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Marie Zamecnikova

Pravo na dobré zakonodarstvi o¢ima
ceského a némeckého spolkového
ustavniho soudu?

1. Vnéjsi a vnitini zakonodarny proces

Ukolem zakonodarce je tvofit pravo, pri¢emz idedlem je, aby zakonodarce tvo-
fil pravo dobré. Pravidla, kterd urcuji, jaky obsah by mél takovy zakon mit, ozna-
¢uje Sigried Emmeneger jako pravidla politiky zdkonoddrstvi,? kterou v ndvaznosti
na jiné autory shrnuje jako nauku o dobrém obsahu zdkona.

K tomu, aby vznikalo pravo dobré, resp. spravné je zapotiebi mnoha okolnosti.
Souvislost byva ¢asto hleddna mezi spravnym pravem a kvalitnim pravotvornym
procesem, jenz musi vykazovat kvalitu dvojiho druhu: materialni a formal-
ni.? Zatimco materialni strdnka zarucuje slySeni, vdZzeni a zohlednovani zajmi
a potteb jednotlivce ¢i raznych skupin osob, formalni stranka predpoklada cténi
legislativné-politickych principt.? Zarukou tvorby spravného prava, ale také
zarukou kvalitni debaty mezi vladou a opozici, ma byt spravny a tistavné kon-
formni legislativni proces.

Formalni pravidla legislativniho procesu byvaji oznacovéana jako vnéjsi nebo
také formalni zdkonodarny proces.” Tato pravidla upravuji postup zakonodérce
pfi vzniku zakona a jsou zakotvena v tstavnich, piip. organickych zakonech statu
a dale rozvedena v zakonech a jednacich fadech konkrétnich zakonodarnych
téles.”

» Clanek vznikl v ramci projektu SVV 260134/2015 Milniky v &nnosti Ustavniho soudu Ceské
republiky — okolnosti, kauzy, osobnosti. Rdda bych na tomto mist¢ podc¢kovala zejména
JUDr. Jané Ondfejkové, Ph.D., za peclivou piipravu a koordinaci celého projektu. Muj velky dik
patii také recenzentim c¢lanku Janu Chmelovi, Martinu Madejovi, Janu Brozovi a v neposledni
fad¢ doc. JUDr. Janu Kyselovi, Ph.D., za cenné pfipominky a podnéty nejen k tomuto textu.

2V orig. Gesetzgebungspolitik, srov. tamtéz, s. 60.

» KYSELA, J. in GERLOCH, A. a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prava. Praha: ASPI, 2008,
s. 35.

9 Tamtéz.

® Srov. MERTEN, D. ,Gute” Gesetzgebung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast?
Die éffentliche Verwaltung 9/2015, Kolhammer Verlag, s. 353.

9 Procedura piijiméani zakont je tak v Ceské republice obecné zakotvena v Ustavé, zejména v &l. 39
an., rozpracovana je dale jednacim rfadem Poslanecké snémovny a jednacim fadem Senatu.
V Némecku pak zakladni pravidla uréuje Zakladni zakon (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
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Vedle toho vySe zminénd materialni kvalita legislativniho procesu se zrcadli
v pravidlech zdkonodarného procesu vnitiniho,” ktery profesor verejného prava
univerzity ve Speyeru Detlef Merten vymezil jako proces, ktery v Némecku
neni formélné upraven Zakladnim zakonem a jehoz vysledkem ma byt dosaZeni
stanoveného zakonodédrného cile v ramci raciondlniho rozhodovaciho procesu,
a to prostrednictvim smysluplnych normativnich formulaci, které jsou navzajem
spolu v souladu.?

Vymezime-li vnéjsi zdkonodarny proces jako pravidla formalniho postupu
pfi pfijimani zakona, kterad jsou zakotvena v pravnim radu a upravena jednotli-
vymi pravnimi normami, budou pod tuto kategorii bezpochyby spadat pravidla
proceduralni, tedy postup, jak tvorit zakon.” Dodrzeni téchto pravidel je ostatné
pfedpokladem, aby zakon mohl vtibec vzniknout, coz konkrétné v ceské realité
doklada skutecnost, Ze jejich poruseni mize byt (a nékolikrat i bylo) divodem
ke zruSeni zdkona ze strany Ustavniho soudu. Tento totiZ zastava nazor, ze ,jen
v procedurdlné bezchybném procesu (iistavné souladném tizeni) Ize dospét k zdkonnému
a tistavné souladnému vysledku (rozhodnuti), proto procesni Cistoté rozhodovactho proce-
su (Tizeni) je nezbytné vénovat zvijSenou pozornost a poskytnout ji diiraznou ochranu.”*”
Dle Ustavniho soudu je zakonodarna procedura ,skutecnym zdrojem legitimity
zdkona.”" Pravidly vnéjstho zdkonodarného procesu se tak Ustavni soud zabyval
napi. ve svém nélezu ¢. 30/1998 Sb. zabyvajicim se pocitanim béhu lhtity dle ¢l. 50
odst. 1 Ustavy, nalezu ¢&. 283/2005 Sb., vymezujicim, jaké ,volebni zakony” spadaji
pod ¢l. 40 Ustavy a jejichz pfijeti tak podléha obligatornimu souhlasu Senatu,
v tzv. , prilepkovém” nélezu (¢. 37/2007 Sb.) ¢i v mnoha dalsich.”

Tato pravidla vsak ztstanou stranou pozornosti tohoto textu, ktery se pri-
marné kratce zaméri na otazku, jaké pravo ma byt zdkonodarcem tvotreno, a co
ma zakonodarce ¢init pro to, aby se alespon priblizil ideji tvorby dobrého préava.

Deutschland, BGBL. S. 1, dale jen ,,Zdkladni zakon* nebo ,,GG*) ve svém ¢l. 70 an., kde najde-
me rozdéleni kompetenci mezi spolek a spolkové zemé, v ¢l. 76 an. GG kone¢né také samotna
pravidla legislativniho procesu. Podrobnosti pak upravuje obdobné jednaci fad Spolkového
snému (Geschdftsordnung des Deutschen Bundestages, BGBI. 1 S.1237), pfip. jednaci tad
Spolkové rady (Geschdftsordnung des Bundesrates, BGBI. S. 768).

? Srov. MERTEN, D. op.cit., s. 353, ¢i SMEDDINCK, U. [Integrierte Gesetzesproduktion:
der Beitrag der Rechtswissenschaft zur Gesetzgebung in interdisziplindrer Perspektive. Berlin:
BWY, 2006, s. 212.

®  Srov. MERTEN, D., op. cit., s. 353.

» Srov. KYSELA, J. Vliv Ustavniho soudu na pravidla zdkonodarného procesu. Legislativni pri-

loha Spravniho prava, rocnik V, cislo 1I-111/2013, s. XXX V1.

Nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 5/02, &. 476/2002 Sb., N 117/28 SbNU 25.

" Bod 38 tzv. ptilepkového nalezu sp. zn. PL. US 77/06, & 37/2007 Sb., N 30/44 SbNU 349

(dale jen ,,pFilepkovy ndlez).

Rozbor zminénych nalezi, jakoz i dal$i nalezy tykajici se legislativni procedury nabi-

zi Jan Kysela v KYSELA, J. Vliv Ustavniho soudu na pravidla zdkonodarného procesu.

Legislativni priloha Spravniho prava, rocnik V, cislo 1I-111/2013.

10

12)
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Tyto otazky byly a jsou pfedmétem mnoha odbornych textt a tistavnépravnich
diskusi®K nim prispiva také judikatura tstavnich soudd, které vedle interpretace
vile zakonodarce vymezuji také zakladni obsahové nalezitosti zédkona,” jez jsou
odvozeny z jednotlivych tistavné zakotvenych principti a pravidel. Ustavni soudy
z nich pak dovozuji povinnosti zdkonodarce pfi tvorbé prava, které ma dodrzet
proto, aby tvofil pravo kvalitni, dobré a spravedlivé. Totiz slovy Ustavniho soudu
,md téz vijznam mluvit — po vzoru prdva na dobrou sprdvu — téZ o ,prdvu na dobré zdko-
noddrstoi’, jez prdvni véda, a nejen Ceskd, spojuje s principy demokratického pravniho
stdtu.”

Zbyva jeste jeden okruh otazek tykajicich se povinnosti zakonodéarce pfi tvorbé
prava, a sice dodrzeni pravidel legislativni techniky!® A¢ jsou pravidla legisla-
tivni techniky minimalné v podobé Legislativnich pravidel vlady (byt ve formé
usneseni vlady) zakotvena,” mohou mit fatalni vliv na obsah pravnich norem,
na to, zda budeme vysledny produkt tfeba i bezchybného zdkonodarného proce-
su povazovat za kvalitni vysledek, tedy za to, co bychom oznacili dobryjm prdvem
¢i dobryym zdkonem.

Vsechny tyto tfi atributy — bezchybna procedura prijimani zakonti, dodrzeni
pravidel legislativni techniky a kone¢né dodrzeni urcitych povinnosti vyplyvaji-
cich zakonodarci ze zakladnich tstavnépravnich principt by mély vést k tvorbé
kvalitniho prava. Neni pochyb o tom, Ze vytvoreni dobrého prava by meélo byt
aspiraci pro kazdého zakonodarce. Proto i tistavni soudy kladou na zakonodérce
urcité pozadavky, které musi splnit, aby jeho vytvor odolal pripadnému prezku-
mu ze strany téchto strazct dstavnosti.

Predné lze v judikatufe tstavnich soudt nalézt vymezeni vlastnosti, které by
mély pravni normy vykazovat, aby vibec plnily svoji funkci. Po zakonodéarci
je tak pozadovano, aby tvofil pravo, které bude spliovat kritéria plynouci pte-
devsim ze zdsady demokratického pravniho statu. O téchto atributech bude rec¢
v prvni ¢asti pfedkladaného textu.

9 Srov. KYSELA, J., WINTR, J. in Kolektiv autord. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha:
Tiskédrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 40 an., a tamtéz zminény ¢lanek T. Cebisové Prdvo
na dobré zdkony (?) in VOSTRA, L. (eds.). Otdzky tvorby prava v Ceské republice, Polské
republice a Slovenské republice. Plzen: Ales Céndk, 2005, s. 84 an.

% KYSELA, J. in GERLOCH, A. a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prdva. Praha: ASPI, 2008,
s. 158.

' Bod 40 ptilepkového nalezu.

9 Srov. KYSELA, J. Vliv Ustavniho soudu na pravidla zikonodarného procesu. Legislativni pri-
loha Spravniho prava, rocnik V, ¢islo II-111/2013, s. XXXV.

" OvSem jiz na tomto mist¢ dodejme, ze pouhé poruseni Legislativnich pravidel vlady nepied-
stavuje dle nazoru Ustavniho soudu derogaéni déivod pro nedodrzeni ustavné predepsaného
zplsobu piijeti zakona nebo jiného pravniho predpisu. K tomu srov. nalez Ustavniho soudu
sp. zn. PL. US 7/03, & 512/2004 Sb., N 113/34 SbNU 165, &i bod X nalezu Ustavniho soudu
sp. zn. PL. US 24/07, &. 88/2008 Sb., N 26/48 SbNU 303.

STRANA 440



V navaznosti na to bude vénovana pozornost zejména otazkam vnitiniho zako-
nodarného procesu z pohledu némeckého Spolkového tstavniho soudu a hledany
pfipadné ekvivalentni povinnosti v judikature ceského Ustavniho soudu.

Stranou zajmu ztstane problematika evropského prava a kvalit jeho pripadné
transpozice do ceského pravniho faddu, nebot se jedna o téma, které rozsahem
presahuje moznosti tohoto ¢lanku.

2. Jaké pravo ma zakonodarce tvofit?

Uvahy o tom, jaké atributy ma mit pravo, jakymi kvalitami se ma vyznacovat
jeho obsah a jaké pozadavky tak klast na zakonodarce pfi obsahové tvorbé zako-
na, jsou tématem mnoha velkych dél mnoha velkych autorti. Otazky tykajici se
obsahovych nalezitosti prava si kladl ve svém slavném dile Pojem prava oxfordsky
profesor pravni teorie H. L. A. Hart,"® formalnimi pozadavky kladenymi na pravo
se zabyval Hartiv diskusni oponent a harvardsky profesor Lon L. Fuller,”” ktery
své vysledky shrnul do systému vnitfni moralky prava.>”

Fullerovy pozadavky na pravo se ¢asto zrcadli i v judikatufe tstavnich soudd.
Ustavy ani jiné pravni predpisy statu v zasadé neobsahuji normy, které by urco-
valy, jaké pravo ma byt tvofeno a co ma byt jeho obsahem. Je tak zejména roli
tstavnich soudti, aby stanovily pripustné hranice obsahu zakona.?”

I dle nazoru ceského Ustavniho soudu je vedle materidlni kvality slozkou
,spravného” nebo ,dobrého” prava téz kvalita formalni. ,Jde zde o tzv. formdlni
hodnoty prdva, které sice neurcuji obsah prdavnich predpisii, maji vSak prdvu zajistit
existenci, akceptaci a aplikovatelnost: hodnoty 7ddu, pfedvidatelnosti, svobody od arbit-
rdrnosti, praoni rovnosti ¢i praoni jistoty.”” Ustavni soud pfitom vychazi z premisy,
Ze ,podminkou efektivniho piisobeni prdva je jeho vytvdreni podiizené urcitym princi-
ptim, které maji odoldvat i pfipadnym atakiim zdkonoddrce, tj. maji jej zavazovat.”*>

Ve shodé s vysSe uvedenym tedy pravni predpisy v zasadé nestanovuji,
co mé byt obsahem prava, jaké atributy ma pravo, natoz pak dobré pravo vykazo-
vat. Zakladni zakon se tomuto tvrzeni na jednom misté vymyka. V ¢l. 103 odst. 2,
ktery se tyka zakazu retroaktivity v trestnim pravu, totiz zakotvuje, Ze trestni
stthani je pfipustné pouze tehdy, byla-li trestnost daného ¢inu dostatecné urcité
stanovena zakonem jesté predtim, nez byl ¢in spachan.

" HART, H. L. A. Pojem prdva. Praha: Prostor, 2004.

" Vice k nazortim jednotlivych pravnich teoretikl na obsahové atributy prava viz WINTR, J.
in GERLOCH, A. a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prava. Praha: ASPI, 2008, s. 135 an.

Srov. FULLER, L. L. Mordlka prava. Praha: Oikoymenh, 1998.

2 Srov. WINTR, J. in GERLOCH, A. a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prava. Praha: ASPI, 2008,
s. 141.

Bod 45 prilepkového nalezu.

#) Tamtéz.

20
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Naélezitosti obsahu pravnich norem jsou v némecké literatute odvozovany pre-
devsim z demokratického principu zakotveného v ¢l. 20 odst. 1 GG a z principu
pravniho statu (cl. 20 odst. 3 GG). Z téchto zasad vyplyva, Ze pravni normy maji
byt zejména jasné (jednoznacné), urcité, vypocitatelné a predvidatelné.”

Ostatné i ¢esky Ustavni soud odvozuje obdobné atributy préva z premisy
demokratického pravniho statu zakotvené v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy, jak bude nasti-
néno niZe.

2.1 PozZadavek jasnosti, urcitosti a pravdivosti

Pozadavek jasnosti pravnich norem vyplyvajici z principu pravniho statu
dovodil Spolkovy ustavni soud ve svém rozhodnuti z roku 1967, které se tykalo
posouzeni dstavnosti zdkona o pfevodu nemovitosti.* Zde stanovil, Ze je obecné
pfipustné pouzivat neurcité pravni pojmy. Tato moznost vSak nezbavuje zdko-
noddarce povinnosti formulovat pravni predpis tak, aby napliioval pozadavek
jasnosti norem (Normenklarheit). Pravni predpis musi byt ve svych predpokladech
a obsahu vyhotoven tak, Ze jeho adresati budou schopni rozeznat jeho obsah a pfi-
zpusobit tomu své chovani.

Dalsim atributem, tizce souvisejicim s principem jasnosti norem, je z pohle-
du Spolkového tstavniho soudu pravdivost norem (Normenwahrheit).*® Tato ma
za nasledek, Ze zakonodarce je povinen setrvavat na takovém obsahu pravni
Upravy, ktery byl od pocatku zfejmy pro adresata normy.”” Naptiklad tedy pokud
zékonodarce zakotvi povinnost platit urcity poplatek a vymezi tzce skutkovou
podstatu jeho platby, nemtize pozdéji argumentovat tim, ze mél v tiimyslu timto
poplatkem sledovat i jiny, vyslovné nevymezeny tcel.*®

Pozadavek pravdivosti norem zasahuje také do pozadavki na legislativni tech-
niku. Tak musi dle Spolkového tstavniho soudu nadpisy a tvodni ustanoveni
zékona i po mnoha zméndch stdle dodrzet to, co slibuji*” Zakonodarce je tedy
povinen drzet se obsahu prijatého pravniho predpisu, ¢emuz se musi prizptisobit
také provadéni zdkona. Pravni normy totizZ nemohou byt prostfedkem dezinfor-
maci o tom, co bylo politicky rozhodnuto.*”

Jak bylo vySe naznaceno, Zakladni zakon zakotvuje pozadavek urcitosti pouze pro
normy trestniho prava. Spolkovy tstavni soud vsak dovozuje pozadavek urcitosti

24

MERTEN, D., op. cit., s. 350.

BVerfGE 21, 73 (Grundstiicksverkehrsgesetz).
% BVerfGE 108, 1 (Rn. 64).

) BVerfGE 107, 218 (Rn. 115).

BVerfGE 108, 1 (Rn. 64).

» BVerfGE 114, 196 (Rn. 208).

0 BVerfGE 132, 334 /Rn. 54).

25

28
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pochopitelné obecné pro veskeré zdkonodarcem schvélené pravni normy, pricemz
nahlizi na zékon jako na urcity, pokud je z jeho textu dostatecné ztejmy jeho tcel.
Pritom ovSem postaci, pokud tcel zakona vyplyva ze souvislosti, do nichz je v dané
oblasti zivota zasazen text zakona.” Stejné jako pozadavek jasnosti ani pozadavek
urcitosti zdkona zakonodarci nebrani pouzivat obecné klauzule a neurcité pojmy,
které si teprve zadaji, aby byly , naplnény” obsahem. Napiiklad v oblasti spravniho
prava maji byt pripustné uz jenom z toho dtivodu, Ze rozmanitost vefejné spravy
mnohdy nelze vmeéstnat do jasné vymezenych pojmt. Zakonodarce je ovsem povi-
nen vyjadrit sva pravidla natolik urcité, jak je to jenom s ohledem na zvlastnosti
normovanych zivotnich okolnosti a ticel normy mozné.”

Dle nazoru Spolkového dstavniho soudu ovsem nelze vychézet z jednotného
stupné pozadované urcitosti pro vSechny normy. Pii stanoveni skutkovych pod-
stat trestnych ¢ind ¢i pfi vymezeni pravidel pro urceni zakonného soudce ma byt
pozadavek urcitosti o trochu vyssi nez u spravnich norem, které musi s ohledem
na zvlastnosti materie ponechat prostor spravnim organtim k tomu, aby mohly
zohlednit mnohé, predem nepredvidatelné aspekty. Mozné nevyhody této pii-
pustné neurcitosti, kterd ovSem nabizi prostor spravnimu uvaZeni ze strany
vefejné spravy, pak vyvazuji principy spravniho rizeni a zejména soudni kontrola
vefejné moci.*

Na druhé strané pravé v zédkonech, které maji vymezit hranice ¢innosti verejné
spravy, jsou urcitost a jasnost pravnich norem nezbytnou vlastnosti prijatych prav-
nich norem. Jasny a jednoznacny pravni predpis zavazuje vefejnou spravu a omezu-
je jejl ¢innost dle svého obsahu, tcelu a rozsahu. To 1ze pouze tehdy, pokud pravni
normy obsahuiji jednoznacné stanovenad kritéria ¢innosti vefejné spravy. Zaroven je
urcitost a jednoznacnost norem prostfedkem k tomu, aby soudy byly schopny kon-
trolovat vefejnou spravu na zdkladé takto stanovenych pravnich kritérii.*®

Cesky Ustavni soud reflektuje ve své judikatute pouze pozadavek jasnosti
a urcitosti pravniho radu jakozto jeden z komponentti pravniho statu.* Jasnost
a ur¢itost fadi Ustavni soud k zékladnim charakteristikdm préva, jejichz dodrzeni
uspokojuje pozadavky formalniho pravniho statu.*® K tomu, aby byla samotna
neurcitost dvodem pro derogaci pravniho predpisu, vsak musi dosahovat patfic-
né intenzity, kterd , vylucuje moznost stanoveni normativniho obsahu daného ustanove-
ni i pomoci obvykljch interpretacnich postupii.”>”

w

BVerfGE 65, 1 (Rn. 180).

2 BVerfGE 49, 168.

3 Tamtéz.

BVerfGE 118, 168 (Rn. 95).

% Srov. bod 75 prilepkového nalezu s odkazem na nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 16/93,
¢. 131/1994 Sb., N 25/1 SbNU 189.

Bod 31 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. PLUS 29/11, & 147/2012 Sb., N 34/64 SbNU 361.

Nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 9/95, ¢. 107/1996 Sb., N 16/5 SbNU 107.

w
&

w
S

w
3
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2.2 Pozadavek vypocitatelnosti a predvidatelnosti

S principem urcitosti tizce souvisi také dalsi dva atributy zakondt, a sice jejich
vypocitatelnost a predvidatelnost. Pfedvidatelnost prava se tak nejmarkantné-
ji projevuje taktéz v souvislosti se stanovenim pravomoci spravnich organti.
Jak bylo zminéno vyse, tyto pravomoci musi byt vymezeny svym obsahem, tice-
lem a rozsahem dostate¢né urcité a omezené, a to prave proto, aby ¢innost verejné
spravy byla pro obcany statu predem vypocitatelné a predvidatelna.*®

Ve stejném duchu pracuje s principem predvidatelnosti prava také Ustavni
soud, dle kterého je princip predvidatelnosti prava a zdkazu vykonu liboviile
organy vefejné moci imanentnim principem pravniho statu.*

Porugeni pozadavku predvidatelnosti zakona spatfuje Ustavni soud dale
napiiklad ve zneuziti institutu legislativnich prilepk, jak dovodil v bodu 39 pii-
lepkového nalezu: ,,PoZadavek predvidatelnosti zdkona jako soucdst principu pravniho
stdtu pfestdvd byjt naplitovdn v okamzZiku, kdy novelizace zdkona je soucdsti jiného zdkona

7

ve formdlnim smyslu, jehoz obsah s novelizovanyjm zdkonem nijak nesouvisi.

Princip predvidatelnosti prédva tizce souvisi s principem pravni jistoty
a je nezbytnym predpokladem obecné diivéry obcanti v pravo.*” Podtrzen je pak
zésadou ochrany legitimniho ocekavani adresati norem, o niz bude zminka
i v nasledujicich radcich.

2.3 Pozadavky vnitini bezrozpornosti a srozumitelnosti

Co se negativniho vymezeni pozadavki na obsah zakonti tyce, nesmi byt tento
vnitfné rozporny, matouci a nesrozumitelny.*” Divodem pro zruseni zakona
Spolkovym udstavnim soudem tak je, nejsou-li adresati pravnich norem s to jasné
rozpoznat, co je viibec obsahem pravni normy:*?

Tyto pozadavky nejsou nijak prekvapivymi. Vyplyvaji taktéz ze zasady prav-
niho statu a umoziiuji, aby bylo pravo pro své adresaty viibec seznatelné. Ustavni
soud fadi zdsadu predvidatelnosti zakona, jeho srozumitelnosti a zasadu jeho
vnitfni bezrozpornosti mezi zakladni principy pravniho statu. V rozporu s témi-
to principy je dle ndzoru Ustavniho soudu situace, kdy je jednim zdkonem
(ve formalnim smyslu) zasahovdno do materie upravované nékolika zdkony
jinymi a tyto zdkony spolu nejsou obsahové a systematicky provazany. Tak totiz

w

® BVerfGE 65, 1.

» Bod 20 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. I. US 420/09, N 131/53 SbNU 647.
O Tamtéz, bod 21.

# Srov. MERTEN, D., op. cit., s. 351.

“ BVerfGE 5, 25 (Rn. 24).
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vznika zna¢né neprehledny pravni stav, ktery princip predvidatelnosti, srozumi-
telnosti a vnitfni bezrozpornosti zakona jiz nerespektuje.*”

3. Jak ma zakonodarce takové pravo tvorit?

Némecky profesor prava a dlouholety predseda Némecké spolecnosti pro zako-
nodarstvi (Deutsche Gesellschaft fiir Gesetzgebung) Ulrich Karpen dovozuje z judi-
katury némeckého Spolkového tstavniho soudu nékolik konkrétnich povinnosti
zékonodarce pri tvorbé prava. Jedna se o povinnost zjistit skutkovy stav, povin-
nost prognézovat dopady, povinnost vyvazovat rtizné zajmy, povinnost sledovat
ucinky zakona a na zakladé toho néasledné zakony zlepSovat.*”

Heidelbersky profesor politologie Klaus von Beyme konkretizuje tyto povin-
nosti jako povinnost zakonodarce pidit se po dopadech zakona, ktera je v kon-
krétnich oblastech tizce spojena s nutnosti sledovat aktudlni védecky stav poznani
daného tématu. Obdobné jako Ulrich Karpen dovozuje také povinnost prognézo-
vat dopady, povinnost uvazeni a povinnost zlepsovat zakony.*”

Tyto povinnosti se zrcadli v dlouhodobé judikature némeckého Spolkového
ustavniho soudu a nékteré z nich byly dovozeny jiz v 60. letech 20. stoleti. Z mlad-
$ich rozhodnuti némeckého strazce tistavnosti je vSak zfetelné, Ze tyto na zakono-
darce kladené naroky jsou stale aktudlni.

