Jan Kysela

Vliv Ustavniho soudu na pravidla
zakonodarného procesu”

I. Ci pravidlo, toho vlada?

Je vecelku znamo, Ze urcit tvirce pravniho pravidla formulovaného v pravnim
predpisu neni tplné snadné. Nékdo sice text piSe, ale jiz ve stadiu pripravy nad
nim ztraci kontrolu: ¢asto je vidét pri projednavani navrht pravnich predpisti
v pracovnich formacich Legislativni rady vlady, jak vyhovéni pfipomince resortu
XY snizuje jistotu toho, kdo navrh pravniho predpisu pripravuje, co a proc¢ vlastné
textova iprava znamena. Zdaleka ne vzdy se totiz s pfipominkou vnitfné ztotozni,
nybrz akceptuje ji jen proto, aby odstranil hrozici rozpor. Vedle technického tviirce
— pisatele je tu schvalovatel, coz napf. u vladnich navrhd zdkonti ¢ita nékolik instan-
ci, véetné pocetného zakonodarného sboru, ktery zdkon legitimizuje na zakladé
konstrukce reprezentace, podle niz si zakon dava lid pfitomny v parlamentu. Déle
jsou tu recipienti, jejichz predporozumeéni (inteligence, vzdélani, zkusenost atd.)
znacné ovliviiuje to, jaky vyznam, a v jakém kontextu, budou sloviim predpisu pri-
kladat, tedy jak vlastné budou pravni pravidlo vnimat. A konecné je na scéné také
autoritativni interpret, ktery sjednocuje potencialné rozdilné rozuméni adresatti
prava, aniz by byl nutné vazan doslovnym znénim pravniho ustanoveni, je-li pro
to zdvazny diivod v tcelu zdkona, historii jeho vzniku, systematické souvislosti ¢i
v nékterém z principti komponujicich pravni fad do tistavné konformniho vyzna-
mového celku.? I mezi interprety ovsem existuje hierarchie a ne vzdy musi byt
ztejmé, kde ma vrchol (nejen vnitrostatni, ale i mezinarodni soudy apod.). Kdo tedy
vytvoril pravidlo v podobé nakonec vylozené findlnim interpretem? A Zijeme-li
pod vladou zakond, kdo nam skrze né vlastné vladne?”

Pokud jde o obecné soudy, maji primarné vliv na to, co vlastné pravni pravidla
znamenaji. Také z toho divodu by v tvorbé prava méla byt pritomna anticipovana

b Clének vznikl v rémei feseni grantu GA CR &. P408/12/1255.

> Nalez Ustavniho soudu vyhlageny pod & 63/1997 Sb.

? V britske literatufe (u H. Harta, ale nejen u n¢j) se ob¢as objevuje citace anglikanského biskupa
ze 17. stoleti Hoadleyho: ,,Kdokoli ma absolutni autoritu interpretovat jakékoliv psané nebo
nepsané zakony, je to on, kdo je skutecnym tviircem prdva, a nikoliv osoba, kterd je poprvé
napsala nebo vyslovila.“ V soucasné britské diskusi pékné podmalovava uvahy o proméné
suverenity parlamentu, resp. spory o suverenitu parlamentu, ustavy nebo soudu. Je to kazdo-
padné jednim z divodu, pro¢ tplné neoddélovat tvorbu prava od jeho interpretace, dotvafeni
a aplikace; jde spiSe o kontinuum procesu vytvareni prava, kdy to, co a jaké pravo je, zjistime
namnoze az v konkrétnim aktu aplikace.
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interpretace pravni normy, a to nejen , béznym clovékem” — adresatem, ale prede-
vsim soudy (se znalosti dosavadni konstantni judikatury a také metodologie soud-
covské interpretace prava).” Prilezitostné vSak obecné soudy ovliviiuji i prostredi,
v némz pravni predpisy vznikaji, tedy tvorbu prava samotnou.” Nam jde vsak
predeviim o soudnictvi tstavni, resp. o roli Ustavniho soudu CR.

I1. Oblasti ingerence Ustavniho soudu CR

Zkoumame-li judikaturu Ustavniho soudu z hlediska tvorby pravnich ptedpi-
sti, mizeme rozlisit pfinejmensim tfi oblasti: a) obsahové (formalni) vymezeni;®
b) legislativni technika; c¢) procedura. Nejde ovSem o zcela oddélené sféry, proto-
Ze leccos z toho, co povazujeme za podstatny znak vymezujici zdkon, se promita
v pozadavcich legislativni techniky. Dalsi naroky zase souviseji s pravidly pripravy
a projednavani navrht zakond — majf jimi byt garantovany.

