také povazované za legitimne a Ze obe tvoria sucast’ europskej

ustavnej tradicie. Nie je tlohou Komisie obhajovat’ jeden model pred druhym.

109. Benatska komisia sa domnieva, Ze pokial obvinenia proti ministrom budi mat
Htrestnopravny* charakter, budu sa podla ¢l. 6 dohovoru na vSeobecné trestnopravne postupy,
ako aj na Specialne postupy prenavrh na odvolanie aplikovat’ rovnaké poziadavky.

Tieto sa tykaju prava na spravodlivé sudne konanie v zmysle ¢l. 6 vratane prava na obhajobu,
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prezumpcie neviny, nezavislosti a nestrannosti stidnictva, ako aj principu ,,ziaden trest bez
zékona* zakotveného v ¢l. 7, ktory zahfiia také kvalitativne principy, akymi s pravna istota

a predvidatelnost’.

110. Benatska komisia sa domnieva, ze Specidlne postupy pre navrh na odvolanie ministrov
su Casto viac spolitizované v porovnani so v§eobecnymi trestnopravnymi postupmi. Zatial’ co
uvedené nemoédze byt vrozpore so zakladnymi principmi pravneho Statu, tieto systémy
ostavaju stale obzvlast’ nachylné na kritiku a zneuzivanie na politické ucely, Co si vyzaduje

vacsiu pozornost’ a zdrzanlivost’ v sposobe, akym st vykladané a aplikované.

111. Benatska komisia sa domnieva, Ze v systémoch so Specidlnymi postupmi pri ndvrhoch
na odvolanie je potrebné rozliSovat’ medzi vSeobecnymi trestnymi ¢inmi a trestnymi ¢inmi
spachanymi vo funkcii ministra. V stlade s principom rovnosti by mali byt’ Specialne postupy
obmedzené na trestné Ciny spachané pri vykone ministerskych funkcii. VSeobecné trestné
¢iny spachané ministrom ako sikromnou osobou by mali byt skor zaleZitostou vSeobecného

trestného systému.

112. Benatska komisia sa domnieva, Ze hmotnoprdvne vnutroStatne pravidla o trestnopravne;j
zodpovednosti ministrov musia byt v sulade s ¢l. 7 dohovoru, ako aj d’alSimi poziadavkami
vyplyvajicimi z principu pravneho Statu vratane principov pravnej istoty, predvidatelnosti,

jasnosti, proporcionality, rovnakého zaobchadzania atd’.

113. Benatska komisia sa domnieva, ze Siroko avagne formulované vnutroStatne
trestnopravne ustanovenia o ,zneuziti Uradu® a ,,zneuziti pravomoci® vytvaraji obzvlast
problematickil kategériu. Zatial ¢o je mozné pochopit’ potrebu takychto vSeobecnych
ustanoveni, vo vzt'ahu k ¢l. 7 dohovoru a dalsim zakladnym poziadavkam v zmysle principu
pravneho Statu su aj nad’alej problematické a povaZzované za obzvlast’ nachylné na politické

zneuzitie.

114. Benatska komisia sa preto domnieva, Ze ustanovenia tykajice sa ,,zneuzitia uradu®,
»Zheuzitia pravomoci® a podobné vSeobecné ustanovenia by mali byt vykladané restriktivne
a aplikované za prisnych podmienok. Dopliiujiico by sa mali vyzadovat’ kritéria ako napriklad

umysel alebo hruba nedbanlivost’ a vhodné by bolo spresnit’ definicie ¢i uz v texte zakona
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alebo prostrednictvom judikatiry. Pre pripady zahfnajuce hospodarske zaujmy by bola
vhodna poziadavka umyslu osobného zisku pre zainteresované osoby alebo napriklad
aj pre politicka stranu. Sankcie, ktoré tieto ,,blanketové® ustanovenia o trestoch predvidaju,
by mali byt zmiernené a nizSie, nez je Skala vymeranych trestov za viac Specifické trestné

¢iny ako napriklad korupciu.

115. Benatska komisia je taktiez toho nézoru, ze v pripade aplikacie ustanoveni o ,,zneuziti
uradu® na vladnych ministrov by sa malo prihliadat’ na osobité charakteristiky politiky.
Ak st tieto ustanovenia aplikované v pripade konani politickej povahy, potom by mali byt
pouzité, ak vobec, ako posledna moznost’ (ultima ratio). Urovei sankcii by mala byt umerna
spachanému protiprdvnemu konaniu a nemala by byt ovplyvnend politickymi pohnutkami

a nezhodami.
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