3.1 Povinnost zjistit skutkovyj stav a prognozovat dopady

Spolkovy tstavni soud se v mnoha svych rozhodnutich zabyva otazkou, jak si
ma zakonodarce pocinat pfi zjistovani skutecnosti relevantnich pro problema-
tiku, ktera je predmétem zakonodarného procesu. Toto téma oteviel zejména
v rozhodnuti z roku 1968, jehoz predmétem bylo posouzeni tistavnosti mlyn-
ského zakona.* Povinnosti zdkonodarce tak ma byt dostate¢né vyhodnoceni
daného skutkového stavu. Zakonodarce ma byt povinen predvidat budouci vyvoj
a na zakladé toho vcas predchazet prostfednictvim prijatého zdkona moznym
budoucim nebezpecenstvim. Slovy dalsiho rozhodnuti*” disponuje zakonodarce
pfi odhadovani potfebnosti prostorem pro posouzeni a prognézovani, tedy tak-
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Nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL US 21/01, & 95/2002 Sb., N 14/25 SbNU 97, v némz
Ustavni soud posuzoval otazku piijimani zakona o stitnim rozpoétu z hlediska ugasti Senétu
v legislativnim procesu. Stejny zavér Ustavni soud zopakoval v bodu 36 piilepkového nalezu.
KARPEN, U. Gesetzgebungslehre — neu evaluiert/Legistics — freshly evaluated. Baden-Baden:
Nomos, 2006, s. 20, srov. také KYSELA, J. in GERLOCH, A. a kolektiv. Teorie a praxe tvorby
prdva. Praha: ASPI, 2008, s. 158.

von BEYME, K. Der Gesetzgeber. Der Bundestag als Entscheidungszentrum. Opladen:
Westdeutscher Verlag, 1997, s. 58.

BVerfGE 25, 1 (Miihlengesetz).

BVerfGE 115, 276 (Rn. 116).
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zvanou prerogativou odhadu vijvoje.* Zaroven Spolkovy ustavni soud zkouma pri
posuzovani ustavnosti pravniho predpisu skutecnosti, které byly zakonodérci
znamy pfti prijimani zakona, ale také jeho dosavadni zkuSenosti. Z toho vyplyva,
Ze tyto okolnosti musi zakonodarce pfi tvorbé zakona radné zjistit a zohlednit,
nebot tyto skute¢nosti pak mohou pred Spolkovym tdstavnim soudem odiivodnit
riznd omezeni, kterd zdkonodarce prijal.

Pro oblasti tzv. ,,socioekonomickych prav” 1ze také vystopovat obdobnou argu-
mentaci Spolkového tstavniho soudu. Jako pfiklad uvedme rozhodnuti tykajici
se posouzeni tstavnosti stanoveni existenéniho minima.*” Spolkovy tstavni soud
v ném vyslovil nazor, Ze zdkonodarci nalezi Siroky prostor pro posouzeni sku-
te¢nych pomérd, ale také pro zhodnoceni skutecné nutnych potreb obyvatelstva.
Vysledek jeho posouzeni nemusi byt zakonoddrcem nutné oddvodnén, ovsem
jako takovy musi byt fakticky odtvodnitelny.” I ¢esky Ustavni soud aplikuje
pro oblast socioekonomickych prav zvlastni pravidla tzv. testu rozumnosti, ktery
prve vyslovné dovodil ve svém rozhodnuti sp. zn. P1. 54/10. V ramci testu Ustavni
soud zddraznuje nutnost respektovat pomérné rozsdhlou diskreci zakonodérce,
ale také pottebu vyloucit jeho pripadné excesy. Samotny test pak 1) zkouma smysl
a podstatu socidlniho préava, 2) hodnoti, zda se zdkon nedotyka samotné existence
socidlniho prava nebo skutecné realizace jeho esencidlniho obsahu, 3) posuzuje,
zda zakonna tprava sleduje legitimni cil; tedy zda neni svévolnym zasadnim sni-
Zenim celkového standardu zdkladnich prav, a konec¢né 4) resi otdzku, zda zakon-
ny prostfedek pouzity k jeho dosazeni je rozumny (racionalni), byt nikoliv nutné
nejlepsi, nejvhodnéjsi, nejucinnéjsi ¢i nejmoudrejsi.

Vratme se vSak krétce jesté k judikature Spolkového tstavniho soudu a ke zmi-
nované prerogativé odhadu dopadd. V jejim ramci totiz zakonodarce nema zcela
volné pole plisobnosti a nemtize byt pfi svych predstavach mozného vyvoje libo-
volné kreativni. Pokud by tyto jeho predstavy odporovaly hospodéarskym zédko-
ntim nebo praktickym zkusenostem, nemohly by byt, rozumné vzato, zakladem
pro jakékoliv zdkonodarna opatfeni.”” Konec¢né zvlast peclivy musi byt zakono-
darce pii odhadovani dopadli a zkoumani skutkového stavu, pokud védecky stav
poznani neni prozatim definitivné vyjasnén a nejsou védecky prokazany dlou-
hodobé dopady (napt. geneticky upravenych potravin).”” V takové situaci, kdy
panuji znacné pochybnosti, zda mohou nastat rtizna nebezpeci, je zdkonodarce
povinen dodrZet svoji Ustavni povinnost slouzit obecnému dobru, kterd vyplyva
zejména z ¢l. 1 odst. 1 véty druhé GG.* Zakonodarce tak musi vyvinout veskeré

® V orig. Einschdtzungsprdrogative, pojem, ktery se prolina rozhodnutimi Spolkového tstavniho
soudu dodnes.

“ 1 BvL 10/12, 1 BvL 12/12, 1 BvR 1691/13.

0 Tamtéz.

b BVerfGE 86, 90 (Rn. 96).

BVerfGE 128, 1 (Rn. 138).

Cl. 1 odst. 1 G zni: ,,Diistojnost clovéka je nedotknutelnd. Povinnosti veskeré stdatni moci je tuto

diistojnost respektovat a chranit ji.*
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asili, aby vcas rozpoznal mozna nebezpeci a témto predesel zakotvenim nutnych
a ustavné konformnich prostredka.*®

[ v judikatute ¢eského Ustavniho soudu lze s trochou predstavivosti vysle-
dovat obdobné pozadavky kladené na zakonodarce. Ostatné mnohé z nich
vyplyvaji imanentné i z vyse uvedeného testu racionality, pfip. i z jednotlivych
hledisek, které¢ Ustavni soud zkouma v ramci testu proporcionality, zejména pak
v ramci kritéria vhodnosti.

Pfi posuzovéani datové legislativy vychazi esky Ustavni soud také z obdob-
nych predpokladt kladenych na zakonodarce. Uz v rozhodnuti Ustavniho
soudu CSFR, z jehoZ judikatury Ustavni soud Ceské republiky dle nalezu
sp. zn. PL. US 9/01 ostatné vychazi, je v datiové oblasti ,t7eba pozadovat, aby zdko-
noddrny orgdn podloZil svoje rozhodnuti objektivnimi a raciondlnimi kritérii.”*®

3.2 Povinnost vyvaZovat riizné zdjmy

Zjisti-li zdkonodarce dostatecné skutkovy stav, vyplyvaji mu z toho dalsi
povinnosti. Tou bezprostfedné navazujici je povinnost vyvazovani, kterou
Ulrich Smeddinck® vymezuje jako pozadavek srovnévat, zvazovat a vzdjemné
vyrovnavat zajmy dotcené navrhem zakona. Konkretizaci této povinnosti pfinesl
Spolkovy tstavni soud v rozhodnuti zabyvajicim se tizemnim planovanim.””
Zakonodérce ma dle jeho slov pravomoc v nezbytné mife uvazit a vyvazit rizné
potteby. Spolkovy tstavni soud je pak dle vlastniho ndzoru opravnén prezkou-
mat pouze to, zda se v ramci tohoto uvazeni zakonodarce pohyboval v dstavné
stanovenych hranicich. Urcujici je pfitom zjisténi, zda se parlament nechal ridit
skutecnosti, Ze je jeho povinnosti spravné a tplné zjistit skutkovy stav a na jeho
zékladé dovodit vSechny vécné souvisejici potfeby a zajmy a tyto pochopitel-
nym zplsobem ddle vzajemné vyvazit. Na zakladé takto zjisténého skutkového
stavu a provedené konfrontace zajmu je zdkonodarce opravnén rozhodnout se
pro uprednostnéni jednoho nebo i vice zdjmi pred jinymi. Spolkovy tistavni soud
tuto tvahu uzavira nazorem, Ze je-li fe¢ o cilech, hodnotéach a prognézach, musi
sadm omezit svij prezkum na to, zda provedena zhodnoceni a rozhodnuti nebyla
zjevné chybnd a jednoznacné vyvratitelnd nebo zda tato neodporuji principim
ustavniho poradku.*®
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BVerfGE 49, 89 (Kalkar I), v némz se Spolkovy ustavni soud musel vypofradat s planem spolko-
vé vlady postavit ve mesté Kalkar (Severni Poryni-Vestfalsko) rychly mnozivy jaderny reaktor
(typ ,,Schneller Briiter), ktery nakonec sice postaven byl, ale nikdy nebyl uveden v provoz.
Nalez Ustavniho soudu CSFR sp. zn. 22/92.

SMEDDINCK, U. Integrierte Gesetzesproduktion: der Beitrag der Rechtswissenschaft
zur Gesetzgebung in interdisziplindrer Perspektive. Berlin: BWYV, 2006, s. 215 an.

BVerfGE 95 (68), tykajici se konkrétné jizniho obchvatu mésta Stendal (Stidumfahrung Stendal).
Povinnosti vyvazovat rizna dobra argumentuje Spolkovy tstavni soud také na nékolika mistech
rozhodnuti Kalkar I (BVerfGE 49, 89).
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Tato doktrina je pak tzZeji vymezena jak Spolkovym dustavnim soudem,
tak ¢eskym Ustavnim soudem ve vztahu k socidlnim praviim. V jiz zminéném
rozhodnuti o posouzeni tdstavnosti stanoveného existen¢niho minima Spolkovy
ustavni soud vyslovil nasledujici nazor:™ ,Vybér vhodné a primérené metody stano-
veni existencniho minima a viyjpoctu prislusnijch ddvek ndlezi zdkonoddrci. Ten nesmi
zvolit takovou metodu, kterd by ddvky zajistujict dosaZeni existencniho minima zcela
vyloucila. Zdkonoddrce musi zvolenou metodu neustdle provérovat, a pokud je to
nezbytné, také ddle vyvijet. Takovému prostoru k uvdzeni zdkonoddrce odpovidd zdr-
Zenlivd kontrola ze strany Spolkového tistavniho soudu, ktery se nesmi v rdmci svého
prezkumu stavét do role zdkonoddrce. Zdkladni zdkon sdm nestanovi presné vycislenou
vysi ndroku na zajisténi diistojné existence. Ustava pouze vyZaduje, aby existencni
minimum bylo viibec poskytnuto. Zdkonoddrce vSak musi bijt schopen stanovenou vysi
obhdjit.” Obdobnou argumentaci ve vztahu k danovému zakonodarstvi pouzil
i ¢esky Ustavni soud v nélezu sp. zn. Pl. US 24/07:% ,Z iistavniho principu délby
moci (¢l. 2 odst. 1 Ustavy), jakoZ i z iistavniho vymezeni zdikonoddrné moci (¢l. 15
odst. 1 Ustavy) plyne pro zikonoddrce Siroky prostor pro rozhodovini o predmétu,
mite a rozsahu dani, poplatkii a penéZnich sankci. Zdkonoddrce pritom nese za diisled-
ky tohoto rozhodovdni politickou odpovédnost. Jakkoli je dati, poplatek, prip. penéZitd
sankce verejnopravnim povinnym penéZitym plnénim stitu, a tedy zdsahem do majet-
kového substrdtu, a tudiz i vlastnického prdva povinného subjektu, bez naplnéni dal-
ich podminek nepiedstavuje dotceni v iistavnim porddkem chrinéné vlastnické pozici
(¢l. 11 Listiny, ¢1. 1 Dodatkového protokolu Umluvy).”

Povinnost vyvazovat rtizné zdjmy se obecné dotyka i ceského zdkonodarce.
V ramci ni zdkonodarce musi zvolit variantu, ktera bude pfiméfend stanovenému
cili: , Tato tijma na zdkladnim prdvu vSak nesmi byjt neprimérend ve vztahu k zamyjsle-
nému cili, tj. opatieni omezujici zdkladni lidskd prdva a svobody nesméji, jde-li o kolizi
zdkladniho prdva ¢i svobody s vetejnym zdjmem, svymi negativnimi diisledky presahovat
pozitiva, kterd pfedstavuje vefejny zdjem na téchto opatfenich.”” Nedostoji-li zakono-
darce povinnosti vyvazovat rtizné zajmy, resp. provede-li toto vyvazovani chybné
¢i nediisledné, vystavuje se riziku zruseni pravniho predpisu tstavnim soudem.
Ostatné prave jediné prostrednictvim , konfliktniho vyrovndvdni jednotliviich zdjmii”
muize byt ,udrZovdn alespori smér k cili, jaky predstavuje demokracie.””

Jistym zptisobem tato povinnost samoziejmé souvisi i s principem a testem
proporcionality, ktery aplikuje esky Ustavni soud (ostatné i po vzoru Spolkového
tstavniho soudu). I v jeho ramci je zkoumano, nakolik zakonodarce vyvazil
jednotlivé zajmy. Povinnosti, které jsou vSak zminény vyse, se nevztahuji pouze

«n

% 1 BvL 10/12, 1 BvL 12/12, 1 BvR 1691/13 (Rn. 77 an.).

% Publikovan také pod ¢&. 88/2008 Sb. a N 26/48 SbNU 303.

® Nélez Ustavniho soudu sp. zn. PI. US 10/13, &. 242/2010 Sb., N 132/58 SbNU 3.

@ Nalez Ustavniho soudu, kterym byla zruSena nékterd ustanoveni zikona & 6/2002 Sb.,
o soudech a soudcich, sp. zn. PL. US 7/02, &. 349/2002 Sb., N 78/26 SbNU 273.
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k oblasti lidskych prav, nybrz maji stthat zakonodérce obecné v ramci jakéhokoliv
legislativniho procesu.

3.3 Povinnost sledovat iicinky zdkona a na zdikladé toho zdkony ndsledné
zlepsovat

Jak bylo nastinéno vyse, je némecky zakonodérce dle nazoru Spolkového tstav-
niho soudu povinen v ramci pripravy legislativnich akt(i fadné zjistit a vyhod-
notit skutkovy stav, ale také prognézovat dopady navrzené dpravy. Tim vSak
jeho povinnost sledovat a hodnotit realnou situaci nekonc¢i. Zejména v pripadé,
Ze predpoklddané dopady vyhodnoti chybné, je povinen konat. Aby vSak mohl
viibec posoudit, zda pfijata dprava s sebou prinesla jiné dopady, nez jaké zamyslel
nebo predpokladal, je zakonodérce povinen predevsim sledovat realny dopad pii-
jatého zakona. Tento pozadavek na zdkonodarce dovodil Spolkovy tstavni soud
jiz ve vyse zminéném rozhodnuti tykajicim se mlynského zakona.®” Zde stanovil,
Ze pouha skutecnost, Ze zdkonodarce ucinil chybnou prognézu, nemuze byt dtivo-
dem protidstavnosti tipravy. Ovsem v takovém pripadé ma byt zdkonodarce povi-
nen vyhodnotit skuteény vyvoj po prijeti zakona a na zakladé toho tento zakon
odpovidajicim zptisobem zménit nebo zrusit.

Tato povinnost je tizce spojena také s nutnosti vzdy spravné vyhodnotit védec-
ky stav poznéni, a to nejen v okamziku pfijimani zdkona, jak bylo popsano vyse,
ale také pozdéji, dojde-li skute¢ny vyvoj k novym poznatkiim. Pokud takovy
vyvoj zpochybni zdkonodarcovo drivéjsi rozhodnuti, mtize mu vzniknout tstavni
povinnost prezkumu svého ptivodniho rozhodnuti.*”

Obsahle byly tyto povinnosti shrnuty Spolkovym tistavnim soudem v rozhod-
nuti ohledné sc¢itani lidu z roku 1983.° Dle né€j nesmi zakonodarce opomenout
fakticky vyvoj. Zakonodarce je jiz od pocatku povinen vycerpat veskeré zdroje
poznani, aby mohl co nejspolehlivéji odhadnout mozné dopady. Pokud se vSak
ukaze, ze jeho prognéza byla chybna, je povinen k napravé. Tak tedy i zména
okolnosti mtze zalozit zdkonodarcovu povinnost ke zlepseni ptivodné dstavné
konformni tpravy.

Spolkovy tstavni soud tedy dovozuje pro némeckého zdkonodarce na zakladé
povinnosti sledovat tcinky, ale také v diasledku plynuti ¢asu povinnost zdkony
zlepSovat, tedy zévazek byt zdkonodarné ¢innym. I v judikatute Ustavniho soudu
1ze nalézt nalezy zabyvajici se plynutim ¢asu, povinnosti byt zakonodarné ¢innym,
resp. dlisledky zakonodérné necinnosti. Takova zakonodarnda necinnost tam, kde byl
zakonodarce povinen piijmout urcitou tpravu a neucinil tak, mtize predstavovat

¢ BVerfGE 21, 1 (Rn. 28).
¢ Srov. zejména rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Kalkar I, BVerfGE 49, 89 (Rn. 91).
' BVerfGE 65, 1 (Volkszdhlung).
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zésah do Ustavou chranéného zajmu.* Povinnost k legislativni ¢innosti je kone¢-
né spjata také s principem legitimniho ocekavani. Tam, kde naléhavost verejného
zajmu na odstranéni pravni nejistoty plynouci z provizorniho pravniho stavu
presahne tolerovatelnou a ospravedlnitelnou mez, je zakonodérce také povinen
prijmout pfedmeétnou pravni dpravu, ktera takovy stav preklene, odstrani panujici
pravni nejistotu a naplni legitimni o¢ekavani adresatti pravnich norem.?”

Dodejme na tomto misté, Ze vyzva zakonodarci, aby v dasledku béhu casu
vyhodnocoval a prehodnocoval své zavéry, mtize vést i k neblahym dasledkéim
prebujelé pravni regulace a nadmérného novelizovani stavajici pravni tpravy,
ktera mutize predstavovat zasah do principu pravni jistoty. Tento stav byva casto
kritizovan. Pravo se md totiz vyznacovat dlouhodobosti svého uzivani. Casté
novelizace, at uz motivovany jakymikoliv cili, vedou k neblahému vysledku
tvorby pravniho fadu ,na ¢as”® I dle nazoru Ustavniho soudu nepfispivaji
Casté novelizace k pravni jistoté osob a vérohodnosti statu samého.” Na druhé
strané tato premisa nesmi vést k ,, zakonzervovani” pravniho radu. Zakonodarci,
i dle ndzoru Ustavniho soudu, nelze upfit pravo nové upravit spoledenské vzta-
hy vsude tam, kde to pokldda za potfebné a ticelné z hlediska verejného zajmu,
pokud tim nejsou ohrozena zakladni préava a svobody obc¢anti ve své podstaté.”

Chtélo by se tak fici: ,Dobrého pomdlu.” Povinnost sledovat ucinky zakona
a na zakladé toho nasledné zakony zlepsovat je zcela jist¢ vhodnym ndstrojem
ke zlepSovani pravnich norem, které at uz v disledku Spatného zhodnoceni
skutkového stavu, v dasledku plynuti ¢asu a promény spolecenskych pomeérti
¢l v dasledku novych védeckych poznatkti dale nevyhovuji aktualni situaci.
Na druhé strané by dodrzeni této povinnosti nemélo byt ospravedInénim zakono-
darce za to, Ze uz na pocatku své legislativni ¢innosti zhodnotil $patné skutkovy
stav. Nadto by tato povinnost zcela jisté neméla slouzit k tomu, aby ji zakonodérce
ospravedlnoval prebujelé noveliza¢ni tendence motivované spise politickymi nez
praktickymi ddvody.

4. Existuje povinnost dobrého zikonodarstvi?

Ve vyse uvedené judikature jmenovanych tstavnich soud® Ize vysledovat
nékteré pozadavky kladené na zakonodérce pfi tvorbé prava. Zejména je jeho
z&vazkem tvofit pravo jasné, urcité, predvidatelné, srozumitelné a vnitfné bezroz-
porné. Bez splnéni téchto nélezitosti by totiz zakon viibec nemusel byt zakonem,
resp. pravem. Vyznam pozadavku kladenych na pravni normy ostatné zddraznuje

s Nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 20/03, &. 252/2006 Sb., N 47/40 SbNU 389.

& Srov. bod 76 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. PL US 9/07, & 242/2010 Sb. N 132/58 SbNU 3.

% Srov. MLSNA, P. in Kolektiv autort. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskarna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 59-60.

® Bod 30 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. IV. US 814/06, N 8/48 SbNU 67.

™ TamtéZ, shodnd také nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 17/96, &. 126/1997 Sb., N 46/7 SbNU 315.
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ve své judikatufe i ¢esky Ustavni soud.”” Naplnéni danych kritérii je referen¢nim
hlediskem pro posouzeni toho, zda je pfijaty zdkon v souladu s nalezitostmi
demokratického pravniho statu. Tvori-li zdkonodarce pravo, které nespliuje
tato kritéria, vystavuje se nebezpeci, ze jeho legislativni vytvor bude prislus-
nym ustavnim soudem zrusen, resp. v némeckém prostredi oznacen za nicotny
pro rozpor se zasadou demokratického pravniho statu.

Aby se zakonodarce co nejblize priblizil tvorbé takového prava, ma v ramci
legislativniho procesu dodrzet nékolik postupt. Zejména by mél dostatecné
zjistit skutkovy stav a prognézovat dopady pfijimané tpravy, vyvazovat rizné
zajmy a sledovat tcinky zakona a na zakladé toho nasledné zakony zlepsovat.
Mtze ovsem zanedbani téchto povinnosti vést k tdstavni nekonformité napadené
normy? Neboli jedna se skutecné o tstavni povinnosti zdkonodarce a dluzi tak
zédkonodarce adresatim pravnich norem vedle samotného zédkona také vhodny,
spravny a bezchybny legislativni proces? Napriklad profesor vefejného prava
na Univerzité v Bonnu Klaus Schlaich’ zastaval nazor, Ze ,zikonodirce nedluzi
nic jiného nez zdkon. Opacné kolujici presvédcent o ,optimdlni metodé zdkonoddrstvi jako
tistavni povinnosti’ vSak chce, aby tomu bylo jinak. Chce totiZ zdkonoddrci uloZit povin-
nosti prezkoumatelné racionality procesu nalézini svého rozhodnuti. Takovou povinnost
vsak nelze ze Zdkladniho zdkona vyvodit. [...] Zdkonoddrstvi neni vefejnd sprdva a na cas
zvolenyj nositel manddtu neni iitednikem, a to ani co do svych zdvazkil, své vdzanosti
pravem, natoZ co do své odpovédnosti.”

Za pravdu mu caste¢né dal i Spolkovy tstavni soud ve svych rozhodnutich
tykajicich se posouzeni cetnych novelizaci zakont provedenych tzv. ,Hartz IV
balickem.””® V rozhodnuti tykajicim se posouzeni stanovenych socidlnich davek
pro zadatele o azyl vyslovil nazor, ze ,,Zdkladni zdkon obsahuje v ¢l. 76 a ndsl. GG
predpoklady pro zdkonoddrnyj proces, které zajistuji také transparentnost rozhodnuti zdko-
noddrce. Zdkladni zdkon vsak nepredepisuje, co, jak a kdy pfesné md bijt v rdmci zdkono-
ddrného procesu odiivodnéno a propocitdno. Naopak mu nechdvd prostor pro vyjedndvini
a pro politicky kompromis. Rozhodujici je, aby ve vyjsledku nebyly opomenuty poZadavky
Zikladniho zdkona zajistit skutecné diistojnou lidskou existenci. Zdkladni prdvo na zajis-
téni diistojného existencniho minima vypljvajici z ¢l. 1 odst. 1 GG wve spojeni s cl. 20
odst. 1 GG s sebou pro zdkonoddrce neptindsi Zddné specifické procesni povinnosti, roz-

™ Srov. bod 31 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 29/11, &. 147/2012 Sb., N 34/64 SbNU 361.

™ SCHLAICH, K. Verfassungsgerichtsbarkeit im Gefiige der Staatsfuntion. in Vereinigung
des deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 31, 1981, citovano dle KARPEN, U. Gesetzgebungslehre
— neu evaluiert/Legistics — freshly evaluated. Baden-Baden: Nomos, 2006, s. 20.

Jedna se o ¢tvrty zakon pro moderni sluzby na pracovnim trhu (BGBI. I S. 2954). Je soucasti
zakont piijatych v ndvaznosti na tzv. Hartzovu koncepci. Pod timto pojmem byvaji ozna¢ovany
navrhy tzv. Hartzovy komise (plnym oznac¢enim Komise pro moderni sluzby na pracovnim
trhu), ktera vznikla 22. inora 2002 pod vedenim Petera Hartze. Ukolem komise bylo navrhnout
zmény pracovnépravnich norem a norem prava socialniho zabezpeceni. Vysledky komise
se promitly do ¢tyi zakonl modernizujicich némecky pracovni trh a socialni sluzby.
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hodujici je, zda Ize pravni ndrok na plnéni zajistujict existenci vécné odiivodnit propocty,
které spravedlivé odpovidaji realité a jsou presvédcivé.”” Detlef Merten i o tuto citaci
opira svuj obdobny nézor, Ze ,,obecniou povinnost k optimdlni metodice zdkonoddrstvi
nelze ani odvodit z tistavy, ani neni poZadovdna Spolkovym tistavnim soudem.””

Zakonodérce je bezesporu povinen dostit svym formalnim i materidlnim
povinnostem stanovenym tstavnimi normami. I v judikatute ¢eského Ustavniho
soudu lze vysledovat urcity zavazek zakonodarce tvofit pravo pysnici se vyse
uvedenymi vlastnostmi. Tuto tezi vymezil v pfilepkovém nalezu konkrétné
ve vztahu k pozadavku predvidatelnosti zakona: ,Zminénd zdsada [rozuméj zésa-
da predvidatelnosti zakonal je sice nutnou podminkou efektivity kaZdého systému
platného priva, nelze ji vSak vyklddat pouze k tizi adresdtii prdva, njbrz téZ jako zdvazek
vefejné moci viibec ucinit pravo poznatelniyjm, protoZe jen takoviym prdvem se lze ridit.””®
S ohledem na to, ze pozadavky jasnosti, urcitosti, predvidatelnosti, srozumitelnos-
ti a vnitfni bezrozpornosti vyplyvaji ze zasady demokratického pravniho statu,
je nasnadé, ze zdkonodarce stihd povinnost tyto pozadavky splnit, nebot kdo jiny
nez zékonodarce by mél tvorit pravo, které bude v souladu s dstavnim principem
demokratického pravniho statu.

Dalsim referen¢nim hlediskem pro tstavni soudy je samoziejmé posouzeni,
zda zakonodérce dodrzel veskeré proceduralni pozadavky vnéjsiho zakonodar-
ného procesu. Ke slovu se tak musi dostat vSichni oprdvnéni aktéti zakonodar-
ného procesu,”” musi byt dodrzeny vsSechny nalezitosti stanovené tistavnimi
normami a dle judikatury c¢eského tstavniho soudu musi zakon vzniknout také
v legislativnim procesu, ktery dostoji pravidliim a zasadam stanovenym jednaci-
mi fady jednotlivych komor.

