Jan Kysela

Moc vykonna jako cinitel pravotvorby.
Prehled roli a problému”

I. Efektivni vlddnuti a pravni pravidla

Predvolebni ¢as svédci mj. formulaci vSemoznych navrhti zmén tstavni po-
vahy, resp. formulaci pfedstav o tom, jak to zafidit, aby bylo lépe. Mlizeme
pozorovat tfi vyraznéjsi linie: prvni vychazi z viry v lid jako nastupce Boha
a absolutistického panovnika coby neomylného rozhodovatele kdeceho, druha
se pokousi o relativné subtilni tkony v ramci sefizovani ustavniho stroje
rozkyvaného pfimou volbou hlavy statu, tieti vzyva efektivitu (acinnost)
v podobé zjednodusovani rozhodovacich procesti. Prvni a tfeti linie byly slysi-
teln&jsi, my si povSimneme té treti.

Efektivita vladnuti Je heslem hodnym pozornosti, a nikoliv zavrzeni, pozor-
nosti oviem kritické.” Af uz véfime ve spolecenskou smlouvu jako dtivod
vzniku statu, ¢ili nic, vesmés ocekdvame, Ze nam stat bude prokazovat néjaké
sluzby, kdyz uz v jeho (nas?) prospéch platime dané a rtizné jiné odvody.
A to nesouvisi nutné s tim, je-li silny, nebo slaby: necht to, co délat ma ¢i délat
chce, dél4 ucinné.?) Vladne-li se v soucasném svété prostiednictvim prava (rule
by law), znamena otazka po efektivité vladnuti rovnéz otazku po podobé zpti-
sobti a forem vzniku prava. V tomto clanku pujde o tuto otazku, reflektovanou
se zfetelem k moznostem vrcholnych politickych pater vykonné moci.

Sam pojem ,,vykonna moc” je pfijiman jako vcelku srozumitelny, bez potieby
hlubsiho vysvétlovani. Nicméné za pozndmku stoji.

O moci vykonné ma smysl mluvit teprve v podminkach délby moci: dokud je
vsechna (statni) moc soustfedéna v rukou panovnika, jenz se teprve pozdéji

D Clének vznikl v rdmci fedeni grantu GA CR & 17-03806S. Za jeho kritické predteni dékuji
Robertu Zbiralovi.

V na¥i literatufe srov. hutnou knizku KUBAT, M. Soucasnd Ceskd politika: Co s neefektionim
rezimem? Brno: Barrister & Principal, 2013. Velmi dtilezity je poukaz M. Novaka na dvoji
vyznam pojmu ucinnost. V jednom pfipadé jde o akceschopnost vlady (efficiency), v pfipadé
druhém o schopnost zvladat socialné-ekonomické tikoly vlady (effectiveness). Prvni pojem
mé (rozporny) vztah k reprezentativnosti, druhy k legitimité. Viz NOVAK, M. Jakou deno-
kracii pro nové demokracie? Konsensudlni model, efektivita a kulturné homogenni zemé. Brno:
Mezinarodni politologicky tstav, 2001.

O rtiznych oc¢ekavénich od statu a jejich dopadech na vykon statnich funkci viz KYSELA, J.,
ONDREJEK, P. a kol. Kolos na hlinényich nohou? K proméndm stitu a jeho roli. Praha: Leges,
2016.
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promeéni v organ vykonné moci, nema valného smyslu odlisovat vydavani za-
konti a nafizeni, rozhodovani, ba mozna i souzeni. Pfesn€ji feceno, vyznam to
ma napf. ve vztahu k procesnim postuptim pfedepsanym pro realizaci jedno-
tlivych roli (ve spolupraci, s kym jsou realizovany, coz je otazka na délbu prace),
¢i vzhledem k posuzovani, nakolik je pravo nalézano, nakolik volné vytvareno,
¢Im je limitovano apod., coz jsou ovsem otazky spadajici do jinych rozbort.
Dosti podobné to mtize byt u starofeckych lidovych shromazdéni, jez rovnéz
vykonavala ukoly povahy nejen legislativni. Pﬁgouétim, Ze je to slozitgjsi,
pro bliz&i analyzu tu vSak neni prostor ani dtivod.”

Maéame-li tedy zacit délbou moci, nemtizeme nezacit J. Lockem. Ten vaze
vykonnou moc na provadeéni zakonti, resp. na ,providéni pozitivnich zdkonii
spole¢nosti uvnit ji samé nade vsemi, kdo jsou jejimi cdstmi”. Zakony ,maji stilou
a troalou platnost a potiebuji nepvetrzitého provddéni nebo dozoru”.”) Podobné
i Ch. L. de Montesquieu vztahuje vykonnou moc k pravnim pramentm
a pravidlim: identifikuje moc vykonnou v oboru prava mezinarodniho a moc
vykonnou v oboru prava obcanského.?)

Ta posledné uvedenad je vlastné moci soudni, coZ neni tplné bez vyznamu,
protoze to je dalsi komponent toho, co Ize vlastné vykonavat. Jednim z deficitt
pfirozeného stavu v perspektivé Lockové totiZ je absence moci podporovat
a zastavat rozsudek, je-li spravny, a naleZité jej vykonat.”” Ne nadarmo tedy
M. J. C. Vile upozorniuje, Ze vykonna moc se ptivodné starala o vykon spravedI-
nosti (dodat tcinek zakontm, realizovat zdkony, zajistit donuceni), proto sem
patfily i soudy.® Soudnictvi je ostatné oproti zakonodarstvi mnohem starsi
funkci statu; zadkonodarstvi leckdy naleZelo bohtiim ¢i jimi bylo inspirovano:
na lidech byla aplikace a interpretace. A to, ze je vykon soudnich rozhodnuti
materidlné exekutivou, a nikoliv soudnictvim, tvrdi i dalsi autofi.” My se nic-
méné pridrzime provadéni (konkretizace) zadkond pravnimi normativnimi akty.

Prvni z citovanych autori vSak soucasné poukazuje na to, Ze pfi fizeni
a spravé statu nejde jen o prijimani zdkon, jejich provadéni, jakoz i o rozsuzo-
vani pii podle predem vyhlaSenych a stalych zadkonti. A to proto, ze na leccos
pravidla nejsou, pripadné byt nemohou. V tomto duchu pojednava o prerogativé

Y Nemyslim ovéem, Ze ve starovéku 8lo o délbu moci obdobnou modernimu uvazovani.

Opacné KOLOUSEK, M. Délba moci mezi Aristotelem, Johnem Lockem a baronem
de Montesquieu. In: ANTOé, M., WINTR, J. (eds.) Ustavni rdmec politiky. Praha: Pravnicka
fakulta UK, 2014.
® LOCKE, J. Druhé pojedndni o vlddé. Praha: Svoboda, 2. vyd. 1992, s. 116.
®  de MONTESQUIEU, CH. L. O duchu zdkonii. Dobra Voda: Ales Cenék, 2003, s. 171.
7 LOCKE, . Druhé pojedndni o vladé..., s. 103.
8 VILE, M. J. C. Constitutionalism and the Separation of Powers. Indianapolis: Liberty Fund,
2. vyd. 1998, s. 60-61.
Soudce poznava pravo (méti), nuceny vykon predstavuje moc jako soucast byti, a nikoliv
méti. Viz SCHMITT, C. Der Wert des Staates und die Bedeutung des Einzelnen. Berlin: Duncker
& Humblot, 2. vyd. 2004, s. 71 nasl. Kazdopadné je vykon rozhodnuti vykonem statni moci
— nad uskalimi jeji privatizace se zamysli SIMACKOVA, K. Paradox dnesniho Leviatana.
In AGHA, P. (ed.) Budoucnost stitu? Praha: Academia, 2017, s. 165-166.

9)

STRANA III



i o moci federativni. Pokud jde o prerogativu, nabizi Locke dvé trochu odlisna
vymezeni — prvni je spojeno pfedevsim s nepfedvidanou situaci, druhé s auto-
nomnim posouzenim vefejného dobra: ,, Prerogativa je totiz jen moc v rukou kniZete
starat se o vefejné dobro v takovych ptipadech, jez zdvisi na neptedvidanych uddlostech
a jez urcité a neménné zikony nemohly bezpecné ridit.” Anebo: , Tato moc jednat podle
rozvahy pro vefejné dobro bez predpisu zdkona a nékdy i proti nému je to, co se nazyvd
prerogativou.'” V Anglii neslo pouze o predmét obecnych tvah, nybrz téz
ustavni praxe (kradlovské proklamace /proclamation/) a zasadnich politickych
sporti o ni (pfedznamendni obc¢anské valky).

Postfehy tohoto typu se pozdéji promitly do nauky o aktech vladnuti, pii-
padné i do komplexniho pojmu vladnuti jako takového. K vladnuti mohou pri-
spivat parlamenty, hlavy statu, vlady i vysoké soudy, nékdy a nékde se na ném
podileji také ozbrojené sily (Latinska Amerika, donedavna Turecko aj.) ¢i tfeba
nabozensti predstavitelé (typicky Iran). Vladnuti kazdopadné presahuje prova-
déni zakonti, zahrnuje prvek invence, kreat1v1ty rychlé reakce na necekané pro-
blémy.'" Jeho soucasti mtize byt i nafizovaci moc, ktera se hlstoncky vyvijela
jako doplné€k k obecnym a stalym zdkontim, nebot nafizeni, dekrety ¢i opattent
mély ad hoc povahu, byl v nich pﬁtomen prvek docasnosti nebo mistni zvlast-
nosti, nékdy i doplnem zakona, a to i tehdy, kdyz se o zakonech a dekretech
usnasel tyz organ.'” Kromé nafizovaci moci jde téZ o stanovovani koncepci,
strategii a faktické jednani za ticelem sledovani politickych cilti. Ne nahodou
proto byla hlava tfeti ustavni listiny z roku 1920 nadepséana ,Moc vladni a vy-
konna”. Stavajici Ustava sice hlavu tieti nadeplsu]e jen ]ako ~Moc vykonna“,
dozajista tim vSak nechce sdélit, Ze ,vladnuti” u nds zmizelo ¢i by zmizet mélo.
Je ovSem pravda, Ze v Case se ponékud zménil vyznam pfisuzovany zakonu
a s tim se i zfetelné nevlidnéji hledi na volnéjsi diskreci, v niz se tusi riziko
svévole. Plyne to vSak z jinych faktort, nez je jedna margindlni rubrika, byt
Gstavni.

Ucelem tohoto ¢lénku je predstavit role, jez miize zastivat vykonnd moc
v raznych formach Vlédy v procesech legislativni tvorby prava. Volné navazat
by mél dalsi text, jenz by mél z tohoto Sirsiho prehledu vybrat role, které jsou
relevantni pro Ceskou repubhku a prozkoumat je. Jak uz bylo naznaceno, mlu-
vime-li o vykonné moci, nechceme ji z hlediska materialniho ¢i funkéniho ome-
zovat pouze na vykondvani ¢i provadéni zdkonti. Z hlediska instituciondlniho

19 LOCKE, J. Druhé pojedndni o vlddé..., s. 124 a 125. K &ir$imu kontextu udeni o prerogativé
srov. napf. éE]VL, M. Idea prdvniho stitu v déjindch filozofie. Plzen: Ales Cengk, 2014,
s. 192-195. V monografické podobé a ve vazbé na statni zdjem viz POOLE, T. Reason
of State: Law, Prerogative, and Empire. Cambridge University Press, 2015.

