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Proměny trestní politiky v České republice

(Příspěvek přednesený na konferenci k 50výročí existence IKSP, 

Praha 16.-17.-září - 2010)

Vážený pane náměstku, vážení zahraniční hosté, dámy a pánové,

       je mi ctí přednést na odborné konferenci pořádané k tak významnému výročí našeho Institutu pro kriminologii a sociální prevenci několik poznámek k trestní politice v České republice a to zejména z hlediska kriminologických poznatků získaných při výzkumné činnosti Institutu.

1.      Nejprve dovolte několik terminologických upřesnění. Profesor Novotný zařazuje trestní politiku (pojmově ji vymezuje jako „kriminální politiku v užším smyslu“) mezi samostatné discipliny v oblasti kriminálních věd, mezi kterými dále uvádí kriminologii, trestněprávní vědu, kriminalistiku a kriminální politiku. Připomíná, že striktní vymezení hranic mezi těmito vědními obory je nereálné, neboť jde o příbuzné vědní disciplíny, které se do určité míry prolínají a překrývají  

         Dovolte ještě poznámku pro domácí účastníky naší konference. Profesor Oto Novotný, významný představitel české trestněprávní nauky, byl první z ředitelů našeho kriminologického institutu, který byl k této funkci odborně a morálně kvalifikován. Také na to pak v období normalizace doplatil. I to je vhodné při výročí našeho Institutu připomenout.

       V bývalé Československé tak zvané socialistické republice byla po dlouhé čtyři desetiletí trestní politika zcela podřízena ideologickým a politickým potřebám vládnoucí komunistické strany, trestní represe měla sloužit k upevňování socialismu, příčiny kriminality byly spatřovány především v tzv.přežitcích buržoazního myšlení a kapitalistické morálky, společenské vědy včetně kriminologie byly sevřeny krunýřem ideologických postulátů a bedlivého dohledu. České kriminologii slouží ke cti, že i za těchto podmínek dokázala prolomit obecné tabu hledat příčiny kriminality ve stávajícím společenském uspořádání a v sociálních a ekonomických podmínkách života občanů.   

       Trestní politika našeho státu po pádu totalitního režimu koncem roku 1989 se již od počátku 90. let začala výrazně orientovat na odstranění ideologických bariér a systémových i personálních překážek, které bránily vytváření právního státu založeného na demokratických principech a ochraně individuálních práv a svobod občanů.

        Trestní politika byla tedy zprvu charakterizována reformním úsilím ve všech oblastech činnosti zákonodárných i exekutivních orgánů. Záhy se však ukázalo, že tyto reformní snahy v oblasti trestní politiky nemohou být rychle a snadno završeny, a z řady důvodů bylo možno v činnosti orgánů policie a justice a v oblasti trestní legislativy postupovat jen dílčími kroky. Některá zásadní trestně politická opatření, zejména nová kodifikace trestního práva   procesního a nezbytná reforma justice nebyly v potřebném rozsahu realizovány ani do současné doby. Nový trestní zákoník se podařilo uvést v život  až v tomto roce.

        Na druhé straně ovšem nelze nevidět, že plynutí času umožnilo některé původní představy korigovat a že jednotlivá trestně politická opatření se stala postupně promyšlenější, komplexnější a snad i účinnější, např. pokud jde o kontrolu kriminality (tedy represi i prevenci), o ochranu práv a svobod občanů (včetně ochrany jejich života, zdraví a majetku), a o  činnost orgánů policie, státního zastupitelství, soudů i vězeňství.

2.      Základním pramenem v oblasti trestní politiky (tedy kriminální politiky v užším smyslu) je dokument Bezpečnostní strategie České republiky  zpracovaný vládou ve spolupráci Parlamentem ČR. Jeho hlavním úkolem v oblasti  vnitřní bezpečnosti je formulovat  a realizovat zásady směřující k ochraně demokratických základů státu, vnitřní bezpečnosti a veřejného pořádku v České republice.. První verze tohoto dokumentu byla přijata v roce 1999 a následně pak novelizována v roce 2001. Aktuální verze byla schválena 10. prosince 2003. 

