Ivo Pospisil”

Sledovani souladu legislativy
s ustavnim poradkem pfi tvorbé
prava

1. Uvod, aneb soudce ¢ akademik nemusi byt jesté dobry legislativec

V kontinentalnim systému prava patfi legislativni tvorba prava k jedném
z nejzakladnéjsich a nejodpoveédnéjsich pravnickych ¢innosti. Od kvality legisla-
tivy se odviji dalsi kvalita ,Zivota” pravni normy a konecné i kvalita aplikace
prava. Pritom legislativa patii spiSe k opomijenym castem pravnické cinnosti,
a to od absence specializovanych kurza zameéfenych na tvorbu prava v ,curri-
culu” pravnickych fakult, aZ po prestiz, které se legislativci tési ve srovnani
s jinymi pravnickymi profesemi. Opomijeni této v podstaté samostatné prav-
nické profese pak casto vede v praxi k tomu, ze se navrhy pravnich predpist
tvori prostfednictvim , outsourcingu”. Odhlédneme-li od situaci, kdy jsou pravni
normy formulovany raznymi lobbistickymi skupinami, pak se nezfidka na jeji
tvorbé pifimo podileji odbornici z pravnickych fakult (akademici), nebo ti, ktefi
normy profesné aplikuji v praxi (soudci nebo advokati). Ani vynikajici pravni
teoretici ¢i praktici vSak nemusi byt zarukou toho, ze jsou i kvalitnimi legisla—
tivci. Oba p¥ipady proto nejsou idedlni a mohou byt az neakceptovatelné.”

Ve skutec¢nosti je tvorba prava, bere-li se skutecné vazné, velmi odpovédnou
praci s dopadem na vsechny adresaty prava, kterd by méla byt idedlné vykona-
vana pravniky se znalostmi pravniho fadu a jeho aplikace, stejné jako se zcela
specifickymi schopnostmi abstrakiniho mysleni, zobecriovani, schopnostmi do-
myslet vSeobecné dtlisledky normy a predevsim se znalosti lingvistiky a zejména
sémantiky.

Pokud jsme uvedli, Ze legislativni tvorba prava je zcela zvlastni pravnickou
¢innosti, pak sledovani vzdjemného souladu pravnich norem predstavuje jeste
uzsi a specifictéjsi vysec této ¢innosti. Posuzovani souladu je pfedmétem zajmu
predevsim tustavniho soudnictvi, které je v nasich podminkach vykonavano
k tomu specializovanym organem, Ustavnim soudem. Ten je viak povolan k ¢in-
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a odborny asistent Fakulty socialnich studii a Pravnické fakulty Masarykovy univerzity.
Dokonce i z ustavnépravnich hledisek je zna¢né problematické, pokud jeden a tyz ¢lovék
pravni normu zformuluje, napiSe a pak podle ni autoritativné rozhoduje jako soudce,
a to zcela stranou ponechavame, pokud k takové pravni tipravé jesté stihne napsat mini-
malné jeden komentaf a realizovat mnoho komercnich skoleni pro jeji ,konzumenty”. Vy-
dobytkem délby moci je pravé oddéleni téch, kdo pravo tvori, provadéji a autoritativné
aplikuji v individualnich prfipadech.
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nosti ex post, poté, co je pravni norma platnd, tj. vyhlasena, a toliko na zaklade
navrhu k tomu legitimovanych subjektii. I s ohledem na to je tfeba dbat na
soulad navrhované pravni normy s normami ustavniho poradku jiz pfi jeji
tvorbé. Zkoumani souladu ostatné ukladaji i Legislativni pravidla vlady™: v dii-
vodové zpravé je tieba se vyporadat jak se souladem s tstavnim poradkem, tak
s mezinarodnimi zdvazky (ostatné mezinarodni smlouvy o lidskych pravech
a zékladnich svobodéch tvoii dle judikatury Ustavniho soudu soucast tistavniho
potadku).” Bohuzel neztidka je tato povinnost ze strany predkladatele ndvrhu
povazovana za formalitu, a proto vétsinou nalezneme v diivodovych zpravach
lapidarni konstatovani, Ze navrZena pravni uprava je v souladu s tustavnim
pofadkem, aniz bychom nalezli jakoukoliv tivahu, jiz se predkladatel k podpo-
feni tohoto zavéru fidil. Pfinejmensim by méla tato ¢ast dtivodovych zprav
obsahovat identifikaci norem tstavniho pofadku, do jejichZ sféry by se navrho-
vana uprava mohla dostat, a je-li pro to divod, méla by zprava obsahovat tivahu
predkladatele, pro¢ neni s témito normami v rozporu, idealné podpotfenou ju-
dikaturou Ustavniho soudu (piipadné téZ Evropského soudu pro lidskd prava
nebo nazory Vyboru pro lidska prava).”

2. Zkoumani obsahového souladu navrhované normy s tustavnim porad-
kem, aneb znalost judikatury a bdélost by mély stacit

Ustavni potadek je irokou kategorii pravnich norem, které zahrnuji nejen
konkrétni pravidla chovani, ale pfedevsim pravni principy. Jednd se o velmi
obecnd a abstrakini pravidla, stdle vSak pravni pravidla, u nichz se uplatni
v podstaté stejné vykladové metody jako v jinych oblastech prava.® Jinak je
tomu ovSem v piipadé vzajemného konfliktu téchto obecnych pravnich princi-
p, které existuji na stejné pravni (Gstavni) trovni. S ohledem na to, Ze v tstav-
nim pravu je idealni situace takova, kdy se z kazdého tistavniho principu uplatni
v co mozna nejvétsi mife maximum, vznikly specifické metody jejich vazeni,

3 Viz &l 9 odst. 2 Legislativnich pravidel vlady.

% Viz nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 36/01 ze dne 25. 6. 2002; N 80/26 SbNU 317;
403/2002 Sb., jehoz nazor je vsak &asti doktriny odmitan. Viz mj. KUHN, Z., KYSELA, J.:
Je Ustavou vzdy to, co Ustavni soud fekne, Ze Ustava je? Casopis pro pravni védu a praxi, &. 3,
roé. 2002, nebo FILIP, J.: Nalez & 403/2002 Sb. jako rukavice hozend ustavodarci Ustavnim
soudem, Prdvni zpravodaj ¢. 11, roc. 2002.

Samotny odborny aparat Ustavniho soudu se snaz{ predkladateltim byt v fadé pfipadi ku
pomoci tak, ze Ustavni soud prostfednictvim svého predsedy, generalniho sekretafe a ana-
lytického odboru vstupuje do mezirezortniho pfipominkového fizeni se svymi pripomin-
kami, a to i nad rozsah pfipadd, kdy je Ustavni soud podle Legislativnich pravidel vlady
tzv. povinnym pfipominkovym mistem (¢l. 5 odst. 1 pism. e). S ohledem na tstavni posta-
veni Ustavniho soudu (jak jiz uvedeno, Ustavni soud je povolan k pfezkumu norem ex post)
je vSak tato role velmi omezena a tyka se pouze pfipadii, kdy analyticky odbor shleda zcela
zjevny nesoulad navrhu s dosavadni judikaturou soudu, nebo kdy je zifejmé, Ze sam pred-
kladatel judikaturu Ustavniho soudu v ditvodové zpravé ignoruje nebo dezinterpretuje.
Vzdy se vsak jedna o pfipominku funkcionara ¢ odborného aparatu soudu, nikoliv vy-
sledek soudni ¢innosti.

Moznd s ohledem na povahu téchto pravidel a oblast jejich ptisobeni se vice nez v jinych
oblastech prava uplatni teleologicky vyklad.
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které umoznuiji tzv. optimalizaci — tj. zptisob, jak principy poméfovat a uchovat
z obou kolidujicich co nejvice. Zatimco v americké ustavni tradici se vyvinuly
metody kategorizace principti a istavnich prav, v evropskeé jurisprudenci se jako
piiklad optimalizace pouZivaji rtizné testy proporcionality (pfimérenosti).”