V prvnim okruhu pripadt jde o to, co je viibec zakonem, resp. zakonodarnou
moci. Ve vztahu k zdkonu mohou byt vychodiskem jednotlivé komponenty vnitfni
moralky prava L. L. Fullera, jez vlastné predstavuji predpoklady pro to, aby pravo
mohlo ptsobit jako regulativ lidského jednani” Spadaji sem naroky na pravni
jazyk, jeho srozumitelnost, jasnost, urcitost, jejichz deficity mohou za urcitych okol-
nosti znemoznit samu realizaci pravniho pravidla, protoze neni mozné stanovit
jeho normativni obsah (napft. nalezy ¢. 210/2003 Sb. a ¢. 476/2004 Sb.).” Dalsi nélezy
se vztahuji tfeba k obecnosti jako , idedInimu, typickému a podstatnému znaku”, ktery
odliSuje zakony v materialnim smyslu od soudnich rozsudkl a aktt spravnich

9V poslednich letech interpreta¢nim postupim vénuje sousttedénéjsi pozornost i ¢eska doktrina
— viz zejména MELZER, F.: Metodologie nalézdni prava. Uvod do pravni argumentace. Praha:
C. H. Beck, 2010, nebo GERLOCH, A., TRYZNA, J., WINTR, J. (eds.): Metodologie interpre-
tace prava a prdavni jistota. Plzeit: Ales Cengk, 2012.

9 Takovym piipadem mutze byt rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu, ktery vylozil ustanoveni
o ucinnosti zakona, jez pfedchazelo dni vyhlaseni, jako neexistujici, a to s disledkem nutnos-
ti postupovat podle subsididrni upravy v zdkoné o Sbirce zakonl a o Sbirce mezinarodnich
smluv. To ovlivnilo fakticky manévrovaci prostor Senatu i prezidenta republiky jako aktért
zakonodarného procesu. Srov. KYSELA, J.: Nejvyssi spravni soud k retroaktivnimu ustanoveni
o nabyti u€innosti zakona. Legislativni priloha casopisu Spravni pravo, roc. 2010, ¢. 4.

9 Pouziti obou adjektiv v jednom kontextu se muze jevit paradoxnim, jde mi vsak o to, Ze pravni
predpis jako forma, v niz jsou obsazeny pravni normy, neni charakterizovan svym obsahem
z hlediska pfedmétu (co upravuje, ¢eho se tyka), nybrz obsahem odpovidajicim urcitym formal-
nim, resp. formalnostnim (adjektivum od substantiva formalnost) pozadavkiim (normativnost,
obecnost aj., tedy jak upravuje). Mame sice k disposici podstatna jména forma, formalnost
a formalismus, zavedena ptidavna jména jsou vSak jen formalni a formalisticky. Za moznost
ujasnit si tuto delikatni, jakkoliv pro vlastni téma ¢lanku ne pravé kardinalni otazku, dékuji
V. Bartosovi.

» FULLER, L. L.: Mordlka prava. Praha: Oikoymenh, 1998, shrnuti v kondenzované podob¢ na
s. 41-42.

® Obecngji srov. nedavné velmi pékné pojednani T. SMEJKALOVE: Srozumitelnost prava.
Pravnik ¢. 5/2013.
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a vladnich; zdkonné ustanoveni, jemuz chybi obecnost, predstavuje protitdstavni
zasah moci zakonodarné do moci vykonné a podle povahy véci i do moci soudni
(nélez ¢. 327/2005 Sb. s obsirnymi citacemi z nélezti starsich, nalez ¢. 318/2009 Sb. ve
vztahu k zakondm tstavnim).

Timto zplisobem se ostatné miZeme snazit zodpovidat také otdzku, co je zéko-
nodarna moc, nespokojime-li se s odpovédi, Ze je to moc, kterd dava zdkony, kdyz
tak dplné nevime, co jsou zakony. Existuje totiZ rozhrani mezi moci zakonodarnou
a moci nafizovaci, kterd prislusi exekutivé, tedy vladé a spravnim draddm. Rozsah
nafizovaci moci je u nds odvozen od tpravy ustavni, ktera predpoklad4, zZe primar-
ni a originarni Uprava se ma nachdazet v zdkonech (zasady legalni licence a enume-
rativnosti vefejnospravnich pretenzi v &l. 2 odst. 3 a 4 Ustavy + ¢l. 78 a ¢l. 79 odst. 3
Ustavy), které svym obsahem vytvafeji pro riizné typy pravnich natizeni limity
(napt. nélezy ¢. 96/2001 Sb., ¢. 410/2001 Sb. nebo ¢. 568/2004 Sb.). Brani se tim dele-
gaci zakonodarné moci na moc vykonnou, k niz ve zna¢ném rozsahu dochézelo za
prvni republiky, a to judikatute tehdejsiho tstavniho soudu navzdory.”

Co se legislativni techniky tyce, nasli bychom nalezy dotykajici se nadpist ¢i
poznamek pod carou,” zasahtl do zruSovacich ustanoveni, (ne)ozivani pravnich
predpistt po deroga¢nim zasahu,” novelizacni techniky v podobé tzv. sbérné
novely s dopadem na identifikovatelnost v ni zahrnutych novych zdkonti (nélez
¢. 88/2008 Sb.) atd.”