V uplynulých pěti letech byly definovány  priority trestní politiky z hlediska veřejného pořádku a vnitřní bezpečnosti  tak, aby byly řešeny zejména na následující problémy:

· kriminalita zločineckých organizací (včetně obchodu s lidmi, protiprávního jednání v oblasti omamných a psychotropních látek, nelegálního obchodu se zbraněmi a padělání),
· korupce,
· závažná hospodářská kriminalita (podvody, daňové úniky, tzv. praní špinavých peněz, kriminalita na úseku duševního vlastnictví a  počítačová kriminalit),
· nelegální migrace, 
· terorismus,
· kriminalita mládeže,
· kriminalita s extremistickým podtextem,
· loupeže,
· krádeže vloupáním, krádeže aut a věcí z nich,
· porušování pravidel provozu na pozemních komunikacích
Na některé z těchto priorit se změřuje i kriminologický výzkum, zejména jde o kriminalitu mládeže, nelegální migraci a obchodování s lidmi, extremismus, organizovaný zločin, drogovou kriminalitu.

3.     Politické a společenské změny umožnily po roce 1990 v České republice postupně koncipovat a realizovat i změny trestní politiky při zacházení s pachateli. V oblasti vězeňství byla vypracována již v roce 1991 Koncepce rozvoje vězeňství v ČR  a byl zpracován na ni navazující Harmonogram dlouhodobého vývoje.

Oba materiály plně respektovaly zásady Evropských vězeňských pravidel, podle kterých byl nově definován účel trestu odnětí svobody a stanoven požadavek humanizace jeho výkonu. V rámci humanizace neztrácí trest odnětí svobody svůj represivní charakter, při jeho výkonu je však respektována lidská důstojnost vězňů a život ve vězení se v co největší míře přizpůsobuje běžným standardům civilního života.

Pro moderní vězeňský systém je charakteristická jeho dvojí povaha. Na jedné straně zůstává, jako součást orgánů činných v trestním řízení, represivní institucí, na straně druhé má být chápáno i jako součást systému sociální péče, protože usiluje o nápravu a převýchovu osob, které závažným způsobem porušili pravidla společenského života. Návaznost na systém sociální péče se musí projevovat zejména při zajišťování kontinuity procesu integrace propouštěných osob do společnosti i při udržování žádoucích extramurálních vazeb odsouzených v průběhu výkonu trestu.

Koncepce rozvoje českého vězeňství z roku 1991 se stala základem pro radikální reformu výkonu vazby a trestu i celého systému a struktury vězeňství v ČR. Trestně politické principy této reformy, spočívající v depolitizaci vězeňství, v jeho humanizaci a demilitarizaci, byly postupně naplňovány. Legislativní rámec k tomu vytvořily zejména zákon č. 555/1990 Sb. , o Vězeňské službě a justiční stráži České republiky, zákon č. 293/1993 Sb., o výkonu vazby, zákon č. 169/1999 Sb., o výkonu trestu odnětí svobody a na ně navazující vyhlášky, řády, směrnice a instrukce, vydávané ministrem spravedlnosti a generálním ředitelem VSČR.

Současné trestně politické záměry a cíle v této oblasti byly vyjádřeny v dokumentu Koncepce rozvoje českého vězeňství do roku 2015, který byl schválen Ministerstvem spravedlnosti v roce 2005. Tento koncepční materiál zdůrazňuje kontinuitu teoretických východisek a principů, na kterých byl reformován vězeňský systém v České republice a je zde naznačena další orientace na pozitivní zkušenosti evropských demokratických zemí. Kriminologické a penologické poznatky například ukazují, že dosavadní systém zařazování odsouzených soudním rozhodnutím k výkonu trestu odnětí svobody do 4 typů věznic se zdá být již překonán a měl by být nahrazen metodou hodnocení rizik a potřeb pachatele v průběhu výkonu trestu odnětí svobody. Tak by bylo také lépe respektováno stanovisko Evropského soudu pro lidská práva, jež zdůrazňuje, že nebezpečnost není ani nezbytným, ani trvalým rysem pachatele trestné činnosti. 

