ZAKAZ CINNOSTI A PASIVNI VOLEBNI PRAVO
ZDENEK KOUDELKA

V judikatute soudii se vyskytly ptipady, kdy byl ulozen zékaz ¢innosti ¢lena zastupitelstva
obce' i poslance.” Tato rozhodnuti maji nejen trestni, ale téZ Gstavni rozmér. Jde o faktické
zbaveni pasivniho volebniho prava. Proto je nutné je posuzovat v kontextu celého pravniho
fadu a ne izolované v ramci jednoho pravniho odvétvi — trestniho prava. Vyrok soudu o
zakazu c¢innosti — vykonu volené funkce maé totiz oporu jen v trestnim zakoniku, coZ je
obycejny zakon, a pfitom se dotyka pasivniho volebniho préava, které je upraveno Ustavnimi
normami nejvys$si pravni sily a teprve dale rozvedeno v obycejnych zdkonech. Trest zdkazu
¢innosti volené funkce ma vzdy dopad na pasivni volebni pravo, protoZe nelze piipustit
vyklad, Ze timto trestem pasivni volebni pravo neni dotéeno. Ze &lovék se nemusi vzdat
volené funkce, jen se musi zdrzet jejiho vykonu formou aktivni Ginnosti. Ze nesmi chodit na
zasedani volené¢ho organu, pfipadné tam hlasovat. Takovyto vyklad by se dostal do rozporu
s jinymi zdkonnymi principy, ze kazdy voleny vetejny funkciondf ma nejen pravo, ale i
povinnost vykonévat svlij mandat ve prospéch lidu. Kone¢né i samotna absence na hlasovani
je vykonem mandatu, nebot’ zdmérnd absence miiZze vyrazné zménit politické poméry
v daném orgainu.3

Pravo na vykon vetejnych funkci je zakotveno v Listiné zdkladnich prav a svobod zr. 1991.
Vyslovné je uvedeno, Ze volebni pravo je vSeobecné a rovné a ob¢ané maji pravo za rovnych
podminek na pfistup k volenym funkcim. Listina v oblasti podminek upravy volebniho prava
odkazuje na zakon.” Vyrazné tuto oblast doplnila Ustava u¢inna od r. 1993.

Parlamentni mandat

Podminky pasivniho volebniho prava do Parlamentu jsou dany piimo Ustavou.’ Pasivni
volebni pravo do Parlamentu pfislusi vS§em obcaniim star$im 21 let do Poslanecké snémovny a
40 let do Senatu, pokud maji aktivni volebni pravo. Zakon o volbach do Parlamentu pak jen
upravuje podminky vykonu aktivniho volebniho préva. Piekazky vykonu aktivniho volebniho
prava stanovi volebni zédkon velmi omezené¢ z divodu ochrany vefejného zdjmu v oblasti
zdravotnictvi (karanténa), kdy je vSak zachovano pasivni volebni pravo, a z divodu zbaveni

zpuisobilosti k pravnim tikoniim.® Odsouzeni za jakykoliv trestny &in i k nejtéz$imu trestu
dozivoti nevede ke ztrat¢ aktivniho volebniho prava, ani ke ztraté pasivniho volebniho prava.

! Trestni piikaz Okresniho soudu Karvina z 16. 6. 2006 sp.z. 9T 112/2006 ulozil trest zakazu &innosti spo&ivajici
ve vykonu funkce €lena zastupitelstva vSech tizemnich samospravnych celkti na 5 let, aniz to statni zastupce
navrhoval. Tento pravomocny trestni pfikaz napadl stiznosti pro poruseni zédkona z 20. 11. 2006 ¢&j. 1080/2006-
ODS-SPZ ministr spravedlnosti Jifi PospiSil a Nejvyssi soud jeho stiznosti vyhovél rozsudkem z 23. 1. 2007
(4Tz 167/2006). Rozsudek Méstského soudu Brno z 10. 7. 2006 (12T 125/2005) ulozil starostce méstské casti
Brno-Bohunice mimo jiné trest zakazu ¢innosti spo€ivajici v zakazu vykonu volenych funkci ve vefejné spraveé
na 2 roky. Vyrok o trestu byl zménén a trest zékazu Cinnosti zrusen rozsudkem Krajského soudu Brno ze 7. 11.
2006 (4To 455/2006). Krajsky soud ovSem nevidél trest zakazu innosti ve volené funkci jako neustavni a
nezakonny, ale jako pro dany ptipad nespravny z divodu, zZe motivem jednani obzalované byl intimni vztah
s tfeti osobou a ne primarné snaha zneuzit své vetfejné funkce. I po tomto rozhodnuti byly vydany rozsudky,
které protiustavné zakazovaly cinnost vykonu volenych funkci v orgdnech mistni samospravy naméstkovy
hejtmana za jednani, kterého se dopustil jako starosta mésta Mohelnice — rozsudky Krajského soudu Ostrava,
pobocka Olomouc z 29. 10. 2007, 28T 4/2006-2100 a Vrchniho soudu Olomouc z 12. 2. 2008, 2To 132/2007.

