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1. Úvod

Postavení státního zastupitelství úzce spojuje ústavní a trestní právo, což jsou právní odvětví, která v každém demokratickém právním státě mají vždy nejdůležitější a nejvyšší místo a jedná se o právní odvětví, která si díky své náročnosti zaslouží zvýšenou pozornost. 


Důvodem pro výběr výše uvedeného tématu je můj zájem o problematiku postavení státního zastupitelství v ústavních systémech, zejména potom zájem o aktuální stav v České republice, kdy jsou zákonodárcem často předkládány různé návrhy snažící se o reformu, nápravu špatného jména, zefektivnění a větší prohlubování nezávislosti celé soustavy státního zastupitelství.


Cílem této diplomové práce je bližší seznámení s ústavní funkcí státního zastupitelství, hlavně pak podrobné zkoumání současného postavení státního zastupitelství, zaměření se na jeho vztah ke státní moci a také na některé problematické aspekty, které vyplývají z dikce Ústavy. Práce se rovněž bude pokoušet o úvahy de lege ferenda, neboť současný stav není podle mého názoru příliš vyhovující.


Probírané téma není komplexně příliš zpracováno, lze sice nalézt několik autorů zabývajících se veřejnou žalobou, jako je např. publikace prof. JUDr. Jaroslava Fenyka, Ph.D, nebo JUDr. Miroslava Růžičky, Ph.D., ty se však týkají spíše historie státního zastupitelství, jeho organizace nebo jeho působnosti v trestním řízení. Státní zastupitelství rovněž rozebírají komentáře k Ústavě České republiky od kolektivů kolem prof. Klímy, prof. Sládečka, prof. Filipa, je k němu publikováno mnoho odborných článků, postavením státního zastupitelství se často zabývá ve již zmíněný prof. Fenyk, ale také osoby, které, alespoň podle sdělovacích prostředků, soustavě státního zastupitelství svou činností paradoxně nejvíce ublížily, a to bývalý poslanec Parlamentu České republiky doc. JUDr. Zdeněk Koudelka, Ph.D., nebo bývalá nejvyšší státní zástupkyně JUDr. Renáta Vesecká. Zajímavé názory k postavení státního zastupitelství rovněž při své rozhodovací činnosti judikoval Ústavní soud nebo Nejvyšší správní soud. Hlavními prameny při tvorbě diplomové práce pro mne byly monografie, sborníky, odborné články, právní přepisy, judikatura soudů a internetové zdroje.


Při vypracování práce bylo použito srovnání ústavních systémů, byť je zaměřena na Českou republiku a její ústavní systém, práce totiž díky zdánlivě snadné obsáhlosti tématu pracuje s teoretickými modely, kde se inspirace vyspělými ústavními systémy, které jsou České republice blízké, může zdát jako žádoucí.


Práce počítá s analýzou ústavního článku týkajícího se postavení státního zastupitelství. Hypotézou práce je potom fakt, že současné zařazení státního zastupitelství není z mého pohledu příliš žádoucí a bylo by vhodnější zařadit jej do jiné části Ústavy, nejlépe do samostatné hlavy. To ovšem není na druhou stranu příliš reálné a bylo by proto vhodnější zakotvit státní zastupitelství k moci soudní za část věnující se soudům.


Postavení státního zastupitelství v ústavním systému České republiky se může zdát jako jednoduché téma z důvodu strohé ústavní charakteristiky státního zastupitelství a vyčerpání tématu v literatuře. Právě ústavní charakteristika však nemusí tolik jednoznačná. Věřím, že budu schopen v této práci prokázat, že současný stav umožňuje, byť více či méně pravděpodobnou, ingerenci státní moci do oblasti jeho působení. Jako jediné východisko vidím oddělení státního zastupitelství od moci výkonné a zařazení do samostatné hlavy Ústavy. Rád bych se proto zaměřil možné problémy z toho plynoucí a také na případnou budoucí úpravu s přihlédnutím možností jiných modelů postavení státního zastupitelství nebo nebo jiného ústavního zařazení.


Práce je skládá z několika kapitol a podkapitol. Po úvodním uvedení do problematiky se zaměřuji na vybrané modely postavení státního zastupitelství, jeho vztah ke státní moci a k ústavním činitelům. Rozhodl jsem se pro výběr okolních zemí, jejichž právní řády jsou českému blízké. Zjištěné poznatky budou v práci následně komparovány s ústavním systémem České republiky a některé z nich mohou být inspirací pro úvahy právní úpravy de lege ferenda. Dále práce systematicky zkoumá ústavního zakotvení státního zastupitelství a jeho vztahem ke státní moci. Práce se rovněž díky aktuálnosti tématu zabývá možnou nezávislostí státního zastupitelství.


Tato práce je zpracována ke dni 31. 3. 2014.
2.  TC "Potřeba orgánu veřejné žaloby" \l 1 Funkce státního zastupitelství 
2.1. Potřeba orgánu veřejné žaloby

Moderní pojetí veřejné žaloby souvisí s prolínáním anglosaského a kontinentálního práva, kdy v kontinentálním trestním procesu začala postupně převládat zásada obžalovací, která znamenala rozdělení určitých procesních funkcí mezi strany procesu. Byl upraven inkviziční proces, kde se soud, obhajoba i obžaloba často soustředily pouze v jednom subjektu. Do té doby se státní zástupci více věnovali věcem, které nemají s trestním právem příliš společného, jako např. vymáhání odúmrtí, zastupovaní klášterů nebo ve věcech fisku a zastupovali skutečně zájem státu, nikoli veřejný zájem.


Každý demokratický právní stát, který ctí základní přirozená lidská práva jako základní hodnoty (čl. 1 odst, 1 Ústavy), je povinen tato práva realizovat a poskytovat jim adekvátní ochranu.  Musí dbát na to, aby účinně chránil práva všech osob, jejich oprávněné zájmy a také své ústavní zřízení. Primárně jsou tyto nejdůležitější statky chráněny prostřednictvím trestněprávních právních norem, které jako ulitma ratio v zákoně stanoví, jaká jednání jsou trestná. Pokud dojde k porušení trestněprávních norem, je třeba, aby osoby, které trestněprávní normy porušily, byly zjištěny a náležitě potrestány.

 
Zájem na zjištění a potrestání pachatelů má především stát, který má historicky daný monopol k trestnímu stíhání pachatelů.
 Klade se zde na něj proto zvýšený důraz, jelikož dbá na to, aby se z pojmu trestní spravedlnost nestala pouze prázdná slova bez obsahu. Jedině stát totiž ovládá mechanismy, kterými může regulovat chování lidí. Šíření kriminality a negativních jevů s ní spojených jsou však nebezpečně nejen pro samotný stát, ale i pro celou společnost, která má potřebu žít v bezpečném prostředí. Je tak v zájmu veřejnosti, aby nebylo pácháno zlo, a pokud bylo pácháno, aby se celému systému občanské společnosti dostalo spravedlivé satisfakce.


Sám stát při rozsahu své činnosti k zabezpečování potřeb lidí samozřejmě nemůže dostatečně sám pokrýt vše, a tak k ochraně občanů práv zřizuje specializované orgány, na něž deleguje různé pravomoci a působnost – orgány ochrany práva.  Úkolem těchto orgánů je rychlé a účinné zjednání nápravy porušených práv a dosažení spravedlnosti, musí vždy však ctít nejdůležitější základní lidská práva a rovnost občanů před zákonem. Za tímto účelem vznikly soudy, policie a státní zastupitelství.


Pojmenování státního zastupitelství může znít jako nešťastné a matoucí, neboť se může zdát, že je činnost státního zastupitelství omezena pouze na jediného subjektu – státu.
 Tak tomu však není, státní zastupitelství sice zastupuje stát, jak vyplývá z jeho názvu, ale je tomu tak při ochraně veřejného zájmu (§ 1 odst. 1 ZSZ) Ne každý zájem je veřejným zájmem, musí se jednat o obecný zájem převyšující osobní zájem jednotlivce.
 Podle Ústavního soudu je po pojmem veřejný zájem třeba chápat jako takový zájem, který by bylo možno označit za obecný či obecně prospěšný zájem.
 Lze si představit situace, kdy veřejný zájem je v rozporu se zájem státním.

Z Doporučení vyplývá, že státní zastupitelství má být veřejným orgánem, který v souladu s veřejným zájmem zajišťuje správné uplatněné zákonnosti v případech, kde je stanovena hrozba trestu s šetřením základních práv osob a pro účinné uplatnění trestní spravedlnosti (bod 1 Doporučení). Doporučení je dle mého názoru v našem právním řádu plně realizováno, když zakotvuje orgán veřejné žaloby v Ústavě a v zákonných ustanoveních potom blíže specifikuje jeho postavení a působnost.
2.2. Modely postavení státního zastupitelství

Historicky se postupně vyvinulo několik modelů postavení státního zastupitelství, kterými se evropští zákonodárci nechali inspirovat.
 Pro státní zastupitelství se v některých zemích používá pojem prokuratura (Francie, Polsko, Slovensko), jedná se o orgán s jiným  uspořádáním, její funkce je však státnímu zastupitelství podobná, avšak tyto pojmy nelze zaměňovat.

Nejstarší (románský) model vznikl ve Francii, kde má moderní pojetí orgánu veřejné žaloby, svůj původ. Prokuratura představovala orgán zastupující veřejný zájem a chránila právní zásady. Působnost prokuratury se postupně rozšiřovala a nevztahovala se pouze na trestní řízení
, ale také stala se také činnou v občanskoprávních sporech nebo jako orgán veřejné správy. Prokuratura má obdobné postavení jako soudy, prokurátoři mají podobnou nezávislost jako soudci.


Druhý tradiční (germánský) model je typický pro německy mluvící země, vznikl v Německu, používá se také v Rakousku a některých kantonech Švýcarska. Státní zastupitelství zastupuje pouze veřejnou žalobu a má mimo trestněprávní působnost nemá žádné jiné pravomoci. Státní zastupitelství není tolik nezávislé jako v románském modelu a řadí se spíše k moci výkonné, k níž má nejbližší vztah.


Třetí model model vznikl v sovětském Rusku a po jeho vzoru byl šířen v dalších socialistických státech. Prokuratura se zde vyznačovala se silnou centralizací se širokými kontrolními pravomocemi v rámci celého právního řádu. Díky svému silnému postavení byla prokuratura fakticky „čtvrtou mocí ve státě," neboť měla značný vliv na společenské vztahy. Tento model není některými autory uznáván a je jimi považován pouze za pozměněný románský model.
 Tuto skutečnost může podpořit častá inspirace Ruska ve francouzské kultuře.

Z hlediska ústavního začlenění lze rozlišovat evropské modely, kde je státní zastupitelství řazeno v ústavě jako část soudní moci (Belgie, Itálie, Nizozemsko), v jiných státech má postavení sui generis (Irsko, Portugalsko, Švédsko) a jsou také státy, které ústavní úpravu státního zastupitelství nemají vůbec (Dánsko, Německo, Velká Británie).
  Často právě tam, kde ústavní úprava úplně chybí, je paradoxně postavení státního zastupitelství nejsilnější. Pro své zkoumání jsem si vybral sousední státy, neboť jejich právní řády jsou tomu našemu velmi blízké.

