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1. Uvod

1. Dna 23. januara 2008 prijalo Parlamentné zhromazdenie Rady Eur6épy (PACE) rezoltciu
1601 (2008) o ,Procesnych pravidlach tykajicich sa prav apovinnosti opozicie
v demokratickom parlamente®. Rezolucia zdéraznuje ulohu politickej opozicie ako ,,zakladnej
zlozky dobre fungujucej demokracie® a v zdsade odporuca ur€itd inStitucionalizaciu prav
parlamentnej opozicie tym, ze stanovuje niekolko pravidiel, ktorymi sa maju parlamenty
¢lenskych Statov inSpirovat’.

2. Rezoltcia je zalozena na sprave, ktord poskytuje komplexny prehlad réznych foriem
parlamentnej opozicie, na nedavnych vyvojoch a diskusidch na vnutroStatnej a eurdpskej
urovni a na pravach a povinnostiach, ktoré su alebo mozu byt’ spété s opozic¢nymi poslancami
a politickymi zoskupeniami v demokratickom parlamente.

. uvi i zoluciou ¢z zdeni 7 urépsku isiu
3. Vsuvislosti s rezoluciou Parlamentné zhromazdenie poziadalo Europsku komisi
pre demokraciu prostrednictvom prava (Benatsku komisiu), aby ,,spracovala §tadiu o tlohe
opozicie v demokratickej spolo¢nosti‘.

4. Na zaklade uvedeného Benatska komisia rozhodla o spracovani Stidie za ucelom
vypracovania spravy, v ktorej blizSie rozoberie problematiku, atak doplni rezoluciu
Parlamentného zhromazdenia.

5. Predmetnd sprava bola vypracovand na zéklade prispevkov pani Nussberger, panov
Ozbuduna a Sejersteda [CDL-DEM(2009)001, CDL-DEM(2009)002, CDL-DEM(2010) 001].

6. Predbezné diskusie o skorSich navrhoch sa uskutoc¢nili 11. jina 2009 a 14. oktobra 2010
vramci Subkomisie pre demokratické inStitucie. Sprava bola prijatd na 84. plendrnom
zasadnuti Komisie (Benatky 15. — 16. oktobra 2010).

2. Oblast’ Studie

7. VSeobecny predmet ,,uloha opozicie v demokratickej spolo¢nosti predstavuje vel'mi Siroku
problematiku, ktord siaha az do jadra demokratickej tedrie a o ktorej ustavni a politicki
odbornici diskutovali pocas vel'mi dlhého obdobia. Z Ustavnopravnej perspektivy tento
predmet vyvoldva Siroky okruh otdzok od zdkladnych demokratickych Struktar ustav,
principov rovného a univerzalneho volebného préva, slobodnych a spravodlivych volieb,
cez slobodu vytvarat’ a spajat’ politické organizécie, slobodu prejavu, spravodlivé a rovnaké
podmienky pri sutazeni politickych strdn o moc az po pristup k nezdvislym médidm
aniekol’ko dalSich prvkov, zktorych mnohé su ochraiiované nielen na vnutroStatnej
ustavnopravnej urovni, ale aj eurdpskej Urovni prostrednictvom Dohovoru o ochrane
I'udskych prav a zakladnych slobod a d’al§imi pravne zavaznymi zmluvami a zavazkami.



8. Z perspektivy politickej vedy tento predmet vyvolava otazky demokratickej stability,
zrelosti a tolerancie, rozdelenia politickych a hospodarskych zdrojov ardznych tradicii
a inStitucionalnych ramcov vo vnutrostatnych politickych kultarach.

9. Predmetom rezolucie 1601 (2008) Parlamentného zhromazdenia nebola politicka opozicia
vo vSeobecnosti, ale uloha ,,opozicie v demokratickom parlamente® — inymi slovami,
parlamentnd opozicia. Rezolucia sa primarne zaobera otazkami pravnej a formalnej
inStitucionalizécie a ochranou parlamentnej opozicie, a nie rozsiahlymi otazkami politickej
kultary, hospodarskych zdrojov atd. Aj napriek tomu tato problematika ostava vel'mi
rozsiahlou a Benatska komisia v tejto sprave k nej obmedzi svoje pozorovania.

10. Vo vSeobecnosti Benatska komisia schvaluje rezoliciu 1601 (2008) PACE
ako priekopnicky novy soft law inStrument tykajuci sa predmetu vyznamnej dolezitosti
pre vyvoj demokratickych postupov v parlamente. Nasledujice komentdre maji podporny
a doplilujuci charakter.

11. Rozhodujicou charakteristikou ,,opozicie je, Ze nie je pri moci, ale oponuje (viac alebo
menej) tym, ktori pri nej si. Parlamentnd opozicia teda pozostava z tych politickych stran,
ktoré su reprezentované v parlamente, ale nie vo vlade. Vo vicSine (ale nie vo vsetkych)
parlamentnych systémov ma vldda obyc¢ajne priamu podporu vicsiny. Uvedené znamena,
ze problematika prav parlamentnej opozicie je predovsetkym otdzkou prav politickych
mensin. To mdze typicky zahfiiat’ procesné prava na informacie, zastupenie a ucast’, rozpravy
a hlasovacie prava, prava predkladat’ navrhy zakonov alebo iné néavrhy, pravo kontroly
a dozoru nad exekutivou a pravo na ochranu pred zlym zaobchidzanim zo strany vicSiny.
Avsak uvedené nezahffia pravomoc prijimat’ podstatné rozhodnutia, ktorych prijimanie
v demokratickom systéme ostdva na zvolenej parlamentnej vicSine.

12. Otazka, v akom rozsahu by parlamentna opozicia mala mat’ zdkonom ustanovené prava,
preto moze byt vnimand ako otdzka rovnovidhy medzi legitimnou véc¢Sinou a politickymi
zdujmami menSiny reprezentovanymi v parlamente. V pripade, Ze opozicii nie s dostatocne
zarucené zékladné prava, moze dojst’ k oslabeniu, resp. zni¢eniu demokratického fungovania
a legitimnosti syst¢ému. Na strane druhej ak st opozicii udelené Siroké prava a pravomoci,
moze to oslabit’ alebo zmarit’ moznost’ va¢siny a vlady efektivne riadit’ krajinu.

13. Najst’ optimalnu rovnovahu medzi vladnutim parlamentnej vicSiny a pravami mensiny
je nie¢im, ¢o musi byt vykonané na vnutroStatnej Urovni v ramci vnutroStatnej politickej
a ustavnej tradicie a kontextu. AvSak existuju aj otazky spolo¢ného zaujmu, ktoré mozu byt’
identifikované a prediskutované ako inSpiracia pre vytvorenie dobrej parlamentnej Upravy
na vnutrostatnej urovni.

14. Medzi zékladné otazky tejto Stadie patri otazka, aké formélne prédva by parlamentna
opozicia alebo menSina mala alebo mohla mat aako moézu byt tieto pravne najlepSie
zakotvené a chranené. Zasadnou myslienkou je, ze ur€ity stupenn formalnej institucionalizacie
mensinovych prav a pravomoci moze prispiet’ k upevneniu a dobrému fungovaniu demokracie
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v Europe. Uvedené sa moze uskuto¢nit’ viacerymi spdsobmi zohl'adniac pritom vnutrostatnu
ustavnu tradiciu.

15. Vo vseobecnosti je dnes rozsireny spolo¢ny eurdpsky model demokracie, v ktorom
ma politickd opozicia podstatni parlamentnu Gcast’ a v rdmci parlamentu aj Siroké moznosti
oponovania a ponukania alternativ k politike vacSiny a vlady. Tento model vychadza
z eurdpskej demokratickej kultiry a tradicie, ktoré sa vyvijali postupne pocas dlhého obdobia
s obCasnymi netspechmi, ale aj sobrovskym progresom v poslednych desatrociach,
a to predovsetkym v novych demokraciach strednej a vychodnej Europy, ako aj v krajinach
zapadnej Eurdpy s dlhSie existujucou parlamentnou demokraciou.

16. Okrem demokratickej kultiry je postavenie opozicie do zna¢nej miery pravne zakotvené
a chranené ako na europskej, tak aj na vnutroStatnej urovni. Na eurdpskej urovni garantuje
Dohovor o ochrane l'udskych prav a zakladnych slobdd zakladné prava — ako napr. prévo
na slobodné vyjadrenie nadzoru a slobodu prejavu, slobodu zhromazd'ovania a zdruzovania
a pravo na slobodné a spravodlivé vol'by, bez ktorych by bola existencia politickej opozicie
vel'mi tazka. AvSak dohovor vyslovne negarantuje prava parlamentnej opozicie (alebo
men$iny) ako takej a existenciu tychto prdv moZzno do urCitej miery dedukovat
len z jednotlivych bodov.! Neexistuju ani zavizné in§trumenty medzinarodného prava, ktoré
by taktto upravu zavadzali. Na trovni soft law je nedavna rezolucia 1601 (2008) PACE
doteraz najrozsiahlejSim a najdolezitejSim inStrumentom. Na vnutrostatnej Urovni existuju
urcité otazky spété s poziciou parlamentnej opozicie, ktoré st viac-menej upravené rovnakym
sposobom vo vicSine, resp. v mnohych ¢lenskych Statoch Rady Eurdpy. Na druhej strane
su d’alSie otazky upravené vel'mi rozdielne, ak vobec, a neexistuje Ziaden spolo¢ny model.

17. Nasledovné hodnotenia Benatskej komisie preto nemaji pravne zavédzny charakter
a Stidia by mala byt skor vnimana ako pokus o formulaciu urcitych spoloénych problémov
a zdoraznenie toho, ako tieto mozu byt resp. boli rieSené na vnutrostatnej trovni. Stidia
je doistej miery komparativna a cCerpa zo skusenosti Benatskej komisie tykajucich
sa vnutroStatneho ustavného prava. Je potrebné zdoraznit, Ze Komisia nemala priestor
na vykonanie Uplného komparativneho prieskumu k danej téme.

' K $pecifikym témam, akou je i parlamentna imunita, viak existuju pripady Eurépskeho stidu pre F'udské prava.
Pozri inter alia A. proti Spojenému kralovstvu, rozsudok zo 17. decembra 2002 (35373/97), a Kart proti
Turecku, rozsudok z 3. decembra 2009(89175/05), pozri Cast’ 4.5; k ulohe ¢lenov parlamentu a opozicie pozri
Tanase proti Moldavsku, staznost’ ¢. 7/08, rozsudok z 27. aprila 2010; k slobode prejavu pre volenych zastupcov
pozri Strana krestanskych TI'udovych demokratov proti Moldavsku, staznost ¢. 28793/02, rozsudok
zo 14. februara 2006; k roznorodosti a vyjadreniu nazoru mensiny pozri Buscarini a d’alsi proti San Marinu,
staznost’ €. 24645/94, rozsudok z 18. februara 1999; k parlamentnému privilégiu pozri Demicoli proti Malte,
staznost’ ¢. 13057/87, rozsudok z 27. augusta 1991.



18. Benatska komisia v minulosti nepredlozila ziadne vSeobecné stanovisko k tlohe opozicie.
Avsak tejto problematike sa venovala v sprave tykajicej sa konkrétneho Statu, a to v ,,Sprave
k navrhu zakona o parlamentnej opozicii na Ukrajine® z roku 2007.% Benatska komisia podala
navyse stanoviskd a spravy, vSeobecné alebo tykajuce sa konkrétneho Statu, k roznym
otazkam priamo alebo nepriamo suvisiacim s ulohou politickej opozicie v parlamentne;j
demokracii vratane (zoznam nie je vy&erpavajici) volebného prahu,’ ulohy a zdkonnej Gpravy
politickych stran, smernic o zakaze a rozpusteni politickych stran a podobnych opatreni,”
smernic k legislative o politickych stranach,” ochrany politickych stran pred zakazom,®
legislativnej iniciativy,” viazaného mandatu,® Ustavnej zmeny’ a parlamentnej imunity.'’
V pripade potreby na ne budeme d’alej odkazovat'.

19. Sprava obsahuje:

» analyzu tlohy a funkcii parlamentnej opozicie,

* prehlad réznych spdsobov, akymi moézu byt parlamentna opozicia a menSina pravne
upravené a chranené,

* analyzu zdkladnych kategorii parlamentnej opozicie aprav menSin vratane
(1) procesnych prav ucasti, (ii) Specialnych pravomoci kontroly a dozoru, (iii) prava
veta a odrocenia rozhodnutia vacSiny, (iv) prava pozadovat tUstavné preskiimanie
zédkonov ainych aktov parlamentnej vacSiny a (iv) ochrany proti perzekiciam
a zneuZzitiu,

» stru¢nu diskusiu k povinnostiam a zavizkom demokratickej parlamentnej opozicie.

20. Sprava sa obmedzuje na ulohu opozicie v ndrodnych parlamentoch a nezaobera
sa otazkami spdtymi s regionalnymi parlamentmi alebo medzinarodnymi institiciami, akymi
si Europsky parlament v Eurdpskej Unii alebo Parlamentné zhromaZdenie Rady Eurdpy
(PACE). Nezaobera sa ani Specifickymi charakteristikami politickych systémov, v ktorych
st vietky hlavné politické strany zastipené vo vlade, ako to je napr. vo Svajéiarsku.

% Pozri ,,Stanovisko k navrhu zikona o parlamentnej opozicii na Ukrajine, CDL-AD(2007)019, prijaté
v juni 2007, ako aj skor prijaté predbezné stanovisko z marca 2007, CDL-AD(2007)015. V roku 2007 bola
Benatskej komisii dorucena sprava Spanielskeho zastupujuceho ¢lena p. Sancheza Navarra: ,,Sprava o tlohe
a pravnej ochrane opozicie*, pozri CDL-DEM(2007)002rev.

3 Pozri spravy o prahu a d’al§ich prvkoch volebnych systémov, ktoré stranAm znemozituji vstup do parlamentu,
CDL-AD (2008)037 a CDL-AD (2010)007. Vo volebnej oblasti je referennym dokumentom Kodex
osvedcenych postupov vo volebnych veciach, CDL-AD(2002)023rev. Pre kompilaciu hlavnych textov Benatske;j
komisie pozri Volebny zakon, Vydavatel'stvo Rady Europy, ISBN 978-92-871-6424-7.

4 Pozri Smernice k zakazu politickych stran a podobnym opatreniam, CDL-INF(2000)001; Smernice a dovodova
sprava k legislative o politickych strandch: niektoré Specifické témy, CDL-AD(2004)007rev.

> Spoloény navrh OBSE/ODHIR — Smernice Benatskej komisie k legislative tykajucej sa politickych stran, CDL
(2010)073.

® Pozri Stanovisko k tstavnym a zakonnym ustanoveniam tykajucim sa zakazu politickych stran v Turecku,
CDL-AD(2009)006.

7 Spréava o legislativnej iniciative, CDL-AD(2008)035.

¥ Sprava o viazanom mandate, CDL-AD(2009)027.

? Sprava o ustavnej zmene, CDL-AD(2010)001.

' Spréva o vzniku parlamentnej imunity, CDL-INF(1996)007e.
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3. Parlamentna opozicia — uloha a funkcie

21. Dnes je v Eurdpe existencia organizovanych politickych stran tvoriacich opoziciu
povazovana sa samozrejmost. Nebolo to vzdy tak. Dokonca ani politické systémy, ktoré boli
z historického hladiska vnimané ako (viac-menej) demokratické, nezahfiiali nevyhnutne
inStitucionalizovantl opoziciu. V roku 1966 Robert Dahl poznamenal, Ze:

Z troch najvyznamnejSich mil'nikov vo vyvoji demokratickych institacii — pravo tcasti
na rozhodnutiach vlady prostrednictvom hlasovania, pravo byt zastupeny a pravo
organizovanej opozicie ziadat o hlasy smerujuce proti vlade vo volbach
a v parlamente — je posledny vo svojej velmi vyvinutej forme natol’ko moderny,
ze niektori v sii€asnosti zijuci l'udia sa narodili eSte pred objavenim sa tohto milnika
vo vicsine Statov zapadnej Eurdpy. Zda sa, Ze v priebehu znadmej historie boli stabilné
institucie poskytujuce zakonné, usporiadané a pokojné spdsoby politickej opozicie
ojedinelé. (...) Legalne pdsobiaca strana tvoriaca opoziciu je v skuto¢nosti nedavnym
nahodnym fenoménom obmedzene sa objavujucim zviacSa v krajinach zapadnej
Eurdpy a anglicky hovoriacom svete. (...) Skutocnost, ze systém mierumilovnej
alegédlne posobiace] opozicie tvorenej politickymi stranami je relativne raritou,
znamena, ze musi byt nesmierne tazké takyto systém zaviest' alebo udrzat alebo

. v 11
zaviest’ a udrzat’.

22. Odvtedy, ako to bolo napisané, sa demokracia rozsirila najma v Eurdpe, kde organizovana
politicka opozicia vo vnutri alebo aj mimo parlamentu dnes moze byt povazovana za celkom
dobre fungujucu v takmer vSetkych 48 cClenskych Statoch Rady Europy. AvSak v pripade
mnohych eurdpskych §tatov ide len o neddvny fenomén, ktory nemdze byt povazovany
za samozrejmost’. Aj pre staré¢ avyspelé demokracie zdpadnej Eurdopy je udrzanie
a zdokonalovanie dobre fungujuceho systému politickej opozicie vyzvou a nepretrzitou
tilohou."

23. Parlamentné zhromazdenie v rezolucii 1601 (2008) uviedlo, Ze existencia ,,politickej
opozicie vo vnutri, ale aj mimo parlamentu je dolezitym prvkom dobre fungujlcej
demokracie®. Benatska komisia s tymto suhlasi aje toho nazoru, ze pravne a skutkové
podmienky pre pokojni parlamentnti opoziciu st kritériom hodnotenia demokratickej
vyzretosti ktoréhokol'vek politického systému.

"' Pozri Robert Dahl (ed.): ,,Politické opozicie v zapadnych demokraciach® (1966), predslov str. xiii — xiv.
V tom €ase Dahl uviedol, ze zo 113 ¢lenov Spojenych narodov asi len 30 ¢lenov malo politické systémy,
v ktorych medzi organizovanymi politickymi stranami existovala Uplne legalna opozicia uz v priebehu
predchadzajuceho desatrocia. Uvedené podnietilo otazku ,,Predstavuje tychto 30 teraz existujucich systémov iba
exotické kvety jedine¢nej a prechodnej historickej klimy? Alebo st Zivotaschopnymi produktmi dlhého vyvoja,
politicky druh dostatocne silny na to, aby sa rozvinul v inej, mozno tvrdsej klime?*.

"2 To isté¢ mozno aplikovat’ aj na demokracie v inych Castiach sveta. Zaujimavym prikladom tejto spoloénej
diskusie je sprava s nazvom ,,Uloha opozicie® z workshopu zastupcov 20 §tatov Britského spoloGenstva narodov
v juni 1998. Workshop bol organizovany a sprava bola publikovana sekretariatom spolo¢enstva a parlamentnym
zdruzenim spolo¢enstva.