Samotné nedodrzeni povinnosti dovozenych pro vnitfni zakonodarny proces
vsak neni zptisobilé odlivodnit protitdstavnost prijaté normy. Tyto povinnosti,
které 1ze vysledovat ve vyse zminéné judikature, jsou totiz vysloveny casto pouze
jako obiter dictum. Slouzi jako pomiticka pro posouzeni, zda vysledny produkt
zédkonodarného procesu, tj. napadeny zakon, je dstavné konformni ¢i nikoliv.
TotiZ pouze tento vysledny produkt je zptisobily byt predmétem prezkumu ze
strany toho kterého tstavniho soudu.

Opacny nazor by mél za néasledek nékolik praktickych problémi. Pokud by
existovala dstavni povinnost optimalniho, spravného zdkonodarného procesu,
mohla by tato skutecnost vést k faktické eliminaci zdkonodarné iniciativy jednot-
livych poslanct. I v soucasné chvili je nejcastéjsim navrhovatelem vlada, v pripadé

2

» BVerfGE 132, 134 (Rn. 70 an.), obdobné 1 BvL 10/12, 1 BvL 12/12, 1 BvR 1691/13 (Rn. 77 an.)
™ MERTEN, D., op. cit., s. 359.

9 Bod 39 ptilepkového nalezu.

™ Srov. v textu uvedeny nalez Ustavniho soudu & 283/2005 Sb.
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tvrdsich kritérii kladenych na vnitfni zdkonodarny proces by témto mohla diky
sirokému odbornému aparatu dostat v podstaté pouze ona.”® Trvani na prisnéj-
sich pravidlech pro vnitini zakonodarny proces by nadto prodlouzilo a prodra-
zilo cely zakonodarny proces. Tendenci posledni doby je vSak pravidla legislativ-
niho procesu zjednodusovat a cely proces pfijimani zdkona spiSe zrychlit. Bylo
by viibec mozné v dnesnim stavu prebujelého zakonodarstvi dostat vzdy témto
povinnostem? A jakym zptisobem by soudy prezkoumaévaly, zda zdkonodarce
skutecné dodrzel pravidla ,spravného” ¢i ,dobrého” zdkonodarstvi?

Dodrzeni vyse uvedenych pravidel vnitfniho zdkonodarného procesu tak neni
Gstavni povinnosti a zakonodarce tak nedluzi skutecné nic jiného nez samotny
(pokud mozno dobry a spravny) zakon.

Jinak by tomu bylo, pokud by vyse uvedené zasady byly zakotveny v jednacich
fadech komor. Nutno podotknout, Ze cesky zdkonodarce si uvédomuje potiebu
kvalitniho zdkonodarného procesu, ktery mé vést k tvorbé lepsiho prava. Jako
dtikaz mohou poslouzit novely jednacich fadd obou komor Parlamentu z posled-
ni doby.” Jakkoliv se jedna o tipravy mensiho rozsahu, které se dotykaji pouze
kusych témat zakonodarného procesu (napf. ozehavé tématiky tzv. prilepkt,
principidlni vefejnosti jednani veskerych organt komor ¢i zavedeni povinnosti
zpracovat k navrhu zédkona obecné zhodnoceni korupc¢nich rizik), je zretelné,
Ze cilem zdkonodarce bylo stanovit prisnéjsi pravidla pro zakonodarny proces
a tim také zvysit kvalitu pfijimanych zakon(.*” Tato nové stanovend pravidla se
vsak v podstaté tykaji pouze pravidel vnéjstho zdkonodarného procesu. Pripadna
otazka uzakoneéni pravidel vnitfniho zdkonodarného procesu se vsak i vzhledem
k vyse popsanému jevi jako krajné problematicka a je diskutabilni, zda lze takovy
postup doporucit. Na druhou stranu, i pokud pravidla vnitfniho zdkonodarné-
ho procesu nejsou a nebudou stanovena ve formé pravni normy a ztistanou tak
pouze tématem diskutovanym na zakladé judikatury tstavnich soudd a rozebira-
nym pravnimi teoretiky, nemélo by to znamenat, Ze by na jejich dodrzovani musel
zédkonodarce nutné rezignovat. Naopak by mélo byt aspiraci zakonodarce tato
pravidla dodrzovat a tvorit tak kvalitni pravni rad a pravo samotné.

Shrnuti:

Clanek se zabyva otdzkou prava na dobré zdkonodarstvi v judikatute deského
Ustavniho soudu a némeckého Spolkového tstavniho soudu. Cilem ¢lanku bylo

78

Srov. MERTEN, D., op. cit., s. 356. Merten v této souvislosti mluvi piip. o nebezpeci dirigismu

frakei, nebot’ v némeckém Spolkovém snému maji i frakce Siroky odborny aparat prislusny

vzdy pro konkrétni vybor nebo konkrétni spolkovou zemi pro tu kterou frakci.

™ Srov. zakon ¢. 265/2014 Sb., kterym se méni zakon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké
snémovny, ve znéni pozd&jsich predpisi, a zakon & 16/2015, kterym se meéni zakon
¢. 107/1999 Sb., o jednacim fadu Senatu, ve znéni pozdéjsich predpist.

%0 Srov. obecna ¢ast diivodové zpravy k zakonu €. 265/2014 Sb.
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zodpoveédét otazku, zda zakonodarce dluzi svym voli¢iim pouhy zékon ¢i zda je
nad ramec toho zavazan tvorit zakony , dobré” a ,spravné”. Za ticelem dosazeni
tohoto cile je v ivodu vénovana pozornost otazce rozliSeni vnéjsiho a vnitrniho
zédkonodarného procesu. Zatimco vnéjsi zakonodarny proces predstavuje pravi-
dla formalniho postupu pfi prijimani zakona, kterd jsou zakotvena v pravnim
fadu a upravena pravnimi normami, pravidla vnitfniho zdkonodarného procesu
maji vést zdkonodarce k tomu, aby vznikalo pravo kvalitni, dobré a spravedlivé.
Pro tucely ¢lanku vsak pravidla vnéjsiho zdkonodarného procesu a legislativni
techniky zlistavaji stranou pozornosti. Text se ve své prvni ¢asti zabyva tim, jaké
vlastnosti ma mit z pohledu némeckého Spolkového tistavniho soudu pravo tvo-
fené zédkonodarcem. U jednotlivych vlastnosti je vzdy nabidnuto také srovnani
s judikaturou ¢eského Ustavniho soudu. Dalsi ¢ast textu se pak vénuje jednotli-
vym povinnostem zakonoddarce dovozenym judikaturou Spolkového tstavniho
soudu a snazi se nalézt jejich ekvivalenty v rozhodnutich ¢eského Ustavniho
soudu. Na zakladé tohoto rozboru se ¢lanek ve své posledni ¢asti pokousi zod-
povédét otazku, zda skutecné existuje povinnost dobrého zédkonodarstvi a jaké
konsekvence by takovéd povinnost s sebou prinasela.

Das Recht auf eine gute Gesetzgebung mit den Augen des tschechischen Ver-
fassungsgerichtes und des deutschen Bundesverfassungsgerichtes — Resiimee:

Der Artikel befasst sich mit der Frage des Rechts auf eine gute Gesetzgebung
in der Rechtsprechung des tschechischen Verfassungsgerichts und des deutschen
Bundesverfassungsgerichts. Das Ziel dieses Artikels ist die Frage zu beantworten,
ob der Gesetzgeber seinen Wahlern lediglich das Gesetz schuldet oder ob er darii-
ber hinaus auch verpflichtet ist, ,gute” und ,richtige” Gesetze zu verabschieden.
Um dieses Ziel zu erreichen, ist in der Einleitung die Aufmerksamkeit auf die Frage
der Unterscheidung zwischen dem Aufien- und Innengesetzgebungsverfahren
gerichtet. Wadhrend das Aufiengesetzgebungsverfahren die Regeln der for-
mellen Vorgehensweise bei der Verabschiedung eines Gesetzes darstellt,
die in der Rechtsordnung verankert und durch Rechtsnormen geregelt sind, fiih-
ren die Regeln des Innengesetzgebungsverfahrens dazu, dass ein hochwertiges,
gutes und gerechtes Recht entsteht. Fiir die Zwecke des Artikels lagen jedoch
die Regeln des Auflengesetzgebungsverfahrens und der legislativen Technik aufler-
halb der Aufmerksamkeit. Der Text befasst sich in seinem ersten Teil damit, welche
Eigenschaften aus der Sicht des deutschen Bundesverfassungsgerichts das vom
Gesetzgeber verabschiedete Recht haben sollte. Bei den einzelnen Eigenschaften wird
immerauch ein Vergleich mit der Rechtsprechung des tschechischen Verfassungsgerichts
vorgestellt. Der nachste Teil des Textes wird den einzelnen Pflichten des Gesetzgebers
gewidmet, die von der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts abgeleitet sind,
und es wird versucht, deren Aquivalente in den Entscheidungen des tschechischen
Verfassungsgerichts zu finden. Aufgrund dieser Analyse versucht der Artikel in seinem
letzten Teil die Frage zu beantworten, ob wirklich die Pflicht einer guten Gesetzgebung
besteht und welche Auswirkungen so eine Pflicht mit sich bringen wiirde.
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INFORMACE

Dne 21. dubna 2015 byl v Poslanecké snémovné pod zastitou dstavné pravniho
vyboru poradan seminaf na téma Nabidka na spolupréci pri odborném posouzeni
dopadi regulace (RIA) pro obé& komory Parlamentu CR. Po konzultaci s tajemnikem
tstavné pravniho vyboru Poslanecké snémovny, panem Mgr. Jaromirem Beranem,
oslovila redakce Spravniho prava prednasejici z tohoto seminére s prosbou, aby sva
vystoupeni piepracovali do textové podoby vhodné pro prezentaci na strankach
tohoto odborného periodika. Vyslednou podobu Vam nyni predstavujeme.

Redakce

Jak zlepsit kvalitu hodnoceni
dopadt regulace (RIA)

Motto

Mnohé stity stdle prehlizi soukromy charakter requlovanyjch subjektii. Rada stdtnich
orgdnil se stdle chovd tak, jako kdyby requlovala stdtni subjekty. V diisledku nadmér-
né frekvence zmény nedokonaljch predpisii tudiz pretrvdvd znacné requlatorni riziko.
Casté prizpiisobeni se zméndm predpisii jde na iikor pFizpiisobovdni se trinim zmé-
ndm a je mimorddné ndkladné. Podnikatelé de facto nastavi systém uréitym zpiisobem
a ndsleduje Sok, protoZe tento systém musi na vlastni ndklady neustdle prenastavovat.
Dominovat by vsak mélo prizpiisobovdni se dynamickym trZnim zméndm, nebot zde spo-
Ctvd jddro konkurenceschopnosti. Prdvni systémy vsak zacaly generovat to, co se ve svété
oznacuje jako zpétnd vazba k ,requlatory contract breach”. Tzn. v okamzZiku, kdy dochdzi
k hrozbé poruseni soukromovlastnickych prdv, vyvolanyjch nedokonalou pravni tipravou
requlace, kterd zpiisobuje skody, mohou podnikatelé podnikajici v prostiedi dokonalejsiho
soudntho systému takovéto skody formou odskodnéni zalit soudné vymdhat, pokud se
citi jako poskozend strana. Hrozba toho, Ze se reguldtor dopusti zdsadni chyby, kterd bude
pro dariové poplatniky velice drahd, vede k tomu, Ze stdty pristupuji k requlaci mnohem
svédomitéji, zejména ty stdty, kde soukromé vlastnické subjekty prevaZuji. Prdvni systém,
jako je v anglosaskyjch zemich (ve Velké Britdnii a USA) ale i v 7adé dalsich zemi Evropy,
takto stdle vice trestd zjevné chyby regquldtorii viici requlovanym soukromym podnikiim.
To je vyjznammnym motivem pro doplnéni ditvodovyjch zprdv prijimamyjch zdkonii a smér-
nic o tzv. hodnoceni dopadii regulace (RIA).

Nicméné moznost domdhat se odSkodnéni se dotijkd nejen nové regulace, ale symetricky

i odstratiovdni dosavadni requlace, kterd nezridka deformovala poméry na trhu a upfed-
nostnila urcité skupiny podnikatelii, kteri by deregulaci utrpéli skody ...
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Co je hodnoceni dopadu regulace (RIA)?
1.1 Definice a obsah RIA

Hodnoceni dopadti regulace (Regulatory Impact Assessment, RIA) miiZzeme
definovat jako soustavu metod sméfujicich k systematickému hodnoceni pozi-
tivnich a negativnich dopadd variant navrhované (ex ante) ¢i existujici (ex post)
regulace, kde regulaci chdpeme soubor nastroji, pomoci nichz vlada ovliviiuje
chovani obcantl a jejich skupin (jako napt. podnikatel() s cilem resit identifikova-
né problémy.

Konkrétné jde o zédkony, oficidlni a neoficidlni nafizeni a podzakonné normy
vydavané na vsech urovnich statni spravy a pravidla vydavand nevladnimi
nebo samoregulac¢nimi organy, na které byly delegovany regulacni pravomoci.
Zkusenosti zemi, kde byla RIA zavedena, ukazuji, Ze spradvné vytvoreny a imple-
mentovany systém hodnoceni dopadti vede k zefektivnéni procesu tvorby legisla-
tivnich predpisti a jejich tc¢innosti a v $irsim kontextu pfispiva k posileni vykon-
nosti trzniho hospodérstvi a zlepseni fungovani hospodérské soutéze.

Ve vSech statech, kde je vyuzivana, ma RIA v zasadé obdobnou zakladni
strukturu, kterd odrazi obecnou strukturu rozhodovaciho procesu aplikovaného
celou vladnouci strukturou: rozkryti problému k feseni, zhodnoceni rdznych
alternativnich feSeni (véetné ,nulové” varianty, tj. zachovani soucasného stavu),
konzultace s dotéenymi subjekty, kvalitativni a kvantitativni odhad primych
a nepfimych nékladd a pfinosti pro vsechny aktéry spolecnosti/ekonomiky (eko-
nomické, socialni, environmentalni), srovnani variant a doporuceni nejvhodnéjsi
na zékladé multikriteridlni analyzy ¢i podobné metody, diskuzi zptisobu imple-
mentace a navrhy pro zplisob vynucovani regulace (stanoveni sankci, ndpravnych
opatfeni apod.) a periodicky prezkum ucinnosti, bez nichz navrhovana regulace
ztraci na své efektivité.

1.2 Aspekty a predpoklady kvalitni RIA

Kvalitné zvladnuty proces RIA neni jen nédslednym dopoctenim dopadd,
ale vyzaduje zohlednéni nasledujicich aspektti a splnéni nékolika predpokladi:

1) RIA nuti zamyslet se nad vsemi duasledky pfijeti legislativniho opatfeni a iden-
tifikovat a analyzovat i alternativni moznosti feseni problému vedle primé
regulace, tj. i moznd reseni neregula¢niho typu (spoluregulace, samoregulace
apod.).

2) Klicovou fazi procesu RIA jsou konzultace, v rdmci nichZ je do procesu zapojen

maximdlni pocet dotéenych stran. V tomto sméru s sebou institucionalizace
procesu hodnoceni dopadti regulace pfindsi vyznamné rozsifeni moznosti
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konzultovat problémy se zainteresovanymi stranami. Tento krok mtize prila-
kat soukromé subjekty k tomu, aby se podilely na tvorbé legislativy. Na jedné
strané dojde jakoby k caste¢né institucionalizaci lobbingu, na druhé strané
proces RIA vede k otevfeni tzv. ,,Pandoriny skfinky”. Osloveni $irokého okruhu
dotéenych stran v ramci pribéhu konzultaci a peclivé zpracovani, zhodnoceni
a zohlednéni relevantnich komentatd a navrhii vyrazné zvysi kvalitu soucasné
regulace ve sméru vyssi transparentnosti (otevienosti, jednoduchosti a dobré
pouzitelnosti), odpovédnosti autorské strany (vladé a parlamentu, uzivateliim
a vefejnosti), adekvatnosti s ohledem na riziko, konzistentnosti (predvidatel-

nosti) a cilenosti (zaméfeni se na problém s minimalizaci vedlejsich efekt().

Konkrétné vyuziti konzultaci napoméha identifikaci spravné podstaty problé-
mu, nalezeni pfipadnych alternativnich a méné nékladnych rfeseni daného pro-
blému, identifikaci potencidlnich rizik spojenych s implementaci jednotlivych
variant, odstranéni potencialnich konfliktnich mist a vzniku pocitu spolupodi-
leni se na tvorbé legislativniho predpisu u dotéenych stran, coz mtize zjednodu-
sit priichod tohoto predpisu legislativnim procesem a dle empirické zkusenosti
snizuje pocet pfipominek podanych v rdmci mezirezortniho pfipominkového
fizeni.

3) Diskuze s vétsim poctem protipdlné orientovanych nézorovych stran spolu
s podlozenim relevantnimi statistickymi daty napomaha objektivizaci nalezti
ucinénych v ramci konzultaci. Tato objektivizace je nezbytna ze dvou divodt.
Jelikoz organy vetejné spravy nejsou zpravidla dokonale informované o poten-
cidlnich dopadech navrhovanych opatfeni, mohou silnéjsi zdjmové skupiny
predavat zadané informace regulatornim organtim s perspektivou, Ze se jim
podari ovlivnit regulaci ve sviij prospéch. Zadruhé, nékteré skupiny dotéenych
subjekti typu spotiebiteld ¢i malych a stfednich podniki, maji omezenéjsi
schopnost informovat o svych nazorech regulatorni organy nez subjekty jiné.

4) Vystupem celého procesu musi byt odpovéd na otdzku, zda prinosy zvazova-
ného opatieni odpovidaji ndklad@im a zda jednotlivé dotéené strany budou rov-
nomeérneé postizeny. Provedeni hodnoceni dopadii regulace pred prijetim urcité
pravni Upravy by tak mélo zamezit implementaci pravnich aktt, které mohou
ve svém dusledku nerovnomérné zatizit nékteré dotlené strany bez toho, aby
tyto naklady byly v pfimérené mire vyvazeny prinosy. I v pripadé pozitivniho
dopadu na statni rozpocet je nutné zhodnotit, zda tento efekt neni prevazen
zvySenymi naklady pro nékterou z dotéenych skupin napt. ve formé vyssi
administrativni zatéze.

5) Navrh pravniho predpisu by nikdy nemél byt zpracovan difive nez RIA
(tj. RIA by méla byt vzdy zpracovana ex-ante). V opacném pripadé mtize docha-
zet, a v minulosti ¢asto dochazelo k situaci, ze tento navrh byl odtrzen od reali-
ty, kterou mél reflektovat. V pripadé nedostatecného posouzeni nakladt a pii-
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nosti miize implementace nového pravniho predpisu vést k vyrazné distorzi
vybranych pravnich vztahd, podnikatelského, konkurencéniho prostredi apod.

6) Dale je tfeba zddraznit, Ze proces hodnoceni dopadti regulace nenahrazuje
politické rozhodovani, ale pouze vytvari predpoklady pro jeho kultivaci.
RIA ma byt zdrojem srozumitelné podavanych informaci, méla by se vyhybat
technickym pojmiim, které jsou pro neodbornou verejnost nesrozumitelné.
Méla by tak tvorit pouze podklad pro rozhodnuti, které vsak ziistava na poli-
ticich. Implementace procesu RIA do legislativniho procesu vyzaduje silnou
politickou podporu na prekonani byrokratické strnulosti.

7) Dalsi nutnou podminkou je vyvinuti potfebnych znalosti/schopnosti u osob
odpovédnych za zpracovavani RIA, nebot kvantifikace nakladd a pfinost
odvijejici se od obecné struktury rozhodovaciho procesu aplikovaného celou
vladnoucdi strukturou ve vétsiné pripadli vyzaduje vyuziti narocnéjsich metod”.
Implementace procesu RIA tak musi zahrnovat $koleni statnich zaméstnanct
s dlirazem na preklenuti odporu k RIA, ¢astecné zptisobeného mnohdy hlubo-
kou propasti mezi profesemi pravnikd a ekonomt (kterou pomaha preklenovat
disciplina ,Law and Economics®).

Kvalitné provedené hodnoceni dopadu regulace je jasné, stru¢né a primérené
povaze problému, ktery se snazi hodnotit, pouziva srozumitelny jazyk, vyhyba se,
jak bylo jiz zminéno vyse, technickym pojmdm pro neodbornou verejnost nesro-
zumitelnym a pouziva nejlepsi informace dostupné v dobé zpracovavani. Vyustuje
v samostatny dokument, ktery dokaze problém jasné vysvétlit, nastinit mozné alter-
nativy k prijeti regulace bez potreby odkazovat se na dal$i dokumenty.

2. Aktualni vyvoj v oblasti procesu RIA na tirovni Evropské komise

Vyznamnost agendy lepsi regulace zdiiraziiuje i nynéjsi Evropska komise v cele
s Jean-Claude Junckerem a prvnim viceprezidentem Fransem Timmermansem
se zvlastnim mandéatem ke zlepSovani pravni dpravy, kterd 19. 5. 2015 prijala
komplexni balicek pro lepsi regulaci. Tento program by mél podporit zjednodu-
Seni procesu tvorby a schvalovani nové legislativy, zvyseni jeho transparentnosti
a priblizeni dotéenym stranam. Pozadavek na snizovani administrativni zatéze
byl zvolen jako jedna z hlavnich priorit.

Tato nova iniciativa by méla vést k revizi zasad hodnoceni dopadii regulace

Y K vycisleni dopadi je casto vyuzivano kvantitativnich modeld (modeltl vSeobecné ekonomické
rovnovahy, sektorovych modelii, makroekonometrickych modelti, mikrosimulaénich modeld,
modell hodnoceni dopadii na zivotni prostfedi apod.) Dalsim krokem nasledujicim po zhodno-
ceni moznych dopadi je vybér konec¢né varianty. Pfi vybéru nejvhodnéjsi varianty lze vyuzit
metod jako analyza nakladt a ptinost (Cost Benefit Analysis) ¢i vicekriteridlni analyza.
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a ex-post hodnocenim a meziinstitucionalni dohodé mezi Evropskou komisi, Radou
EU a Evropskym parlamentem, jejiz uzavieni se ocekava na konci roku 2015.

Dilezitym reformnim krokem bylo nahrazeni evropského Vyboru pro hodnoce-
ni dopadii (Impact Assessment Board) Vyborem pro kontrolu regulace (Regulatory
Scrutiny Board). V rdmci této zmény doslo k upraveni slozeni tohoto organu.
Namisto deviti rotujicich ¢lent pracujicich pro Komisi vedle plnéni svych kazdo-
dennich povinnosti pro rtizna generalni reditelstvi Komise se bude moci nova rada
spolehnout vedle predsedy (na tirovni generalniho reditele Komise) na tri stalé
¢leny pracujici v ramci Komise pro Vybor na plny tivazek a dalsi tfi nezavislé cleny
pracujici na plny tivazek. Tento novy model reaguje na pozadavky podnikatelské-
ho sektoru zajistit vyssi miru nezavislosti kontroly kvality evropskych hodnoceni
dopadti regulace, které vicepresidentovi Timmermansovi a jeho predchtdctim
opakované tlumocilo pét predsedii narodnich komisi RIA sdruzenych ve skupiné
Europe RegWatch. Vedle predsedd britského, némeckého, holandského a svéd-
ského se mezi né fadil autor M. Mejstiik predsedajici Komisi RIA CR, ve skupiné
Europe RegWatch jako jediné komise z novych ¢lenskych statti EU.

3. Proces RIA v Ceské republice
3.1 Historickyj vyjvoj implementace procesu RIA v CR

Obréazek na nasledujici strané zachycuje vyvoj implementace procesu RIA
v Ceské republice.

Jednim z prvnich stimult k implementaci procesu RIA v Ceské republice
bylo vydani doporuceni OECD ke zkvalitnéni vladni regulace, jez zacalo byt
napliiovano na zékladé usneseni vlady z 27. 9. 2000. Toto usneseni ulozilo zpra-
covat do konce roku 2000 v ramci reformy uUstfedni statni spravy navrh zptsobu
zajisténi administrativnich kapacit pro analyzu dopadti a kontrolu kvality regu-
lace. Postup zaclenéni metody pro hodnoceni dopadii regulace na podnikatelské
prostfedi do procesu pripravy regulace (RIA) byl vladou schvélen v roce 2005.
Nasledné kroky zahrnovaly zavedeni povinnosti provadét hodnoceni dopadi
metodou RIA od 1. 11. 2007, schvéileni a dvé aktualizace Obecnych zasad pro
hodnoceni dopadt regulace na zdkladé prehodnoceni funkénosti systému hodno-
ceni dopadii regulace, v roce 2001 presun problematiky koordinace procesu RIA
z Ministerstva vnitra na Utad vlady a zi{zeni Pracovni komise Legislativni rady
vlady pro hodnoceni dopadti regulace (dale jen ,, Komise RIA”).

Z vyse uvedenych krokti je tfeba zdtraznit nasledujici dva: reformu modelu
RIA v CR, k niZ bylo ptistoupeno v roce 2011, a ziizeni Komise RIA.