4.    Na tvorbě trestní politiky se účastní především zákonodárné a exekutivní orgány a subjekty formulující obecnou politiku. V demokratickém státě se uznává i legitimita působení dalších subjektů na tvorbu trestní politiky, pokud vyvíjejí aktivity podložené odbornou (nebo morální, náboženskou a pod.) autoritou. Může jít o různé nevládní organizace i jednotlivce. 

           Pro trestní politiku ČR je charakteristická výrazná účast nevládních organizací na její tvorbě i kontrole. Je to dáno zřejmě tím, že NGO se zaměřily na různé souvislosti ochrany lidských práv a svobod a že dokázaly pro svou činnost získat prostředky i ze zahraničí, odkud také čerpaly určitou inspiraci pro své aktivity. Podařilo se tak postupně překonat nedůvěru k jejich aktivitám ze strany státních orgánů a působení nevládních organizací začalo být chápáno jako organická součást občanské společnosti. Jejich přínos pro tvorbu trestní politiku lze obecně spatřovat v tom, že nabízejí mnohdy nekonvenční pohled na společensky škodlivé jevy, na jejich příčiny i na možnosti prevence, a v tom, že často disponují informacemi a údaji o výskytu těchto jevů, které jsou exekutivním orgánům jen obtížně dostupné (např. údaje o domácím násilí, o obchodování s lidmi apod.).

               Samostatnou kategorii představuje tisk, televize, rozhlas a další media působící na široký okruh lidí a mnohdy rozhodujícím způsobem ovlivňující veřejné mínění ve státě. A tlak veřejného mínění, např. růst represivních nálad ve společnosti v důsledku strachu z kriminality, může značně ovlivňovat zákonodárce při schvalování legislativních záměrů a koncepcí v trestní oblasti. Nelze samozřejmě ani vyloučit okolnost, že intenzivní medializace některých projednávaných trestních věcí může přímo nebo nepřímo ovlivnit rozhodování soudu

5. Součástí trestní politiky je i způsob uspořádání justičních orgánů a úsilí o zvýšení efektivity a rychlosti trestního řízení. V totalitním období byly soudy v tehdejší Československé socialistické republice obecně považovány za součást státního mocenského aparátu, který byl samozřejmě využíván k prosazování politických cílů všeovládající komunistické strany. O politické nezávislosti soudnictví, ani o nezávislosti individuálního soudního rozhodování se raději ani teoreticky, natož veřejně, nediskutovalo. Občané se fakticky smířili s tím, že soudy aplikují zákony podle třídních hledisek a ve výlučném zájmu „ochrany socialistické společnosti“. V tomto smyslu bylo soudní rozhodování jednoznačně předvídatelné a celý soudní systém dostatečně funkční. Ojedinělé občanské kritické aktivity v 80. letech (např. činnost Výboru na obranu nespravedlivě stíhaných – VONS) byly tvrdě potlačovány nebo ignorovány a na celkovém stavu justice nemohly mnoho změnit.

             V tomto stavu a s tímto dědictvím vstoupila česká justice po pádu totalitního režimu do 90. let, která přinesla převratné změny v ekonomickém, politickém i sociálním životě naší společnosti. Reforma justice začala být všeobecně považována za nezbytnou. 

        Ministerstvo spravedlnosti zpracovalo solidní analytický materiál nazvaný „Zásady reformy soudnictví“, který projednala vláda ČR 14. dubna 1999, a uložila ministru spravedlnosti předložit vládě návrh „Koncepce reformy soudnictví“, která bude vycházet u zvedených Zásad. 

         V Zásadách byl zevrubně popsán stav a vývoj soudnictví po roce 1990 s analýzou hlavních nedostatků a byly naznačeny příčiny, které k nim vedly. Ve stručnosti lze uvést, že šlo  zejména tyto okruhy problémů:

· personální situaci,

· nedostatečnou výkonnost justice;

· malý vliv soudní moci na uspořádání poměrů v justici,

· nedostatky v materiálním vybavení justice,

· nedostatky při zavádění a využívání výpočetní techniky.

          Výjimečnou úlohu mělo téma soudcovské samosprávy a oddělení správy soudnictví od výkonu soudní moci. V navrhovaném novém systému měl být správa soudnictví byla vykonávána po dvou liniích, jednak jako správa prováděna soustavou soudcovských rad v čele s Nejvyšší soudcovskou radou, jednak jako správa vykonávaná exekutivními státními orgány v čele s ministerstvem spravedlnosti. 