Nas vsak zajimaji predevsim nalezy k procedufre, tj. k postupu, jak tvorit zakon.”
Pribyva totiz nazort, které spojuji kvalitu a legitimitu pravni regulace (dobré zéko-
ny, spravné pravo) s ndlezitymi postupy, na néz se uplatiuji diskursivni pravidla
(rtizné aspekty kvality tvorby prava: formalni, materialni, organizacni). Mluvi se
i o pravu na dobré zakony, pfipadné o povinnosti vytvaret dobré zakony."”

» Dikladng to rozebira LANGASEK, T.: Ustavni soud Ceskoslovenské republiky a jeho osudy
v letech 1920 — 1948. Plzeii: Ales Cengk, 2011, zejm. s. 74-89.

Napt. FILIP, J.: Nadpisy pravnich pfedpist jako legislativni a ustavni problém. Prdvni zpravo-
daj ¢. 12/2008.

Nejéerstvejsi analyzou tohoto jevu, upozoriiujici na nejednoznaénou judikaturu Ustavniho
soudu (srov. jen nalez ¢. 95/2002 Sb. s nalezem ¢&. 80/2011 Sb.), je KOUDELKA, Z.: Obzivnuti
zrusené¢ho pravniho ptedpisu. Jurisprudence ¢. 4/2013.

Pichledové k tomu zejména FILIP, J.: Viiv Ustavniho soudu a obecnych soudii na tvorbu préva
v CR. In: GERLOCH, A., KYSELA, J. (eds.): Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do
Evropské unie. Praha: ASPI, 2007.

Proto se dale nevénuji subtilnimu problému legislativni necinnosti, jehoz si v§imaji soudy
obecné i soud tstavni. Nec¢innost normotviirce mize byt stejné protiustavni jako ¢innost, nema
vsak procesni pravidla. Vedle roviny ustavni tu je pfitomna i rovina evropska, tedy zejména
neprovadéni smérnic.

CEBISOVA, T.: Prdvo na dobré zdkony (?). In: VOSTRA, L., CERMAKOVA, J. (eds.): Otdzky
tvorby prava v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice. Plzen: Ale§ Cenék,
2005.
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Vyslovna tdstavni tprava je u nas dosti kuséd (subjekty zdkonodarné iniciativy,
relevantni vétsiny poslancti a senédtorti, pomeér mezi komorami, primat Poslanecké
snémovny), takZe se sou¢asti souboru referen¢nich norem pro Ustavni soud stévaji
rovnéZ pravni principy odvozené predevsim z charakteristiky Ceské republiky jako
demokratického pravniho statu. Svou roli vSak sehravaji i odkazy na jednaci rady
obou komor, které maji navic formu zakona. J. Krejci pro podobny ptipad tvrdil, ze
dochézi k , materidlni subsumpci” istavni ipravé, ktera sama predpoklada své dopl-
néni nizsi slozkou pravniho fadu, takze se d4 mluvit o ,tistavni reqularité v Sirsim
smyslu”’® To nicméné neznamena, Ze by kazdé poruseni jednaciho fadu mélo byt
stavéno naroven poruseni tdstavnich pravidel. Pfibyva ovSem pripadti, kdy stézova-
tele namitaji, Ze porusenim jednacich radd doslo k poruseni obecnych ustanoveni
Ustavy (typicky ¢l. 6 — rozhodovani vétiny Setiici mensin), ptipadné principt, které
z pojmu , demokratického pravniho statu” odvodil Ustavni soud (napt. nélezy ke
stavu legislativni nouze nebo k cirkevnim restitucim).

Zatimco pri hmotnépravni protitstavnosti se da mluvit o excesu z diskrece
zakonodarce stran toho, jaky obsah pravni tipravy je jesté tistavné mozny, pri pro-
tidstavnosti procesni vznikaji pochybnosti, zda se viibec jednalo o zakon. Alespon
kdybychom se drzeli Knappova dicta, podle néhoz ,nezdkonnyjm zpiisobem zdkon
a ani jiny pravni predpis vzniknout nemiize”)* Anebo slovy Ustavniho soudu z nalezu
& 476/2002 Sb.: ,,...ustdlend rozhodovaci praxe Ustavniho soudu dovodila, Ze jen v proces-
né bezchybném procesu (iistavné souladném fizeni) lze dospét k zdkonnému a iistavné sou-
ladnému vysledku (rozhodnuti), a proto procesni Cistoté rozhodovaciho procesu (fizeni) je
nezbytné vénovat zvysenou pozornost a poskytnout ji diiraznou ochranu. ... ne tedy kazdd
viile parlamentniho orgdnu, ale toliko takovd, kterd zdkon, at by jiz slo o zdkon tistavni nebo
prostyj (o jejim jednacim 7ddu),” respektuje a z jeho mezi vychdzi, se miiZe stdt zdkonem.”