Reforma modelu RIA v CR zahrnovala predevsim ptesun problematiky koor-
dinace procesu RIA z Ministerstva vnitra na Utad vlady. Cilem tohoto kroku byl
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Obrdzek 1: Vijvoj implementace procesu RIA v Ceské republice

2000

| | I [
Usneseni vlady ze dne 27. 9. 2000 ¢. 950 — tkol - navrh zpasobu zajisténi
administrativnich kapacit pro analjzu dopadti a kontrolu kvality regulace
| | | |

2001

| | | [
Usneseni vlady ze dne 25. 6. 2001 €. 650 - na védomi vzata ,,Analyza doporuceni
OECD pro dalsi postup regulatorn{ reformy v CR* s nislednou upravou LPV*

2002

2003

2004

Usneseni vlady ze dne 17. 3. 2004 ¢. 237 — pfijat matetial ,,Postup a hlavni sméry
reformy a modernizace Ustredni statni spravy, obsahujici vyfeseni gesce a
organizac¢niho uspofadani® a zahrnujici projekt ,Reforma regulace*
' | I |
1

2005

I I 1
Usneseni vlady za dne 13. 4. 2005 ¢. 420, kterym se schvaluje postup zaclenéni
metody pro hodnoceni dopadii regulace na podnikatelské prostfedi do procesu
pfipravy regulace

2006

2007

Usneseni vlady ze dne: 13. 8. 2007 ¢. 877, kterym dochdzi k zaveden{ povinnosti
provadét hodnoceni dopadii metodou RIA od 1. 11. 2007, schvileny Obecné
zasady pro hodnoceni dopadii regulace

2008

2009

2010

2011

Vlada schvaluje s tc¢innosti od 1. srpna 2011 pfesun problematiky
koordinace procesu (RIA) v z MV na UVv:

Usnesenim vlady ze dne 14. 12, 2011 & 922 schvalena aktualizace
Obecnych zasad pro hodnoceni dopadi regulace (RTA)

Od 1. 11, 2011 zfizena Pracovni komise Legislativni rady vlady pro

hodnoceni dopadu regulace — tzv. Komise RIA

2013

I I |
Dne 16. 10, 2013 vlida vzala na védomi usnesenim & 774 ,,Zpravu o G¢innosti
Obecnych zasad RIA®, na jejimz zakladé byly pfedloZzeny navrhy tprav Obecnych

zasad RIA : i :

2014

I I | I
Novelizace Obecnych zisad pro hodnoceni dopadu regulace; tato zména nabyla
Géinnost od 1. 2. 2014

| | | |

2015

Zdroj: EEIP
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posun procesu RIA blize k tstfedni vlade, posileni prvkia nezavislosti a zlepseni
koordinace v ramci prichodu predpisu legislativnim procesem. Pozitivnim empi-
rickym vystupem tohoto pfesunu bylo sniZeni vysokého poctu vyjimek ze zpra-
covani RIA?.

3.2 Role Komise RIA p#i zkvalitiiovdni procesu hodnoceni dopadii

Komise RIA byla zfizena 1. 11. 2011 v ndavaznosti na usneseni vlady
ze dne 19. 10. 2011 ¢. 768, kterou byla pfijata novela Statutu Legislativni rady vlady.
Jeji vznik reagoval i na negativni percepci procesu tvorby legislativy vefejnosti,
ktera tuto vysoce specializovanou aktivitu dstfednich spravnich tradd a zakono-
darnych sborti, majici nastavovat stabilni pravidla pro Zivot a podnikani, vnimaji
jako tok neprehlednych legislativnich zmén, které dle ob¢anti plodi pfemiru byro-
kracie a mnohdy nechavaji otevieny prilezitosti korupénimu chovéni. Tento fakt
Ize ilustrovat napt. umisténim CR v Zebticku Zpravy o globalni konkurence-

schopnosti 2014-2015%, kde CR zaujim4 aZ 132. pficku ze 144 sledovanych zemi
v ukazateli zachycujicim nékladnost prizptisobeni se regulacni zatézi?.

Z¥{zenim Komise RIA se Ceska republika zatadila ke ¢tyfem zemim OECD
(Velka Britanie, Némecko, Nizozemi a Svédsko), kde jiz obdobné komise jako
nezavislé kontrolni orgény (tzv. independent watchdogs) prezkoumavajici kvalitu
predkladanych hodnoceni dopadti k navrhiim pravnich predpisti, tspésné fun-
guji. V ramci EU vystupuje skupina téchto dohledovych organt pod spolecnym
oznacenim ,,RegWatchEurope” s cilem predkladat spolecné navrhy na zlepseni
procesu pripravy a schvalovani navrhii na drovni EU a k podobé navrht politik
formulovanych Evropskou komisi, zejména z hlediska hodnoceni dopadd. I timto
zpusobem se Komise RIA snazi vzhledem k velkému mnozstvi transponovanych
predpistt EU do narodniho pravniho radu prispivat ke zlepseni legislativniho
prosttedi v CR. Dalsi podptirnou aktivitou Komise RIA v oblasti kvalitn&jsi regu-
lace a snizovani administrativni zatéZze byla aktivni ticast ve Skupiné nezavislych
zGcastnénych stran na vysoké trovni pro snizovani administrativni zatéze®,
jejimz predsedou byl Edmund Stoiber.

» Nicméné i piesto zde stale existuji tendence v né€kterych pfipadech zpracovavat RIA pouze for-
malné jako dodate¢né zdlivodnéni navrhované varianty pravniho predpisu, respektive obchazet
Komisi RIA v jeji kontrolni funkci. Dé&je se tak zejména prostifednictvim udélovani vyjimek
z provedeni RIA formou usneseni vlady v ramci projednavani souvisejicich strategickych
dokumentt, na zaklad¢ jejichz schvaleni jsou nasledné zpracovavany navrhy pravnich piedpist.
K tomuto nesvaru déle pfispiva i absence mechanismu hodnoceni dopadt regulace u mimo-
vladnich zakonodarnych iniciativ (viz Vyro¢ni zprava Komise RIA za rok 2013).

¥ The Global Competitiveness Report 2014 — 2015, dostupné z: http:/reports.weforum.org/global-
-competitiveness-report-2014-2015/economies/#indexId=GCl&economy=CZE.

% Definice ukazatele méticiho regulaéni zatéz (burden of government regulation) — jak zatézujici
je pro podnikatele pfizpuisobit se administrativnim regulacnim pozadavkiim typu povinnost
ziskani povoleni k ur€ité ¢innosti, vykazovani ¢innosti a reportovani apod.

9 High Level Group on Administrative Burdens, http:/ec.europa.eu/smart-regulation/refit/
admin_burden/high _level group en.htm.
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Role Komise RIA v CR je nasledujici:

¢ Komise RIA navrhuje, u kterych legislativnich navrhi ma byt provedeno hod-
noceni dopadi regulace;

e Komise poskytuje konzultace zpracovatelim RIA k metodickym otazkam
ve spolupréaci s oddélenim koordinace procesu RIA;

e Komise prezkouméva kvalitu RIA po vécné strance; pokud predlozena
Zavérecna zprava RIA neni akceptovatelnd, je vyzadovéno jeji dopracovani.

Cinnost Komise RIA a kvalitu zpracovavanych RIA zachycuje Tabulka 1.

Tabulka 1: Celkovyj piehled projedndvanijch ndvrhii prdvnich predpisii v CR

2012 2013 2014
VIadni navrhy pravnich predpisti se 80 102 110
zpracovanou RIA
z toho vlddni ndvrhy se zpracovanou RIA 64 69 65
posuzované Komisi RIA
negationi stanovisko 7 6 8
kladné stanovisko bez pripominek 21 18 24
kladné stanovisko po dopracovini 29 36 30
kladné stanovisko po prepracovdni 7 9 3
VIadni navrhy pravnich predpisti bez 67 74 75
zpracované RIA
VIadni navrhy pravnich predpist celkem 147 176 185
Pocet navrha predlozenych na padé 93 91 70
Parlamentu CR (bez RIA)
Pocet navrhd pravnich predpist 240 267 255
predloZenych v CR celkem

Zdroj: Komise RIA a jeji vyrocni zpravy www.ria.vlada.cz

Na trovni vlady bylo v roce 2014 predlozeno 185 navrha predpisti, z toho 110
se zpracovanou RIA. Komise RIA dtikladné projednala 65 zavérecnych zprav RIA
k navrhiim zakonti, vécnych zameért zakont a navrhim narizeni vlady s tim,
Ze jen mensSina zavérecnych zprav splnila nastavené standardy. U 37 % ze vSech
stanovisek vydala kladné stanovisko, u zbyvajicich 63 % vydala stanovisko
s zadosti o dopracovani. U 8 navrhtt Komise schvaleni zavérecné zpravy RIA
nedoporucila ani po projednani ¢i dopracovani.

STRANA 462



3.3 Duisledky nezavedeni povinnosti zpracovdvat RIA k poslaneckym inici-
ativdm a ndvrh feseni

Co je vsak stéle zavazné, je skutecnost, Ze podobné jako v predchozich letech,
vlada predlozila v roce 2014 stanovisko k 70 navrhiim, které ji byly zaslany
z Parlamentu CR, na néZ se povinnost zpracovani RIA nevztahuje. V téchto piipa-
dech dochézi k vychyleni v ramci legislativniho procesu, kdy na drovni vlady jsou
na navrhy pravnich predpisti kladeny vyssi naroky na kvalitu, nez je tomu u dal-
sich zékonodarnych iniciativ. Neexistence povinnosti provést hodnoceni dopadti
u mimovladnich zdkonodarnych iniciativ mize v nékterych piripadech dokonce
pusobit jako motiva¢ni mechanizmus pro ministerstva obchazet standardni legis-
lativni proces a predkladat navrhy jako poslanecké iniciativy. Vysledkem tako-
vého pristupu pak mohou byt vazné vécné chyby v navrzich, respektive absence
identifikace a kvantifikace na prvni pohled ne zcela zfejmych dopadd s moznymi
fatalnimi dtsledky pro vSechny dotéené subjekty.

Proto je v ramci dalsi fize implementace procesu RIA v CR zvaZovano zave-
deni mechanizmti spolupréce mezi Parlamentem CR a Utadem vlady a rozsifeni
aplikace metody RIA i na zdkony vzeslé z poslanecké iniciativy, popfipadé
na pozmeénovaci navrhy prekladané ¢leny Parlamentu v priibéhu projednavani
zékona. Ze je takovyto ptistup moZny, ukézala pilotni spoluprace komise RIA
na analyze dopadli pozménovacich navrhi energetického zakona. Problémem
muiize byt velky pocet zdkont a pozménovacich navrhi k témto zakontm,
které Parlamentem prochdzeji, a stanovené lhtty. V pripadé rozsifeni povinnosti
zpracovani RIA na poslanecké iniciativy by tak bylo nutné nastavit instituci-
ondlni parametry tak, aby tato povinnost byla z administrativniho hlediska
realizovatelna. ReSenim by mohlo byt rozsiteni aktivity komise RIA a zfizeni
specializovanych poradnich odbort, které by byly schopny poslanctim a senéto-
ram vysvétlit, jak k RIA pristupovat, popripadeé jak ji vytvorit k pozménovacimu
navrhu, ktery predkladaji.

4.Zavér

Urcitym orienta¢nim voditkem k mezindrodnimu posouzeni mtize byt aktivita
nadace Bertelsmann (Bertelsmann Stiftung), ktera v ramci SGI indexu udrzitelné-
ho rozvoje vladnuti (Sustainable Governance Index — SGI)® publikovala nékteré
ukazatele tykajici se pravé RIA. V ramci 41 posuzovanych zemi se celkovym
skére RIA tadi Ceské republika na desaté misto. Celkovy ukazatel se rozklada
na t¥i sub-indikatory: i) pokud se tyce kvality procesu RIA, obsadila CR prvni

®  Detaily SGI indexu a jeho slozek viz: http:/www.sgi-network.org/2015/Governance/Executive
Capacity/Evidence-based Instruments.
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misto, a to zejména diky prisnému fungovani Komise RIA; ii) u aplikace RIA jsme
na Sestém misté, nebot je nezfidka obchazena; iii) nejslabsi 13. poradi CR obdrzela
z hlediska udrzitelnosti procesu RIA, ktery neni dostatecné robustni a mtize byt
komplikovan politickymi zménami.

Jakkoliv miizeme sdilet urcité pochybnosti o metodologii SGI indexu pro
41 zemi, uvadéné vysledky jen potvrzuji silné a slabé stranky procesu RIA a indi-
kuji, na které slabiny je tfeba se zaméfit. Pravidelné a dikladné na né upozornuiji
vyro¢ni zpravy Komise RIA (2012, 2013, 2014). Jednou z podstatnych vlastnosti
je udrzovani kvalitni baze pracovniki ministerstev zapojenych do procesti RIA
véetné samotné tvorby legislativy. Nedavno pfrijaty zakon usilujici o stabiliza-
ci urednik@i ministerstev vytvari skvélé podnéty pro jejich pravidelné skoleni
a doskolovani. Jakkoliv byl jiz takovyto projekt formou e-learningu pfipraven,
dosud se ho nepodarilo implementovat.

Michal Mejsttik, Dita Tesdrkovd
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Proces RIA a jeho vyuZziti
v legislativnim procesu v CR:
soucasny stav a nové vyzvy

Proces hodnoceni dopadid regulace (z angl. Regulatory Impact Assessment,

dale jen RIA) se stal povinnou soucasti legislativniho procesu na trovni vlady
v CR od 1. listopadu 2007. Jeho cilem je podporovat systematicky p¥istup pti
zkvalittiovani pravniho prostiedi v CR prostfednictvim evidence a vyhodnoco-
vani dopadt nové pripravované legislativy a soucasné vyvarovani se zbytecné,
prilisné zatézujici regulace ¢i prijimani regulace s nezamyslenymi dopady.

RIA Ize proto definovat také z pohledu napft. nize uvedenych funkci, pro které

je vyuzitelnd, prestoze sama o sobé neni zadna z téchto definici vycerpavajici.
RIA tedy mtize byt pojiména jako:

Tvorba politik opfena o konzultace dotcenych subjekti;

Nastroj pro zdivodnéni navrha politik na zdkladé podlozené evidence a zda-
vodnéni za ticelem posileni transparentnosti rozhodovani a zkvalitnéni legisla-
tivnich postupt;

Naéstroj pro identifikaci zastaralé legislativy (viz déle ex post RIA);

Néstroj pro prevenci zbytecné regulace a pojistka proti ,legislativni inflaci”
(viz ex ante RIA);

Nastroj identifikace preferenci a variant feSeni problému ze strany dotéenych
subjektd;

Zdroj podptrnych argumenttd pro predkladatele a pro identifikace potenciél-
nich kritickych vyhrad ze strany dotcenych subjektd;

Analyza nakladd a prinost navrhovanych variant feSeni — tj. prezentaci dvah
a zvoleného fesSeni pro ¢leny Parlamentu CR.

RIA tak znamend v praxi systematicky piistup pfi pripravé a pripominkovani

novych opatfeni pri implementaci vladnich politik za tcelem kritického vyhod-

D

Na zakladé usneseni vlady ze dne 18. cervence 2007 ¢. 816 k navrhu zmén Legislativnich pra-
videl vlady a Jednaciho tadu vlady.
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noceni pozitivnich a negativnich ta¢inki navrhovanych regulaci, a to i v pripadé
nelegislativnich opatfenti a jejich souladu s principy a dopady stavajici pravni regu-
lace, ktera je jiz soucasti pravniho radu. V tomto smyslu zadné hodnoceni dopadit
neni tizce zaméreno na hodnoceni pouze novych dopadd, ale soucasti RIA je vzdy
i hodnoceni vychazejici z popisu soucasného faktického i pravniho stavu v oblasti,
ktera je identifikovana s problémem k feSeni a cilti, jejichz dosazZeni je opatfenim
planovano. Déle v ramci navrhdl implementace doporuceného feseni je nutné vzdy
v RIA volit a od@vodnit i nejschiidnéjsi a nejicinné€jsi variantu implementace,
a to i za vyuziti stavajicich pravnich predpisti a jeho pravidel.

Pojem RIA se vSak dosud nejcastéji chape jako aplikace analytickych metod
smérujicich k systematickému hodnoceni ocekdvanych dopadd navrhovanych
politik a pravnich predpisti, kterymi jsou implementovany, pficemz v pravni
obci ma pak prevazujici pojimani jako ekonomické hodnoceni dopadii legislati-
vy. Tato interpretace neni mylnd, avsak neni zcela dplna. Proces RIA neni tizce
zameéfen na posuzovani (pouze) ekonomickych dopadt, ale na systematiku ucho-
peni a celkového zdavodnéni navrhu, a to za vyuziti integrovaného pristupu,
ktery je vlastni napf. i hodnoceni dopadii zpracovavanych Evropskou komisi.
Tento pristup znamend, Ze je potfeba vyhodnocovat vSechny dopady v souvis-
lostech i vzajemné interakci, jelikoz napf. jedno opatfeni, které vychazi vstric
podnikatelskym subjekttim, mtize mit na strané druhé negativni dopad na spo-
trebitele (a2 vice versa). Integrovany pristup spocivd na vzdjemném hodnoceni
téch dopadd, které jsou v zakladnim déleni uvadény jako primarné ekonomickeé,
socidlni a environmentalni, pficemz témto aspektim musi byt vénovano patricné
posouzeni, pokud jsou v daném pripadeé relevantni.

Za druhé je potteba zddraznit, Ze RIA neni ani tak vystupem, jako predevsim
procesem: RIA pokryva, respektive by méla pokryvat, aby naplnila sv{j tcel,
jak fazi tvorby novych politik a jejich schvalovani (ex ante RIA), tj. hodnoceni
dopadti pripravovanych politik, tak i nasledny proces prezkumu a hodnoceni
Gcinnosti jiz implementovanych politik dopadd pravnich predpist z hlediska
jejich ticelnosti a plnéni predpokladanych cilti, s nimiz byly schvalovany. Zde mlu-
vime o tzv. ex post RIA, neboli pfezkumu ucinnosti pravnich predpisu, ktery
nam uzavird imaginarni regulatorni cyklus, jehoz je proces RIA nedilnou soucasti
a soucasné nastrojem. Dftilezité je, Ze proces RIA se svou metodikou umoziuje
tento proces uchopit systematicky co do evidence i faktického provadéni prezku-
mu opatfeni vlady a vyhodnocovanim tcinnosti ji realizovanych opatfeni mu
dodéva racionalni opodstatnéni.

Pokusme se nyni odpovédét na otazku, zda jsou v Ceské republice stanoveny
predpoklady pro efektivni naplnovani regulatorniho cyklu v praxi a jaka je situa-

ce s vyuzitim RIA v legislativhim procesu?

Jakykoliv zdmér provadét prezkum ucinnosti pravni regulace ¢i existujicich
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politik ma napomoci dodate¢né identifikovat drive neidentifikované nebo nepred-
poklddané dopady implementovanych vladnich politik. Ma umoznit také noveé
reflektovat a potfebnou korekci reagovat na drive neexistujici skutecnosti ¢i vneéj-
81 okolnosti, jejichz dopad nemohl byt hodnocen ¢i reflektovan v analyze rizik
v dobé pripravy ptvodniho navrhu. Tyto nové ¢i dfive neidentifikované skutec-
nosti nicméné mohou vytcené cile politik podstatné ovlivnit ¢i dokonce vyrazné
negovat. Pfezkum tak pomaha si uvédomit nové skutecnosti a vlivy, které nebyly
vyhodnoceny v dobé pfipravy navrhu, at jiz z dtivodu neznalosti a nedostate¢né-
ho vyhodnoceni, ¢i neexistence téchto vlivii a védomi téchto rizik v dobé pfipravy
navrhu.

Utinny prezkum tak miize pfinést podklady pro vhodny navrh pro korekei &
zmény vladnich politik a analyticky zpracovat podklad pro jejich komplexni zd-
vodnéni pfi pfipravé napi. novelizace dotéenych pravnich predpisti. V tomto smy-
slu je takto zpracovany podklad nésledné vyuzitelny pro zpracovani podkladt,
kterym je v pripadé navrhti pravnich predpisti Zavérecna zprava RIA k navrhu
pravnich predpist.

Proces RIA, jak jiz bylo uvedeno, je v soucasnosti zaveden jako povinnost pro
navrhy pravnich predpist pfipravovanych na tirovni vlady. Povinnost zpracovani
RIA se tak vztahuje vylucné na navrhy predpist, které jsou predkladany vlade
dle Jednaciho radu vlady a co do obsahovych nélezitosti a ¢lenéni jsou zpracova-
vany v souladu s Legislativnimi pravidly vlady. Legislativni pravidla vlady ukla-
daji resortim postupovat pfi zpracovani odivodnéni nového navrhu pravniho
predpisu podle pravidel metodiky RIA, kterymi jsou Obecné zasady pro hodno-
ceni dopadii regulace (RIA)>.

V praktické roviné se setkavame s tim, Ze proces RIA je zuzovan na formalni
vystup z ex ante faze hodnoceni RIA, kterym je dokument v podobé Zavérecné
zpravy RIA. Ta je soucasti obecné ¢asti dtivodové zpravy v pripadé navrha zéko-
nt, respektive odivodnéni k provadécim predpistim, jakymi jsou narizeni vlady
nebo navrhy vyhlasek. To ma mj. ten dopad, Ze resorty jako zpracovatelé téchto
dokumentti ho chapou primarné jako zdtvodnéni svého predkladaného navrhu
do faze, kdy ho predkladaji k projednani do vlady (v pripadé navrha vyhlé-
Sek pouze do Legislativni rady vlady) a postradaji hlubsi smysl toho, pokud je
zadano dopracovani hodnoceni dopadd z hlediska doplnéni a hodnoceni dalsich
variant postupu, prestoze by zakladni doporuceni zistalo ke zpracované varianté
navrhu pravniho predpisu. Uprava RIA by vSak méla probihat az do koneéné-
ho rozhodnuti vlady, protoze je podkladem pro informované rozhodnuti vlady,
kterym mé byt informovana o dopadech a rizicich rozhodnuti, ale také o dalsich

» Prvni verze schvélena vladou v r. 2007 usnesenim ze dne ze dne 13. srpna 2007 ¢. 877. V 1. 2011
vlada schvalila novou verzi Obecnych zasad RIA usnesenim ze dne 14. prosince 2011 ¢. 922,
které byly novelizovany usnesenim Vlady CR ze dne 8. ledna 2014 €. 26.
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alternativnich moznostech reseni, které se realné nabizely a mohly byt v rdmci
konzulta¢niho procesu identifikovany, prestoze musely byt z feSeni vylouce-
ny s odpovidajicim zdévodnénim. Zavérecna zprava RIA soucasné musi byt
v momenté predloZeni vladeé jako soucést od@ivodnéni navrhu pravniho predpisu
k rozhodnuti vladé v souladu s obsahem a principy tohoto navrhu. To znamena,
Ze do ni musi byt promitnuty jakékoliv zmény a tpravy pravniho predpisu, at
jiz vznikly v pribéhu pripravy pravniho predpisu, nebo az vysledkli vyporada-
ni v rdmci meziresortniho pripominkového fizeni, ¢i v ramci dprav, které byly
navrzeny a pripominkovany v ramci projednavani v pracovnich komisich LRV,
respektive jsou obsahem stanoviska LRV. Zmény v hodnoceni dopadi musi byt
tedy do Zavére¢né zpravy RIA promitnuty i v pokrocilé fazi po meziresortnim
pfipominkovém fizeni ¢i pii projednavani v LRV, pokud jsou spjaty s vécnymi
Gpravami navrhu pravniho predpisu. Pouze v pripadé, kdy dojde ke zménam
v navrhu pravniho predpisu az na jednani vlady, se Zavérecna zprava RIA jiz
nedopracovava a tato skute¢nost se uvede pouze v dtivodové zprave, které je pred-
klddana s navrhem zdkona do Parlamentu CR.

Povinnosti zpracovani RIA do formalniho vystupu v podobé zavérec¢né
Zpravy RIA na trovni vlady predchazi proces, kterym je rozhodovano, v pripa-
dé kterych predpisti je rozpracovani RIA tcelné. Na trovni vlady je totiz (mimo
jiné) predkldddna rada navrht pravnich predpisti v podobé legislativné-tech-
nickych novel promitajicich terminologické ¢i spravné procesni zmény z jinych
prévnich predpisti, u kterych by plosny pozadavek na zpracovani RIA ztracel
hlubsi opodstatnéni.

V principu zdkladnim dokumentem, kterym vlada rozhoduje o provedeni RIA
u budoucich pfipravovanych navrhti pravnich predpisti, je Plan legislativnich
praci vlady (dale jen Plan), ktery schvaluje vlada jako celek zpravidla v prosinci
predchoziho roku. Zde se jiz od r. 2012 u kazdého zarazeného navrhu poznacuje
do tabulky Planu povinnost, zda bude u konkrétniho navrhu ocekavano predloze-
ni Zavérecné zpravy RIA, ¢i nikoliv. Tim ma kazdy resort moznost lépe planovat
a soustredit hlavni dsili pfi tvorbé hodnoceni dopadii na hlavni skupinu navrht
pravnich predpist s podstatnymi predpokladanymi dopady.

Podkladem pro toto rozhodnuti vlady je predchozi zpracovani tzv. Prehledu
dopadii v podobé zavazné Sablony, ktera je prilohou Obecnych zasad RIA, kterym
resort poskytuje tivodni informaci o obsahu a principech pfipravovaného navrhu
pravniho predpisu. Tyto prehledy dopadii predkladaji resorty ministrovi a pred-
sedovi Legislativni rady vlady pfi zasilani namétti do navrhu Planu na nadchaze-
jici kalendarni rok. Timto dokumentem také resort predkladé svij prvotni navrh,
zda k nadvrhu navrhuje zpracovavat RIA, ¢i nikoliv. Vyjimku tvori vécné zameéry
zékont, pro které je Zavérecna zprava RIA predkladana vzdy, a resort tak nema
moznost navrhovat jeho ,nezpracovani”.
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U téchto navrhi dochazi k posouzeni odivodnéni pro zpracovani ¢i nezpraco-
vani RIA, které déle projednava jedna z pracovnich komisi Legislativni rady vlady,
v tomto pripadé Pracovni komise pro hodnoceni dopadi regulace, ktera vladé
doporucuje pripadné dil¢i tpravy navrhu Planu co do povinnosti zpracovani RIA.
Mize doporucit dle posouzeni a vlastniho zdtvodnéni zpracovani RIA u navrhu,
ktery resort s povinnosti RIA nenavrhl, stejné tak jako v odtivodnénych pripa-
dech doporucit nezpracovani RIA u navrhu, kde to neshledava nutnym, prestoze
resort svou pfipravenost zpracovat RIA navrhl. Po vyporadani dil¢ich pripominek
k navrhu Planu v rdmci vyporadani meziresortniho pripominkového fizeni je
tento predlozen vlade jako celek k odsouhlaseni.

Plan je tak mj. také zdkladnim dokumentem vlady k planovani legislativni ¢in-
nosti, harmonogramu a kapacit resortti i v oblasti zpracovani RIA. Je vSak nutno
pocitat i s mimoradnymi okolnostmi, které si vynucuji predkladani navrhii prav-
nich predpisti i mimo Plan. I pro tyto pfipady existuje standardizovany proces
pro postup resortt v otdzkach zpracovani RIA.

Névrhy, které jsou v pribéhu roku predkladany mimo Plan, jsou posuzovany
kazdy zvlast jednotlive, a to v ramci individudlni Zadosti — opét se zpracovanym
Prehledem dopadi, kterou adresuje resort s zadosti o neprovedeni RIA na pred-
sedu LRV. Druhou moznosti je, Ze u ného predkladatel zpracuje RIA automaticky
a o vyjimku z povinnosti zpracovani zavérecné zpravy RIA viibec nepozada.

