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Právo osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením na účast na politickém životě 
Říjen 2010

	Zpráva se zabývá oblastmi, které velmi blízce souvisejí se zásadou zákazu diskriminace (článek 21), začleněním osob se zdravotním postižením (článek 26), právem volit a být volen ve volbách do Evropského parlamentu (článek 39) a právem volit a být volen v obecních volbách (článek 40), které spadají do hlavy III „Rovnost“ a hlavy V „Občanská práva“ Listiny základních práv Evropské unie.
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Velké množství informací o Agentuře Evropské unie pro základní práva je k dispozici na internetu.

Jsou přístupné prostřednictvím domovské stránky agentury http://fra.europa.eu.
Reprodukce pro nekomerční účely je povolena s uvedením zdroje.

V případě otázek týkajících se tohoto překladu si prosím prostudujte anglickou verzi, která je původní a oficiální verzí tohoto dokumentu.

Předmluva

Od vstupu v platnost Úmluvy Organizace spojených národů o právech osob se zdravotním postižením, k němuž došlo dne 3. května 2008, ji k září 2010 ratifikovalo 16 členských států EU a mnoho dalších zemí se nachází v různých fázích procesu ratifikace. Nyní, tedy v době, kdy se očekává, že k této Úmluvě přistoupí Evropská unie, učiní ochrana práv osob se zdravotním postižením další velký krok vpřed. První ratifikace mezinárodní smlouvy o lidských právech Evropskou unií představuje sama o sobě významný pokrok. Pro osoby se zdravotním postižením to konkrétně znamená, že práva a zásady Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením budou podporovány v celé EU a že jednání Evropské unie a členských států bude pod drobnohledem celého světa.
Úmluva požaduje paradigmatický posun ve způsobu, jakým naše společnosti nahlížejí na osoby se zdravotním postižením. Úmluva výslovně uznává základní práva osob se zdravotním postižením na stejné úrovni jako u každého jiného jedince. Nicméně hlavní výzvou je zajistit, aby práva na papíře byla převedena do praxe. Nejvýznamnější změnou, kterou Úmluva přináší, je toto: namísto toho, aby se osoby se zdravotním postižením musely přizpůsobovat způsobu uspořádání společnosti, je nyní spíše odpovědností společnosti přizpůsobit se a vyhovět osobám se zdravotním postižením a jejich specifickým potřebám. Pečlivé sledování změn v praxi zaznamená, jak se tato ambice stává realitou.
Toto je první projekt Agentury Evropské unie pro základní práva (FRA) v oblasti zdravotního postižení. Provádí se v duchu Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením. Cílem projektu je posoudit situaci v oblasti základních práv některých z nejohroženějších skupin osob se zdravotním postižením, a sice osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením.
Tato specifická zpráva o právech osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami představuje předběžné výsledky získané z právní části studie. Právo volit a být volen bylo vybráno z toho důvodu, že se jedná o základní právo, kterého by měli mít možnost stejnou měrou požívat všichni občané EU. Zpráva upozorňuje na mezinárodní a evropské normy v této oblasti a analyzuje současný právní rámec ve všech 27 členských státech EU s úmyslem přispět k poznatkům a procesu reformy, která probíhá v členských státech EU.
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Úvod
V roce 2009 zahájila Agentura Evropské unie pro základní práva (FRA) svůj první projekt v oblasti zdravotního postižení. Tento tříletý projekt posoudí ochranu základních práv osob s duševními poruchami a s mentálním postižením. Projekt uplatňuje zavedený socioprávní přístup agentury FRA, který se skládá z právního výzkumu ve 27 členských státech EU v letech 2009–2010 a je završen sociologickým výzkumem v terénu v osmi členských státech EU. Výzkum je podporován rozvojem sítí partnerů, kteří agentuře FRA poskytují poradenství ohledně vývoje a směru prací. Bude rozvíjena specializovaná a přizpůsobená komunikační politika s cílem zajistit, aby byly zahrnuty cílové skupiny výzkumu a aby těmto skupinám byly poskytovány dostupné informace
.
Agentura FRA se rozhodla, že práce v oblasti zdravotního postižení zahájí tím, že se zaměří na to, co Evropský soud pro lidská práva (ESLP) popsal jako „obzvláště zranitelnou skupinu ve společnosti, která v minulosti trpěla značnou diskriminací”
, konkrétně osoby s mentálním postižením a osoby s duševními poruchami. I když jsou uznávány jako dvě samostatné skupiny, obě trpí podobným osudem, protože jsou společností příliš často stigmatizovány a vylučovány.
Je obtížné najít shodu ohledně definice obou studovaných skupin. Zpráva však bude používat tyto definice:
Osoba s mentálním postižením má celoživotní potřeby v oblasti vývoje. Mentální postižení je stav pomalého vývoje, kde medikace nemá žádný účinek.
Osoba s duševní poruchou je pacient. Duševní chorobu lze léčit nebo stabilizovat medikací, psychoterapií nebo jinými podpůrnými systémy
.
Agentura FRA si je vědoma toho, že v závislosti na jurisdikci, zemi nebo organizaci se pro označení těchto dvou studovaných skupin jedinců používají různé termíny. Po pečlivé konzultaci s partnerskými organizacemi zastupujícími tyto skupiny osob se agentura rozhodla používat termíny „osoby s mentálním postižením“ a „osoby s duševními poruchami“. Aby se předešlo opakování, najde čtenář v některých případech odkaz na „osoby se zdravotním postižením“; takový odkaz je v duchu Úmluvy OSN o právech osob se zdravotním postižením a nemá v žádném případě v úmyslu rozdíly mezi oběma skupinami zlehčovat.
Jedním z klíčových úkolů agentury je poskytovat orgánům EU a členským státům EU srovnatelné informace o situaci v Unii. V době, kdy je Evropská unie i jejích 27 členských států v procesu přistoupení k Úmluvě OSN o právech osob se zdravotním postižením, shromáždila agentura FRA v souladu se svou úlohou informace o situaci v oblasti lidských práv osob se zdravotním postižením v Evropské unii. Tyto informace doplňují práci jiných organizací, jako je Rada Evropy, která v současnosti provádí svůj komplexní akční plán pro oblast zdravotního postižení (2006–2015).
Ačkoli další výsledky projektu agentury FRA o zdravotním postižení budou zveřejněny v průběhu let 2011 a 2012, zveřejňuje agentura předběžná zjištění čerpaná z právního výzkumu. Tento výzkum již proběhl, aby pomohl členským státům EU, které v současnosti provádějí v této oblasti reformy.
Agentura FRA se rozhodla vydat krátkou zprávu o právu na účast na politickém životě, která tvoří součást širší studie o základních právech osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením, ze dvou hlavních důvodů. Právo hlasovat je v našich demokratických zemích základem. Dále také na příkladech potvrzuje tři klíčové zásady strategie v oblasti zdravotního postižení zakotvené v úmluvě OSN, konkrétně: zákaz diskriminace, rovnost a aktivní začlenění.
Zde prezentovaná zjištění vycházejí z údajů, které shromáždila síť právních odborníků agentury FRA, FRALEX. Další informace byly shromážděny díky výměnám s klíčovými partnery včetně skupiny na vysoké úrovni pro zdravotní postižení při Evropské komisi, Evropského koordinačního fóra pro akční plán Rady Evropy pro oblast zdravotního postižení (2006–2015), dvou nevládních organizací v této oblasti, Mental Health Europe a Inclusion Europe
, a několika vnitrostátních institucí pro lidská práva působících v oblasti zdravotního postižení. Agentura FRA vyjadřuje svůj vděk za tyto cenné příspěvky. Agentura však zdůrazňuje, že závěry obsažené v této zprávě představují její názory, a ne nezbytně názory kterékoli ze spolupracujících organizací.
Tato zpráva začíná analýzou klíčových mezinárodních a evropských zásad souvisejících s právem na účast na politickém životě. Situace v členských státech EU je shrnuta a porovnána v oddíle 2. Zpráva poté představuje právní situaci v členských státech EU a závěrem přichází s několika možnými cestami dalšího vývoje.
1.
Mezinárodní a evropské normy