24. Parlament svojou povahou nie je jednoliatou a homogénnou inStituciou,
ale reprezentativnym zhromazdenim, v ktorom by zédkladnou myslienkou malo byt’ zastipenie
réznych zaujmov a idei a v ktorom budu vzdy existovat’ r6zne ndzory, ako aj rozdiel medzi
vacsinou a slabsimi alebo silnej§imi opoziénymi menSinami. V modernych parlamentoch
sa to uskutociiuje prostrednictvom stranickych politickych linii s hlavnym rozdielom medzi
vladnucou stranou (stranami) a opozic¢nymi stranami, ktoré si v parlamente zastipené.

25. Princip vladnutia vacSiny odrazajuci vicSinova volu je zdkladnym formalnym
a zakonnym kritériom ,,demokracie®. V ramci parlamentu su rozhodnutia prijimané vacsinou
a parlamentny systém vlady je charakterizovany skuto¢nostou, Zze vlada bude mat’ obvykle
podporu va&siny."® Opozicia je zvy&ajne v mensine a je vieobecnym pravidlom, ¢ mensina
nemé opravnenie prijimat’ rozhodnutia. Ulohou opozicie nie je rozhodovat. Namiesto toho
mdze mat’ opozicia iné ulohy. Ktoré su najddlezitejsie, je diskutabilné, avSak mozno uviest
niektoré z nich:

e ponuknutie politickych alternativ,

e formulovanie a presadzovanie zaujmov svojich volicov (ako ich zédkladnych sucasti),

¢ ponuknutie alternativ k navrhovanym rozhodnutiam vlady a zastupcov vacsiny,

e vylepSovanie postupov pri rozhodovani v parlamente prostrednictvom rozprav, uvah
a protinavrhov,

e preskimavanie legislativnych a rozpoctovych navrhov vlady,

e dohliadanie a kontrolovanie vlady a administrativy,

e posiliiovanie stability, legitimity, zodpovednosti a transparentnosti politickych
postupov.

26. To, do akej miery je opozicii vdanom parlamentnom systéme umoZnené plnit’ tieto
funkcie, moze byt povazované za ukazovatel irovne demokratickej vyspelosti. Skuto¢nost,
7e sa neplni Ziadna z nich, je znakom dysfunkénej demokracie.

27. Uvedené funkcie sa dopliajii a su do uréitej miery prepojené. Délezitost jednotlivych
funkcii zavisi od parlamentnych systémov a postupom €asu sa mézu lisit’ aj v rameci urcitého
systétmu amedzi opozicnymi stranami. Niektoré opozi¢né strany sa modzu rozhodnut
predstavit’ alternativne navrhy k vladnym navrhom, zatial' co iné sa rozhodnu podporit’ ich.
Niektoré¢ vykondvaji prisny dohlad nad konanim vlady, niektoré naopak nie. Vnimanie
a vykon tejto ulohy opozicie zavisi od realnych usili opozi¢nej strany o vladu v d’alSich
vol'bach. Dalsim dolezitym faktorom je, &i je opozitna strana pocetna alebo menej pocetna.
Opozi¢né strany nachadzajice sa na konci politického spektra sa budu Casto spravat’ odlisne
v porovnani s tymi, ktoré su v centre. Zatial’ Co pocetna a osved¢end opozicna strana sa moze

" Rozdiel je medzi pozitivnym a negativnym parlamentarizmom. Pozitivny parlamentarizmus znamena, ze vlada
musi mat’ vyslovni podporu vacsiny v parlamente obvykle prostrednictvom hlasovania o podpore alebo dovere.
Negativny parlamentarizmus znamend, ze vlada moéze zasadat dovtedy, dokial nema explicitni nedéveru
vacSiny vyjadrent napriklad v hlasovani o neddvere. Systémy s negativnym parlamentarizmom poznaju skor
obdobia minoritnych vlad. Avsak minoritné vlady moézu vzniknut' aj v systémoch s pozitivhym
parlamentarizmom v pripade, ak jedna alebo viacero opozi¢nych stran voli vladu.
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sustred’ovat’ na vytvaranie alternativnej politiky pre riadenie krajiny po najblizSich volbach,
mnoho malych opozi¢nych stran bez snahy o vladnutie ¢asto chape svoju parlamentnt tlohu
rozdielne, a to ako lohu strdzcov, zdoraziujuc dozor a dohlad.

28. Pojem ,,opozicia®“ sa vztahuje nielen na opoziciu ako c¢innost, ale aj na opoziciu
ako subjekt. Opozicia ako c¢innost' zahffla vSetky argumenty a ¢innosti, ktoré oponuju
politickej vacsine a vlade. ,,Opozicia“ ako jeden alebo viaceré subjekty je obvykle definovana
ako politické strany, ktoré nie su pri moci. Tieto dva koncepty sa zvycCajne, avSak nie
nevyhnutne, prekryvaji. Opozicna strana sa moze rozhodnut’ podporovat’ politickil frakciu
bud’ na permanentnom ziklade, alebo v zavislosti od jednotlivych pripadov. V niektorych
parlamentoch nie je celkom nezvycajné, ze radovi poslanci vladdnucej strany sa niekedy
pripoja aj k opozi¢nym stranam pri hlasovani proti ndvrhom svojej vlady.

29. Charakter asila parlamentnej opozicie v danom S§tate zavisia od volebného systému.
V systémoch s pomernym zastipenim, ktoré predstavuju dominantny model v Eurépe, bude
mat’ obvykle opozicia ovela lepSie parlamentné zastipenie neZz v systémoch zaloZenych
na systéme relativnej vicSiny ,,vitaz berie vSetko“, tak ako to je vo westminsterskom
modeli.'"* Pomerné zastipenie sa bude poktsat o zachovanie viacerych politickych stran
urditej velkosti a doleZitosti.'”” Volebny prah predstavuje d’al§i vyznamny prvok, ktory
rozhoduje o pocte a vel'kosti opozicnych stran. V Eurdpe je tento prah rézny. Zakladny model
predstavuje 5 % a zvycajne zarucuje, aby bol v parlamente reprezentovany urcity pocet
opozi¢nych stran.'®

30. Benatska komisia je toho nazoru, Ze umoZnenie rozumnej reprezenticie politickej
opozicie v parlamente mé& vo svojej podstate velky vyznam pre podporovanie stabilnej
a legitimnej demokracie, tak ako na to bolo poukdzané spravodajcami z Fora o buducnosti
demokracie Rady Eurdpy v roku 2007:

11. Absencia silnej opozicie v parlamente moze viest' k tvorbe mimoparlamentnej
opozicie, v ramci ktorej moZe by nesthlas vyjadrovany nasilnymi formami na uliciach,
¢o nasledne vedie kzniZzeniu kvality avyznamu parlamentnej rozpravy,
ako aj ovplyvilovaniu rozhodovacieho procesu ako celku. Jednym z prostriedkov,

'* Aviak k tomuto nie vzdy dochadza a existujii modely pomerného zastipenia, ktoré moézu obmedzovat’ pocet
politickych stran v parlamente.

" Systém relativnej vacsiny moze rovnako vytvorit’ homogénnejsiu a menej roztriedtent opoziciu s len jednou
alebo dvoma hlavnymi opozi¢nymi stranami zastipenymi v parlamente, ¢o zjednodusuje vytvorenie ,tiefiovej
vlady* a menovanie formalneho ,.lidra opozicie® s urCitymi parlamentnymi privilégiami. Tato opozicia moze
plnit’ dolezita tlohu a lepSie zvyraznit’ existujuce politické odliSnosti a alternativy.

'® Spomedzi ¢lenskych statov Rady Eurdpy ma Turecko najvyssi prah, a to 10 %, nasleduje Lichtenstajnsko
s 8 % a Ruska federacia a Gruzinsko na urovni 7 %, tretina Statov ma 5 % prah a 13 z nich maja prah eSte nizsi.
Dalgie ¢lenské $taty nemaju prah stanoveny. Navyse, v niektorych systémoch sa hranice vztahuju na obmedzeny
pocet kresiel. V rozhodnuti vo veci Yumak a Sakad proti Turecku z 8. jula 2008 Europsky sud pre I'udské prava
oznacil tureckdl podmienku 10 % ako neporusujucu ¢l. 3 Dodatkového protokolu k Dohovoru o ochrane
ludskych prav a zakladnych slobdd. Benatska komisia vo svojej Sprave o volebnom prave a volebnej
administrative v Eurépe z 12. jina 2006 uviedla, Ze ,,jeden volebny systém by sa mohol sustredit’ viac
na spravodlivé zastupenie stran v parlamente, zatial ¢o druhy systém by mohol viest k predchadzaniu
fragmentacii stranickeho systému a podpore vytvorenia vladnej vacsiny jednej strany v parlamente®.
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ako sa vyhnut situaciam, v ktorych je opozicia v podstate mimoparlamentna, je znizit’
prah pre parlamentné zastipenie. V rozvinutych demokraciach by mal byt’ prah nizky,
tak aby boli v parlamentne zastupené¢ prava vsetkych obcanov a vSetky politické
nazory a zaujmy.'”

31. V zavislosti od narodného politického kontextu a volebnych pravidiel méze parlament
pozostavat z jednej opozitnej strany alebo aj velkého po&tu opoziénych stran.'® Tieto mozu
byt zaradené do ,,blokov* alebo rozdelené Casto spolu s opozi¢nymi stranami na oboch
stranach politického spektra vo vztahu k vladnucej frakcii. Tradi¢ny (Spojené kralovstvo)
westminstersky model s dvoma hlavnymi stranami je dnes v Eurdpe vel'mi zriedkavy. Znamy
a jednoduchy rozdiel medzi vladnucou véacSinou a Opoziciou ako samostatnou zlozkou
s velkym ,,0* (a permanentnou ,.tienovou vladou*) je vyznamne odlisny od politickej reality
vo vécsine eurdpskych krajin. Rovnako aj v parlamente so zastipenim mnohych opozi¢nych
stran moze jedna alebo viaceré znich vytvorit blok, ktory predstavuje jedini realnu
alternativu pre ziskanie vladnej moci po najbliz§ich vol'bach, a preto funguju ako dominantna
,Opozicia“.

32. V parlamentnom systéme bude mat’ obvykle vldda explicitni podporu parlamentnej
vacsiny, ktora bude pozostavat’ z jej vlastnej strany alebo viacerych stran v pripade existencie
volebnej koalicie. Nasledne bude opozicia tvorit’ mensinu. Avsak nie je to tak stale. Mnoho
europskych Staitov ma bohaté sktisenosti s ,,mensinovymi vladami® — to znamena vladami
politickych stran, ktoré samostatne nemaji parlamentnii vacsSinu. Takéto strany mozu mat
dohodu s jednou z opoziénych stran poskytujucou stabilnii vacSinu, ale mézu byt aj bez
regularnej podpory spoliehajlic sa na podporu zo strany jednej z opozi¢nych stran v zavislosti
od konkrétneho pripadu. Obdobia mensinovej vlady sa vyznacuju tym, ze vicSina v opozicii
nie je schopnd dohodnut’ sa na alternativnej vlade. AvSak uvedené neznamena, Ze opoziné
strany sa nevedia zhodnit’ na d’al§ich otdzkach ako napr. na kontrole a kritike vlady alebo
na prijati vacSinovych rozhodnuti v rozpore s preferencnou politikou vlady. Prikladmi
st Dansko v roku 1980 a Norsko vroku 1990, ktoré zazili dlhé obdobia, pocas ktorych
parlamentnd opozicia bola v skutocnosti schopna nielen kontrolovat minoritnti vladu,
ale dokonca ju aj vo viacerych otazkach usmeriovat’.

33. ,,0pozicia“ je konceptom priméarne pouzivanym v parlamentnych systémoch. Iny kontext
je v politickych systémoch, v ktorych je predstavitel’ exekutivy — obvykle prezident — voleny
priamo aje od parlamentu nezavisly. V prezidentskych systémoch ako napr. v USA alebo
poloprezidentskych systémoch ako vo Franclizsku moézu existovat’ obdobia, pocas ktorych
prezident, ako aj vdcSina v parlamente su z tej istej strany, ale tiez obdobia, pocas ktorych
nedochadza k tzv. ,spoluzitiu“, tak ako to je Casto vo Francuzsku. Pocas tychto obdobi
sa koncept politickej ,,opozicie” odliSuje od konceptu v parlamentnych systémoch a skor

"7 Pozri Zavery generalnych spravodajcov (p. Gross, Whitmore a Tarschys) k Féru o budiicnosti demokracie
v Stokholme/Sigtune v juni 2007, bod 11.

'V niektorych parlamentoch existuje tradicia nezavislych Glenov parlamentu bez akejkolvek stranickej
prislusnosti, ktori nasledne tvoria $pecifickui formu opozicie ,,medzi frakciami®. Ci je uvedené mozné alebo nie,
zavisi inter alia od volebného systému.
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predstavuje dva opozi¢né organy Statu reprezentujice osobitnu formu delenia moci — alebo
»institucionalnu opoziciu®, ako sa ob¢as nazyva.

34. Dalgiu formu politického rozdelenia je mozné najst’ v dvojkomorovych parlamentoch,
v ktorych su obe komory volené alebo ustanovené na zéklade r6znych kritérii a v ktorych
rozne strany mozu mat’ vacSinu v kazdej z komor — v ulohe opozicie v jednej a majic vacsinu
vdruhej z komor. Uvedené skor predstavuje urCiti formu delenia moci s ,,brzdami
a protivahami nez dichotdmiu pozicie/opozicie. Aj napriek tomu moézu byt v takychto
systémoch stale menSie strany, ktoré nie su sucastou viacSiny ziadnej z komor a budi
v ,,0pozicii“ v tradi¢nom slova zmysle.

35. V niektorych politickych systémoch je vlada zlozend zo vSetkych vyznamnych stran
zastupenych v parlamente, ¢o komplikuje manévrovanie s konceptom ,,opozicie” v tradicnom
slova zmysle. Tyka sa to Svajéiarska. TieZ sa to tyka niektorych krajin so $pecialnou potrebou
narodnej rekonciliacie ako napr. Severné Irsko.

36. Vladna strana a opozicia, ako aj ulohy parlamentnej mensinovej skupiny sa mézu 1isit’
aj v zavislosti od regionalnych parlamentov, ako aj inStitucii, akymi st Eurdpsky parlament
(EU), alebo medzinarodnych parlamentnych zhromazdeni, akym je aj Parlamentné
zhromazdenie Rady Europy.

37. Nasledujuce komentare sa budu v prvom rade tykat’ narodnych parlamentnych systémov
a najrozSirenejSicho modelu, v ktorom su opozi¢né strany minoritou aztoho dovodu
potrebuju urcity stupen ochrany za Ucelom splnenia zakladnych legitimnych Gloh opozicie,
ktoré st nevyhnutné na zabezpecenie efektivnej a udrzatel'nej demokracie.

4. Pravna ochrana parlamentnej opozicie a menSin

4.1. Uvod

38. V pripade hodnotenia sily a ulohy parlamentnej opozicie v danom State predstavuje
legislativa len jeden z viacerych faktorov. DdlezitejSie st vSeobecny narodny politicky
kontext a kultara, ktoré st tvorené mnohymi faktormi, spolu s pravnym ustavnym rdmcom.
Vo vyzretych a stabilnych demokraciach s tradiciou politickej tolerancie sa mdze opozicia
vyvijat’ bez pravnych zaruk, zatial' ¢o v inych politickych systémoch moéze byt opozicia
prisne potlac¢and, hoci poziva vysoky stupen formalnej ochrany.

39. V politickom systéme, v ktorom z Casu na ¢as dochadza k zmene vlady, je zékladnou
zarukou ochrany opozicie vedomie, Ze strana pri moci ma svoje vlastné zdujmy. Vladnuca
strana si uvedomuje, Ze po najblizsich vol'bach sa moéze objavit’ v tlohe opozicie, a preto bude
so sucasnou opoziciou zaobchadzat’ racionalnym spdsobom.
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40. Zdroje su inym faktorom. Hoci princip formulovany politoldgom Steinom Rokkanom,
ze ,hlasy sa rataju, ale zdroje rozhoduju®, je prili§ absolutny, ekonomické a iné zdroje
dostupné opozi¢nej strane mézu pre nu znamenat viac nez pravny ramec, v rdmci ktorého
vykondva svoju ¢innost’. Patria sem aj parlamentné zdroje. V Europe existuju vel'ké rozdiely
medzi administrativnou a organiza¢nou Struktirou néarodnych parlamentov. Niektoré
parlamenty maji rozsiahlu administrativu, ktord ¢lenom parlamentu a politickym skupinam
vratane opozicie poskytuje podporu, aodborny persondl, ako ajdalSie vymoZenosti.
V niektorych parlamentoch je administrativna podpora slabsia, ¢o komplikuje c¢innost
opozicie."

41. Pravna tUprava opozicie aprav menSin je dolezitad, ato zroézneho uhla pohladu.
Pre kazdodenné fungovanie politiky parlamentu moze mat’ pre opoziciu vel’ky vyznam sposob
upravy postupov, ako aj to, ¢i tieto postupy poskytuji opozicii rozumnu participaciu a vplyv.
Navyse, zabezpecenie pravnej ochrany opozicie mdze predstavovat’ bezpecny zaklad pre jej
¢innost’ a prispiet’ ku kreovaniu politickej kultiry tolerancie opozi¢nych stanovisk. Uvedené
modze byt osobitne dolezité v Statoch, ktoré s eSte stdle v procese rozvoja a budovania
ich demokratickych a parlamentnych tradicii.

42. Pravna uprava je spdsob institucionalizovania lohy politickej a parlamentnej opozicie.
Ako na to uz poukazal politolog Robert Dahl, ide o jeden z viacerych faktorov, ktoré mézu
uréovat’ demokraticku zdatnost’ a zvySovat’ ,,cenu donucovania“ vladnou stranou:

Napokon, ak je raz systém, ktory umoZiiuje mierumilovnli opoziciu, vysoko
inStitucionalizovany a obklopeny pravnymi zarukami, cena za jeho zniCenie
je pravdepodobne prili§ vysokd. Vlada moZze zniCit’ opoziciu len zni¢enim Ustavného
systému. V tomto stave je na zni¢enie opozicie potrebnd revolucia. Avsak existuje
riziko, Ze cena, ktort je potrebné za revolticiu zaplatit,, bude privysoka.*

43. V poslednych desatro€iach sa demokracia v Europe rozsirila a dosiahla ,,vyvojové
Stadium®, v ktorom je mozné povedat’, Ze politick¢é podmienky pre parlamentni opoziciu
funguji vo vécsine pripadov vel'mi dobre a pomerne dobre vo vicsSine inych ¢lenskych Statov
Rady Eurdpy. Avsak formdlna tprava ulohy opozicie nedosiahla rovnakl uroven. Ako uz
Benatska komisia vo svojom stanovisku zroku 2007 wuviedla, stupeii formalnej
inStitucionalizacie parlamentnej opozicie sa v Eurdpe vyznamne lisi:

Pravny status opozicie v ndrodnom parlamente sa v jednotlivych Statoch vyznamne
lis1. Specialny zakon o opozicii je v medzinarodnom porovnani vynimoc¢ny. Konkrétne
rieSenia su uréené ustavnym ramcom, volebnym systémom a inymi historickymi,

1% Systémy podpory administrativy parlamentu mézu v skutodnosti byt &asto nastrojom, ktory je opozicii
k dispozicii a ktory mu slizi ako urcity druh d’alSej odbornosti v porovnani s administrativnymi zdrojmi
ponuknutymi vladou a administrativou, ku ktorym ma vladna strana pristup. Aj tu ide o to najst’ rovnovahu
medzi spristupnenim nevyhnutnych zdrojov pre konstruktivny vykon legitimnej funkcie parlamentnej opozicie
na jednej strane a problémom pretazenia systému vytvorenim inej konkurencnej administrativnej Struktiry, ktora
by sutazila s administrativou exekutivy na strane druhe;.