* Rozsudek Obvodniho soudu Praha 5 z 13. 4. 2012 ve véci poslance Jaroslava Skarky.

? Zamérna absence v praxi umozituje vznik mensinovych vlad (tolerance vlady), at’ jiz na zakladé dohody stran
jako vroce 1996 a 1998 ¢i na zakladé individualniho postoje absentujicich poslancti jednotlivet jako v roce
2007.

* C1. 21 Listiny zakladnich prav a svobod republikované pod &. 2/1993 Sb.

> Cl. 18 a 19 Ustavy Cech, Moravy a Slezska &. 1/1993 Sb.

881 0ds.7,§2,25a 57 zédkona &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu.



Jen mandat nebude moci byt vykonavan. Clen parlamentu, ktery bude teoreticky zvolen, sice
ziskd volbou imunitu, ale na jednani, které¢ by bylo sankéné posuzovano béhem mandatu bez
ohledu, zda deliktni jednani bude spachano po vzniku mandatu ¢i pied vznikem mandatu a jen
Je jedno, zda takové deliktni jednani bude mit charakter pfestupku ¢i trestného cinu.
Pravomocné sankce, véetné trestnich, se ziskdnim mandétu ¢lena Parlamentu nerusi. Takovy
¢len Parlamentu se nemusi dostavit ani na jednu schtizi ke sloZeni slibu. Slib je sice povinen
slozit na prvni schiizi, které se zucastni. Pokud se Zadné schlize nezti¢astni, trva jeho mandat,
ktery vznikl zvolenim. Zanik mandatu je totiz vdzan ne na obecné neslozeni slibu, ale jen na
vyslovné odepieni slibu anebo sloZeni slibu s vyhradou.’

Zéanik mandatu Clena Parlamentu je dan v ustavé taxativné, nelze jej rozSifovat. Obycejny
zdkon pouze miiZze stanovit tzv. neslucitelné funkce. Trest zakazu cinnosti clena
Parlamentu na zikladé oby&ejného trestniho zikoniku je neustavni.® Trestni rozsudek
muize znemoZnit vykon parlamentniho mandatu jen odsouzenim k nepodminénému trestu
odnéti svobody. Nikoliv vSak jako vyslovna soucast trestu, ale jako faktické znemoznéni
Ucastnit se prace Parlamentu. To je mozné 1 z jinych diivodii omezeni osobni svobody napf.
zatéeni,” vazba, nucené umisténi ve zdravotnickém zafizeni bez souhlasu &i karanténa. Jde
vSak o faktické znemoZznéni vykonu mandatu, nikoliv o jeho ztratu.

Mandat zastupitele izemni samospravy

Podminky pasivniho volebniho prava do zastupitelstev izemnich samosprav jsou stanoveny
na zakladé ustavnich zasad v oby&ejnych zakonech o volbach.'® Na rozdil od parlamentniho
mandatu je vyslovné stanoveno, ze pasivni volebni pravo nepiislusi tomu, kdo vykonava trest
odnéti svobody. Volebni zakon stanovi zanik mandatu ¢lena zastupitelstva, pokud je odsouzen
k nepodminénému trestu odnéti svobody. Rovnéz tak, pokud nastoupi vykon trestu odnéti
svobody, ktery byl ptivodn¢é podminény, ale odsouzeny se v podmince neosvédcil, anebo jde o
nahradni trest za nevykonany penézity trest.'' Mandat nezanikd pravni moci rozhodnuti
soudu, ale teprve vyslovenim této skuteCnosti pfislusSnym zastupitelstvem anebo organem
dozoru. Ani zde tedy volebni zdkon nijak neomezuje pasivni volebni pravo pro jiné piipady
trestnich sankci a neumoziuje zbavit volebni pravo trestnim rozsudkem mimo nepodminény
trest odnéti svobody.