I pfes obecnost téchto pravidel je tieba v kazdém konkrétnim pripadé do-
sahnout jejich konkretizace ¢i individualizace — pro toho, kdo tvofi novou pravni
normu a zkouma jeji soulad s témito principy, to znamena konkretizovat jejich
plisobeni ve vztahu k formulované pravni norme. V fadé — a dluzno fici — vét-
§iné pfipadli bude plisobeni tstavniho pofadku a formulované pravni normy
mimobézné, byt i v pripadech zdanlivé nedotcenych tstavnim porddkem miize
dojit ke kolizi, zejména oblast ochrany ustavné zarucenych prav pokryva sféry
a pravidla chovani, ktera by se na prvni pohled mohla jevit jako tstavnim
poradkem jen stézi dotcend. V idealnim ptipadé ten, kdo formuluje pravni
normu, by si mél byt védom celého rozsahu tstavniho poradku a kazdou for-
mulaci testovat. To je vSak v praxi obtiZzné dosaZitelny stav, plati spisSe to, Ze ve
spornych pfipadech by mél byt schopen soulad testovat a v diivodové zpraveé
argumentovat ve prospéch zvoleného feseni. I to vSak znamena orientaci v tistav-
nim poradku a metodach jeho vyklada.

Zcela konkrétné to znamena identifikovat normu tistavniho pofadku, s niZ by
navrhovana pravni norma mohla byt v rozporu. S ohledem na snadnou do-
stupnost judikatury Ustavniho soudu (viz internetovou databazi NALUS,
v niz Ustavni soud publikuje véechna vydana rozhodnuti)® a Evropského soudu
pro lidska prava (viz obdobnou databazi HUDOC)” je vhodné pii vykladu
normy ustavniho pofadku tzv. ,neobjevovat davno vynalezené”, ale zacit u stu-
dia judikatury vztahujici se k tistavni normé. Pro orientaci v ni mohou byt na-
pomocny i existujici komentae k Ustavé, Listiné zékladnich prav a svobod
a k Umluvé o ochrané lidskych prav a zkladnich svobod,'? z nichz vétsina je
dnes jiz soucasti automatizovanych systému pravnich informaci.

I tak lze pfipustit, ze i komplexni znalost tstavniho poradku a judikatury
Ustavniho soudu a jeji promitnuti do textu navrhu zdkona neni stoprocentni
prevenci toho, Ze konkrétni norma nebude nakonec v fizeni pted Ustavnim
soudem shleddna jako protitstavni a zruSena. Procedura pfezkumu norem pred
Ustavnim soudem je svéfena jeho plénu, které se sklada z patnacti soudct, a ve
skutecné spornych pfipadech je oznaceni protitstavnosti a zruseni normy otaz-
kou rozdilu dvou hlasti v plénu.'” Sam Ustavni soud oviem v zajmu pted-

7)
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BliZe je pfedstavujeme dale v textu.

http://nalus.usoud.cz.

9 http://hudoc.echr.coe.int.

10 7Zminit 1ze mimo jinych komentare BAHYLOVA, L. a kol. Ustava Ceské republiky. Linde,
Praha 2010; SLADECEK, V. a kol.: Ustava Ceské republiky: komentdé. Druhé vydani.
C. H. Beck, Praha 2016; RYCHETSKY, P. a kol: Ustava Ceské republiky, tistavni zikon o bez-
pecnosti CR. Komentdf. Wolters Kluwer, Praha 2015. D4ale WAGNEROVA, E. a kol.: Listina
zdkladnich prdv a svobod. Komentdf. Wolters Kluwer, Praha 2012 a KMEC, ]. a kol.: Evropskd
timluva o lidskych prdvech. C. H. Beck, Praha 2012.

Z&kon & 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich predpist, konstruuje z po-
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vidatelnosti a stability svého rozhodovani kdysi formuloval principy, za nichz
muze sadm ménit vlastni judikaturu. Jinak feceno, napiiklad pouhd personalni
zména ve sloZeni i celého pléna a nazorového spektra v ném neni divodem pro
zmeénu v judikatute. Divodem zmény muize byt pouze proména vykladu tstav-
niho prava v disledku socidlniho vyvoje spolecnosti nebo podstatna zména
\Y pollél)dstavni uprave, kterd muze vést ke zméné nahlizeni na vlastni tstavni
text.

Vratime-li se k obsahovym pozadavkiim na ustavni konformitu legislativy,
pak zcela vychozim pozadavkem je zachovéni obecnosti zakonné tpravy."
Ustavni soud jiz v minulosti v nékolika rozhodnutich zrusil zdkonnou normu
pro jeji prilisnou konkrétnost, resp. skutecnost, ze dopadala na jeden jediny
konkrétni ptipad. Vysel pfitom z toho, Ze definicnim znakem pojmu zakon ¢i
pravni predpis je jeho obecnost, pficemz diivody setrvani na pozadavku vse-
obecnosti pravniho pfedpisu jsou délba moci, rovnost a pravo na vlastniho,
nezavislého soudce.'¥

V pozdéjsi judikatute’ pak Ustavni soud traktoval, e vyjimkou, pf¥i jejimz
splnéni 1ze akceptovat pravni predpis upravujici jedinecny (konkrétni) ptipad, je
situace, kdy takova regulace nepredstavuje poruseni principu rovnosti. Regulace
jedinecnych pfipadt a jejich vydéleni z ramce obecnosti proto musi byt jedno-
znacné objektivné ospravedInéna a nesmi byt vyrazem libovtile.

Tato pravidla Ustavni soud pozdéji uplatnil naptiklad p¥i prezkumu obecné
zavazné vyhlasky mésta FrantiSkovy Lazné, ktera umoznila provoz videolote-
rijnich terminalti pouze v jediné budové ve mésté, a to v kasinu.'® Ustavni soud
k tomu ve vztahu k obecni normotvorbé uvedl, Ze pozadavek obecnosti regulace

hledu hlasovacich pomérti urcitou zvysenou ,imunitu” zakonné normy v tom, Ze jeji zru-
Seni vyzaduje kvalifikovanou vétsinu deviti hlast v plénu.

V obecné roviné viz spory mezi tzv. originalisty a evolucionisty, které jsou spiSe typické pro
staty, v nichz existuje znac¢nd stabilita tstavniho textu pochazejiciho naptiklad v pfipadé
USA az z konce 18. stoleti. V téchto sporech se zjednodusené feceno fesi otazka, zda lze
vyklad sebestarsiho tstavniho textu pfizptsobovat dynamickym socidlnim, politickym,
ekonomickym, technologickym a dal$im zménam, nebo zda je tfeba jej vykladat tak, jak
byl minén ptvodnimi tviirci v dobé vzniku. V nasich podminkach se takovy spor oteviel
napiiklad v pfipadé vykladu ¢l. 14 Listiny zakladnich prav a svobod a zakazu nutit obcana
k opusténi vlasti v souvislosti s pfezkumem provadéci legislativy k tzv. eurozatykaci. Jeden
vyklad vychazel z toho, zZe ptivodni intenci tistavodarce bylo reagovat na nucené vystého-
vavani politické opozice v dobé komunismu a nelze z néj dovodit vSeobecny zakaz pro
pfedani obcana k trestnimu stihani, zatimco druhy vyklad nabadal k opusténi ptivodni
intence tstavodarce a vztazeni normy na jakékoliv autoritativni rozhodovani o vydani ci
predani ob&ana do ciziny (nalez sp. zn. Pl. US 66/04 ze dne 3. 5. 2006; N 93/41 SbNU 195;
434/2006 Sb.).

Srov. obdobné KYSELA, J.: Vliv Ustavniho soudu na pravidla zdkonodarného procesu.
Legislativni priloha ¢asopisu Sprdavni prdvo, ¢. II — 111, ro¢. 2013, s. 35 a nasl.

Srov. nélez sp. zn. Pl US 40/02 ze dne 11. 6. 2003; N 88/30 SbNU 327; 199/2003 Sb., nalez
sp. zn. Pl. US 24/04 ze dne 28. 6. 2005; N 130/37 SbNU 641; 327/2005 Sb. nebo nélez
sp. zn. P1. US 36/05 ze dne 16. 1. 2007; N 8/44 SbNU 83; 57/2007 Sb.