Pro zajimavost, za rok 2014 bylo vladé predlozeno k projednéni celkove
185 navrhi (ndvrht zédkont, vécnych zdméra zakond a ndvrhii nafizeni).

Popis Pocet
Z toho navrhy zakona 117
Z toho néavrhy udstavnich zdkont 2
Z toho vécnych zaméra zakont 5
Z toho navrhti natizeni vlady 61
Vl1adni navrhy pravnich predpist za rok 2014 celkem 185

Zdroj: podklady zpracované autorem

Névrhy zakonti byly zastoupeny nejpocetnéji, a to v poctu 119 navrhd, z toho
byly dva navrhy tdstavnich zdkonti. Pomérné prekvapujici je naopak pomérné
nizky pocet vécnych zameért zdkond, a to pouze péti.

Skutecnost, jak je priprava Planu a véasného posuzovani dtivoddi pro zpracova-
ni RIA pro konkrétni pravni predpis diilezita, se ukaze predevsim ve svétle toho,
jaky podil predpist v daném kalendafnim roce je predkladan mimo schvéleny
Plan. Za rok 2014 tuto skute¢nost mtizeme demonstrovat na nésledujicich ¢islech.
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Z celkového poctu 185 navrhti predpisu (ve vyse uvedeném clenéni), bylo
v 1. 2014 predlozeno celkem 79 navrhu tj. témér 43% z vyse uvedeného poctu,
mimo avizovany Plan. Z pohledu ¢lenéni podle resortti 1ze tuto strukturu prezen-
tovat nasledujici tabulkou.

Predkladatel Pocet navrhu pred- | Pocet navrhu pied- Pocet navrhu prav-
lozenych mimo Plan | loZenych dle Planu | nich pfedpisti celkem
MPSV 13 12 25
MF 10 20 30
MZe 10 6 16
MPO 9 13 22
MD 7 5 12
MZzd 7 1 8
MV 6 10 16
MZP 5 5 10
MO 2 9 11
MK 2 2
MSMT 2 3
MMR 1 6
MSp 1 10 11
MZV 1 0 1
MLR 0 3 3
PV/SUJB 0 2 2
MVVI 0 1 1
PV/UOHS 0 1 1
Celkem 79 106 185

Zdroj: podklady zpracované autorem

V ptipadé nékterych resortti se podil navrhd, které byly nakonec predlozeny
bez predchoziho aviza v Planu, vysplhal na vice jak polovinu z pohledu celko-
vého poctu navrhti za resort, napt. v pripadé Ministerstva prace a socidlnich véci
(13 z celkovych 25 navrhit), Ministerstva zdravotnictvi (7 navrhii z celkovych 8),
Ministerstva zemédélstvi (10 navrhti z 16) a také Ministerstva dopravy (7 navrhii
z 12). V absolutnich ¢islech, prestoze nedosahoval ani poloviny celkovych navrh,
dale vyznamny pocet vykazalo také Ministerstvo financi (10 navrha z 30).

Dilezité je, Ze kazdy navrh predkladany mimo Plan vyzaduje individudlni

posouzeni pripadné zadosti o vyjimku ze zpracovani Zavérecné zpravy RIA, pii-
¢emz argumentem pro jeji udéleni je zpravidla kratka ¢asova lhtita na zpracovani
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a politicky prfedem vladou odsouhlaseny zptisob feSeni. Pfestoze do této skupiny
spada také fada navrhti pravnich predpist, u nichz jsou feSeny kupt. jen legisla-
tivné-technické zmény, u nichz tedy trvani na zpracovani alternativ v rdmci RIA
postrada jakékoliv opodstatnéni, objevuje se v této skupiné nicméné i fada prave
vyse uvedenych predpisti, u nichz navrzené zmény mohou vyvolat vyznamné
zmény (a je to zpravidla i zameér vlady, pokud jejich uvedeni v zZivot je oznaceno
za politickou prioritu), jejichz dopad by mél byt nicméné podrobné vyhodnocen.
RIA v takovém pripadé neni v prvé rfadé nastrojem na volbu nejlepsiho feseni
z alternativ, které vlada jiz mohla oznacit svym predchozim rozhodnutim, ale pre-
devsim prostfedkem pro vyhodnoceni rozsahu a zavaznosti dopadti navrzené
varianty na dotéené subjekty. Zadosti o vyjimky z procesu RIA pak v takovém
pfipadé mohou byt problematické, protoze ve jménu avizované véasnosti imple-
mentace feSeni mohou byt opominuty nezamyslené dopady, které v ramci fadné-
ho procesu konzultaci a prostoru pro vyjadreni dotcenych subjekti mohly byt co
nejvétsim zptisobem eliminovany.

V ramci doplnéni celkové obrazu o pribéznych vysledcich procesu RIA
na urovni vlady je vhodné nyni dokumentovat celkové pocty zpracovanych
Zavéreénych zprav RIA za rok 2014. Zde lze uvést, zZe ze 185 navrha predpisti
(vécnych zameért zakont, navrhii zdkonli véetné ustavnich zdkond a navrht
nafizeni) bylo v r. 2014 predlozeno se zpracovanou Zavére¢nou zpravou RIA 110.
Co se tyce zastoupeni jednotlivych resortdi na poctu zpracovanych Zavére¢nych
zprav RIA, tento podil dokumentuje tabulka niZe, kdy poradi resorti dle predlo-
zenych Zavére¢nych zprav RIA za rok 2014 je uvedeno ve tretim sloupci.

Piedkladatel Pocet navrhu celkové Pocet navrhu
s pfedloZenou RIA

MPO 22 16
MF 30 14
MZe 16 13
MPSV 25 12
MV 16 9
MZP 10 8
MD 12 7
MSp 11 7
MMR 5
MSMT 5
MZd 5
MO 11 4
MK 4 2
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MLR 3 1

MVVI 1 1

PV/UOHS 1 1
Celkem 185 110

Zdroj: podklady zpracované autorem

Bez vétsiho prekvapenilze konstatovat, Ze nejvyssi pocet Zaveérec¢nych zprav RIA
predkladaly predevsim ,ekonomické” resorty Ministerstva primyslu a obchodu
— 16 a Ministerstva financi — 14, nasledované (moznda prekvapivé) Ministerstvem
zemédélstvi— 13 a dale Ministerstvem prace a socidlnich véci — 12 navrhti se zpra-
covanou Zavére¢nou zpravou RIA.

Zajimavé muize byt také srovnani toho, jak vysoky podil navrhti se Zavérec¢nou
zpravou RIA (2. sloupec) predlozil kazdy resort z pohledu celkové zpracovanych
navrhi (1. sloupec) na nasledujicim grafickém prehledu.

30 20 = PoZet navrhii prévnich predpisii celkem

o5 Poéet ndvrhi s pfedloZenou RIA

25

® Poéet ndvrha pfedpist projednanych v
Komisi

20

10

Zdroj: podklady zpracované autorem

Z tohoto srovndni mtze napt. vyplynout, ze vétsinu svych navrhti predlozilo
se zpracovanou Zaverec¢nou zpravou RIA napt. Ministerstvo spravedlnosti (7 z 11)
nebo ¢i Ministerstva zdravotnictvi (5 z 8), u kterych by tento podil nemusel byt
na prvni pohled zfejmy.

Tento graf je doplnén také 3. sloupcem prezkumu nélezitosti zpracované-

ho hodnoceni dopadii regulace podle metodiky Obecnych zasad RIA, kterou
provadi v rdmci Legislativni rady vlady specializovand Pracovni komise pro
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hodnoceni dopadti regulace. Jeji prfezkumnou funkci kvality za rok 2014 proslo
65 Zavérecnych zprav RIA, ke kterym pfijala stanoviska s vysledkem bud doporu-
¢ujici zpracovanou RIA, nebo s rliznym typem zavaznosti pripominek, které zpra-
vidla vedou k dopracovani Zavere¢né zpravy RIA jesté pred projednanim vladou.
Tato funkce tedy mj. napomédhd tomu, aby byly vladé predkladany Zavérecné
zpravy RIA v takové metodické kvalité zpracovani, ktera ,nevylucuje” jejich vyu-
ziti v pozdéjsi dobé pro vykon prezkumné role ti¢innosti vlddou prosazovanych
politik v ramci implementace schvélenych navrhti pravnich predpisti.

Obrézek o legislativnim procesu na trovni vlady by nebyl kompletni bez uve-
deni rovnéz podzakonnych pravnich norem, na které se v principu vztahuji stejné
pozadavky pro zpracovani RIA, respektive odtivodnéni vyjimky ze zpracovani
RIA, jako pro navrhy zakond. Lze tedy doplnit, Ze na drovni vlady bylo v r. 2014
predlozeno dale 220 navrhi podzakonnych predpisti (61 navrhii nafizeni vlady
a 159 navrha vyhlasek).

Popis Pocet
Navrhy podzakonnych pravnich predpisti na tirovni vlady 220
z toho ndvrhy natizeni vlddy (NV) 61
ndvrhy vyhldsek 159

Zdroj: podklady zpracované autorem

Zatimco v pripadé navrhd pravnich predpisd, které jsou zpracovavany na tirov-
ni vlady, tedy panuje povinnost pfedlozeni RIA, pripadné povinnost zdivodnit
vyjimku pro jeji nezpracovéani, v rdmci Parlamentu CR tato povinnost univerzal-
né zakotvena neni. Pfitom v ramci legislativni iniciativy v parlamentu dochazi
v piipadé navrhii zakont k pfijiméni fady pozmeénovacich navrhd k projedna-
vanym pravnim predpistim, které zasadné mohou meénit principy a cile navrhu,
a tim pochopitelné i dopady na dotcené subjekty. To znamena, Ze drtiva vétsina
navrh@t pravnich predpist je dnes schvalovdna s faktickou neznalosti dopadi
ze strany rozhodujicich aktérfi (pfi mnozstvi projednavanych navrha tyto skutec-
nosti nelze vyloucit), pokud v rdmci jednotlivych ¢teni pfi projednavani v parla-
mentu doslo k nacteni a posléze schvaleni prislusnych pozménovacich navrhd.

Samostatnou kapitolu pak predstavuji pozménovaci ndvrhy nactené v parla-
mentu pripravené samotnymi resorty k vlastnim vladnim navrhtim, které timto
zptsobem mohou zadmérné obchazet pozadavky na podrobné odtivodnéni a jeho
pfipominkovani v ramci legislativniho procesu na tirovni vlady a jejich poradnich
organt.

Po prijeti takového navrhu pravniho predpisu je soucasné bez této znalosti
velmi problematické faktické provedeni prezkumu tcinnosti pravnich predpi-
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st, pokud gestorovi chybi (alespon nasledné) vyhodnoceni toho, jak se zménily
vychozi predpoklady a cile, se kterymi byl navrh pravniho predpisu jako vladni
navrh do parlamentu odeslan.

Zatimco pocty predkladanych pozménovacich navrhii v parlamentu k jednot-
livym zdkon@im nejsou statisticky podchytitelné, pro ilustraci této skutecnosti
I1ze ale uvést alespon navrhy predlozené v ramci vlastni zdkonodarné iniciativy
poslanct a senétordi. Za rok 2014 takto bylo predlozeno 70 ndvrhd zakont formou
poslaneckych a senétnich iniciativ, k nimz se automatickd povinnost zpracovat
hodnoceni dopadt ve strukture RIA nevaze. Pfi celkovém poctu navrhi zékonti
predlozenych vladou tak lze uvést, Ze souhrnné bylo do legislativniho procesu
predlozeno v CR v 1. 2014 celkové 189 navrht zdkont, a to vetné novel existuji-
cich predpisti.

Popis Pocet
Navrhy pravnich predpisti pfedlozenych na ptdé 70
Parlamentu CR (bez RIA)
Navrhy primarnich (zdkonnych) pravnich predpist 119

na turovni vlady (navrhy zakonti — NZ 117 a navrhy tustav-
nich zakont — NUZ 2)

Navrhy zakont predlozenych v CR v r. 2014 celkem Vlada 189
+ Parlament CR (119+70)

Zdroj: podklady zpracované autorem

Vratme se nyni k zdkladnim otdzkam, pro¢ a jak by mél Parlament CR vystupy
z procesu RIA vyuzivat, pfipadné aplikovat stejné metodické pozadavky na zpra-
covani hodnoceni dopadd k pozménovacim navrhiim k vladnim navrhéim zako-
nt, respektive k vlastnim iniciativam, jaké jsou nyni ukladany vlade.

V primérni rovin€ 1ze odtivodnéni navrhii zakonti v podobé Zavérecné zpravy
RIA chépat mj. jako podklad pro vykon kontrolni funkce parlamentu vtci vlade,
kdy vystupy z procesu RIA k navrhovanym navrhtim zakond jsou zakladnim
nastrojem prezentace motivace vlady a evidence dopadidl k vladnim navrhim
zékontl predloZzenym do parlamentu. Vldda ma parlamentu Zavére¢nou zpravou
RIA ke konkrétnimu navrhu pravniho predpisu poskytovat informaci o tom,
s jakymi motivy (popsany problém) a zaméry (cile opatfeni a jejich prispévek
k plnéni strategickych ciléi vladni politiky) navrh ke schvaleni predklada. Dale
by méla Zavérecna zprava RIA podavat obraz o tom, jaké dotlené subjekty byly
prubézné dotazovany na nézor ¢i se na zpracovani navrha primo podilely, a jak
jejich pohled a pripominky byly do navrhu zapracovany — nebo z jakych dtvodad
promitnuty nebyly. Dale ma pomoci zakonoddrciim umoznit ovérit zdroje dat
pro identifikovany a popsany problém, a kvantifikace provedené pro ocekavané
dopady vécnych feseni, kde by vlada neméla uvadét jen pozitivni dopady, ale
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neopominout i negativni, napt. naklady pro nékteré skupiny dotéenych subjektti.
Zavérecéna zprava RIA musi soucasné obsahovat i informace o téch dopadech
a hodnocenich, které z casovych dtivodd, absence vyuzitelnych dat nebo jed-
noznacné prukaznych védeckych poznatkli v dané oblasti apod., nemohly byt
systematicky do zddvodnéni promitnuty a byt tak poznaceny jako rizika navrho-
vaného feseni, pripadné s popisem opatfeni, kterd maji tato rizika minimalizovat.
Jednim z takovych té¢innych opatfeni je provedeni vcasného prezkumu tcinnosti
dané politiky, a to v horizontu do 2-3 let od nabyti ti¢innosti schvaleného pravniho
predpisu.

V této souvislosti je vhodné uvést, Ze v ramci pristupu k pfezkumu tcinnosti
politik muZe byt zapojeni legislativniho organu rovnéz jednim z vhodnych
feSeni, jelikoz zdkonodarny orgdn mtize do projednavané tématiky zapojit kom-
plexni nahled na problematiku odrazejici mj. pohledy dotéenych subjektd, které
se s aplika¢ni praxi vyplyvajici z daného pravniho ramce setkavaji v kazdoden-
nim Zzivoté ¢i se na ni pfimo podileji a mohou o ni prinést konkrétni poznatky,
které mohou byt urcitym korigujicim prvkem proti nékdy prilis tdzkému resort-
nimu pfistupu a prezentaci dopadii ze strany ministerstev ve vladnich névrzich
politik a regulaci. Uvedme, zZe v nékterych zemich je ex-post prezkum zédkonti
(a jejich odtvodnéni) zastitén pravé legislativnim organem (dle zdroji OECD
napi. Austréalie nebo Kanada).

Pro uchopeni prezkumu tucinnosti politik a souvisejicich pravnich predpist
vlady v CR v soucasné dobé chybi ale predevsim systematicky sbér podkladii
ze strany resortt pro vyhodnocovani relevantnosti a kvality pravnich predpisti
(v praxi). Jak jiz bylo uvedeno v tvodu, nasledny prezkum ale miize pomoci
odstranit nedostatky v ptivodnim nastaveni vladnich politik a prinést podklady
pro vhodny navrh korekce, pfipadné identifikovat ta opatieni, ktera byla do navr-
hu vnesena az v pozdéjsich fazich legislativniho procesu a mohla pfinést dopady,
které nebyly zamysleny, respektive cile ptivodniho navrhu ridznou mirou neguji.
To ale mj. znamena, ze v ex post RIA musi byt alesponi dodate¢né promitnut
dopad pozméiiovacich navrhi pfijatych v Parlamentu CR.

Pro to, aby byly vystupy z procesu RIA v Parlamentu CR vice vyuZivany,
je mj. nutné ,uzaviit” regulatorni cyklus ve fazi, ve které dochazi mj. k faktic-
kym zménam dopadti u predlozenych navrhti, které nejsou ale ve své podstaté
vyhodnocovany. Je proto jednak nutné prizpusobit prezentaci vystupt cha-
rakteru prace v Parlamentu CR. Z externiho prezkumu procesu RIA r. 2013”
vyplynulo, Ze v ramci legislativni praxe Zavére¢né zpravy RIA ze strany zako-
nodarcti spiSe nejsou vyuzivany. Pri¢inou mize byt jednak faktickd neznalost
zékonodarcti, co proces RIA obnési a co je jeho vystupem, ale pfedevsim je dana

? ZavéreCna zprava z Analyzy implementace a efektivnosti stavajiciho nastaveni procesu RIA
v CR (2013).
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také pocty zédkond a pozmeénovacich navrht k témto zdkontim, které prochézi
Parlamentem CR. To vyZaduje po zdkonodércich nutnost seznamit se s obrov-
skym kvantem informaci k jednotlivym navrhim. V rdmci lhit, které maji obé
komory Parlamentu CR pro projednani (v ptipadé Senatu, ktery mé pro projed-
nani navrht postoupenych Poslaneckou snémovnou lhiitu pouhych 30 dni, je toto
jesté markantnéjsi), neni pro vétsinu poslancti a senatort ani redlné se RIA ales-
pon v néjaké mife zabyvat (a to ani ve vyborech, natoz na plenarnich zasedanich).
Mimo jiné proto bylo dfive ze strany RIA poslanci a senatorti volano po struc-
ném shrnuti dopad®i vybrané varianty, které by pro poslance a senatory bylo
snaze pochopitelné, nez cely dlouhy a casto relativné komplexni text Zaveéreéné
zpravy RIA. Od r. 2014 jsou proto pro Zavére¢né zpravy RIA zpracovavany
resorty tzv. Shrnuti Zavérecné zpravy RIA (vztahuje se jen na navrhy zakont),
které jsou jako kryci vrchni list k uvedeni hlavnich dopadt navrhu zarazovany
na titulni stranu Zavérecné zpravy RIA. Na praktické vyhodnoceni tc¢innosti
tohoto opatfeni si budeme muset ale jesté pockat. V ramci budouciho nésledného
prezkumu bude tkolem se zaméfit na skutecnost, jak toto opatfeni napomohlo
zlepsit stavajici stav, ale také, jak se zpracovanymi RIA pracuje i odborny aparat
obou komor snémoven, pripadné aparat jednotlivych poslaneckych klubl ¢i
poslancti.

Co se ty¢e moné instituciondlni podpory procesu RIA v Parlamentu CR,
ani v jedné z komor Parlamentu CR neni v soucasnosti specializovany odbor,
ktery by poslanciim a sendtortim metodicky poskytoval sluzby a pomoc v tom, jak
k RIA pristupovat, popfipadé jak metodicky zpracovat a vytvorit RIA k navrhtim,
které predkladaji. Jaka reseni se nyni nabizi?

Parlament CR by mél jednak vyuZzivat dokumenty v podobé& Zavére¢nych
zprav RIA predkladanych vladou jako studijni podklad pro zdtivodnéni vladnich
navrhd a jednak umoznovat, aby v procesu projednévani a prijimani legislativ-
nich pozménovacich navrhti i poslaneckych a senatorskych iniciativ byl vytvoren
postupné stejny standard pozadavki na prezentaci od@ivodnéni k témto navrhtim,
jaké jsou kladeny na vladu.

V prvnim pripadé jde o to, aby vystupy z procesu RIA byly uréitym budoucim
zévazkem pro vladu pfi zdivodnéni navrhii predkladanych do parlamentu, co
se tyce faktickych cilti a dopadt, které vlada zameérem zamysli, a ze strany parla-
mentu se staly nastrojem pro budouci hodnoceni, jak se vladé tyto cile podarilo
naplnit. Napf. parlament by mohl systematicky zavazovat vladu k provadéni
a informovani parlamentu o vysledcich ex post hodnoceni tc¢innosti politik a sou-
visejicich zakonli v predem stanovenych lhttach, predevsim u dopadd, které
v dobé prijimani navrhu jsou identifikovany v RIA jako tézko odhadnutelné,
respektive uvadéné s vysokou mirou nejistoty ohledné dopadti s ohledem na Siro-
ké rozpéti moznych scénati vyvoje pfi nizké mire odhadu faktického budouciho
chovani subjektti. Obdobnou situaci mize byt ndvrh regulace zcela novych oblas-
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ti, kde teprve praxe provéii funkcénost novych regulacnich principti, které je tedy
vhodné podrobit pripadné revizi v kratsim vyhledu.

V druhém pfipadé jde o to, jak napomoci v ramci legislativniho procesu
v Parlamentu CR dovyhodnocovani dopadi pozmétiovacich navrhii predkla-
danych k vladnim navrh@m zakont tak, aby znalost predpoklddanych dopadt
provazela cely proces pfipravy a schvalovani ndvrhu a tyto byly promitnuty
ve smyslu oc¢ekdvané zmény dopadti pii jejich pfijeti. Zde se nabizi, aby tak sice
¢inil primarné predkladatel pozménovaciho navrhu (tj. zd@vodnil motivaci pro
predlozeni navrhu), ale vlada by méla soucasné provést u vladniho navrhu vlast-
ni pfezkum a srovnani dopadd tohoto pozmeénovaciho navrhu (pozn.: zde je ale
potfeba vytvorit procesni podminky, predevsim casové, dané lhtitami projedna-
vani), které by byly pro informaci pfi faktickém hlasovani o pozménovacich navr-
zich. Gestor v podobé predkladatele (konkrétniho ¢lena vlady, ktery ji zastupuje)
a pfislusného aparatu resortu ma totiz k dispozici znalost dat a metodik, kterou
vyuzil pfi zpracovani hodnoceni dopadd, které by po prezkouméni byly podkla-
dem pro vyhodnoceni dopadli pozménovacich navrhi a zdrojem informaci pro
navrh stanoviska pro ministra i ostatni ¢leny parlamentu k jednotlivym bodém
pfi hlasovani o pozménovacich navrzich.

V pripadé poslaneckych a senatorskych iniciativ predkladanych opozici by
pak méla existovat dle vSeho podptirna institucionalni struktura pro zpracova-
ni RIA ve smyslu obdobnych pozadavkt kladenych na vladni navrhy v rdmci
Parlamentu CR, at jiz v podobé nové utvoteného Gtvaru nebo ptisouzeni této
role stavajicim dtvartim ¢i institucim.

Metodické standardy na drovni vlady mohou byt v tomto smyslu nabidnuty
vladou k vyuziti a nutné adaptaci i v podminkach Parlamentu CR. Dale mohou
byt zprostfedkovany zahrani¢ni zkusenosti z ¢lenskych zemi OECD, ale i z velmi
aktualni debaty nad problematikou provadéni hodnoceni dopadi i na tirovni EU,
kde se v soucasnosti projednava navrh nové Interinstitucionalni dohody o lepsi
pravni dprave?, kterd ma nove upravit i vztahy v otazkach vyuziti a provadéni
dodate¢ného hodnoceni dopadti v legislativinim procesu mezi Evropskou komisi
jako exekutivou a Evropskym parlamentem a Radou EU jako zdkonodarnymi
organy EU.

Ales Pecka

9 COM/2015/0216 final.
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ZE SOUDNICH ROZHODNUTI

CESKA REPUBLIKA

Smyslem této rubriky je poskytnout ¢tendrtim zakladni informace o vybranych
rozhodnutich Ustavniho soudu a Nejvyssiho spravniho soudu. Nebudou zde
prezentovana veskera rozhodnuti zminovanych soudnich instituci, nybrz pouze
zésadni rozhodnuti Ustavniho soudu a Nejvyssiho spravniho soudu, kterd maji

vyznamnéjsi souvislost s oblasti spravniho préva a zaroven obecnéjsimi otazkami
normotvorby.

USTAVNI SOUD

K protiustavnosti zakona o statni sluzbe.
Nilez pléna Ustavniho soudu ze dne 30. 6. 2015, sp. zn. Pl s 21/14 (www.usoud.cz).

124. K tomu je tfeba doplnit, Ze pfi hodnoceni tdstavni konformity legislativniho
procesu Ustavni soud vychézi z toho, Ze jeho pravidla nejsou samoucelnd, nybrz
jsou nastavena pomérné podrobné a jednozna¢né pravé proto, aby nedochézelo
k jejich zneuzivani a k potlatovani prav jednotlivych aktérti. Derogacni zasah
Ustavniho soudu by proto mohl pfichazet do Gvahy v zasadé ve dvou piipadech: pfi
poruseni nékteré normy zakotvené piimo v Ustavé (srov. nalez sp. zn. PL. US 5/02),
anebo pokud by v diisledku poruseni jednactho radu Poslanecké snémovny ¢i
Senatu doslo k poruseni nékterého tistavniho prava, principu ¢i hodnoty. Témito
hodnotami jsou zejména pravni jistota a pfedvidatelnost prava plynouci z charak-
teristiky Ceské republiky jako pravniho statu (¢l. 1 odst. 1 Ustavy), volna souté
politickych stran (¢l. 5 Ustavy) a ochrana mensin (€l. 6 Ustavy), za kterou je nutno
v uvedeném kontextu povazZovat zejména parlamentni opozici (v pripadé zneuziti
stavu legislativni nouze srov. nalezy sp. zn. PL. US 55/10 ¢i sp. zn. PL. US 53/10).

129. Ustavni soud tak ve shora citovaném nalezu sp. zn. PL US 77/06 uzaviel,
Ze ,Ustavné konformni vyklad ustanoveni, jez upravuji pravo podavat pozmeéno-
vaci navrhy k projednavanému navrhu zakona, vyzaduje, aby pozménovaci navrh
skutecné toliko pozmeénoval predkladanou pravni dpravu, tzn. v souladu s poza-
davky tzv. pravidla tizkého vztahu, podle kterého se pozmeénovaci navrh musi
tykat téhoz predmétu navrhu, ktery je v legislativnim procesu pravé projednéavan,
by dany pozménovaci navrh nemél vybocit z omezeného prostoru vyhrazeného
pozménovacim navrhiim v podobé extenzivniho prekroceni predmétu projedna-
vaného navrhu zdkona” (bod 73).