2.2.1. Německo

Přestože ústava Spolkové republiky Německo je poměrně obsáhlá, úprava státního zastupitelství (Staatsanwaltschaft) v ní chybí. Některé spolkové země (např. Bavorsko) upravují státní zastupitelství ve svých zemských ústavách, jinak působnost státního zastupitelství upravuje zákon o soustavě soudů z roku 1877, jeho působnost v trestním řízení pak obsahuje trestní řád. Jak již bylo zmíněno výše, německé státní zastupitelství působí výlučně v trestněprávní oblasti, výjimečně mu náleží zbytková pravomoc k řešení některých správních deliktů.


 Rozlišují se státní zastupitelství na spolkové a zemské úrovni s odlišnými pravomocemi. Spolkové a zemské úřady státního zastupitelství nejsou ve vztahu nadřazenosti a podřízenosti, vystupují jako na sobě nezávislé subjekty. Spolkové státní zastupitelství je jediné a zabývá se nejzávažnější kriminalitou proti státu, v čele stojí generální spolkový státní zástupce, dohled nad ním vykonává ministr spravedlnosti. Generálního spolkového zástupce jmenuje prezident na návrh ministra spravedlnosti, ke jmenování je potřeba souhlasu Spolkové rady
. Na zemské úrovni působí zemská státní zastupitelství, v jejichž čele stojí vedoucí generální státní zástupci, kteří jsou odpovědní z výkonu své funkce ministrům spravedlnosti jednotlivých spolkových zemí. Jmenování generálních státních zástupců se liší, je upravenou zemskými předpisy.


Státní zastupitelství není zařazeno přímo v samotné ústavě a není tak řazeno k žádné státní moci. Jelikož německé státní zastupitelství působí pouze v trestní oblasti, mohlo by se zdát, že se zařadí spíše k moci výkonné, aby vláda mohla účinně bojovat s kriminalitou. Existuje však mnoho názorů, které mají strach z možného ovlivnění politickou mocí a raději by jej viděli jako orgán moci soudní.
 Německý ústavní soud při své rozhodovací činnosti došel k závěru, že státní zastupitelství při své činnosti vykonává převážně soudní funkci a řadí jej tak mezi orgány justice a patří tedy k moci soudní.

2.2.2. Polsko


Prokuratura Polské republiky není upravena v ústavě, ta se o ní zmiňuje pouze v čl. 191 o možnosti generálního prokurátora podat návrh v rámci abstraktní kontroly ústavnosti. Činnost prokuratury je tak upravena pouze v zákoně o prokuratuře a v trestním řádu
. V Polsku působí také vojenská prokuratura, která je součástí ozbrojených sil.


V roce 2010 prošla prokuratura výraznou novelizací, zřejmě největší změnou byla změna postavení generálního prokurátora, kterým byl doposud ministr spravedlnosti. Tento model je známý ze Spojených států amerických, kde ve specifickém ústavním systému může účinně fungovat, v Polsku byl silně kritizován
. Personální sjednocení dvou tak významných funkcí se nejevilo jako příliš žádoucí a panovaly obavy z možného politického nátlaku na činnost polské prokuratury.
 Od novely zákona o prokuratuře je generální prokurátor jmenován prezidentem na šestileté funkční období. Kandidáty navrhuje Zemská rada prokuratury a Zemská rada soudnictví, jedná se o samosprávné orgány prokuratury a soudnictví.

2.2.3. Rakousko

V Rakousku se používá německý model státního zastupitelství. Státní zastupitelství nebylo od vzniku ústavy po dlouhou dobu vůbec ústavně nijak upraveno, až novela ústavy v roce 2008 přinesla změnu a zakotvila jej v článku 90a. Podle rakouské ústavy zastává státní zastupitelství funkci vyšetřovací a obžalovací, další pravomoci a organizace jsou svěřeny zákonu o státním zastupitelství.
 


Rakouské státní zastupitelství patří k moci soudní
, má ale významný vztah k moci  výkonné. Nejvyšší státní zastupitelství je podřízeno ministerstvu spravedlnosti, a to nejen ve věcech správy, nýbrž i ve věcech působnosti.  Ministr  spravedlnosti může dávat nejvyššímu a vrchnímu státnímu zastupitelství písemné a odůvodněné pokyny pro postup v konkrétních věcech, o těchto pokynech potom ministr musí informovat Národní i Spolkovou radu. Na ministerstvo spravedlnosti bylo rovněž delegováno jmenování státních zástupců. 


Stejný model jako v Rakousku se úžíval též v Československé republice do roku 1952, než jej nahradila prokuratura sovětského vzoru.
 
2.2.4. Slovensko

Právní úprava Slovenské republiky je zajímavá z důvodu sledování kontinuity vycházející z dlouhodobé společně právní historie a kultury. Slovensko má prokuraturu upravenou v ústavě v samostatné hlavě osmé jako orgán ochrany práva, který podle čl. 149 chrání práva a zákonem chráněné zájmy fyzických a právnických osob a státu.


Prokuratura je samostatnou soustavou státních orgánů, je jejímž čele stojí generální prokurátor. Ten je jmenován na sedmileté funkční období prezidentem republiky na návrh Národní rady (čl. 150 Ústavy Slovenské republiky). Takové řešení má sice své možné výhody, avšak účast parlamentu při jmenování generálního prokurátora s sebou nese riziko politického ovlivnění této funkce, případně celé soustavy. Na druhé straně přináší tento vztah oprávnění generálního prokurátora k tomu, aby dával podněty a vyjádření k zákonům, nedisponuje ale zákonodárnou iniciativou.
 Samostatnost prokuratury je posílena tím, že má vlastní rozpočtovou kapitolu. Přestože je prokuratura od exekutivy oddělená, slovenský ústavní soud došel k názoru, že generální prokurátor je součástí moci výkonné zejména díky jeho možné účasti v civilním řízení.
 


Na slovenské právní úpravě je pozoruhodné, že trestní působnost prokuratury včetně zastupování veřejné žaloby, jakož i další zvláštní úkoly, jsou svěřeny pouhému zákonu. Na rozdíl od právní úpravy České republiky tak lze teoreticky tyto významné pravomoci snáze odejmout. Ústavně zakotvená prokuratura by tím byla „vytunelována a stala by se pak orgánem s podobnou funkcí jako veřejný ochránce práv,“ čímž by ztratila účinnou donucovací funkci.

2.3. Funkce státního zastupitelství v České republice

Státnímu zastupitelství v České republice předcházela československá prokuratura. Ta vycházela ze socialistického pojetí. Byla zřízena ústavním zákonem č. 64/1952 Sb., o soudech a prokuratuře, a jejím úkolem bylo strážení socialistické zákonnosti. Vykonávala dozor jak v trestním, tak v občanskoprávním řízení a také všeobecný dozor nad dodržování zákonů a jiných právních předpisů všemi občany a úřady, čímž de facto nahrazovala správní soudnictví. Všeobecný dozor ale prakticky nikdy řádně nefungoval.
 Jednalo se o monokratický, silně centralizovaný a hierarchický orgán, v jehož čele stál generální prokurátor, kterého jmenoval a odvolával nejdříve prezident na návrh vlády, později byl jmenován Národním shromážděním, resp. Federálním shromážděním. Tuto podobu měla prokuratura po několika drobnějších novelizacích až do 31.12.1993, kdy byl nabyl účinnosti zákon č. 283/1993 Sb., o státním zastupitelství a prokuratura byla nahrazena státním zastupitelstvím (čl. 109 Ústavy). Zákonodárce přišel nově s pojmem státní zastupitelství a diskontinuitou prokuratury, zřejmě i díky všeobecné neoblíbenosti a zdiskreditování pojmu prokuratura, která budila v občanech strach z možné libovůle, útlaku a potlačování základních práv.


Státní zastupitelství v České republice patří mezi důležité orgány demokratického právního státu, neboť vystupuje jako orgán ochrany práva, některými autory je také pojímáno jako instituce ombudsmanského charakteru.
 Má nezastupitelnou úlohu mezi státními orgány zejména tím, že působí v trestním řízení, jakož i v dalších řízeních, kde je dán veřejný zájem. Jedině státní zastupitelství vykonává tuto činnost, jiný orgán ji nemůže vykonávat. Svou činností může ovlivňovat základní práva a svobody jednotlivce, a to dosti výrazně, přispívá k ochraně právního řádu, lidských práv a ochraně demokratického zřízení.
 Významná je činnost státního zastupitelství vedoucí k naplňování jak retributivní, tak v součastné době často skloňované restorativní spravedlnosti.


Do novely zákona o státním zastupitelství provedené zákonem č. 14/2002 Sb. bylo státní zastupitelství označováno v § 2 odst. 1 ZSZ jako „představitel zájmu státu,“ což dle kritického názoru bývalého ústavního soudce Procházky stavělo státní zastupitelství na hranici ústavnosti, jelikož touto dikcí měla jeho činnost směřovat pouze ke straně jednoho subjektu. Tím měla být významně porušena rovnost občanů před zákonem a popřeno postavení jednotlivce ve státě.
 Kromě jiného novela přinesla celou řadu pokrokových institutů, např. nejvyšší státní zástupce byl dle předchozí právní úpravy služebně podřízen ministru spravedlnosti.


Při své činnosti musí státní zastupitelství ctít rovnost občanů před zákonem a dbát na realizaci práva na spravedlivý proces,  což se také projevuje v některých zásadách trestního řízení, konkrétně v zásadě rovnosti zbraní, která vyplývá z čl. 6 Úmluvy, je také vyjádřena v čl. 37 odst. 3 Listiny a tvoří „esenciální součást práva na spravedlivý proces.“
 Trestní proces je rozdělen mezi soud a strany, kterými jsou státní zastupitelství a obžalovaný. Strany mají před soudem rovné postavení, jejich pozice nemusí být úplně totožná, obviněný však nesmí být nijak znatelně znevýhodněn.
 Strany mohou např. navrhovat důkazy dle svého uvážení a druhá strana má právo se k těmto důkazům vyjádřit.
 Tato zásada může být však v našem právním řádu pojímána různě, bývalý ústavní soudce Ševčík se k ní vyjádřil ve svém disentu v tom smyslu, že je princip rovnosti zbraní pro české poměry cizí a „quasidoktrinální silácký.“


Nyní je nejistá právní situace, neboť se často stává, že Ústavní soud odebere státnímu zastupitelství určité jeho oprávnění s odůvodněním, že státní zastupitelství není tolik nezávislé a nestranné jako je soud. Např. v nálezu Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 3/09 byla státnímu zastupitelství na úkor soudů odňata možnost rozhodovat o prohlídkách jiných než bytových prostorů. Bylo by proto vhodné více posílit nezávislost státního zastupitelství.