Nalez sp. zn. PL. US 24/08 ze dne 17. 3. 2009; N 56/52 SbNU 555; 124/2009 Sb.

Nalez sp. zn. PL US 56/10 ze dne 7. 9. 2011; N 151/62 SbNU 315; 293/2011 Sb.
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nutno interpretovat tak, ze se vymezeni mist (ktera jsou spojena se zdkazem
urcitych cinnosti dle § 10 zakona o obcich) musi opirat o raciondlni dévody,
neutralni a nediskriminacni ve vztahu ke konkrétnim osobam, na néz regulace
pii aplikaci dopada. Nevyplyva-li divod vymezeni konkrétnich mist z okolnosti
nebo povahy véci, tizi nakonec obec, ktera obecné zavaznou vyhlasku vydala,
povmnost V fizeni pred soudem takové raciondlni a neutralni dtivody predestrit
a obhéjit."”

Kromé obecnosti je dalsim, dluzno fici, Ze ¢astym tskalim legislativce nalézt
vhodnou formulaci zmocriovacich ustanoveni zdkona, jimZ zakon deleguje pro-
vadéci normotvorbu na exekutivu. Neblahé zkuSenosti s delegovanou normo-
tvorbou v obdobi pied rokem 1989 vedly tstavodarce a rovnéz i Ustavni soud
k vymezeni velmi pfisnych limitti pro delegovanou normotvorbu. Provadéci
pravni predpisy se museji vzdy pohybovat intra legem, tj. mohou zdkonnou
upravu toliko konkretizovat, avSak nemohou stanovovat néco, co neni zdkonem
regulovéno nebo co jiz z mezi zakonné regulace vybocuje. Teoretické pravidlo
o tom, Ze stanovi-li zakon X, mtiZe provadéci predpis stanovit pouze X1, X2 az
Xn, nikoliv Y'®, zni jednoduse, ale jeho praktlcke naplnéni a posouzeni toho,
zda zmocnovaci ustanoveni nevybocilo z mezi stanovenych ¢l. 79 odst. 3 Ustavy
CR, neni Vzdy snadné. Tviirce zmoctiovaciho ustanoveni by si mél byt jednak
védom toho, Ze v Listiné zakladnich prav a svobod ¢ v Umluvé o ochrané
lidskych prav a zékladnich svobod existuji tzv. vyhrady zdkona, které neumoz-
nuji omezit urcita prava jinak nez pouze zakonem. Pokud tento pozadavek neni
v konkrétnim pfipadé relevantni, pak plati dalsi ustavni pozadavek, aby zmoc-
néni k podzakonné normotvorné pokryvalo vsechny zakladni kontury regulace,
kterou zdkonodarce zamysli vélenit do provadéciho predpisu. Lapidarni kon-
statovani o tom, Ze podrobnosti stanovi vyhlaska, z pohledu ustavnich poza-
davkii neobstoji.'”

Pokud legislativec nedohleda existujici judikaturu Ustavniho soudu ¢ ESLP,
o niz by svoje tvahy pfi posouzeni souladu formulované pravni normy s tistav-
nim pofadkem mohl opfit, pak nezbyva, neZ samostatné provést test tistavnosti.
Pojdme se proto nyni stru¢né podivat na to, jak zkoumat, zda pfislusna na-
vrhovana pravni tiprava neni v obsahové kolizi s nékterym z tistavnich principti.

) Dluzno k tomu podotknout, Ze napiiklad Nejvyssi soud konkrétni tipravu v obecné zévaz-
nych vyhlaskach neakceptoval a napfiklad uvedl, Ze regulace oteviraci doby jediné restau-
race ve mésté ¢ini z OZV nikoliv pravni predpis, ale individudIni rozhodnuti, které bylo
diskrimina¢ni, a tudiz za takové rozhodnuti pfislusi provozovateli restaurace nahrada
skody dle zakona ¢. 82/1998 Sb. (rozsudek sp. zn. 28 Cdo 542/2011 z 13. 4. 2011).
Recentné napfiklad nalez sp. zn. PL. US 19/16 ze dne 13. 12. 2016; 8/2017 Sb.

Jak obtizné miize byt urceni, zda meze zakona byly dodrzeny, svéd¢éi napiiklad nalez
sp. zn. PL US 28/06 ze dne 16. 12. 2008; N 222/51 SbNU 753; 69/2009 Sb., jimz doslo k za-
mitnuti ndvrhu na zruseni vyhlasky ¢. 352/2005 Sb., o podrobnostech nakladani s elektroza-
fizenimi a elektroodpady a o blizsich podminkach financovani nakladani s nimi (vyhlaska
o nakladani s elektrozafizenimi a elektroodpady), a k nému uplatnéné pomérné velké
mnozstvi disenti. Tvlrce zdkona se presné témto pozdéjsim problémum vyhne, pokud
jiz samotné zmocnéni v zakoné bude napsano natolik presné€, aby vyloucilo jakékoliv po-
chybnosti o respektovani pravidel a mezi pro delegovanou normotvorbu.
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Jednou z nejéastéji pouzivanych metod®” posuzovani souladu je test propor-
cionality.*" Jedna se o metodu poméfovani (a koneckoncti i samostatny princip),
slavici ispéSné taZeni napfi¢ mnoha ustavnimi systémy (za jeho pomyslné vi-
tézstvi 1ze povazovat zakotveni v Charté zadkladnich prav EU). Proporcionalita
se v podstaté stala na evropském kontinentu obecnou metodou tstavnépravniho
posuzovani souladu, kterd umoznuje v pripade kolize principt nalézat jejich
optimalni vyvazeni: jeden princip pfevazi nad druhym, ale druhy je stale pfi-
tomen a neztraci svou platnost (na rozdil od béZnych pravnich norem, kdy jedna
cele ustupuje druhé, napriklad podle pravidel vztahu lex posterior a lex specialis).

Proporcionalita je v podstaté metodou univerzalni, ktera ma navic tu vyhodu,
ze nevede k vysledku ,bud a nebo”, ale dokdze vlastné optimalizovat vztah
v kolizi stojicich principti a zajmt tak, aby z obou zfistalo co nejvice. To pred-
poklada, ze v kolizi stojici principy maji stejnou hodnotu, jsou si rovny, a jsou
proto zptsobilé vzajemného poméfovani.

Jak jiz bylo uvedeno, test proporcionality je zamyslen jako metoda univer-
zalni, coz vsak byva i divodem jeho kritiky. Pfi pouzivani v oblasti zakladnich
lidskych prav tak vlastné chrani zékladni pravo méné nez americkd metoda
pomérovani v podobé tzv. strict scrutiny testu (viz pozndmku pod carou €. 22),
v oblasti socidlnich a ekonomickych prav pak naopak pfili§ favorizuje socidlni
pravo na ukor konkurujiciho vefejného zajmu (vétSinou ochrany statniho fisku).
Test proporcionality tak stira rozdily mezi kategoriemi tistavné zarucenych prav,
jak je znd i ceska Listina, takZe nakonec je obtizné pouzitelny pii pfezkumu
omezeni socidlnich prav, ktera jsou nezfidka aplikovatelnd pravé prostrednic-
tvim zadkonodarstvi. Test proporcionality totiz pfedpoklada identifikaci dvou na
roven stojicich princip, které jsou navic autonomni a existuji zde samy o sob¢.
Predpoklada tedy dva jasné a priori existujici principy, nikoliv situaci, kdy jeden

20 Pro tplnost uvadime, Ze stranou naseho zajmu ponechdvame pozadavek legality a legiti-
mity, které rovnéz tvori zakladni metodologické kompendium ustavnépravniho piezkumu
norem. Strucné lze uvést, zZe prvni z nich vyzaduje, aby zasah do tistavné chranéného prava
byl ¢inén pouze ve formé zakona, druhy pak to, aby sledovany ticel omezeni byl legitimni,
tj. aby omezeni sledovalo cil, ktery lze tstavné aprobovat. Viz k tomu i dale v textu, kde
upozorniujeme na to, Ze v piipadé urcitych zakladnich prav Listina zakladnich prav a svo-
bod vyslovné uvadi principy, které mohou byt omezenim sledovany, avsak u nékterych
zakladnich prav tak vyslovné necini.