Znacné vsak samoziejmeé zalezi na tom, co je onou nezakonnosti (protidstavnos-
ti), resp. jak je zjevna: ¢im vice argumentti principy se nakonec pro derogaci uzije,
tim méné si mohli byt aktéri procesu jisti tim, Ze jej zatézuji nezhojitelnou vadou.
Hmotnépravni protitistavnost zatéZuje konkrétni ustanoveni, protitstavnost pro-
cesni cely zakon. Proto je také rusSen cely vadné pfijaty zdkon. Nicméné i takovy
zakon stihl po nabyti ti¢innosti zptisobit pravni tc¢inky. Co s tim?

Bez zmény pravni tpravy ziejmé nic. Kdyby se odlisila protitistavnost ex tunc (pro-
ces) a ex nunc (obsah), stejné bude se tfeba vyporadat s nasledky aplikace zdkona (vSe
neplatné?, co dobrd vira ¢i legitimni ocekavani?). Mozné by se dalo pracovat s pred-
béznym prezkumem tstavnosti na navrh pred vyhlaSenim zdkona: napft. prezident
republiky uplatiiuje veto kvtli obsahu, zatimco pfi tvrzené vadé procesu se obraci

19 KREICH, J.: Promulgace zdkontl, jeji vztah k sankei, vetu, publikaci a k soudcovskému zkoumad-
ni zakomii. Praha: Vesmir, 1926, s. 81 nasl.

19 KNAPP, V.: Teorie prava. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 107.

" Rozuméj snémovnim — pozn. J. K.
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na Ustavni soud z vlastni iniciativy & na navrh kvalifikovaného subjektu (namét se
da razné variovat). V minulosti to byvaly situace kryté promulgaci jako ovérenim
rfadného dokonceni zdkonodarného procesu podpisem hlavy statu, coz uz vsak dnes
asi neni mozné v dasledku kombinace ,, odkouzleni” podpisu prezidenta republiky,
ktery se stal prakticky zbytnym ornamentem (viz praxe ,nepodpisu”), s ,kulturou”
nerespektovani limitd roli a instituti — promulgaci se nelze vyhnout, takze pfi zne-
uziti hrozi mit Gcinek absolutniho veta, tedy zablokovani zédkonodarného procesu.
Sistace vyhlaseni by sice nezptisobila skody z aplikace, mohla by vsak zptisobit skody
z neaplikace zdkona. Zakonti , podeziele” prijatych by sice asi nebylo mnoho, jelikoz
by ovSem procesni vada pfi jejich prijimani mohla byt zna¢né subtilni, neslo by vylou-
&it delsi trvani #zeni pred Ustavnim soudem. S tim by bylo spojeno riziko zmafteni
regulatorntho zaméru, pripadné i riziko zmény politickych poméri (volby), které by
mohlo vyustit ve zménu nebo zruseni zakona Parlamentem.

II1. Vybrané nalezy Ustavniho soudu CR

III. 1 Lhiity

Mozna nejstarsim nalezem s dopadem na pravidla zakonodarného procesu je
nalez & 30/1998 Sb. k pocitani béhu lhity podle ¢l. 50 odst. 1 Ustavy. Obecnéji je
vyznamny tim, Ze v ném Ustavni soud dale rozvinul svou piedstavu o roli jazy-
kové interpretace prava spiSe jako zdkladu a vychodiska kazdé interpretace, nez
jeji koruny a konecné stanice. Krom toho vénoval velkou pozornost mistu a funkci
pravnich principti v ¢eském pravnim fadu jako soucésti kontinentalniho typu prav-
ni kultury, coz ¢asové koincidovalo s rostoucim zajmem o pravni principy v ceské
obecné teorii prava, zde hodné pod vlivem cetby spisti R. Dworkina.

Pro pravidla zakonodarného procesu bylo podstatné konstatovani o konci prezi-
dentovy lhiity pfipadajici na mimopracovni den az v nejblizsi den pracovni, stejné
jako jeji pocitani ode dne nésledujiciho po dni rozhodné udalosti. Pozdéji se tomuto

vykladu uzptisobilo i pocitani lhiity senatni.

Zaznamenanihodna je i teze, k niz se Ustavni soud pozdéji jests vratil: ,V situaci,
kdy mezi subjekty aplikujicimi Ustavu dochdzi ke sporu o vyklad urcitého ustanovent, nutno
tento spor tesit ve prospéch moznosti uplatnéni vistavni pravomoci, jiz se dané ustanoveni
tykd, cili z hlediska smyslu a ticelu dotceného tistavniho institutu. Timto v posuzované véci
je délba moci mezi tistavnimi orgdny v zdkonoddrném procesu.” Na porad pfisla znovu
v nélezu ¢ 283/2005 Sb., ktery se tykal vykladu pojmu ,volebni zakon” v ¢l. 40
Ustavy, ktery vypocitava bézné zakony, pfi jejichz schvalovani nelze Senét prehla-
sovat. Jelikoz ji Ustavni soud v prvnim pifpadé pouzil ve ,prospéch” prezidenta
republiky a v pripadé druhém ve , prospéch” Senatu, tedy vzdy , proti” Poslanecké
snémovné, zda se, Ze ji uziva ve smyslu ochrany slabsi strany proti Poslanecké sné-
movné.® Jeji sila jako dominantni pravotvorné komory je dale umocnéna tim, ze