130. V nalezu sp. zn. PL US 6/12 ze dne 9. 1. 2013 (N 6/68 SbNU 103; 39/2013 Sb.)
pak Ustavni soud opét potvrdil, Ze pfi rozliSeni pifpustného pozménovaciho
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navrhu a nepiipustného ,prilepku” je klicovym kritériem, ,zda existuje tzky
vztah mezi obsahem a tcelem ptivodniho navrhu zakona a obsahem a ticelem
posuzovaného pozmeénovactho navrhu” (bod 57).

132. Praxe spocivajici v tom, Ze pozménovaci navrh formalné nepozménuje
navrh zakona (formou novelizac¢nich bodi), ale jeho obsahem je tzv. komplexni
pozmeénovaci navrh (tedy podoba tplného znéni nového zakona), jiz predmétem
posouzeni Ustavniho soudu v minulosti byla, byt zatim nikdy neslo o nahrazeni
novely jiz platného zdkona zdkonem zcela novym. U komplexnich pozméno-
vacich navrhii se pak lze setkat s témi deficity legislativniho procesu, na které
navrhovatel upozoriiuje a které byly téz Ustavnim soudem kriticky reflektovany
v predchozi judikature, tj. zejména s absenci diivodové zpravy ke komplexni-
mu pozmeénovacimu navrhu ¢i absenci vyjadreni vlady k tomuto komplexnimu
pozménovacimu navrhu.

134. Pokud jde o samotnou formu komplexniho pozménovacitho navrhu,
Ustavni soud byl jiz vicekrat v minulosti konfrontovan s navrhem na zruseni
zédkona prijatého na zdkladé komplexniho pozmeénovacitho navrhu, pricemz
sama existence komplexniho pozmeénovaciho navrhu nebyla nikdy deroga¢nim
dtivodem [srov. nalezy sp. zn. PL. US 56/05, sp. zn. Pl. US 24/07, sp. zn. Pl. US
42/08, sp. zn. PL. US 33/09 ze dne 29. 9. 2010 (N 205/58 SbNU 827; 332/2010 Sb.) &i
sp. zn. PL. US 39/08]. Navzdory vy$e zminénym deficittim, které z formy komplex-
niho pozmétovaciho navrhu nevyhnutelné plynou, nepovazoval Ustavni soud
za nezbytné zédkony takto prijaté rusit.

135. Sviij piistup ke komplexnim pozmeéiiovacim navrhim pak Ustavni soud
shrnul v nalezu sp. zn. PL. US 39/08 tak, Ze ,tzv. komplexni pozmétovaci navrhy
jsou jiz delsi dobu soucasti reglementového prava v Ceské republice. Na jejich
zékladé jsou schvalovény i zakony tstavni. Ustavni soud pfitom dosud nemél
dtivod zpochybnit tuto proceduru ani v pfipadé, Ze vzesla jako iniciativa urcitého
vyboru Poslanecké snémovny pfi projednavani vladnich navrha zakonti (obvykly
pfipad), ani v piipad€, Ze by tato iniciativa vzesla ve skutecnosti od vlady, ktera
tim usilovala eliminovat nepriznivé dopady poslaneckych névrha .... Jednaci fad
Poslanecké snémovny pojem komplexniho pozmeénovaciho navrhu nezna. Jedna
se 0 jeden z institutti parlamentni praxe, ktery se vsak pohybuje v mezich dstavni-
ho poradku, kdy se navrh zakona projednéva na zékladé zakonodérné iniciativy
opravnéného navrhovatele podle ¢l. 41 odst. 2 Ustavy .., avSak podkladem pro
jednanti je pravé komplexni pozménovaci navrh ... To vSak neznamend, Ze subjekt
s pravem zakonodarné iniciativy prestava byt ,panem navrhu’, nebot se jedna stale
o jeho zdkonodarnou iniciativu. Proto pouze on s timto navrhem (byt v podobé
komplexniho pozménovaciho navrhu) disponuje a miZe jej vzit zpét bez dalsiho
do ukonceni rozpravy ve druhém c¢teni, ve kterém se na podkladé komplexniho
pozmeénovaciho navrhu o jeho zakonodérné iniciative jedna (§ 64 ve spojeni s § 86
odst. 6 zakona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny), se souhla-
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sem Poslanecké snémovny jesté i ve tfetim ¢teni” (bod 40). Ustavni soud v citova-
ném nélezu téz pripomnél, Ze na zakladé komplexniho pozménovaciho navrhu
byly schvaleny dvé klicové soucasti tistavniho pofadku, a to Listina zakladnich
prav a svobod i Ustava (bod 41).

136. Ustavni soud nepovaZzoval za rozporné s istavnimi zésadami legislativniho
procesu, ani pokud byl komplexnim pozmeénovacim navrhem vnesen do zakona
novy institut ¢i Gprava, kterou navrzena predloha neobsahovala. Podstatna byla
vécna souvislost dand shodnym predmeétem tpravy. Napf. v jiz vyse citovaném
nalezu sp. zn. PL. US 39/08 posuzoval Ustavni soud komplexni pozmétiovaci ndvrh
tykajici se novely zakona o soudech a soudcich (¢. 314/2008 Sb.), pficemz komplex-
ni pozmétiovaci navrh dstavné pravniho vyboru (tisk 425/1, PSP CR, 5. volebni
obdobi) obsahoval téZ témata, ktera v navrhu zakona (tisk 425, PSP CR, 5. volebni
obdobi) obsazena nebyla (jmenovéani a odvolavani soudnich funkcionari ¢i zave-
deni jejich funkénich obdobi). Vécné souvislost dana shodnym predmétem tipra-
vy (regulace ¢innosti soudt a soudctl) vak byla zachovana. Stejné tak Ustavni
soud neshledal v nélezu sp. zn. PL US 25/07 ze dne 13. 3. 2008 (N 56/48 SbNU 791;
160/2008 Sb.) vady v legislativnim procesu ve vztahu k napadenému zakonu
& 181/2007 Sb., o Ustavu pro studium totalitnich rezimi a o Archivu bezpeénost-
nich slozek a o zméné nékterych zakont, ackoli tento zakon byl pfijat na zakladé
komplexniho pozménovaciho navrhu, ktery dle samotného vyjadreni Poslanecké
snémovny (bod 16 nalezu) , pfinesl zdsadni koncepéni zmény” oproti predlozené-
mu navrhu.

138. V této souvislosti pak Ustavni soud konstatuje, Ze posouzeni souvislosti
komplexniho pozménovaciho navrhu s pozménovanou predlohou nelze vztaho-
vat pouze k posouzeni shody predmétu pravni regulace, ale téz k tcelu, ktery
komplexni pozménovaci navrh sleduje, tj. k tomu, zda jeho tcelem je stédle pozmé-
néni predlohy, nebo jeji nahrazeni. Jinak feceno, je podstatné, zda pozmeénovaci
navrh stale formalné pozménuje predlohu, nebo jiz ji nahrazuje novym néavrhem
zékona, ktery vSak nebyl obsahem zdkonodarné iniciativy.

139. V této souvislosti Ustavni soud opét zdtiraziiuje jiz vyse uvedeny zaver, ze
,Z potteby odliseni zdkonodarné iniciativy a pozménovaciho navrhu, a to kvtli
dodrzeni zvysenych ustavnich narokd na prvné jmenovanou, lze dovodit, ze
pozménovaci navrh by mél skutecné toliko pozménovat predkladanou pravni
tpravu, tedy nemél by ji ani zdsadné meénit, ani zdsadné rozsirovat, a tim méné
by se mél pohybovat mimo predmét zdkonodarné iniciativy, resp. navrhu zakona”
(nélez sp. zn. PL. US 77/06, bod 49). Pozmétovaci ndvrh ma byt podle Ustavniho
soudu ,,svou povahou ndvrhem akcesorickym k navrhu, ktery byl podan v podo-
bé zékonodarné iniciativy podle ¢l. 41 Ustavy. Proto § 63 odst. 1 bod 5 pism. a)
jednaciho fadu Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky pozaduje,
aby se jim vypoustély, rozsifovaly nebo ménily nékteré ¢asti ,ptvodniho navrhu’
(nélez sp. zn. P1. US 56/05, bod 41).
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141. ... Samotnda forma komplexniho pozmétovaciho navrhu je sice Ustavnim
soudem tolerovana, neni vsak pripustné formou komplexniho pozmeénovaciho
navrhu predlozit ve druhém c¢teni navrh nového zakona, ktery z povahy véci
nemuze pozménovat ¢i doplnovat ptivodni predlohu.

142. Z judikatury Ustavniho soudu v8ak vyplyva, Ze i pti shledani formalni
vady v legislativnim procesu nepfistupuje bez dalsiho ,,automaticky” k dero-
gaci pravniho predpisu, ktery z takto vadného legislativniho procesu vzesel:
,V nalezu ¢&. 37/2007 Sb. Ustavni soud ... upozornil, Ze ptipadné posuzovéani
obdobnych poruseni zasad legislativniho procesu v minulosti spoji s testem
proporcionality ve vazbé na principy ochrany opravnéné davéry obcanti
v pravo, pravni jistoty a nabytych prav, pfipadné ve vazbé na dalsi tistavnim
poradkem chranéné principy, zdkladni prava, svobody a vefejné statky. Ustavni
soud proto musel posoudit i dal$i okolnosti pripadu, aby nebyla jeho role
omezena pouze na prezkum stovek procedurédlnich pochybeni obou komor
a jejich ridicich organti, aniz to mélo jakykoli dopad na posouzeni materidlni
ustavnosti pravniho fadu. Pokud by Ustavni soud zacal takto oddvodnénym
navrhiim na zruseni zakona vyhovovat pouze z uvedenych proceduralnich
d@ivodi na pomezi tistavniho porddku a reglementového prava, vytvoril by se
stav znacné pravni nejistoty zejména tam, kde by jinak napadenému zdkonu
nebylo z hlediska obsahového moZzno nic vytknout. Proto bylo nutno posoudit
i okolnosti, které by mély Ustavni soud vést k tomu, aby se neomezil pouze
na prezkum dodrzeni tizkého vztahu ptvodniho navrhu a pozménovaciho
navrhu” (nalez PL. US 56/05, bod 44). V citovaném nalezu tak Ustavni soud
dospél k zavéru, ze navzdory nedodrzeni pozadavkid na legislativni proces
nepfistoupi k derogaci napadeného zakona. ,V takovém pripadé by formaél-
ni zruSeni pravni tpravy ... znamenalo nebezpeci, kdy totozna dprava bude
prijata znovu, pouze s tim rozdilem, Ze budou dodrzeny vsechny pozadavky
zdkonodarného procesu. Ustavni soud dospél k zavéru, Ze v projednavané véci
formdlni a procedurélni aspekty prezkumu ustupuji z hlediska principu pro-
porcionality pozadavktim princip@i materialniho pravniho statu, pravni jistoty
a efektivni ochrany tstavnosti” (bod 45). Uvedeného nalezu se ostatné dovolava
ve svém vyjadreni téz vlada, ktera zde ,vetejné deklaruje svoji pripravenost
opétovné predlozit do legislativniho procesu totoznou pravni dpravu”.

143. V nélezu sp. zn. Pl. US 55/10 Ustavni soud déle rozligil ,, mezi tim, zda
s ohledem na predmétnou vadu legislativniho procesu vibec byly splnény
podminky pro pfijeti urcitého zakona (napft. z diivodu absence souhlasu jedné
z komor) nebo zda se jedna o vadu, v jejimz disledku byla zasazena tistavnim
poradkem garantovana préava jednotlivych ticastnikti zakonodérného procesu,
jejichz vyuziti je plné v jejich dispozici”. Ustavni soud pfipomnél, Ze neni jeho
dlohou ,,zkoumat, zda by projednani navrhu zakona tstavné konformni pro-
cedurou vedlo k jinému vysledku (obsahu zakona), nez tomu bylo na zédkladé
vadné procedury. Jeho tikolem je chrédnit tstavni principy, které se k predepsa-
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né proceduie vztahuji”. Zaroven je vsak povinen ,brat zfetel i k dalsim souvis-
lostem, predevsim vzit v ivahu mozné dopady na soukromé osoby z hlediska
respektu k principu pravni jistoty a dobré viry v platnost prava” (body 103-105).

144. Ustavni soud tak musel posoudit, zda je mozné dat z hlediska principu
proporcionality prednost pred derogaci predpisu ,, pozadavkiim principi mate-
ridlntho pravniho statu, pravni jistoty a efektivni ochrany tstavnosti”, resp. téz
posoudit ,mozné dopady na soukromé osoby z hlediska respektu k principu
pravni jistoty a dobré viry v platnost prava“.

145. Stejné tak pfi tomto vyvaZzeni musel Ustavni soud zohlednit zédkladni
Gstavni ucely, pro které ve své judikature formuloval pozadavky na kvalitu
legislativniho procesu, a posoudit miru jejich dotceni. Pozadavky na kvalitu
legislativniho procesu nejsou samoucelné. Navzdory tomu, Ze Ustava ani jina
¢ast ustavniho poradku vétsinu aspektti legislativniho procesu vyslovné nefesi,
tj. nezakotvuje pozadavky na kvalitu ¢i obsah pozmeénovacich navrhd, dovodil
Ustavni soud dstavni relevanci téchto pozadavkid ochranou diilezitych tstavnich
hodnot, resp. dstavnich tceld, skrze které je potom mozno postup porusujici
podustavni pravo (jednaci fdd Poslanecké snémovny) povazovat téZ za postup
protitistavni. Témito hodnotami jsou typicky pravni jistota a predvidatelnost
prava jako komponenty pravniho statu ¢i volnd soutéz politickych stran a ochrana
mensin, zejména prava parlamentni opozice (srov. bod 124).

146. Je tak rozdil v situaci, kdy vada zdkonodarného procesu bude spocivat
napf. v absenci souhlasu jedné z komor a ptijde tak o zjevny rozpor s formalnim
pozadavkem Ustavy, popt. jiného ustavniho zékona, na strané jedné, a situa-
ci, kdy bude protitistavnost poruseni podustavniho prava (jednaciho fadu
Poslanecké snémovny) dovozovana pomoci obecnych tstavnich principt, kdy
je poté mozno zvazovat zplisob ¢i miru dotceni toho dstavniho tcelu (principu),
pro jehoz ochranu Ustavni soud formuluje pozadavky na kvalitu legislativniho
procesu, tedy napft. téZ na podobu ¢i kvalitu pozménovacich navrha.

147. Dulezité je tedy téz posoudit, do jaké miry byly napadenym postupem
dotéeny principy pravni jistoty a predvidatelnosti prava (jako komponenty prav-
niho statu), které jsou dalezitymi dstavnimi tcely, pro jejichZ ochranu dochazi
ke konstitucionalizaci nékterych zakonnych pozadavki kladenych na legislativni
proces. Stejné tak je dtilezité posoudit, zda do$lo k tvrzenému namitanému poru-
Seni prav vlady, popt. jinych subjektti zakonodarného procesu.

149. Fakticka role vlady v legislativnim procesu dsticim do prijeti napadeného
zékona tzce souvisi téZ s tvrzenou vadou legislativniho procesu tykajici se vyra-
zeni vlady z préva predlozit své stanovisko k navrhu zakona (fakticky ke kom-
plexnimu pozmeénovacimu navrhu, ktery se stal zakladem napadeného zakona).
Ze shora rekapitulovaného vyjadreni vlady je zfejmé, ze se vldda nejen neciti
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dotéena neumoznénim vykonu jeji tistavni kompetence vyjadrit se ke kazdému
navrhu zdkona ve smyslu ¢l. 44 odst. 1 Ustavy, naopak se sama k ptivodu kom-
plexniho pozménovaciho navrhu hlési.

152. Ustavni soud v nalezech sp. zn. PL. US 77/06 a P1. US 39/08 souhlasné zminil
nazor pravni védy, ze ,vldda by méla u tzv. komplexnich pozménovacich navrhi
trvat na svém pravu vyjadfit se k ndvrhu zakona podle ¢l. 44 Ustavy, protoZe ve sku-
tecnosti jde o zastfenou novou zdkonodéarnou iniciativu” (Kysela, J.: Tvorba prava
v CR: truchlohra se $tastnym koncem?, Pravni zpravodaj, ¢ 7, 2006). S védomim
tohoto pristupu Ustavniho soudu tak nic nebranilo vladé se vii¢i obsahu ¢&i formé
komplexniho pozmeénovaciho navrhu ohradit ¢i trvat na svém vyjadfeni dle ¢l. 44
Ustavy, platilo-li by tvrzeni navrhovatele, ze vlada byla na svém pravu zkracena.
Kazdy clen vlady ma pravo se ucastnit jedndni Poslanecké snémovny s pravem
prednostniho slova (€l. 38 odst. 1 Ustavy). Ustavni soud v nélezu sp. zn. PL. US 39/08
navic pfi posuzovani mozného zkraceni prava vlady se k navrhu zakona vyjadrit
nepovazoval za rozhodnou formalni neexistenci vyjadreni vlady ke komplexni-
mu pozmeénovacimu navrhu, nybrz faktickou roli vlady v legislativnim procesu,
resp. ve vztahu k danému komplexnimu pozmeénovacimu navrhu, pricemz bral
v potaz napt. téZ souhlasné vyjadreni ¢lena vlady pfi parlamentni rozprave.

155. Pokud jde o pripadné dotceni prav jinych subjekti zakonoddrného pro-
cesu, zdtiraznil Ustavni soud ve shora zminénych nalezech sp. zn. Pl. US 55/10
a sp. zn. PL. US 53/10, ze ¢lenové Parlamentu museji mit skute¢nou moznost
seznamit se s obsahem predlozeného navrhu a zaujmout k nému stanovisko
v rdmci jeho projednévani v prislusné komore Parlamentu nebo v jejich orga-
nech, k éemuz musi mit dostate¢ny ¢as. Uéelem je umoznéni konfrontace diivoda
pro prijeti ¢i nepfijeti prislusného navrhu zakona, kdy zastupci obcanti musi verej-
né zdavodnovat a obhajovat své navrhy a verejnost ma moznost kontrolovat jejich
¢innost. Tato moznost konfrontace postojii na parlamentni ptidé je téz zarukou
svobodné soutéze politickych sil (¢l. 5 Ustavy).

159. Jak bylo shora naznaceno, ddlezitym ustavnim ucelem, ktery Ustavni
soud sleduje pii kontrole udstavni souladnosti legislativniho procesu, je téz
prehlednost a predvidatelnost zakond, resp. pravniho fadu jako celku (nalez
sp. zn. PL. US 77/06, bod 39), napt. v souvislosti s tzv. ,utajenymi zakony” (tyz
néalez, bod 54), kdy pozménovacim navrhem pridana materie do zdkona reguluji-
ctho vécné odlisnou oblast neni tematicky zachycena v nazvu zakona, a stava se
tak v pravnim fadu skrytou. Tento tstavni tcel, na zékladé kterého formuloval
Ustavni soud pozadavky na kvalitu pozménovacich navrhi, vSak v posuzova-
ném pripadé opét absentuje, nebot vysledkem nyni posuzovaného legislativniho
procesu je schvdleni zcela nového zakona o statni sluzbé, ktery tak nemiize byt
povazovan za nepredvidatelnou ¢i skrytou ¢ast pravniho fadu, ktera by adresaty
prava pri praci s pravnim fadem jakkoli matla.
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161. Naopak derogace napadeného zakona by do principu pravni jistoty a davery
v pravo zasahla velmi vyznamné, nebot vSichni zaméstnanci statni spravy, kteri
prechazeji do rezimu statni sluzby, by se poté, co se po dvaceti dvou letech od ticin-
nosti Ustavy podafilo dtisledné naplnit jeji ¢l. 79 odst. 2 a uvést v Zivot systém statni
sluzby, opét po nékolika mésicich Gcinnosti zdkona ocitli ve stavu pravni nejistoty
ohledné fungovani celé statni spravy, resp. jejtho personalniho zékladu.

162. Uvedenému dtsledku by nezabranilo ani pripadné odlozeni vykonatel-
nosti deroga¢niho nalezu, nebot nelze, pravé z pohledu ochrany pravni jistoty,
pfipustit, aby ¢innost statni spravy a fungovani nové statni sluzby bylo vystave-
no trvalé nejistoté ohledné toho, zda se ve vymezeném c¢asovém obdobi (daném
odkladem vykonatelnosti nalezu) podafi prosadit a schvélit stejnou ¢i obdobnou
verzi zakona o statni sluzbé. V pripadé opaku by se vykonatelnosti deroga¢niho
nalezu ocitl personélni zaklad statni spravy Ceské republiky ve stavu pravni-
ho vakua. Je tfeba opét pripomenout, Ze divodem derogace by pfitom nebyla
ochrana subjekti zakonoddrného procesu, které by se citily dotéeny postupem
porusujicim pravidla zakonodarného procesu, ale ochrana objektivnich hodnot
plynoucich z principu pravniho statu, jejichzZ poruseni vadny legislativni proces
predstavuje. Diisledky derogace by vsak byly, pravé z hlediska principti pravniho
statu, nepomérné zavaznéjsi.

163. Je tak nutno vidét rozdil v derogaci pravniho predpisu, ktery v dobé
vykonatelnosti deroga¢niho nélezu jesté nebyl Gcinny, ¢i nebyl jesté aplikovan,
a predpisu, na jehoz zakladé probiha zcela zasadni reforma personalniho zakladu
statni spravy v Ceské republice. Na tento aspekt ostatné Ustavni soud upozornil
jiz v nalezu sp. zn. PL. US 56/05, kde ve vztahu k prvnimu z nalezt, ktery se
otazkou limiti pozmeénovacich navrht zabyval na pozadi , prilepku” vlozeného
do zakona o bankéch, uvedl: , [N]elze pominout i skutecnost, zZe v pripadé nalezu
¢. 37/2007 Sb. se jednalo o dosud nerealizovany zakon. V inicia¢nim pripadé ¢l. II
a ¢l. Il zakona ¢. 443/2006 Sb., kterym se méni zakon ¢. 319/2001 Sb., kterym se
méni zakon ¢. 21/1992 Sb., o bankach, ve znéni pozdéjsich predpisti, totiz zakon
jesté aplikovan nebyl. Kromeé toho by byla jeho aplikace v podstaté jednorazovou
zélezitosti” (bod 45).

164. Z hlediska jistoty pravniho zakotveni statni sluzby nelze prehlédnout ani
vyhrady, které vii¢i neexistenci statni sluzby v Ceské republice dlouhodobé zazni-
valy téZz ze strany Evropské unie, jakoz ani skutecnost, Zze cerpani vyznamnych
finan¢nich prostredk Ceskou republikou z fond Evropské unie bylo podmi-
néno prave zakotvenim statni sluzby. Zde je nutno téz zminit, Ze existence statni
sluzby jakozto podminka vstupu do Evropské unie byla pred vstupem Ceské
republiky do Evropské unie splnéna prave prijetim zakona ¢. 218/2002 Sb., sluzeb-
ni zakon, ktery vsak nikdy nenabyl (az na drobné vyjimky) tic¢innosti, nebot jeho
Gcinnost byla naslednych dvanact let odkladana, naposledy k datu 1. ledna 2015.
I s ohledem na zavazky Ceské republiky vii¢i Evropské unii nelze povaZovat pii-
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padny derogacni zasah viic¢i napadenému zakonu za primeéfenou reakci ve vztahu
k pochybenti, které vadu zdkonodarného procesu vyvolalo.

165. Ustavni soud tak uzavira, ze z hlediska zptsobu pfijimani napadeného
zékona doslo k poruseni § 63 odst. 1 bod 5 pism. a) jednaciho fadu Poslanecké
snémovny, tedy z hlediska dosavadni judikatury Ustavniho soudu k pochybeni,
které je téZ v rozporu s Ustavou. Ustavni soud nemtize aprobovat postup, v jehoz
ramci je novela zédkona (zde novela sluzebniho zakona ¢. 218/2002 Sb.) nahrazena
pfi projednavani v Poslanecké snémovné formou komplexniho pozménovaci-
ho navrhu zcela novym zdkonem (zde napadeny zakon ¢. 234/2014 Sb., o statni
sluzbé). Neni pak naplnén pozadavek akcesority pozménovaciho navrhu, ktery
vyzaduje, aby pozménovaci navrh toliko pozmeénoval ¢i doplioval ptivodni pred-
lohu, nikoli ji zcela nahrazoval novym zdkonem, byt by se vécné jednalo o stejny
predmét pravni regulace.

168. Ustavni soud proto navrh na zruseni zdkona ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé,
neshledal davodnym.

188. S ohledem na skutec¢nost, Ze vlada ma tstavni opravnéni (generdlni zmoc-
néni) provést narizenim vlady jakykoli zdkon, resp. jakékoli jeho ustanoveni,
je otazka dodrzeni tstavnich podminek vyjadrenych slovy , k provedeni zakona”
a ,v jeho mezich” v prvé radé otdzkou posouzeni konkrétniho narizeni vlady,
nikoli zakonného zmocnéni, nebot to vlada ke své normotvorné ¢innosti nepo-
trebuje. Obecné tedy plati, Ze derogace jakéhokoli zédkonného zmocnéni k vydani
nafizeni vlady nijak nemeéni pravomoc vlady nafizeni vydat, nebot to je zaloZeno
samotnou Ustavou v ¢l. 78.

207. Pokud jde o napadenou neurcitost pojmu ,zvlastni povaha sluzby”,
opét plati, Ze meze pro vydani nafizeni vlady nemusi byt stanoveny explicit-
né v zakonném zmocnovacim ustanoveni, které vlada ke své normotvorbé ani
nepotfebuje, postaci jejich dovozeni ze smyslu a tcelu zakona. Pokud vsak jiz
jsou meze ve zmocnovacim ustanoveni stanoveny neurcitym pravnim pojmem
,zvlastni povaha sluzby”, nutno dodat, Ze uvedené neurcité pravni pojmy jsou
béznou soucasti pravniho fddu a predmeétem standardniho vykladu pravnich
predpisti. Zakonem vymezeny neurcity pravni pojem pak organy statni spravy
interpretuji, popft. je pfimo v podzakonnych predpisech upfesiiuji, jsou-li nada-
ny normotvornou pravomoci. Jak uvadi teorie spravniho préva, ,rozmanitost
a proménnost vztaht, nutnost vzit v tvahu vSechny mozné podminky aplika-
ce s ohledem na ménici se okolnosti, s sebou prinaseji pomérné siroké vyuziti
tzv. neurcitych pravnich pojmt. ... Neurcité pravni pojmy zahrnuji jevy nebo sku-
tecnosti, které nelze ispésné zcela presné pravné definovat. Jejich obsah a rozsah
se miiZe ménit, byva podminén drovni poznani v technickych védach i ¢asem
a mistem aplikace normy. Zakonodarce vytvari prostor sprave, aby zhodnotila,
zda konkrétni pripad patfi do rozsahu neurcitého pojmu. Vyzaduje predevsim

STRANA 486



jeji odbornost. Nékde ji napomdhd, snazi se uvést co nejvice charakteristickych
znakll véci nebo jevi, které ma neurcity pojem zahrnovat, nékdy téz uklada, aby
byl pojem zpresnén samotnou spravou v provadécich predpisech” (Hendrych D.
a kol.: Spravni pravo. Obecna ¢ést. 8. vydani. C. H. Beck, 2012, s. 80-81).