K jeho doktrindlnimu ptivodu a vyvoji viz HOLLANDER, P: Filosofie prdva. 2. rozsitené
vydéani. Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, Plzefi 2012, s. 226 — 230. K praktickému
pouzivani soudy ve srovnavaci perspektivé viz také HOLLANDER, P.: Ustavnéprioni argu-
mentace — ohlédnuti po deseti letech Ustavniho soudu. Linde, Praha 2003, s. 34 a nasl.

Tim se lisi od jiz zminéné americké metody kategorizace prav a od ni se odvijejicich od-
lisnych pozadavkii na poméfovani: strict scrutiny test se tyka pouze skutecné “nejzaklad-
néjsich” prav a svobod, jejichz omezeni je mozné pouze tehdy, pokud pouziti jiného kon-
kurujiciho principu ¢i zdjmu je v daném piipadé nezbytné a nevyhnutelné a realita nedava
na vybér jiny zptisob prosazeni konkurujictho principu; intermediate scrutiny test se uplat-
nuje pouze pii zkoumani nerovného zachdazeni na zakladé pohlavi a véku, pficemz postaci,
pokud je identifikovan dalezity vefejny zajem, ktery prevazi, a konecné v pripadé minimal
scrutiny test (rational basis test) se viibec nezkouma nezbytnost omezeni, ale pouze to, zda
tcel tohoto omezeni neni zjevné nerozumny s ohledem na pozadavek jeho dosazeni.
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z principt ¢i prav je dotvaren v podobé zakonné konkretizace. Problémem pak
mtize byt i jeho aproximativnost: test poméfovani je o to presnéjsi, jak dokonale
je ten, kdo test provadi, seznamen s SirSim kontextem obou principt; ¢im kon-
krétnéjsi je posuzovana situace, tim pfesnéji lze protichtidné pravni principy
poméfit; ¢im vice vime o situaci, v niZ se principy maji uplatnit, tim Iépe jsme
schopni je zaméfit a vzajemné poméfrit.

Ackohv princip proporcionality ]e univerzalni, existuje celd fada jeho va-
riant.>® Ustavni soud vétsinou pouziva tzv. tiiprvkovy test sestavajici z testu
vhodnosti (prostifedky sledujici dosazeni daného ticelu museji byt vhodné, zpi-
sobilé tento cil skute¢né dosahnout) testu potfebnosti, nezbytnosti (tzv. piikaz
mirnéjsitho prosttedku, kdy pouzity prostiedek musi byt s ohledem na sledo-
vany ucel ten nejmirnéjsi, jaky lze z mnoZziny jinych prostfedkii zvolit) a testu
proporcionality v tizkém slova smyslu (Vlastm' pfl’kaz k poméfovémi; omezeni
zkoumaného principu ¢i zakladniho prava musi byt pfiméfené ochrané a pro-
sazeni protichtidného zajmu).>*

Cesky ustavni poradek ponekud paradoxné s proporcionalitou jako princi-
pem & metodou poméfovani vlastné vyslovné nepocitd. Cl. 4 odst. 4 L1st1r1y
naopak pozaduje, aby bylo Setfeno toliko podstaty a smyslu zakladnich prav
a svobod.*” Toto ustanoventi je tak vlastné viici zakladnim praviim méné setrné,
nez jak vyplyva z testu proporcionality, nebot vyzaduje chranit podstatu (jadro),
nikoliv co nejvice z chranéného prava. Striktné vzato, takova ochrana by byla
absolutni — u kazdého zdkladniho prava by bylo tfeba identifikovat onu nej-
vlastnéjsi podstatu a pouze tato by byla chranéna. Naproti tomu test proporcio-
nahty je relativni, umoznu]e dle kontextu tu chranit vice tu méné ze zakladniho
préava, ale i tak nesmi byt nikdy dotéena podstata prava.”

Poméfeni navrhované upravy s tstavnim pofadkem dale pfedpoklada iden-
tifikaci ustavné chranénych principti, prav ¢i svobod, které mohou byt dotceny.
Po jejich identifikaci i zde mtiZe nastat urcity problém: v pﬁpadé nékter}'lch prav
totiz Listina pfimo Vy]menovava, jaké ucel;z lze sledovat pfi omezeni toho kte-
rého prava, u nékterych prav viak mléi>” Navic je tieba mit na paméti, ze

23 K tomu viz napfiiklad KOSAR, D.: Kolize z4kladnich prav v judikatufe Us, Jurisprudence ¢. 1,
2008.

Takto byl test doslova udebnicové pouZit v nélezu sp. zn. Pl. US 3/02 ze dne 13. 8. 2002;
N 105/27 SbNU 177; 405/2002 Sb., v némz byla posuzovana pfimérenost vyse pokut dle
stavebniho zakona.

,,PTi pouzivani ustanoveni o mezich zakladnich prav a svobod musi byt Setfeno jejich pod-
staty a smyslu. Takova omezeni nesméji byt zneuzivana k jinym tceltim, neZ pro které byla
stanovena.”

Teoreticky 1ze dosud zminéné metody sefadit do Skaly od nejsilnéjsi po nejslabsi ochranu
nasledovné: 1. absolutni ochrana zakladniho prava, 2. strict scrutiny test (nezbytnost ome-
zeni), 2. test proporcionality, 3. ochrana jadra prava, 4. rational basis test.

Napriklad ¢l. 12: ,,Jiné zdsahy do nedotknutelnosti obydli mohou byt zakonem dovoleny, jen
je-li to v demokratické spolecnosti nezbytné pro ochranu zivota nebo zdravi osob, pro
ochranu prav a svobod druhych anebo pro odvraceni zavazného ohroZeni verejné bezpec-
nosti a poradku.” Cela fada zakladnich prav vymezeni tohoto tistavné aprobovaného tcelu
postrada a napriklad v pripadé vlastnického prava je situace jesté slozitéjsi, nebot tyto ticely
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u konkrétnich prav stanovi jiné aprobované ucely omezeni Umluva o ochrané
hdskych prav a zakladnich svobod. Z judikatury Ustavniho soudu vsak plyne,
Ze lze pfipustit i jiné principy a hodnoty, vzdy se vSak musi jednat o principy
ustavné aprobované (tj. chranéné tstavnim poradkem).

Jak uvedeno, sama Listina V}'Islovné zminuje pro zkoumani jiz nepfipustného
omezeni ustavné zarucenych prav metodu identifikace jejich jadra a smyslu.
Ochranu jédra prava vsak Ustavni soud ve své judikatufe vyhradil pouze pro
testovani zasahti do socidlnich prav. *® Obdobné benevolentne]l posuzuje

Ustavni soud legislativu v oblasti zdatiovani, kde zkouma a% tzv. rdousici efekt
dang.*”

3. Ustavnost legislativnich procedur, aneb kterak i tstavné bdély legislati-
vec miiZe byt nemile zaskocen aktivitou schvalujicich organt

Sebevice bdélého legislativce, ktery v prubéhu piipravy navrhu zakona
»ohlida” jeho obsahovou ustavni konformitu, mohou v priibéhu projednavani
névrhu nemile pfekvapit orgény, které jsou Ustavou CR povolény k jeho schva-
lovani. Ucini totiz procedurdlni postup, ktery bude v rozporu s tstavnim po-
fadkem. Ackoliv jsou tyto postupy mimo piimou viili téch, kdo pfipravuji na-
vrhy zakonti po obsahové strance, presto povazujeme za vhodné i o téchto
aspektech tvorby legislativy strucné pojednat.

Dluzno fici, Ze Ustavni soud se dosud ve své judikatufe zabyval celou fadou
tstavnich aspektti, které musi zdkonodarce, ?rlpadne jiné tstavni organy, do-
drzet v rtiznych fazich legislativniho procesu.”” Pfed tim, nez se pokusime tuto

jsou uvedeny u tzv. imanentniho omezeni vlastnického prava dle ¢l. 11 odst. 3, ale chybéji
v odst. 4, ktery hovofi o dalsich omezenich, ovsem za tplatu.