1.1
Všeobecné právo na účast na politickém životě

Článek 21 Všeobecné deklarace lidských práv (1948)
(1)
Každý má právo, aby se účastnil vlády své země přímo nebo prostřednictvím svobodně volených zástupců. (…)
(3) 
Základem vládní moci budiž vůle lidu; ta musí být vyjádřena správně prováděnými volbami, které se mají konat v pravidelných obdobích na základě všeobecného a rovného hlasovacího práva tajným hlasováním nebo jiným rovnocenným postupem, zabezpečujícím svobodu hlasování. 
Článek 25 Mezinárodního paktu o občanských a politických právech (1966)
Každý občan má právo a možnost bez jakýchkoli rozdílů uvedených v článku 2 a bez neodůvodněných omezení:
a) podílet se na vedení veřejných záležitostí přímo nebo prostřednictvím svobodně volených zástupců;

b) volit a být volen v pravidelných volbách, jež se budou konat na základě všeobecného a rovného hlasovacího práva, tajným hlasováním zabezpečujícím svobodu hlasování; (…)

Právo na účast na politickém životě má dlouhou a spornou historii
. Poté, co bylo slavnostně prohlášeno v článku 21 Všeobecné deklarace lidských práv, stalo se právně závazným po začlenění do Mezinárodního paktu o občanských a politických právech. V roce 1996 přijal Výbor OSN pro lidská práva Obecný komentář k článku 25 Mezinárodního paktu o občanských a politických právech. Při výkladu tohoto článku Výbor pro lidská práva uznal, že omezení práva volit jsou přípustná. Avšak podmínky uplatňování těchto práv „by se měly opírat o objektivní a přiměřená kritéria”
. Například výbor by za legitimní omezení mohl považovat požadavek vyššího věku pro zvolení na určitou pozici. Ale „není povoleno činit mezi občany rozdíly z hlediska jejich užívání těchto práv na základě rasy, barvy pleti, pohlaví, jazyka, náboženského vyznání, politického či jiného přesvědčení, státního občanství nebo sociálního původu, majetku, narození či jiného statusu”
. Dále Výbor pro lidská práva považoval za „nepřiměřené omezit právo volit z důvodu tělesného postižení nebo stanovit požadavky gramotnosti, vzdělání nebo majetku”
. Nicméně podle Výboru pro lidská práva „může být duševní postižení důvodem pro to, aby dané osobě bylo odepřeno právo volit nebo zastávat funkci”
. Jak ukáže další oddíl, výklad Výboru pro lidská práva se bude pravděpodobně muset vyvíjet, aby náležitě zohlednil vývoj mezinárodní ochrany lidských práv v oblasti zdravotního postižení.
Článek 3 protokolu č. 1 Evropské úmluvy o lidských právech (1952)
Vysoké smluvní strany se zavazují konat v rozumných intervalech svobodné volby s tajným hlasováním za podmínek, které zajistí svobodné vyjádření názorů lidu při volbě zákonodárného sboru.
Na evropské úrovni je právo na svobodné volby garantováno článkem 3 protokolu č. 1 Evropské úmluvy o lidských právech. Původně nebylo jasné, zda se autoři úmluvy chtějí omezit výhradně na demokratické struktury členských států Evropské úmluvy o lidských právech nebo zda chtějí garantovat individuální právo jednotlivce na svobodné volby pro každého
. Judikatura Evropského soudu pro lidská práva to vyjasňuje. Ve svém zásadním rozsudku ve věci Mathieu-Mohin a Clerfayt proti Belgii z roku 1987
 ESLP potvrdil, že článek 3 protokolu č. 1 chrání „subjektivní právo na účast“ (bod 51), tj. právo volit a právo být volen (označované též jako aktivní a pasivní právo volit).
Judikatura ESLP od té doby potvrdila tento počáteční přístup a zdůraznila, že tato práva „jsou zásadní pro vytvoření a zachování základů efektivní a smysluplné demokracie řízené zásadami právního státu
.
V klíčové věci Hirst proti Spojenému království, č. 2, která pojednává o všeobecném zákazu volebního práva uvaleném na odsouzené vězně ve Spojeném království, ESLP dále uvedl, že:

 „…právo volit není výsada. Ve 21. století musí být předpoklad v demokratickém státě ve prospěch začlenění… Všeobecné volební právo se stalo základním principem (…). Jakýkoli odklon od [tohoto] principu riskuje, že dojde k podkopávání demokratické platnosti zákonodárného orgánu takto zvoleného a zákonů, které vyhlašuje”
.
Ačkoli součástí článku 3 protokolu č. 1 (na rozdíl od článků 8 až 11 Evropské úmluvy o lidských právech) nejsou žádná konkrétní omezení práva na svobodné volby, ESLP uznal, že právo volit není absolutní
. Určitá omezení stanovená vnitrostátními právními předpisy jsou přípustná. Ale ESLP se vždy dotazuje, zda uložená omezení zasahují do „svobodného projevu názoru lidí při výběru zákonodárného orgánu“. Při tom ESLP „hledá zlovůli nebo chybějící přiměřenost”
 v restriktivních opatřeních zavedených vnitrostátními orgány. Současně ESLP uznává, že volební systémy v Evropě jsou velmi rozmanité. Soudci ESLP jsou proto ochotni nechat členským státům možnost rozsáhlého vlastního uvážení („široký prostor pro uvážení“), pokud jde o to, jak volební procesy zorganizovat.
Článek 3 protokolu č. 1 se odvolává na „volbu zákonodárného sboru“. Tím je oblast působnosti tohoto článku omezena na určité typy voleb. Ale podle ESLP není omezena na volby do vnitrostátních parlamentů
. V důsledku toho vyslovil ESLP v zásadním rozsudku Matthews proti Spojenému království názor, že volby do Evropského parlamentu spadají do oblasti působnosti článku 3 protokolu č. 1
.
Uplatňuje se též Listina základních práv Evropské unie a Smlouvy EU. Článek 39 Listiny základních práv zaručuje „každému občanovi“ právo volit a být volen ve volbách do Evropského parlamentu, zatímco článek 40 Listiny základních práv chrání právo volit a být volen v obecních volbách. Tato volební práva je nutné chápat ve spojení s článkem 10 Smlouvy o Evropské unii a článkem 22 Smlouvy o fungování Evropské unie (stanovujícími právo volit ve volbách do Evropského parlamentu a v obecních volbách)
, stejně jako se směrnicí 93/109
 a směrnicí 94/80
 (několikrát přizpůsobených organizaci účasti občanů EU z nových členských států)
. Při uplatňování zásady zákazu diskriminace staví tyto právní normy vnitrostátní a cizí státní příslušníky EU na stejnou úroveň, pokud jde o právo volit a být volen ve volbách do Evropského parlamentu a v obecních volbách.
A nakonec Kodex správné praxe při volebních záležitostech přijatý v roce 2002 Benátskou komisí, ačkoli je to právně nevynutitelný dokument, poskytuje zajímavé pokyny pro řádné vedení demokratických voleb
. Dokument zahrnuje pokyny Komise, pokud jde o okolnosti, za kterých může docházet ke zbavení práva volit nebo být volen. Ve svém pokynu 1.1.d uvádí, že: „i. lze stanovit, že jednotlivci budou zbaveni svého práva volit a být voleni, ale pouze s výhradou následujících kumulativních podmínek: ii. musí to být stanoveno zákonem; iii. musí být dodržena zásada přiměřenosti; podmínky pro zbavení jednotlivců práva být voleni mohou být méně přísné než zbavení volebního práva; iv. zbavení se musí opírat o duševní nezpůsobilost nebo odsouzení za závažný trestný čin v soudním řízení; v. dále může být zbavení politických práv nebo zjištění duševní nezpůsobilosti uloženo pouze výslovným rozhodnutím soudu.”

Stručně řečeno, právo na účast na politickém životě je zákonem chráněno mezinárodními a evropskými nástroji. Jeho důležitost pro dobře fungující demokratický proces vychází najevo z textů a výkladu různých orgánů pověřených prováděním takových nástrojů.
V souladu s právními předpisy z oblasti lidských práv není právo volit absolutním právem a v některých případech může být omezeno, zejména v případě nezpůsobilosti. Tímto omezením jsou přímo dotčeny osoby s mentálním postižením a osoby s duševními poruchami. Následující oddíl představí poslední vývoj v právní oblasti, který specificky chrání právo na účast osob se zdravotním postižením na politickém životě.
1.2
Právo speciálně zaručené osobám s mentálním postižením a osobám s duševními poruchami


Úmluva OSN o právech osob se zdravotním postižením (2006)
Článek 29 – Účast na politickém a veřejném životě
Státy, které jsou smluvní stranou této úmluvy, zaručí osobám se zdravotním postižením politická práva a příležitost užívat tato práva na rovnoprávném základě s ostatními a zavazují se:
a) 
zajistit, aby se osoby se zdravotním postižením mohly účinně a plně, na rovnoprávném základě s ostatními, podílet na politickém a veřejném životě, přímo nebo prostřednictvím svobodně volených zástupců, včetně práva a možnosti volit a být volen, mimo jiné tím, že:
i) 
zaručí, aby byly volební postupy, zařízení a materiály vhodné, přístupné a snadno srozumitelné a použitelné;
ii) 
chrání právo osob se zdravotním postižením hlasovat v tajném hlasování ve volbách a veřejných referendech bez zastrašování, kandidovat ve volbách, účinně zastávat úřad a vykonávat všechny veřejné funkce na všech úrovních řízení státu a umožňují používání podpůrných a nových technologií, pokud je to vhodné;
iii) 
zaručují svobodné vyjadřování vůle osob se zdravotním postižením jako voličů a za tímto účelem jim v případě potřeby umožňují, na jejich vlastní žádost, asistenci při hlasování prostřednictvím osoby dle jejich vlastní volby; (…)
Článek 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením stanovuje, že smluvní strany by měly zajistit, aby se osoby se zdravotním postižením mohly účinně a plně, na rovnoprávném základě s ostatními, podílet na politickém a veřejném životě, přímo nebo prostřednictvím svobodně volených zástupců, včetně práva a možnosti volit a být volen. Gérard Quinn zdůrazňuje význam tohoto článku, „jelikož osoby se zdravotním postižením zpravidla postrádají politický vliv (navzdory svému vysokému počtu)”
. Avšak jak bylo ukázáno v předchozím oddíle, jsou některá omezení práva volit legitimní, zejména pokud jde o osoby s mentálním postižením a osoby s duševními poruchami.
Úmluva OSN o právech


Úmluva OSN o právech osob se zdravotním postižením (2006)

Článek 1 – Účel

Účelem této úmluvy je podporovat, chránit a zajišťovat plné a rovné užívání všech lidských práv a základních svobod všemi osobami se zdravotním postižením a podporovat úctu k jejich přirozené důstojnosti.