Navic je nutné poukédzat na zvlastni piipad malych obci, kterych je u nas velké mnozZstvi.
Jestlize totiz maji minimalni pocet ¢lent zastupitelstev na 5 ¢lenech a jestlize tito kandidovali
jako nezavisli kandidati, coz je v malych obcich obvyklé, a nemaji tedy své nahradniky, tak
zanikem byt jednoho c¢lena zastupitelstva musi ze zdkona dojit k novym volbam. Ptipadny
soudni vyrok se tak vyznamné dotkne nejen odsouzeného, ale i prav na neruSeny vykon
mandatu ostatnich ¢lenti zastupitelstva a samotné obce, v niz se musi konat nové volby'
mimo ustavou stanovené fadné Ctytleté obdobi.

7 Cl. 25 pism. a) Ustavy.

¥ Moznost zakazu ¢innosti funkce poslance piipousti Pavel Samal, Frantisek Pury, Stanislav Rizman: Trestni
zakon — komentart, 6. vydani 2004, s. 451, ale viibec se nijak nezabyvaji rozporem s Ustavou.

® Takto bylo znemoznéno poslanci Miroslavu Sladkovi téastnit se volby prezidenta vroce 1998, jelikoz se
odmital dostavovat k soudu pro €in, pro néjz jej Poslaneckd snémovna zbavila imunity, a byl proto zatcen.

12§ 5 zakona &. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci. § 5 zakona &. 130/2000 Sb., o volbach do
zastupitelstev kraji.

1§ 55 ods. 3 pis. a) a b) a ods. 4 zdkona o volbach do zastupitelstev obci. § 48 ods. 3 pism. b) a c) a odst. 4
zakona o volbach do zastupitelstev kraju.

128 58 ods. 1 pis. b) zakona o volbach do zastupitelstev obci.



Komparace

V nasi historii se uplatiioval trest ztraty cestnych prav obcanskych, jenZ mimo jiné spocival ve
ztraté¢ volené funkce a ve ztraté aktivniho i pasivniho volebniho prava. Byl vyslovné vedle
zékazu &innosti upraven do roku 1961." Tato Gprava z roku 1950 do uréité miry navazovala
na trest zakazu prav a povolani z doby monarchie,' kde vsak nebylo dotéeno vyslovng
volebni pravo do budoucna. Mohla vSak byt vyslovena ztrata vetfejn¢ho ufadu, tedy i
ziskaného volbou. V Némecku je vedlejSim trestem k trestu odnéti svobody nejméné na 1 rok
ztrata stavajicich vetfejnych funkci a moznosti jich nabyt az za 5 let, dokonce miZe byt tato
osoba zbavena i aktivniho volebniho prava."” V Rakousku je ze zékona trest ztraty ufadu,
ktery nastupuje jako vedlejsi trest napt. k trestu odnéti svobody za tmyslné trestné Ciny,
pokud trest &ni 1 rok anebo pii odsouzeni za zneuziti pravomoci.'® Historické i mezinarodni
srovnani vede k tomu, Ze trest ztraty voleného mandatu je moZny, avSak je nutna
vyslovna zakonna uprava, jinak se takto ulozeny trest dostava do rozporu s pravni zdsadou —
zadny trest bez zékona.

Volebni zakon a trestni zakonik

Listina zékladnich prav a svobod a Ustava ptenechdvaji bliz§i upravu volebniho prava
zakonu. Z hlediska prava neni rozhodujici nazev obycejného zdkona, ale jeho obsah. Pro
pfijimani zakont nova Ustava zavedla od roku 1993 novou praxi. Rozdélila oby&ejné zakony
do n¢kolika skupin podle zptusobu piijeti:

a) zakladni skupina oby¢ejnych zakonu, které pfijima Parlament, pfi nichz mize byt
nesouhlas Senatu piehlasovan Poslaneckou snémovnou. Prislusi sem trestni
zakonodarstvi.

b) zakon o statnim rozpoc¢tu, ktery vylucné¢ na navrh vlady pfijima jen Poslanecka
snémovna. Sendt o ném nejedna.