Tustrativnim p¥ikladem muZe byt metodologie pouZitd v nélezu sp. zn. P1. US 1/08 ze dne
20. 5. 2008; N 91/49 SbNU 273; 251/2008 Sb.. Ustavni soud v ném vysel z prfedpokladu, ze
test rozumnosti v piipadé socidlniho prava je metodologicky odlisny od testu, pfi némz je
posuzovana proporcionalita u zakladnich prav, ,nebot daleko vice zde hraji roli aspekty
socidlné ekonomické”. Ustavni soud dovodil, Ze z charakteru socidlnich prav plyne, ze
zakonodarce nesmi popiit jejich existenci a realizaci, ackoliv jinak ma Siroky prostor k vlast-
nimu uvazeni. V tomto sméru vytycil ¢tyfi kroky, v nichz zkouma tistavnost ¢i netistavnost
zakona, jenz provadi stavné garantovana socialni prava: jde o 1. vymezeni smyslu a pod-
staty socidlniho prava, tedy urcitého esencialniho obsahu, 2. zhodnoceni, zda se zakon ne-
dotyka samotné existence socidlniho prava nebo jeho skutecné realizace (esencialniho ob-
sahu), pokud se nedotyka esencialniho obsahu socialniho prava, pak se posoudi, zda za-
konna tiprava sleduje legitimni cil, tedy zda neni svévolnym zasadnim snizenim celkového
standardu zakladnich prav, a konecné, 4. se vazi otazka, zda zakonny prostfedek pouzity
k jeho dosazeni je rozumny (raciondlni), byt nikoliv nutné nejlepsi, nejvhodnéjsi, nejucin-
néjsi ¢i nejmoudrejsi. Pii zjisténi v kroku druhém, Ze zakon svym obsahem zasahuje do
samotného esencidlniho obsahu zakladniho prava, pfichazi na fadu test proporcionality,
ktery ma zhodnotit, zda zasah do esencialniho obsahu prava je odtivodnén naprostou vy-
jimecénosti aktudlni situace, ktera by takovy zasah ospravedliovala.

V podrobnostech viz POSPISIL, 1.: Pfipustnost/nepfipustnost retroaktivity pfi stanoveni dani
z pohledu tistavni konformity: ceskd zkusenost a pohledy odjinud. Dané a pravo v praxi
(www.danarionline.cz), 5/2016 nebo celou fadu naleztt Ustavniho soudu, napiiklad nélez
sp. zn. Pl US 24/07 ze dne 31. 1. 2008; N 26/48 SbNU 303; 88/2008 Sb., recentné pak nalez
sp. zn. PL. US 18/15 ze dne 28. 6. 2016; 271/2016 Sb.
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judikaturu rozdélit pravé s ohledem na rizné situace/faze legislativniho pro-
cesu, je moZné uvést urcita obecna vychodiska, kterd Ustavni soud ve svych
rozhodnutich formuloval.

3.1 Obecna vijchodiska

V nélezu sp. zn. P1. US 7/03 Ustavni soud vymezil zakladni rimec pro posou-
zeni toho, zda je urcita otazka legislativniho procesu viibec relevantni pro tistav-
népravni posouzeni: neni-li prava legislativniho procesu, jeZ je soucasti jedno-
duchého prava, vyjadfenim tstavniho principu, i jeji pfipadné poruseni neza-
klada derogaéni diavod ve smyslu § 68 odst. 2 zékona o Ustavnim soudu, t. pro
nedodrzeni ustavné pfedepsaného zptsobu piijeti zakona nebo jiného pravmho
predpisu. *D Proto v tomto nélezu oznadil Ustavni soud nereprezentatlvnost vy-
béru pfipominkovacich mist, nedostatecnost lhiity k vyjadfeni ¢i neprojednani
a nevyhodnoceni pfipominek pouze jako poruseni pravidel politické korekt-
nosti, avSak nikoliv jako skutecnosti zakladajici poruseni ustavné stanoveného
postupu. Obdobné tato premisa zaznéla napfiklad v nalezu sp. zn. Pl. US 39/08:
»Neni tkolem a kompetenc1 Ustavniho soudu, aby zkoumal vsechny detally
a postupy pfi pfijimani zakonti, pokud to neodporuje tstavnim pravidliim za-
konodéarného procesu”.>?

Obdobny pfistup rozliSujici tstavni a pouze zakonné zakotveni procedury
pouzil Ustavni soud v pozde151m nélezu sp. zn. Pl. US 55/10 ohledné stavu
legislativni nouze: uved]l, ze jediny prlpad pouziti zrychlené procedury upravuje
na tstavni trovni ¢l. 8 tstavniho zakona & 110/1998 Sb., o bezpecnosti CR, ktery
takovou zrychlenou proceduru vaze na stav ohrozeni statu a valecny stav, takze
co do intenzity stejné zavazné mimoradné okolnosti lze sg)olovat se stavem
legislativni nouze upravenym v jednacich ¥adech komor.> Cili pro Ustavni
soud jsou relevantni pfedevsim normy tstavniho prava a v nich obsazena legis-
lativni pravidla, pfipadné to, kdy se poruseni legislativnich pravidel na trovni
zakona dotyka ustavnich principt.

Zasadni ustavnépravni vychodiska parlamentnich a leglslatlvmch procedur
Ustavni soud formuloval v nélezu sp. zn. P1. US 77/06.>¥ V ném vysel z toho, ze
,podobné jako v soudnim rozhodovani, i v parlamentnim rozhodovani vyza-
duje idea ,spravedlivého rozhodnuti’, kterd je imanentni prdvnimu statu, do-
drzeni prirozenopravni zasady slySet vSechny strany. Zatimco pred soudem
jde o strany sporu, jde v parlamentu o moznost slySeni zastupct vSech politic-
kych stran v ném ztcastnénych. .... NaleZitym je tak takovy proces, ktery umoz-
nuje otevienou diskusi mezi zastanci konkurencnich néazorti, véetné nazort
mensinovych. Proto vystupuji do popredi procedury zajistujici jednak slySeni
stranam, jednak formalni kvalitu zakonodarného dila. Zakonodarna procedura

30 Srov. téZ pojednani J. Kysely v ¢lanku KYSELA, J.: Vliv Ustavniho soudu na pravidla za-
konodarného procesu. Legislativni pfiloha casopisu Sprdavni pravo, ¢. 11— 111, roc. 2013, s. 38 — 43.

1 Nélez sp. zn. Pl. US 7/03 ze dne 18. 8. 2004; N 113/34 SbNU 165; 512/2004 Sb.

%2) Nalez sp. zn. PL. US 39/08 ze dne 6. 10. 2010; N 207/59 SbNU 3; 294/2010 Sb.

%) Nélez sp. zn. Pl. US 55/10 ze dne 1. 3. 2011; N 27/60 SbNU 279; 80/2011 Sb.

3 Nélez sp. zn. Pl. US 77/06 ze dne 15. 2. 2007; N 30/44 SbNU 349; 37/2007 Sb.
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se v této optice stava skutecnym zdrojem legitimity zdkona’. V parlamentni
rozpravé, a pfirozené i v pra’ci jednotlivych vyborti parlamentu se dostava ke
slovu opozice, kterd tak zarover realizuje kontrolu, kterou Ize chapat jako jeden
ze zakladnich znaku pravmho statu. Casto jen v parlamentu dostavaji p¥ileZitost
k vyjadreni tzv. slabé zajmy, tj. zajmy takovych spolecenskych skupin, které
nedisponuji dostatecnou kapacitou k prosazeni se. Pravé tyto vlastnosti parla-
mentnich rozprav ukazuji na zvlastni alohu parlamentu pii vyrovnavani a pii
integraci zajmi. VSechny tyto principy je tfeba zohlediiovat pfi apravé i vyko-
navani procedury vztahujici se k navrhtim zakont....”