208. Opét by pak bylo véci az posuzovani konkrétniho nafizeni vlady, pokud
by nafizeni z takto (byt neurcitym pravnim pojmem) stanovenych mezi vybocilo
a ocitlo se v rozporu s ¢l. 78 Ustavy. Samo o sobé vSak pouziti neurcitého pravniho
pojmu pro stanoveni mezi normotvorby vlady protitistavnost nezaklada.

211. Z obou ustanoveni je vSak zfejma ville zakonodarce nékteré otazky upravit
primo v zakoné a nékteré ponechat k provedeni formou natizeni vlady. Nejde-li
obecné o otazky, u kterych plati vyhrada zdkona, tak jak byla vymezena vyse, nelze
tento postup povazovat za protidstavni. Vyhradu zdkona tedy nelze dovodit pouze
ze skutecnosti, Ze nékteré otazky, které ma upravit vlada narizenim, specifikuje jiz
primo sdm zakonodarce (napt. nékteré prekazky ve sluzbé), pokud jiné otazky (dalsi
prekazky ve sluzbé) vyslovné exekutivé prenechava. Timto postupem sice zako-
nodérce brani vladé, aby upravila odlisné ty prekazky ve sluzbé, které se rozhodl
specifikovat pfimo zakonodarce sdm, naopak vsak vladé umoznuje vyslovnym
zmocnénim, aby specifikovala prekazky dalsi. Nejde tak o dpravu ,nad ramec
zakona”, nebot zakon s touto tpravou pocita a vyslovné vladé tuto kompetenci sve-
fuje. Je véci zdkonodarce, které oblasti upravi saim a ke kterym zmocni exekutivu,
resp. ponecha vladé prostor k jeji normotvorbé (napt. z déivodu potteby pruznéjsi
reakce na novou situaci), nebude-li obsahem zmocnéni néktery z vyse vymezenych
pripadd (vyse sub VIL/c), v nichZ zmocnéni mozné neni (typicky oblasti regulace
s vyhradou zdkona, zejm. stanoveni povinnosti ¢i mezi zdkladnich prav). V obou
posuzovanych pripadech vsak o naruseni vyhrady zdkona nejde, zejména pak nejde
o ukladani povinnosti ani o zasah do zékladnich prav.

243. Pokud jde o samotny obsah napadenych ustanoveni, Ustavni soud zde
odkazuje na vychodiska prezkumu vyse zminéna (sub VII/a), zejména pak opa-
kuje, ze ,nejasnosti v zakonné tpravé musi odstraniovat judikatura obecnych
soudd ... . Ustavni soud jiz vicekrat konstatoval, Ze do této oblasti mize vstoupit
jen v pripad€, kdy se soucasné jedna o poruseni dstavniho porddku a nepres-
nost, neurcitost a nepredvidatelnost pravni tpravy extrémné narusuje zakladni
pozadavky na zdkon v podminkéach pravniho statu” (sp. zn. Pl. US 55/06), jakoz
i to, Ze ,neurcitost nékterého ustanoveni pravniho predpisu nutno povazovat
za rozpornou s pozadavkem préavni jistoty, a tudiz i pravniho statu (¢l. 1 odst. 1
Ustavy), toliko tehdy, jestlize intenzita této neurcitosti vylu€uje moznost stano-
veni jeho normativniho obsahu pomoci obvyklych interpretacnich postupt”
(sp. zn. PL. US 10/06).

244. Jak ptipomenul Ustavni soud v nalezu sp. zn. P1. US 33/97 ze dne 17. 12. 1997
(N 163/9 SbNU 399; 30/1998 Sb.), , jazykovy vyklad predstavuje pouze prvotni pti-
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blizeni se k aplikované pravni normé. Je pouze vychodiskem pro objasnéni a ujas-
néni si jejtho smyslu a tcelu (k ¢emuz slouzi i fada dalsich postupti, jako logicky
a systematicky vyklad, vyklad e ratione legis atd.)”.

245. Podle Ustavniho soudu napadend ustanoveni nevykazuji takové vady,
Ze by jejich normativni obsah byl zcela nepoznatelny, a byl by tak dan primo
diivod k jejich derogaci pro rozpor s ¢l. 1 odst. 1 Ustavy vymezujici Ceskou repub-
liku jako pravni stat.

249. Ze shora uvedenych divodt Ustavni soud vyhovél ndvrhu na zrugeni § 17
odst. 3 véty ctvrté zakona ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé, nebot dospél k zavéru
o rozporu tohoto ustanoveni s Ustavou (bod 239).

K protidastavnosti vyluky soudniho pfezkumu u pozastaveni vyplaty casti
dotace.

Nilez pléna Ustavniho soudu ze dne 16. 6. 2015, sp. zn. Pl. us 12/14 (www.usoud.cz,
177/2015 Sb.).

36. V judikatufe Ustavniho soudu je opakované zdiiraziiovana duleZitost
tstavniho principu préavniho statu a dodrzovani jednotlivych jeho aspektii
[srov. napt. nalez ze dne 28. 6. 2005 sp. zn. Pl. US 24/04 (N 130/37 SbNU 641;
327/2005 Sb.)], potfeba podfizeni vykladu a pouziti pravnich norem jejich obsa-
hové materidlnimu smyslu [nalez ze dne 21. 12. 1993 sp. zn. PL. US 19/93 (N 1/1
SbNU 1; 14/1994 Sb.)] a povinnost zakonodarce, aby v legislativnim procesu zacho-
vaval i takova hlediska jako transparentnost ¢i jasnost [nalez ze dne 23. 5. 2000
sp. zn. PL US 24/99 (N 73/18 SbNU 135; 167/2000 Sb.)]. V demokratickém pravnim
stadtu musi mit pravo ndalezitou kvalitu formalni [srov. nalez Ustavniho soudu
sp. zn. PL US 77/06 ze dne 15. 2. 2007 (N 30/44 SbNU 349; 37/2007 Sb.), bod 45, nebo
nélez sp. zn. II. US 3764/12 ze dne 13. 5. 2014 (dostupny na http://nalus.usoud.
cz)]. V teorii prava se v tomto kontextu mluvi o tzv. formalnich hodnotéch préava,
které sice neurcuji obsah pravnich predpisti, maji vsak pravu zajistit samotnou
existenci a dale akceptaci a aplikovatelnost: mezi tyto hodnoty patfi hodnoty
radu, predvidatelnosti, svobody od arbitrarnosti, pravni rovnosti ¢i pravni jistoty
(Summers, R. S. Essays in Legal Theory. Dordrecht — Boston — London: Kluwer
Publishing, 2000, s. 30). Kazdé pravni iprava musi vyjadfovat respekt k obecnym
zédsadam pravnim (principiim), jako je dévéra v pravo, pravni jistota a predvi-
datelnost pravnich aktdi, které strukturuji pravni fdd demokratického pravniho
statu, resp. jsou z néj odvoditelné.

60. Ustavnimu soudu neptislusi hodnotit obsah evropského préava, avsak jiz
z naznacené rekapitulace je patrno, zZe zavedeni soudniho pfezkumu v posu-
zovaném piipadé neni v rozporu s pravem Evropské unie, naopak pravé jeho
absence by mohla byt v kolizi s judikaturou Soudniho dvora Evropské unie
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¢i Listinou zédkladnich prav Evropské unie. Vyse uvedené zavéry Ustavniho soudu
o netstavnosti soudni vyluky pozastaveni cerpani dotace nejsou tedy v rozporu
s pravem Evropské unie. Napadena pravni tprava by dokonce mohla byt shle-
déana problematickou i z pohledu prava Evropské unie. Nicméné Ustavni soud
je presvédcen, ze navrhovatel zvolil spravny postup, pokud nejdiive predlozil
posuzovany problém Ustavnimu soudu, nebot pfistoupi-li obecny soud k inici-
ovani fizeni vedouciho k odstranéni tipravy rozporné s pravem Evropské unie
instrumenty dstavnépravniho prezkumu, neni diivod mu v tom branit, resp. jej
nutit predtim k fizeni prfed Soudnim dvorem Evropské unie (srov. Bobek, M.,
Briza, P, Komarek, J. Vnitrostatni aplikace prava Evropské unie. Praha: C. H. Beck,
2011, str. 483). Podle Soudniho dvora Evropské unie (srov. rozhodnuti Melki
a Abdeli, C-188/10 a C-189/10, Sb. rozh. 1-5667) procedura prioritniho posouzeni
souladu s tstavnim porddkem neni v rozporu s unijnim pravem, pokud nebrani
soudim kdykoliv oslovit Soudni dvir s pfedbéznou otazkou, pfijmout potfebna
predbézna opatfeni k ochrané prav vyplyvajicich z unijniho préava a rozporna
ustanoveni vnitrostatniho prava ptipadné neaplikovat [srov. téZ nalez Ustavniho
soudu sp. zn. II. US 1009/08 ze dne 8. 1. 2009 (N 6/52 SbNU 57)].

Ustavnost pétiprocentni uzaviraci klauzule pro volby do Evropského parla-
mentu.
Ndlez pléna Ustavniho soudu ze dne 19. 5. 2015, sp. zn. PL.US 14/14 (176/2015 Sb.).

47. Jelikoz prijimani vnitrostatnich implementac¢nich predpist k Aktu, véetné
vyplnéni jim poskytnutého prostoru pro legislativni uvazeni narodniho zakono-
darce, je ,,uplatiovanim” unijniho prava ve smyslu ¢l. 51 odst. 1 Listiny zdkladnich
prav Evropské unie (dale téZ jen ,LZPEU”), mohou se na prezkumu udstavnosti
téchto predpisti v ¢lenskych statech spolu s referen¢nimi kritérii dstavniho porad-
ku v zésadé podilet — podle své povahy — také ustanoveni LZPEU, at uz , prostu-
povanim” do tstavniho porddku nebo pfimou aplikaci v pripadé vyssi drovné
jimi poskytované ochrany (¢l. 53 LZPEU). To se tyké prava unijnich ob¢ant volit
a byt volen ve volbach do Evropského parlamentu (¢l. 39 LZPEU). Naproti tomu
zéasad, formulovanych ovsem nékdy jako , pravo” jednotlivce, které jsou primarné
urceny legislativnim a exekutivnim organtim Evropské unie a ¢lenskych statti, se
1ze dovolavat pred unijnimi, resp. vnitrostatnimi soudy pouze pro tcely vykladu
a kontroly legality aktd prijatych témito organy (¢l. 52 odst. 5 LZPEU). To plati
o pozadavku, podle néhoz maji politické strany na tirovni Evropské unie pfispivat
k vyjadrovani vile unijnich ob¢ani (¢l. 12 odst. 2 LZPEU, ¢l. 10 odst. 4 SEU), stejné
jako o pravu kazdého obc¢ana podilet se na demokratickém Zzivoté Evropské unie
(L. 10 odst. 3 SEU). Ustanoveni o rovnosti pied zakonem (¢l. 20 LZPEU) podpo-
ruje rovné zachazeni v pristupu k praviim, kterd stanovi pravo Evropské unie,
resp. k jejich provedeni pak clenské staty, a patfi k obecnym pravnim zésadam:
,Na jejich zakladé vsak nelze podavat pfimé zaloby pozadujici ¢innost organti
Unie nebo orgénii ¢lenskych statt, coz odpovida jak judikature Soudniho dvora
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..., tak pfistupu tdstavnich systémt clenskych stat k ,zasadam’ ...” [viz vysvét-
leni k Listiné zakladnich prav Evropské unie (2007/C 303/02), k ¢l. 52 odst. 5].
Omezeni vykonu zakladnich prav zarucenych LZPEU je pripustné za podminek
podrobnéji vymezenych, nez je tomu v ¢l. 4 Listiny: musi byt stanoveno zakonem,
respektovat podstatu téchto prav a ,[P]fi dodrzeni zdsady proporcionality smi byt
takova omezeni zavedena pouze tehdy, pokud jsou nezbytna a pokud skutecné
odpovidaji cildm obecného zajmu, které uznava Unie, nebo potrebé ochrany prav
a svobod druhého” (¢l. 52 odst. 1 LZPEU).

48. Pravo Evropské unie po clenskych statech uzaviraci klauzuli nevyzadu-
je, pokud ale k jejimu zavedeni clensky stat na celostatni tirovni, popf. v ramci
volebnich obvodi (jsou-li vytvoreny), prikroci, nesmi presahovat 5% odevzdanych
hlast. Intenzivnéjsi zdsah do volebniho prava by v kontextu dal$ich parametrti
volebniho systému uz nemusel byt v souladu se zasadou pomeérného zastoupeni,
svobodné soutéze politickych stran a rovného pristupu obcant k volenym funkeim.
Vnitrostatni iprava uzaviraci klauzule pro evropské volby tak neni plné autonom-
nim zakonodarnym opatfenim c¢lenského statu, nebot jejim prvotnim pravnim
zakladem a zaroven limitem je pravo Evropské unie, které stanovi nejen normativni
ramec pro konkrétni pravidla evropskych voleb na vnitrostatni trovni, ale také
autorizuje ¢lenské stéty k jejich pfijeti (€l. 8 Aktu). Ustavni soud je toho nézoru, ze
smysl a ticel unijni Gpravy spociva ve zmocnéni narodniho zakonodarce k nastaveni
takovych podminek pro volby do Evropského parlamentu, které budou se zietelem
k mistnim pomértim reflektovat pozadavek pomérného zastoupeni, formulovany
unijni ipravou nezavisle na podminkach stanovenych pro volby do vnitrostatnich
zastupitelskych sbort. Ustavni soud vnimda toto omezeni autonomie narodniho
zakonodarce jako nutny krok na cesté k jednotnému postupu nebo prijeti spolec-
nych zasad pro evropské volby predpokladanému v ¢l. 223 SFEU, ktery ma vést
k posileni demokratické legitimity normotvorného procesu v Evropské unii.

49. Ustavni soud se zabyval rovnéz otazkou, zda by zruseni uzaviraci klauzule
v zakoné o evropskych volbach pri jejim zachovani pro volby do vnitrostatnich
zastupitelskych sborti nedoslo k poruseni zasady rovnocennosti coby principu
prufezové aplikovatelného na cely institucionalni rdmec, zajistujici vnitrostatni
uplatiiovani unijniho préava (blize k tomu viz napt. Bobek, M., Bfiza, P,, Komarek, J.
Vnitrostétni aplikace prava Evropské unie. Praha: C. H. Beck, 2011, zejména str. 229
a nasl.). Podle tohoto principu pravo ¢lenského statu nesmi stanovit pro uplatiiovani
norem unijniho prava diskrimina¢ni Ihity, procesy ¢i podminky ve srovnani se Ihii-
tami, procesy a podminkami pro realizaci norem vnitrostatnich. K tomu Ustavni
soud konstatuje, Ze uzaviraci klauzule je institut, ktery sehrava u jednotlivych
voleb rizny vyznam. Vzdy vSak tento zasah do rovnosti volebniho prava musi byt
dostatecné obhdjen konkrétnim vefejnym zajmem ¢i hodnotou, jez jsou zptsobilé
vzniklou disproporci piesvédcivé odiivodnit. Ustavni soud ale postrdda plnou
srovnatelnost obou situaci, nebot — na rozdil od voleb do Evropského parlamentu —
unijni pravo viibec nezarucuje obéantim jinych ¢lenskych sttti, ktefi jsou v Ceské
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republice rezidenty, p¥istup k volbdm do Parlamentu Ceské republiky, prestoZe ten
se na uplatnovani (legislativni implementaci) unijniho prava podili ve vyznamné
mife. Pfipadné zruseni uzaviraci klauzule v zakoné o evropskych volbach by proto
z povahy véci z tohoto hlediska neznamenalo poruseni zasady rovného zachazeni.

66. ... Relevantni judikatura Ustavniho soudu i doktrina akceptuji pfiméfenou
odchylku od principu absolutni rovnosti volebniho prava, paklize jsou pro to
déany dostatecné zavazné divody vefejného zjmu. V tomto sméru Ustavni soud
poukazuje zejména na nalez sp. zn. PL. US 25/96, vedeny zasadou minimalizace
zésahtl soudni moci do sféry moci zakonodarné.

68. Proto také Ustavni soud akceptoval (sp. zn. Pl. US 42/2000) jisté omezeni
diferenciace pfi rozdélovani mandétti podle zakona ¢&. 247/1995 Sb., o volbach
do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich zdkond,
ve znéni pozdéjsich predpisti, (déle jen ,zédkon o volbach do Parlamentu Ceské
republiky”), nebot , cilem voleb neni toliko vyjadfeni politické vtile jednotlivych
voli¢t a pofizeni jen diferencovaného zrcadlového obrazu nézorovych proudi
a politickych postojti volici. Protoze je lid téz vykonavatelem statni moci ... a pro-
toZe vykon statni moci predpoklada schopnost pfijimat rozhodnuti, musi mit volby
a volebni systém na zfeteli i schopnost takova rozhodnuti na zakladé vtile vétsiny
pfijimat. Konsekventnim proporciondlnim obrazem vysledkd hlasovani ve sklad-
bé snémovny mohla by vzniknout politickd reprezentace rozstépena do vétsiho
poctu malych skupin s rozmanitymi zajmy, coz by tvorbu vétsiny znacné ztizilo
nebo tplné znemoznilo. V té fazi volebniho procesu, v niz dochazi k rozdélovani
mandatd, se tedy stfeta s principem diferenciace princip integrace, nebot z voleb
ma vzejit takova snémovna, kterd svym slozenim umoznuje vznik politické vét-
siny schopné jak vytvorit vladu, tak i vykonavat zakonodarnou cinnost, jez ji dle
Ustavy pfislusi. Proto je z hlediska principu reprezentativni demokracie ptipust-
né zabudovat do volebniho mechanismu samého urcité integra¢ni stimuly tam,
kde pro to existuji zdvazné dtivody, zejména pak za predpokladu, Ze neomezenou
proporciondlni soustavou dojde k roztristéni hlast mezi velky pocet politickych
stran, k bezbfehému ,pfemnozeni’ politickych stran, a tim k ohrozeni funkénosti
a akceschopnosti, jakoz i kontinuity parlamentniho systému. V tomto faktu tkvi
pfipustnost existence omezovaci klauzule, podminované vsak v kazdém pripadé
pouze zévaznymi ddavody a ve fazi stoupajici hranice odéivodnitelné jen zvlasté
intenzivni zavaznosti. ZvySovani hranice omezovaci klauzule nemiiZe byt neome-
zené, takze napt. 10% klauzuli Ize jiz povazovat za takovy zasah do proporcional-
niho systému, ktery ohrozuje jeho demokratickou substanci.”

70. Na pozadi této své judikatury Ustavni soud konstatuje, Ze postupem ¢asu,
zejména po prijeti Lisabonské smlouvy, doslo k posileni Evropského parlamentu
predevsim pii vykonu jemu svéfené zakonodarné pravomoci. V ramci tzv. fadné-
ho legislativniho postupu podle ¢l. 294 SFEU, ktery se stal pravidlem normotvor-
by v naprosté vétsiné oblasti unijnich politik, spolurozhoduje ex aequo s Radou
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o prijeti pravnich predpisti Evropské unie. Jesté silnéjsi postaveni ma pii prijimani
ro¢niho rozpoctu Evropské unie podle ¢l. 314 odst. 4 SFEU. Oslabena vSak miize
byt jeho pozice v pripadé neschopnosti zaujmout stanovisko ve stanovené lhité.
Souhlas Evropského parlamentu je nutny také pfi uzavirani mezinarodnich
smluv v oblastech unijnich politik, kde je pro pfijimani rozhodnuti pouzivan
radny legislativni postup (Cl. 218 odst. 6 SFEU). Disponuje i pravomocemi , Gstavo-
darné” povahy: miize predklddat navrhy na zménu Smluv a tcastnit se konventu
(bude-li svolan) k projednani takovych navrhii (¢l. 48 odst. 2 a 3 SEU). Souhlasu
Evropského parlamentu je tieba i k pouziti tzv. pfechodovych klauzuli na zékla-
dé rozhodnuti Evropské rady v rdmci zjednodu$eného postupu pro prijimani
zmén Smluv (Cl. 48 odst. 7 SEU) atd. Absence vylu¢né pravomoci k predkladani
legislativnich iniciativ je specifickym projevem tzv. komunitarni metody tvor-
by unijniho prava, kde hlavni odpovédnost za nastolovani legislativni agendy
ma Evropskd komise. K ni se ale se svymi legislativnimi podnéty mize Evropsky
parlament obracet, pficemz Evropska komise musi na jeho podnét reagovat
(L. 225 SFEU), protoze jinak by se dopustila kvalifikované necinnosti, postizitelné
zalobou k Soudnimu dvoru Evropské unie podle ¢l. 265 SFEU. Mechanické srov-
navani funkci Evropského parlamentu s postavenim vnitrostatnich parlamentt,
nedocenujici specifika reprezentace zajmt clenskych statt (Rada), unijnich obca-
ntt (Evropsky parlament) a Evropské unie jako celku (Evropska komise), neni
namisté. Namisté je naopak pozadavek na schopnost Evropského parlamentu
dosahovat konsensudlnich feSeni, napliiujicich oc¢ekavani i ¢eskych volicd, kteri
svefili vykon &asti své svrchované moci (€l. 2 odst. 1 Ustavy) pravé tomuto organu.

75. Zavér, ze si Evropsky parlament zaslouzi oznaceni skute¢ného , parlamentu”,
plyne ostatné i z judikatury Evropského soudu pro lidska prava (dale téz ,, ESLP”).
Tento totiz jiz v rozsudku velkého senatu Matthews proti Spojenému kralovstvi
(ze dne 18. 2. 2009 ¢. 24833/94), tedy davno pred prijetim Lisabonské smlouvy, kon-
statoval, Ze Evropsky parlament je ,zakonodarnym sborem” ve smyslu ¢lanku 3
Dodatkového protokolu k Umluvé o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod
(déle jen ,Umluva”). ESLP se zde ptiklonil k evolutivnimu vykladu Umluvy, pti-
¢emz neprisveédcil namitce britské vlady, ze se Dodatkovy protokol nemuze tykat
Evropského parlamentu, nebot tento organ v dobé jeho prijeti viibec neexistoval.
Podle soudu — ktery zde vysel z tehdy dosazeného vyvoje legislativnich pravo-
moci Evropského parlamentu zejména po ti¢innosti Jednotného evropského aktu
a Maastrichtské smlouvy — se jedna rozhodné o ,legislativni sbor” a sama skutec-
nost, Ze ma povahu nadnérodni, a nikoli vnitrostatni, jej z tohoto vymezeni nemfi-
Ze vyloucit. ESLP rovnéz uvedl, Ze ,vzhledem k souvislostem, v nichZz Evropsky
parlament pracuje, je Soud presvédcen, Ze Evropsky parlament predstavuje
zékladni néstroj demokratické a politické odpovédnosti v systému Spolecenstvi.
Soud zjistuje, Ze — bez ohledu na urcitd omezeni — musi byt Evropsky parlament,
ktery odvozuje svou demokratickou legitimitu z piimych voleb na zakladé vseo-
becného hlasovaciho prava, vniman jako ta c¢ast struktury Evropskych spolecen-
stvi, jez nejlépe odrazi zajem na efektivni politické demokracii” (§ 52).
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Rozhodné obdobi pro posuzovani narokt na podporu v nezaméstnanosti.
Ndlez pléna Ustavniho soudu ze dne 12. 5. 2015 sp. zn. P1. US 55/13 (170/2015 Sb.).

63. Podle nazoru Ustavniho soudu je nicméné mozno hlediska kontextualniho
posouzeni Ustavnosti lhiity (viz bod 61) vztahnout i na délku rozhodného obdobi,
které zékonodarce urci jako pozorovaci pro uréeni potfebné minimalni doby pii-
slusnosti k systému socialniho zabezpeceni (otdzka svévole pfi jejim stanoveni),
resp. pfimérenéji na délku doby diichodového pojisténi ve vztahu k délce rozhod-
ného obdobi (otdzka disproporcionality lhtity). Zakonodédrce ma pritom velkou
diskreci v tom, jakou délku rozhodného obdobi zvoli, nesmi nicméné zasdhnout
do prava na priméfené hmotné zajisténi tak, aby byla fakticky znemoznéna jeho
realizace, nebo dokonce doslo k jeho plosnému odejmuti (viz bod 52). K tomu by
ovsem mohlo dojit snad pouze tehdy, pokud by byl stanoven pomér délky ticasti
na dtichodovém pojisténi ve vztahu k délce rozhodného obdobi tak vysoky, ze by
z moznosti vzniku ndroku na podporu vylucoval podstatnou ¢ast pracujici popu-
lace. O to vSak v posuzované véci zjevné nemtiZe jit a netfeba to dale provérovat. ...

86. Shrnuto, normativni obsah tstavni normy ¢l. 26 odst. 3 Listiny je dale ome-
zen ¢l. 41 odst. 1 Listiny, protoZze se ho jako prava lze dovolat pouze v mezich zéko-
ndi, které tato ustanoveni provadéji. Ustavné zarucené pravo podle ¢l. 26 odst. 3
Listiny lze realizovat prostfednictvim ,provadéciho” zakona, jenz stanovuje
konkrétni obsah tohoto zdkladniho prava. Zakonodarce tak musi z obsahového
hlediska dbat na to, aby takovym zdkonem nebyly dotéeny podstata a smysl dané-
ho zakladniho préava (¢l. 4 odst. 4 Listiny), totéZ pak plati pro organy vetfejné moci,
jez je aplikujf a interpretuji. Z tohoto pohledu se vsak otdzka, zda poskytovani
podpory v nezaméstnanosti ndlezi uchazeci o zameéstnani za situace, kdy byla
zménéna délka rozhodného obdobi ze tfi na dva roky, jevi nikoliv jako rozhoduji-
ci, nebot je na vili zakonodarce, za jakych podminek hmotné zabezpeceni v tako-
vychto pripadech poskytne, tedy zda néjakym zplisobem ,zvyhodni” postaveni
téch, ktefi pracovali v rdmci rozhodného obdobi ve vétsSim poméru nez ostatni.
Prezkoumavana pravni tiprava nijak neodporuje ticelu tstavni garance podpory
hmotného zajisténi téch, kdo bez své viny nemohou ziskavat prostfedky pro své
zivotni potfeby praci.