Dalsim souvisejicim rysem je urcité osamostatriovani byrokracie jako nepolitického,
objektivniho a odborného stavu béhem 19. stoleti. V tom se projevuje jakasi délba moci
mezi politickymi mocemi a byrokracii (Regierung/Verwaltung, politics/administration).
Srov. VILE, M. J. C. Constitutionalism and the Separation of Powers..., s. 6-7. Ve Velké Britanii
byl na vznik byrokracie navazan i vznik spravniho prava.

K tomu s odkazy na literaturu KYSELA, . Ustava mezi prdvem a politikou. Uvod do iistavni
teorie. Praha: Leges, 2014, s. 290-291.
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mifime na hlavy statu a vlady, ¢i s J. Svatoném feceno, kolegiatni ,,vladni organy
moderntho statu”.'?

I1. Vliv vijkonné moci na zdkonoddrstoi

Podstatou grantového projektu ,,Odhalovani temného koutu legislativniho
procesu. Priprava navrht zidkond exekutivou”, jehoz hlavnim feSitelem
je R. Zbiral, je analyza vlivti, jez v CR piisobi na p¥ipravu vlddnich ndvrhi
zakond, tedy na piedparlamentni fazi zakonodarného procesu. Badatelska po-
zornost je totiZ zpravidla vénovana tomu, co se d&e v parlamentu, at uz jde
o podobu relevantnich procesnich pravidel, o zptsob, jak jsou vykladana, tak
i o to, kdo, jak a podle ¢eho v parlamentu rozhoduje. Podstatnym faktorem
je vSak i to, kym a jak jsou navrhy zakonti pripraveny. Mnohdy totiz parlamenty
v zasadé jen pfebiraji to, co navrhovatelé urcitého typu (vlady) predlozily.
Nékdy se dokonce mluvi jen o ,razitkovani” zakonti resp. o razitkovacich
parlamentech.'® V takovém pifpadé ovéem neni z hlediska obsahu zakonné
regulace dulezité primarné to, co se déje v parlamentu, nybrz uz dfive.

Recené je shrnuto napt. v tomto konstatovant: ,V parlamentnich demokraciich
vlady zpravidla navrhuji nejméné 70 % legislationi agendy a zhruba 80 % z toho,
co navrhuji, je skutecné pfijato.”lS) Blizsi pohled ukazuje, ze u ,jednobarevnych”
vétsinovych vlad jde o tspésnost 88%, u mensinovych koalic 84%, u ,jednoba-
revnych” mensinovych vlad 82% a u vétSinovych koalic 76%. Pfesnéji feceno,

vSechny udaje jsou vedeny jako skére premiéri.'®

Ponechme stranou, ze nevime pfesné, nakolik vyraz , pfijato” mame cist jako
,piijato beze zmény”,'” faktem vsak je, Ze vlada je hegemonem zakonodarné
iniciativy. Odpovida to ostatné uz presvédceni J. S. Milla, ze pocetny zakono-
darny sbor je k pfipravé zakonti nevhodng}?, takZe se ma omezit na kontrolu
vlady jejich debatovanim a schvalovanim.'® To ovéem neni totéZ, jako mecha-

nické , razitkovani”.
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14

SVATON, J. Vlddni organ moderniho stitu. Brno: Doplnék, 1997.

BLONDEL, J. Comparing Political Systems. New York — Washington: Praeger, 1972, s. 125-126.
Autor zde pro ilustraci upadku role parlamentti uziva vyrazt ,talking shops” a ,, rubber
stamps”. O vice nez Ctvrtstoleti pozdéji dodavaji rtzni autori pfipadové studie ukazujici
povolnost parlamenti vii¢i organizovanym zajmiim pusobicim vaéi nim bud bezpro-
sttedné, anebo skrze vladu — srov. NORTON, P. (ed.) Parliaments and Pressure Groups
in Western Europe. London: Frank Cass, 1999.

SAIEGH, S. M. Lawmaking. In: MARTIN, S., SAALFELD, T, STROM, K. W. (eds.)
The Oxford Handbook of Legislative Studies. Oxford: Oxford University Press, 2014, s. 484.

19 Tamtéz, s. 491.

7) Na okraj je mozné upozornit, Ze obdobnou nevyhodou trpi jinak velice zajimavy projekt
méfeni trvalosti, resp. trvanlivosti tstav. Srov. ELKINS, Z., GINSBURG, T., MELTON, J.
The Endurance of National Constitutions. Cambridge: Cambridge University Press, 2009.
Mnohdy jde totiz pod stejnou , hlavickou” o substantivné aplné jinou tstavu. I tak je vsak
samozfejmé mozné zkoumat, pro¢ se nékde spokoji se zasadnimi zménami, zatimco jinde
trvaji na vyhlaseni nové tstavy.
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V CR se v jednotlivych ukondenych volebnich obdobich od doby zkompleto-
vani Parlamentu ustavenim Sendtu, tedy od 2. volebniho obdobi, az do ukonceni
pfedchoziho volebniho obdobi v roce 2013 podil vlddnich navrhti zakont
na celkovém poctu navrha zdkontt pohyboval v intervalu 51, 2 % v letech
2006 — 2010 az po 61, 7 % v letech 2002 — 2006. Pii secteni vsech volebnich
obdobi to ¢ini v primeéru cca 57 %; jde o podil hluboko pod shora indikovanymi
70 %. Pokud jde o tspésnost, oscilovala od 72, 5 % v letech 1996 — 1998 po 86 %
v letech 2002 — 2006."” Pfi secteni vSech volebnich obdobi jde v préiméru
0 79,8 %, coz uz je udaj, ktery se vejde do shora priblizené skaly. Je tak sice
ziejmé, Ze vlada neovliviiuje podobu pravniho fadu tak, jako v jinych zemich
s parlamentni formou vladnuti, jeji podil je vSak natolik vyznamny, Ze opodstat-
nuje otazku, jak vlastné vladni navrhy zakont vznikaji, co a kdo na né ptisobi.
A to tim spiSe, Ze lze pfedpokladat relativné vétsi dileZitost a sloZitost
problematiky dotykané navrhy vladnimi ve srovnani s navrhy iniciativnimi
(8ife odpovédnosti vlady, odborny aparat).

V tomto oddilu se nicméné nebudeme zabyvat ceskymi redliemi, nybrz
obecnéjsim popisem moznosti vykonné moci ovliviiovat zdkonodarny proces,
jakkoliv jen po strance obsahové, tedy ve vztahu k zdkontim, a nikoliv casové.
Vykonna moc totiz miva, méné v rezimech prezidentskych, vliv na urceni
obdobi, kdy vtibec parlament mtze jako zakonodarce ptisobit. Vykonna moc
typicky svolava zasedani parlamentu, pricemz zasedani je v ramci volebniho
obdobi Frévé tou periodou, kdy parlament zaseda a tudiZ i jednd, resp. jednat
mize.”” Stejné tak muZzeme v kompetenénich katalozich vykonné moci ve
vztahu k parlamentu najit opravnéni zasedani odrocit, ba i jej predc¢asné ukoncit
rozpusténim parlamentu s diisledkem predcasnych voleb, po nichz nasleduje
opét svolani zasedani...”" Tyto kompetence jsou ve vztahu k nasemu tématu
dalezité tim, Ze nékteré tstavy stanovi pro obdobi, kdy parlament nezaseda,
substitu¢ni mechanismy vykonu zdkonodarné moci, casto v podobé vydavani
pravnich normativnich aktd moci vykonné se silou zdkona. Vykonna moc,
byt ne vZdy v podobé téhoZ organu, tak mtZe ovlivnit aktivaci své kompetence.
Soucasné vsak plati, ze snahdm vladnout bez parlamentu celi dokumenty
ustavni povahy uz od prvni pile 17. stoleti (Anglie).

18

MILL, J. S. Uvahy o vlidé iistavni. Praha: Svoboda, 2. vyd. 1992, zejm. s. 70 nasl. Neni to nézor
ojedinély ani v soucasné literatute.

19 Udaje prevzaty a autorem spoditany podle tabulek in: KOLAR, P, KYSELA, J., SYLLOVA, J.,
GEORGIEV, J., PECHACEK, S. Parlament Ceské republiky. Praha: Leges, 3. vyd. 2013,
s. 444 a nasl.

Pro ceskou Poslaneckou snémovnu plati jediné stalé zasedani, které zahrnuje témér celé jeji
volebni obdobi. Z nasi minulosti zname jarni a podzimni parlamentni zasedani, najit 1ze
i zasedani kazdorocni. Mimo zasedani poslanci pracuji predevsim ve svych volebnich
obvodech, vykonna moc neni pod stalym dohledem, coz odpovida ddvnym doporucenim
J. Locka nebo Ch. de Montesquieu.

21) Podrobnéji TOTHOVA, M. Vztah hlavy statu k zakonodarnej moci. Prdvnik, roc. 2003, ¢. 4.
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I1.1 Zikonoddrna iniciativa

Zakladem ovliviiovani zakonodarstvi je samoziejmé zakonodarna iniciativa,
tedy opravneéni kvalifikovanym zptisobem zahajit zakonodarny proces. I s pri-
hlédnutim k pribéhu neddvno skoncivsiho volebniho obdobi nasi Poslanecké
snémovny se obcas debatuje o tom, zda opravnéni zahajit zdkonodarny proces
znamena pouze to, Ze se vyrobi pfislusny snémovni tisk, anebo se o tomto tisku
i jedna.”? Jinymi slovy, zda zdkonodarna iniciativa zahrnuje prévo na projed-
nani navrhu zakona. Zdejsi podoba reglementového prava nasvédcuje tomu,
Ze ano (popisuji se jednotlivé kroky s pfislusnymi lhiitami), chybi vSak sankce.
K tomu je tfeba dodat jednak to, Ze ,, projednani” samozfejmé neznamena totéz,
co ,schvdleni”, jednak ze v zahrani¢i nezfidka najdeme upravy preferujici na-
vrhy vladni. Pfi chronickém nedostatku casu, jimZ parlamenty trpi, je tim za-
jistén cas pro realizaci vladnich zamérd, typicky na tkor opozice.

Je-li fe¢ o navrzich vladnich, pfedpoklada se, Ze vlada (vykonna moc) dispo-
nuje zdkonodarnou iniciativou. Tak tomu nicméné nutné nebyva v rezimech
prezidentskych, které jsou zaloZeny na oddéleni a vzajemné nezavislosti jed-
notlivych moci, aé se ziemnénim v podobé povéstnych brzd a protivah.*® Z po-
vahy véci vsak brzdy a protivahy slouzi jako korekce, a nikoliv jako iniciace
vykonu kompetenci dané moci.** Jelikoz v8ak v prezidentskych systémech mé
prezident podporu vétsiny ¢i mensiny zdkonodarného, muze svyj legislativni
program uplatiiovat prostfednictvim blizkych poslancti nebo senatorti. V duchu
Ustavy USA (¢l. II, oddil 2) jsou to ti, kdoz si osvoji prezidentovy navrhy
,opatfent, kterd povazuje za nutnd a uZitecnd”, procez je doporucuje Kongresu
ve zpravach o stavu Unie. Uspésnost takového postupu zavisi jednak pravé
na tom, ma-li prezident na své strané vétsinu, ¢i mensinu, jednak na tom, jaka
je povaha politickych stran co do miry disciplinovanosti a s tim souvisejici
(ne)ochoty spolupracovat s prezidentem odliSné politické orientace.