Zcela zasadni pro obecna vychodiska jsou pak pozdé€jsi nalezy sp. zn.
P1. US 55/10 a P1. US 53/10.%

Stejna vychodiska Ustavni soud potvrdil také v ndlezu sp. zn. PL US 24/07,
byt v konkrétnim hodnoceni nakonec Ustavni soud dospél k zavéru, ze nedoslo
k jejich porusSeni, resp. Ze doslo k jevu, ktery se promita toliko do oblasti poli-
tické kultury' ., byl-li uveden}'l navrh opozice zamitnut, nota bene bez jakékoliv
vécné argumentace, nelze nez tuto skutecnost hodnotit jako deficit demokratické
politické kultury na strané vladni Vetsmy “ Obdobné Ustavni soud hodnotil
posuzovany postup Sendtu, ktery pfi projednavani navrhu vyjadril vili se jim
nezabyvat: ,,...a konecné za situace, v niz zatim neslo o opakovany postup
signalizujici snahu parlamentni Vétéiny vyfadit druhou komoru Parlamentu
z realné participace na pfijimani zakont, nelze v postupu Senatu dle cl. 46
odst. 2 Ustavy CR a § 107 zakona o jednacim fadu Senatu, v predmétné véci
spatfovat poruseni principu parlamentni demokracie.” Z uvedené citace vSak

%) Nélez sp. zn. PL. US 53/10 ze dne 19. 4. 2011; N 75/61 SbNU 137; 119/2011 Sb.: ,Vykon
legislativni procedury museji zohledriovat celou fadu tstavnich principti, zejména principy
délby moci, pluralismu, svobodné soutéze politickych sil, princip reprezentativni demokra-
cie (zaloZené na svobodném vykonu mandatu a rovnosti ¢lenti parlamentu, ve svobodé
projevu a svobodné parlamentni rozpraveé), princip vétsinového rozhodovani a od néj ne-
oddélitelny princip ochrany mensin, které jsou na parlamentni ptidé pfedstavovany parla-
mentni opozici. Mezi tyto stéZejni principy nalezi téZ ptvodné piirozenopravni zasada
slyset vSechny ,strany” a konecné i pozadavek vefejného a transparentniho projednani
zékona. Z demokratického principu dle ¢l. 1 odst. 1 Ustavy, jenZ ptedstavuje jednu z pod-
statnych nalezitosti demokratického pravniho statu, neplyne ve vztahu k zakonodarné pro-
cedufe pouze pozadavek vétsinového rozhodnuti. Tento princip se promita i do jejtho pra-
béhu. Poslanci ¢i senatofi musi mit skute¢nou moznost sezndmit se s obsahem predlozeného
navrhu a zaujmout k nému stanovisko v ramci jeho projednavani v prislusné komore Par-
lamentu nebo v jejich organech, k ¢emuz musi mit dostate¢ny cas. Tim je umoznéna kon-
frontace dtivodi pro (ne)pfijeti navrhu zakona, kdy zastupci obanti musi vefejné zdtvod-
novat a obhajovat své navrhy a vefejnost ma moznost kontrolovat jejich ¢innost. Moznost
konfrontace postojii na parlamentni ptadé je téz zarukou svobodné soutéze politickych sil,
jednoho ze zakladnich prvkii demokratického statu, jen? je vyjadien v &l. 5 Ustavy a &l 22
Listiny. Tyto principy chrani pouze samotnou moznost parlamentni diskuse, nikoliv moz-
nost ovlivnit vysledek konecného hlasovéni; princip vétsinového rozhodovani tim neni
dotcéen. Lze naopak zdtraznit, Zze dochazi k redlnému naplnéni jeho neoddélitelného prvku,
kterym je povinnost vétsiny dbat ochrany mensin, zde opozice (¢l. 6 ﬁstavy).“
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vyplyva, Ze jiné by mohlo byt hodnoceni, jednalo-li by se o opakovany postup,
z néhoz by bylo lze dovodit snahu vétsiny o vyfazeni opozice.

Ustavni soud v jiz citovaném nélezu sp. zn. PL. US 77/06 soucasné zohlednil
téz roli ustalené praxe, kterou lze diky dlouhodobému opakovéani povazovat za
nepsanou cast legislativy, je-li ovsem souladna s vyssimi hodnotami: obé ko-
mory Parlamentu jsou ,pfi vykonu legislativni ¢innosti tak vazany pfredevsim
Ustavou a s ni konformné vykladanymi jednacimi ¥ady, ustalenou praxi parla-
mentni komory a jejich organti, kterou Ize diky dlouhodobému opakovani po-
vazovat za nepsanou ¢ast legislativni procedury, Ize-li ji shledat za souladnou
s vyssimi hodnotami tvorby prava, demokratického politického systému apod “
Roli ustavnich zvyklosti pfi posuzovani pravomoci a procedury pfijimani nor-
mativnich akti zvyraznil Ustavni soud i v pozdé&j$im nélezu sp. zn. P1. US 6/07,
v némz se vyjadfoval k pravomoci a postaveni vlady v demisi: ,pfi hodnoceni
legitimity a mezi tistavniho zmocnéni v konkrétnim pripadé budou rovnéz hrat
vyznamnou roli i postupné zformulované tstavni zvyklosti. Kazdopadné teprve
dlouhodobé praktikovany tustavni postup, ktery odpovida hodnotovému a insti-
tucionalnimu konsenzu ustavnich organti a opakované potvrzuje urcitou inter-
pretaci ustanoveni Ustavy, Ize povaZovat za tstavni zvyklost, kterou by se daly
kroky prozatimni vlady poméfovat”.>”

3.3 Konkrétni tistavnépravni pozadavky

Pokud jde o konkrétni ustavnépravni pozadavky vazici se k rliznym legisla-
tivnim situacim ¢i fadzim, lze dosud formulované pozadavky rozdélit do néko-
lika skupin. Na prvnim misté lze uvést jiz zminéné hodnocenti legislativni pro-
cedury ve stavu legislativni nouze, situaci nedodrzeni legislativnich pravidel
v pfipominkovém fizeni, hodnoceni poslaneckych pozménovacich navrhi,
tzv. komplexnich pozmeénovacich navrhd, pfijimani tzv. sbérnych novel, tj. no-
velizaci zakonti, které spolu meritorné nesouviseji, ve formé jednoho novelizu-
jictho zakona, hodnoceni opakovaného hlasovani po namitce zpochybnujici pri-
béh nebo vysledek hlasovani a hodnoceni ,,revokace” usneseni Poslanecké sné-
movny o navrhu zdkona, judikaturu tykajici se vztahu komor Parlamentu
v legislativnim procesu, vyklad lhiaty k uplatnéni suspenzivniho prava veta
prezidentem republiky a konecné vyklad ustavniho omezeni odstupujiciho
organu, resp. organu, jehoz ustavni legitimita je oslabena.

Nedodrzenim legislativnich pravidel v pfipominkovém fizeni se Ustavni
soud zabyval ]1z v citovaném nélezu sp. zn. Pl. US 7/03, v némZ konstatoval,
Ze takové porusSeni se dotyka toliko prmc1pu politické korektnosti, nikoliv
Ustavné stanoveného postupu pfijimani pravmho predpisu. Obdobné zavery
pak Ustavni soud vyslovil k namitce poruSent legislativnich pravidel vlady v na-
lezu sp. zn. Pl USs 24/07.39

Pokud jde specificky o posuzovani pfijimani zdkont ve stavu legislativni

%% Nélez sp. zn. Pl. US 24/07 ze dne 31. 1. 2008; N 26/48 SbNU 303; 88/2008 Sb.
) Nalez sp. zn. P. US 6/07 ze dne 9. 2. 2010; N 20/56 SbNU 207; 66/2010 Sb.
%) Nalez sp. zn. Pl. US 24/07 ze dne 31. 1. 2008; N 26/48 SbNU 303; 88/2008 Sb.
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nouze, dotkl se Ustavni soud tohoto problému poprve v nalezu sp. zn.
PL. US 12/10.*” V ném Ustavni soud formuloval tezi, Ze neni povinnosti zako-
nodarce poméfovat naplnéni predpokladi pro vyhldseni stavu legislativni
nouze v podobé hrozici zna¢né hospodarské skody s navrhem konkrétniho za-
kona, ktery ma hrozbu Znacnych hospodarskych skod odvratit. Rozhodnuti, zda
hrozi hospodarske skody, je rozhodnutim politickym (odst. 17) Ustavni soud
vsak tento svlij zavér ponékud relativizoval, kdyz konstatoval, Ze pfi hlasovani
k potvrzeni stavu legislativni nouze se pro vzdy vyslovila vyrazna majorita
poslancti a béhem projednavani pfislusného zakona se nezformovala vyrazna
mensina, jejiz prava by se mohla jevit jako zkracena (odst. 18).

