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.
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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.
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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.
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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).
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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
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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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