Jedno =z tradicnich odliSeni prezidentského rezimu severoamerického
od presidencialismti Latinské Ameriky spocivalo ve volnéjsim usporadani poli-
tickych stran v USA, diky nimz mohl prezident hledat a nachazet podporu
i v Kongresu kontrolovaném protivnou stranou. V poslednich dekadach se vsak
demokraté i republikani ideologicky vyhranuji, coz takovou spolupraci mezi

2 Desitky navrhti zékont bez rozdilu navrhovatele nebyly viibec zafazeny ani do prvniho
¢teni, resp. zafazeny byly, avSak byly opakované vyfazovany z poradu schtizi.

Obecné k tomu napft. HLOUSEK, V. KOPECEK, L., SEDO, J. Politické systémy. Brno: Barrister
& Principal, 2011.

Je to ovSem znak idealné typicky, nikoliv bezvyhradny. Napt. ¢l. 71 mexické tstavy pii-
znava pravo zakonodarné iniciativy na prvnim misté pravé prezidentu republiky; podobné
to plati pro ¢l. 65 ustavy chilské, ¢l. 77 tstavy argentinské, ¢l. 203 tustavy Paraguaye atd.
Malicko neurcitéjsi je ¢l. 203 tstavy venezuelské, ktery pojednava o narodni exekutivé, jejiz
je prezident hlavou. Pro tento text to nema vyznam, ale mozna by diikladnéjsi prezkoumani
latinskoamerickych ustav odhalilo, Ze absence zakonodarné iniciativy vykonné moci je
vlastné severoamerickou vyjimkou. Podotykam, Ze s tistavami pracuji vesmeés, neni-li uve-
deno jinak, v anglickém znéni ze stranek www.constituteproject.org.
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Vv

mocemi ¢ini problematictéjsi. Prezident se tak muze dostat do situace, kdy
v Kongresu neprosadi nic, takze zacne byt v pokuseni hledat jiné cesty. To se
stalo B. Obamovi ve vztahu k extenzivnimu vyuZzivani dekretalni pravomoci
(executive orders).”® A pravé to bylo v minulosti znamo ze zemi Latinské Ame-
riky (decretismo).*® Ukazuje se tim, Ze moznosti, néstroje, kompetence exekutivy
k rtiznym komponentiim pravotvorby jsou fakticky (politicky) provazané.””

Pro parlamentni a poloprezidentské rezimy je naopak typicka tésnéjsi spolu-
prace zakonodarné a vykonné moci, nékdy se mluviva i o jejich odstupriovaném
fazovani (poloprezidentsky rezim ma rtzné subvarianty liSici se v mife zavis-
losti vlady na prezidentovi). Vyrazem takové spoluprace je pravé zakonodarna
iniciativa. Najit mtzeme zakonodarnou iniciativu hlavy statu,*® ptedsedy
vlady* nebo vlady jako celku.’” Polskd tstava z roku 1997 nebo nova madar-
ska tstava z roku 2011 kombinuji zakonodarnou iniciativu prezidenta republiky
a vlady, coz je trochu pfekvapivé zvlasté v pripadé madarském, kde je prezident
republiky volen parlamentem, tj. bez potfeby formulovat politicky program,
ktery by mél skrze zakony realizovat. Obdobnou tpravu bychom nicméné nasli
rovnéZ v ustavnich pomérech ceskoslovenské federace. Pro tiplnost uvadim, Ze
zakonodarnou iniciativou disponuje i vlada (Spolkova rada) ve specifickém re-
zimu $vycarském.>"

Zvlastni formou zdkonodarné iniciativy je vyhlaseni referenda, jehoz pfed-
métem je prijeti zdkona lidem misto parlamentem (od toho odliSme referendum
ratifikacni, které ma slouzit ke stvrzeni zakona pfijatého parlamentem). Néco
takového predstavuje ¢l. 11 francouzské ustavy: jde o rozhodnuti prezidenta
republiky na navrh vlady, pfipadné na ndvrh obou snémoven, tykajici se blize
specifikovanych zakonti. V roce 1962 pouzil tento mechanismus prezident
Ch. de Gaulle rovnéz ke zméné ustavy, podle obecného minéni ovSem v rozporu
s ustavnimi pravidly pro zménu ustavy. Ustavni rada odmitla vysledek refe-
renda prezkoumavat, protoze jej povazovala za vyraz vile lidu — suveréna.

25

Uskalim samoziejmé je jak to, Ze obchézeni Kongresu s sebou nese politické naklady,
tak i to, Ze dekrety mutize novy prezident zrusit podstatné snadnéji, nez politiky (policies)
pretavené do zakonti. B. Obama dekret vydal 276, F. D. Roosevelt ovsem 3728.
Viz KRTENOVA, M. Prezidentsky systém Spojemyjch stitii americkijch. Praha: Pravnické fakulta
UK, 2016, s. 31.

SARTORI, G. Srovndvact tistavni inZenyrstvi. Praha: SLON, 2001, s. 167 nasl.

Ilustraci tohoto postfehu jsou téz anglické tistavni déjiny. Tudorovskym kraltm necinilo
problém vladnout ve shodé s parlamentem, procez své zaméry prosazovali primarné po-
moci zakont. Stuartovskym kralim se soulad s parlamentem pfilis hledat nedafilo, takze
se pokouseli parlament obchazet pomoci prerogativy (viz vyse).

Napf. Dansko, kde ovSem zaroven plati, Ze kral vykonavad svou moc prostfednictvim
ministr. Pro monarchie je tato zasada typicka. V tomto duchu srov. téz Belgii
nebo Nizozemi.

Francie.

Ceska republika, Rakousko, Némecko, Portugalsko atd.

Blize k tomu ANTOS, M. Referenda v Evropé: kdyz pétadvacet stitii déli totéz, neni to totéz.
In: SIMICEK, V. (ed.) Pfimd demokracie. Brno: Mezinarodni politologicky tstav, 2016.
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O pfijeti zakont I1ze konat referendum rovnéz v Litvé a LotySsku, tady vsak
jde o dusledek lidové iniciativy. Mimo disposici vykonné moci je i referendum
o zruseni zakona na Malté a v Italii. Do kontextu zakonodarné iniciativy uZz spise
spada konstrukce nasi tstavni listiny z roku 1920, ktera umoznovala vladé pti
zamitnuti navrhu zdkona v Narodnim shromazdéni predlozit jej nasledné refe-
rendu. Zatimco koncepce francouzskd je do urcité miry pochopitelnd v intencich
tamni tradice plebiscitniho césarismu, ceskoslovensky model byl obtizné haji-
telny z pozic parlamentné odpovédné vlady, kterd ma moznost reagovat na svou
porazku v parlamentnim hlasovani obejitim parlamentu a obracenim se k lidu.
Na to se kriticky upozoriiovalo uz v debatach tstavniho vyboru.*® V britském
parlamentarismu ostatné dlouhou dobu platilo, Ze porazka vlady ve vécném
hlasovani znamena jeji pad.

Mezi faktory ovliviiujici vyznam zadkonodarné iniciativy vykonné moci patfi
konkurence jinych nositelti zdkonodarné iniciativy, typicky clent parlamentu i
regiondlnich zastupitelskych sborti (kolik jich je a jak snadno dokazi navrh za-
kona podat)®®, existence monopolu pro uréité navrhy zakont (typicky statni
rozpocet, ale nejen) a také pripadné privilegovani vladnich navrht zakont v par-
lamentnim projednavani. Privilegovdnim minim pravni tpravu, kterd zajistuje
vladnim navrhtim odlisné, tj. preferencni, zachazeni, tzn. institucionalni zajisténi
vlivu vlady oproti béznému vlivu politickému, danému zkratka tim, Ze vlada
miva v parlamentu véts$inu.>” Privilegovani vlddy se da zdavodnit potiebou
realizace programu, s nimz vlada (vladni strany) vyhrala volby, tj. napliiovanim
prani voli¢t.™ Vldda je nadto odpovédna za vladnuti, a nikoliv jen za realizaci

%) BROKLOVA, E. Proni Ceskoslovenskd tistava. Diskuse v tistavnim vyboru v lednu a iimoru 1920.
Praha: Ustav pro soudobé d&jiny CAV, s. 100 nésl. Cist tyto zaznamy je velice ob&erstvujici,
neb jsou plné vécnych argumentti opfenych o teoretické znalosti i praktické zkuSenosti
tehdejsich poslancti.

Z tGstav ne vzdy pozname, jak je vlastné koncipovana zakonodarna iniciativa z nitra
parlamentu, protoze se urceni pocetnosti iniciativni skupiny ponechava na jednacich
fadech. Ba dokonce ani pfiznani zakonodarné iniciativy kazdému clenu parlamentu by
nemuselo vylucovat pozadavek nutné podpory dalSich poslancti. Individualni zakonodar-
nou iniciativu poslancii & ¢lent obou komor najdeme napt. v Dansku, Itlii nebo ve Svy-
carsku.

Z tohoto duvodu nepovazuji tii britsti autofi v parlamentnich rezimech — na rozdil
od prezidentskych — za pfili§ vyznamna pravidla zakonodarného procesu. Dftlezita pro
demokratické fungovani je pro né legitimita vladni koalice, ktera kontroluje vladu i parla-
ment. ROSE-ACKERMAN, R., EGIDY, S., FOWKES, J. Due Process of Lawmaking. Cambridge
University Press, 2015, s. 18. Nejen ceské realie nazorné ukazuji, Ze jde o tvrzeni malicko
zjednodusujici. Srov. napf. déle citovany clanek M. Kokese, mnozstvi pojednani J. Filipa,
ale i vcelku rozsahlou judikaturu Ustavniho soudu — k ni napt. KYSELA, J. Vliv Ustavniho
soudu na pravidla zikonoddrného procesu. Legislativni piiloha casopisu Sprdvni prdvo, roc. 2013,
¢. 6, nebo POSPféIL, I. Sledovani souladu legislativy s tistavnim poradkem pii tvorbé prava.
Legislativni p¥iloha ¢asopisu Sprdvni prdvo, roc. 2017, ¢. 3.

Pravé volebni mandat vlady dal ve Velké Britanii po 2. svétové valce vzniknout
tzv. Salisburyho konvenci, ktera reguluje jednani Snémovny lordt vii¢i vladnim navrhéim
zakonti ohlasenym ve volebnim programu vitézné strany. Takové navrhy zakont by druha
komora neméla dlouhodobé blokovat, mtize vSak navrhovat jejich zmény. Obcas se disku-
tuje o tom, nakolik byla tato konvence podminéna konkrétnimi poméry (dominance
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dil¢ich opatfeni, dba na dodrzovani mezinarodnich a evropskych zavazkt
(transposice), opira se o kvalifikovany aparat atd.

Prolnuti politického mandatu s odbornou kompetenci mluvi ve prospéch
vétsi autority vladnich navrhi, k cemuZ se vztahuji i data uvadéna vyse.
Otazkou nicméné je, nakolik se odborna kompetence v procesu pfipravy navrhu
zakona projevuje vedle vlivu lobbisti ¢i vlivli cisté politickych ve smyslu
pokleslém (odmény voli¢im a pfizniveim apod.).