¥ Citovanou zasadu chipe podobné jako argument proti tyranii vétSiny J. WINTR: Co je a co neni
volebni zakon podle ¢l. 40 Ustavy? Jurisprudence, ¢. 1/2006, s. 68.
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jeji predseda ma fakticky v rukou osud zakona, ktery postupuje Senatu, prezidentu
republiky i predsedovi vlady (§ 97, 98 a 107 zdkona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu
Poslanecké snémovny, ve znéni pozdéjsich predpistl), tedy paradoxné provadi néco
jako promulgaci, coz je pon€kud absurdni vzhledem k tomu, Ze je sam aktérem
(soucasti aktéra) zakonodarného procesu.

II1. 2 Procesni a hmotnéprdvni ,jezdci” aneb michdni jablek s hruskami

V celé skupiné nalezt se mél Ustavni soud moZnost vyslovit ke kombinaci usta-
noveni podléhajicich rtznym procesnim rezimim ve formalné jediném zédkoné
(tzv. procesni jezdci) a dale k povaze pozménovacich navrhti co se vécné souvislosti
s pozménovanym navrhem zakona tyce (tzv. hmotnépravni jezdci, v doméci ceské ter-
minologii , prilepky”). Spada sem i tematika pozménovacich navrhti komplexnich.

Prvnim z nich je nalez ¢. 95/2002 Sb., posuzujici prijatelnost spojeni novely zéko-
na o statnim rozpoctu (princip jednokomorového zdkonodarného procesu podle
¢l. 42 Ustavy) s navrhem zékona b&Zného (princip dvoukomorového zakonodér-
ného procesu podle ¢l. 45 a nasl. Ustavy). Ustavni soud zdtiraznil nutnost chapat
zakon o statnim rozpoc¢tu materialné, nebot ne vse, co se v takto oznaceném zakoné
vynachézi, musi byt nutné zdkonem ,,0 stitnim rozpoctu”; takovou situaci vsak je
tfeba vnimat jako vyjimecnou, aby nedochédzelo k ukraceni kompetence Senétu,
ktery o zakoné o statnim rozpoctu nejednd. S materialné naziranym zakonem
o statnim rozpoctu nelze spojovat jind ustanoveni, a to jednak kvuli odlisSnému
procesu (néco je prijato jiz schvalenim Poslaneckou snémovnou, néco az hlasova-
nim Sendtu, nicméné to dvoji néco vytvari jeden formalni celek, snémovni ¢i senatni
tisk, ktery putuje zakonodarnym procesem), jednak kvtli pozadavkiim pravniho
statu. Témi jsou mj. zasady predvidatelnosti zakona, jeho srozumitelnosti a vnitfni
bezrozpornosti. V rozporu s nimi je novelizovani vzajemné obsahové nesouviseji-
cich zakont zakonem jedinym.

Na tento nalez Ustavni soud navazal ve dvojim ohledu. Jednak jiZ citovanym
nalezem ¢&. 283/2005 Sb. k vykladu ¢l. 40 Ustavy, kdy uvedl: ,, Obsahuje-li ndvrh zdakona
Cdsti vyzadujici ke schvdleni odlisné procedury, nutno vyzadovat k tistavné konformnimu
kého bikameralismu s rovnosti komor oproti modelu bikameralismu asymetrické-
ho).” A dale v tzv. prilepkovém nélezu (¢. 37/2007 Sb.), ktery ovsem dosti tézi také
z nélezu ¢. 476/2002 Sb. (viz nize).

,Prilepkovy” nalez predstavuje vzepéti Ustavniho soudu v roli, kterou J. Filip

"V kombinaci s materidlnim pojimanim volebniho zakona by to vSak mohlo a mélo znamenat,
ze zahrnuti ustanoveni o volbach zastupitelskych sbort do libovolného zakona by z takového
navrhu zékona uéinilo pro éely konkrétniho projednavani zakon podle ¢l. 40 Ustavy. Jeho
pozdé&jsi novelizace, v niz by nebylo dotéeno volebni ustanoveni, by se samoziejmé rezimem
¢l. 40 Ustavy neiidila. Obdobné to plati pro zakony, které by se tykaly zasad jednani a styki
obou komor Parlamentu mezi sebou, jakoz i navenek.
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prilezitostné oznacuje jako ,praeceptor iuris“> Ustavni soud zde totiz popsal dobte
zdtivodnénou, avsak trochu idedlni predstavu zakonodarného procesu,” coz pred-
stavovalo pusobivy, nicméné nikoliv nezbytny ramec k prohlaseni praxe vécné
nesouvisejicich pozménovacich navrhii za protidstavni. Takové pozménovaci navr-
hy predstavuji formu skryté zdakonodarné iniciativy, obchazeji pravo vlady vyjadrit
se k iniciativnim ndvrhéim zakonti a snizuji transparentnost parlamentniho jednani.
Prispivaji k takovému stavu pravniho fadu, v némz neni mozné se orientovat bez
pouziti pravnich informacnich systémti. Chce-li se stat dovolévat zasady, podle
niz neznalost zakona neomlouva, tiZi jej zdvazek znalost umoznit, resp. ji alespon
neznemoznit. Pfijeti vécné nesouvisejicitho pozmeénovaciho néavrhu (prilepku) zaté-
zuje zédkon vadou, kterd predstavuje derogacni divod. Vyznamnou roli pfisoudil
Ustavni soud predsedajicim schiizi parlamentnich komor - tzv. ptilepky by nemély
byt pripustény k hlasovani.