20 Pozri Robert Dahl (ed.): ,,Politické opozicie v zapadnych demokraciach® (1966), predslov, str. XVI.
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politickymi, socidlnymi a kultGrnymi faktormi. Ztoho doévodu sa stupeni

inStitucionalizacie opozicie vyrazne lisi, a to od nepisanej, cez konvencne uznavanu az
) e 21

po formalne zakotvenu institucionalizéciu v ustave.

44. Benatska komisia na tomto zéklade dospela k zéveru, ze eurdpska demokracia uz dosiahla
vyvojové Stadium, v ktorom je vhodné a zaujimavé objavovat’ cesty a sposoby, akymi mozu
byt uloha a funkcie parlamentnej opozicie formalne lepSie upravené a chranené. Toto je
podstatna téma rezolicie 1601(2008) Parlamentného zhromazdenia a vztahuje sa rovnako
na starsie, ako aj novsie demokracie v Eurdpe. Nasledujlca ¢ast’ ma prispiet’ k tejto myslienke
analyzovanim spolo¢nych zakladnych principov a vyziev, ako aj pravnych kategoérii a technik
upravy parlamentnej opozicie, ako i prav a posobnosti mensiny.

4.2. Pravna ochrana v uz$om a §irSom slova zmysle

45. Zakladnu ¢rtu demokratickej parlamentnej tradicie v Europe predstavuje uloha opozicie,
ktord je pravne lepsSie ochranovand, nez ako by sa mohlo na prvy pohlad zdat.
Avsak primarne to nie je preto, ze prava opozicie su upravované explicitne, ale skor preto,
Ze si upravované nepriamo, a to nielen na ustavnej, ale aj inej urovni.

46. Vacsina Ustav sa skladd z dvoch hlavnych stiborov noriem a pravidiel — (1) tykajtcich
sa Statnych inStitacii a vladneho aparatu a (i1) zakladnych prav jednotlivca. Oba subory
noriem mozu v SirSom slova zmysle slizit’ na ochranu a posilnenie politickej opozicie, a to
¢iuz vo vnutri alebo aj mimo parlamentu. Niektoré zdkladné I'udské prava vratane slobody
prejavu, slobody ndzoru, slobody zdruzovania, ochrany proti svojvolnému zatykaniu
a tyraniu, pristupu k sudu a d’alSich st nevyhnutné pre vyvoj demokratickej opozicie
vo vzt'ahu k vladnej moci.*

47. To isté¢ plati aj pre zakladné ustavné ustanovenia o volebnom systéme a Statnych
inStitaciach. Hoci to nie je explicitne ustanovené, takéto pravidla v skutocnosti casto
ochraniujii opoziciu, ako aj minoritné prava a zaujmy, ustanovujuc postupy, ktoré vicSina
nemodze ignorovat alebo obist’, hoci by to bolo pre fiu jednoduchSie. Uvedené je obzvlast

*! Pozri Predbezné stanovisko k parlamentnej opozicii na Ukrajine z marca 2007, CDL-AD(2007)015, bod 4.

2 Délezitym prikladom je &. 11 Dohovoru o ochrane Fudskych prav a zékladnych slobdd o slobode
zhromazd’ovania a zdruZovania, ktory je interpretovany tak, ze sluzi na ochranu existencie a ¢innosti politickych
strdn mimo alebo aj vo vnutri parlamentu. Vel'a eurdpskych ustav obsahuje pravidla o zdkaze politickych stran,
¢o mbze ovplyvnit’ aj strany zastipené v parlamente. AvSak aplikacia tychto ustanoveni o zakaze by znamenala
obmedzenie ¢l. 11 (1) Dohovoru o ochrane T'udskych prav a zakladnych slobdd, ktoré by muselo byt
odévodnené ¢l. 11 (2). V niektorych pripadoch ESLP rozhodol, Ze z dévodu dolezitosti politickych stran
pre fungovanie demokracie si v tychto pripadoch Dohovor o ochrane l'udskych prav a zakladnych slobod
vyzaduje osobitné presved¢ivé oddvodnenie. Benatska komisia preskiimala otazku ochrany politickej strany
pred nezakonnym rozpustenim v jej vSeobecnych ,,Smerniciach o zdkaze arozpusteni politickych stran
a podobnych otazkach® z roku 1999 a nedavno aj detailnejsie v ,,Sprave o ustavnych a zékonnych ustanoveniach
tykajucich sa zékazu politickych stran v Turecku® z roku 1999, pozri CDL-AD(2009)006. Pozri nizsie ¢ast’ 5.6.
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zjavné v pripade volebnych pravidiel.” Aviak rovnako toto konstatovanie plati aj pre vietky

postupy, ktoré predpokladaju parlamentni tcast’ arozpravu — kedze tieto vzdy buda
predmetom pozornosti zo strany opozicie a otvaraji moznosti pre kritické hodnotenie.
Zakladny demokraticky princip, a to Ze zakony a rozhodnutia tykajuce sa rozpoctu musia byt
prijimané parlamentom, v skuto¢nosti predstavuje sposob zabezpecenia ucasti opozicie
na zakladnej politickej rozhodovacej Cinnosti. Ak ustava vyzaduje, aby niektoré vladne
rozhodnutia boli odsuhlasené parlamentom alebo aby mu niektoré vladne dokumenty boli
predkladané, potom je vysledkom uvedeného to, ze tieto rozhodnutia a dokumenty
st nasledne predmetom kontroly a preskimania a eventudlne aj kritiky zo strany opozicie.

48. To isté plati aj pre postupy v parlamente. Ak napr. rokovaci poriadok ustanovi povinnost’
predlozit’ text vyboru na preskimanie a rokovat’ o iom na plenarnom zasadnuti este pred jeho
prijatim, ide vo svojej podstate o zaruku pre opoziciu, ze bude zaclenena do politického
procesu.

49. Benatska komisia vo svojej Sprave o Ustavne] zmene zroku 2009 poukazala na to,
ze konstitucionalizmus vo svojej podstate sluzi na ochranu politickej opozicie tym,
ze zakotvuje postupy, ktoré vicsina nemoze jednoduchym spdsobom zmenit’:

Mnoho ustavnych noriem tykajucich sa vlady sluzi tiez na ochranu politickej opozicie
tym, Ze garantuju jej zastipenie a vyjadrenie ndzoru, ¢o jej umoznuje bojovat o moc
v nasledujtcich volbach.*

50. Stru¢ne povedané, Gstavna demokracia, v ktorej st vol'by a vykon vladnej a parlamentne;j
Statnej moci regulované prostrednictvom ustavne chranenych postupov, ktoré vicsina nemdze
svojvolne menit, predstavuje vo svojej podstate najlepSiu zaruku existencie efektivnej
politickej opozicie. Na tomto zaklade a na =zaklade politickej kultiry zalozenej
na demokratickej tolerancii a reSpektovani legitimnej nezhody moézZu byt opozicné zaujmy
starostlivo chranené, hoci neexistuju Ziadne explicitné ustanovenia alebo normy v danej veci.

4.3. Predmet pravnej ochrany

51. Vo vSetkych eurdpskych tustavnych systémoch existuju taktiez ustanovenia, ktoré
explicitnejSim spdsobom zveruju prava alebo dokonca aj pravomoci inym parlamentnym
entitdm neZ vacSine — a tak priamo alebo nepriamo tieZ opozicii. Subjektom alebo uzivatel'om
tychto pravidiel mozu byt

e jednotlivi poslanci,
e politické strany zastipené v parlamente (frakcie),

> Stupen upravy volebnych pravidiel na Gistavnej urovni sa v Eurépe vyrazne ligi. Benatska komisia by mala
zdoraznit’ dolezitost ustavne chranenych zakladnych principov narodného volebného systému, a to takym
spdsobom, aby ich vicsina nemohla jednoducho zmenit’ alebo obist’.

# Pozri »Sprava o Ustavnej zmene* z decembra 2009, CDL-AD(2010)001, bod 78.
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e kvalifikovand mensSina ¢lenov parlamentu,
e . Opozicia“ ako taka.

52. Prvé dve kategorie su obvykle pre ulohy parlamentnej opozicie najddlezitejsie, zatial’ ¢o
tretia je takmer zriedkava a posledna vo vacsine europskych Statov uz vel'mi zriedkava alebo
neexistujuca.

4.3.1. Zakonné prava a funkcia jednotlivych poslancov

53. Z formalneho hladiska je individudlny poslanec vo vécsine europskych Statov jednym
z najhlavnejSich pravnickych subjektov v parlamente. Parlament je zhromazdenie zloZené
zo zvolenych zéstupcov, kazdy za jeho volebny obvod a s kazdym poslancom je obvykle
spaty urcity pocet formalnych prav a povinnosti. Uvedeny princip sa aplikuje bez ohl'adu
na to, ¢i poslanec patri k vladnej frakcii alebo opozicii. AvSak formalny status je dolezitejsi
pre poslancov mensiny a méze vyjadrovat, do akej miery su tito poslanci schopni plnit
funkcie opozicie efektivne.

54. Vo vicsine eurdpskych parlamentov existuje explicitne alebo implicitne uznany zdkladny
princip rovnakého zaobchadzania s poslancami. Poslanec je poslancom, a to bez ohl'adu na to,
¢i opoziénym alebo neopozicnym. V bode 5 rezolicie 1601 (2008) Parlamentného
zhromazdenia je uvedené, ze ,,rovnaké zaobchddzanie s poslancami musi byt zabezpecené
pri vSetkych ich aktivitach a privilégiach®.

55. V Eurdpe je rozsireny urcity pocet zékladnych prav a pravomoci ¢lena parlamentu, ktoré
predstavuju sucast’ spolo¢nej parlamentnej tradicie. Tieto obvykle zahfiiaju:

e hlasovacie pravo (tykajuce sa legislativy, rozpoctov atd’.),

e pravo predkladat’ navrhy zédkonov a iné névrhy,

e pravo vyjadrovat’ sa v rozpravach (¢asto modifikované),

e pravo klast’ vlade otazky tstne alebo pisomne,

e pravo zucastnovat sa na praci vyborov,

e pravo ziskavat’ informacie a dokumenty predkladané parlamentu,

e parlamentné imunity, akymi su imunita na vyroky (sloboda prejavu)
a nedotknutel’'nost’ (zékaz svojvolného zatknutia),

e sloboda politického ndzoru vratane ochrany pred ,,imperativnym mandatom* a pravo
na zmenu politickej prisluSnosti,

e pravo podat’ staznost’ istavnému sudu.

56. Nie vSetci poslanci pozivaji vSetky tieto prava a pravomoci anie vSetky tieto prava
a pravomoci st absolutne. Niektoré prava st zakladné ako napr. hlasovacie pravo. Dalsie
st skor relativne a Casto existuji vynimky obvykle zddovodu nedostatocnej efektivity.
A tak pravo vyjadrit’ sa v rozpravach je obvykle prisne upravované a v mnohych Statoch
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zverené len politickym stranam, a nie jednotlivym poslancom. A hoci vo viacerych krajinach
modze existovat’ pravo na ucast’ na praci vyborov, poslanci maju len zriedkakedy, ak vobec,
pravo na vyber vyboru. Niektoré prava nemusia nevyhnutne koreSpondovat’ s povinnostami
inych — napriklad poslanec méze mat’ pravo klast’ ministrovi otazky, avSak to neznamena,
Ze minister je povinny odpovedat’.

57. Vo vicsine europskych parlamentov ma poslanec pravo politickej iniciativy vratane prava
na legislativnu iniciativu a prava na kladenie otazok. Uvedené zabezpecuje, Ze opozicia mdze
do programu parlamentu zaradit’ svoj bod aj napriek tomu, Zze nema pravo pozadovat, aby jej
navrhy boli prijaté. V prevaznej vicSine eurdpskych parlamentov mé poslanec vSeobecné
pravo legislativnej iniciativy, hoci toto pravo je obcas obmedzené na Specifické druhy
navrhov vyhradenych pre skupiny poslancov alebo kvalifikované menginy.*

58. Spoloc¢nou tradiciou v eurdpskych parlamentoch je udelovanie Specialnej ochrany alebo
»imunity* poslancom, ktora je obvykle upravena v ustave Statov. Ochrana zvyc€ajne zahfiia
osobitni Uroven slobody prejavu (vylicenie zodpovednosti), ale v rdznom rozsahu moze
zahfiat’ aj ob¢ianskopravnu a/alebo trestnopravnu imunitu. Tieto pravidla mozu sluzit’ nielen
na kolektivnu ochranu parlamentu ako institucie, ale aj na individualnu ochranu poslancov
pred exekutivou, zdkonodarnym zborom alebo parlamentnou vécésinou — tak ako to bolo
zddraznené Benatskou komisiou v jej ,,Sprave o vzniku parlamentnej imunity* z roku 1996.%

59. Dalsim zakladnym pravom poslanca, ktoré bolo Benatskou komisiou hodnotené,
je sloboda nebyt’ viazany ,,imperativnym mandatom®, ale byt schopny slobodne si utvérat
nazory alebo dokonca aj menit’ stranicku prislusnost’. Komisia v stanovisku z roku 2009
zdoraznila dolezitost’ slobodného a nezavislého mandétu ¢lenov parlamentu a uviedla, ze

. strata statusu poslanca z dévodu zmeny stranickej prislusnosti nie je v sulade
s principom slobodného a nezavislého mandatu. Hoci ciel’ sledovany tymto druhom
opatreni (t. j. zabrdnenie ,predaju” mandatov najlepSiemu kupcovi) moze byt
povazovany za urcitu laskavost’, zdkladny ustavny princip, ktory zakazuje imperativny
mandat alebo akukol'vek int formu odnimania mandatov poslancom, musi ako pilier

eurdpskeho demokratického konstitucionalizmu prevazit.>’

* Pozri ,,Sprava o legislativnej iniciative z decembra 2008, CDL-AD(2008)035.

6 CDL-INF(96)7; Parlamentna imunita ako taka nie je Dohovorom o ochrane Pudskych prav a zakladnych
slobdd chranend, ale existuju pripady, v ktorych Std musel zhodnotit’ rozsah tychto pravidiel vo vzt'ahu k inym
zékladnym pravam, osobitne pravu na spravodlivy proces v zmysle ¢l. 6; pozri napr. Kart proti Turecku,
3. december 2009 (8917/05). Pozri nizsie Cast’ 4.6.

" Pozri ,,Sprava o imperativnom mandate a podobnych praktikach®, CDL-AD(2009)027, bod 39. Zéakaz
imperativneho mandatu je mozné najst’ v Ustavach Andorry, ¢l. 53; Arménska, ¢l. 66; Chorvatska, ¢l. 74;
Franctzska, ¢l. 27; Nemecka, ¢l. 38.1; Holandska, ¢l. 67; Talianska, ¢l. 67; Litvy, ¢l. 59 — ktoré sa vztahuju
na neobmedzovanie zastupcov inymi mandatmi; Gstavach Rumunska, ¢l. 69, ako aj Spanielska, ¢l. 67.2. Pozri
tiez CDL-EL(2009)005, body 11 — 12. Dal§im zaujimavym prikladom je ¢&l. 2 Rokovacieho poriadku
Eurdpskeho parlamentu, ktory ustanovuje, ze poslanci maju vykonavat’ svoj mandat nezavisle, nie su viazani
ziadnymi pokynmi a nedostavaji zavazné prikazy.
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60. V najdemokratickejSich parlamentoch tvoria prava spojené s jednotlivymi poslancami
doleziti cast’ pravneho zékladu aochrany parlamentnej opozicie. Benatska komisia
vo vseobecnosti podporuje princip formélneho uznania a posilnenia jednotlivych poslancov
ako pilier demokratickych parlamentnych postupov.

4.3.2. Zakonné prava a funkcia politickych zoskupeni (frakcie)

61. So vznikom modernych politickych stran v Eurdpe v 20. storoCi sa politické skupiny
(frakcie) stali zpraktického uhla pohladu najddlezitejSim prvkom v parlamentnych
procesoch. Vo vicSine parlamentnych systémov je to formdalne uznané ak nie v ustave,
tak prinajmensom v rokovacom poriadku, ktory c¢asto upravuje urCité otdzky pouZzivajic
politické strany ako zakladné entity.”® Uvedené zvylajne zahffia procesné prava udasti
ako zastipenie vo vyboroch ainych parlamentnych organoch, pravo ziadat’ o diskusiu,
o udelenie slova pocas diskusii atd’. Tieto ustanovenia zriedkakedy rozliSuji medzi vladnucou
stranou a opoziciou, ale prave pre opoziciu maji osobitni dolezitost’ a funguju ako minoritné
prava a pravomoci.

62. Pokial’ su parlamentné postupy spité s existenciou politickych stran, potom sa kritéria
pre vznik ,,politickych skupin® stavaju dolezitymi. V niektorych parlamentnych systémoch
sa vyzaduje minimalny pocet poslancov, ato moze znamenat problém pre malé opozi¢né
strany len s niekol’kymi politickymi kreslami. Ak je prah pre vznik politickych skupin
vysoky, mdze to v demokracii spdsobovat’ problémy.*’

63. Osobitne dolezitym principom pre opozi¢né strany je princip pomerného zastupenia —
v parlamentnych vyboroch, pri rozdelovani pozicii, re¢nickeho casu, prerozdel'ovani
administrativnych a finanénych zdrojov atd’. Je to princip, ktory mozno nijst’ vo vicSine
parlamentov, ¢i uz v prisnejSej alebo menej prisnej podobe. Niektoré parlamenty aplikuja
pomernost’” na vSetky ddlezité pravomoci, zatial Co iné parlamenty tento princip aplikuja
len v niektorych pripadoch.

64. Existuju odliSnosti aj v spdsobe, akym je princip pomerného zastiipenia formalne
uznavany. V niektorych $tatoch je to explicitne upravené v tistave. Tyka sa to &l. 52 Ustavy
Dénska, ktory ustanovuje, Ze ,,volba clenov vyborov Folketingu a ¢lenov urcenych
na vykonavanie Specialnych povinnosti ma byt v sulade s pomernym zastiipenim®, a ¢l. 95

*¥ Niekedy st parlamentné politické skupiny spomenuté v tstave ako napr. v ¢l. 180 Ustavy Portugalska alebo
¢l. 73 Ustavy Cypra, ktoré ustanovuju, e ,akakolvek politickd strana, ktora je zastipeni najmenej
12 percentami z celého poctu zastupcov v snemovni reprezentantov, vytvdra a je oprdvnena byt uznana
za parlamentnu politicku skupinu®. AvSak narodné ustavy CastejSie neupravuji poziciu politickych skupin, ¢o je
nasledne ponechané na rokovaci poriadok parlamentu.