I1.2 Proces pfipravy ndvrhii zakonii v exekutivé

Maé-li byt prévotvorny proces cestou ke ,spravnému” pravu,*® miizeme

na ném identifikovat dvé dimenze, resp. stranky kvality: materialni a formalni.
Proces sam nemtize garantovat obsah zadouci pro toho ¢ onoho jednotlivce, tu
¢i onu skupinu osob, mtiZe vSak byt transparentnim ramcem, v némzZ mohou byt
jejich zajmy a potfeby slySeny, vazeny a zohledniovany (materialni stranka).
Podstatou formalni stranky kvality tvorby prava je cténi legislativné-politickych
principti, kam patii pfiméfenost a vhodnost prava, souladnost a systémovost
prava, zfetel na vyvazeni stability a d}lnamiky prava, zasada vefejnosti prava,
nepiipustnost zpétné Gcinnosti apod.*”

V parlamentnim legislativnim procesu je preferovana stranka materialni (laici
usilujici o hlasy jinych laikd, ve svém souhrnu jsoucich zdrojem legitimity),
v legislativnim procesu exekutivnim spise formdlni. Jde vSak o pouhé schéma:
bez cténi formdlnich hodnot prava nedojde naplnéni ani obecny zdjem, nybrz
pouze zajmy partikularni, kterym mtize vyhovovat nepfehledny pravni rad,
nebot se v ném leccos schova. Stejné tak ale ani formalni atributy tvorby prava
nemaji valného vyznamu bez formulace zaméru, vécného zadani, cile.

Uvédomeéni si obou komponentli je zdkladem volby racionalni regulace,
resp. neregulace socialnich vztahti a procest. V praxi by mélo slouzit mj. k za-
jisténi prehlednosti, prehlédnutelnosti a nasledovatelnosti pravniho fadu,® bez
¢ehoz tento selhdva ve svém zakladnim, tj. regulativnim poslani. Tomu ma byt
pf‘izpﬁsc;‘g)ena organizace procesu piipravy, projednavani a schvalovani navrhii
zakond.

konzervativnich peerti, labouristickd vlada, vétsinova strana v jednobarevné vladé, dédi¢né
mandaty v éfe demokracie), které se zménily.

Dlouholeté ¢lence redakéni rady tohoto casopisu, neddavno zesnulé T. Cebisové patfi za-
sluha, Ze do nasi literatury uvedla koncept , prdva na dobré zakony”, stejné jako se svého
&asu zavedlo a ujalo ,pravo na dobrou spravu”. Viz CEBISOVA, T. Pravo na dobré zédkony
() In: CERMAKOVA, J., VOSTRA, L. (eds.) Otizky tvorby priva v Ceské republice, Polské
republice a Slovenské republice. Plzen: Ales Cenék, 2005. Srov. té PECHANCOVA, M. Pravo
na dobré zakonodarstvi ocima ceského a némeckého spolkového tstavniho soudu. Legisla-
tivni ptiloha Casopisu Sprdvni prdvo, roc. 2015, ¢. 7-8.

) 8IN, Z. Tvorba priva a jeji pravidla. Olomouc: Univerzita Palackého, 2000, s. 15 nasl.

%) KUBES, V. Theorie der Gesetzgebung. Wien — New York: Springer Verlag, 1987, s. 6.

39 Ke komplexni teoretické reflexi pravotvorby srov. KOKES, M. Teorie zakonodarstvi
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Z hlediska organizace je podstatné, kdo, kde a s kym navrh zdkona pfipravuje
(specialisté s odbornosti legislativni a vécnou, v resortech ¢i pfi centrale vykonné
moci, jak jsou zajistény konzultace, kdo se jich tcastni obligatorné a kdo fakul-
tativné /ministerstva, zajmové skupiny a odborna pracovisté jako nositelé infor-
maci rtizného druhu/, jakou vahu maji formulované pfipominky...). U nas je
zavedeno odliSeni pripominkového fizeni na vnitini (uvnitf resortu) a vnéjsi
(mezi resorty a dalsimi subjekty), M. Heintzen vsak chape vnitini posouzeni
(poradu o navrhu zékona) jako cosi, co se tyka organti vefejné moci a politickych
stran (stat), zatimco posouzeni vnéjsi do pifpravy zakona vtahuje spole¢nost.*”
Vybér konzultovanych subjektt je citlivou otazkou, protoZe zpravidla neni moz-
né stejné intenzivné konzultovat se vSemi dotcenymi. Smysluplné konzultace
nadto vyzaduji sledovat néco na zptlisob obecného ¢i vefejného zajmu, jinak
hrozi, Ze regulator bude ,okupovan” ¢i ,unesen” regulovanymi zajmy, stane
se jejich nastrojem. To se muiZze stat na rtiznych drovnich: v tripartité, pokud
vladda jenom pritakd tomu, na ¢em se shodli reprezentanti zaméstnavatelt
a zaméstnancd, jimz pfitom muze jit jen o vzijemné vyhodnou sménu plnéni,
v regula¢nim ufadu (ministerstvu), ale i v parlamentu (viz ddle).

Nevykazuje-li navrh zédkona znaky formalni kvality ¢i byl pfipravovan zcela
,kabinetné”, tedy bez konzultaci s dotcenymi zajmy, odbornou vefejnosti
apod., téZko muze narokovat parlamentni schvaleni bez dalsiho: slySeni zajmi
a debata o vyhodach ¢i uskalich navrhovaného feSeni, resp. o jeho alternativach
nékdy a neékde probéhnout musi, nema-li byt navrh zdkona svévolnym aktem
rozpornym s demokratickymi a republikdnskymi zdsadami sebe-vlady, sebe-
urceni a ne-dominance.*'

Z hlediska obsahu regulace je jesté podstatnéjsi, kdo a jak formuluje zadani
ke vzniku pravni regulace v podobé zakona, resp. co je jejim podnétem (volebni
programy politickych stran, programové prohlaseni vlady, ad hoc usneseni
vlady reagujici na konkrétni problém, jedndni organii typu tripartity, tj. tlak
organizovanych zajmu ze sféry zaméstnavatel a zameéstnancti, pokyn ministra,
existence mezinarodniho ¢i evropského zdvazku, jejz je tfeba provést, vlastni
posouzeni ufednikti opfena o evaluaci pravni apravy d¢i reflexi judikatury, po-
ptavka regulovanych subjektt...).*?

aneb pokus &elit nezdjmu pravni teorie a politologie o legislativni tvorbu prava v CR.
Legislativni ptiloha ¢asopisu Sprdvni prdvo, roc. 2016, ¢. 1.

HEINTZEN, M. Externe Beratung in der Gesetzgebung. In: KLUTH, W., KRINGS, G. (eds.)
Gesetzgebung. Rechtssetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
C. F. Miiller, 2014, s. 235.

Hodné vsak zdalezi na tom, o jak disciplinovanou vétsinu se vlada opira, jaka je zavedena
kultura jednani v parlamentu, nakolik jsou ¢lenové parlamentu vybaveni na vladé nezavi-
slymi informacemi apod. Srov. NORTON, P. Introduction: Putting Pressure on Parliaments.
In: NORTON, P. (ed.) Parliaments and Pressure Groups in Western Europe...

V. Schorm shrnuje — zhruba feceno — pficiny vzniku zakont do tfi typt: politické (programy
politickych stran), technické (poznatky resortti bez politického zadani) a legislativni (zakon
je diisledkem piijeti evropské smérnice, vzniku mezinarodniho zavazku, zruseni dosavadni
upravy pro netstavnost). Viz SCHORM, V. Proces tvorby zikonii ve Francii. Rigorézni prace
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Odhlédneme-li od ponékud atypického modelu USA, je obvyklé pfipravovat
navrh zadkona v tstfednim tfadu, do jehoZz gesce regulovand oblast spada. Né-
kdy se této role chopi pracovni zdzemi vlady, a to pfi mimoradné dulezitosti
tématu, v otdzkach ustavnich & svym pravnim vyznamem jim podobnych.*®)
Jinak se odborni spolupracovnici vlady soustfeduji spiSe na koordinaci pfipravy
zakonodarného procesu a pfipominkovani jeho predbéznych vystupa. V Neé-
mecku a ve Svycarsku hraji vyznamnou tlohu ministerstva spravedInosti, ktera
hodnoti formalni spravnost navrhu zdkona, jeho tstavnost a celkovy soulad
s pravnim fadem, terminologii, srozumitelnost nebo aplikovatelnost.** Sta-
noviska k vladnim pfedloham vSak nezpracovavaji pouze vladni ufednici,
a¢ nékdy, jako napf. v Japonsku, neobycejné vlivni, nybrz jsou k tomu ucelu
ztizovany rovnéz poradni organy: tradicni je vyuziti struktury Statni rady
ve Francii nebo Pravni rady ve Svédsku, relativni novinkou je Narodni rada
pro kontrolu norem v SRN, jez se zaméfuje na dopady regulace, my mame
letitou zkuSenost s Legislativni radou vlady a jejimi pracovnimi komisemi.
Vyznam téchto stanovisek pfesahuje pouhé dobrozdani poskytnuté k uvazeni
vladé. Stanoviska Svédské Pravni rady jsou poskytovana parlamentu, Narodni
rada pro kontrolu norem pfezkoumava navrhy vladni, poslanecké i Spolkové
rady, atd.

Pokud jde o vlastni sepsani pfedlohy vladniho navrhu zdkona, mizeme najit
priklady zpracovani legislativnimi utvary ministerstev ve spolupraci s utvary
vécnymi, pfimo utvary vécnymi, anebo i koncentrovanymi legislativnimi spe-
cialisty.

Posledné uvedeny pfipad se etabloval ve Velké Britanii, kde se v roce 1837
ujala praxe zaméstndvat na ministerstvu vnitra na plny tivazek barristery k psani
vladnich navrha zakonti. Zda se ovsem, Ze koncentrace je bézna i v jinych
zemich common law. V roce 1869 vznikl v Britanii ttvar legislativnich specialistti
(Parliamentary Counsels to the Treasury), ktery dnes ptisobi v ramci Utadu vlady
(jako Office of the Parliamentary Counsel). Tito specialisté pracuji na zakladé vécné
instrukce, kterou zasila prislusny ministr séfovi jejich uradu. Jejim obsahem je
priblizeni vécného problému a jeho kontextu, stanoveni cile pravni tipravy i opa-
tfeni k dosaZeni tohoto cile, jakoZ i informace o zndmych implikacich a téz-
kostech. Konkrétni tkol je pridélen tymu slozenému ze dvojice osob, nékdy
i tymtm nékolika. Povéfeny tym pribéZzné komunikuje se zadavatelem ve sché-

obhdjena na PF MU v Brné, 2000, s. 56. Nejsem si jisty, jestli jsem to jiz jednou nékde
nevyjadril, ale vezmu-li v potaz, co vSe a v jaké kvalité jmenovany autor k riznym otazkam
tvorby prava sepsal, je velka skoda, Ze tuto tematickou oblast opustil a vlastné prestal psat
uplné. Tim nikterak nesnizuji spolecenskou prospésnost ¢innosti, kterou jako vladni zmoc-
nénec pro zastupovani CR pied Evropskym soudem pro lidsk4 prava vykonava.