¢) zvlastni skupina obycejnych zakont, kde Poslaneckd snémovna nemuze piehlasovat
nesouhlas Senatu, obé komory maji pii piijeti zikona rovné postaveni. Ustavni soud
jiz judikoval, Ze do této skupiny zékont patii volebni zakony upravujici volebni pravo
do zastupitelstev obci, kraji i do Parlamentu.'® Tato zvlastni skupina je nékdy po
francouzském vzoru nazyvéana jako organické zdkony, protoze i ve Francii Ustava
stanovi taxativni vycet zdkonl o statutdrnich pomeérech ustavnich organt, které jsou
pfijimény pfisn€jsi procedurou, nez jiné obycejné zdkony, nikoliv vSak formou
Gstavnich zakont." Vysadu volebnich zakonti ustava dokresluje tim, Ze je pfi
rozputéni Poslanecké snémovny nemiiZze ménit Senat zakonnym opatienim,”® kterym
jinak mlize ménit jiné zdkony vcetné trestnich.

Bez ohledu na zptisob pfijeti jsou tyto zdkony z hlediska pravni sily na stejné urovni jako jiné
obycejné zékony. Pokud vSak nebude dodrzena procedura jejich pftijeti, budou Ustavnim

13 § 43-44 trestniho zakona &. 86/1950 Sb.

14§ 242 zakona &. 117/1852 ¥.z., o zlo&inech, pietinech a prestupcich. § 70 zakona &. 19/1855 t.z., o vojenskych
zlo€inech a precinech.

13§ 45-45b némeckého trestniho zakoniku &. 127/1871.

16§ 27 rakouského trestniho zakoniku &. 60/1974 BGB.

17 Cl. 42 Ustavy.

'8 Nalez Ustavniho soudu ¢. 283/2005 Sb. Az do tohoto nalezu byl vyklad pojmu volebni zikon dle ¢l. 40 Ustavy
pro pouziti jednotného Cisla a pro souvztaznost k jinym vyjmenovanym zakonim upravujici poméry Sendtu
(jednaci ¥ad Senétu, zakon o styku obou komor), takovy, Ze pojmem volebni zikon ¢&l. 40 Ustavy mysli jen ten,
ktery upravuje volby do Senatu (zakon o volbach Parlamentu), ne dalsi volebni zakony.

1 C1. 46 a 61 Ustavy Francie ze 4. 10. 1958.

2 1. 33 ods. 2 Ustavy.



soudem zruSeny pro neustavnost nikoliv co do svého obsahu, ale co do netstavniho zptisobu
piijeti.

Zvlastnim ptipadem pak je zdkon o Ustavnim soudu, ktery je sice piijiman stejné jako
zakladni skupina obecnych obycejnych zidkonl s moznosti piehlasovani Senatu, ale pro
Ustavni soud je tento oby&ejny zakon zavazny”' na rozdil od jinych obyéejnych zékond, které
muize zrudit. Fakticky mé tedy pro Ustavni soud vyssi pravni silu neZ jiné oby&ejné zékony.
Historicky vzor je v ¢eskoslovenském jazykovém zékoné, ktery sice byl piijat jako zakon, ale
Gistava jej prohlasovala za soucast Ustavni listiny, takZe mu byla piisuzovana pravni sila
Gistavniho zakona.*

Ustavnost je nutno posuzovat z hlediska obsahu, nikoliv nazvu zakona. Tedy volebni zakony
jsou ty, které upravuji nalezitosti volebniho prava aktivniho 1 pasivniho a jiné nalezitosti
volebniho procesu. Pokud v trestnim zakoniku bude upraveno pasivni volebni pravo
jakymkoliv zplisobem, stava se tak tento zakon zdkonem, ktery musi byt pfijat za souhlasu
obou komor. To je zdkladni rozdil mezi zpisobem pfijimani obycejnych zdkoni za doby
Ceskoslovenska a nyni od roku 1993. I kdyZ pfistoupime na to, Ze v dobé pfijeti trestniho
zakona a az do roku 1993 byl plné slucitelny s tehdejsi Gistavou a mohl tak obstat vyklad, Ze
zékazem Cinnosti 1ze omezit 1 volené veiejné funkce, tak od roku 1993 je nutné i staré zékony
vykladat v souladu s novou ustavni situaci a tedy odmitnout diive mozny, ale nyni jiz
neustavni vyklad.> Toho si byli védomi i tviirci trestniho zakoniku, ktery sice v roce 2006
nebyl Parlamentem pfijat, ale ktery ptivodné obsahoval i trest ztraty zptisobilosti k ufadu a
volitelnosti (ztrata volené vetejné funkce), ale pro ustavni aspekty byl jako netstavni z navrhu
vypustén jesté pired podanim do Parlamentu. Z tohoto pohledu je ustavné sporné, zda zakon o
stietu zajma,** ktery je piijiman jako zikon, kde miZze byt Senat prehlasovan, ma upravovat
neslucitelnost mandatu ¢lena Parlamentu s jinymi funkcemi, anebo by Uprava neslucitelnosti
meéla byt ve volebnim zdkonu tak, jako je tomu v pfipadé neslucitelnosti mandatu clena
zastupitelstva uzemnich samosprav. Neslucitelnost funkci je totiz vyznamnou soucasti
volebniho prava.