             Koncepce reformy soudnictví mj. také předpokládala, že soustava soudů bude postupně převedena do systému tří článků místo dosavadní čtyřstupňové soustavy a bude tvořena prvostupňovými okresními soudy, odvolacími krajskými soudy a Nejvyšším soudem.

             Tyto a řada dalších zásadních myšlenek a návrhů, které byly do Koncepce zahrnuty, vytvořily z reformy justice velmi ambiciózní projekt, který se nesetkal s plným pochopením v politické sféře. Výhrady k posilování soudcovské moci na úkor exekutivních orgánů a k principům samosprávné justice (včetně obav z obtížné průchodnosti případných ústavních změn) vedly k tomu, že Koncepce reformy soudnictví tak, jak byla předložena, nenašla potřebnou politickou podporu, a v následujících letech byla realizována jen fragmentálně.

              V Poslanecké sněmovně se postupně zvyšoval poslanecký tlak na výrazné zlepšení stavu českého soudnictví. Bylo konstatováno, že základní nedostatky českého soudnictví  spočívají v neschopnosti rozhodovat v reálném čase, ve kterém má soudní rozhodnutí pro účastníky řízení ještě prakticky význam pro ochranu jejich práv. Bylo zdůrazněno, že problémem je také nevyhovující a tedy špatná organizace práce na českých soudech. Do řízení práce soudců je třeba vnést prvky manažerského řízení. 

            Tyto a další reformní představy byly vtěleny do koncepčního materiálu, připraveného ministerstvem spravedlnosti, nazvaném „Koncepce stabilizace justice (program ministerstva spravedlnosti), který vzala vláda na vědomí 17. března 2004“, který měl být realizován cestou postupných kroků.

    Dne 19.listopadu 2007 Ministerstvo spravedlnosti uspořádalo pod záštitou předsedy vlády České republiky a za jeho osobní účasti konferenci, na které ministr spravedlnosti představil návrh nové Koncepce reformy justice v letech 2008-2010 s tím, že cílem je věcný posun k řádně fungujícímu justičnímu systému a stabilizovanému právnímu prostředí v České republice.

   V intencích zmíněných dokumentů postupně došlo k podstatnému zlepšení materiálních podmínek českého soudnictví, zejména k jeho vybavení výpočetní technikou a informačními a komunikačními technologiemi. V současné době  již byly reálně zavedeny prvky elektronického soudnictví (e-justice). Na podzim 2007 zveřejnil ministr spravedlnosti mj. představu o zrušení čtyřstupňové soustavy soudů, aby zrušením vrchních soudů a vrchních státních zastupitelství došlo k výraznému zjednodušení  a zefektivnění dosavadního  systému.

                Souhrnně však lze dodat, že představy o reformních krocích v české justici a intenzita a důslednost při jejich provádění úzce souvisí i s poměrně častými změnami na  funkci ministra spravedlnosti.

6.     Jako hromadný sociální jev má kriminalita nepochybně i značný politický potenciál v tom smyslu, že problematika jejího omezování a kontroly, i činnost policie a efektivnost justičního systému  a představy o vhodnosti řešení koncepčních i aktuálních problémů v této oblasti, se stávají součástí programů politických stran. Formulování trestní politiky se tak stává předmětem politického soupeření; to s sebou ovšem nese nemalé riziko populismu.

          Na formování trestní politiky má významný podíl i iniciativa členů zákonodárných orgánů. Výsledky individuálních poslaneckých legislativních aktivit však nejsou jednoznačné. Jejich motivace vyplývá někdy pouze z individuální zkušenosti s kriminalitou nebo trestní justicí, nebo ze snahy rychle reagovat na konkrétní případy znepokojující veřejnost. Významný vliv zákonodárců na formování trestní politiky se proto projevuje při projednávání vládních předloh v jednotlivých výborech nebo v plénu Poslanecké sněmovny. Stanoviska poslanců k vládním návrhům jsou však často založena nejen na věcných (odborných) argumentech, ale vycházejí i z politické podpory nebo naopak z opozičních postojů k předkladatelům legislativních návrhů.  Bylo by žádoucí dosáhnout v zákonodárných orgánech  větší korektnosti a solidárnosti při projednávání a schvalování zásadních trestně politických opatření, například v zájmu efektivního omezování kriminality, zlepšování práce orgánů policie  a  justice apod.