Osoby se zdravotním postižením zahrnují osoby mající dlouhodobé fyzické, duševní, mentální nebo smyslové postižení, které v interakci s různými překážkami může bránit jejich plnému a účinnému zapojení do společnosti na rovnoprávném základě s ostatními.

Bez ohledu na výklad článku 25 Mezinárodního paktu o občanských a politických právech Výboru pro lidská práva nebo na pokyny přijaté Benátskou komisí, pokud jsou chápány dohromady, články 1 a 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižení zaručují aktivní a pasivní právo osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami volit. Vzhledem k absenci směrodatného výkladu těchto norem Výborem OSN pro práva osob se zdravotním postižením není ještě možné s jistotou potvrdit rozsah ochrany, kterou poskytuje článek 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením. Lze pouze vyvodit, že zbavení osob se zdravotním postižením práva na účast na politickém životě, považované před vstupem této úmluvy v platnost za přípustné, budou muset smluvní strany úmluvy znovu zvážit.
Takový přístup je podporován několika nezávaznými právními nástroji, které jednomyslně přijal Výbor ministrů Rady Evropy.
Doporučení Rec(2006)5 ze dne 5. dubna 2006
Účast všech občanů na politickém a veřejném životě a demokratických procesech je nezbytná pro rozvoj demokratických společností. Společnosti musí reflektovat rozmanitost svých občanů a mít prospěch z jejich rozdílných zkušeností a znalostí. Proto je důležité, aby osoby se zdravotním postižením mohly využívat svého volebního práva a zúčastňovat se těchto aktivit
.
Doporučení Rec(2004)10 ze dne 22. září 2004
Článek 4 – Občanská a politická práva
1. 
Osoby s duševními poruchami by měly mít nárok na výkon svých občanských a politických práv.

2. 
Jakákoli omezení pro výkon těchto práv by měla být v souladu s ustanoveními Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod a neměla by se opírat o pouhou skutečnost, že daná osoba trpí duševní poruchou
.
· Jak lze zaručit účast osob se zdravotním postižením na politickém životě? 2526
· Jsou případná omezení v souladu se současnými mezinárodními standardy?

Tyto otázky stále ještě potřebují najít směrodatné odpovědi, ale určitý návod nabízejí následující odstavce. Nejprve je ale zásadní odvolat se na pojem právní způsobilosti. Jak je vidět v oddíle 2, tento právní pojem je stěžejní. Ve skutečnosti je vývoj chápání právní způsobilosti, jak ji nyní definuje Úmluva o právech osob se zdravotním postižením, základním kamenem této úmluvy
.
Úmluva OSN o právech osob se zdravotním postižením (2006)

Článek 12 – Rovnost před zákonem

1. Státy, které jsou smluvní stranou této úmluvy, znovu potvrzují, že osoby se zdravotním postižením mají kdekoli právo na uznání jejich osoby jako subjektu práva.

2. Státy, které jsou smluvní stranou této úmluvy, uznávají, že osoby se zdravotním postižením mají, na rovnoprávném základě s ostatními, právní způsobilost ve všech oblastech života. (…)

V kostce řečeno, článek 12 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením stanovuje, že se zásada rovnosti mezi osobami se zdravotním postižením a každou jinou osobou vztahuje i na právní způsobilost. Jak bude ukázáno v dalším oddíle, v mnoha členských státech EU je však zbavení práva volit často přímo a někdy automaticky spojeno se ztrátou právní způsobilosti
. Avšak v roce 1999 členské státy Rady Evropy doporučily, aby zbavení práva volit nebylo automaticky spojováno se ztrátou právní způsobilosti ani s žádným jiným ochranným opatřením (např. opatrovnictvím).

Doporučení R(99)4 ze dne 23. února 1999
Zásada 3 – Maximální zachování způsobilosti
„... 2. Ochranné opatření by dotčenou osobu zejména nemělo automaticky zbavovat práva volit, pořídit závěť, nebo souhlasit či odmítnout souhlas s jakýmkoli zákrokem v oblasti zdraví, stejně jako učinit rozhodnutí tam, kde to její způsobilost umožňuje.“


Na základě těchto skutečností a poprvé musel Evropský soud pro lidská práva rozhodnout ve věci, v níž stěžovatel podal stížnost na to, že byl automaticky zbaven svého volebního práva z důvodu své duševní poruchy. V zásadním rozsudku Alajos Kiss proti Maďarsku ESLP jednomyslně shledal, že byl porušen článek 3 protokolu č. 1
. Pan Kiss trpěl maniodepresí a bylo mu určeno částečné opatrovnictví. Podle čl. 70 odst. 5 maďarské ústavy ztrácejí osoby s úplným či částečným opatrovnictvím právo volit. Při posuzování přiměřenosti tohoto opatření ESLP poznamenal, že maďarský zákonodárný orgán se nikdy „nepokusil zvážit soupeřící zájmy nebo posoudit přiměřenost omezení“ (bod 41). Soud šel dále, když maďarským orgánům odepřel široký prostor pro uvážení, jelikož „pokud se omezení základních práv týká obzvláště zranitelné skupiny ve společnosti, která v minulosti trpěla značnou diskriminací, jako jsou mentálně postižení, pak je prostor státu pro uvážení výrazně užší a stát musí mít velmi závažné důvody pro daná omezení (...). Důvodem pro tento přístup, který zpochybňuje určité klasifikace samy o sobě, je ten, že takové skupiny byly z historického hlediska vystaveny předsudkům s trvajícími důsledky způsobujícími jejich sociální vyloučení. Takové předsudky mohou představovat tvorbu legislativních stereotypů, které zakazují individuální posuzování jejich schopností a potřeb (…)“ (bod 42). V závěru soud pronesl několik výroků s dalekosáhlým dopadem, v nichž se odvolal zejména na článek 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením:
„Soud se dále domnívá, že zacházení s osobami s mentálním postižením a duševními poruchami jako jedinou skupinou je sporné a že krácení jejich práv musí být podrobeno přísné kontrole. Tento přístup se odráží v jiných nástrojích mezinárodního práva (…). Soud tedy došel k závěru, že zbavení volebního práva bez rozmyslu, bez individuálního soudního zhodnocení a výhradně na základě duševní poruchy vyžadující částečné opatrovnictví, nelze pokládat za slučitelné s legitimními důvody pro omezení práva volit.“