Bývalá vláda Petra Nečas přišla s komplexním návrhem nového zákona o státním zastupitelství, návrh byl však ve druhém čtení vzat zpět. Současná vláda Bohuslava Sobotky rovněž počítá s novým zákonem o státním zastupitelství, alespoň podle jejího programového prohlášení.

3. Postavení stáního zastupitelství
3.1. Ústavní charakteristika státního zastupitelství 
3.1.1. Svěření veřejné žaloby


Podle článku 80 Ústavy státní zastupitelství zastupuje veřejnou žalobu v trestním řízení, vykonává i další úkoly, stanoví-li tak zákon. Jeho další působnost a postavení jsou svěřeny zákonu.


Jedinou ústavní funkcí, která je státnímu zastupitelství svěřena, je pouze zastupování veřejné žaloby v trestním řízení. Tato významná funkce nemůže být státnímu zastupitelství odňata obyčejným zákonem díky síle ústavního zákona jako normy nejvyšší právní síly (srov. slovenská právní úprava). Zákonem lze pravomoc státního zastupitelství ještě rozšířit na výkon dalších úkolů, jak vyplývá z čl. 80 odst. 1 Ústavy, čehož zákonodárce využil zejména rozšířením pravomoci státního zastupitelství o tzv. netrestní působnost. Bez výlučné pravomoci státního zastupitelství v trestním řízení není možné realizovat trestní spravedlnost, neboť na postupu státního zastupitelství je značně závislý i postup soudu.


Zastupování veřejné žaloby v trestním řízení je nejdůležitější a nejčastější funkcí státního zastupitelství. Ústava i zákon o státním zastupitelství stanovují pouze obecnou úpravu, blíže je trestněprávní postavení státního zastupitelství specifikováno v trestním řádu. Podle § 175 trestního řádu, který taxativně vypočítává úkony, které je oprávněn v trestním řízení činit pouze státní zástupce, podává státní zástupce obžalobu (§ 175 odst. 1, písm. b) trestního řádu), což je jeho výlučným právem, do něhož nesmí soud v trestním řízení zasahovat. Termíny veřejná žaloba a obžaloba jsou při absenci soukromožalobních deliktů zaměnitelné.
 Činnost státního zastupitelství v trestním řízení směřuje k dodržování rovnosti před zákonem a k zajišťování ochrany veřejného zájmu.

Při zastupování veřejné žaloby dochází k výraznému zásahu do základních práv osob, přitom státní zástupci jsou spoluodpovědní za naplnění spravedlivého procesu.  V souvislosti se zahájením trestního stíhání státní zástupce přímo odpovídá za ochranu lidských práv vůči konkrétní osobě a za ochranu těchto práv při provádění následných vyšetřovacích úkonů. Za některé závažnější úkony v trestním řízení týkající se svobody pohybu nebo nedotknutelnosti obydlí odpovídá soud.


Státnímu zastupitelství nebyl svěřen výkon všeobecného dozoru, který měla prokuratura. To se vysvětluje skutečností, že mělo dojít k obnově správního soudnictví, Ústava počítala s Nejvyšším správním soudem, který ovšem vznikl později. Dozor také měla nahradit pojistka v čl 95 odst. 2 Ústavy a rovněž možností domáhat se v ústavním soudnictví zrušení podzákonného právního předpisu i ochrany před zásahem orgánu veřejné moci (čl. 87 odst. 1 písm. b) a d) Ústavy).


Otázkou je, zdali by patřilo odstranění státního zastupitelství z textu Ústavy mezi případy její nezměnitelnosti, tedy jestli i státní zastupitelství patří do tzv. materiálního ohniska Ústavy ve smyslu čl. 9 odst. 2 Ústavy. Česká Ústava na rozdíl od německé ústavy nenormuje tzv. Ewigkeitsklausel, tedy klauzuli nezměnitelnosti (čl. 79 odst. 3 německé ústavy) a nevyjmenovává tak, co základní náležitosti právního státu jsou. Funkce státního zastupitelství je jistě významná, že patří mezi náležitosti právního státu, je ale dle mého názoru „o úroveň níže,“ než náležitosti, které jsou skutečně pro právní stát podstatné jako dělba moci, vázanost státní moci zákonem nebo ochrana lidských práv.
 Z těchto náležitostí je činnost státního zastupitelství odvozena a jeho případné odstranění nebo přejmenování na prokuraturu by bylo proto v souladu s čl. 9 odst. 2 Ústavy. Navíc úprava státního zastupitelství včetně zastupování veřejné žaloby je v samostatné komplexní právní normě.

3.1.2. Postavení v trestním řízení

Státní zastupitelství je společně se soudem a policejním orgánem jedním z orgánů činných v trestním řízení, ačkoliv trestní řád hovoří o státním zástupci, státní zastupitelství vykonává svou činnost pomocí státních zástupců (§ 12 odst. 1 trestního řádu). Státní zástupce má rovněž postavení strany v trestním řízení, což určuje jeho práva a povinnosti v průběhu celého řízení. Na jeho činnost se uplatňují základní zásady trestního řízení uvedené v § 2 trestního řádu, nejvíce potom zásada legality, zásada oficiality a zásada obžalovací.


Zásada oficiality nařizuje orgánům činným v trestním řízení postupovat z úřední povinnosti při plném šetření základních práv a svobod (§ 2 odst. 2 trestního řádu). Zásada legality znamená povinnost státního zástupce stíhat trestné činy, o nichž se dozví, nestanoví-li zákon nebo mezinárodního smlouva něco jiného (§ 2 odst. 3 trestního řádu). Zásada obžalovací potom zajišťuje, že řízení před soudem se může konat pouze na základě obžaloby
 a rozděluje proces mezi soud a strany (§ 2 odst. 8 trestního řádu). Tyto zásady mohou být  modifikovány a mají též své výjimky, což ovšem není z ústavněprávního hlediska tolik podstatné. 


Významná je účast státního zastupitelství v přípravné fázi trestního řízení, jejímž úkolem je zjistit, zda je podezření ze spáchání trestného činu odůvodněno. Státní zástupce má v této fázi vedoucí úlohu, řídí přípravné řízení tím, že nad ním vykonává dozor, může se ho ale také účastnit sám vlastními úkony, někdy také bývá označován jako „pán sporu,“  spolu s policejním orgánem dbá na to, aby bylo trestní stíhání důvodné, bez zbytečných průtahů, aby byla šetřena základní práva dotčených osob. Důležitá je jeho povinnost dohlížet na zákonnost přípravného řízení a další zvláštní oprávnění, která má pouze státní zástupce (§ 175 trestního řádu), dále pak činí meritorní rozhodnutí v přípravném řízení.
 Kromě toho vykonává i instanční dozor, tím, že státní zástupce rozhoduje o stížnostech proti usnesením policejního orgánu. Postavení státního zástupce a obviněného v přípravném řízení jsou odlišné od postavení účastníků před obecnými soudy, ke vznesení obvinění podle zákona zcela postačí důvodné podezření, že inkriminovaný skutek, který je státním zastupitelstvím pokládán za trestný čin, se stal, a že zjištěné skutečnosti nasvědčují tomu, že jeho pachatelem je určitá osoba (§ 160 odst. 1 trestního řádu). Je také důležité, aby veškerá rozhodnutí státních zástupců byla řádně odůvodněna a opírala se o skutkové okolnosti. Dostatečnost odůvodnění rozhodnutí, které státní zastupitelství vydává, je proto nejen plněním zákonem stanovených požadavků, ale nadto je také výrazem ústavnosti, na níž jsou principy trestního řízení založeny (čl. 36 odst. 1 Listiny).
 

V hlavním líčení, kterého je povinen se účastnit, státní zástupce zastupuje podanou obžalobu. Soud následně může rozhodnout jen o skutku, který je uveden v návrhu státního zástupce (§ 220 odst. 1 trestního řádu). Státní zástupce má povinnost dokazovat vinu obžalovaného, musí ovšem vzít v úvahu všechny rozhodné skutečnosti, ať už jsou v neprospěch nebo ve prospěch obžalovaného. Stejně tak může následně ve prospěch i neprospěch obžalovaného podávat řádné a mimořádné opravné prostředky. Postavení státního zastupitelství proto v trestním řízení nelze chápat pouze z pozice pouhého účastníka řízení, jelikož v trestním řízení hájí specifický veřejnoprávní zájem, zájem legality.

3.1.3. Další zvláštní úkoly a pravomoci

Dalšími úkoly svěřenými zákonem, které státní zastupitelství vykonává, jak vyplývá z čl. 80 odst. 1 Ústavy, jsou především úkoly související s trestním právem, nemají ale vztah k zastupovaní veřejné žaloby, patří sem také netrestní působnost státního zastupitelství podle § 4 odst. 1, písm. b) a c) ZSZ.


Co se týká netrestní působnosti ve vztahu k jiným státním orgánům, jedná se o oprávnění státního zastupitelství k výkonu dozoru nad dodržováním právních předpisů v místech, kde je omezována osobní svoboda jednotlivce. Jde o potřebnou a prospěšnou činnost, kdy státní zastupitelství reprezentuje zájem na dodržování lidských práv v místech, která slouží k zajištění osob, jejichž pobyt na svobodě může být na základně zákona omezen. Tato činnost je vykonávána státním zastupitelstvím zřejmě i proto, aby byla odlehčena práce soudům. Jedná se zejména o § 29 zákona č. 293/1993 Sb., ve znění pozdějších právních předpisů, o výkonu vazby, § 78 zákona č, 169/1999 Sb,  ve znění pozdějších právních předpisů, o výkonu trestu odnětí svobody, § 39 zákona č. 109/2002 Sb,  ve znění pozdějších právních předpisů, o výkonu ústavní výchovy nebo ochranné výchovy ve školských zařízeních a o preventivně výchovné péči ve školských zařízeních a § 40 zákona č. 129/2008 Sb.,  ve znění pozdějších právních předpisů, o výkonu zabezpečovací detence. Podle těchto ustanovení je státní zástupce oprávněn navštěvovat zařízení, kde je omezena osobní svoboda, hovořit s umístěnými osobami, nahlížet do dokumentace, požadovat vysvětlení po zaměstnancích, dožadovat se dodržování právních předpisů v těchto zařízeních a případně také nařídit okamžité propuštění osob, u nichž zjistí, že jsou v zařízení drženy neoprávněně.
 Právní předpisy týkající se oprávnění státního zastupitelství k dozoru nad místy, kde je vykonáváno ochranné léčení, zatím nebyly přijaty. Oprávnění k dozoru nad místy, kde je omezena osobní svoboda v původním znění zákona o státním zastupitelství nebylo, bylo doplněno až později. Podobným oprávněním disponuje také veřejný ochránce práv, který může navštěvovat místa, kde je omezena osobní svoboda, nemůže však činit ty úkony, které v těchto věcech náleží státnímu zástupci.