Nalez ¢. 88/2008 Sb., jenz pojednaval o zdkonu o stabilizaci verfejnych financi
(tzv. Topolanktv batoh), predstavuje urcity tstup (také proto byl podroben ostré
kritice v odlisnych stanoviscich nékolika soudcti). Vécnou souvislost, resp. téma
zakona, totiz chdpe pomérné Siroce, s nebytnosti pravnich informacnich systémti se
smiruje. Navic upfesiiuje, Ze , prilepkovy” nédlez nemtize byt vztahovan k podobé
zakonodarné iniciativy, nybrz pravé az k pozménovacim navrhiim podanym pfi
parlamentnim jednani. Navrh zdkona Ustavni soud neposuzuje, piezkoumava
az zakon prijaty a vyhlaseny, ktery ma byt jisté obsahové konzistentni, coz vSak
nevylucuje diskreci zakonodérce stran toho, jakou legislativni techniku pouzije.
Ne vsechny pochybné kroky v parlamentnim projednavani zatézuji zédkon 6diem
protidstavnosti, leccos spada do oblasti politické kultury.?

Zajimavy je pripad nalezu ¢&. 257/2008 Sb. k tzv. squeeze-outu. Verbalné totiz
na prilepkovy nélez odkazuje, soucasné vsak poukazuje na to, Ze by Ustavni soud
nemél rusit zdkony jen ,,z procedurdlnich ditvodii na pomezi istavniho pofddku a regle-
mentového prdva”, a proto musi vedle pravidla tizkého vztahu, resp. bezprostredni
vécné souvislosti zahrnout i dalsi okolnosti (bod 44 odtivodnéni) — z imperativu
vedouctho k derogaci se tak stava komponent tivahy o proporcionalité. V konkrét-
nim posouzeni véci navic soud dosti operuje s technikou odliSovani, takze vidi

2 Srov. napf. dilo cit. v pozn. 12, s. 216.

2 J. Wintr podotyka, ze Ustavni soud zde nastavil latku ustavnosti pomérné vysoko a pozdgji
ji snizoval. Nejde ptitom ani tak o samo vymezeni postulatu tvorby souladného, ptehledného
a predvidatelného prava a postulatu demokrati¢nosti a délby moci, jako spiSe o to, co se jimi
mini. Viz WINTR, J.: Tecka za nalezy o organizaci soudnictvi a o legislativnim procesu?
Jurisprudence ¢. 8/2010, s. 23 a 24.

K tomuto odlieni se Ustavni soud vracel i pozdgji. Napf. v nalezu &. 177/2013 Sb. k cirkev-
nim restitucim poznamenal v bodu 92 odtvodnéni: ,,Jakkoliv Ustavni soud odsuzuje moralni
pokleslost pozadi legislativniho procesu, a to pfi¢inénim obou znesvarenych skupin poslanct,
nemuze, nema-li se z odborného organu ochrany stavnosti stat moralnim arbitrem a vychova-
telem politickych reprezentaci, pfistoupit k derogaci napadeného zdkona pouze z diivodu neucty
jedné casti zakonodarct k druhym.*
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rozdil mezi zdkonem dosud nerealizovanym a jiz aplikovanym, v piitomnosti
prvku transposice, faktické moznosti vlady se vyjadrit atd.; dovolava se téz nalezi
ze skupiny ,zdrZenlivych” (viz dale)* To v8e mu umoziuje uzaviit: ,Ustavni soud
dospél k zdvéru, Ze v projedndvané véci formdlni a procedurdlni aspekty prezkumu ustupuji
z hlediska principu proporcionality pozZadavkiim principii materidlniho pravniho stdtu,
pravni jistoty a efektivni ochrany tistavnosti.” (bod 45 odivodnéni).