,Pritvrdil” pak ovSem v také jiz uvadenych nalezech sp. zn. Pl. US 55/10
a P1. US 53/10: Ustavni soud uvedl, Ze nevylucuje, aby na trovni zakona byly
zakotveny pfipady projednavani zakonti ve zkraceném fizeni (stavu legislativni
nouze), avsak jejich vyklad a aplikace by mély dopadat na situace odpovidajici
zavaznosti situaci, s nimiz pocita pro zkracené projednani navrhu zakona
ustavni poradek (stav ohroZeni statu, valecny stav). Podminkou vyhldseni stavu
legislativni nouze je pfedevsim existence mimoradné okolnosti, ktera ma poten-
cial ohrozit zdkladni prava a svobody zasadnim zptisobem, anebo kdy statu
hrozi znaéné hospodarské skody. Takovou okolnosti mtiZe byt jen situace, ktera
se zjevné vymyka béznému pribéhu politickych procesti vnitfnich i vnéjsich,
anebo mtze jit o situaci pfirodni katastrofy. Takovou mimofadnou okolnosti
vSak nemtiZze byt nesouhlas opozice s urychlenym projednanim navrhu zakona
v prvnim cteni: tcelem tohoto institutu je totiz zkraceni parlamentni procedury
z diivodu vyskytu mimotfadné okolnosti, nikoliv z diivodu dosaZeni konsenzu
v parlamentu, byt tfeba dosazeného i napfic politickym spektrem.

Také otazce pripustnosti poslaneckych pozméniovacich navrhii se Ustavni
soud vénoval opakované. V jiz citovaném nalezu sp. zn. P1. US 77/06 formuloval
pozadavek tuzkého vztahu pozménovaciho navrhu s pfedmétem navrhovaného
zakona.*”

Pozadavek tizkého vztahu Ustavni soud ponekud relativizoval v pozdéjsim
nalezu sp. zn. Pl. US 56/05*”, v némz uved], Ze poruseni zasad leglslatlvmho
procesu lze spojit s testem proporcionality ve vazbé na principy ochrany oprav-
néné diveéry obcanti v pravo, pravni jistoty a nabytych prav, pﬁ’padné ve vazbé
na dalsi ustavnim porddkem chranéné prmc1py, zakladni prava svobody a ve-
fejné statky, a pfitom Ustavni soud dodal, e ,,musel posoudit i dal$i okolnosti
piipadu, aby nebyla jeho role omezena na prezkum stovek proceduralnich po-
chybeni obou snémoven a jejich fidicich organd, aniz by to mélo jakykoliv do-
pad na posouzeni materidlni tstavnosti pravniho fadu” (odst. 44). Ve svétle
téchto skutecnosti pak dospél k zavéru, Ze i kdyZ vazba pozménovaciho navrhu

%) Nélez sp. zn. Pl. US 12/10 ze dne 7. 9. 2010; N 188/58 SbNU 663; 269/2010 Sb.

40 Obdobné v nalezech sp. zn. PL. US 24/07 ze dne 31. 1. 2008; N 26/48 SbNU 303; 88/2008 Sb.,
sp. zn. P1. US 1/08 ze dne 20. 5. 2008; N 91/49 SbNU 273; 251/2008 Sb., sp. zn. P1. US 2/08 ze
dne 23. 4. 2008; N 73/49 SbNU 85; 166/2008 Sb.

1 Nélez sp. zn. Pl. US 56/05 ze dne 27. 3. 2008; N 60/48 SbNU 873; 257/2008 Sb.
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na navrh zakona byla jen formalni, nikoliv meritorni (odst. 43), v projednavané
véci formalni aspekty prezkumu ustupuji z hlediska principu proporcionality
pozadavkiim principti materidlniho pravniho statu, pravni jistoty a efektivni
ochrany ustavnosti (odst. 45).

Obdobny postup a zavéry pak Ustavni soud zaujal i v nalezu sp. zn.
Pl. US 4/07: se zietelem na zésady vyslovené v nalezu sp. zn. PL. US 77/06
usoudil, Ze lze tuto pravni Upravu oznacit za ,piilepek”, a tedy zdsadné za
porugeni béznych principti legislativniho procesu, nicméné Ustavni soud zde
pouZil test pfiméfenosti, a proto ke zruseni napadené ¢asti zakona z uvedeného
formalniho diivodu nepfistoupil.*?

Problematiky komplexnich pozmétiovacich navrht se Ustavni soud explicitné
dotkl v nalezech sp. zn. P1. US 33/09 a PL. US 39/08.* V obou piipadech Ustavni
soud tuto legislativni praxi akceptoval, avSak s vyhradou zkoumani existence
uzkého vztahu formulovaneho jiz v piipad€ poslaneckych pozmérovacich na-
vrhii. V prvnim jmenovaném nalezu Ustavni soud uved], Ze nelze hovofit o tom,
ze by podanim komplexniho pozmeénovaciho navrhu byla obchazena pravidla
tykajici se zakonoddrné iniciativy, a doplnil k tomu, ze kazdy z clenti prislus-
ného snémovniho vyboru disponuje pravem zakonodarné iniciativy a zakaz
podavani komplexnich pozménovacich navrhti vybory by tudiz v praxi nemél
zasadniho vyznamu (odst. 39). V druhém uvadéném nélezu k tomu Ustavni
soud dodal, Zze v minulosti projednaval navrhy na zruSeni zakont, jejichz za-
kladem byl komplexni pozménovaci navrh, opakované a nikdy nedospél k za-
véru, Ze by byla tato praxe v rozporu s tistavnimi pravidly parlamentniho prava
(odst. 39).

Ustavnimi limity opakovaného hlasovani po namitce zpochybriujici priibéh
nebo vysledek hlasovani a hodnocenim ,revokace” usneseni Poslanecké sné-
movny o ndvrhu zékona Ustavni soud hodnotil v nélezech sp. zn. PL. US 5/02
a PL. US 12/02.* V obou piipadech se vyjadiil k ¢asovym aspektiim vytvareni
parlamentnich vétsin a mensSin: ,ustavené vétSiny pro pfijeti rozhodnuti
(schvaleni navrhu zakona) relevantni jsou (mohou byt) ovSem promeénlivé,
a to nezfidka natolik, Ze ve zminénych souvislostech v prabéhu casu svou
pocetni relevanci mohou (mohly by) ztratit a stdt se mensinou, kterd by vsak
byla vystavena nebezpeci zvratu diive pfijatého rozhodnuti. Ochrana takto
vzniklych vétsin, pfesnéji, jejich dfive prijatych rozhodnuti, je proto nezbytna
nejen z hlediska stalosti pravnich aktd, ale predstavuje, jako dtisledek dosazené
shody v daném case (kompromisni politické vtile), také jednu ze zaruk tustav-
nosti, kterd vylucuje z rozhodovani svévoli, pro niZ v ném pfirozené neni mis-
ta.... Jestlize Poslanecka snémovna, za okolnosti zminénych jiz dfive, nadto po
delsi dobé a na jiné schiizi, pfistoupila k revokaci svého usneseni (ze dne

#2) Nélez sp. zn. Pl. US 4/07 ze dne 1. 12. 2009; N 249/55 SbNU 397; 10/2010 Sb.

3 Nélez sp. zn. Pl. US 33/09 ze dne 29. 9. 2010; N 205/58 SbNU 827; 332/2010 Sb. a sp. zn.
Pl. US 39/08 ze dne 6. 10. 2010; N 207/59 SbNU 3; 294/2010 Sb.