Ve Francii jde o Generalni sekretariat vlady (srov. SCHORM, V. Proces tvorby zikonii
ve Francii, s. 60), v Rakousku o Ustavni sluzbu spolkového kancléfstvi (srov. ZAMECNI-
KOVA, M. Vady zdkonoddrného procesu a zdikonoddrstvi viibec. Disertacni prace. Pravnicka
fakulta UK, s. 66), my zname podobné navrhy vychézejici ze sekce Utadu vlady fizené
ministrem pro legislativu, resp. jeho odbornym nameéstkem.

*) SCHNEIDER, H. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller, 3. vyd. 2002, s. 78.
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matu péti kroka: pochopeni; analyza vécného zameru a jeho pravnich limitd;
nacrt pravniho pfedpisu; propracovani; revize. Vldda o navrhu rozhoduje
se zfetelem ke stanovisku vladniho vyboru pro vnitini zaleZitosti, ktery bdi
nad respektovanim predchozich zasadnich rozhodnuti kabinetu.*> Promitnuti
postojit organizovan}'/ch z3jm a rtznych poradnich vybor(i je na vécném
gestorovi.*

Expozice pfipravy zakona se pochopitelné méni, dojde-li k jejimu outsour-
cingu, at uz na zakladé angaZovani advokatni kancelafe (komu slouzi, jaké za-
jmy sleduje, jak za své dilo odpovida), anebo osvojenim si ndvrhu pravni regu-
lace zpracované nékym odliSnym od vécné prislusného uradu, typicky regulo-
vanym subjektem. Posledné zminény pfipad je v némeckych pomérech povazo-
van za poruseni pfikazu demokratické legitimity, neutrality pravniho statu,
nezavislosti zdkona na jeho adresatech a rovnosti pred zakonem.*” Obdobné
vytky by bylo mozné formulovat i u nas.

I1.3 Parlamentni projedndvdni vlddnich ndvrhi

Presutime se nyni z faze pripravy do faze projednani vladniho navrhu za-
kona. Nevs§imame si pfitom navrhti, které W. Leisner oznacuje jako ,nepfimou
vladni iniciativu”, kdy vladda z politickych d@ivod@i pfenechdva navrh zdkona
poslanctim, a¢ jej sama zpracovala.*® V CR to zname té7, navic vylepsené v si-
tuaci, kdy onémi poslanci jsou ministfi, ktefi se takto mohou snaZit vyhnout
Legislativni radé vlady i koali¢ni vlade, upoutat pozornost volicti své strany atd.

Cas je vzacny statek, o ¢ase parlamentnim to plati v mife nasobné. Zasadni
tudiz je, jaké navrhy se dostanou na potad. Francouzska tstava v ¢l. 48 stanovi
vysadu vlady zavazat snémovny k prednostnimu zafazeni a projedndni svych
navrht zdkont, jakoZ i navrhii iniciativnich, s nimiZ vlada souhlasi. Vyjimkou je
pouze jedna schtize (zfejmé schtizovaci den) v meésici, kdy si snémovny urcuji
pofad autonomné. V. Schorm nicméné upozoriiuje, ze v £raxi vlada spise vy-
jednavé s konferenci predsedt (organizaénim vyborem).*

Ve Velké Britanii je pfednost vladnich navrhti zajisténa jednacim fadem Dolni
snémovny (Cl. 14). D. R. Miers a A. C. Page pfipominaji, Ze vladni pfevaha byla
nastolovana postupné: v roce 1846 pfiznal jednaci fad vladé dva dny v tydnu na
projednani jejich navrhd, v roce 1902 uz zakotvil obecnou dominanci. Jelikoz je

45
46

MIERS, D. R., PAGE, A. C. Legislation. London: Sweet & Maxwell, 2. vyd. 1990, s. 48 nasl.
NORTON, P. The United Kingdom: Parliament under Pressure. In: NORTON, P. (ed.) Parlia-
ments and Pressure Groups in Western Europe... Uvidime jesté, Ze to neni jediny pokus
o vytvareni clon mezi rliznymi aktéry rozhodovani o podobé zakonti.

HEINTZEN, M. Externe Beratung in der Gesetzgebung..., s. 241.

LEISNER, W. Krise des Gesetzes. Die Auflosung des Normenstaates. Berlin: Duncker & Humblot,
2001, s. 63. Dvodem byva snaha vyhnout se stanovisku Spolkové rady, jemuz vladni
navrhy zdkont podléhaji. Viz SCHNEIDER, H. Gesetzgebung..., s. 62.

SCHORM, V. Vladni fizeni parlamentniho zakonodarného procesu ve Francii aneb Nahléd-
nuti do vybaveni jedné zbrojnice. Sprdvni prdvo, roc. 2001, ¢. 6, s. 355.
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tu viak opozici tradiéné pfisuzovana zna¢na vaha,”” mé kromé garanci protestti

rtzného typu zajistény i jednaci dny k projednani svych navrhti. To neznamena,
7e budou schvaleny, je viak pfinejmensim ¢as k diskusi o nich.”"

Opozice totiz nema podavat navrhy zdkont, aby jejich prostfednictvim realné
prosazovala politiku alternativni viici politice vladni, nybrZ aby pfipominala, na
co vlada zapomind, co déla Spatné atd. Tim se prezentuje volicim jako jejich
zastance, coz se ma zurocit ve voli¢ské pfizni v pfistich volbach. Predstavenim
vlastniho legislativniho programu plni funkci alternativy, jez patii spolu s funk-
cemi kritiky a kontroly vlady ke klicovym funkcim parlamentni opozice.’®
Témto funkcim je tfeba vytvofit zdzemi nejen pfi projednavani navrht zakont,
avSak téz pfi nastolovani debatnich témat v podobé interpelaci nebo , aktudlnich
hodin” po némeckém vzoru. Vldda zkratka musi snést, Ze je tepana, opozice
musi snést, Ze nevladne. Tomu odpovida komplexni pojem parlamentni kultury
jako zptisobti a pravidel jednani, jejich ticelt, aranzovani roli atd.””

Vedle institucionalizace pfednosti vladnich ndvrhii se nabizi vyuZzit rovnéz
vladni vétsiny pfi stanovovani porfadu. Paradoxné se v takovém pifipadé muize
do horsi situace dostat mensina (opozice), jejiZ zajem na projednani vlastnich
piedloh nemusi byt respektovan. To ji miize motivovat napi. k obstrukcim.>®
Kompromisni cestu zfejmé predstavuji jednaci fady némeckého Spolkového
snému a rakouské Narodni rady, které vytvareji pfedpoklady pro hledani shody
na urceni Casu k projednani raznych navrhti a nasledném rozdéleni casové
kvoty pro jednotlivé frakce se zvyhodnénim opozice. Podstatnou proménnou
takového usporadani je jak vétsinovy format vlady, tak kultura tolerance opo-
zitnich postojti.

Kromé podani vlastnich navrhit mohou mit orgdny vykonné moci vliv rovnéz
na posouzeni navrht iniciativnich, maji-li zajisténo pravo zaujmout k nim sta-
novisko. Velmi pfitom zélezi na tom, jakou povahu takové stanovisko ma (do-
porucujici, zdvazné), resp. ceho se tyka (souvislosti pravniho fadu, mezindrodni
a evropské zavazky, rozpoctové dopady, rozpor s vladni politikou apod.).
Napt. v ¢l. 113 némeckého Zakladniho zakona se zakotvuje zavazné stanovisko
spolkové vlady pro pripad, ze by navrh zdkona projednavany Spolkovym sné-
mem zvysil rozpoctové vydaje ¢i snizil rozpoctové pfijmy. Chrani se tim schva-
lend podoba statniho rozpoctu jako podstatného nastroje vladnuti. Cl. 40 fran-
couzské Ustavy dokonce pfimo stanovi, ze navrhy a dopliiky ¢lent Parlamentu
jsou nepfijatelné, jestlize by jejich pfijeti mélo za nasledek sniZeni vefejnych
prjmt nebo vznik nebo zvysSeni statnitho dluhu. V nasich pomérech o néco

50 Ochrana mensiny neni v britském parlamentu privilegiem t. & jsouci mensiny: je Zivotné diileZitou

instituci vyvinutou v nejoyssim zdjmu ndroda ovlddaného parlamentem.” Viz MIERS, D. R,

PAGE, A. C. Legislation..., s. 73.

Tamtéz, s. 68 nasl.

KUBAT, M. Politicki opozice v teorii a stfedoevropské praxi. Praha: Dokofan, 2010,

zejm. s. 52-54.

Srov. WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura. Praha: Auditorium, 2010.

59 K nim napt. ASKARI, D., WINTR, ]. Parlamentni obstrukce ve svétle tstavnépravnich
diskusi. Legislativni priloha casopisu Spravni privo, roc. 2017, ¢. 7-8.
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podobného usiloval zménou Ustavy Senat (snémovni tisk & 1005, V. volebni

obdobi).

Zvlastnimi pravy muaze vykonna moc disponovat rovnéz ve vztahu k roz-
pravé ¢i pfedmétu hlasovani. Nebudou sem patfit britské parlamentni instituty
,Closure” a ,quillotine”, protoze jsou k disposici vétsing, a nikoliv vladé stricto
sensu: v prvnim pfipadé miize pfedseda Dolni snémovny ukoncit rozpravu na
névrh nejméné sto poslancti,® v pf‘igoadé druhém skon¢i projedndvani bodu
potadu uplynutim vyhrazeného ¢asu.”® Naproti tomu v pifpadé francouzském
je ,guillotine” nastrojem vladnim, resp. premiérovym, nebot je diisledkem spo-
jeni otdzky davéry s vladnim ¢i iniciativnim ndvrhem zdkona: pokud nebyl
schvalen navrh na vysloveni nedtvéry vladé podany do 24 hod. od podani
zadosti o diivéru, ma se navrh zdkona v Narodnim shromaZzdéni za schvaleny
(¢l. 49 tstavy). Méné rasantni je balikové hlasovani podle cl. 44 Gstavy: vlada
muze zadat o hlasovani o ndvrhu zdkona pouze ve znéni ji navrzenych
¢i schvalenych zmén. Na rozdil od predchoziho institutu se da tento vyuzit
v obou snémovndch a neukoncuje rozpravu, a¢ pfedznamenava predmét hlaso-
véani; samoziejmé s rizikem nepfijeti ndvrhu zakona.””