¥ V Rokovacom poriadku Eurépskeho parlamentu (EU) je pozicia ,.politickych skupin® silna a existuje
poziadavka, aby ,,politicka skupina“ bola zlozena z ¢lenov pochadzajucich z viac nez jedného Clenského Statu
a skupiny boli utvorené v zavislosti od ich ,,politickej prislusnosti“. Uvedené bolo napadnuté v roku 1999
nezavislymi poslancami, ktori checeli vytvorit’ ,technicki“ stranu za tcelom efektivnejSicho fungovania aj
napriek tomu, Ze nemali rovnakua politicku prislusnost’. Avsak to bolo odmietnuté na plenarnej schodzi a Sud
prvej instancie odmietnutie potvrdil; pozri Martinez a De Gaulle proti Eurépskemu parlamentu, vec T-222/99, T-
327/99 a T-329/99, rozsudok z 2. oktobra 201, Spravy eurdpskych sudov 2001, s. 11-02823.
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Ustavy Turecka, ktory ustanovuje, Ze ,ustanovenia rokovacieho poriadku maju byt
spracované spdsobom zabezpecujucim ucast’ kazdej politickej skupiny na vSetkych aktivitach
zhromazdenia, a to pomerne k poctu jej &lenov...“.** V inych parlamentnych systémoch moze
byt princip upraveny len na niz$ej urovni, obvykle v rokovacom poriadku, alebo vobec — ale

stale ostava uznany ako ,,dohoda®, ktort bude obvykle vi¢sina reépektovat’.3 !

65. Nové smernice Parlamentného zhromazdenia Rady Eurdpy tykajuce sa prav opozicie
zakotvené v rezolucii 1601 (2008) obsahuju niekol’ko bodov tykajucich sa pomerného
zastipenia vratane tychto:

e recCnicky Cas na plenarnych zasadnutiach ma byt stanoveny aspon v zavislosti
od dolezitosti politickych skupin (...) (2.2.9),

e predsednictvo trvalych/permanentnych vyborov ma byt prerozdelen¢ medzi
parlamentné skupiny na zéklade pomerného zasttpenia (...) (2.5.1),

e akykol'vek vybor, ¢i uz staly alebo nestaly, ma byt zlozeny na zaklade pomerného
zastipenia (2.5.2).

66. Benatska komisia dospela k zaveru, ze politické skupiny predstavuji dolezitt zakladnu
zloZzku v demokratickych parlamentnych postupoch a potvrdzuji princip pomerného
zastupenia, ktory Komisia povazuje za ddlezity inStrument na zabezpefenie prav opozicie
a mensin.

4.3.3. Zakonné prava a funkcia kvalifikovanych mensin

67. Zakladny parlamentny princip spociva v tom, Ze rozhodnutia su prijimané hlasovanim,
ato jednoduchou vicSinou. AvSak existuji dve vynimky. Prva vynimka sa tyka pravidiel
pozadujucich kvalifikovanu vdcsinu na prijatie rozhodnutia. Druhd vynimka predstavuje
pravidla zverujuce kvalifikovanej mensine rozhodovaciu pravomoc. Tieto dve kategorie
st prepojené, avSak existujil medzi nimi rozdiely. Pravidlo kvalifikovanej vac¢Siny znamena
zverit menSine negativnu pravomoc blokovat® rozhodnutia. Toto pravidlo je najcastejSie
vyuzivané v pripade rozhodnuti osobitného vyznamu ako napr. v pripade ustavnej novely
anajmd prenosu zvrchovanosti. Naopak, princip kvalifikovanej menSiny zveruje menSine

30 Pozri tiez &l. 55 Ustavy Rakuska ustanovujuceho, Ze ,,narodna rada voli svoj hlavny vybor zo svojich &lenov
v stilade s principom pomerného zastupenia“.

1V Noérsku je princip pomerného zastipenia zakotveny len v beznom rokovacom poriadku parlamentu, ktory
moze byt vacsinou kedykol'vek formalne zmeneny. AvsSak v praxi je tento princip ochrafiovany osvedcenym
vyuzitim a politicky prah, ktory umoziuje odmietnut’ pomerné zastupenie parlamentnej skupiny, je vel'mi
vysoky. To neznamena, ze k tomu nemdze dojst’. K takému pripadu doslo v roku 1948, ked’ parlamentné postupy
pri konzultécii s vladou o otazkach tykajucich sa zahrani¢nych zalezitosti a bezpecnosti boli obidené za ucelom
vyradenia dolezitej prosovietskej komunistickej strany, aby nemala pristup k citlivym informaciam
oznamovanym d’al$im opozi¢nym stranam.
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pozitivnu prdvomoc navrhovat a prijimat’ rozhodnutia. Uvedené je najCastejSie vyuzivané
, , . . . 2
v pripade procesnych otazok alebo otazok spojenych s parlamentnou kontrolou a dozorom.?

68. Parlamentné pravidla tykajice sa kvalifikovanej vicsiny alebo mensSiny v skutocnosti
znamenaju zverovanie prav a pravomoci opozicii, avSak len opoziénym skupinam urcitej
velkosti. Niekedy bude mat jedna vel'kd opozi¢na strana dostatok poslancov na vykon svojich
pravomoci, ale moze sa stat, Ze ziadna z politickych skupin nema dostatok poslancov, a preto
je spolupraca medzi opozi¢nymi skupinami nevyhnutna.

69. Pravidla tykajice sa parlamentnej kvalifikovanej mensiny stanovuji bud’ urcity pocet
poslancov, napr. 10 alebo 20, alebo percentudlny pocet z celkového poctu poslancov, napr.
1/5, 1/4 alebo 1/3, na plenarnom zasadnuti alebo vo vybore. Presnd hranica bude casto
vysledkom starostlivého hodnotenia s cielom dosiahnutia rovnovahy medzi postavenim
vacsiny a sledovanymi legitimnymi zdujmami menSiny berGic do tGvahy narodnt politicka
kultaru a kontext.

70. V Europe su pravidla poskytujice parlamentnym mensindm procesné prava a pravomoci
relativne rozSirené, hoci neexistuje vzorova predloha alebo spolo¢ny model. VécSina
prikladov obsahuje prepojené otdzky ako pravo pozadovat rokovania arozpravy,
interpelovat’, podavat’ urcité druhy navrhov atd’. Tieto ustanovenia je mozné obvykle najst’
v narodnych parlamentnych rokovacich poriadkoch, ale existuju aj pripady, ze su zakotvené
v Gstave alebo v beznom zakone.>

71. Pravidla, ktoré ustanovuju poZiadavku kvalifikovane] vacsiny pre ukoncenie rozprav
(ukoncenie rozprav hlasovanim), st v podstate len d’al$im prikladom prav kvalifikovane;
mensiny, ktoré umoZznuji menSine urcitej velkosti moZnost' odrocit, ba dokonca aj
zablokovat’ parlamentné postupy predlzovanim debét (,,obstrukcionizmus).**

72. V niektorych parlamentoch moéze mat’ kvalifikovand menSina pravo na odrocenie
vacSinovych rozhodnuti napr. tym, Ze poZiada o mimoriadne zasadnutie alebo o lehotu
na rozmyslenie. V zmysle ¢l. 41 danskej Gstavy modze 2/5 menSina poslancov poziadat,
aby tretie a posledné rokovanie o legislativnych navrhoch bolo odroc¢ené¢ aZz o 12 dni
za uc¢elom poskytnutia moZznosti mensine na iniciovanie verejnej diskusie.

*? Pravidla o kvalifikovanej mensine sa niekedy nazyvaju ako ,,pravidla subvacsiny“. Na téely analyzy vykladu
tychto pravidiel pozri Adrian Vermeule ,,Submajority Rules: Forcing Accountability upon Majorities*. Pracovny
dokument z roku 2004, Pravnicka fakulta Chicago.

3 Napr. podl'a Ustavy Turecka musia byt interpelacie podané najmenej dvadsiatimi poslancami alebo politickou
skupinou; v zmysle &l. 72 Ustavy Macedonskej republiky najmenej piatimi zastupcami; podla &l. 43 Ustavy
Ceskej republiky: ,,Skupina najmenej dvadsiatich zastupcov méze interpelovat’ vladu alebo jej &lenov vo veciach
ich posobnosti.“ Podrla ¢l. 61 litovskej tstavy: ,,Na zasadnutiach parlamentu, Seimasu, méze skupina nie mene;j
nez jednej pitiny clenov Seimasu interpelovat’ premiéra alebo ministra.*

** Velmi znamym prikladom je pravidlo sendtu v Spojenych §tatoch, podla ktorého je senatorovi alebo
niekol’kym senatorom umoznené rozpravat’ tak dlho, ako si to zelaji, a na ktorikol'vek tému, ktort si zvolia,
pokial’ ,.tri pétiny senatorov riadne vybranych, ktori zlozili prisahu® (60 zo 100), ukoncia rozpravu odkazujic
na zakoncenie rozpravy v zmysle Pravidla ¢. XXII. To dava 2/5 menSine sendtu pravomoc zablokovat
rozhodnutia vacsiny, a teda moc, ktora bola pri viacerych prilezitostiach uz vyuzita, resp. hrozilo, Ze vyuzita
bude.
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73. Prava kvalifikovanych mensin je mozné ndjst’ vo vSeobecnych parlamentnych postupoch
alebo Specialnych postupoch v osobitnych pripadoch, najcastejSie v postupoch v pripade
parlamentného dohladu a kontroly exekutivy. Tu je mozné néjst’ priklady, ze urcité percento
mensiny ¢lenov parlamentu ma skuto¢ne pravo prijat’ rozhodnutia — napr. zvolat’ zasadnutie
alebo zriadit' vySetrovaciu komisiu. V nemeckej ustave napriklad ¢l. 44 priznava 1/4
poslancov pravo pozadovat zriadenie parlamentnej vySetrovacej komisie. V ndorskom
parlamente moze 1/3 cClenov v dozornom vybore zacat vySetrovanie a zvolat’ verejné
zasadnutie. V rezoltcii 1601 (2008) Parlamentné¢ zhromazdenie Rady Europy podporilo
zverovanie prav kvalifikovanej menSine 1/4 poslancov v pripade viacerych pravidiel
tykajucich sa dozoru, dohl'adu a kontroly. Viac ohl'adom uvedeného je mozné najst’ v Casti
5.3.

74. Dalsim rozirenym opravnenim je pravo kvalifikovanej mensiny poslancov pozadovat
ustavnu kontrolu legislativnych aktov alebo aktov vicSiny zo strany ndrodnych ustavnych
stdov alebo podobnych institlicii. Viac k tejto téme je mozné najst’ v Casti 5.3.

75. NajrozsirenejSimi pravidlami tykajiucimi sa kvalifikovanej vac¢siny, ktoré je mozné najst’
v eurdpskych parlamentoch, st pravidla o zmendch ustavy, ktoré vo vacsine krajin vyzaduju
postup zahriiujuci rozhodnutie kvalifikovanej vac¢Siny parlamentu. Najcastej$i prah
predstavuje 2/3 vacsinu poslancov, aviak vyzaduje sa aj 3/5, 3/4 a 5/6 vacsina.”® Takéto
ustanovenia v skutoCnosti priznavaju mensine (opozicii) urcitej vel'kosti parlamentné veto.
Viac k tomu v Casti 5.4.

76. Benatska komisia je toho nadzoru, ze parlamentné pravidla o kvalifikovanej vacSine alebo
menSine predstavuju prostriedok, ktory moze efektivne alegitimne chranit’ opoziciu
a minoritné zaujmy ¢i uzZ vo vect procesnej Ucasti, kontrolnych pravomoci alebo niektorych
osobitne doleZitych rozhodnuti. Rovnako 1ide o prostriedok, ktory obmedzuje moc
demokraticky zvolenej vicSiny, a preto by mal byt’ pouZity s obozretnostou a prisposobeny
osobitne narodnému a politickému kontextu.

4.3.4. Zakonné prava a funkcia opozicie ako takej

77. Zverenie prav jednotlivym poslancom parlamentu, politickym skupinam a kvalifikovanym
menSindm je najbeznejSi spdsob udelovania formalnych prav parlamentnej opozicii
v europskych Statoch. Ustanovenia zverujuce zakonné prava ,,opozicii“ ako takej st skor
zriedkavé — hoci aj tu mozno najst’ niekol’ko prikladov.

78. Udel'ovanie formalnych prav opozicii ako takej je predovsetkym konceptom aplikovanym
v parlamentoch westminsterského typu, ktory je zaloZeny na volebnych pravidlach ,,vitaz

¥Uvedené bolo postidené Benatskou komisiou v jej ,,Sprave o Ustavnych zmenich® z decembra 2009,
CDL.AD(2010)001. Pozri nizsie Cast’ 5.4.
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berie vSetko™ a ktory presadzuje systém s len dvoma hlavnymi parlamentnymi frakciami —
stranou pri moci a ,,opoziciou®. V britskej tradicii je uvedené niekedy zdoraznené oznaenim
hlavnej parlamentnej opozicnej frakcie s velkym ,,0“ alebo ,Lojalna opozicia®“ alebo
,Opozicia jej VeliCenstva“. V britskom parlamente existuje mnoho zvyklosti a procesnych
ustanoveni zalozenych na koncepte ,,0opozicie”, napr. pravo lidra opozicie na tyzdenné
kladenie otdzok premiérovi a zvyklost, ze opozi¢ni poslanci predsedaji niektorym vyborom
snemovne.

79. Iné europske parlamenty funguju s institucionalizovanym konceptom ,,opozicie” ako
takej, a to ¢i uz vo via¢Som alebo mensom rozsahu. Jednym z prikladov je Malta, ktorej istava
v &l. 90 ustanovuje, Ze ,,lider opozicie ma byt menovany prezidentom*. Daldim prikladom
je Portugalsko, kde existuje $pecialny zakon o opozicii.*®

80. AvSak okrem tychto prikladov je pojem ,,0pozicia®“ ako pravny koncept v eurdpskych
parlamentnych systémoch zriedkavy. Hlavnym dévodom pre uvedené je, Zze ,,opozicia“
vo vécSine parlamentov nie je jednotnou zlozkou, ale pozostava z viacerych politickych stran,
niekedy zvelmi malého poctu aobvykle sprotichodnymi zaujmami, stanoviskami
a stratégiami. Intenzita, akou opozic¢né strany oponuju vlade, moze byt odlisnd, kedze
niektoré¢ ju podporuji vyslovne alebo mlcky, ¢i uz vo vseobecnosti alebo v zdvislosti
od pripadu, zatial’ ¢o iné prijimaji postoj opozicie frontdlne a permanentne. Preto je nemozné
alebo prinajmensom nekonstruktivne poskytnut’ pravnu ochranu opozi¢nym strandm ako
celku. A udelenie S$pecidlneho privilegovaného statusu ,,Opozicie® jednej alebo viacerym
z nich (napriklad najvécSej strane) je v rozpore s principom rovnosti poslancov a méze byt
ostatnymi ostro odmietnuté.

81. V ,Stanovisku k navrhu zakona o parlamentnej opozicii na Ukrajine*’ zjina 2007
Benatska komisia odporucila neprijimat’ Specidlny zdkon o ,,opozicii* ako takej — uvadzajuc,
ze to nekoreSponduje s ustavnym a politickym kontextom v ukrajinskom parlamente:

5. V ukrajinskej ustave a legislative nie je v sucasnosti pouzivany ani pojem
,parlamentna opozicia®, ani koncept ,,opozi¢nej aktivity”. Preto rozsah prav a imunit
poslancov, ktoré st ustanovené v Ustave, zdkone o statuse zastupcov I'udu Ukrajiny
arokovacom poriadku Verkhovnej rady Ukrajiny nezavisi od ich ¢lenstva
v parlamentnej frakcii.

6. Navrh zdkona je zaloZeny na velmi silnom rozliSeni medzi vladnou koaliciou
a opoziciou, ato zddévodu jeho Specifickej povahy ako vSeobecného zakona
a bipolarneho charakteru, ktoré vyplyvaji z definicii uvedenych v ¢l. 1. Udelenie

36 Zakon &. 24/98 z 26. maja 1998, v ktorom je koncept ,,opozicie” definovany v ¢€l. 2 ako funkcia: ,,Opozicia ma
byt’ chapana ako monitorovacia ¢innost, ktora kontroluje a kritizuje hlavné politické smerovanie vlady...“ Prava
uvadzané v Statiite zahinaju pravo na predbezné konzultacie (Cl. 5), pravo ucasti vo vSeobecnosti (Cl. 6)
a osobitne vo veci legislativy (¢l. 7), pravo na podavanie vyhlaseni (¢l. 8) a zaruku slobody a nezavislosti médii
(cL. 9).

*7 Pozri stanovisko CDL-AD(2007)019 prijaté v juni 2007 a tiez skorsie predbezné stanovisko z marca 2007,
CDL-AD(2007)015. Po stanovisku Benatskej komisie bol navrhovany zékon stiahnuty.
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Specidlneho statusu opozicii ajeho zakotvenie v Specialnom zakone moze mat
vyznam, ak je jeho Gcelom posilnenie politickej a inStitucionalnej pozicie najsilnejsej
opozi¢nej strany, ktora sa zajtra mdze stat’ vdacSinou. Moze sa to stat’ v systémoch
zalozenych na pravidle vlady vacsiny, v ktorych je opozicia zlozend z najddlezitejsej
minoritnej strany v parlamente, ktora je pripravena nahradit’ vladu v pripade, ak tato
rezignuje (westminstersky model). Vo vicSinovom systéme, ktory je Casto bipolarny,
sa obvykle vo vlade a opozicii striedaju dve hlavné politické strany.

7. Ukrajinsky parlament bol doteraz skor charakteristicky pluralitou politickych stran,
blokov, frakcii a nezavislych poslancov. Politicky a inStituciondlny zivot sa pravidelne
meni, rovnako ako aj pocetné vacSiny vo Verkhovnej rade, ato z dovodu striedania
politickych stran poslancami. Za takychto okolnosti sa Benatska komisia domnieva,
ze moze byt vel'mi tazké — a v niektorych pripadoch problematické z pohl'adu zakazu
diskriminacie — zaviest’ prisne pravidla, najmé ak maju tendenciu zverovat’ Specifické
pravomoci niektorym politickym cinitelom v neprospech inych, ktori st rovnako
opravneni vystupovat’ ako zdstupcovia ob¢anov.

8. Ako uz Benatska komisia vo svojom predbeznom stanovisku zdoraznila, prisnost’
postupu pri ustanovovani a rozpusteni ,,parlamentnej opozicie* vyvolava problémy,
ked'Zze moze mat’ nepriaznivy vplyv na slobodu a nezavislost mandatu poslancov
v dosledku takéhoto posiliiovania parlamentnej oddanosti a lojality majoritnej skupiny.