*) Nélez sp. zn. PL. US 5/02 ze dne 2. 10. 2002; N 117/28 SbNU 25; 476/2002 Sb. a sp. zn.
Pl US 12/02 ze dne 19. 2. 2003; N 20/29 SbNU 167; 83/2003 Sb.
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31. fijna, cislo 1828), jimz s ndvrhem posuzovaného zakona vyslovila souhlas,
a v takto nové otevieném zdkonoddrném procesu jiz dfive schvéleny ndvrh
zakona znovu projednala a posléze jej pfijala v jiném jeho znéni, zatiZila za-
konodarny proces o ném vadou, kterou nelze z hlediska jeho procesni Cistoty
prehlédnout.”

V pozdéjsim nalezu sp. zn. P1. US 12/02 Ustavni soud upfesnil, Ze ,,opakované
hlasovani dle pfesvédéeni Ustavniho soudu nutno interpretovat zasadné ve
smyslu nového hlasovani... To ale neplati, pakliZe i navzdory dodrZeni pro-
cedury dle § 76 odst. 5a 6 zékona ¢. 90/1995 Sb. by v fizeni o kontrole norem
ve smyslu § 68 odst. 2 zdkona ¢. 182/1993 Sb. bylo prokazano, Ze opakovani
hlasovani nesledovalo dosazeni proklamovaného tcelu (napt. reflexi na poruchu
hlasovaciho zafizeni), nybrz zneuziti prava a dosazeni zmény vysledku hlaso-

I

vani.

Otazce legislativni pravomoci vlady v demisi, resp. ministerstva, v jehoz cele
stoji ministr jako clen Vlédy v demisi, tedy obecnéji feceno, ustavniho organu,
jehoz tstavni legitimita je oslabena, se Ustavni soud vénoval v nélezu sp. zn.
PL. US 6/07. Ustavni soud v ném uvedl, Ze ,ustavné zakotvena pravomoc mi-
nisterstva k vydavani podzékonnych pravnich predpisti dle ¢l. 79 odst. 3 Ustavy
CR nenti ex constitutione zvlastnim zpusobem omezena — co do rozsahu a obsahu
- za situace, kdy ]e ministerstvo fizeno ministrem, ktery je ¢lenem vlady pro-
zatimné povéfené vykonem jejich funkci dle &l. 62 pism. d) Ustavy”. Avsak
konkrétni a vSeobecné aplikovatelné meze plynouci vladé ¢ ministerstviim
z povéteni dle ¢l. 62 pism. d) Ustavy (pfesnéji z jejich vztahu odpovédnosti
k Poslanecké snémovné) nelze stanovit s konecnou platnosti na zakladé abstrakt-
nich (az spekulativnich) ivah, nybrz toliko s pfihlédnutim k aktualnim okolnos-
tem pfipadu predlozeneho Ustavnimu soudu v budoucnu a pravé konkrétnim
vztahtim mezi moci vykonnou a zakonodarnou. Zavéry Ustavniho soudu tak
vzdy budou muset reagovat na riiznorodost (nepfedvidatelnost) pravnich
¢i pravné-politickych aktti.

Rada nalezti Ustavniho soudu se dotyké poiadavkﬁ na dodrzeni Ustavou
vymezenych vztaht mezi Poslaneckou snémovnou a Senatem v prabéhu
legislativni procedury. Napiiklad nalez sp. zn. Pl. US 21/01 se dotyka piipad-
ného obchazeni legislativni pravomoci Senatu za situace, kdy je navrh zdkona
vclenén do navrhu zdkona o statnim rozpoctu, ktery schvaluje toliko Poslanecka
snémovna.* V nélezu sp. zn. Pl. US 13/05 pak jde o vyklad pojmu volebni
zakon v ¢&l. 40 Ustavy z hlediska moznosti opakovaneho prehlasovani negativ-
niho stanoviska Senatu Poslaneckou snémovnou.*® Nalez sp. zn. P1. US 23/04 se
zabyva vztahem mezi obéma komorami, pokud jde o postupovam konkrétniho
]azykoveho znéni zékona, schvaleného Poslaneckou snémovnou, Senatu.*” Ko-
necné rovnéz jiz zmitovany nalez sp. zn. PL. US 24/07 posuzuje situaci, kdy
Senat projevil vili se navrhem zakona nezabyvat (cast X/b nalezu).

) Nalez sp. zn. PL. US 21/01 ze dne 12. 2. 2002; N 14/25 SbNU 97; 95/2002 Sb.
46 Nalez sp. zn. Pl US 13/05 ze dne 22. 6. 2005; N 127/37 SbNU 593; 283/2005 Sb.
#) Nalez sp. zn. Pl. US 23/04 ze dne 14. 7. 2005; N 137/38 SbNU 9; 331/2005 Sb.
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4. Zavér, aneb pouzivani ustavnépravnich hledisek pii tvorbé legislativy
prospiva nejen ji, ale i obecnému pravnimu védomi

Na predchozich fadcich jsem upozornil na hlavni tskali, s nimiz se mutze
legislativec setkat pfi zkoumani souladu navrhované pravni tpravy s tstavnim
pofadkem, nebo ktera na néj mohou pfipravit organy schvalujici ndvrh normy.
Bylo by pfili$ troufalé se domnivat, Ze tento text a jeho rozsifeni mezi legislativce
v budoucnu eliminuje pfipady pfijeti protitstavnich pfedpisti nebo vymyti
praxi, kdy se v davodovych zpravach k zdkoniim objevuje pouze lapidarni
konstatovani, ze navrhovana pravni tiprava je s ustavnim poradkem v souladu,
aniz by takovy zavér byl podporen jakoukoliv dalsi argumentaci. DluZno uvést,
Ze takova véta je sama o sobé naprosto bezcenna, pokud ti, kdo navrh schvaluji,
a koneckoncti i adresati pravni normy nejsou seznameni s tim, jakymi ttvahami
byl predkladatel veden, kdyZ soulad posuzoval. Bylo by vsak Zadouci, pokud
by se mnozstvi takovych pfipadi alespor omezilo — ostatné by to bylo ku pro-
spéchu nejen kvalité legislativni tvorby, ale i samotné tistavnosti.

Pouzivani norem tstavniho pofadku pfi tvorbé pravnich predpisti, vyuzivani
judikatury Ustavniho soudu a piipadné mezinarodnich lidskopravnich soudii
a organt by mohlo napomoci nejen kultivovat legislativu, ale téz rozsifovat
znalosti a povédomi nejen pravnikt, ale i politikti a Siroké vefejnosti o obsahu
ustavnich pravidel, zptisobech jejich pouZzivani a plisobeni, mozna i v situacich,
v nichz by laicky adresat zakonné normy tstavni aspekty ani neshledaval. Je to
totiZ soucasné zpusob, jak seznamovat s istavnim poradkem Sirokou vefejnost
a zvysovat jeji (istavné)pravni védomi.

Shrnuti:

Pravidelnou soucasti pfipravy navrhti zakonti musi byt posouzenti jejich sou-
ladu s Gstavnim poradkem. Autor poukazuje na to, ze v praxi je tato cast legis-
lativni prace opomijena ¢i bagatelizovadna, coz zvysuje riziko pfijeti netistavniho
textu zakona. Cléanek proto p¥inési zakladni prehled metod tstavniho pie-
zkumu, jak s nimi ve své judikatufe pracuje Ustavni soud, a pozadavkd, které
z rozhodnuti Ustavniho soudu vyplyvaji. Pojednani je pfitom ¢leni na poza-
davky obsahové a pozadavky tykajici se tistavni konformity legislativni pro-
cedury, a to v rliznych jejich fazich.

The Monitoring of Constitutional Conformity of Bills within their
Adoption — summary:

The evaluation of constitutional conformity of bills belongs to the regular
elements of legislative activities within the formulation of legal norms.
The author points out that this component of legislative work has been neglected
or even disparaged and that is why the risk of adopting unconstitutional norms
has increased in practice. Therefore, the article brings an overview of fundamen-
tal methods of constitutional review of legal norms that are used in the case-law
of the Constitutional Court, and constitutional requirements that derive
from the Constitutional Court's decisions. The article structures these require-
ments into the material and procedural ones in different phases of legislative
procedure.
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