) Americkou obdobou je ,closure” jako nastroj ukoncent filibusteru, tedy nekoneéného feé¢néni
v Senatu za tcelem oddaleni hlasovani. K ukonceni debaty miize dojit na navrh Sestnacti
senatord, pficemz pro navrh se jich po uplynuti dvoudenni ochranné lhtity musi vyslovit
Sedesat (tfipétinova vétsina). I potom mitiZze kazdy senator vyuzit jesté hodinu k objasnéni
své pozice, debata vsak uz sméfuje k zaveéru. Viz HOLMES, J. E.,, ENGELHARDT, M. J,,
ELDER, R. E. American Government. Essentials & Perspectives. McGraw-Hill, Inc., 1991, s. 197,
podrobnéji i s odkazy na literaturu ASKARI, D. WINTR, J. Parlamentni obstrukce
ve svétle ustavnéprdvnich diskusi..., s. CVIII-CXIIL

Druhy z institutti byl zaveden v 80. letech 19. stoleti v reakci na pozadavky irskych poslancti
na autonomii, a tedy také na jejich obstrukce. Viz HUBER, ]J. D. Rationalizing Parliament.
Legislative Institutions and Party Politics in France. Cambridge University Press, 1996, s. 62.
SCHORM, V. Viddni tizeni parlamentniho zdkonoddrného procesu ve Francii..., s. 357-358.
V. Schorm uvadi, Ze pomoci poloZeni otazky diivéry bylo v letech 1959 — 1993 pfijato 42
zakonti z celkovych vice nez 3 tisic. Pfedstavuje i dalsi instrumenty, jeZ francouzska vlada
pro fizeni zakonodarného procesu ma. G. Sartori soudi, ze francouzska guillotina je pfilis
rasantnim nastrojem racionalizace parlamentarismu, nebot vlastné eliminuje parlamentni
hlasovani; také uvadi 64 pfipadh jejiho uziti do roku 1990. Viz SARTORI, G. Srovnivact
tistavni inZenyrstoi..., s. 170. Tento institut se ovSsem nevymyka z kontextu francouzskych
debat poloviny 50. let minulého stoleti, do nichz napt. M. Duverger, pozdéjsi propagator
pojmu poloprezidentsky rezim, pfispél ndmétem o formé neoparlamentarismu. Jeho pod-
statou by byl jednak piimo voleny premiér, jednak automatické rozpousténi parlamentu
v dtsledku odmitnuti premiérovych navrht. Viz VILE, M. J. C. Constitutionalism
and the Separation of Powers..., s. 284. S pfimou volbou premiéra se na prelomu tisicileti
neuspésné experimentovalo v Izraeli. Ocekavano bylo, Ze tspésny (oblibeny) premiér ziska
pfizen rovnéZ pro svou stranu, ¢imz se oslabi chronicka fragmentarizace tamniho parla-
mentu. Voli¢i vSak nezfidka své hlasy rozdélili, takze hlasovali pro jednoho ze dvou kandi-
datti velkych stran a k nim pfidali malou stranu dle svych preferenci. Paradoxné tak velké
strany ziskaly méné mandatti nez diive. Srov. SAMUELS, D. J.,, SHUGART, M. S. Presidents,
Parties, and Prime Ministers. How the Separation of Powers Affects Party Organization
and Behavior. Cambridge University Press, 2010, s. 179 nasl. Uvadim to proto, Ze nase
diskuse o pfimé volbé starostti a hejtmanti podle mého soudu nedocenuji riziko zvoleni
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Fakticky vliv — diky politické podpote poslanci a odborné podpote vlastnich
urednikli — miize vykonnd moc uplatiiovat rovnéz ve vyborové fazi projedna-
vani zakonti. V nékterych pfipadech ma stanovisko reprezentanta vlady vahu
stvrzenou garanci namitky proti pozmeénovacim navrhiim nepiipustné vybocu-
jicim ze zdkonodarné domény, majicim nepfijatelné rozpoctové dopady apod.

Zajimavé je, kdo vladu vlastné reprezentuje. Ve Velké Britanii jsou to cetni
clenové vlady v SirSim slova smyslu (kabinet, juniorni ministfi, parlamentni
tajemnici apod.), jez ¢ita cca sto osob. V zasadé kazdy z nich je drzitelem man-
datu v jedné ze snémoven, coz jej opraviiuje v ni promluvit. Jinde vystupuji
resortni ministfi (pfipadné jejich naméstci a spolupracovnici) bez ohledu na
parlamentni mandat — nékde jej dokonce ani mit nesméji (striktni neslucitelnost
— 7z parlamentnich systémii jako vyjimka Nizozem, jinak Svycarsko a systémy
s prisnou délbou moci), resp. jej nesméji vykonavat (klouzavy mandat — Francie
nebo Slovensko). Obcas se setkame s ministrem pro parlament a jeho ufadem
(Francie, Rumunsko, Egypt...). Roli ministra je byt spojkou mezi vykonnou a za-
konodarnou moci, Gcastnit se jednani fidicich organti parlamentu a vykondvat
v nich prava vlady, ma-li jakd, pfipadné i reprezentovat vladu jako navrhovatele
zakona ve vyborech, kde vytvari jakysi filtr mezi sektorovym ministerstvem
a sektorovym vyborem za tcelem pfedchazeni vzniku pfili§ intenzivnich osob-
nich vazeb. Ty mohou vést aZ ke vzniku propojeni konkrétnich predstavitelt
organizovanych zajmt, vlady, resp. spravy, a parlamentu, ktefi vytvareji uza-
vieny svét, inertni viici vnéjsim zasahtim. Specializovani poslanci v tomto spo-
jenectvi nehraji roli prosazovateli zajmu obecného, nybrz prodlouzené ruky
zajmu dilcich.

I1.4 Zavrseni zakonoddrného procesu

Jak jsme jiz vidéli, vykonna moc muzZe sehravat roli pfi iniciaci zdkonodar-
ného procesu, a to v zavislosti na formé vlady. Pomineme-li spec1f1cky pripad
$vycarsky,” sehrava vykonna moc svebytnou roli rovnéz v zavéru zakonodar-
ného procesu, nebot to byva prave ona, jiz pfislusi zakon vyhlasit, z ¢ehoz
se tradicné podavalo také to Ze se jej tim padem zavazu]e provadét.”” Nemusi
vsak jit pouze o vyhlageni.*” Uz v klasickém uceni Ch. de Montesquieu je zdi-

nékoho, kdo nebude mit v zastupitelstvu potfebnou podporu, ¢imz utrpi efektivita vladnuti
v obci nebo kraji.

Ve Svycarsku se uplatiiuje tzv. direktorialni system Vlady, ovlivnény francouzskou tstavou
z roku 1795. Identifikovat tu vSak mutzeme rovnéz prvky vlady shromdazdéni, které for-
malné defmovaly pomeéry vladnuti na nasi strané zelezné opony. Je-li shromazdéni nelvys-
im orgénem statni moci, exekutivni veto ptisobi nepattitné. Svycarsky systém je viak méné
jednoznacny (nelze odvolat vladu, shromazdéni je korigovano referendy apod.).

Ne vzdy jde o vykonnou moc, napt. v nékterych némeckych spolkovych zemich to pfislusi
predsedovi zemského snému. Viz SCHNEIDER, H. Gesetzgebung..., s. 283.

Uvedeni zakona ve znamost jeho oficialni publikaci mtize byt vnimano jako formalita,
a¢ formalita zasadni dtleZitosti, vidéno optikou vnitini moralky prava L. L. Fullera
(co musi byt splnéno, aby pravo mohlo pusobit jako normativni fad). Nedavny polsky
piipad nevyhlaovani nalezti Ustavniho tribundlu vliddou s od@ivodnénim, e Ustavni
tribundl rozhoduje v rozporu se zakonem, vsak nazorné ukazuje, Ze o formalitu jit nemusi.
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raznéno opravnéni vykonné moci zastavit realizaci vile organu moci zakono-
darné. K tomu slouzi v zasadé dva instituty, sankce a veto.

Sankce odpovida spiSe monarchiim, kde se panovnik podili rovnéz na vy-
konu moci zdkonodarné, protoZe ptivodné byl drzitelem vsi moci statni. Zakon
je tu vyrazem souladu vuli parlamentnich komor a panovnika — idealné-typic-
kym piikladem je anglicka (britska) koncepce King/Queen-in-Parliament. Jinou
véci je, jak je vymezena redlna diskrece, coz tfeba v pifipadé britském vylucuje
sankci odepfit, aniz by doslo k ustavni krizi.®"

Veto je ve srovnani se sankci mozno vnimat spiSe jako institut viici zdkono-
darné moci vnéjsi, jimz moc vykonna zastavuje ¢i brzdi parlamentem prijaty
zakon. Na rozdil od sankce, jejiz odepfeni znamend, Ze zakon piijat nebyl,
nemiva veto absolutni ucinek, je tedy relativni a suspenzivni. To znamena, Ze
je prekonatelné opakovanym hlasovanim (obvykle kvalifikovanéjsi vétsinou),
avsak odkladda moment konecného pfijeti zdkona (lhiita pro posouzeni hlavou
statu + Ihita pro zatazeni k novému hlasovani parlamentu).®” V nékterych ze-
mich (napf. Francie) nejde pouze o hlasovani o vetovaném zakonu, nybrz o jeho
opakované projednani, a to véetné moznosti pfijmout jej v jiné podobé.

Od toho je tfeba odlisit tzv. polozkové veto (line-item-veto), které bylo v USA
zavedeno zakonem v roce 1996. To umoznilo prezidentovi do 5 dnti od pode-
psani zdkona dodatecné vetovat ustanoveni o penéznich vydajich. Kongres mohl
toto veto zvratit pouze piijetim zvlastniho zdkona, vii¢i némuz mél ovSem pre-
zident opét pravo veta. Uz v roce 1998 Nejvyssi soud prohlasil zakon zavadeéjic
tuto praxi za protitistavni.*®

Specifickou povahu ma veto, o jehoZ osudu nerozhodne parlament, ale lid.
Podle ¢l. 73 odst. 1 vymarské tustavy mél fissky prezident na vybér, zda ve lhiité
jednoho mésice zakon vyhlasi, anebo pfedlozi k referendu. Variaci nabizi ¢l. 72
lotysské tstavy, ktery umoznuje prezidentu republiky odlozit vyhlaseni zakona
o dva mésice, béhem nichZ mtiZze nejméné desetina voli¢t pozadat o vyhlaseni
referenda. K tomu nedojde, pokud v mezidobi o zdkonu opét hlasoval parla-
ment a schvalil jej nejméné tfemi Ctvrtinami hlast. Referendem je mozné vili
parlamentu zvrétit rovnéZ ve Svycarsku, pro néZ je kombinace parlamentniho
a lidového rozhodovani pfiznac¢na.

1) Specificky rezim snad maji jen zakony bezprostiedné se dotykajici zajmt Koruny, i to vak
podléha vyvoji.

Zmafrit by konecné pfijeti zdkona mohlo veto tehdy, kdyby byl zakon spojen s konkrétnim
terminem nabyti Géinnosti, k niZ by doslo dfive nez by byl vyhlasen, procez by takovy
zakon trpél podstatnou vadou retroaktivity. To by parlament vedlo k tomu, Ze veto nepfe-
hlasuje. Ceska tstavni praxe v tomto ohledu kolisala, véc vyfeSila judikatura, podle niz
se k takovému datu nabyti Gc¢innosti nepfihlizi. Srov. KYSELA, J. Nejvyssi spravni soud
k retroaktivnimu ustanoveni o nabyti t¢innosti zakona. Legislativni ptiloha éasopisu Sprdavni
pravo, ro¢. 2010, ¢. 4. Lepsim pfikladem absolutniho veta je jeho uplatnéni na konci pa-
rlamentniho zasedani, pokud plati, Ze v jeho rdmci maji byt vyfizeny vSechny rozjednané
navrhy. Takové veto tedy nema kdo prehlasovat.

) KRTENOVA, M. Prezidentsky systém Spojenych stdtii americkych..., s. 33.
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Poslednim z institutd, jez drzi ¢i muze drzet vykonnd moc v rukou na vy-
stupu zdkonodarného procesu, je promulgace (napf. Némecko nebo Rakousko),
jejiz podstatou je ovéfeni fadnosti zakonodarného procesu, potaZmo zjisténi
a ovéfeni souladu jednak projeveni viile s pravnim fadem, jednak zakonného
textu s projevenou viili.* Odepieni promulgace tak nemé vyjadfovat vyhrady
k obsahu, pripadné i k ustavnosti obsahu, nybrz pravé vyhrady k procesu, jez
mohou byt zhojeny novym a korektnim projedndnim.®® Z povahy véci nelze
odepfeni promulgace ,pfehlasovat”, je tfeba zhojit vytykanou vadu. V tom je
samozfejmé skryto tuiskali v podobé politického zneuziti, procez muze byt do
posuzovani véci vtazen tstavni soud.®® A to bud tak, Ze hlava statu odpirajici
podpis se na soud obrati (napf. Irsko i ve vztahu k obsahové protitistavnosti),
anebo nékdo jiny miize Zalovat hlavu statu za odepieni podpisu.