82. Diia 22. jina 2006 Ustavna rada Franctizska vyhlasila, Ze ustanovenia zavedené novym
¢l. 19 rokovacieho poriadku narodného zhromazdenia, ktoré wustanovili povinnost
parlamentnych skupin vyhlasit’ lojalnost’ vac¢Sine alebo opozicii a v pripade, Ze to odmietnu,
zverit’ rozhodovacie prdvomoci vyboru narodného zhromazdenia, boli v rozpore s ¢l. 4.1
ustavy. Podla rady ¢l. 19 viedol k neopravnenému rozdielnemu zaobchddzaniu na ujmu
parlamentnych skupin, ktoré odmietaji vyhlésit’ takuto lojalnost’, pretoze takéto vyhlasenie
lojalnosti ma zna¢né dosledky tykajuce sa prava ucasti na réznych Cinnostiach stvisiacich
s parlamentnou kontrolou. Tento navrh bol vrozpore sustavou, pretoze viedol
k ,,neodévodnenym rozdielom* v zaobchadzani s réznymi politickymi stranami.®

83. V roku 2009 sa v Norsku parlament zaoberal a do istej miery aj prijal niekol’ko navrhov

na posilnenie prav parlamentnej mensiny, aviak nepouzil koncept ,,opozicie*.*®

84. Aj napriek tomu, Ze formalna inStitucionalizécia ,,opozicie* ako jedinecnej jednotky nie je
vhodna v inych parlamentoch nez spadajucich pod westminstersku tradiciu, neznamena to,
Ze pojem ,,0opozicia“ nemoéze byt pouzity konsStruktivne, ked’ sa diskutuje o parlamentnych
postupoch. V smerniciach ustanovenych rezoluciou 1601(2008) Parlamentné zhromaZzdenie
dosledne odkazovalo na prava, ktoré by mali ,,¢lenovia opozicie* mat. Podstatna Cast’ textu
spociva v myslienke, Ze vSetci poslanci maju tieto prava, ale osobitne je potrebné zdoraznit’

¥ Pozri zhrnutie a Gplné znenie rozhodnutia v CODICES, FRA-2006-2-005.
3% Pozri spravu vyboru & 235 (2008 — 2009) nérskeho parlamentu (Storting).
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tieto prava vo vztahu k opozicii. Rovnako je dolezité spomenut’ niektoré parlamentné ulohy,
o ktoré by sa ,,opozicia“ mala osobitne zaujimat’. Ide o kontrolné aktivity a dohlad, ktoré¢
poslanci vladnej vac¢siny nebudu vykonavat’ s rovnakymi pohnutkami.

85. Vo Francuzsku novy ¢l. 51-1 ustavy (doplneny v roku 2008) ustanovuje, Ze rokovaci
poriadok oboch komor parlamentu ,,prizndva Specifické prava opozicnym skupindm v ramci
komory rovnako ako minoritnym skupindm®. Ustanovenie ¢l. 48(5) zveruje ,,opozicnym
skupindm* pravo urcit’ program jedného dna rokovania v mesiaci. AvSak prava a pravomoci
su spété s parlamentnymi skupinami a kvalifikovanymi menSinami, ale nie s ,,opoziciou‘
ako pravnickou osobou.

86. V niektorych parlamentoch existuje pravidlo alebo dohoda, ze niektoré pozicie by mali
byt urdené pre &lenov opozicie, napr. vo Velkej Britanii alebo Norsku.*” Uvedené sa rovnako
aplikuje na predsednictvo vyborov zodpovednych za kontrolu a dohl'ad nad vladnymi
aktivitami, ¢o je zaloZzené na myslienke, Ze pri vykone parlamentnej kontroly nad exekutivou
je mozné spolichat’ sa v prvom rade na opozi¢né strany.*' Avsak v niektorych politickych
systémoch existuje tradicia, Ze aj poslanci vladnej strany modzu kontrolovat’ vladu,
a to prisnym spdsobom.

4.4. Pravny stupeii a forma ochrany

87. Rozsah, v akom formalne pravidla chrania parlamentnt opoziciu a zdujmy mensiny, zavisi
nielen od ich obsahu, ale aj od urovne, na akej st v ramci hierarchie pravnych predpisov
zakotvené. Vo vSeobecnosti plati, Ze ak je zdujem menSiny upravovany len na urovni, ktora
moZe byt zmenend jednoduchou vicSinou hlasov, potom formalne nejde o velmi dobra
ochranu. Skuto¢nd Uroven ochrany ma byt lepSia, hoci existujii nepisané normy a dohody
zabrafujuce vacSine menit pravidla hry. AvSak ked opozicia potrebuje skuto¢nii ochranu
mensiny, nemoze sa nevyhnutne spoliehat’ na zdrzanlivost’ va¢siny.

88. Vo vSeobecnosti by preto zdkladné ustanovenia tykajice sa parlamentnej opozicie
a menSinovych prav mali byt upravené skor v takej forme, ktor by vidcSina nemohla
svojvol'ne menit’, prinajmensom nie okamzite.

0 Na Malte je napr. pozicia podpredsedu parlamentu tradi¢ne zverena &lenovi opozicie.

*1'V bode 2.5.1 rezolucie 1601(2008) Parlamentné zhromazdenie odporica, aby opozicia predsedala vietkym
,,vyborom pre monitorovanie vladnej ¢innosti ako napr. vyboru pre rozpocet a financie, vyboru pre audit alebo
vyboru pre dohl'ad nad bezpecnostou a tajné sluzby“. Uvedené je prikladom rezolucie, ktora zachadza dost’
d’aleko v porovnani s tym, ¢o je zvykom v narodnych parlamentoch. Poukazuje taktiez na problémy ustavného
porovnavacieho prava. V mnohych Statoch nie su parlamentné vybory zodpovedné za rozpocet a financie
povazované za ,,monitorovacie* vybory. V noérskom parlamente napr. staly vybor pre financie (Finanskomiteen)
nie je povazovany za monitorovaci vybor, ale za vybor s podstatnou rozhodovacou pravomocou. Teda tradicne
mu predseda poslanec vladnej strany, zatial’ ¢o stalej kontrolnej komisii (Kontrollkomiteen) v zmysle nepisanej
zvyklosti obvykle predseda opozicia.
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89. Z komparativnej perspektivy je mozné narodné pravidld o zdkonnych pravach
parlamentnej opozicie a minoritnych zdujmoch ndjst vo viacerych podobach a na vsetkych
urovniach hierarchie pravnych predpisov:

e Ustava,

e zakon,

e rokovaci poriadok parlamentu,

e nepisané obycajové pravo alebo zvyklost.

90. Ako uz bolo uvedené, urcity pocet ustanoveni nachadzajucich sa obvykle v narodnych
ustavach nepriamo ochraiiuje ulohu politickej opozicie vo vSeobecnosti a osobitne
parlamentnu opoziciu. To isté plati pre zakladné prava a pravidla Stdtnej maSinérie a Statnych
postupov, ktoré musi vicSina reSpektovat’, aj ked’ by ich nepreferovala. Takmer vSetky Ustavy
obsahuju aj pravidla o Ustavnej zmene, ktora si vyzaduje kvalifikovanu parlamentnu vacsinu,
a tym poskytuji mens$ine (opozicii) moznost’ prava veta.

91. Ustanovenia, ktoré explicitnej$im spdsobom upravuju parlamentni opoziciu alebo
minoritné prava, nie su také obvyklé v narodnych ustavach, hoci zvyc€ajne v nich zakotvené
su. Uvedené primarne zavisi od urovne preciznosti narodnej ustavy, ktora sa dost’ 1i8i, a najma
od rozsahu, v akom su parlamentné postupy v Gstave upravené. VicSina Ustav len upravuje
najzakladnejSie prvky parlamentného Zivota ponechédvajic detailnejSiu upravu na osobitny
zakon o parlamente alebo (CastejSie) na rokovaci poriadok prijaty parlamentom samotnym.
To znamend, Ze vicSina otazok tykajucich sa prav opozicie v parlamentnych konaniach
je obvykle chranena na tstavnej urovni.

92. Jednou z tém, ktord je vo vicSine eurdpskych §tatov upravovana na Ustavnej Urovni,
je parlamentnd imunita poslancov, o ktorej sa hovori nizsie v €asti 5.6. Medzi Statmi existuju
velké rozdiely, pokial’ ide o pravidla tykajlice sa opozicie a minoritnych prav. Existuju
napriklad Gstavy, vktorych je zakotvené pravo poslancov podavat’ interpelacie,” aviak
vo vicSine krajin je uvedené upravované v rokovacich poriadkoch. Len niekolko tustav
sa explicitne odvolava na koncept ,,0pozicie“ ako takej.*> Princip pomerného zastipenia
v parlamentnych postupoch je chraneny len v niekol’kych ustavach ako napr. v €l. 52 danske;j
ustavy, ale vo véc¢Sine krajin je upraveny iba v rokovacom poriadku, ak vobec.

93. Co sa tyka obycajného zakona, zda sa, 7e je velmi zriedkavo vyuZivany na upravu
postavenia parlamentnej opozicie a menSin. AvSak existuje niekolko krajin, ktoré maja
Specidlny zakon o parlamente, napr. ,,Byvala juhoslovanska republika Macedonsko®, ktory sa

2 Napr. v istavach Arménska (¢l. 80), Rakuska (¢l. 52.3), Cypru (1. 73), Finska (¢1.37) a Ukrajiny (Gl. 134).

* Tu je mozné spomenut’ Ustavu Portugalska, ktora v &l. 114 ustanovuje, Ze ,pravo demokratickej opozicie
mensin ma byt priznané za podmienok ustanovenych v tejto tstave a v zmysle zakona®, a Ustavu Franctzska,
ktora v ¢l. 51.1 ustanovuje, Ze ,,rokovaci poriadok kazdej komory urci prava parlamentnych skupin v rameci nich.
Ustanovujl, ze opozicné skupiny v danej komore, ako aj minoritné skupiny maju Specifické prava.“ Nedavna
reforma franctzskej ustavy z roku 2008 , ktorej ucelom bolo okrem iného posilnenie pravomoci parlamentu,
¢l. 48.3 zaviedla, Ze jeden rokovaci den v mesiaci bude vyhradeny pre program urceny kazdou komorou na
zaklade iniciativy opozicie alebo minoritnych skupin kazdej z komor.
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moze do urditej miery tykat’ aj opozicie a minoritnych prav. Specialny zakon o opozicii ako
takej je mozné najst v Portugalsku.**

94. Viacsinu ustanoveni upravujicich parlamentni opoziciu a minoritné prava nachadzame
v rokovacich poriadkoch narodnych parlamentov. Je to prirodzené a odraza to procesnu
autonomiu parlamentu, ¢o je zdkladnym principom vo vicSine ustavnych systémov.
Nevyhodou z pohl'adu menSiny je, ze rokovaci poriadok je zvycajne prijimany jednoduchou
vacsinou, a tak méze byt aj meneny jednoduchou vacsinou, o poskytuje slabSiu formalnu
ochranu zdujmov mensin.

95. Avsak nie vzdy ide o takyto pripad. V niektorych krajinach tustava ustanovuje,
ze parlamentny rokovaci poriadok musi byt prijaty kvalifikovanou vicSinou. Je to tak
v Rakusku, kde podla ¢l. 30 ustavy ,,spolkovy zdkon o stdlom rokovacom poriadku narodnej
rady moze byt prijaty za casti polovice poslancov a dvojtretinovou vicSinou odovzdanych
hlasov*. Podl'a ¢l. 8.6 Svédskej ustavy rokovaci poriadok parlamentu (Riksdagsordningen)
modze byt zmeneny bud’ len v zmysle postupov uréenych pre ustavni zmenu, alebo 3/4
vi&sinou.”

96. Benatska komisia je toho ndzoru, ze rokovaci poriadok parlamentu by mal byt podla
moznosti upraveny tak, aby jednoduchej vacSine st'azil ignorovanie legitimnych zaujmov
minoritnych politickych skupin.

97. Vo véacsine parlamentov st pisané rokovacie poriadky doplnené o nepisané normy
a obycaje, ktoré v niektorych parlamentoch tvoria sti¢ast’ proceduralnych pravnych predpisov,
akymi su ,,zvyk a obyc€aj* v britskom parlamente, z ktorych viaceré st spisané vo forme
rokovacieho poriadku“.*® Aviak aj v parlamentoch, ktoré prijali extenzivne rokovacie
poriadky, budu tieto ¢asto doplnené alebo dokonca zmenené nepisanym zvykom. Moéze to byt
vyznamné pre sucasnu poziciu parlamentnych mensin. Spolo¢nou c¢rtou demokraticky
vyzretych parlamentov je, Ze zdujmy opozicie a minoritnych skupin st Casto ovela viac
reSpektované vo forme zvyku alebo obyCaje nez prostrednictvom formalnych pravidiel,
tak ako na to poukézali March a Olsen:

,, Okrem Specifickych ustanoveni demokracia predpoklada, Ze legitimny orgadn respektuje etiku
dobrovolnej zdrzanlivosti, pozostatok principu demokratickej pokory. [...] Vdcsiny
dobrovolne ustupuju v niektorych pripadoch mensinam. Nemaju vyuzit' alebo v skutocnosti
nevyuzivajii vietky vyhody, ktoré im platné ustanovenia poniikaji. “*’

4 Zakon €. 24/98 z 26. maja 1998.

* Dalsim variantom je Déansko a Norsko, v ktorych st rokovacie poriadky prijimané parlamentom jednoduchou
vacSinou, pricom niektorymi ustanoveniami upresnuju, ze v individualnych pripadoch nemdézu byt zrusené
okrem kvalifikovanou véc¢Sinou hlasov (3/4 poslancov v Dansku, 2/3 v Norsku). Inymi slovami, vdcSina
v parlamente moéze kedykol'vek kompletne menit rokovaci poriadok, ale neméze sa od neho odchylit’
v konkrétnych pripadoch. Tento druh sebaobmedzovania nie je logicky, ale v praxi funguje celkom dobre
a poskytuje vysoky stupen skutocnej ochrany opozicie a minoritnych zaujmov.

* Niektoré z nich je mozné najst' na <http://www.parliament.uk/about/how/role/customs.cfm>.

" Pozri March a Olsen: Demokratické vladnutie (1995), s. 127.
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98. Skutocnost, Ze parlamentnd opozicia a menSinové zdujmy su formalne chranené
prostrednictvom ustanoveni rokovacich poriadkov, automaticky neznamena, ze opozicia bude
mat’ v pripadoch sporu moznost' vyuzit sidnu kontrolu. V mnohych krajinach nebudia
existovat’ ziadne procesné moznosti sidnej kontroly sporov vo veci interpretacie a aplikacie
parlamentnych rokovacich poriadkov; tato moznost by bola principidlne vyhodnotena
ako rozporna s procesnou nezavislostou a autonoémiou parlamentu.

99. Vinych ustavnych systémoch existuje opravny prostriedok. V nemeckej tustave
je Specidlny postup pri staznostiach pred Spolkovym ustavnym sidom nazvany
,Organstreitverfahren™ a ustanoveny v ¢l. 93.1 ustavy. V tureckej Ustave umoziuje sudnu
kontrolu tstavnosti parlamentnych rokovacich poriadkov ¢l. 148. Vo Francuzsku tstavna rada
uz niekolkokrat rozhodovala o rokovacich poriadkoch oboch komér parlamentu.*®
Aj Ustavny sud Mad’arska v roku 2006 preskiimal Gistavnost’ ustanoveni tykajucich sa dizky
zasadnuti a ¢asového ramca vystipeni poslancov. Dvaja sudcovia nesuhlasili s ndzorom
vacsiny, ktora poukdzala na nedostatok ochrany menSiny v ustanoveniach rokovacieho
poriadku vo vztahu k prdvu na vystipenie v parlamente.*’

100. Neexistuje spolo¢ny eurdpsky model, pokial ide o upravu parlamentnej opozicie
a minoritnych prav, a Benatska komisia nepovazuje za nevyhnutné alebo vhodné, aby nejaky
vytvorila. Komisia by vSak rada zdoraznila, ze z blizSej analyzy vyplyva, ze vécSina
narodnych ustav implicitne alebo nepriamo ochrafiuje opoziciu ovela lepSie, ako sa zda.
Komisia sa d’alej domnieva, Ze najdoleZitejSia nie je forma ochrany, ale to, Ze zékladné
pravne poZiadavky efektivnej parlamentnej opozicie st chranené takym spdsobom, Ze nemdzu
byt zruSené alebo odd’al'ované jednoduchou véc¢sinou podl'a vlastnych rozmarov.

5. Pravne predpisy upravujice parlamentnt opoziciu alebo menSiny

5.1. Uvod

101. Doteraz sa tato Stidia venovala najmd pravno-technickym aspektom upravy ulohy
parlamentnej opozicie — priamo alebo nepriamo, pouZzivajic rézne typy pravnych subjektov
arozne hierarchie pravnych predpisov. DalSia otazka je skor materialna — ktoré zakladné
prava opozicie a prava mensin a pradvomoci su alebo by mali byt’ pravne zaru¢ené?

102. Hlavnym principom v ktorejkol'vek parlamentnej demokracii je, Ze rozhodnutia
st prijimané védcSinou hlasov. AvSak menSine by malo byt vZdy umoZnené zucastnit’ sa.
Vicsina pravidiel tykajicich sa parlamentnej opozicie a menSin ma preto procesnii povahu.
Niekedy st menSindm zverené viac neZ len prava Ucasti a méZzu dokonca disponovat
pravomocou prijimat’ alebo prinajmensom ovplyviiovat’ podstatné rozhodnutia.

* Pozri CODICES 2006-2-005, CODICES 1990-S-001, CODICES 1995-3-010.
* Pre zhrnutie a celkovy text rozhodnutia pozri CODICES, HUN-2006-1-001.
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103. V politickej teorii sa niekedy rozliSuje medzi pozitivnou a negativnou pravomocou.
Pozitivna pravomoc prijimat’ rozhodnutia by mala v demokracii prisluchat’ zvolenej vécSine.
Ale mensina (opozicia) mdze pozivat urCity stupen negativnej pravomoci — kontrolovat’,
dohliadat, odd’al'ovat’ alebo dokonca aj blokovat’ vykon vlady vac¢siny. Koncept ,,negativne;j
pravomoci je uzitoCnym nastrojom na pochopenie, ako opozi¢né a minoritné zaujmy mozu
alebo by mohli byt’ upravované.

104. Nie je jednoduché najst’ skutocni rovnovédhu medzi demokratickou vlddou vacsiny
a legitimnou opoziciou a pravami menSiny a zdujmami menSiny — amedzi pozitivhou
a negativnou pravomocou, ktord vo vel'kom rozsahu zavisi od narodnej politickej a tistavne;j
kultary. Neexistuje ziadna jedina vSeobecnd formula a ani jasny spolo¢ny eurdpsky Standard.
Ale stale jestvuju spolocné prvky zaujmu. Z blizsej analyzy vyplyva, Ze existuji hlavné
kategorie Specidlne opozi¢nych alebo minoritnych prav, ktoré je mozné najst’ v niektorych
alebo vécsine eurdpskych parlamentnych systémov:
e pravidla garantujuce ucast mensiny v parlamentnych postupoch (5.2),
e pravidld zverujlice menSine Specidlne pravidla kontroly a dozoru nad politikou vlady
(5.3),
e pravidld zverujlice menSine pravo zablokovat' alebo oddialit rozhodnutia vicSiny
(5.4),

e pravidla zverujice mensine pravo pozadovat ustavni kontrolu zakonov (5.5).