NEJVYSSI SPRAVNI SOUD
Pravo na informace - technické normy ve stavebnictvi.
Rozsudek Nejoyssiho sprdvniho soudu ze dne 28. 5. 2015, &j. 1 As 162/2014-63
(www.nssoud.cz).
[27] Zakon o svobodném piistupu k informacim se vztahuje na poskytovani

informaci, které jsou v pusobnosti povinného subjektu (§ 2 odst. 1). Zpocatku
neobsahoval Zadnou definici pojmu ,informace”. Na zakladé novelizace do néj
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vsak byla definice tohoto pojmu vloZena. Podle § 3 odst. 3 zdkona o svobodném
pfistupu k informacim se proto dnes informaci rozumi ,jakyjkoliv obsah nebo jeho
cdst v jakékoliv podobé, zaznamenany na jakémkoliv nosici, zejména obsah pisemného
zdznamu na listiné, zdznamu uloZeného v elektronické podobé nebo zdznamu zvukového,
obrazového nebo audiovizudlniho.”. V divodové zprave k zakonu ¢. 61/2006 Sb. (sné-
movni tisk ¢ 991, vlddni navrh zakona ze dne 11. 5. 2005, IV. obdobi, pristupné
v repozitari Poslanecké snémovny na www.psp.cz), na jehoz zédkladé byla definice
informace do zdkona o svobodném pristupu k informacim vlozena, se uvadi,
Ze se tato definice do zdkona o svobodném piistupu k informacim zapracova-
va z davodu nutnosti transpozice pojmu ,,dokument”, ktery obsahuje smérnice
Evropského parlamentu a Rady 2003/98/ES o opakovaném pouziti informaci
verejného sektoru. Lze tedy rici, Ze zamérem zakonodérce jednoznacné bylo, aby
,informace” v pojeti zakona o svobodném pristupu k informacim byla totozna
s pojmem ,dokument” v transponované smérnici (srov. k tomu shodné zvlastni
¢ast dtivodové zpravy k bodu 6 prvé casti zakona). Dokument je v ¢l. 2 odst. 3
smérnice 2003/98/ES definovan jako a) obsah na jakémkoli nosici (psany i tistény
na papite ¢i uloZeny v elektronické formé nebo jako zvukovd, vizudlni nebo audiovizudlni
nahrdvka); b) jakdkoli cdst takového obsahu. Smérnice neobsahuje zavazek umoznit
opakované pouziti dokumentd. Rozhodnuti o povoleni nebo povinnosti opako-
vaného pouziti zavisi na ¢lenskych statech nebo prislusném subjektu vefejného
sektoru. Pokud se tak stat oviem rozhodne (jak to ucinila Ceska republika v zdko-
né o svobodném pristupu k informacim), je tato smérnice na piislusnou oblast
aplikovatelna (viz odst. 9 preambule smérnice, podle néhoz by se tato smérnice
méla pouzivat pro dokumenty, které jsou zpfistupnény k opakovanému pouziti,
jestlize subjekty vetejného sektoru mj. poskytuji informace). Poskytovanim infor-
maci se pak rozumi predevsim poskytovéni jejich obsahu, tedy zpravidla textu
(viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 7. 5. 2008, ¢. j. 1 As 17/2008-67,
publikovany pod ¢. 1627/2008 Sb. NSS).

[43] Z vymezeni pojmu normové hodnota ve vyhlasce ¢. 268/2009 Sb. vyplyva,
Ze se u odkazli na technické normy v této vyhlasce nejedna o tzv. indikativni
odkazy ve smyslu ¢l. 45a a odst. 1 Legislativnich pravidel vlady, ale o odkazy
zévazné. Technické normy, na které je ve vyhlasce odkazovano, totiz neobsahuiji
pfiklady, jak Ize splnit povinnosti stanoveni pravnim predpisem, ale stanovi
pfimo tyto povinnosti. Vyhlaska sama o sobé bez obsahu technické normy nesta-
novi dostatecné urcité (slovy Legislativnich pravidel vlady ,vystizné”) pravidlo
chovani, které ma byt naplnéno. Napriklad podle § 6 odst. 6 vyhlasky: , Prostorové
uspordddni siti technického vybavent jako soubéh nebo kiizeni jsou stanoveny normovyjmi
hodnotami.”

[44] Stanoveni urcité normové hodnoty neznamend, Ze nemtize byt zvoleno jesté
lepsi feseni. Aby nékdo ale mohl zvolit lepsi feSeni, musi védeét, jaky je minimalni
povoleny standard, kterého musi dosdhnout. Musi hlavné byt dopfedu jasné, jak
postupovat, aby danou vyhlasku neporusil. V souladu s vyse uvedenymi teoretic-
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kopravnimi zavéry proto vyhlaska vymezuje mozné alternativy chovani jednot-
livce v souvislosti s jeho dsilim realizovat svij cil. Stanovi tim pravni povinnost
postupovat podle technické normy ve smyslu § 196 odst. 2 stavebniho zakona.
Argumentace Zalovaného a Ministerstva pro mistni rozvoj, Ze normové hodnoty
nejsou zavazné, tedy neobstoji. Technické normy, podle kterych stanovi povin-
nost postupovat vyhlaska ¢. 268/2009 Sb., proto také musi byt bezplatné a verejné
pfistupné. Tato vyhlaska a vyhlaska ¢. 501/2006 Sb. navic nejsou jedinymi pro-
vadécimi predpisy ke stavebnimu zdkonu, které stanovi povinnost postupovat
podle urcitych technickych norem. Jako priklad lze uvést jesté napi. vyhlasku
¢. 398/2009 Sb., o obecnych technickych pozadavcich zabezpecujicich bezbarié-
rové uzivani staveb, ktera dokonce na rozdil od vyhlasky ¢. 268/2009 Sb. stanovi,
ze ,loldchylky od norem jsou piipustné, pokud se prokdze, Ze navrZené feSeni odpovidd
nejméné pozadavkiim téchto norem.” (viz jeji § 15 odst. 2). I v pripadé zbylych prova-
décich tprav by proto Urad mél zajistit bezplatny a vefejny pfistup k dotéenym
technickym normam.

[47] Zakaz bezplatného a verejného pristupu k technickym normam nevyplyva
ani z pouzitelného unijniho prava. Technickou normalizaci upravuje zejména smer-
nice Evropského parlamentu a Rady 98/34/ES o postupu pfi poskytovani informaci
v oblasti norem a technickych predpisti, nafizeni Evropského parlamentu a Rady
¢. 1025/2012 o evropské normalizaci, nafizeni Evropského parlamentu a Rady
¢. 765/2008 o pozadavcich na akreditaci a dozor nad trhem tykajicich se uvadéni
vyrobkt na trh, a nafizeni Evropského parlamentu a Rady ¢. 305/2011 o harmoni-
zovanych podminkéch pro uvadéni stavebnich vyrobkt na trh. Evropské normali-
zace se také tyka smérnice Evropského parlamentu a Rady 2006/123/ES o sluzbach
na vnitfnim trhu, rozhodnuti Evropského parlamentu a Rady ¢ 1673/2006/ES
o financovani evropské normalizace a rozhodnuti Rady 87/95/EHS o normalizaci

v oblasti informacnich technologii a telekomunikaci.

[51] Pro tiplnost Nejvyssi spravni soud dodéva, Ze se v dané véci zabyval pouze
technickymi normami ve stavebnictvi, pro které povinnost bezplatného poskyto-
vani stanovi jako lex specialis § 196 odst. 2 stavebniho zdkona. U ostatnich technic-
kych norem, na které toto ustanoveni nedopada, pripadné pro né bezplatny rezim
poskytovani nestanovi jiny pravni predpis, se plné€ uplatni § 5 odst. 6 a 8 zakona
o technickych pozadavcich na vyrobky. Pri jejich poskytovani podle zakona
o svobodném pristupu k informacim bude tihrada za toto poskytnuti stanovena
provadeéci vyhlaskou.

Alena Hdlkovd
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ZAHRANICI

Smyslem této rubriky je poskytnout ¢tendrtim zakladni informace o vybranych
rozhodnutich vrcholnych soudnich instituci statd nachazejicich se v naSem geo-
prostoru za tcelem poskytnuti moznosti zasadit rozhodnuti nasich vrcholnych
soudnich instituci do kontextu doby.

Protidstavni horni vékova hranice pro zameéstnani ve vefejné sluzbé v Sever-
nim Poryni-Vestfalsku.

Usneseni Spolkového iistavniho soudu ze dne 21. dubna 2015, ¢j. 2 BuR 1322/12 a 2
BuR 1989/12.

V fizeni byla posuzovana ustavnost zemského zdkona o ufednicich spolkové
zemé Severni Poryni-Vestfalsko a vyhlasky, ktera jej dopliiovala a provadéla.
Tato totiz stanovila horni vékovou hranici pro zaméstndni ve vefejné sluzbé
na 40. rok zivota, pricemz jeho prekroceni mohlo byt divodem k odmitnuti
zahdjeni tzv. pripravné sluzby. Proti témto pravidlim podali tistavni stiZnost dva
stézovatelé z fad vystudovanych ucitelti.

Spolkovy ustavni soud témto tdstavnim stiznostem vyhovél. ,Kamenem
drazu” vsak nebyla v disledku véci samotna vékova hranice, nybrz to, Ze tato
byla stanovena pouhou vyhldskou. Argumentem mj. bylo, Ze princip pravniho
statu a demokraticky princip zavazuji zdkonodarce k tomu, aby sam prijimal
pravidla zarucujici zdkladni préava obyvatel, a proto by nemél tyto otazky sve-
fovat do pravomoci vykonné moci. Pokud dojde k zasahu do pravniho posta-
veni dotcenych adreséati norem prostfednictvim vyhlasky vydané exekutivou,
jsou pozadavky na zakonné zmocnéni, na jehoz zakladé byla vyhlaska vydana,
jesté vyssi nez obvykle. Uz ze samotného zmocnéni musi byt na prvni pohled
zjevné a predvidatelné, co bude ob¢anovi umoznéno a co jiz nikoliv. Jakkoliv
tato pravidla dovodil Spolkovy tistavni soud z ¢l. 80 dost. 1 Zakladniho zako-
na, ktery se pfimo neuplatni na zemského zdkonodarce, maji byt tyto zakladni
zésady zavazné i pro néj.

Zakladni zdkon ve svém ¢l. 33 odst. 2 zarucuje kazdému Némci pravo
na stejny pristup k jakémukoliv vefejnému postu dle jeho schopnosti, zptisobi-
losti a odbornych predpokladd. Byt je mozné, aby zakonodarce stanovil urcité
hranice a vyjimky, tyto musi byt vzdy stanoveny na zakladé zakona. Vékové
hranice predstavuji dle nazoru Spolkového tstavniho soudu zasadni zdsah
do zédkladnich prav obcant. Samotné pausalni zmocnéni uvedené v zemském
zédkonu k provedeni dal$ich nélezitosti dpravy kariérniho postupu pro zemské
ufedniky tak nepostacuje k tomu, aby tak zdsadni zasah byl upraven pouze
ve formé vyhlasky. Pravé tyto skutecnosti postacily k tomu, aby byly tstavni
stiznosti stézovateld dspésné.

Jakkoliv mohl materidlni rozbor stanovené vékové hranice na zakladé vyse
uvedeného zistat stranou, Spolkovy ustavni soud se dotknul i tohoto tématu.
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Stanoveni vékové hranice je dle jeho nazoru pripustné tehdy, pokud by jeji pre-
kroceni mohlo znamenat ztratu télesnych schopnosti nutnych pro vykon urcitych
profesi — napt. pro nasazeni v ramci ozbrojenych sil, zdsahové policie nebo hasic-
ského zachranného sboru. Takové télesné schopnosti vSak u uciteli nejsou obecné
vyzadovany, a proto nehraji pfi stanoveni vékové hranice ¢tyficeti let zadnou roli.

Ucel veékovych hranic u tfednikii vSak muze byt jesté zcela jiny, a sice to,
aby doslo k dostatecnému odstupu mezi aktivnim pracovnim zivotem a dosaze-
nim diichodového véku. Totiz tzv. alimentacni princip, ktery patii mezi zakladni
pilife statni sluzby v Némecku a zarucuje statnim tfedniktim p¥ispévky pfi pra-
covni neschopnosti ¢i po skoncent jejich sluzby a odchodu do dtchodu, ma opod-
statnéni a ekonomicky vyznam pouze tehdy, pokud tdrednik poskytoval svoji
pracovni silu svému tradu neomezené po delsi dobu. Vékové hranice stanovené
pro mozny néstup statni sluzby ve spojeni se stanovenymi vékovymi hranicemi
pro odchod do diichodu tak mohou predstavovat dutlezity zaklad pro ,ufinanco-
vatelnost” a zivotaschopnost systému zaopatfeni statnich tifednikt. Pokud zédko-
nodarce zohlednil tyto preklady, mohl by byt zdsah do ¢l. 33 odst. 2 Zakladniho
zékona odivodnitelny a ospravedInitelny. Na druhé strané by vSak nemohl obstat
argument, Ze zakonodarce sledoval pouze to, aby bylo dosaZeno vyvazené vékové
struktury statnich zaméstnancda.

Ztizeni Braniborské technické univerzity Cottbus-Senftenberg.
Usneseni Spolkového iistavniho soudu ze dne 12. kvétna 2015, ¢j. 1 BuR 1501/13,
1 BuR 1682/13.

Rizeni se tykalo dvou ustavnich stiZnosti mi¥icich proti zemskému zakonu
na podporu dalstho vyvoje vysokoskolského regionu Lausitz z tinora 2013.
Timto zakonem doslo k fizi Braniborské technické univerzity Cottbus a Odborné
vysoké skoly v Lausitzu do jedné Braniborské technické univerzity Cottbus-
Senftenberg. Tento zakon mimo jiné stanovil pravidla prechodné spravy univer-
zity do doby, nez bude jmenovan rektor a ustaveny samospravné organy, kdyz
umoznil ministerstvu dosadit do vedeni univerzity na pfechodnou dobu povéfen-
ce, ktery vedl univerzitu az do volby rektora. Proti tomuto brojili tistavni stiznosti
jak fakulty, tak profesoii byvalé univerzity v Cottbusu. Zatimco tstavni stiznost
fakult byla shledana jako neodtivodnéna, profesoti dosahli ¢aste¢ného tdspéchu.

Spolkovy tustavni soud se zabyval pri této prilezitosti zejména zakladnim
pravem na svobodu védeckého badani stanovenym v ¢l. 5 odst. 3 vété prvni
Zakladniho zdkona. Dovodil, Ze z tohoto ustanoveni nevyplyva zadné zvlastni
opravnéni vysokych skol, fakult nebo jednotlivych védkyn a védc podilet se
na pfijimani zédkona o fizi dvou vysokych skol. Zakonodarny proces ma totiz
slouzit k tomu, aby mohly byt prostfednictvim verejné debaty, které se zticast-
ni i opozice a kterd bude doprovazena i zajmem médii, uplatnény zajmy vsech
zucastnénych. Jiné povinnosti k ochrané svobody védeckého badani v ramci zéko-
nodarného procesu vsak zdkonodarce nema.

STRANA 497



Zaroven Spolkovy ustavni soud odmitl argument, Ze napadeny zakon nebyl
dostate¢né odtivodnén. Ustava totiz neklade pozadavky na odtivodnéni zakona,
pfedmétem prezkumu muze byt pouze a jenom vysledny produkt legislativniho
procesu.

Zakon tedy dle nazoru Spolkového tstavniho soudu neporusil Zddné zakladni
pravo fakult, nebot neexistuje pravo na zachovani, resp. dalsi fungovani konkrét-
nich védeckych instituci. Jedinou povinnosti statu je totiz zabezpecit to, aby obec-
né existovaly funkéni instituce svobodného védeckého badani. Zakonodérci
vsak nic nebrani, aby rozhodl o fiizi nékterych z nich. Nélezi mu tak prostor pro
uvazeni dopadt a pro prognézovani dalsiho vyvoje. Spolkovy tstavni soud vSak
neni opravnén zkoumat, zda rozhodnutim takového organiza¢niho charakteru
zédkonodarce dosahl nejticelnéjsiho, nejrozumnéjsiho ¢i nejspravedlivéjsiho reseni.

Se svobodou védeckého badani vSak nebylo v souladu to, ze nové vzniklou
univerzitu vedl po jisty ¢as povérenec povolany z rozhodnuti ministerstva. Statem
povérené vedeni vysoké skoly totiz je v rozporu s myslenkou védecké samospravy
a z ni vyplyvajici zdsadou univerzitni autonomie. Ackoliv neni zcela vylouceno,
aby v urcitych situacich byly stitem povolany osoby ¢i orgéany, které by vedly
vysoké skoly, je takova situace ospravedlnitelnd, alespon dle ndzoru Spolkového
ustavniho soudu, pouze ve velmi vyjimeénych pifipadech. K nim fize vysokych
skol nepatfi, a proto mélo byt prave tikolem zdkonodarce co nejvice ochranit prava
védeckych pracovnikii. Zdkonodarce mél byt schopen vymyslet predpoklady pro
volbu vedeni nové vzniklé instituce bez toho, aby musel prechodné jmenovat jeji
vedeni autoritativné. Doslo tak vlastné k celkovému potlaceni prava védeckych
pracovniki podilet se na vedeni univerzity, a to na dlouhou dobu péti meésicti.
Proto bylo v této ¢asti jejich tstavni stiznosti vyhovéno.

Dalsim ndmitkdm ze strany profesord byvalé univerzity Cottbus vyhovéno
nebylo. Tyto smérovaly zejména proti tomu, Ze v nové ustanoveném zakladacim
senatu a rozsifeném zakladacim senatu budou profesofi obou byvalych vysokych
skol zastoupeni ve stejném pomeéru, byt se jedna na jedné strané o profesory
univerzitni a na strané druhé o profesory ,pouhé” odborné vysoké skoly a byt
je celkovy pocet univerzitnich profesti v nové vzniklé univerzité vyssi nez pocet
profesorti odborné vysoké skoly. Ani jedna z téchto namitek vSak dle nazo-
ru Spolkového tstavniho soudu nebyla v rozporu s ¢l. 5 odst. 3 véty prvni
Zakladniho zakona.

Rozsah poslaneckého prava na informace ohledné zasahu spolkové policie.
Rozsudek Spolkového tistavniho soudu ze dne 2. cervna 2015, ¢j. 2 BvE 7/11.

Rizeni se tykalo kompete¢niho sporu, ktery byl iniciovan ze strany frakce
Spolkového snému DIE LINKE. Jeho pfedmétem byl rozbor otazky, do jaké miry
ma spolkova vldda odpovidat na poslanecké interpelace, které se tykaji pod-
purnych nasazeni spolkové policie na tizemi spolkovych zemi. Spolkova policie
totiz mize byt dle ¢l. 35 odst. 2 véty prvni Zakladniho zédkona a dle zakona
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o spolkové policii nasazena za ticelem udrzeni nebo znovuobnoveni verejné bez-
pecnosti nebo poradku v pripadech hodnych zvlastniho zretele také na podporu
nekteré ze spolkovych zemi, pokud by spolkova zemé nebyla schopna bez této
podpory splnit své tikoly nebo by jejich plnéni bylo pro spolkovou zemi spojeno
se zna¢nym usilim. V takovém pripadé pak spolkova policie podléha prikaztim
konkrétni spolkové zemé a ne spolku. Pfedmétem kompeten¢niho sporu pak
byly poslanecké interpelace vztahujici se k takovému nasazeni spolkové policie
v Drazdanech v roce 2011, kdy se pfi prilezitosti vyro¢i bombardovani mésta oce-
kaval pochod pravicovych radikdld a s tim souvisejici protidemonstrace priblizné
dvaceti tisic lidi. Spolkova vldda odmitla tyto interpelace ¢astecné zodpovédét,
nebot argumentovala tim, Ze samotné provedeni téchto podptrnych nasazeni,
kterého se interpelace tykaly, je v kompetenci spolkovych zemi. V tom spatfovala
frakce DIE LINKE poruseni svého prava na informace.

Spolkovy ustavni soud dovodil, Ze interpelace vladé se mohou skutec¢né vztaho-
vat pouze k okolnostem, které spadaji dle Zédkladniho zakona a dle zakona o spol-
kové policii do kompetence spolku. To vSak nezbavuje spolkovou vladu povinnos-
ti sdélit takové skutecnosti, které sice maji ptivod v oblasti kompetenci spolkovych
zemi, které zadaji o nasazeni spolkové policie, ovsem které zaroven byly zakladem
pro rozhodnuti spolku spolkovou policii skute¢né nasadit (napt. zakladni atributy
pfikazu k nasazeni spolkové policie, pocet pozadovanych policist nebo druh
nasazenych ozbrojenych sil a jejich vyzbroj). Zodpovézeny museji byt také otazky,
jejichz odpoveéd je urcitému spolkovému tradu znama z jeho pozice nadfizeného
uradu ozbrojenych sil (napf. vzdélani a vyzbroj nasazenych policistdl a policistek,
disciplinarni fizeni, kterd s nimi byla zahéjena po nasazeni kvtili jejich chovani
pfi zasahu apod.). Spolkovy tstavni soud pfi této prilezitosti vyslovné zddraznil,
Ze i v takovém piipadé€ nese zodpovédnost za protipravni chovani svych tredniki
a statnich zameéstnanci spolek.

Na druhé strané vsak spolkova vlada neni povinna zodpovédét otazky tykajici
se celkového konceptu zasahu ¢i jeho pripravy a provedeni. Ty totiz souvisi s tiko-
lem spolkovych zemi odvracet nebezpeci tykajici se verejné bezpecnosti a porad-
ku. Spolek totiz tim, Ze poskytne spolkovym zemim k dispozici vlastni ozbrojené
sily, neprebira ani pravni, ani faktickou zodpovédnost za vedeni policejniho
zasahu. Takové otazky mohou byt pfedmétem poslanecké interpelace na tirovni
zemskych snémd.

Frakce DIE LINKE ovSem namitala, Ze neni zastoupena ve vsech zemskych
snémech. Takova situace vSak podle Spolkového tistavniho soudu nepredstavuje
namitanou legitimacni nebo kontrolni diru v systému parlamentni demokracie,
nybrz je jen a pouze disledkem federalistického statniho uspofadani.

Spolkovy tustavni soud uzavrel, Ze spolek neni povinen utvofit si nazor
na postupy, za které jsou zodpovédné spolkové zemé. Pokud by vsak v ramci
spolkové vlady doslo k vytvoreni takového nazoru, pak by jej spolkova vlada méla
na zadost jednotlivych poslancti témto také sdélit. Toto konkrétné plati pro zhod-
noceni zdsahu ze strany Spolkového ministerstva vnitra a jemu podléhajiciho
prezidia spolkové policie.
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Konec¢né, pokud Spolkova vlada odmitne zodpovédét otazky tykajici se nasaze-
ni spolkové policie ve vyse uvedenych pripadech, musi toto odmitnuti fddné odl-
vodnit. Pouhy odkaz na ptisobnost spolkovych zemi v téchto otazkach nepostaci.

Zakonodarna kompetence spolku ve véci opatrovnického prispévku.
Rozsudek Spolkového tistavniho soudu ze dne 21. cervence 2015, ¢j. 1 BvF 2/13.

V ramci fizeni o abstrakini kontrole tdstavnosti byla predmeétem prezku-
mu néktera ustanoveni spolkového zakona o opatrovnickém prispévku
(v orig. Betreuungsgeld). Tento predstavuje piispévek rodicim déti ve véku
od 15. do 36. mésice, ktefi nevyuzivaji zadnych sluzeb vychovnych zarizeni, které
by byly zalozeny na denni bazi (tedy ve své podstaté dennich jesli a obdobnych
instituci). Navrh na zruseni zdkona podal senat svobodného a hansovniho mésta
Hamburg, nebot se domnival, Ze otazka spada do kompetence zemi a napadena
spolkova tiprava mari jeho budouci plany v této oblasti socidlniho zabezpeceni.

A tak také dtivodem ke zruseni daného zakona byl fakt, Ze se jednalo o zakon
spolkovy, byt nebyla v této otdzce dana spolkova zakonodarna kompetence.
Otazky opatrovnického prispévku totiz spadaji pod oblast verejné socialni
péce ve smyslu ¢l. 74 odst. 1 ¢. 7 Zakladniho zdkona. Ve spojeni s ¢l. 72 odst. 2
Zakladniho zdkona je vSak spolkovy zdkonodarce opravnén upravovat tuto oblast
svym zdkonem pouze tehdy, pokud by byla takova dprava nezbytna k tomu,
aby doslo k nastoleni obdobnych Zivotnich pomért v ramci celé spolkové repub-
liky nebo pokud by zachovani pravni a hospodarské jednoty bylo v zdjmu celého
statu. Takova kritéria vSak opatrovnicky piispévek nesplnil. Mohlo by tomu
tak byt, pokud by se Zivotni poméry v jednotlivych zemich vzdjemné zdsadnim
zpusobem odlisovaly nebo by se zdalo, Ze takovy vyvoj hrozi. Pouhd motivace
zavést jednotnou tpravu v celém spolku nebo pfinést obecné zlepseni pro vsech-
ny, nepostaci k zaloZeni spolkové zakonodarné kompetence.

Jako odtivodnéni toho, Ze v této otdzce nebyla dédna spolkova zdkonodarna
kompetence, slouzilo také to, Ze na opatrovnicky prispévek neméli narok pouze
rodice déti, které z kapacitnich divodi nedosédhly na misto v némeckych ,jeslich”,
ale vSichni bez rozdilu, tj. i ti, ktefi se rozhodli takovych instituci pouze a jenom
nevyuzit. Jakkoliv Spolkovy tstavni soud uznal, Ze mezi jednotlivymi spolkovy-
mi zemémi sice panuji urcité rozdily v tom, do jaké miry jsou predmétné insti-
tuce obcanim dostupné, ani tato skutec¢nost vsak nemohla ospravedlnit prijeti
celospolkové tpravy. Opatrovnicky prispévek totiz neslouzil k tomu, aby kom-
penzoval situaci, kdy rodice nemohou najit pro své dité jesle, ovsem byl vyplacen
i tém, ktefi se prosté a jednoduse dobrovolné rozhodnou sluzeb danych zafizeni
nevyuZzit.

Marie Zdamecnikovd
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