Důležitost této věci nelze podceňovat. Ačkoli ESLP nemá oprávnění vykládat Úmluvu o právech osob se zdravotním postižením – to je odpovědností Výboru OSN pro práva osob se zdravotním postižením – bude mít tento rozsudek dopad pravděpodobně i mimo Evropu, a v důsledku toho nejen v těch členských státech EU, které mají právní rámec podobný tomu maďarskému (viz kapitola 2). Rozsudek dále jasně odmítá, aby byly osoby pod ochranným opatřením automaticky zbavovány volebních práv. Zdá se, že soud je připraven akceptovat, že „individuální soudní rozhodnutí“ by mohlo omezit právo osob se zdravotním omezením volit. Zbývá zjistit, jak to bude prováděno v praxi, jelikož článek 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením jasně vyzývá smluvní státy, aby zajistily plnou účast osob se zdravotním postižením, bude-li zapotřebí, pak i tím, že vyhoví jejich specifickým potřebám.
Podobně Výbor expertů Rady Evropy pro účast osob se zdravotním postižením na politickém a veřejném životě (CAHPAH-PPL) v současnosti pracuje společně s Benátskou komisí na přípravě vysvětlující deklarace Kodexu správné praxe při volebních záležitostech Benátské komise. Tento dokument by kodex sladil se zásadami garantovanými článkem 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením.
Jak bylo ukázáno výše, mezinárodní a evropské právo v oblasti volebních práv osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením se rychle mění směrem k plné a rovné účasti. Vývoj mezinárodních zásad měl a bude mít dopad na vnitrostátní úrovni.
Následující oddíl popisuje zjištění agentury FRA o tom, jak právní systémy 27 členských států EU garantují právo na účast osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením na politickém životě. Jelikož se tento oddíl zaměřuje spíše na právní rámec, nebude se zabývat usnadňujícími opatřeními, která nejsou stanovena zákonem. Ačkoli je uznáván význam takových opatření pro plné uplatnění práva volit, jejich analýza nespadá do oblasti působnosti této zprávy.
2.
Spektrum účasti na politickém životě

Tento oddíl analyzuje výsledky vnitrostátních studií agentury FRA o 27 členských státech Evropské unie s ohledem na osoby s duševními poruchami a osobami s mentálním postižením. Vnitrostátní praxe v této oblasti je velmi rozdílná. Nicméně, můžeme si všimnout tří přístupů k této problematice. Spektrum přístupů zahrnuje (1) úplné vyloučení, (2) zvážení jednotlivých případů a (3) plnou účast. Následující odstavce sdružují země podle těchto tří přístupů. Několik zemí však používá specifická řešení přizpůsobená oběma rozdílným skupinám zkoumaným v této zprávě. Z tohoto důvodu lze na situaci v dané zemi pohlížet z hlediska různých přístupů. To vysvětluje, proč jedna země může být uvedena na jedné nebo na dvou mapách (viz mapy 1 a 2).
2.1
Vyloučení z účasti na politickém životě

Většina členských států Evropské unie spojuje právo na účast na politickém životě s právní způsobilostí jedince. Tyto členské státy mají ve svých právních systémech ustanovení o automatickém nebo kvaziautomatickém vyloučení. Odpírají právo na účast na politickém životě všem osobám pod ochranným opatřením, jako je částečné nebo celkové opatrovnictví, bez ohledu na jejich skutečnou a/nebo individuální úroveň funkční schopnosti nebo na to, zda jsou mentálně postižení nebo trpí duševní poruchou. Tyto země jsou zobrazeny na mapě 1 níže. Další podrobnosti s konkrétními právními normami lze najít v příloze I na straně 28 níže. V následujících odstavcích budou představeny příklady tohoto přístupu.
V zemích, kde probíhá automatické vyloučení, je to buď na základě ústavy, nebo volebního právního předpisu.

Jako příklad lze uvést Bulharsko, kde k vyloučení z účasti na politickém životě dochází na základě zbavení právní způsobilosti. Čl. 42 odst. 1 bulharské ústavy říká: „Každý občan starší 18 let, s výjimkou osob zbavených způsobilosti k právním úkonům na základě soudního rozhodnutí (…), může svobodně volit do státních a místních orgánů a hlasovat v referendech
. Osoby s duševními poruchami a osoby s mentálním postižením, u kterých se má za to, že nejsou schopny postarat se o své záležitosti a z tohoto důvodu jim je uloženo opatrovnictví (na základě soudního rozhodnutí o zbavení způsobilosti k právním úkonům“), jsou tak zbaveny právní způsobilosti. Jinými slovy, politická práva jsou odepřena všem lidem s částečným nebo plným opatrovnictvím, bez ohledu na jejich skutečnou individuální úroveň funkční schopnosti
. Kromě toho zákon o politických stranách stanovuje, že politické strany mohou zakládat pouze bulharští občané, kteří mají právo volit
. V důsledku toho vede vyloučení práva volit pro lidi s opatrovnictvím rovněž k zákazu výkonu jakýchkoli jiných politických aktivit.
Maďarská ústava stanovuje výslovnou výjimku ze všeobecného práva volit – mohou ho vykonávat pouze osoby s plnou právní způsobilostí
. Osoby s plným nebo částečným opatrovnictvím, i když se jedná o nesouvisející oblast (jako jsou rodičovská práva nebo souhlas s lékařským ošetřením), jsou vyloučeny z účasti na politickém životě.