Kromě trestního řízení vystupuje státní zastupitelství ještě v dalších řízeních, a to v občanském soudním řízení a v soudním řízení správním. Podle § 35 odst. 1 OSŘ může státní zastupitelství podat návrh na zahájení řízení v zákonem stanovených případech nebo do těchto řízení vstupovat. Má potom stejné postavení jako účastník (§ 35 odst. 2 OSŘ), účastníkem však není, má postavení zvláštního procesního subjektu. Výčet řízení, v nichž může státní zástupce vystupovat, je dán v § 8 odst. 1 ZŘS, odst. 2 následně upravuje, v jakých řízeních může státní zástupce podat návrh na zahájení řízení.  Návrh na zahájení řízení může být podán i v dalších zákonem stanovených případech, např podle § 42 ZSZ může státní zastupitelství podat návrh na zahájení řízení o neplatnost smlouvy o převodu vlastnictví v případech, kdy při jejím uzavírání nebyla respektována smluvní volnost stran. Státní zastupitelství také může podle § 21 a 29 zákona č. 2/1991 Sb., ve znění pozdějších právních předpisů, o kolektivním vyjednávání, podat návrh na určení nezákonnosti stávky nebo výluky .

Z výše uvedeného vyplývá, že se jedná především o řízení, na která se upíná veřejný zájem. Veřejný zájem je rovněž důvodem k oprávnění nejvyššího státního zástupce podat žalobu proti rozhodnutí správního orgánu podle § 66 odst. 2 SŘS, kdy má stejné oprávnění jako veřejný ochránce práv, ten ale musí veřejný zájem prokázat, zatímco u  nejvyššího státního zástupce postačí, když vážný veřejný zájem shledá. Úvahu o tom, že byl porušen veřejný zájem není soud oprávněn přezkoumávat.


Podle § 4 odst. 1, písm. d) ZSZ státní zastupitelství vykonává další úkoly, stanoví-li tak zvláštní zákon. V současnosti není žádný zvláštní zákon, který tyto úkoly upravuje, do roku 2006 působilo na Nejvyšším státním zastupitelství speciální kolegium pro účely zákona o ochraně utajovaných skutečností, jeho legitimita však byla rozhodnutím Ústavního soudu pod sp. zn. Pl. ÚS 11/04 zpochybněna a následně byla část zákona o ochraně utajovaných skutečností zrušena, neboť nejvyšší státní zastupitelství nebylo dle názoru soudu dostatečně nezávislé a nestranné, jako jsou soudy.

3.1.4.  Postavení a působnost stáního zastupitelství

Ústava v čl. 80 odst. 2 říká, že postavení a působnost státního zastupitelství stanoví zákon. Druhý odstavec čl, 80 v původní vládní návrh Ústavy neobsahoval, byl doplněn až pozměňovacím návrhem.
 Tato prováděcí právní úprava je v zákoně č. 283/1993 Sb., ve znění pozdějších právních předpisů, o státním zastupitelství, zákon je účinný od 1.1.1994 a nahradil dosavadní předpisy týkající se prokuratury (čl. 109 Ústavy). Cílem zákona bylo nahradit doposud fungující prokuraturu, která byla centralizovaná a silně hierarchicky uspořádána, novým orgánem veřejné žaloby stejného typu, avšak se měl od prokuratury co nejvíce odlišovat.


Prováděcí úprava musí vycházet ze skutečnosti, že státní zastupitelství je v Ústavě pojato jako orgán moci výkonné, proto se tím musí zákonodárce při své činnosti řídit, rovněž nelze připustit, aby postavení a působnost byly svěřeny pouhé podzákonné právní úpravě formou nařízení nebo vyhlášky. Stání zastupitelství je v zákoně o státním zastupitelství zřízeno jako soustava úřadů státu, určených k zastupování státu při ochraně veřejného zájmu ve věcech svěřených zákonem do jeho působnosti (§ 1 odst. 1 ZSZ). Zákon upravuje upravuje postavení, působnost, vnitřní vztahy, organizaci a správu státního zastupitelství; upravuje dále zejména postavení státních zástupců jako osob, jejichž prostřednictvím státní zastupitelství vykonává svou činnost, postavení právních čekatelů a působnost ministerstva spravedlnost (§ 1 odst. 2 ZSZ). Důležitý je také § 4 odst. 1 ZSZ, který podává výčet činnosti státního zastupitelství jako orgánu veřejné moci. I pro něj platí čl. 2 odst. 3 Ústavy a čl. 2 odst. 2 Listiny.



Stručnost Ústavy je v tomto případě vhodná a je jistě výhodou, že bližší specifikace činnosti státního zastupitelství je věnována „pouhému“ zákonu a není rozpracována v Ústavě. Zákon o státním zastupitelství byl již mnohokrát novelizován a je tak pro zákonodárce snazší upravit a změnit činnost tohoto nezastupitelného orgánu.
 
3.2. Státní zastupitelství a jeho vztah ke státní moci
3.2.1. Vztah k moci zákonodárné


K moci zákonodárné má státní zastupitelství pouze zanedbatelný a zprostředkovaný vztah. Zákonodárce určuje v právní normě jeho základní působnost a postavení, není ale v žádném případě ve vztahu nadřízenosti vůči státnímu zastupitelství. Státní zastupitelství pouze provádí normy, které jsou výsledkem zákonodárné činnosti. Nejvyšší státní zástupce není odpovědný zákonodárnému sboru, jako je tomu v některých ústavních systémech, např. na Slovensku.


Zvláštní vztah mají vyšetřovací komise Poslanecké sněmovny. Pokud dojde vyšetřovací komise k závěru, že byl spáchán trestný čin, má komise oznamovací povinnost vůči státnímu zastupitelství. V některých kauzách chtěli členové komise vyšetřovat soudy nebo státní zastupitelství. K tomu však nedošlo, neboť díky většinovému názoru by takové vyšetřování přesahovalo pravomoci vyšetřovací komise.
 


Zákonodárnému sboru nelze odejmout kontrolní pravomoci vůči vládní části moci výkonné, k níž je řazeno i státní zastupitelství, proto ústavně právní výbor Poslanecké sněmovny také projednával tzv. kauzu katarského prince, rovněž bývalá nejvyšší státní zástupkyně Renáta Vesecká před ním musela obhajovat svoje kroky v případně odnětí věci v trestním stíhání bývalého poslance Jiřího Čunka a  několikrát se jednání výboru účastnil také Jaroslav Fenyk v době, kdy pobýval jako náměstek tehdejší nejvyšší státní zástupkyně Marie Benešové. Poslanecká sněmovna nemůže státnímu zastupitelství nic závazně určit, může pouze přijímat nezávazná usnesení.
 
3.2.2. Vztah k moci výkonné


Článek 80 zabývající se státním zastupitelstvím byl v Ústavě zařazen do hlavy třetí - moc výkonná do části věnované vládě jako ústředního orgánu moci výkonné (čl 67 odst. 1 Ústavy). Státní zastupitelství nebylo pojato jako ministerstvo, neboť v Ústavě má vlastní článek, nepatří ani mezi další orgány moci výkonné, ale bylo začleněno vedle nich. Podle Ústavního soudu „je třeba mít na zřeteli, že postavení státního zastupitelství mezi ostatními orgány moci výkonné je velmi specifické a odlišné.“
 Článek 80 je natolik obecný, že žádné závažnější vztahy k moci výkonné nepředpokládá, kromě jeho systematického zařazení k exekutivě.

Existují dva základní názory na zařazení státního zastupitelství a jeho postavení mezí státními orgány. První z nich zařazuje státní zastupitelství mezi orgány moci výkonné respektující ve své působnosti politiku vlády, a proto je začleněno do rezortu ministerstva spravedlnosti.
 Druhý názor se přiklání k myšlence, že státní zastupitelství je chápáno jako orgán sui generis, který má společné rysy moci výkonné a soudní.
 Z těchto dvou názoru je mi bližší ten druhý, neboť státní zastupitelství není charakteristická činnost, kterou vykonávají ostatní orgány moci výkonné, nelze srovnávat ani s vládou nebo ministerstvy.


Státní zastupitelství je v zákoně o státním zastupitelství označeno  jako soustava úřadů státu (§ 1 odst. 1 ZSZ) a mohou vzniknout pochybnosti, zdali státní zastupitelství není správním úřadem jako typickým orgánem moci výkonné podle čl. 79 odst. 1 Ústavy a nevykonává tak administrativní pravomoc, přestože každý orgán moci výkonné není správním úřadem. Při zastupování veřejné žaloby státní zastupitelství vystupuje jako nezávislý a nestranný orgán, také při výkonu dozoru nad místy, kde je omezena osobní svoboda vystupuje státní zastupitelství jako orgán, který zastupuje veřejný zájem, nikoliv jednu ze stran. Rovněž v trestním řízení, a to ve všech jeho fázích, je státní zastupitelství nestranné a nezávislé.
 Naproti tomu pro znakem veřejné správy a jejích úřadů je provádění zákonů a další činnost ve  veřejném zájmu, avšak osobami, které nejsou nezávislé, státní zastupitelství není také oprávněno k vydávání právních přepisů, správní orgán je potom pojímán jako opak orgánu soudního.
 I Nejvyšší správní soud se k možnému charakteru státního zastupitelství jako správního úřadu vyjádřil obdobně: „Ani z Ústavy České republiky nelze dovozovat charakter státního zastupitelství jako orgánu správního, neboť i článek 79 výslovně uvádí právní poměry ministerstva a jiných správních úřadů na rozdíl od článku 80, který se zabývá další institucí, a to státním zastupitelstvím. Přestože státní zastupitelství je v Ústavě zařazeno k moci výkonné, nejedná se o vykonavatele veřejné správy ve smyslu § 4 odst. 1 písm. a) SŘS, neboť při výkonu své působnosti vystupuje jako nezávislý a nestranný státní orgán. Jedná se o zvláštní druh státního orgánu,který se od správních úřadů odlišuje druhem činnosti, tj. zastupování veřejné žaloby, odlišnost je možno dále odvodit z jeho nezávislosti.“
 Nejvyšší správní soud následně správně došel k názoru, že trestní řízení není veřejnou správou a SŘS přímo vylučuje pravomoc správního soudu v trestním řízení.


Problematický je vztah státního zastupitelství a vlády a možného jejího možného zasahování do sféry vlivu státního zastupitelství.  Právní úprava neřeší nezávislost státního zastupitelství a jeho vztah k moci výkonné nechává poměrně volné úvaze zákonodárce.
 Vláda jmenuje nejvyššího státního zástupce na návrh ministra spravedlnosti, z čehož lze vidět důležitost funkce nejvyššího státního zástupce ve státě. Odvolat jej může také vláda na návrh ministra spravedlnosti, a to i bez udání důvodů nebo na základě jakýchkoli důvodů, odvoláním nezaniká funkce státního zástupce (§ 9 odst. 1, 2 ZSZ). Jedná se sice o účast dvou významných státních orgánů při jmenování a je tak možné zamezit libovůli jednoho z nich, tyto subjekty jsou si však politicky velmi blízké a politicky propojené. Na možnosti odvolání nejvyššího státního zástupce vládou je patrný vztah státního zastupitelství k moci výkonné, očekává se totiž, že mezi vládou, resp. ministrem spravedlnosti a nejvyšším státním zástupcem bude určitá úroveň důvěry. Z tohoto důvodu byly odvolány Marie Benešová nebo Renáta Vesecká.
 Vláda z vyplývajícího vztahu k moci výkonné také zodpovídá za činnost státního zastupitelství, to samo není nikomu z ústavních orgánů odpovědné.