105. Ide o pravidla, ktoré parlamentnej opozicii a mensSinam zverujil prava a kompetencie.
Navyse, existuju pravidla, ktoré ochrafiujii opozi¢né strany a poslancov pred prenasledovanim
a zneuzitim (5.6).

5.2. Utast’ na postupoch v parlamente

106. Zéakladnou charakteristikou parlamentu je, ze ide o reprezentativne zdruzenie, ktoré
by malo odrdzat’ r6zne nazory a ktoré by malo diskutovat’ — slovo ,,parlement* vo francuzstine
znamena diskusia. Aj napriek tomu, Ze hlavnym principom je, Ze rozhoduje vicSina, nie je to
vicSina, ktord tvori parlament. Parlament ako inStiticia je tvorena zo vsetkych zéastupcov
a vSetci su opravneni a povinni zacastiiovat’ sa na jeho postupoch, ¢i uz vo vécsine alebo
mens$ine. Preto nie je prekvapujuce, ze vicSina ustanoveni, ktoré ndjdeme v suvislosti
s jednotlivymi poslancami, politickymi skupinami, kvalifikovanymi menSinami a (skor
zriedkavo) ,,opoziciou®, sa tykaju ,procesnych® otazok zabezpecujiucich mensSindm prava
ucasti, ale nie rozhodovacie prava.

107. Stru¢ne povedané, ,parlamentny postup je zaloZzeny na principe, podla ktoré¢ho
je dolezité, aby sa mensina mohla vyjadrit’ a vic§ina rozhodovala.“® Mensina by sa mala
vyjadrit vtom zmysle, ze by mala mat prdvo ucasti na postupoch, praci vo vyboroch
a rokovaniach. AvSak nasledne pri hlasovani na konci dila menS$ina prehrdva. Rokovania

%0 Pozri Philip Laundy: Parlamenty v modernom svete (1989), s. 95.
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mozu stale vylepSovat’ vysledok aak aj nie, je to stale ucast’ opozicie, ktora prispeje
k otvorenosti a transparentnosti politickych postupov, zvysi transparentnost’, zodpovednost’
a legitimitu.

108. Taktiez je dolezité, aby sa menSina mohla vyjadrit k zostavovaniu programu —
rozhodovat” o tom, o ktorych veciach by sa malo rokovat, aby mohla urovat’ terminy
rokovani, ¢asovy ramec atd’. UrCovanie programu len vacsSinou, v dosledku ¢oho by don boli
zaradené len také rokovania, ktoré jej vyhovuju a ktoré by odd’al'ovali alebo blokovali d’alsie,
by negarantovalo efektivnost’ a legitimitu parlamentnej demokracie.

109. Vo vicsine narodnych parlamentov existuje mnoho ustanoveni rokovacieho poriadku,
ktoré garantujii procesni ucast’ ¢i uz upraveni vo vztahu k jednotlivému poslancovi,
politickym skupindm, kvalifikovanej mensine alebo ,,opozicii* ako take;.

110. Zakladnym principom parlamentnych postupov, ktory je malokedy explicitne ustanoveny
v narodnych ustavach ale ktory je mozné ndjst’ prostrednictvom vykladu, je princip rovnosti
poslancov. Ako uz bolo uvedené, parlament je inStiticiou pozostavajiicou z volenych
zastupcov, jeho zakladnou pravnou jednotkou je poslanec, priCom zdkladnou myslienkou je,
ze kazdy znich by mal mat rovnaké prava a povinnosti nezavisle od ich stranickej
prislusnosti k vladnej strane alebo opozicii.

111. Tento princip rovnosti je =zakotveny v rezolucii 1601 (2008) Parlamentného
zhromaZdenia nasledovne: ,,Rovnaké zaobchadzanie s poslancami, ¢i uz ako s jednotlivcami
alebo clenmi politickej skupiny, musi byt zabezpecené v kaZzdom aspekte vykonavania
ich mandatu a fungovania parlamentu.“ Co sa tyka Benatskej komisie, ta vo svojom Kédexe
osvedcenych postupov vo veci politickych stran zdoéraznila nevyhnutnost reSpektovania
principu rovnosti.”’

112. Princip rovnosti ¢lenov Eurdpskeho parlamentu bol v zmysle prava Europskej unie
sudnou cestou uznany rozsudkom Sudu prvej inStancie, ktory vroku 2001 rozhodol,
ze ,,podmienky, na zaklade ktorych poslanci vykonavaji svoj mandat, ktory im bol
demokratickym spOsobom zvereny, nesmu byt ovplyvnené z ddévodu ich neprisluSnosti
k politickej skupine v rozsahu, ktory presahuje to, ¢o je nevyhnutné pre dosiahnutie
legitimnych cielov stanovenych parlamentom prostrednictvom svojej organizacie
v politickych skupinach*.>

3! Pozri bod 51: ,,Vieobecné principy stanovené tymto kodexom sa aplikuju v pripade, ak je strana pri moci,
ale aj ked tvori opoziciu.“ Uvedené je rozobrat¢ v dovodovom memorande takto: ,.Za ucelom ochrany
politického pluralizmu ako nevyhnutného prvku zastupitel'skej demokracie Gstavny princip rovnosti pre riadne
fungovanie ukladd povinnosti nielen $tatom, ale aj politickym stranam. Co sa tyka politickych stran, tento
princip naznacuje, Ze vladnuce strany by nemali zneuzivat alebo hladat vyhody zo svojho vladnuceho
postavenia, aby tak vytvorili diskriminaéné podmienky pre dalSie politické sily, ale reSpektovat rovnost
politickej sutaze®.

>* Rozsudok Stidu prvej instancie z 2. oktobra 2001, Martinez a De Gaulle proti Eurépskemu parlamentu, vec T-
222/99, T-327/299 a T-329/9, bod 202.
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113. Princip rovnosti poslancov je obmedzeny, ato zdovodu efektivnosti, ked'ze casto
by bolo nemozné prijimat’ rozhodnutia v rdmci zhromazdenia, v ktorom vsetci ¢lenovia maja
rovnaké pravo procesnej Ucasti. Princip parlamentnej rovnosti je nasledne obvykle doplneny
zastupitel'skym principom a pomernou ucast'ou parlamentnych skupin.

114. Co sa tyka konkrétnejsich a detailnej§ich prav procesnej Gcasti, existuje velky podet
otazok, ktoré si zaslizia naSu pozornost’ a ktoré sa tykaji mnohych funkcii a postupov
v modernom parlamente. Rezolucia 1601 (2008) uvadza, ze Parlamentné zhromazdenie
zakotvilo extenzivny a detailny zoznam procesnych prav, ktoré by mali byt opozi¢nym
¢lenom garantované. Hlavné kategorie zahiiaju:

e Uclast na funkcii ,dozoru, dohladu a kontroly” prostrednictvom niektorych
Specifikovanych procesnych prav (2.2.1 az 2.2.9),

e (cast’ na organizacii legislativnych prac (2.3.1 a 2.3.2),

e Ucast na legislativnych postupoch (2.4.1 az 2.4.4),

e Ucast na pracach parlamentnych komisii (2.5.1 az 2.5.5),

e (cast na politickych rozhodnutiach (2.6),

e (cast’ na kontrole Ustavnosti pravnych predpisov (2.7).

115. Benatska komisia chvali Parlamentné zhromazdenie za zostavenie tohto zoznamu
procesnych prav nevyhnutnych pre demokratické a legitimne parlamentné rozhodovanie
a opatovne pripomina, ze tieto prava by mali byt ndrodnymi parlamentmi ¢lenskych Statov
Rady Eur6opy implementované.

5.3. Pravo kontroly a dohl’adu parlamentu nad exekutivou

116. Jednou z najdolezitejSich funkcii, ktoré takmer vSetky parlamenty okrem prijimania
zékonov a schvalovania rozpoc¢tov vykondvaju, je funkcia kontroly a dohl'adu nad vladou
a administrativou (exekutivou) — obcas sa hovori o parlamentnom dohlade, parlamentnom
vySetrovani alebo kontrole.™

> Hoci tato zakladna funkcia je spoloéna pre vietky demokratické parlamenty, terminoldgia sa lii. V niektorych
parlamentoch ako napr. v Skandinavskom je konceptom ,parlamentnd kontrola®, ale pojem ,kontrola“
je nasledne aplikovany v uzSom vyzname v porovnani s beznym pouzitim v anglickom jazyku a tyka sa len
(alebo vécsinou) kontroly a vySetrovania ex post (nie ovplyviiovania ex ante).V americkom kongrese sa pouziva
pojem ,,dohl'ad* (alebo ,,dohl'ad vykonavany kongresom®), co koreSponduje s pojmom vSeobecne pouzivanym
v medzindrodnej literatre venovanej tejto otadzke, alebo aj pojem ,legislativna kontrola®“. Vo Velkej Britanii
je rovnaka tloha ciastocne pokryta konceptom parlamentného ,,dozoru“. Pojem ,,parlamentna kontrola“ moze
byt pouzity réznymi spdsobmi (kontrolovat’, preSetrovat,, preskimat’, prerokovat’, schvalit, vyzvat, cenzurovat’,
ovplyviovat). Pozri Gregory ,,Parliamentary Control and the Use of English*, Parliamentary Affairs 1990 p. 75.
Funkcia parlamentne;j ,,kontroly* je uzko spdta s konceptmi ministerskej zodpovednosti a povinnostou skladat’
ucty.
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117. V ustavnej teorii je dohl'ad vykondvany parlamentom ako inStiticiou. V skuto¢nosti
je toto prvoradou ulohou opozicie, ktora ma sluzit' ako zaruka principu delenia moci, ktora
je vustavnej tedrii nevyhnutnd. Skutoénymi protivnikmi nie si parlament a vlada,
ale opozicia avladdna strana (alebo strany). Niekedy mdze dohlad prebehnut v atmosfére
parlamentného konsenzu. AvSak ovela cCastejSie ide o proces politickych sporov s tym,
ze opozicia napada vladnych ministrov, zatial ¢o poslanci vladnucej strany ich obhajuju.
Ked parlamentnd kontrola vedie k odhaleniu chyb azlyhani, mo6ze to viest bud
k zalozeniu ministerskej zodpovednosti, ¢o je dramatickejSim vysledkom, alebo k rieSeniu
problému parlamentom prijatim novej legislativy, ktorou sa meni rozpocet, alebo inymi
prostriedkami. Kontrola vykondvanad opoziciou je Casto vykondvand vo verejnom zaujme
spolu s ¢innost'ami opozicie sledovanymi a dopliiovanymi médiami.

118. U¢inna kontrola si vyzaduje, aby parlament mal pravomoc a kompetencie presetrovat’
¢innost’ vlady a administrativy, a to vyziadanim siinformécii a dokumentov, zvolanim
rokovani, ustanovenim vySetrovacich komisii atd. VacSina parlamentov ma stale Specidlne
vySetrovacie vybory dohl'adu a kontroly a v mnohych S$tatoch existuji aj externé kontrolné
inStitucie zodpovedajlice sa priamo parlamentu, akymi su napr. parlamentni ombudsmani,
auditori a d’al§i.>* Vo Velkej Britanii su vladni ministri, ako aj predseda vlady pravidelne
vystavovani ,.hodine otdzok®. Existuju tu aj parlamentné vybory zaoberajice sa vSeobecnymi
zalezitostami (ako I'udskymi pravami) a pracami hlavnych ministerskych rezortov. Kazdému

z tohto vyboru obvykle predseda ¢len opozicie.

119. Neodmyslitel'nym problémom a paradoxom kontroly v parlamentnych systémoch je,
ze vlada sa mdze obvykle spol'ahnit’ na podporu vicsiny €lenov institacie, ktord je v zmysle
ustavy opravnena ju kontrolovat’ a vyzadovat’ predkladanie tictov. NavySe, tato vdcSina bude
mat’ maly alebo nebude mat’ dokonca Ziaden zaujem o objasnenie politicky kontroverznych
a citlivych veci. Z tohto dovodu sa vo vSeobecnosti domnievame, Ze prava opozicie a mensin
su dolezité vo vztahu k tejto kontrolnej llohe (dozor a kontrola a posteriori).

120. Vo vicsine parlamentov je zakladnym prvkom kontrolnej funkcie pravo kazdého
poslanca klast otazky a predkladat navrhy a vyslovovat’ kritiky. Uvedené je ale menej
intenzivnou formou kontroly. Skuto¢nost, ze kontrola je vedend prostrednictvom zavedenych
postupov, ktoré¢ viacSina nemdze obist’, tieZ predstavuje urcitd uroven kontroly. Ak existuja

> Povodne $védska myslienka ombudsmana“ zodpovedného za rieSenie staznosti smerujlicich

proti administrative bola v si¢asnej dobe prevzatd vicsinou eurépskych statov (ako aj EU). Ombudsman
je vo végsine systémov povazovany za parlamentnu institaciu zodpovedajiicu sa priamo parlamentu. Co sa tyka
auditu vlady a administrativy, v Eurdpe existuju rozne tradicie s tym, ze niektoré Staty maju Specialne ,,sudy
auditorov* a iné ,hlavnych kontrolérov uctov®, priCom z ustavného hladiska mézu patrit’ bud’ k legislativnej,
alebo exekutivnej moci. AvSak v mnohych krajindch st kontrolné institicie zodpovedajiuce sa parlamentu
priamo alebo nepriamo napojené na parlament ako integrdlna stcast parlamentného kontrolného systému.
V takychto systémoch moze byt vel'mi dolezité, do akej miery je kontrolna institiicia zavisla alebo nezavisla
od parlamentnej vacSiny a do akej miery moze parlamentnd mensina pozadovat’ alebo jej zverit' vySetrovanie
v urcitej veci. V niektorych krajinach existuju externé parlamentné organy zodpovedné za kontrolu tajnych
sluzieb (v inych krajinach sa to uskuto¢fiuje v ramci exekutivnej moci a/alebo samotnym parlamentom
prostrednictvom $pecialnych vyborov).
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napr. postupy vyzadujlce, aby vlada podavala o urcitych otazkach spravy parlamentu alebo
aby spravy kontrolnych revizorov a ombudsmanov boli predmetom parlamentnej kontroly,
mdze to opozicii umoznit’ upozorinovanie na chyby a nedostatky vlady a vac¢sina tomu nemdze
zabranit. V otvorenej spoloc¢nosti moéze byt pre vladnu frakciu politicky komplikované
odmietat’ ziadosti o parlamentné vySetrovanie vo veciach, ktoré st vSeobecne zname, hoci
aj to zavisi od politickej kultiry a moci nezavislych médii.

121. Co sa tyka intenzivnejej parlamentnej kontroly v $pecifickych pripadoch, vo vicsine
parlamentov ostavaji problémom zacCatie vySetrovania, vyziadanie informacii, zvolavanie
rokovani a d’alSie dolezité opatrenia, ktoré vyzaduji vicSinové rozhodnutie, co v podstate
znamena ich odsthlasenie vladnou frakciou.

122. Z uvedeného dovodu niektoré politické systémy udelili parlamentnej opozicii obvykle
vo forme urcitej kvalifikovanej menSiny nielen prdva procesnej Ucasti, ale aj zdkonné
pravomoci prijimat’ rozhodnutia na zacatie vySetrovania, vyzadovat informdcie, zriadovat’
Specialne vybory alebo komisie atd’. Nejde o spolo¢ntl eurdpsku tradiciu. Mnoho parlamentov
je bez takychto inStrumentov a v pripade tych, ktoré ich majua, st tieto upravené odliSnym
sposobom. AvSak existuyje mnoho vyznamnych prikladov. Jeden z najstarSich
a najdolezitejsich je ¢l. 44 nemeckej ustavy, ktory 1/4 zéstupcov Bundestagu priznava pravo
pozadovat’ vytvorenie vySetrovacej komisie.” Clanok 115 finskej stavy zveruje desiatim
poslancom pravo pozadovat’, aby Gstavnopravny vybor zacal vySetrovanie vo veci spravania
vladnych ministrov, nedavna reforma rokovacieho poriadku nérskeho parlamentu 1/3 ¢lenov
vyboru pre Ustavnu kontrolu zveruje pravo zacat vySetrovanie azvolavat® rokovania.
Podla &l. 76 Ustavy ,Byvalej juhoslovanskej republiky Macedénsko® navrh na zriadenie
vySetrovacej komisie mdze byt predlozeny 20 zastupcami (zo 120).

123. Prirezolicii 1601(2008) sa Parlamentné zhromaZdenie inSpirovalo systémami,
ktoré zveruju Specidlne kontrolné pravomoci parlamentnym mensinam, a odporucilo,
aby kvalifikovand menSina 1/4 zéastupcov mala zakonnu pravomoc pozadovat’ nasledovné
opatrenia:

e plenarne zasadnutie (2.2.5),
e rokovanie k Specifickej téme (2.2.7),

e zriadenie ,vySetrovacej komisie alebo informacnej ulohy parlamentu a byt jej
Clenom® (2.2.8),

% Pozri &l. 44 (1): ,Bundestag ma pravo a na zaklade navrhu jednej $tvrtiny poslancov aj povinnost’ zriadit’
vySetrovaciu komisiu, ktora ma za tlohu zbierat’ dokazy nevyhnutné pre verejné zasadnutie.” Zdanlivo podobné
ustanovenie je mozné najst’ v pravidlach Eurdépskeho parlamentu — v €l. 226 Zmluvy o fungovani Eurdpskej tnie
(byvaly ¢l. 193 Zmluvy o zalozeni Eurdpskeho spoloCenstva), ktory ustanovuje, ze Eurdpsky parlament
na ziadost’ jednej Stvrtiny svojich ¢lenov mdze v ramci svojich funkcii ustanovit’ docasny vysetrovaci vybor,
ktory bez toho, aby boli dotknuté pravomoci vymedzené zmluvami inym institucidm a organom, preskuma
pripady porusenia alebo nespravneho uradného postupu pri uplatiiovani prava Unie...*. Aviak medzi tymito
ustanoveniami existuje vyznamny rozdiel spocivajiici vtom, Ze poziadavka jednej Stvrtiny poslancov
Eurdpskeho parlamentu neznamena, ze Eurdpsky parlament je povinny zacat’ vySetrovanie, kedze o tomto stale
rozhoduje jednoducha vicsina hlasov na plenarnej schodzi. Inymi slovami, na rozdiel od ¢l. 44 nemeckej Ustavy
zamerom ¢l. 226 Zmluvy o fungovani Eurépskej unie nie je zverit prava mensine.
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e mimoriadne zasadnutie (2.3.2),
e rokovania komisii (2.5.4).

124. Benatska komisia v zasade schval'uje myslienku zverovania Specidlnych vySetrovacich
pravomoci kvalifikovanej menSine poslancov v stvislosti s kontrolnou funkciou parlamentu.
Rovnako by malo byt zddéraznené, ze pre uvedené neexistuje spolo¢na eurdpska tradicia,
ked’ze tieto pravidla su stale relativne zriedkavé aprah 1/4 odporucany zhromazdenim
vo vacsine politickych systémov by bol povazovany skor za nizky. Vyznam a presny obsah
tychto ustanoveni by mal byt’ prispdsobeny narodnej Gistavnej a politickej tradicii a kontextu.