Zavér

Zakon miize stanovit, ze vramci ukladani tresti bude omezeno pasivni volebni pravo
zastupitelstev izemnich samosprav. Neni rozhodujici, zda tak bude vyslovné oznaceno anebo
bude formalné nazvano jinak (zdkaz ¢innosti), ale se stejnym dopadem na moZnost byt volen
a ziskany mandat vykondvat. Takovéto omezeni nelze zdkonem stanovit vi¢i mandatu
poslance a senatora, nebot’ nalezitosti pasivniho volebniho prava do Parlamentu jsou dany
ustavou a zakon s niz8i pravni silou je nemiize ménit, jen je mize podle ustavniho zmocnéni
upfesnit v oblasti neslucitelnosti funkci. Vi¢i mandatu ¢lena zastupitelstva obce ¢i kraje miize
obycejny zakon stanovit dal$i podminky zaniku pasivniho volebniho prava. Musi jit vSak o
volebni zékon, at’ jakkoliv nazvany, ptijaty zvlastni zdkonodarnou procedurou s tim, ze obé

21 C1. 88 Ustavy.

22§ 129 Ustavni listiny uvozené zakonem & 121/1920 Sb. Zakon &. 122/1920 Sb., jimZ se stanovi zasady
jazykového prava v republice Ceskoslovenské.

» Ustavni soud nalezem &. 107/2000 Sb. tak zruil opravnéni parlamentu podle zékona pfijatého tehdy, kdyz
parlamenty byly v ¢eskoslovenské federaci nejvyssimi organy veskeré statni moci, nejen zakonodarné, dle § 62 a
62a zakona ¢. 367/1990 Sb., o obcich, pokud S§lo o vykon nezdkonodarné cinnosti, ke kterému noveé
nezmoctniovala ustava, nebot” od roku 1993 je jiz Parlament jen nejvyS$$im organem zdkonoddrné moci, ne
veskeré statni moci. Tedy obycCejnym zakonem si Parlament nemiize pfivlastnit nové rozhodovaci kompetence
mimo zékonodarnou c¢innost. Forma vlady byla zménéna z vlady shromazdéni s jednotou statni moci na
parlamentni demokracii s délbou statni moci.

'8 5 ods. 3 zékona &. 159/2006 Sb., o stietu zajmii. Zakon byl sice piijat i Senatem, ale diivodova zprava na tuto
nutnost nepoukazovala a Parlament jednal v pfesvédCeni, ze piipadny nesouhlas mize byt Poslaneckou
snémovnou piehlasovan kvalifikovanou vétSinou.



komory Parlamentu snim musi vyslovit souhlas. Ukladdni zdkazu cinnosti ve vztahu
k vykonu voleného mandatu na zakladé trestniho zdkona pfijatého za predeslé tstavni situace
zroku 1960,” je sohledem na dnes platny ustavni pofadek neustavni, s moZnosti podani
ustavni stiznosti nejen tim, komu byl dany trest uloZen, ale i subjekty, které jsou doteny —
prislusnou obci a dalSimi ¢leny zastupitelstva, pokud dojde k poklesu mandatu pod 5 a tedy
vypsani novych voleb, ale 1 politickou stranou, kterd zastupitele kandidovala. Zakaz ¢innosti
1ze pouzit viici tém vefejnym funkcim, které nejsou upraveny ustavné - zdkaz ¢innosti starosty
¢1 hejtmana.

Byt 1ze souhlasit s tezi, ze voleni zastupci by méli byt bezihonni, na§ demokraticky systém
ma za vys8i hodnotu svobodnou volbu obcanti. Pokud urcité ¢asti obcanti nevadi, Ze si pro své
politické zastupovani vybere ¢lovéka trestaného, je to jejich véc. Do této svobody nema nikdo
jiny vstupovat, byt je veden zdanlivé dobrymi Umysly. Obc¢ané maji pravo zvolit si své
zéastupce svobodné, aniz by n¢kdo urcoval, zda kandidati jsou vhodni ¢i ne.

v

2 Ustava &. 100/1960 Sb. a nasledné po federalizaci téZ ustavni zakon & 143/1968 Sb., o &eskoslovenské
federaci.