Nepochybně je právě vláda tím orgánem, který dbá na bezpečnost státu a občanů a tím i na trestní politiku, proto by se měla snažit i o vliv na státní zastupitelství, jmenováním nejvyššího státního zástupce její možné ovlivnění státního zastupitelství končí, alespoň co se zákonných možností týče. Trestní politiku by měl stát navíc prosazovat především v zákonodárné činnosti, nikoliv tlakem na soustavu stáního zastupitelství. Na místo nejvyššího státního zástupce si teoreticky může ministr spravedlnosti dosadit „svého“ člověka, který však nemůže mít díky kontrolním mechanismům uvnitř soustavy státního zastupitelství (viz dále) vliv na státní zastupitelství jemu podřízená. Nelze proto vydat pokyny, aby např. byli bezdůvodně trestně stíhání představitelé opozičních stran a politika by tak ovlivňovala celou justici. Vždy může sice docházet k excesům, navíc i podle Ústavního soudu zde existuje potencionalita možné ingerence exekutivy do činnosti státního zastupitelství.
 Vláda může činit tlak na státní zástupce, pokud např. jeden z jejích členů jednal korupčně, aby trestní stíhání vůči určité osobě nezačal. Tento jev se může zdát jako málo pravděpodobný, avšak nikoliv nereálný. Rovněž se lze setkat s možným politickým tlakem motivovaným zájmovými skupinami napojenými na určité členy vlády.


Ministerstvo spravedlnosti má vůči státnímu zastupitelství celou řadu oprávnění, přestože byla novelou provedenou zákonem č. 14/2002 Sb. výrazně oslabena, stále zde existují. Ministerstvo zajišťuje jmenování státních zástupců, vydává jednací řád státního zastupitelství, zajišťuje hospodaření, vzdělávání a organizaci státního zastupitelství. Obdobně jako u soudů je ministerstvo ústředním orgánem správy státního zastupitelství (§ 13b ZSZ, konkrétní oprávnění Ministerstva ve věcech správy jsou pak definována v § 13d ZSZ). Ministr spravedlnosti je jedinou osobou, která by měla z okruhu osob politicky činných přicházet se státními zástupci do kontaktu, nesmí vůči nim ale vystupovat jako osoba nadřízená, nejčastěji se zřejmě setkává s nejvyšším státním zástupcem, který mu plní svou informační povinnost týkající se chodu soustavy státního zastupitelství. Ministr spravedlnosti jmenuje a odvolává vedoucí státní zástupce jednotlivých státních zastupitelství, odvolání se potom váže na závažné porušení povinností. Vztahy ministerstva a vedoucích státních zástupců mají jsou vztahy veřejné správy a odvolání je tak přezkoumatelné ve správním soudnictví.


K prezidentovi nemá státní zastupitelství žádný vztah. Ani při jeho možných ústavních deliktech, velezradě a hrubém porušení Ústavy, není státní zastupitelství žalobcem. Některé názory přišly s tezí, aby nejvyššího státního zástupce jmenoval prezident na návrh vlády.
 Stejný návrh měl být také v novém zákoně o státním zastupitelství, kdy by byl nejvyšší státní zástupce jmenován na desetileté funkční období, čímž by jeho funkční období přesahovalo funkční období prezidenta i vlády a byla tím posílena nezávislost celé soustavy státního zastupitelství. Nezávislost rozhodování a určitá kvalitu kandidáta měly být vyjádřeny i tím, že se na jmenování podílela speciální rada z řad státních zástupců.  Jmenování prezidentem je jasným oslabením vlády při jmenování nejvyššího státního zástupce. Je zde i riziko, že pozice nejvyššího státního zástupce by zůstala neobsazena díky prezidentským průtahům, jako tomu bylo v případě (ne)navržení ústavních soudců nebo nedůvodné průtahy při jmenování profesorů.

3.2.3. Vztah k moci soudní

„V domácí i zahraniční právní nauce je všeobecně akceptován názor, že státní zastupitelství není běžným administrativním orgánem, nýbrž vykazuje vedle znaků příznačných pro administrativní orgány také znaky příznačné pro soudní orgány. Státní zastupitelství je charakterizováno jako instituce sui generis.“
 Státní zastupitelství je na pomezí mezi mocí výkonnou a mocí soudní, ovšem s bližším vztahem k moci výkonné, do níž je zařazeno a zákonodárce musí při své činnosti tuto skutečnost respektovat. Třebaže státní zastupitelství nemá žádné ústavní vazby mimo moc výkonnou, je třeba zvážit jeho vztah k moci soudní.


Pod mocí soudní si lze v demokratickém státě stěží představit jiné orgány než nezávislé soudy, přesto původní vládní návrh Ústavy upravoval státní zastupitelství v čl. 96 a počítal s jeho zařazením zařazením v k moci soudní. Důvodová zpráva se k tomuto záměru blíže nezmiňuje, zřejmě návrh vycházel z předchozí ústavy z  roku 1960, která obsahovala soudnictví i prokuraturu v jediné hlavě.
 


Z judikatury Evropského soudu pro lidská práva vyplývá, že orgán veřejné žaloby vykonává určitou justiční funkci obdobnou soudu, byť není úplně totožná. Veřejný žalobce potom musí dbát na ochranu práv osob, jejichž osobní svoboda je omezena. Rozhodnutí nepopírá nezávislost veřejného žalobce na soudu, naopak dovozuje určitý paralelní postup při výkonu jejich pravomoci.
 Ačkoliv v dalších rozhodnutích i Evropský soud pro lidská práva říká, že veřejný žalobce patří moci výkonné a nevykonává justiční moc.


Státní zastupitelství a soudy k sobě mají blízký vztah. Žádný jiný orgán není v tolik blízkém kontaktu se soudy jako právě státní zastupitelství a nemá takový vliv na rozhodnutí ve věci samé, státní zástupce výrazně ovlivňuje jak průběh řízení, tak konečné rozhodnutí. Z blízkého vztahu soudů a státních zastupitelství plyne i provázanost soustavy soudů a soustavy státních zastupitelství.
 



Ústavní pořádek České republiky stanoví, že soudnictví vykonávají pouze nezávislé soudy, resp. nezávislý soudci. V nálezu Pl. ÚS 11/04 byly stanoveny materiální podmínky, které musí státní orgán splnit, aby byl považován za soudní, nemusí se přitom vždy jednat pouze o soud, avšak musí jít o nezávislý orgán, jehož členové disponují nestranností a nezávislostí při svém rozhodování.
 Následně došel Ústavní soud k závěru, že takovým orgánem není státní zastupitelství, resp. zvláštní kolegium při nejvyšším státním zastupitelství zabývající se bezpečnostními riziky, neboť nedisponuje takovou mírou nezávislosti a nestrannosti, aby bylo možné být považováno za orgán soudní.

Na rozdíl od soudů, kde má každý právo na svého zákonného soudce, není příslušnost státního zástupce ve věci až tolik podstatná, přesto je podle některých názorů také zárukou práva na spravedlivý proces.
 Příslušnost soudu a konkrétního soudce je na druhé straně velmi důležitá a je garantována Listinou (čl. 38 odst. 1 Listiny). Je však nutné říci, že právě z příslušnosti státního zastupitelství, které je činné v přípravném řízení, bývá právě často odvozena příslušnost soudu ve věci.


Podle názorů Ústavního soudu, který se postavením a státního zastupitelství a jeho možným vztahem k moci soudní opakovaně zabýval, nelze na výkon funkce státního zástupce pohlížet jako na výkon soudní moci. Ústavnímu soudu vadil hlavně nedostatek nezávislost ve srovnání se soudy.

3.3. Organizace soustavy státního zastupitelství

Soustavu státního zastupitelství je čtyřstupňová, tvoří ji okresní státní zastupitelství, krajská státní zastupitelství, vrchní státní zastupitelství a Nejvyšší státní zastupitelství, v době branné pohotovosti též vyšší a nižší polní státní zastupitelství (§ 6 odst. 1 ZSZ). Sídla a obvody státních zastupitelství kopírují sídla a obvody soustavy soudů, což je k efektivnímu fungování potřebné, naopak sídla a obvody stáních zastupitelství se většinou neshodují s územím vyšších územně samosprávných celků. Státní zastupitelství zastupují stát u soudu, v jehož obvodu působí (§ 7 odst. 2 ZSZ).


Vrchních státní zastupitelství, která sídlí v Praze a v Olomouci, byla často prohlašována za nadbytečná a připravovaná nová právní úprava s nimi již nepočítala, namísto nich měl vzniknout speciální úřad státních zástupců pro boj s hospodářskou kriminalitou. Tento krok je z mého pohledu jistě správný, neboť čtyřstupňová soustava státních zastupitelství je zbytečně složitá, ačkoliv zavedení takto specializovaného úřadu by s sebou určitě neslo i některé organizační obtíže i s tím, zdali by nejvyšší stání zastupitelství nepřišlo k výrazně větším pravomocím. Zároveň by ovšem bylo žádoucí zrušit také vrchní soudy, které jsou rovněž označovány za zbytečné.
 Je však otázkou, jestli s takovou komplexní reformou celé justice někdy zákonodárce přijde, jistě by tato změna v vyžadovala delší přípravu a odbornou diskuzi, navíc by bylo nutné změnit samotnou Ústavu, která v čl. 91 odst. 1 zakotvuje soustavu soudů. 