Podobná ústavní ustanovení lze najít v několika zemích: mimo jiné v České republice, Dánsku, Estonsku, Řecku, Litvě, Lucembursku, na Maltě nebo v Polsku a Portugalsku.
V některých jiných zemích mohou mít konkrétní zákony účinek vyloučení určitých kategorií osob z volebního procesu. Příkladem takového přístupu je německý spolkový volební zákon. Osoby, jimž je jmenován opatrovník pro správu všech jejich záležitostí, nejen na základě dočasného příkazu, jsou automaticky zbaveny svého volebního práva
.
Podobně postupuje i litevský právní rámec: všechny příslušné volební právní předpisy pro prezidentské, parlamentní, obecní či evropské volby zakazují volit osobám, které byly na základě soudního příkazu prohlášeny nezpůsobilými.
Podobná ustanovení jsou uzákoněna i v jiných zemích, včetně: Belgie, České republiky, Dánska, Lotyšska, Portugalska, Rumunska a Slovenska.
V dalším oddíle bude analyzována situace tam, kde je účast osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením sice umožněna, ale v omezené míře.

Mapa 1: Vyloučení z práva na účast na politickém životě v Evropské unii
[image: image1.emf]
Poznámka: Exclusion = Vyloučení; Členský stát EU může být zastoupen na více než jedné mapě, protože s osobami s duševními poruchami a osobami s mentálním postižením může být podle vnitrostátního práva příslušného členského státu zacházeno různě. 
Zdroj: FRA, 2010
2.2
Omezená účast na politickém životě

Některé členské státy EU (Česká republika, Dánsko, Estonsko, Finsko, Francie, Slovensko, Slovinsko a Španělsko, viz mapa 2) přijaly řadu postupů spadajících mezi oba konce spektra, kdy je posuzována skutečná schopnost jedince volit. Toto individuální rozhodnutí je určujícím momentem naší klasifikace, protože v některých případech tyto země přijaly buď politiku vyloučení spojenou s individuálním posouzením (např. Estonsko a Malta), nebo politiku plné účasti doplněnou konkrétním rozhodnutím o schopnosti volit (Španělsko a Francie). Dále lze mezi těmito zeměmi rozlišovat ty, v nichž situaci jednotlivce posuzuje lékař, a ty, v nichž posouzení provádí soudce.
Mapa 2: Omezená účast na politickém životě v Evropské unii
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Poznámka: Limited participation = Omezená účast; Členský stát EU může být zastoupen na více než jedné mapě, protože s osobami s duševními poruchami a osobami s mentálním postižením může být podle vnitrostátního práva příslušného členského státu zacházeno odlišně. 
Zdroj: FRA, 2010
V případě Kypru se zdá, že postupy zbavení volebního práva předpokládané zákonem se v praxi již neuplatňují. Proto osoby s mentálním postižením a osoby s duševními poruchami, které by mohly být ze zákona vyškrtnuty ze seznamů voličů, vyškrtávány nejsou
. Avšak v případě osoby umístěné do psychiatrické léčebny závisí na ošetřujícím psychiatrovi, zda bude pacient moci své volební právo uplatnit. Pacient získá svá politická práva opět poté, co je z léčebny propuštěn. V současnosti probíhá debata o tom, zda by si pacienti mohli ponechat některá svá práva dokonce i během nedobrovolného umístění do léčebny
.

Jak bylo uvedeno v předchozím oddíle, ústava Malty odpírá volební právo osobám „se soudním zákazem nebo osobám prohlášeným z důvodu psychické nemoci soudem na Maltě za nezpůsobilé nebo (…) jinak prohlášeným na Maltě za duševně nemocné osoby
. Zdravotní komise, tvořená lékaři, se sejde, aby rozhodla o jakémkoli sporu souvisejícím s vyloučením osob „s psychickou nemocí“ nebo „duševně nemocných“ osob, jak stanovuje ústava
. Nerozhodne-li o nezpůsobilosti jedince příslušný soud, bude předtím, než bude dané osobě zamítnuta registrace jakožto voliče, zapotřebí rozhodnutí zdravotní komise
.
V Estonsku, jak bylo uvedeno v předchozím oddíle, ústava předpokládá vyloučení práva volit pro osoby zbavené právní způsobilosti. Nicméně podle občanského soudního řádu osoba, jejíž právní způsobilost by soud omezil pouze částečně, by si stále mohla ponechat své právo volit
.
Francie a Španělsko mají podobné zákony. V roce 2007 změnil francouzský zákonodárný orgán volební zákon: při rozhodování o zachování nebo obnově ochranného opatření soudce rozhodne, zda zachová právo daného jedince volit
. Podobně ve Španělsku musí podle zákona o všeobecném volebním systému o výslovném omezení práva volit rozhodnout soudce
.
Zdá se, že situace v České republice se vyvíjí podobným směrem. Ačkoli je právo volit v podstatě úzce spjato s právní způsobilostí jedince
, nezpůsobilí jedinci nemají ve skutečnosti ani aktivní, ani pasivní právo volit. V roce 2009 Ústavní soud rozhodl, že jedinec by měl být zbaven svého práva volit pouze v případě plné právní nezpůsobilosti
. Pokud je jeho způsobilost pouze omezena, je nutné zvážit všechny okolnosti případu a teprve poté určit, zda má mít právo volit, jakož i jiná politická práva. V tomto případě soud rozhodl, že lehká „mentální retardace“ (výraz použitý soudem) by neměla konkrétní osobu zbavit jejího práva volit. V rozhodnutí z roku 2010 Ústavní soud konstatoval, že i v řízení zaměřeném na zbavení právní způsobilosti by soudy měly provádět posouzení dané osoby, aby byly schopny stanovit, zda se daná osoba, která má ztratit svou právní způsobilost, může ve skutečnosti účastnit volebního procesu. 
V tomto případě by měla být právní způsobilost dané osoby pouze omezena a nikoli jí zcela odebrána
.
Situace ve Slovinsku je poněkud zvláštní. Vnitrostátní právní předpisy dříve odpíraly účast ve volebním procesu osobám zbaveným právní způsobilosti. Avšak v roce 2003 slovinský ústavní soud shledal příslušná ustanovení protiústavními. Podle soudu by se způsobilost volit neměla rovnat právní způsobilosti
. Parlament v roce 2006 právní předpisy novelizoval. Podle novelizovaného zákona musí soud pro omezení práva jedince volit 1) rozhodnout o prodloužení rodičovských práv, které jsou ve Slovinsku zvláštní formou opatrovnictví, a 2) potvrdit, že daný jedinec není schopen pochopit smysl, účel a účinek voleb
.
Poslední oddíl této srovnávací analýzy popíše situaci v zemích, které zrušily veškerá omezení pro účast osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami na politickém životě.