III. Normativni akty moci vijkonné se silou (moci) zdkona

Kromé toho, Ze vykonna moc mtize dosti u¢inné ovlivnit, jak vypadaji za-
kony, mutze jim prilezitostné rovnéz konkurovat svymi normativnimi akty
se silou zdkona. Jedna rychleji a také méné transparentné, coz mtize byt v raz-
nych kontextech povazovano za vyhodu i nevyhodu.®” V této skupiné se set-
kame s nékolika subvariantami.

Prvni priklad nabizi francouzska ustava v ¢l. 34 a 37: prvni ustanoveni vy-
pocitava oblasti, ve kterych je mozné pfijimat zakony, druhé stanovi, ze vse
mimo tyto oblasti podléha regulaci nafizenimi (pouvoir reglementaire autonome).
Na nafizenich se usnasi ministerskd rada, tedy v zasadé vlada pod predsednic-
tvim prezidenta republiky; ten také nafizeni podepisuje, resp. v minulosti
si osvojil opravnéni podpis odepiit a nafizeni tim zhatit. Zadkony i nafizeni
tak maji charakter primdrnich a origindrnich normativnich pravnich aktti, nejde
tu tedy o zdkonodarnou delegaci, nybrz o extenzi exekutivy. NejspiSe néco
takového oznacuje M. Buttliger jako ,, samostatna nafizeni”: tistavodarce vyhra-
dil nafizovaci moci upravu mimo dosah zakona.*®

64) KRE]éf, J. Promulgace zdkonii, jeji vztah k sankci, vetu, publikaci a k soudcovskému zkoumdni
zikonii. Praha: Vesmir, 1926, s. 6.

Ctenaftim tohoto Casopisu znama M. Zamecnikova (dfive Pechancova) vsak ve své diser-
taéni praci upozornuje, ze némecti prezidenti procedurdlni prezkum obcas extenduji
do sféry obsahového posouzeni zékona. Viz ZAMECNIKOVA, M. Vady zdkonoddrného pro-
cesu a zdkonoddrstvi viibec. Disertaéni prace. Pravnicka fakulta UK. V podrobnostech
PIEPER, S. U. Die Ausfertigung der Gesetze. In: KLUTH, W., KRINGS, G.
(ed.) Gesetzgebung...

O tom strucné ve vztahu k Estonsku, Madarsku, Némecku nebo Irsku TAVITS, M. Presidents
with Prime Ministers. Do Direct Elections Matter? Oxford University Press, 2009.

Podrobnéji se této tematice vénuji v knize Zdkonoddrstvi bez parlamentii. Delegace a substituce
zdkonoddrné pravomoci. Praha: Pravnicka fakulta UK, 2006.

BUTTLIGER, M. Die Verordnungstitigkeit der Regierung insbesondere deren Kontrolle
durch das Parlament mittels Verordnungsvorbehalt. Peter Lang, 1993, s. 12. Ve Svycarsku
by mohlo jit o policejni nafizeni; jejich hodnoceni doktrinou i judikaturou, zvlasté co se
poméru k primarni apraveé tyce, je vsak nejednoznacné.
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V minulosti takovou koncepci obsahovala polska tistava z roku 1935, najdeme
ji vSak téz v chilské tstavé, jejiz ¢l. 63 vymezuje zdkonodarnou doménu, zatimco
¢l. 32 odst. 6 svéfuje prezidentovi regulacni moc mimo tuto doménu, aniZ by tim
bylo dotéeno provadéni zdkont pomoci dekretii ¢i naiizeni.*” Historicky jde
o schéma odpovidajici tstavdm z 19. stoleti, zaloZenym na monarchickém prin-
cipu, podle néjz se panovnik omezil pfijetim (oktrojované) tstavy, avsak zacho-
val si moc tstavou neregulovanou. Jelikoz pfedmétem regulace bylo zejména
zakonodarstvi, samostatna narizovaci moc mu zustala.

Ve druhém pfipadé se jiz o zadkonodarnou delegaci jedna, protoze parlament
je zmocnén, aby za urcitych podminek (obvykle omezeni ¢asem a ticelem) zmoc-
nil vladu k pfijimani nafizeni se silou zdkona, resp. nafizeni, jimiz se provadéji
opatfeni, k nimz by jinak bylo tfeba zdkona. Ve francouzské ustavé je to ¢l. 38,
v chilské tstavé ¢l. 64,77 v italské tstavé ¢l. 76 atd. Takova nafizeni jsou zpii-
sobild ménit ¢i rusit zakony, maji stejnou (derogacni) silu. V zemich Evropské
unie jsou dosti obvyklym prostfedkem pro transponovani evropskych smérnic.
Najdeme je jako implementacni (aproximacni) nafizeni rovnéz v nasem soused-
stvi, na Slovensku.

Natizeni s moci zakona byvaji spojena s explicitnim stanovenim kontrolni role
parlamentu: nafizeni piijatd na zdkladé zmocnéni se predklddaji parlamentu
a mohou jim byt zruSena, v uvahu pfipada i stanoveni nutnosti schvaleni
(vetovéni) jesté pred nabytim platnosti. Cl. 169 portugalské tstavy predpoklada
dokonce moznost zmény takového nafizeni v ramci procesu jeho kontroly, za-
timco jinak je obvyklé, Ze ke zméné nafizeni se silou zdkona miize dojit az
posléze zdkonem jako aktem téhoZ stupné pravni sily. Portugalska tstava je
zajimava také tim, ze zdkonodarnou pusobnost Shromdazdeéni republiky rozdé-
luje na tu, kde zdkonodarnd delegace mozna neni, a tu, kde mozna je. Kromé
kontrolni role parlamentu se u nafizeni s moci zakona nabizi téz prevence jejich
zneuziti vtazenim vice subjekt vykonné moci, kdy nafizeni vlady podléhd sou-
hlasu hlavy statu (takto napf. zhusta prvni Ceskoslovenské republika).”"

Uplné vyjime¢né nejsou debaty o tom, nakolik mtiZze parlament k zékono-
darné delegaci sahnout i bez vyslovného tstavniho zmocnéni vSude tam, kde
nenf stanovena vyhrada zdkona (v mezivaleéném Ceskoslovensku, ve Svycarsku
atd.). V nich se nicméné prolina rovina akti s explicitni silou zakona s nafizenimi

) I bez takovéto tpravy se viak lze ptat, zda neexistuje v rdmci vykonné moci sféra chrénéné
pred (detailnimi) zasahy zakonodarce (exekutivni vyhrada pfi fizeni ozbrojenych sil, orga-
nizaci vlady apod.). Viz SEILER, Ch. Der einheitliche Parlamentsvorbehalt. Berlin: Duncker
& Humblot, 2000, s. 123.

V chilské tstavé existuje téZ institut zvlastnich prezidentskych dekretti urcéenych ke konso-
lidaci zakonti se zakazem vécnych zmén. Nad respektovanim tohoto limitu bdi generdlni
kontrolor. Jde nejspiSe o obdobu vyhlaseni tplnych znéni zakond, k nimz vSak napt. v Né-
mecku byva tfeba zakonného zmocnéni, protoZe s tiplnym znénim se pracuje jako s pravem.
Srov. SCHNEIDER, H. Gesetzgebung..., s. 374 nasl.

Hlava stitu tak v téchto pfipadech disponuje absolutnim vetem. Viz TOTHOVA, M. Vztah
hlavy $titu k zdkonoddrnej moci..., s. 373.

70,

71

STRANA XIX



praeter legem. Po mém soudu by totiz do této skupiny aktd moci vykonné mohla
jako treti pfipad spadat pravé natizeni vydavana praeter legem, ktera sice nemo-
hou zakony ménit ¢i rusit, soucasné by vsak mohla zakontim naroven obsahovat
primarni regulaci spolecenskych vztahti, dokud by z ni nebyla zdkonoddrcem
vytlacena.

Prikladem by mohly byt edikty (ukazy) a nafizeni prezidenta Ruskeé federace,
o nichz ¢l. 90 odst. 3 tamni Gstavy stanovi, ze nesméji byt v rozporu s tstavou
a federalnimi zdkony.”® Trojice britskych autorti poukazuje na navaznost edikti
na carskou tradici a s tim souvisejici velmi Sirokou kompetenci k jejich vydavani
— stvrzuje se tim mj. postaveni prezidenta jako ,,étvrté moci”.”® Tomu odpovida
té judikatura Ustavniho soudu, ktery nechévé jednotlivé prezidentské kompe-
tence ,prozafovat” obecnou charakteristikou prezidenta jako garanta Ustavy,
ochrance suverenity a nezavislosti atd.

Stejné tak sem vSak zfejmé patfi i nékteré dekrety (executive orders) prezidenta
USA, které jsou sice kryty obecnou kompetenci dohlizet na fadné uplatiiovani
a dodrzovani zdkond, ale ne vzdy se na provadéni zdkonti omezuji. Déje-li se to
na zakladé autorizace Kongresem, Nejvyssimu soudu to spise nevadi, byt s urci-
tymi vykyvy: podstatné bylo rozhodnuti Schechter v. U.S. z roku 1935, v némz
byl prohlasen za protitstavni National Industry Recovery Act kviili v zasadé bez-
brehé delegaci legislativni pravomoci na prezidenta, coz mélo byt v rozporu
se zadsadou zdkazu pfenosu esencidlni legislativni pravomoci. K téZe tezi
se Nejvyssi soud vratil v roce 1952 v dosti zndmém rozhodnuti Youngstown Sheet,
podle néjz Ustava neudélala z prezidenta zdkonodarce. Jak viak vidime, v téchto
piipadech se uz jedna o zdkonodarnou delegaci (viz vyse).”®

IV. Provddéci pravni predpisy

K sémantické charakteristice vykonné moci patfi vykonavani ¢ provadéni
zakond, a to i pomoci pravnich normativnich akti. Na takovou kompetenci
narazime snad v kazdé ustavé, nékdy je svéfena monokratické hlavé vykonné
moci, jindy vlade jako kolegiatnimu organu, najdeme i provadéci pravni pred-
pisy (pravni nafizeni) spravnich ufadti, regulacnich agentur (quangos, nezavislé
spravni ufady apod.) ¢i jejich pfedstavenych. Rozdil je nicméné v tom, zda Ize
tuto kompetenci realizovat pfimo na zakladé ustavy (pfimo se mluvi o nafizo-
vaci moci, pfipadné se ma za to, Ze jde o imanentni rys moci vykonné), anebo
zda tstava autorizuje zakonodarny sbor, Ze smi takové zmocnéni poskytnout.

72 K tomu srov. CHUDOBA, J. Clanek 80 Ustavy Ruské federace jako rozhodujici moment pro
determinaci mocenského postaveni prezidenta v tistavnim systému. Prdvnik, roc. 2005, ¢. 11,
nebo HRADSKY, K. Prezident Ruské federace v rozhodnutich Ustavniho soudu Ruské
federace. Casopis pro pravni védu a praxi, ro¢. 2017, & 4.