Polní státní zastupitelství jsou zajímavá v tom, že jejich činnost, organizace nebo zřízení nejsou upraveny žádným zákonem ani jiným právním předpisem, jejich právní postavení je tak velmi nejasné a existují spory, zdali není toto ustanovení obsolentní.
 Ústava nezná vojenské soudy, ty byly ke dni 31.12.1993 zrušeny (čl. 110 Ústavy), a tak by byla polní státní zastupitelství vykonávat svou působnost pouze vůči obecným soudům, což by v případě ozbrojeného konfliktu bylo velmi neefektivní. Tato zvláštní státní zastupitelství jsou chápána pouze jako dočasné orgány vázané na dobu branné pohotovosti, zřízena by mohla být pouze bližší zákonnou úpravou nebo rozkazem prezidenta republiky jako nejvyššího velitele ozbrojených sil. Termín branná pohotovost současné platné právo nezná, existuje pouze mobilizace úplná nebo částečná, jejíž nařízení je jednou z pravomocí prezidenta podléhající kontrasignaci (§ 23 odst. 4 zákona č. 585/2004 Sb., ve znění pozdějších právních předpisů, branný zákon, ve spojení s čl. 63 odst. 2 a 3 Ústavy). I když od zrušení pojmu branná pohotovost došlo k řadě novelizací zákona o stáním zastupitelství, nedošlo ke zrušení polních státních zastupitelství, má se tak za to, že by se jejich činnost mohla vztahovat na pojem mobilizace.
 Nová právní úprava již však zřejmě s polními státními zastupitelstvími počítat nebude právě díky zmíněné rozporuplnosti a možné obsolentnosti. 
4. Projevy nezávislosti a nestrannosti ve státním zastupitelství


Nezávislé státní zastupitelství Ústava ani žádná zákonná úprava neznají, díky významu této instituce je však třeba o něm diskutovat. Zákon o státním zastupitelství má prostor stanovovat dostatečné limity pro uplatnění nezávislosti této instituce bez možné ingerence státní moci. Je vždy nutný systém brzd a protivah spočívající ve vzájemné kontrole, státnímu zastupitelství by ale měla podle mého názoru být umožněna vyšší úroveň volnosti, jako je tomu u soudů. Jakýkoliv možný vnější zásah do činnosti státního zastupitelství je pro právní stát nebezpečný a nepřijatelný. 

4.1. Nezávislost a hierarchie


Platná právní úprava je založena na decentralizaci soustavy státního zastupitelství a určitého stupně nezávislosti mezi jejími jednotlivými stupni navzájem. Mezi jednotlivými stupni i uvnitř konkrétního se v rámci kontrolních mechanismů uplatňuje dohled podle § 12c ZSZ. 


Nejbližší výše postavené státní zastupitelství může vertikálně vykonávat dohled nad nejblíže nižším stupněm stáního zastupitelství ve svém obvodu ve věcech jeho příslušnosti (dohled vnější), může mu vydávat písemné pokyny nebo věc odejmout, jsou-li ve věci neodůvodněné průtahy. Pokynům je státní zastupitelství povinno vyhovět, nevyhovět lze pouze, pokud jsou pokyny v rozporu se zákonem, má se tím sjednocovat rozhodování v podobných věcech. 


Vedoucí státní zástupce potom vykonává dohled uvnitř státního zastupitelství (dohled vnitřní), může rovněž vydávat pokyny k vyřízení věci.  Pokynům při vnitřním dohledu také není státní zástupce povinen vyhovět, pokud jsou v rozporu se zákonem nebo se v řízení před soudem změnila důkazní situace. Kromě vnitřního a vnějšího dohledu existuje tzv. dohled nad dohledem, který je upraven podzákonném předpise, vyhlášce Ministerstva spravedlnosti č. 23/1994 Sb. ve znění pozdějších právních předpisů, o jednacím řádu státního zastupitelství (§2 odst. 1). Dohled nad dohledem se zaměřuje pouze na účinnost a hodnocení úrovně subjektu, nad kterým se dohled vykonává.
 Dohled nad dohledem je označován jako nadbytečný a nová právní úprava s ním již nepočítala. Dohled vykonává také Nejvyšší státní zastupitelství, kdy nejvyšší státní zástupce může vydávat pokyny obecné povahy, které jsou závazné pro všechny státní zástupce, dále vydává výkladová stanoviska, která mají doporučující charakter, lze se od nich odchýlit, avšak každé takové rozhodnutí je nutné pečlivě odůvodnit.



Státní zastupitelství mají povinnost si mezi sebou podávat informace zjištěné při jejich činnosti. S právem na informace není spojeno právo zasahovat do věci, není-li v zákoně vyjádřeno něco jiného, pokud se současně nejedná o dohled. Nejvyšší státní zastupitelství má oprávnění požadovat od nižších státních zastupitelství opisy spisů a zajišťovat vysvětlení k nim. Zasahovat do konkrétní neskončené věci může však pouze u vrchních státních zastupitelství (§ 12g, § 12h ZSZ).


Dohled není u soustavy soudů známý, vyšší soudy se sice také snaží sjednocovat judikaturu a sledují rozhodnutí nižších soudů, nejsou ale oprávněny k zásahům ani k podávání pokynů jak v rámci vertikální nebo horizontální kontroly. Dohledová oprávnění jsou z mého pohledu největší deficit soustavy státního zastupitelství a velká překážka pro nezávislost celé jeho soustavy, lze proto hovořit spíše jako o nezávislosti týkající se instituce jako celku, avšak uvnitř státního zastupitelství nic takového není. Navíc je dohled kritizován státními zástupci jako byrokratický, přehnaně administrativní a formalistický.
 Samozřejmě, že pokyny musí být odůvodněné a písemné a existuje navíc pojistka v možnosti odmítnutí z důvodu nezákonnosti, čímž je zabráněno zvůli nadřízených státních zastupitelství nebo vedoucího státního zástupce či jeho náměstků. Je ovšem třeba říci, že dohled uvnitř soustavy je potřebný a děje se vždy pouze mezi dvěma nejbližšími subjekty, nejvyšší státní zastupitelství nemůže dávat pokyny okresnímu státnímu zastupitelství.


Lata jako problematický dohled nevidí, spatřuje v něm analogii se soudy, které také vzájemně sledují svá rozhodnutí za účelem sjednocení rozhodovací praxe. Největší omezení nezávislosti státního zastupitelství je podle něj obcházení dohledu dvoustupňové soustavy tím, že je vykonáván dohled nad dohled nad dohledem. Zneužitelná je podle něj rovněž možnost přidělování konkrétních věcí státním zástupcům podle volné úvahy vedoucího státního zástupce.

4.2. Nestrannost státního zástupce


Bod 11 Doporučení stanoví, že státy musí přijmout příslušná opatření zaručující, že státní zástupci budou moci vykonávat své profesní povinnosti a odpovědnost bez neoprávněného zasahování nebo neoprávněného vystavení civilní, trestní nebo jiné odpovědnosti. Tím má být zaručena nestrannost státního zástupce.

Požadavek nestrannosti státního zástupce je uveden v § 2 odst. 2 ZSZ a je k němu určitý předpoklad, že státní zastupitelství bude svou činnost vykonávat nezávisle na veřejné moci. Také § 3 ZSZ stanoví, že jiné orgány nebo než státní zástupci nemohou vykonávat tuto činnost a žádný z těchto subjektů nesmí zasahovat do jim zákonem svěřené působnosti. Zákon namísto nezávislém státním zástupci hovoří o nestranném státním zástupci, tyto pojmy nejsou zaměnitelné. 


Nestranností se rozumí skutečnost, že státní zastupitelství si nevytvoří žádný vztah k ostatním účastníkům a vyvarovává se jakékoliv diskriminace či neoprávněného zvýhodňování jednotlivých účastníků. Nezávislost lze chápat jako „absenci závislosti na mocenských, politických a dalších vlivech, kdy legislativa vytváří podmínky sledující maximální omezení zmíněných vlivů,čímž vytváří garance pro nezávislé rozhodování.“


Předpokladem nestrannosti je také zákonem stanovený postup nadřízených stáních zástupců při vykonávání dohledu. Ingerence ze strany Nejvyššího státního zastupitelství je zde spíše z důvodu sjednocení v soustavě státního zastupitelství. Také ustavování do funkcí státních zástupců a jejich možné odvolání musí být pouze na základně zákonem stanovených náležitostí.

4.3. Odpovědnost státních zástupců


Státní zástupce je povinen postupovat odborně, nestranně, svědomitě a objektivně, pokud se tak nestane, je odpovědný za kárné provinění (§ 27 ZSZ). Pracovní poměr státních zástupců je obdobný jako u soudců a je též se velmi blíží svými náročnými podmínkami služebnímu poměru, který je charakteristický svými kázeňskými delikty.
 Kárná odpovědnost je termín širší než trestní nebo správní odpovědnost, neboť v sobě zahrnuje i možný postih za jednání v státního zástupce v soukromoprávní sféře. Pracovněprávní postav státního zástupce je stejně jako u soudce poměrně silné a při řádném plnění svých povinností je státní zástupce de facto neodvolatelný.


Kárné řízení je upraveno v zákoně č. 7/2002 Sb., o řízení ve věcech soudců a státních zástupců, konkrétně v § 4a, kárný senát se skládá z šesti členů, mezi přísedícími nesmí být státní zástupci z důvodu objektivního rozhodování. Jedině v kárném řízení lze státního zástupce potrestat za protiprávní jednání, kterého se při výkonu své profese dopustil, samozřejmě tím není dotčena odpovědnost za protiprávní jednání podle jiných právních přepisů. Za kárné proviněné lze uložit důtku, snížení platu, v krajním případě zbavení funkce. Funkce státního zastupitelství zaniká rovněž odsouzením za úmyslný trestný čin.


Z výkonu své funkce nejsou státní zástupci ve vztahu k ostatním ústavním institucím nikomu odpovědní, neznamená to však, že by mohli postupovat pouze na základě libovůle. Jsou vázání především právními předpisy a také svým slibem, ačkoliv slib je pouhou formalitou, má se jím nastavit určitá úroveň profesní etiky státního zástupce.

4.4. Komparace s dalšími orgány v rámci justice


Justicí se rozumí především činnost soudů, v širším slova smyslu též státního zastupitelství, policie a dalších orgánů. Policie a další orgány justice jako probační a mediační služba však nejsou tolik nezávislé jako soudy a státní zastupitelství, neboť mají blízký vztah ke svým ministerstvům.


K soudům má státní zastupitelství významný vztah, který je předurčen organizační strukturou státního zastupitelství a souvisí také se zastupováním veřejné žaloby v trestním řízení. Na profese státního zástupce i soudce jsou taktéž stanoveny vysoké odborné a morální požadavky, musí se také zdržet všeho, co by poškozovalo jejich nezávislost (§ 24 odst. 1 ZSZ). 


Ústava sice hovoří o soudcovské nezávislosti (čl. 81 Ústavy), existuje zde požadavek na to, aby byl i státní zástupce nezávislý, není možné připustit, aby mohl být ovlivněn jakýmikoliv vnějšími vlivy. Soudy mají rovněž významný vztah k exekutivě, ať už se jedná o jmenování, financování nebo státní správu soudů. Vztah soudů a exekutivy leč není tolik podstatný jako u státního zastupitelství, které je zakotveno v moci výkonné. 