2.3
Plná účast na politickém životě

Menšina zemí zrušila veškerá omezení pro účast na politickém životě; při tom se tyto země rozhodly, že osobám s duševními poruchami a osobám s mentálním postižením umožní plnou účast ve volebním procesu (viz mapa 3).

V některých zemích je právo na plnou účast zakotveno v národní ústavě. To je případ konkrétně Rakouska, Finska, Nizozemska, Španělska a Švédska.
Rakousko je jedním ze států, kde osoby s duševními poruchami a osoby s mentálním postižením smí volit a být voleny jako všichni ostatní občané. Podle čl. 26 odst. 5 rakouské ústavy lze osobu zbavit jejího práva volit a být volena pouze v případě odsouzení za trestný čin, což je dále upřesněno v § 22 zákona o volbách do parlamentu
.
Mapa 3: Plná účast na politickém životě v Evropské unii
[image: image4.jpg]



Poznámka: Full participation = Plná účast; Členský stát EU může být zastoupen na více než jedné mapě, protože s osobami s duševními poruchami a osobami s mentálním postižením může být podle vnitrostátního práva příslušného členského státu zacházeno odlišně. 
Zdroj: FRA, 2010
Pro politiku nevyloučení se rozhodlo i Nizozemsko. Ústavní text z roku 1983 stanovil, že osoby, jimž byl z důvodu jejich duševní poruchy nebo mentálního postižení určen opatrovník, nemohou uplatňovat své právo volit (čl. 54 odst. 2 ústavy). V roce 2003 vládní odbor pro judikaturu při Státní radě vyslovil stanovisko, že toto ustanovení o všeobecném vyloučení je v rozporu s Mezinárodním paktem o občanských a politických právech
. Na základě tohoto rozhodnutí a rady volebního výboru byla v roce 2008 ústava změněna a ustanovení bylo zrušeno. V důsledku této ústavní revize mohou nyní jedinci s duševními poruchami a osoby s mentálním postižením uplatňovat své právo volit. 
Tato změna se uplatňuje od voleb do Evropského parlamentu, které se konaly 4. června 2009. V Itálii se volební právo používalo k odejmutí práva volit osobám v psychiatrických léčebnách a osobám s omezenou způsobilostí
. Tato pravidla však zrušil tzv. zákon Basaglia
. V důsledku toho se v současnosti neuplatňují na volební právo osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami žádná omezení.
Ve Spojeném království zrušil zákon o volební správě z roku 2006 pravidlo podle obyčejového práva, které stanoví, že osoba nemá právní způsobilost volit z důvodu duševní poruchy
.
3.
Cesta vpřed