Stejné tak spiSe zdrzenlivost vici extenzivnimu, ¢i mozna jen dislednému, ¢teni
prilepkového nalezu dava najevo nélez ¢. 294/2010 Sb. Jeho procesni cast se tyka
tzv. komplexnich pozménovacich navrht, tedy takovych névrhti, které hlasovanim
komory tplné (komplexné) nahradi obsah ptvodniho névrhu zdkona, z néhoz
tak vlastné miize zbyt jen &islo parlamentniho tisku. Pfed Ustavnim soudem byla
napadena novela zdkona o soudech a soudcich (zakon ¢. 314/2008 Sb.), ktera byla
Poslaneckou snémovnou schvélena ve formé komplexniho pozménovaciho navrhu,
v némz se objevila i témata v pivodnim navrhu zédkona neobsazend (ovsem vécné
s nim souvisejici), a tudiz také neopatfena divodovou zpravou. Ustavni soud nic-
méné poukazal na to, Ze jde o dosti rozsifenou legislativni techniku, ktera tdplné
nevylucuje moznosti navrhovatele, jak se branit (do konce druhého ¢teni mize vzit
navrh zdkona zpét). V tomto konkrétnim pripadé navic navrhovatel, tedy vlada,
daval dsty ministra spravedlnosti opakované najevo, Ze s ndvrhem zakona souhlasi,
takze Ustavni soud neakceptoval ani poukaz na ukraceni prava vlady vyjadfit se
k navrhu zakona po vzoru onéch , prilepkd”?

Otevienou otazkou ovSem je, jak by se Ustavni soud postavil ke komplexnimu
pozménovacimu navrhu, ktery by soucasné spliioval parametr chybéjici vécné sou-
vislosti — zkratka navrh A by byl nahrazen tpIné jinym navrhem B, a to v ramci
,otevieného” novelizovaného zakona (chtéli jste fesit vrazdu, my bychom se vSak
radi vyporadali se sprejery), anebo dokonce i mimo néj (obsah novely zdkona
o odpadech nahrazen novelou zdkona o pozemnich komunikacich).>

I11. 3 Ndvaznost zdkonoddrného procesu mezi komorami

Ustavni soud byl také konfrontovdn s ,moci” parlamentnich komor nad
svymi legislativnimi usnesenimi, resp. s jejich autonomii. Starsi pripad (nélez
¢. 476/2002 Sb.) se tykal tzv. technické novely obchodniho zakoniku, ktera byla
prijata ve znéni, jez nevyhovovalo vétsiné Poslanecké snémovny. Ta to ovSem zjis-
tila pozdé, tedy pfi vyhotovovani znéni ndvrhu zédkona urceného pro postoupeni

» Jde o nalez, na n¢jz mél znacny vliv J. Filip, asistent soudce zpravodaje J. Muchy a proponent
zdrzenlivosti Ustavniho soudu viiéi parlamentnim proceduram.

* Ostatné cely komplexni pozméiovaci navrh byl zfejmé pfipraven na Ministerstvu spravedl-
nosti. Nové zahrnuta témata (jmenovani a odvolavani soudnich funkcionatt, zavedeni jejich
funkénich obdobi apod.ovSem neprosla ptipominkovym fizenim, coz byl nejspise hlavni divod
celého postupu.

2 J. Wintr povazuje vécnou souvislost za stézejni — bez ni je dana protiustavnost komplexniho
pozménovaciho navrhu. Viz WINTR, J.: dilo cit. v pozn. 21, str. 25.
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Senatu. Predseda Poslanecké snémovny nicméné i tak pfijaty navrh zakona Senatu
nepostoupil, nybrz zaradil na potad dalsi schtize Snémovny (po 16 dnech), kde bylo
revokovano usneseni o jeho schvéleni, déle byl navrh zdkona vracen do druhého
¢teni, v némz byl podan novy pozménovaci navrh upravujici stav podle prani vétsi-
ny. V této podobé byl ndvrh znovu pfijat a postoupen Senétu, ktery odmitl postup
Snémovny akceptovat a spor skon¢il u Ustavniho soudu.

Ustavni soud konstatoval, Ze opakované hlasovani je moZzné pouze na zékladé
bezprostfedné vznesené namitky a se souhlasem Snémovny. Neni-li takové namit-
ky, je tfeba na zaveérecné usneseni Poslanecké snémovny ve tfetim ¢teni hledét jako
na ,,rozhodnuti obsahujici (v dané procesni) fazi vyjrok konecné platnosti, jimz byl zdkono-
ddrnyj proces v Poslanecké snémovné ukoncen”. Chranéna je tim mj. vile vétsiny, jez by
se jinak nikdy nemohla mit za definitivni. Na fadé jsou dalsi aktéfi zdkonodarného
procesu.

V nélezu & 331/2005 Sb. se Ustavni soud musel vypotadat s tvrzenim skupiny
senatorti, Ze ani tentokrate nebyl Sendtu postoupen navrh zakona ve znéni skutec-
né schvaleném Poslaneckou snémovnou, nebot mezi schvdlenym a postoupenym
textem byly rozdily. Ustavni soud viak textové diference akceptoval jako legislativ-
né-technické dpravy, jez povazoval za nevyhnutelné. Navic se pomérné razantné
vyslovil k zdsadé vzdjemné autonomie parlamentnich komor, kterd — podle jeho
nazoru — vede k respektu k tém aktdm, jez byly fadné vyhotoveny a podepsany
predsedou té které komory, bez moznosti kontroly jejich spravnosti komorou dru-
hou. Ustavnimu soudu pfitom piislusi se zabyvat az schvalenym textem zakona.