         Vážným problémem je určitá diskontinuita některých zásadních trestně politických řešení, která je způsobována personálními obměnami na klíčových pozicích ve státních orgánech v důsledku úspěchu či neúspěchu jednotlivých politických stran při volbách do Parlamentu. To často přináší nejen změny věcných priorit, ale i časové prodlevy v důsledku nezbytné postupné orientace v nové problematice

          České republice nelze vytknout, že by v oblasti trestní politiky nereflektovala závazky a požadavky, které vyplývají z mezinárodních úmluv a dohod, kterými je jako signatářský stát vázána. Respektování těchto mezinárodních dokumentů je zřejmé i při řešení specifických legislativních problémů souvisejících například s garancemi lidských práv a svobod při procesní úpravě dokazování v trestním řízení, nebo při novelizaci konkrétních ustanovení trestního zákona. Jinou záležitostí je ovšem fakt, že Česká republika po slavnostním podpisu některých úmluv otálí s jejich ratifikací.

 Komparace vývoje trestního práva v České republice a Slovenské republice potvrzuje tezi o souvislosti trestní politiky v širším pojetí s obecnou politikou. I když v obou republikách existoval po desetiletí stejný právní řád, stačilo několik málo let, aby se i v této oblasti začaly objevovat podstatné odlišnosti. Pro hlubší pochopení trestní politiky každé společnosti je proto žádoucí zaměřovat se i na sociologické charakteristiky dané pospolitosti.
7.         Na závěr dovolte ještě jednu poznámku. V České republice dnem 1.ledna tohoto roku nabyl účinnosti nový trestní zákoník č.40/2009 Sb. Nový zákoník byl přijat po různých peripetiích při projednávání v parlamentních orgánech, jako výsledek zhruba patnáctileté práce odborné rekodifikační komise  ministerstva spravedlnosti. Provedení nové kodifikace trestního práva hmotného je jistě třeba považovat za výsostně významný trestně politický počin. Na této konferencí již o tom bylo referováno. Chtěl bych v souvislosti tématem mého vystoupení zdůraznit , že    každá trestní politika by měla vykazovat určité konstanty, které  dlouhodobě ovlivňují trestní legislativu i praxi. Tyto konstanty jsou historicky a sociálně podmíněné, jejich určení je však nezbytné, aby zejména při velkých kodifikacích zůstala trestní politika konzistentní. V našich podmínkách nacházíme takové konstanty např. v důvodové zprávě k vládnímu návrhu  nového trestního zákoníku i přímo v textu zákoníku v jeho obecné části, kde se uvádějí základní zásady, na kterých je nový trestní zákoník založen. Zásady vyjádřené v novém trestního zákoníku respektují i návaznost na historický vývoj, tradice a zkušenosti evropské právní kultury a odstraňují z trestního práva České republiky všechny prvky, které byly poplatné ideologickým a politickým postulátům z totalitního období vývoje našeho státu.  To lze jistě označit za jasné vyjádření trestní politiky České republiky. 

         Z hlediska tvorby trestní politiky mohou být však zajímavé i  názory, že historická epocha velkých právních kodifikací již nenávratně uplynula a že „právo se stává akčním“ v tom smyslu, že by mělo ad hoc  pružně reagovat  na nové jevy v kriminalitě (např. na nové formy hospodářské  a finanční kriminality, na organizovaný zločin, korupci a pod.). Zdá se, že některé  nové právní instituty, které se objevují v právních řádech některých zemí a  které se značně vymykají tradičním trestně politickým přístupům, např. zavedení trestní odpovědnosti právnických osob, institut korunního svědka, některé prostředky k potlačování korupce (testy integrity) apod., nasvědčují tomu, že trestní právo a tedy trestní politika se bude vyvíjet dynamičtěji, než v minulých epochách. 
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