Výše uvedená diskuse začala připomenutím mezinárodních a evropských norem, které upřednostňují plnou účast osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami ve volebním procesu. Srovnávací analýza právních předpisů poté upozornila na rozdílné přístupy, které zaujaly členské státy Evropské unie. Ve většině těchto případů jsou osoby, které přišly o právní způsobilost, automaticky zbavovány práva na účast na politickém životě. Evropský soud pro lidská práva však jasně konstatoval, že takové automatické zbavování je v rozporu s Evropskou úmluvou o lidských právech. Praxe v jiných zemích spočívá v organizaci individuálního posouzení skutečné schopnosti dotčených jedinců volit. A nakonec, třetí skupina zemí přešla k plné účasti osob se zdravotním postižením ve volebním procesu. Jaká je cesta vpřed v této situaci?
Základní zásady by měly být jasně čerpány z článku 29 Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením. To bylo nedávno znovu potvrzeno v rezoluci Parlamentního shromáždění Rady Evropy č. 1642 (2009) o přístupu k právům pro lidi se zdravotním postižením a jejich plné a aktivní účasti ve společnosti
. Členové Parlamentního shromáždění vyzvali členské státy Rady Evropy, aby přijaly nezbytná opatření „k zajištění toho, aby v souladu s Úmluvou Organizace spojených národů o právech osob se zdravotním postižením a jejím opčním protokolem lidé v opatrovnictví nebyli zbavování svých základních práv (v neposlední řadě práva vlastnit majetek, práva na práci, práva na rodinný život, práva uzavřít sňatek, práva volit, práva zakládat sdružení a vstupovat do nich, práva iniciovat soudní řízení a sepsat závěť), a pokud pro uplatnění těchto práv potřebují pomoc z vnějšku, aby jim byla poskytnuta náležitá podpora, aniž by byla potlačena jejich přání či záměry“.
Ve skutečnosti ve své obecné poznámce k článku 25 Mezinárodního paktu o občanských a politických právech z roku 1996 Výbor pro lidská práva tento návrh, poněkud obezřetně, již navrhl. Poznamenal, že „by měla být přijata pozitivní opatření k překonání konkrétních potíží, jako je negramotnost [nebo] jazykové bariéry (…), které brání osobám oprávněným volit ve skutečném uplatnění jejich práv. Informace a materiály o hlasování by měly být k dispozici v menšinových jazycích. Měly by být přijaty specifické metody, jako jsou fotografie a symboly, aby bylo zajištěno, že negramotní voliči budou mít náležité informace, o které mohou opřít svou volbu”
. Stejný argument by mohl být použit pro osoby se zdravotním postižením. Zdálo by se, že omezení volebního práva osob se zdravotním postižením by měla být povolena pouze za okolností, kdy nelze přijmout žádná opatření, jež by vyhověla jejich specifickým potřebám, aby se mohly zúčastnit voleb. K opatřením, která by mohla být přijata, patří: poskytování jasných vysvětlení v celém volebním procesu; používání jednoduchého jazyka a vět doprovázených ilustracemi; zajištění, že budou k dispozici finanční prostředky pro poskytování dostupných informací během celého volebního procesu; umožnění osobám se zdravotním postižením zvolit osobu dle vlastního výběru, která jim poslouží jako osobní asistent během hlasování (jak konkrétně navrhuje čl. 29 bod i) písm. a) Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením); vybízení jednotlivých politických stran k tomu, aby svůj program popisovaly v podobně formátovaném a čitelném jazyce; informační schůzky volebního procesu ve specializovaných institucích; školení lidí pověřených dohledem nad volbami na místní úrovni, aby bylo zajištěno, že budou moci poskytnout náležitá vysvětlení postupu osobám s duševními poruchami a osobám s mentálním postižením; zajištění, aby byla prováděna opatření týkající se dostupnosti jakýchkoli budoucích výsledků technologického vývoje, jako je elektronické hlasování.
Akční plán Rady Evropy pro oblast zdravotního postižení na období 2006–2015 ve svém směru činnosti č. 1 o účasti na politickém a veřejném životě obsahuje čtyři specifické cíle, jichž by členské státy měly dosáhnout za pomoci osmi konkrétních opatření, která by měly přijmout
.
Tato přizpůsobení se konkrétním potřebám osob se zdravotním postižením probíhají v řadě zemí. Pro představu jen několik příkladů: v Dánsku osoby s duševní poruchou nebo mentálním postižením, které mohou volit, mohou dostat pro tuto činnost asistenci. V poslední době byl novelizován zákon o parlamentních volbách, zákon o volbách dánských členů Evropského parlamentu a zákon o obecních a regionálních volbách, aby všechny osoby se zdravotním postižením měly právo určit osobu dle vlastního výběru, která jim při hlasování bude asistovat
. Z toho vyplývá, že do každého z těchto tří právních předpisů bylo zavedeno ustanovení, podle kterého jsou určeni dva volební komisaři nebo volební úředníci, kteří dané osobě se zdravotním postižením pomohou volit. Volič se může také rozhodnout, že využije asistence osoby dle svého vlastního výběru pod dohledem volebních úředníků
. 
Ve Spojeném království dává zákon o zastoupení lidu z roku 2000
 všem voličům trpícím slepotou, tělesným postižením nebo neschopností číst (kam by patřila řada lidí s mentálním postižením) právo volit za asistenci doprovodu
. Zákon o volební správě z roku 2006 obsahuje ustanovení
 vyžadující, aby místní orgány přezkoumaly přístup do volebních místností pro všechny osoby, včetně osob se zdravotním postižením. V této situaci byly vytvořeny snadno srozumitelné návody, které lidi s mentálním postižením informovaly, jak volit
. Pro poslední všeobecné volby v roce 2010 poskytly hlavní politické strany své stranické manifesty ve snadno srozumitelném jazyce
.
Výbor expertů Rady Evropy pro účast osob se zdravotním postižením na politickém a veřejném životě (CAHPAH-PPL) připravuje zprávu shrnující konzultační a participační mechanismy zaměřené na zvýšení účasti lidí se zdravotním postižením na politickém a veřejném životě v členských státech Rady Evropy. Zpráva bude obsahovat příklady osvědčených postupů a zkušeností s inovacemi. Na základě svých zjištění vypracuje CAHPAH-PPL doporučení pro členské státy Rady Evropy s cílem aktivně podpořit účast osob se zdravotním postižením na politickém životě.

Tato stručná zpráva dochází k závěru, že aby některé smluvní státy splnily normy Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením, budou muset změnit své příslušné právní předpisy. Tyto změny budou muset brát v úvahu specifické potřeby osob se zdravotním postižením. Zapojení těchto osob nebo jejich zastupitelských organizací do návrhu a provádění nových právních předpisů a průvodních opatření by bylo nejen v duchu Úmluvy o právech osob se zdravotním postižením, ale bylo by též zásadní při hledání praktických a účinných řešení. Za tímto účelem druhá část výzkumu agentury FRA o základních právech osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením zahrnuje zapojení těchto osob do sběru údajů v osmi členských státech EU, aby bylo dosaženo lepšího pochopení toho, jak užívají svých práv v praxi a jak jsou jejich práva v praxi omezována.
Kromě této zprávy zveřejní agentura FRA v souvislosti s tímto projektem nazvaným Základní práva osob s duševními poruchami a osob s mentálním postižením následující krátké zprávy o srovnání jednotlivých právních předpisů:
· Nedobrovolné umisťování a nedobrovolná léčba
· Právní způsobilost
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Tato zpráva nabízí první výsledky právní studie, kterou provedla Agentura Evropské unie pro základní práva (FRA) v souvislosti se svým projektem nazvaným Základní práva osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami. Vzhledem k tomu, že právo na účast na politickém životě je jedním ze základních práv občanů EU, rozhodla se agentura FRA zveřejnit svá zjištění v této oblasti. Zpráva začíná připomenutím mezinárodních a evropských norem upřednostňujících plnou účast osob s mentálním postižením a osob s duševními poruchami ve volebním procesu. Srovnávací právní analýza poté podtrhuje různé přístupy přijaté v členských státech EU. Ve většině členských států jsou osoby, které přišly o právní způsobilost, automaticky zbaveny svého práva na účast na politickém životě. Evropský soud pro lidská práva však jasně konstatoval, že takové automatické zbavení práv je v rozporu s Evropskou úmluvou o lidských právech, jejímiž smluvními stranami jsou všechny členské státy EU. Praxe v jiných členských státech EU spočívá v organizaci individuálního posouzení skutečné schopnosti dotčených jedinců volit. A konečně, třetí skupina členských států EU přešla k plné účasti osob se zdravotním postižením ve volebním procesu. Zpráva nabízí určitou cestu vpřed s cílem zajistit, aby normy v této oblasti byly uplatňovány v praxi.
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