5.4. Pravo blokovat’ alebo odd’al’ovat’ rozhodnutia viéSiny

125. Odlisny, ale bezpochybne najvyznamnej$i druh prava opozicie (mensiny) je pravo
parlamentnej menSiny zablokovat’ alebo oddialit’ niektoré¢ obzvlast vyznamné rozhodnutia
vacsiny. Je to prvotny priklad ,,negativnej pravomoci®“ — ktord funguje nielen ako zaruka
minoritnych skupin v parlamente, ale slizi taktiez zdujmom a skupindm, ktoré reprezentuju —
ako ich ochrana proti tomu, ¢o sa niekedy oznacuje ako ,,tyrania vacsiny*.

126. NajzakladnejSim a najrozSirenejSim z tychto prdv je pravo parlamentnej menSiny
blokovat ustavni zmenu. Vo vSetkych eurdpskych Statoch je tstavna zmena predmetom
Specidlnych poziadaviek, zktorych najobvyklejSou je kvalifikovana vécSina hlasov
v parlamente. Benatska komisia vo svojej ,,Sprave o ustavnej zmene* z roku 2009 preskiimala
ustavné ustanovenia vSetkych ¢lenskych Staitov Rady Eurdpy a zistila, Ze najrozSirenejSou
poziadavkou je 2/3 vidSina v parlamente, hoci existuju aj priklady 3/5, 3/4, 4/5 a 5/6.°
Benatska komisia okrem iného uviedla:

94. Hlavnym uc¢elom a dosledkom poziadavky kvalifikovanej vicsiny je (1) zabezpe€it
Siroky politicky konsenzus (a tak posilnit’ legitimitu a trvacnost’ zmeny) a (ii) chranit’
zaujmy a prava politickej opozicie a mensin. Takato poZiadavka v podstate zveruje
mensSine (urcitej vel’kosti) moznost’ veta vo vztahu k Gstavnej zmene.

127. Ustanovenia o kvalifikovanej vicSine v pripade ustavnej zmeny budi obvykle sluzit
na ochranu zdujmov parlamentnej opozicie (a v inych pripadoch jej umoznia vyjednavat),
dokial’ vladna strana (alebo strany) nema ,,supervacSinu‘, ktord je potrebna na prijatie zmien.
Uvedené je sucast’'ou §irSej a implicitnejSej ochrany politickych zdujmov menSiny.

128. Niektoré ustavy okrem tUstavnych zmien vyzaduji kvalifikovani vacSinu aj pre iné
parlamentné rozhodnutia s osobitnou dolezitostou. Jednym z prikladov, ktory uz bol uvedeny,

% Pozri ,,Spravu o Ustavnej zmene* prijati v decembri 2009, CDL-AD/2010)001. Poziadavka kvalifikovanej
vacsiny v parlamente je obvykle doplnend o jednu alebo viaceré prekazky, akymi st napriklad osobitny casovy
rozsah alebo referendum. V zaveroch Benatskej komisie sa v bode 241 uvadza, zZe ,,dobry postup pri zmene
bude za normalnych okolnosti zahfiat’ (i) kvalifikovant vacsinu v parlamente, ktora by nemala byt prili§ prisna,
a (i) urcity Casovy limit, ktory zabezpeci obdobie debat a tivah™.
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je v niektorych parlamentoch poziadavka kvalifikovanej vacsSiny, ktord je potrebnd na zmenu
rokovaciecho poriadku. Dal§im prikladom je poziadavka kvalifikovanej vicsiny
pre parlamentné rozhodovania tykajlice sa presunu S§tatnej suverenity na medzinarodné
organizacie. To je mozné ngjst, okrem iného, v ¢l. 93 norskej ustavy, ktory ustanovuje,
ze takéto rozhodnutia vyzaduji 3/4 vicSinu, a v ¢l. 20 déanskej ustavy, ktory ustanovuje
poziadavku 5/6 vacSiny v parlamente alebo referendum (s prisnymi poziadavkami). Lotyssko,
Pol'sko a Slovinsko vo svojich ustavach taktiez ustanovuji poziadavku 2/3 vacsiny.”’

129. Ustanovenia niektorych tstav nepriznavaju kvalifikovanej mensine pravo zablokovat’,
ale oddialit vac¢sinové rozhodnutia. Prikladom je ¢l. 41 (3) danskej ustavy, ktory ustanovuje
pravo kvalifikovanej 2/5 menSiny ziadat’, aby tretie a zaverecné rokovanie o legislativnych
navrhoch bolo odlozené az o 12 dni, ato za Gi€elom ponechania Casu opozicii na verejni
debatu. Radikalnej$im ustanovenim je ¢l. 42 tejto ustavy, ktory 1/3 priznava pravo pozadovat,
aby zakon, ktory presiel v parlamente, bol predmetom referenda este pred jeho vyhlasenim.
Tato pravomoc bola vyuzitd len raz (1963), avsak jej existencia je nad’alej odévodnena
uréitym politickym uc¢inkom. Tretim prikladom je ¢l. 12 zaradeny v 2. hlave Svédskej ustavy,
ktory kvalifikovanej] menSine, ktord predstavuje viac nez jednu Sestinu pritomnych
a hlasujucich, priznava sur€itymi vynimkami mozZnost dvandstmesacného odkladu
pri navrthu pravnych predpisov ovplyviiujicich zékladné prava a slobody zakotvené
v 2. hlave.

130. Benatska komisia dospela k zaveru, ze povinnosti kvalifikovane; vacsiny (a stym
koreSpondujlice prava kvalifikovanej menSiny) musia byt vnimané ako uZito¢ny prostriedok
na prijimanie niektorych hlavnych parlamentnych rozhodnuti, a to najmé pri zmene Ustavy;
okrem tychto pripadov by mal byt tento prostriedok pouZivany s obozretnost’ou, aby nedoslo
k narueniu zakladného principu va&siny.®

5.5 Ustavny prieskum zikonov a inych aktov parlamentu

131. Ustanovenia tykajice sa ustavného prieskumu zédkonov (a d’alSich aktov parlamentu)
sa v Clenskych Stdtoch Rady Eurdpy lisSia — odliSnosti st napr. v tom, kedy moze dojst’
k prieskumu (pre alebo po prijati), aké inStiticie moézu poZziadat' o prieskum, v kritériach
a intenzite prieskumu a inych faktoroch.’

37 Pozri &l. 90 lotysskej tstavy, &l. 68 pol'skej stavy a &l. 3a slovinskej tstavy.

¥ Neslavne znamym prikladom z histérie prav mensin tykajicich sa veta, ktoré zasli prid’aleko, je pravo veta
priznané kazdému pol'skému Slachticovi v ndrodnom zhromazdeni (Sejm) v 17. a 18. storo¢i. Uvedené vedie
k obrovskych politickym problémom a neskor k vzniku vyrazu ,,politicky parlament* (vo Svédskom a nérskom
jazyku Polsk riksdag, v danskom jazyku Polsk rigsdag, nemeckom jazyku Polnischer Reichstag) ako pojmu
opisujucemu zhromazdenie, v ktorom nemdZze byt prijaté ziadne skutocné rozhodnutie.

> V niektorych krajinach takyto prieskum vobec nepoznajii okrem prieskumu parlamentom samotnym, tak ako
to je v Holandsku. Ak holandsky parlament dospeje k zaveru, niekedy v rozpore s ndzorom $tatnej rady, ze navrh
zakona je v sulade s Ustavou, a prijme zakon, je to posvitné, okrem pripadu, Ze sid vyslovi poruSenie
medzinarodného zavézku.
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132. V Eurdépe je rozSireny model, v rdmci ktorého mdze parlamentna menSina poziadat
o ustavny prieskum zékonov bud’ pred, alebo po ich prijati, ato obvykle Gstavny sid.*
Tato pravomoc dava opozicii (urcitej velkosti) prilezitost’ na predlozenie zakonov a inych
aktov parlamentnej vdcSiny na preskimanie nezavislému sidnemu organu. Tato pravomoc
dava menSine moznost’ urCitého politického manévrovania a méze spomalit’ prijatie alebo
vyhlasenie novej (vi¢sinove;j) legislativy. Ci to v skutoénosti zastavi takuto legislativu, zavisi
od obsahu zikona, rigor6éznosti ustavy a vdle, ako aj od zlozenia a tradicie narodného
ustavného sudu.

133. Kvalifikovand mensina, ktord sa vyzaduje pre podanie ndvrhu na tistavni kontrolu
zakonov, sa odliSuje. V niektorych parlamentoch ide o 1/3 ¢lenov (Rakusko, Slovinsko) alebo
1/4 (Nemecko),61 alebo 1/5 (Albansko, Bulharsko, Litva, Slovensko a Turecko).
V inych krajindch ide o fixné ¢islo ako napr. vo Francuzsku (60 poslancov alebo
60 senatorov), Pol'sku (50 poslancov alebo 30 senatorov) alebo Spanielsku (50 poslancov
alebo 50 senatorov).

134. Niektoré krajiny maju tradiciu opozicie odkazujiic na vyznamny pocet parlamentnych
aktov pre ustavny prieskum. Jednym z prikladov je Francuzsko, kde nizky prah 60 ¢lenov
z 577 clenov zhromazdenia (alebo 60 senatorov z 348) viedlo k praxi, ze ktorykol'vek
legislativny akt urcitej dolezitosti vyvolavajici polemiku bol predlozeny ustavnej rade, ktora
takto do vyznamnej miery fungovala ako institicia na hodnotenie opozi¢nych namietok.

5.6 Ochrana menSin pred utlakom a zneuZzitim

135. Sprava sa zatial’ venovala existencii (pozitivnych) prav a pravomoci alebo tomu, ktoré
znich m6Zzu byt zverené parlamentnej opozicii alebo zdujmom menSin. AvSak hodnotenie
pravneho statusu opozicie v demokratickom parlamente nie je kompletné bez ustanoveni
o Specidlnej pravnej ochrane parlamentnej menSiny proti utlaku a zneuZitiu vicSiny. V danej
veci existuje spolo¢na eurdpska tradicia, ktord zabezpecuje osobitnil formalnu ochranu pre:

e politické strany (proti zdkazu a rozpusteniu),
e jednotlivych poslancov (,,parlamentna imunita®).

136. Takéto ustanovenia nie st ur€ené opozicii, ale tykaju sa vSetkych politickych stran
a poslancov. Funguju predovsetkym ako zaruka mensin vo vztahu k politickej véc¢Sine nielen
vo vlade, ale aj v parlamente.”> Oba druhy pravidiel boli vo velkej miere preskumavané

% Vo Svédsku je ustavny prieskum (ex ante) navrhov zékonov uskuto&iovany S$pecidlnou ,,Radou pre
legislativu® na zaklade Ziadosti parlamentného vyboru alebo najmenej 5 jeho Clenov.

'V zmysle nemeckej tstavy zvykla byt poziadavka 1/3, aviak doslo k zmene na 1/4, a tak k posilneniu prava
mensin.

62V roku 2008 zacal prokurator v Turecku konat' vo veci zakazu vladnucej AK strany. Navrh na konanie nebol
ustavnym sudom prijaty z dovodu jedného chybajiiceho hlasu. Okrem tohto prikladu neexistuji v moderne;j
eurdpskej politickej historii politickych stran s parlamentnou vécSinou d’alsie priklady vo veci hrozby zakazu
politickych stran. Z titulu vSetkych praktickych dovodov je toto zalezitostou opozicie a mensin.
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Benatskou komisiou a odkazovalo sa na ne v ,,Sprave o vzniku parlamentnej imunity* z roku
1996 av ,,Smerniciach o zdkaze arozpusteni politickych stran a podobnych opatreniach*
z roku 1999 a Komisiou boli d’alej rozobrané v Sprave o zakaze politickych stran v Turecku
z roku 2009.”

137. Specialna ochrana pred zikazom (opoziénych) strin je zaru¢ena na eurdpskej Grovni
a v mnohych Statoch aj na narodnej trovni. V zmysle ¢l. 11 Dohovoru o ochrane l'udskych
prav a zakladnych slobod sud uznal Specidlnu povahu a demokratické funkcie politickych
stran auviedol, ze by mali pozivat Specidlnu ochranu a zakédzané mozu byt len
vo vynimoc¢nych pripadoch a pri reSpektovani prisnych kritérii. Dopliujic uvedené o odkaz
na europske demokratické Standardy Benatska komisia vo svojich smerniciach v danej veci
uviedla, Ze politické strany mozu byt legitimne zakazané, len ak sa uchyl'uju k nasiliu alebo
hrozia nésilim. Toto sa samozrejme aplikuje na politické strany vo vnutri, ale aj mimo
parlamentu.

138. Specialna ochrana jednotlivych poslancov vo forme ustanoveni o ,,parlamentnej imunite*
nie je ako taka upravovana na eurdpskej urovni.®* Aviak je natolko rozsirena na narodnej
ustavnej Urovni, Ze tvori spolocnu parlamentnt tradiciu, ktord dosahuje Groven posvitnosti
poc¢ntic zastupitel'skym tradom v Rimskej republike (stidmi), cez Listinu prav v roku 1689
a Franctzsku revoluciu az po moderné parlamenty.

139. Dnes$né ustanovenia o parlamentnej imunite poslancov je moZné najst v réznych
podobach v parlamentoch vSetkych clenskych S$titov Rady Europy obvykle upravenych
v samotnych ustavach. Tieto ustanovenia mozu sluzit’ bud’ ako kolektivna ochrana parlamentu
ako inStitacie (voci exekutive), alebo ako ochrana jednotlivého poslanca pred exekutivou, ale
aj parlamentnou vécsinou.

140. Sprava Benatskej komisie z roku 1996 ,,0 vzniku parlamentnej imunity* je zaloZena
na celkovej komparativnej analyze takychto pravidiel vetkych eurépskych §tatov.”> V sprave
Komisia urcuje dva hlavné typy imunity, ktorymi su

e imunita v parlamente (sloboda prejavu),
e nedotknutelnost’ poslanca (nemoznost’ zatknutia).

% Pozri Spravu o vzniku parlamentnej imunity, CDL-INF (96) 7, prijati v juni 1996; Smernice o zakaze
arozpusteni politickych stran a podobnych opatreniach, CDL-INF(2000)001, prijaté v decembri 1999
a Stanovisko k tistavnym a zdkonnym ustanoveniam tykajucim sa zakazu politickych stran v Turecku® prijaté
v marci 2009, CDL-AD(2009)006.

% Hoci parlamentna imunita ako taka nie je upravend alebo chranend v Dohovore o ochrane l'udskych prav
a zakladnych slobdd, existuje mnoho pripadov, v ktorych Europsky sud pre l'udské prava musel hodnotit
narodné ustanovenia o parlamentnej imunite vo vztahu k zdkladnym pravam zakotvenym v dohovore ako napr.
¢l. 6. V niektorych pripadoch Sud zahrnul komparativny prehl'ad a komentoval institit narodnej parlamentnej
imunity. Pozri napriklad veci A. proti Spojenému kralovstvu; Cordova (€. 1), Cordova (€. 2) a Tsalkitzis,
C.G.L. L. a Cofferati proti Taliansku, ¢. 46967/07, rozsudok z 24. februara 2009, a Kart proti Turecku
¢. 89175/05, rozsudok z 3. decembra 2009.

% Pozri Spravu o vzniku parlamentnej imunity, CDL-INF (96) 7, prijata v juni 1996.
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141. Vo vyznamnej vicSine eurdpskych Statov je imunita poslanca v parlamente zarucena
vo forme Specidlne ochrafiovanej slobody prejavu poslancov zna¢ne uniformna a nesporna,
hoci zcCasu na c¢as sa objavia debaty o rozsahu imunity okrem iného aj vo vztahu
k rasistickym vyjadreniam. Ako uz bolo v roku 1996 Benatskou komisiou zdoéraznené, takéto
ustanovenia neposkytuju len ochranu pred exekutivou a obtazovanim zo strany sukromnych
osob, ale aj ,,dopliiujlicu istotu poslancom vo vztahu k nazoru vacsSiny vyjadrenému
v samotnom parlamente®. Ako zéstupcovia svojich voli¢ov mézu menSiny v parlamente
vyjadrit’ svoje nazory aj napriek tomu, Ze nie st zhodné s ndzormi va&siny.*®

142. Imunita vo forme nedotknutel'nosti poslanca (vo vzt'ahu k Zalobam v civilnej a/alebo
trestnej veci) je ovel'a komplexnejSou a kontroverznejSou otdzkou; ustanovenia v tejto oblasti
sa v jednotlivych eurdépskych krajinach vyznamne odlisuji. Niektoré krajiny predpokladaju
znaéne rozsiahlu imunitu pred akymikol'vek Zalobami, v niektorych poslanci takito ochranu
nepozivaju vobec. Dolezité je najst’ rovnovahu medzi ochranou legitimnych zdujmov opozicie
na jednej strane a reSpektovanim pravneho Statu na strane druhej a zbytocne nebranit’ vykonu
spravodlivosti. Ak je imunita poslanca vzt'ahujuca sa na nemoznost’ byt’ zatknuty aplikovana
prili§ zoSiroka, mdze ddjst’ k zneuzitiu a snahe o vyhybanie sa spravodlivosti, ¢o bolo
v nedadvnom obdobi problémom v niekol’kych eurdpskych Statoch.

143. Poslaneckd imunita méze byt dolezitou sucastou demokracie, ale obas musi byt
vyvazend inymi zdkladnymi principmi. Toto bolo predmetom niektorych veci
pred Eurépskym stidom pre l'udské prava, inter alia v neddvnej veci Kart proti Turecku,
v ktorej Sud vyslovil:

Sud uz uznal, Ze zverovanie rdéznych stupiiov imunity poslancom vo vSeobecnosti
predstavuje dlhotrvajicu prax Statov a sleduje legitimne ciele ochrany slobody prejavu
v parlamente a udrZanie delenia moci medzi legislativou a stidnictvom (...). Rozne
formy poslaneckej imunity mo6zu skutocne sluzit’ na ochranu efektivnej politicke;j
demokracie, ktora predstavuje jeden zo zékladnych pilierov systému dohovoru, najma
tam, kde ochraniuji autonomiu legislativy a parlamentnej opozicie.

144. Benatska komisia v sprave z roku 1996 zdoéraznila, ze ,,v niektorych krajindch mozno
pozorovat’ tendencie upravovania podmienok pre pozbavenie imunity poslancov v zakone
alebo snahy o definovanie presnych, objektivnych kritérii tohto pozbavenia v ¢o najva¢Som
rozsahu. Tento trend je podnieteny obavami z prisnejSej aplikdcie principov pravneho Statu
a poziadavkami o ochranu zdkladnych slobod*.