73 FINER, S. E., BOGDANOR, V., RUDDEN, B. Comparing Constitutions. Oxford: Clarendon
Press, 1998, s. 23.

"M KRTENOVA, M. Prezidentsky systém Spojenyjch stitii americkijch..., s. 29-31, KYSELA, J.
Zdkonoddrstvi bez parlamentii..., s. 94-96, VILE, M. ]J. C. Constitutionalism and the Separation
of Powers..., s. 315-317.
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Druhy z pripadt vidime v némeckém Zakladnim zakonu, jehoz ¢l. 80 odst. 1
zni: ,Zdkon miiZe zmocnit spolkovou vlddu, spolkového ministra nebo zemské vlady
vyddvat pravni nafizeni. Pfitom musi byt v zikoné stanoven obsah, iicel a rozsah
uvedeného zmocnéni. V natizeni je nutno uvést jeho prdavni zdklad. Je-li zdkonem sta-
noveno, ze zmocnéni miize byt preneseno, je k preneseni tohoto zmocnéni tieba pravniho
naiizeni.”” Bez zmoctiovactho zakona tak v tomto piipadé exekutiva vlastni
normotvornou ptisobnost nema.”®

Dtivodem této obezfetnosti byl nekontrolovany rozmach zmocriovaciho za-
konodarstvi ve vymarské éfe, ktery piispél k podloment republiky: Ri$sky sném
se vyfadil z podstatného rozhodovani. Napt. zmocnovaci zdkon z 8. prosince
1923 znél takto: , Risskd vldda se zmociiuje k pFijimdni opatient, kterd vzhledem k nouzi
ndroda a Rise shledd Zidoucimi a naléhavymi.”, uznana byla i konkludentni zmoc-
néni, ba i ,tiché zmény” tstavy, tzn. prolomeni tustavy zdkonem prijatym sice
kvalifikovanou vétsinou, ovSem neoznacenym jako zakon ustavni a ponechdva-
jicim dosavadni ustavni upravu bez povsimnuti.”” Parlamentni rada, tviirce
Z&kladniho zakona, se tudiz i touto formou od Vymaru distancovala.”®

Mame-li zdkon provadét, nemtizeme vybocovat z jeho mezi. Podstatou pro-
vadécich pravnich predpisii je tudiz jejich nasmérovani secundum et intra
legem.” Ani ne tak ustavni tiprava jako spiSe tistavni praxe se mtize odliSovat
v tom, jak striktni jsou pozadavky na stanoveni mezi vykonu nafizovaci moci
zadkonem: co a v jaké oblasti vlibec mtiZe provadéci predpis stanovit, aby byla
zachovana zasada, Ze podstatné véci upravuje zakon (némecka , Wesentlichkeits-
theorie”), tedy jak vypada v daném systému vyhrada zdkona, co obnasi konkre-
tizace zakona, co uz je jakési ,dorikavani” zakonné upravy, jez mutize vyjit z pri-
pustnych mezi. Jiz citovany M. Buttliger v této souvislosti odliSuje konkretizujici
nafizeni intra legem od nafizeni ,zastupujicich zdkon” tim, Ze jeho ustanoveni
nikoliv precizuji, avsak dopliuji. Pfipousti ovsem, ze v konkrétnich pfipadech
je posouzeni obtizné.®”

Hledani adekvatniho poméru mezi zdkonem a nafizenim je citlivé kvili ko-
lidujicim pozadavkiim demokratické legitimity, vyhrady podstatnych rozhod-
nuti, stability, obecnosti (zakon jako obecné a stalé pravidlo chovani), flexibility
(snadnéjsi ménlivost detailti a mistnich a ¢asovych specifik nafizenim), odbor-

7® Citovano podle KLOKOCKA, V., WAGNEROVA, E. Ustavy stdtii Evropské unie. 1. dil. Praha:
Linde, 2. vyd. 2004, s. 259.

SEILER, Ch. Der einheitliche Parlamentsvorbehalt..., s. 70 nasl.

Tamtéz, s. 157.

FROMME, F. K. Von der Weimarer Verfassung zum Bonner Grundgesetz. Berlin: Duncker
& Humblot, 3. vyd. 1999, s. 143 nasl.

V. Sladecek ve své ucebnici spravniho prava, jez zahrnuje rovnéz obecné vyklady a fadu
presahti do prava uastavniho, charakterizuje pravni nafizeni pomoci ¢tyf znakt, pficemz
zacina pravé podzakonnosti a pokracuje abstraktnosti, obecnosti a jednostrannosti. Podza-
konnost zahrnuje nejen soulad s provadénym zakonem, ale se zdkony vSemi. Viz SLADE-
CEK, V. Obecné sprdvni prdvo. Praha: Wolters Kluwer, 3. vyd. 2014, s. 59.

BUTTLIGER, M. Die Verordnungstitigkeit der Regierung insbesondere deren Kontrolle durch
das Parlament mittels Verordnungsvorbehalt..., s. 14-15.
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nosti apod. Rozsahla natizovaci moc tak muze zdkon zpochybrovat, v adekvatni
formé vsak svéddci jeho autorité a stabilité. Ve vymarském Némecku byla ostatné
nafizovaci moc chapana jako prodlouzena ruka parlamentu, nebot nafizovanim
dochazi k dotvateni parlamentni legislativy.®"

V. Nouzovd narizeni

Nouzova nafizeni mohou byt vnimana jako podmnozina normativnich akta
moci vykonné se silou zdkona, pfesto se domnivam, ze zasluhuji samostatnou
pozornost. Jejich uziti indikuje néjakou poruchu v fadném fungovani dastavnich
organti, poruchu zptisobenou krizovou situaci, jiz odpovida v rtizné mire pra-
vem regulovany krizovy (vyjimecny) stav. Proto také jejich kontrola pripada
v uvahu az ex post. Vedle specifického titulu mohou byt v kompetenci i jinych
organti nez jsou hlava statu ¢i vldda, nebot mtize vzniknout zvlastni organ
krizového fizeni, pfipadné jsou aktivovany organy nahrazujici parlament a po-
dilejici se v jeho zastoupeni na krizovém vladnuti (Spolecny vybor v SRN nebo
Vélecna delegace ve Svédsku).

Casto maji nouzova nafizeni rovnéZ specifické téinky, protoze se nemuseji
omezovat na zménu ¢i ruseni béznych zakonti, ale mohou provadét rovnéz
suspendace ucink(i zdkont tstavnich, a to zejména téch, jez stanovuji zakladni
prava a jejich zaruky. Suspendace je v této souvislosti viibec podstatna, protoZe
umoznuje reagovat opatfenimi (jednorazovymi kroky), aniz by byl dotcen pfi-
slusny zdkon: ten nadale plati, ale je takfikajic hibernovan, dokud nenastane
opét stav ustavni obvyklosti (v tomto duchu napf. ¢l. 29 mexické tstavy, ovsem
s garancemi v podobé kon%resove a soudni soucinnosti, jakoZz i se zapovédmi
suspendaci uréitého typu).*”

Pokud bychom ignorovali zakon v béznych pomérech, jisté bychom to nemo-
hli povazovat za vyraz respektu k nému. To je ostatné pouceni plynouci z kauzy
Melcak: respektovanim Ustavy neni jeji prolomeni ad hoc tstavnim zékonem,
takiikajic na zdkladé cimrmanovského tikroku stranou.®® V mimotadnych po-
meérech by vsak bylo tfeba zasdhnout do rozsahlych ¢asti pravniho fadu, procez
je jako alternativu mozné zvolit feSeni suspendace Je to 4}5)rlstup, ktery miiZeme
nalézt uz ve starofimské diktatute; vraci se i pozdéji.** Pfikladem mtiZe byt
¢l. 48 odst. 2 vymarské tstavy. Naproti tomu znamy ¢l. 16 tstavy francouzskeé,
a¢ mluvi téz o ,opatfenich”, kterd rozhodné nemuseji mit povahu pouze nor-
mativni, o suspendaci konkrétnich prav ¢i tstavnich ustanoveni nemluvi. Ro-
zuméji se vSak sama sebou.

81
82

LEISNER, W. Krise des Gesetzes..., s. 34 nasl., s. 66.

K pojmu opatfeni v trochu jinych souvislostech STAgA, J. Nad vyznamy terminu , opatfeni”
v predpisech spravniho prava. Prdvni rozhledy, ro¢. 2017, ¢. 22.

Pl. US 27/09.

Srov. napt. SCHMITT, C. Die Diktatur. Berlin: Duncker & Humblot, 7. vyd. 2006. K diktatufte
v Ceské literatufe nejnovéji MARSALEK, P. Diktatura antickd a diktatura moderni.
In: BELOVSKY, P, STLOUKALOVA, K. (eds.) Caro Amico. 60 kapitol pro Michala Skiejpka.
Praha: Auditorium, 2017.
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Na uskali tohoto pfistupu v nééem, co v némecké Treti fisi pripominalo
permanentni vyjimecny stav, upozornil E. Fraenkel ve své kritické koncepci
dudlniho statu. V ném souZiva stat norem a stat opatfeni (Massnahme, pravé
to je pojem vyse pripomenutého ¢l. 48 odst. 2 vymarské tstavy).*> Stat norem
je takfikajic uréen do dobré pocasi a bézné poméry, rozhoduji v ném soudy
podle prava. Naproti tomu stat opatfeni se fidi logikou politického zajmu
a vefejné bezpecnosti, klicovou instituci tu je gestapo. Podstata této skici
je v nastinéni toho, Ze pravo neni zruseno, ale je ignorovano (suspendovano?),
kdykoliv se to politické moci jevi byt zadouci.

VI. Zavér

Pokud jsme zacinali poukazem na vztah mezi efektivitou vladnuti a exeku-
tivni roli v pravotvorbé, vidime, ze nejdokonaleji je exekutiva vybavena ve
Francii. Kombinuje se rozsahla nafizovaci moc se zakonodarnou delegaci a fadou
opravnéni k fizeni zdkonodarného procesu. V plné mife to vSak mtize fungovat
jen pri homogenni politické vétsing, kterd propojuje prezidenta republiky, vladu
a Narodni shromazdéni, tedy pfi existenci zdvojeného mandatu od volich.
Vezmeme-li v potaz v zasadé neomezenou sféru nouzovych opatfeni podle
¢l. 16 ustavy, stoji Francie na pomyslné Spici toho, co vykonna moc muze
v oblasti pravotvorby dokazat.

Leckde vSak na tom organy exekutivy nejsou o mnoho hiife, pfinejmensim
co se extenze natizovaci moci a zdkonodarné delegace tyce (mnozstvi prezident-
skych rezimifi). V parlamentnich rezimech zase na tom vlady byvaji 1épe pii
prosazovani své agendy v parlamentech, ¢asto v kombinaci s dosti velkorysym
piistupem k zdkonodarné delegaci.

Ve volné navazujicim clanku poukazeme na situaci v Ceské republice,
na mozné inspiracni zdroje a jejich limity. UZ ted lze uvést, ze zdejsi vykonna
moc pusobi v kontextu shora uvadénych ptikladi znacné chudé.

85 FRAENKEL, E. Der Doppelstaat. Hamburg: Europdische Verlagsanstalt, 2. vyd. 2001.
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