Je rovněž otázkou, jak je stání zastupitelství spoluodpovědné za naplnění článku 6 Úmluvy. Ta sice hovoří o nezávislém a nestranném soudu, z článku 6 však vyplývá odpovědnost všech orgánů výkonu spravedlnosti na dodržování základních lidských práv a základních svobod v celém průběhu trestního řízení, tedy i v jeho přípravné části, kde je role státního zástupce nenahraditelná. „Státní zastupitelství však nelze považovat za nezávislý tribunál ve smyslu čl. 6 Úmluvy,“ podle názoru Ústavního soudu „není ani jinou úřední osobou zmocněnou zákonem k výkonu soudní pravomoci ve smyslu čl. 5 odst. 4 Úmluvy.“


U státních zástupců stejně jako u soudců existuje celá řad záruk nezávislosti a nestrannosti, podle Ústavního soudu převládají ale prvky, které státní zastupitelství od soudů odlišují. Zejména vztahy uvnitř soustavy a systém nadřízenosti a podřízenosti jsou překážkou pro nezávislé fungování státního zastupitelství, ingerence Ministerstva spravedlnosti je větší než u soudů. Státní zástupci mají trestněprávní statut úředních osob, ale nesvědčí jim trestněprávní ochrana moci soudní, (srov. skutkovou podstatu trestného činu zasahování do nezávislosti soudu vyjádřenou v § 335 nebo pohrdání soudem podle § 336 zákona č. 40/2009 Sb., ve znění pozdějších předpisů, trestní zákoník), ani petiční právo není ve prospěch státních zástupců jako u soudců (§ 1 odst. 3 zákona č. 85/1990 Sb., o právu petičním). Státní zástupci nejsou také omezeni tím, že by nemohli být členy politických stran a hnutí, mohou být rovněž členové odborových organizací, nesmí se však jejich přesvědčením nechat ovlivnit (§ 24 odst. 2 písm. a) ZSZ).


Stejně jako soudci, jsou i státní zástupci jmenováni na časově neomezené funkční období, to platí i pro vedoucí státní zástupce. Funkce zaniká ke konci roku, v němž státní zástupce dosáhne sedmdesátého roku věku, obdobně jako u soudců. Vedoucí státní zástupci také vykonávají státní správu státních zastupitelství, zejména ve věcech organizace nebo hospodaření jako je tomu u předsedů soudců.


Ačkoliv v mnoha evropských zemích mají státní zástupci stejné platy jako soudci, v České republice tomu tak není. U platu soudců je často argumentováno dělbou moci a nutností posílení jejich nezávislosti odrážející se i ve výši platu.
 Pro státní zástupce se platová základna určuje podle platu soudců a činí 90% ze základu platu soudce podle právního předpisu upravujícího platy soudců (§3 odst. 3 zákona č. 201/1997 Sb. ve znění pozdějších právních předpisů, o platu a některých dalších náležitostech státních zástupců). Snížení platů státních zástupců nebylo Ústavním soudem považováno jako protiústavní v nálezu Pl. ÚS 17/10, neboť pokud státním zástupcům nesvědčí nezávislost soudcovská a nelze se proto dovolávat podobného materiálního zabezpečení jako mají soudci,
na rozdíl od snížení platu soudců, kteří návrh k Ústavním soudu podali více než dvanáctkrát a převážně vždy uspěli.


„Prokurátorům“ stejně jako soudcům lze omezit právo na podnikání a obdobnou hospodářskou činnost (čl. 44 Listiny, § 24 odst. 6 ZSZ). Obdobně jako soudci, také nemají právo na stávku (čl. 27 odst. 4 Listiny). Pod pojmem prokurátor je nutné představit si od 1.1.1994 státní zastupitelství, Listina se stala součástí ústavního pořádku ještě dříve, než byl přijat zákon o státním zastupitelství. Účelem obou omezení státních zástupců obsažených v Listině má být záruka nezávislosti této profese.


Státní zástupci jsou na rozdíl od soudců vázáni ochranou veřejného zájmu. To může vzbuzovat legitimní pochybnosti o nezávislosti státního zastupitelství v případě střetu veřejného zájmu a garancí základních práv a svobod. Absence výslovných záruk nezávislosti je potom překážkou, aby se dalo o státním zastupitelství mluvit jako o orgánu judiciálního charakteru.


Mezi nezávislostí státního zástupce a soudce je rozdíl hlavně v kvalitě, nikoli v podstatě. Platná právní úprava poskytuje státnímu zástupci řádu institutů garantující nezávislost státního zastupitelství.
 Nezávislost státních zástupců patrně nikdy nedosáhne úrovně nezávislosti soudcovské, musí ale být zajištěna v takovém rozsahu, aby umožňovala garanci zákonem stanovených zájmů při absenci vnějších tlaků na činnost státního zástupce.

5. Zhodnocení právní úpravy a návrhy de lege ferenda
5.1. Zhodnocení právní úpravy


Platná právní úprava postavení státního zastupitelství se týká článku 80 Ústavy a zákona o státním zastupitelství. Ze vztahu státního zastupitelství ke státní moci mohou vyplývat jakékoliv závěry i s tím, že vykonává především soudní pravomoc, ale Ústava řadí státní zastupitelství k moci výkonné, z čehož plynou podle mého názoru problematické vztahy.


Článek 80 je velmi strohý a je jenom nic neříkající „prázdnou nádobou,“ a je třeba složitého systematického výkladu, který jej odlišuje od ostatních orgánů moci výkonné, mezi nimiž má státní zastupitelství specifické postavení. Vykoná totiž jak správní, tak převážně soudní pravomoc, což není příznačné pro žádný orgán moci výkonné. Nachází se tak na pomezí mezi moci soudní v širším slova smyslu a výkonnou, ačkoliv podle Ústavního soudu je orgánem moci výkonné a není možné brát státní zastupitelství jako orgán moci soudní.


Zařazení státního zastupitelství k moci výkonné může pojmově vylučovat jeho nezávislost, neboť se řádí k vládní části moci výkonné. Nejedná se o ministerstvo ani správní úřad, od nich je odlišeno svým nezávislým vystupováním v trestním řízení a při zastupování veřejného zájmu v dalších řízeních, jakož i při výkonu netrestní působnosti. Lze spíše však hovořit o institucionální nezávislosti státního zastupitelství, uvnitř soustavy je ale nezávislost výrazně omezena dozorovými oprávněními nadřízených státních zastupitelství. 


Zákonná právní úprava státního zastupitelství by si po dvaceti letech své účinnosti jistě zasloužila revizi. Bylo by žádoucí posílit postavení státního zastupitelství v demokratickém státě tím, že by bylo nejen nestranné, ale také nezávislé zejména na moci výkonné. Minimální ingerenci si lze představit, obdobně jako je tomu u soudů (např. jmenování soudců prezidentem, správa Ministerstvem spravedlnosti apod.), avšak nejsem velkým zastáncem hlubšího vztahu státního zastupitelství k moci výkonné. Pod mocí výkonnou si lze představit orgány, jejichž náplň činnosti je úplně jiná, než u státních zastupitelství, i v našich blízkých právních řádech státní zastupitelství není tak striktně řazeno k moci výkonné jako v České republice.


Výše sice byla sice kritizována Ústava za strohost úpravy státního zastupitelství, strohost však může být i jistou výhodou. Dává se větší prostor zákonodárci, aby přišel s právní úpravou vhodnou svým úvahám o možném postavení státního zastupitelství. V souladu s Ústavou bude jak státní zastupitelství, které by bylo absolutně podřízené moci výkonné, tak státní zastupitelství na moci výkonné absolutně
 nezávislé. Současná právní úprava je na pomezí mezi těmito dvěma extrémními případy.
5.2. Návrhy de lege ferenda

Nejsem zastáncem úplného vypuštění úpravy státního zastupitelství z Ústavy, ale jeho přesunutí do samostatné hlavy v Ústavě, aby mělo státní zastupitelství obdobné právní postavení jako Česká národní banka nebo Nejvyšší kontrolní úřad. Stejné postavení má i prokuratura na Slovensku.
 Na státní zastupitelství by se potom hledělo jako na orgán sui genereis
 – orgán výkonu trestní spravedlnosti a dalších zvláštních úkolů, pokud by tak stanovil zákon. Státní zastupitelství by však přestalo být státním zastupitelstvím a mělo by spíše charakter prokuratury jako orgánu sui generis na státní moci nezávislého. K podobnému závěru se klonil i Fenyk.
 Tato změna však není příliš reálná, a to pouze z čistě formalistického hlediska, „počet hlav“ v Ústavě je totiž jasně daný a nelze jej ex post měnit, tato změna by byla možná jen při přijetí úplně nové ústavy, čehož rozhodně nejsem zastáncem. 


Přestože se můj návrh může zdát jako nereálný, dokazuje pouze moji nespokojenost se současným ústavním zakotvením státního zastupitelství k moci výkonné. Vycházím proto z původního návrhu Ústavy, kde patřilo státní zastupitelství k moci soudní. Je ovšem respektovat samotnou Ústavu, u níž by se ke změnám mělo přistupovat pouze v nutných případech, s velkou úctou a rozmyslem, přesto se objevilo velké množství návrhů, jejichž počet svědčí o úmyslu navrhovatelů reformovat ústavní systém.
 Z legislativně technického hlediska navrhuji, aby byl článek 80 zrušen
 a vznikl článek 96a – státní zastupitelství. Návrh by vypadal takto:
Článek 80 

(zrušen)

Článek 96a

Státní zastupitelství 

1. Státní zastupitelství chrání veřejný zájem tím, že zastupuje veřejnou žalobu v trestním řízení; vykonává  i další úkoly, stanoví-li tak zákon.

2. Postavení a působnost státního zastupitelství stanoví zákon. 

Tento návrh je možná ještě lepší než státní zastupitelství, které by bylo upravené v samostatné hlavě v Ústavě. Posílil by jím význam státního zastupitelství, které by patřilo k moci soudní v širším slova smyslu (moci justiční). Stejného názoru je i Pavlíček.
 Takové řešení by bylo ústavně čistší a vycházelo by z také z původního vládního návrhu Ústavy. Současné znění článku 80 by se příliš nezměnilo, pouze by se zdůraznila role státního zastupitelství při garanci lidských práv zásadou ochrany veřejného zájmu. Návrh je ovšem značně nereálný, neboť ke změně Ústavy je nutná jiná většina než k přijetí běžného zákona, navíc jsou při přijímání ústavních zákonů úplně jiné legislativní procedury.