145. Benatska komisia vo vSeobecnosti stihlasi so zdkladnym principom, ktory pozaduje,
aby existovala Specidlna pravna ochrana pre vykon opoziénych legitimnych funkcii
poslaneckej menSiny, a to nielen v podobe ochrany pred zakazovanim strén, ale aj vo forme

% W niektorych krajinach je imunita poslancov absoliitna. V d’alsich mdzu byt isté odlisnosti alebo o pozbaveni
imunity rozhoduje samotny parlament, avSak za podmienky dosiahnutia kvalifikovanej va¢siny, ktora do urcitej
miery mdze opoziciu ochranit’.
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parlamentnej imunity zarucenej jednotlivym poslancom. Avsak uvedené by nemalo zachadzat’
dalej, nez je to potrebné, aby sa zabezpeCila ochrana legitimnej politickej opozicie
a minoritnych zaujmov, a nemalo by sa to vyuzivat' ani ako prostriedok na vyhybanie
sa spravodlivosti.

6. Ulohy opozicie

146. Pri analyze prav a kompetencii parlamentnej opozicie je nevyhnutné polozit’ si otazku,
¢i by tieto mohli alebo mali koreSpondovat’ s niektorymi osobitnymi ulohami a povinnostami.

147. Zakladnou povinnostou politickej opozicie je vykonavat svoju €innost v medziach
zédkonov vratane narodnej ustavy, obcianskeho a trestného prava arokovacieho poriadku
parlamentu. Opozi¢né strany moZu obhajovat’ zmeny zdkona, ale pokial tieto nie su prijaté,
su povinné reSpektovat’ zdkon tak ako ktokol'vek iny. Pokial' d6jde k zmene poslaneckej
imunity, opozicia moze byt vzatd na zodpovednost’ za akukol'vek nezdkonnu €innost’ tak ako
ktorakol'vek ina organizacia alebo jednotlivec. VéacSina parlamentov poznd vnuatorné
disciplindrne sankcie uréené politickym skupindm a poslancom porusujucim rokovaci
poriadok, ktoré su vhodné vtedy, ak st zdkonne oddvodnené a primerané. Vela Stitov
ma Specidlne ustanovenia o zakaze politickych stran a podl'a Benatskej komisie st opravnené
vtedy, ak politickd (opozi¢nd) strana vyuziva alebo sa vyhrdza pouzitim nasilia

a nedemokratickych prostriedkov, aby narusila demokraticky rezim.®’

148. Okrem samozrejmej povinnosti reSpektovat’ zdkon je tazké zostavit' nejaké osobitné
pravne povinnosti opozicie. Nie je vSak zriedkavé hovorit’ o ur¢itych opozi¢nych ,,ulohach*
alebo ,,povinnostiach®, ktoré st stcastou pojmu ,lojalna* opozicia a ktoré¢ su politickej
a moralnej povahy. Zékladnou myslienkou je, ze politickd opozicia by mala byt’ vykondvana
konstruktivnym sposobom, ktory ma byt’ v sulade s legitimnymi funkciami opozicie, najma
aby predstavovala skutoéné politické alternativy a kontrolovala exekutivu (pozri bod 3).%*

149. V dobre fungujicej parlamentnej demokracii existuje rovnovaha medzi vicSinou
a menS$inou, ktora vytvara v recipro¢nej forme vhodné opatrenia pre efektivne, demokratické
a legitimne vladnutie. Uvedené nie je mozné povaZzovat za samozrejmost’ a existuje mnoho
Statov aj v Eurdpe, v ktorych je situdcia rozdielna. Existujii najmenej dve zdkladné formy
zneuzitia alebo znefunk¢nenia ulohy opozicie. Bud’ opozicia Uplne zablokuje efektivnu pracu
vlady a/alebo pracu parlamentu, alebo opozicia nepontika Ziadne alternativy k praci vlady
a/alebo parlamentu, k ndvrhom parlamentnej vacSiny, a preto nie je v politickej debate
viditeI'na.

7 Pozri ,,Smernice o zakaze a rozpusteni politickych stran a podobnych opatreniach® prijaté Bendtskou komisiou
v decembri 1999, CDL-INF(2000)001, a ,Stanovisko k ustavnym a zadkonnym ustanoveniam tykajucim
sa zakazu politickych stran v Turecku* prijaté v marci 2009, CD L-AD(2009)006.

% Hranica medzi tym, ¢o je konstruktivne alebo nekonstruktivne, moze samozrejme byt sporni a urlita
opozicia“ jednej skupiny moze byt jednoducho vnimana ako ,,nezodpovedna obstrukcia...”, ako bolo zdéraznené
Philipom Laundym. Pozri Parliaments in the Modern World (Dartmouth 1989), s. 93.
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150. Takéto negativne dosledky nie su zvyCajne prvotne zapri¢inené nedostatkom pravnej
upravy tykajlicej sa prace v parlamente aulohy opozicie, ale skoér vaznymi problémami
v politickej kultare danej krajiny. Predpokladom efektivnej prace opozicie v demokratickom
systéme je, aby rozdielne svetové koncepcie a politické presvedcenia, ktoré v spolocnosti
existuju, boli v parlamente zastipené. Ak kandidati a strany nemaju ziaden identifikovatelny
politicky profil, je tazké viest’ konstruktivny dialég na tému réznych politickych moznosti.
Takyto beztvarny politicky systém by mohol bud’ viest’ ku konfrontacnej politike, v ktorej by
opozicia bola systematicka pri kazdom politickom opatreni, alebo k fiktivnej opozicii, ktora
neposkytuje ziadnu alternativu. Takéto problémy nemézu byt vyrieSené len zakonnou
reformou a musia byt konfrontované od jadra problémov. AvSak vytvorenie uspokojivého
pravneho rdmca vhodného pre vyvoj a dozrievanie parlamentnej politiky nie je neuzitocné
a moze ¢asto zdsadnym sposobom prispiet’ k zriadeniu silne demokratickej narodnej politicke;j
kultary.

151. Benatska komisia je toho nazoru, Ze existuje urcité spojenie medzi zverovanim
formalnych prdv opozicii aspdtnym ocakavanim urcitého stupnia konStruktivnosti
a zodpovednosti. V systémoch, kde pozicia parlamentnej opozicie tkvie predovSetkym
v politickych tradiciach a zvyklostiach (a implicitnej zdrzanlivosti vacSiny), nie je
pravdepodobne otazka opozicnych zdkonnych prav a kompetencii taka dolezitd, ked'ze
akékol'vek zneuzitie zo strany opozicie mdze byt sankcionované vicsinou. AvsSak ak su
opozicii (menSine) zverené explicitné zakonné prava, moédze to mat za ndsledok
pravdepodobne ur¢it¢ moralne (nie pravne) povinnosti. Ak napriklad Stvrtina zastupcov
ma pravomoc zvolat’ verejné zasadnutie alebo zriadit’ parlamentny vySetrovaci vybor, malo by
k tomu dojst’ len v doleZitych pripadoch, ak existuji skuto€né naznaky protipravneho konania
—anemali by byt’ pouZzité ako prostriedok na obt'azovanie a znemoznovanie legitimnej vlady
vacsiny.

152. Myslienka moralnej a politickej zodpovednosti, ktord je spolocna vSetkym strandm
zastipenym v parlamente a ktorej ulohou je konStruktivnym a lojalnym spdsobom prispiet
k politickému procesu, je dolezitejSia v Statoch, v ktorych st demokratické Struktury relativne
nové anemali Cas sa ustalit. Osobitne dolezitd je taktieZ v systémoch, v ktorych rozne
politické strany kontroluji roézne S$titne inStitGcie, napr. v obdobiach ,,spolunaZivania®
v prezidentskych a poloprezidentskych systémoch alebo v dvojkomorovych parlamentoch,
v ktorych je kazdd komora kontrolovand rozdielnymi stranami. V takychto pripadoch
je zdrzanie nevyhnutné na zabezpecenie toho, aby Cinnost’ vlady v Staitnom zaujme nebola
znemoznena uzkymi stranickymi politickymi tivahami.

153. Benatska komisia v Kodexe osvedcenych postupov v oblasti politickych stran z roku
2009 poukézala na rovnovdhu medzi pravami a ulohami opozi¢nych stran:

53. (...) Funkcia opozicie so sebou prindsa doslednu kontrolu, dozor a dohlad
nad konanim a politikou orgdnov a verejnych funkcionarov. Avsak princip dobrého
vladnutia naznacuje, Ze opozi¢né strany (ako aj strany pri moci) by sa mali zdrzat
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akejkol'vek cinnosti, ktora moze narusit demokraticki diskusiu alebo by pripadne
mohla podlomit’ déveru ob&anov v politikov a politické strany.®’

154. Benatska komisia v Dévodovej sprave ku Kodexu rozobrala, akym spdsobom moézu byt
osvedcené postupy pre zodpovednu a konstruktivnu opoziciu zakotvené v Statitoch stran:

Hlavnymi povinnostami stran na strane opozicie st kontrolovanie a kritizovanie, a to
vzdy zodpovednym a konstruktivnym spoésobom, ako aj privedenie vac¢Siny pri moci
k zodpovedaniu sa zo svojich ¢inov. V podstate ndrod méze byt suverénny len vtedy,
ked’ vie, ¢o robi vlada azakych dovodov takto kond. Tieto ulohy su uznané
implicitnym spdsobom, si dobrovolne akceptované aupravované v Statatoch
niektorych strdn a predstavuju tak dobré zvyklosti v danej oblasti. Napr. vnutorné
predpisy niektorych stran ukladaju svojej parlamentnej strane povinnost’ zodpovedat’
sa zo svojho konania, tak aby strana mohla zhodnotit, do akej miery spifia ulohu
kontroly ¢innosti vlady alebo podpory aplikacie politického programu strany, ak je vo
vlade.

155. Niektoré strany predstavuju dobry model organizac¢nej Struktury, ktory moze poskytnut’
aktivhu azdrava politicki opoziciu prostrednictvom konstantnej cCinnosti v réznych
oblastiach, ktoré tvoria politicky program (tiefiovy) strany a ktory umoznuje udrzat’ aparat
strany fungujicej ako alternativna (tieiovd) vlada, ktord je vzdy pripravend nahradit’ stranu
vjej uradnych povinnostiach. Priklady tohto typu Struktiry najdeme v Spanielsku,
v sektorovych organizaciach a sekretariatoch Spanielskej robotnickej socialistickej strany,
v niektorych orgédnoch Zjednotenej lavice, ako aj v stalych komisidch zodpovednych
za ur&enie politického programu Strany zelenych v {rsku.

156. Generalni spravodajcovia vo Fore o budicnosti demokracie Rady Europy v roku 2007
k téme ,,0 ulohe a funkcidch opozicie* zdoraznili:

10. Je v zdujme nielen vicSiny, ale aj opozicie, aby si pamditali, Ze nikto nepatri
k vicSine alebo opozicii navzdy a Ze vicSina skor ¢i neskor bude v ulohe opozicie
a naopak. A preto je v zdujme vacSiny neprijimat’ rozhodnutia skor, ako ma opozicia
prilezitost’ skontrolovat’ navrhy a predlozit’ alternativy. Inak povedané, opozicia by
nemala vnimat svoju Ulohu len ako ulohu obS$trukéného mechanizmu a mala by

podstatne prispievat k rozhodovaciemu procesu.”

157. Rovnovaha medzi pravami a lohami je zdoraznend aj v poslednom bode rezolucie 1601
(2008), kde Parlamentné zhromazdenie po velmi podrobnom predstaveni prav opozicie
sformulovalo kratky zaver zdoraziujuc:

% Pozri CDL-AD(2009)021.
0 Pozri Zavery generalnych spravodajcov (p. Grossa, Whitmorea a Tarschysa) z Fora o budicnosti demokracie
Rady Eurdpy, ktoré zasadalo v Stokholme/Sigtune v juni 2007, bod 10.
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5. Politickd opozicia v parlamente musi ukazat’ svoju politickil zrelost” a vykonavat
svoju ¢innost’” zodpovednym a konStruktivnym spdsobom pri vzajomnom reSpekte
a pouzivajuc prava s cielom posilnenia efektivnosti parlamentu ako celku.

158. Podl'a Benatskej komisie ¢im viac formélnych prav a kompetencii je opozicii (mensine)
zverenych ustavnym a parlamentnym systémom, tym dolezitejSia je jej uloha nezneuzit’ tieto
pravomoci, ale byt v opozicii spdsobom reSpektujucim zédkladny systém a mysSlienku
legitimnej a ucinnej demokratickej vlady véacSiny. Avsak toto nie je otdzka, ktord moze byt
pravne upravovana alebo vnimana ako akakol'vek forma formalnej ,,povinnosti®, ale skor je
vnimana ako politicka a moralna povinnost’.

7. Zhrnutie a zavery

159. Demokracia je dnes v Eurdpe solidnejSia nez kedykol'vek predtym. Demokratické
politické Struktiry a tradicie sa v zapadnej Eurdpe po druhej svetovej vojne skonsolidovali
a dozreli a v poslednych dvoch dekadach rozsirili aj do strednej a vychodnej Europy.
Z politického hladiska Eurdpa dosiahla pokrocilé Staddium demokratického vyvoja.
Z pravneho aspektu su zékladné demokratické principy dosledne chranené nielen
vo vnutroStatnych Ustavach, ale aj v spolo¢nych eurdpskych pravnych systémoch, akymi
su Europsky stud pre 'udské prava a pravo Europskej tnie.

160. Formalna a pravna inStitucionalizacia demokracie je vSak kontinualnym procesom, ktory
mozno vzdy vylepsovat. Co sa tyka ulohy a funkcii politickej opozicie vo vieobecnosti —
a predovSetkym parlamentnej opozicie — uvedené pravne nedosiahlo rovnaky vyvojovy
stupeni, ako ho dosiahlo politicky. Existuje len niekol’ko spolocnych europskych pravidiel
alebo Standardov, ktoré ochranuji parlamentni opoziciu a menSiny ako také, avela
narodnych ustavnopravnych systémov, ktoré v podstate neupravuju tieto otazky adekvatnym
spdsobom.

161. Benatska komisia dospela k zaveru, Ze eurdpska demokracia dnes dosiahla troven,
v rdmci ktorej je vhodné a zaujimavé objavovat’ cesty a spdsoby, akymi mdze byt uloha
parlamentnej opozicie formélne lepSie upravena a chranend. Za predpokladu, zZe medzi
dominanciou demokratickej vicSiny a zdujmami legitimnej menSiny existuje rovnovaha,
by takato inStitucionalizdcia mala slazit' zlepSeniu parlamentnych postupov a posilneniu
demokratickej zdatnosti vnutroStatnych politickych systémov.

162. Na zaklade uvedeného Benatska komisia vita a suhlasi srezoluciou 1601(2008)
Parlamentného zhromazdenia ako novym priekopnickym soft law in$trumentom in§pirujicim
arozvijajicim formdlne pravidld a pradvomoci parlamentnej opozicie v ¢lenskych S$tatoch
Rady Europy.

163. Benatska komisia tiez vita Parlamentnym zhromazdenim konStatovanu tendenciu,
ze v mnohych eurdpskych krajinach badat zvySeny zéujem o ulohu a fungovanie
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parlamentnej opozicie a mensin, a je pripravend zucastnit’ sa na tychto procesoch v pripade,
ak o to bude poziadana.

164. Benatska komisia sa domnieva, ze hoci neexistuje alebo by nemal existovat jediny
eurdpsky model pre detailnejSiu Gpravu prav parlamentnej opozicie a mensin, stile existuje
spolo¢na eurdpska tradicia a kultura tolerantnej a liberdlnej parlamentnej politiky, ktora
za normalnych okolnosti umozituje opozicii Sirokit moznost’ manévrovania. Demokraticky
parlamentny systém predpoklada zdrzanlivost’ zo strany vacSiny reSpektujuc mensinové prava
a zaujmy. Vo vyzretych parlamentnych systémoch by vacsina nemala ziskavat’ vSetky mozné
vyhody.

165. V parlamentoch, v ktorych takato politickd kultara casto existuje s ,,nepisanymi‘
parlamentnymi dohodami, je potreba pravnych zaruk pre opoziciu a menSiny menSia.
V novych demokracidch bez takychto demokratickych tradicii je potreba formalnych pravidiel
ochrafujucich opoziciu ¢asto vicsia.

166. Benatska komisia by taktiez chcela poukazat’ na rozdiel medzi priamou a nepriamou
(explicitnou a implicitnou) pravnou ochranou zaujmov politickej (a parlamentnej) opozicie
a medzi ochranou v $irSom a uzsom slova zmysle. Vo véc¢sine ¢lenskych statov Rady Europy
existuje len niekol’ko (ak voObec) pravnych predpisov priamo a explicitne upravujicich
parlamentnu opoziciu, ako aj minoritné prava a zaujmy. Avsak existuju aj pravne predpisy
na europskej a vnutroStatnej urovni, ktoré¢ v uzZSom zmysle implicitne alebo nepriamo sluzia
na ochranu zdujmov (parlamentnej) opozicie. Napokon, takéto zadujmy st zdkonom ovela
lepSie chranené, nez ako sa na prvy pohl'ad zda.

167. Zakladna ochrana parlamentnej opozicie je zarucend na urovni Dohovoru o ochrane
ludskych prav azakladnych slobdd prostrednictvom zdkladnych prav na slobodné
a spravodlivée volby, slobody prejavu andzoru, slobody zhromazdovania a d’alSich
zékladnych principov. Tieto prava st vo vidcSine eurOpskych Statov chranené
aj na vnutro§tatnej ustavnopravnej trovni. Ustavna ochrana do istej miery zahfia aj viaceré
otazky, ktoré sa priamo tykaju parlamentnych mensin, napr. parlamentnt imunitu.

168. ExplicitnejSia a detailnejSia pravna uprava prav parlamentnej opozicie a menSiny
je obvykle spojend s jednotlivymi poslancami parlamentu, politickymi skupinami (frakciami)
alebo s kvalifikovanou mensinou zéstupcov. Benatska komisia sa domnieva, ze uvedené
vo viacerych pripadoch predstavuje lepSiu formu upravy nez v pripade zverenia prav
»opozicii“ ako takej, kedze ide o komplikovany koncept, ktory sa meni v zédvislosti
od zainteresovanych stran a narodnych tradicii.

169. Benatska komisia sa domnieva, ze existuju urcité kategérie prav parlamentnej opozicie
amensin, ktoré maji mimoriadnu doélezitost amali by byt vSeobecne uznané.
Ide o (1) procesné prava Ucasti, (ii) Specialne pravo kontroly a dohl'adu nad vladou, (iii) pravo
veta alebo odrocenia niektorych rozhodnuti vyznamného charakteru, (iv) pravo pozadovat
ustavné preskumanie zdkonov a (v) ochranu proti perzekucidm a zneuZitiu.

41



170. V kazdej ztychto kategoérii by vnutroStatny ustavny systém mal uznat a zarucit
parlamentnym mens$indm urcity stupen pravnej a ucinnej ochrany.

171. Existencia Benatskej komisie je zalozena na myslienke, Ze demokracia mdze a mala
by byt presadzovana a chranena ,,prostrednictvom* prava. Pravne uznanie urcitych prav
parlamentnej opozicie a menSin je vtomto zmysle podstatnou otazkou. NajdolezitejSim
prvkom zabezpecenia dobrej parlamentnej demokracie je taktiez tolerantna a vyspela politicka
tradicia a kultura, v ramci ktorej frakcia, ktord je pri moci, nezneuziva svoje postavenie
za ucelom potlacania opozicie a opozicia sa aktivne a kons$truktivne angazuje.
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