Co se týká možné úpravy zákona o státním zastupitelství a jeho vztahu k dalším ústavním institucím, řekl bych, že by bylo vhodné zvážit jmenování nejvyššího státního zástupce prezidentem na návrh vlády nebo ministra spravedlnosti. Tím by byl odstraněn přímý vliv vlády na jmenování nejvyššího státního zástupce. Jmenování by ještě mohlo být podmíněně spoluúčastí samosprávné rady složené ze státních zástupců. Byl by to postup sice vcelku složitý, ale alespoň transparentní a posilující vnitřní nezávislost státního zastupitelství. Naopak nejsem zastáncem, aby se na kreaci státního zastupitelství jakkoliv podílel Parlament, neboť právě v jeho komorách, obzvlášť v Poslanecké sněmovně se nezřídka stává, že zvolení zástupci schválení kandidáta na určitý post vymění politickým obchodem za zvolení kandidátů do jiných funkcí.
 Další změny v zákoně o státním zastupitelství by se mohly týkat dohledových oprávnění nadřízených státních zástupců a vedoucích státních zástupců, pokyny v rámci dohledu by měly být pouze za účelem informačním a sjednocujícím a měly by být co nejvíce transparentní. Nezávislost by jistě posílila také i změna ustavování vedoucích funkcionářů státních zastupitelství, kteří by byli jmenování na určité časové období s možností opětovného jmenování, za současné situace se může totiž stát, že pokud je jejich funkční období neomezené, zůstanou ve své funkci „zakonzervováni“ bez snahy o další rozvoj svého úřadu.
 Rovněž by se zdá jako potřebné zprůhlednit větší průhlednost přidělování věcí jednotlivým státním zástupcům, aby měl každý „právo na svého veřejného žalobce.“ Posílení nezávislosti by prospěla samostatná rozpočtová kapitola státního zastupitelství, čímž by se státní zastupitelství více odtrhlo od ingerence ministerstva. Vztah ministerstva spravedlnosti a státních zástupců by byl rovněž oslaben, pokud by státní zástupce jednotlivých státních zastupitelství jmenovali státní zástupci z nadřazeného státního zastupitelství a vrchní státní zástupci byly jmenování prezidentem na návrh nejvyššího státního zástupce.

6. Závěr 

Práce se snaží o analýzu postavení státního zastupitelství v ústavním systému České republiky. V úvodních kapitolách zkoumá, zdali by bylo možné použít některý ze zahraničních modelů, které se používají ve státech, které mají svými právními řády k tomu českému velmi blízko. Vzorový model pro inspiraci však zřejmě neexistuje, leč každá právní úprava má své přednosti. V Německu je silné státní zastupitelství, které se spíše řadí k moci soudní, v Polsku se na výběru státních zástupců podílí samosprávný orgán prokuratury, rakouské státní zastupitelství patří k moci soudní a ve Slovenské právní úpravě má prokuratura svou samostatnou hlavu v ústavě. Ideální by byla kombinace ze všech těchto právních řádů.


Dále se práce zabývá ústavní charakteristikou státního zastupitelství. Z té vyplývá, že státní zastupitelství zastupuje veřejnou žalobu v trestním řízení. Tuto významnou pravomoc mu nelze odejmout. Díky zastupování veřejné žaloby má potom mezi státními orgány nezastupitelnou pozici při ochraně veřejného zájmu, zejména tím, že se podílí na výkonu trestní spravedlnosti. Musí při tom působit nestranně a zohledňovat všechny relevantní skutečnosti, ať už jsou ve prospěch nebo neprospěch dotčených osob. Také při svých dalších úkolech, které jsou státnímu zastupitelství svěřeny zákonem, kam patří netrestní působnost, chrání státní zastupitelství veřejný zájem.


Co se týká státního zastupitelství a jeho vztahu ke státní moci, lze říci, že ke moci zákonodárné má zanedbatelný vztah, trestní politika státu by měla být činěna především zákonodárstvím. K moci soudní, kam bych si přál aby bylo zařazeno, má podle mého názoru bližší vztah, než k moci výkonné, kam je oficiálně zařazeno. Státní zastupitelství nevykonává typickou administrativní pravomoc, nevykonává politiku jako vláda a prezident, ale naopak z velké části je jeho činnost hlavně v justiční oblasti, což je předurčeno zastupováním veřejné žaloby a dalšími úkoly svěřenými zákonem, které jsou paradoxně zařazeny ve vládní části moci výkonné. Žádný jiné orgán v není v justiční oblasti činný, nevystupuje před soudy a nemá výlučné právo zastupovat veřejnou žalobu. Nejen činnost státního zastupitelství, ale i jeho charakter se blíží spíš moci soudní, přesto jej podle opakovaných vyjádření Ústavního soudu nelze považovat za soudní orgán, neboť nedisponuje takovou úrovní nezávislosti a nestrannosti jako soudy, nesplňuje ani materiální podmínky, kterými Ústavní soud podmiňuje možnost, aby byl určitý orgán prohlášen za soudní. Pokud by však přišla novela Ústavy ve znění, jakém navrhuji já, jakkoliv se tento návrh může zdát nereálný, řekl bych, že by byl nucen Ústavní soud být ke státnímu zastupitelství smířlivější, ačkoliv by tato legislativní úprava nebyla v souladu s jeho dosavadní judikaturou.


V práci jsou zkoumány projevy nezávislosti a nestrannosti státního zastupitelství, byť v Ústavě takový charakter absentuje, je třeba tyto instituty hlouběji zkoumat, neboť se jedná o velmi aktuální a v médiích i odborných kruzích často probírané téma. Nezávislé a nestranné státní zastupitelství je zárukou práva na spravedlivý proces a tím i nedílnou součástí demokratického právního státu. Práce dochází k závěrů, že nezávislost státních zástupců patrně nikdy nedosáhne nezávislost soudcovské, neboť jsou stále v obou institucích podstatné rozdíly, je ale nutné, aby nezávislost státního zastupitelství byla posílena na úkor exekutivy, neboť v žádném státě nejsou při sebelepších zvolených zástupcích vyloučeny možné zásahy do činnosti státního zastupitelství a je bylo by vhodnější těmto zásahům předejít, než je legislativně řešit až následně.


Věřím, že cíle práce – bližšího seznámení s ústavní funkcí státního zastupitelství bylo dosaženo, ačkoliv je velká část práce věnována komparaci s jinými právními řády. To se ale při zjevně snadné obsáhlosti tématu jeví jako žádoucí pro možnou inspiraci pro návrhy de lege ferenda. Oblast týkající se postavení státního zastupitelství, jak ústavního, tak zákonného je již značně probádaná a nelze již přijít s novými názory, z použité literatury mi byly nejbližší názory Fenyka, který již více než před deseti lety, ještě před desátým výročím Ústavy plédoval za nezávislé postavení státního zastupitelství. Od té doby se v postavení státního zastupitelství příliš nezměnilo a je tak třeba zamýšlet se nad revizí zákona o státním zastupitelství i samotné Ústavy. Na druhé straně nejedná se o nic, co by neneslo odkladu, jistě by o možných návrzích na změnu Ústavy bylo nutné vést hlubší diskuzi, zdali je by byly ústavní změny vůbec potřebné. Za dvacet jedna let její účinnosti ale se příliš nezměnila, a tak by bylo vhodné přistoupit alespoň k jednomu radikálnějšímu řešení a považuji proto za žádoucí, aby státní zastupitelství dostalo takovou roli, jakou ve státě má, a to jako orgán trestní spravedlnost, který svou soudní i správní činností vykazuje znaky státního orgánu sui generis a který dbá veřejného zájmu, objektivity a nestrannosti.
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Shrnutí

Státní zastupitelství je zakotveno v čl. 80 Ústavy. Systematicky se řadí k moci výkonné do části věnované vládě, což předurčuje jeho vztah k ostatním státním orgánům. Jeho vztah k vládě a moci výkonné vůbec komplikuje postavení tohoto v právním státě nezastupitelného orgánu. Může zde totiž existovat ingerence exekutivy do činnosti a nezávislosti státního zastupitelství. I tak ale dle názorů Ústavního soudu patří k moci výkonné a přestože vykonává převážně justiční funkci, nesplňuje nároky, které jsou dány, aby jej bylo možno označit jako orgán moci soudní.


Jedinou ústavní funkcí státního zastupitelství je zastupování veřejné žaloby v trestním řízení. Tato pravomoc mu nemůže být prostým zákonem odňata. Zastupování veřejné žaloby je natolik důležitou pravomocí, že se zákonodárce rozhodl umístit ji do textu Ústavy, ačkoliv v mnoha evropských ústavách podobná funkce chybí. Při svém působení v trestním řízení dbá státní zastupitelství na důležitý zájem legality a pomáhá tak při ochraně lidských práv, působí nestranně a objektivně.


Další úkoly, se kterými Ústava počítá, jsou zejména vystupování v jiných řízeních než trestním, a to civilním a soudním řízení správním. V těchto řízeních dbá na ochranu veřejného zájmu. Veřejný zájem je rozhodným kritériem pro účast státního zastupitelství v těchto řízeních. Dále státní zastupitelství vykonává dozor nad místy, kde je omezena osobní svoboda jednotlivce.


Tato práce zabývající se ústavním postavením státního zastupitelství je rozdělena do šesti kapitol. Po úvodní části se zabývá obecně zabývá potřebou orgánu veřejné žaloby v právním státě, dále analyzuje modely postavení státního zastupitelství, dochází k závěru, by byla ideální kombinace všech z nich, nejlépe však zařazení k moci soudní. Práce se pak zabývá ústavní charakteristikou státního zastupitelství, přičemž je díky strohosti textu Ústavy možná jakákoliv úprava s různými stupni nezávislosti. V další části se práce zabývá projevy nezávislosti a nestrannost v soustavě státního zastupitelství, zde vychází ze skutečnosti, že státní zastupitelství patrně nikdy nedosáhne nezávislosti soudcovské, avšak částečně se jí blíží. V závěru dochází ke shrnutí současné právní úpravy a k zamyšlení nad návrhy de lege ferenda, které však nemusí působit příliš realisticky.

Summary


The Public Prosecutor's Office is in the article no. 80 of the Czech Constitution. It systematically ranks among the executive branch, which predestinates its relation with other organs of state. Its relation with the government and executive branch complicates position of rechtsstaat's ireplaceble institution. There can exist an impact of the executive branch to activities and independence of the Public Prosecutor's Office. However according to the Constitutinal Court of the Czech Republic it belongs to the executive branch and although it acts mostly in justice, it doesn't met criteria, which are neccessary for it to be called as judicial organ.


The only constitutional function of Public Prosecutor's Office is representing accusation in criminal procedure. This right can not be removed from it by a simple law. Represetning of accusation in criminal procedure is so important role, that legislator decided to establish it in the text of Constitution, althougt it is missing in most of European constitutions. When it acts in the criminal procedure, it represent imprortant role of legality and it helps to protect human rights, it acts impartially and objectively.


Other rights which are in the Constitution, are mainly acting in other procedures, such as civil procedure or adminstrative procedure. In these procedures it protects public interest. The public interest is a relevant criteria for Public Prosecutor's Office to act in these procedures. Next  Public Prosecutor's Office's right is to contol places, where is personal freedom limited.


This thesis which has main goal to explore positon of Public Prosecutor's Office in the constitutional systém of the Czech Republic is devided into six parts. The first part is about neccessity of the Public Prosecutor's office in the state, then it analyses models of position of the Public Prosecutor's office in constitutional systems of other states.  Then the thesis explores constitutional characteristics of  Public Prosecutor's office, thanks to the shortness of the Constitution, there is possible any model with a different level of independence. The next part of the thesis explores independence and inpartiality of  Public Prosecutor's Office, it can probalbly never be as independent as courts, however it is very close to them. In the end it recapitulates Czech legal status of the Public Prosecutor's Office and tries to come up with probable concepts, which may not sound so realistic.
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