Uskalim tohoto piistupu je riziko, Ze za projev viile Poslanecké snémovny mutize
byt prohldseno jen to, co za né€j prohlasi predseda Poslanecké snémovny. Zjevnym
excesim (pfedseda Snémovny postoupil Sendtu neusneseny text, ignoroval jeho
usneseni i prezidentovo veto) by tedy nakonec asi mél branit predseda vlady
(posledni podpis na zakon€) ¢i dokonce az redakce Sbirky zdkonti, nebot zasah
Ustavniho soudu by pfigel az v dobg, kdy domnély zakon mohl stejné stihnout
pusobit.

I11. 4 Ochrana parlamentni mensiny

Jestlize se Ustavni soud v nélezu & 476/2002 Sb. zmitioval o pravu vétsiny na
to, aby bylo s jejim rozhodnutim naklddano jako s definitivnim, pojednal v dalsich
nalezech, misty pod zfetelnym vlivem étosu ,prilepkového” nalezu a jeho liceni
parlamentniho jednani jako racionalniho diskursu, také o pravech mensin.

V jiz citovaném nalezu & 88/2008 Sb. vytyka Ustavni soud projednavani navrhu
zakona o stabilizaci vefejnych rozpoctti v Poslanecké snémovné nedostatek demo-
kratické diskuse i prostoru pro ni (opozici byly zamitnuty navrhy na prodlouzeni
lhtit apod.), coz je vSak spiSe problém politické kultury. Podobné vyhodnotil i pfijeti
navrhu na pfijeti usneseni, Ze se Senat nebude ndvrhem zédkona zabyvat, coz s sebou
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nese vylouceni rozpravy. Pokud by vSak takovy postup mél byt opakovanym, takze
by vétsina vyfazovala druhou komoru z redlné participace na prijiméani zakond,
mohlo by se jednat o deroga¢ni diivod.

Obsirné se praviim opozice vénuje nalez ¢. 80/2011 Sb., vedle , prilepkového”
nalezu druhy ,maximalisticky”* a to pravé z pohledu na zdkonodarny proces
umoznujici ,raciondIni diskurz, slySeni stran a otevienou diskusi mezi zastdnci konku-
rencnich ndzorii, véetné ndzorii mensinovijch, podpofenyjch moznosti aktioni participace
ticastnikii v jeho priitbéhu” (bod 75 odlivodnéni). Aby bylo téchto prav Setfeno, je
tfeba pristupovat obezfetné k moznostem zkracovani zakonodarného procesu,
potlagovani rozpravy atd. V tomto pripadé se Ustavni soud vénoval institutu stavu
legislativni nouze (§ 99 zdkona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémov-
ny, ve znéni pozdejsich predpist), ktery povazuje za institut povahy spiSe tstavni
(srov. Gpravu v ustavnim zdkoné & 110/1998 Sb., o bezpecnosti Ceské republiky).
Maé-li byt aprobovéan, museji byt striktné naplnény zakonné podminky pro jeho
vyhlaseni, a to se nestalo.

Konecné v nélezu ¢. 437/2012 Sb. k souboru 14 predevsim tspornych zéko-
nl upfesnil, Ze prava opozice nejsou samotielnd, procez je neni mozné pojimat
napf. jako neomezenou realizaci prava jednotlivych poslancti a senatorti vyjadrit
se. Podstatnd je ndzorova konfrontace napfic¢ politickym spektrem, ktera souvisi
s legitimac¢ni funkci zdkonodarného procesu. Rozprava ma byt prostfedkem legiti-
mace rozhodnuti, nikoliv prekdzkou jeho pfijeti. Rozprava ma rovnéz korespondo-
vat pozadavku vnitini bezrozpornosti zdkona, resp. jeho obsahové kompaktnosti,
takze slouceni rozpravy k vice bodim pofadu je mozné jen pfi jejich vzajemné
souvislosti. Déje-li se to i v jinych pfipadech, je to minimalné porusenim jednaciho
tfadu. Ustavni relevance do zna¢né miry zélezi na fazi zdkonodarného procesu, kdy
k neptipustnému slouceni rozpravy doslo. V posuzovaném piipadu to byla faze po
vraceni ¢i zamitnuti navrhd zdkont Senédtem, kdy jiz byl zndm jejich obsah a pro-
béhly rozpravy a hlasovani ve tiech snémovnich ¢tenich. Vzhledem k tomu Ustavni
soud shledal, Ze napadené zakony byly prijaty tstavné predepsanym zptisobem.

V. Zavér

Predchozi stranky nemohly (a po pravdé feceno ani nechtély) nabidnout diklad-
nou a kritickou analyzu judikatury Ustavniho soudu k pravidliim zdkonodarného
procesu, natozpak k pravidldm vzniku pravnich predpist viibec. Jednalo se spise
o naznaceni kontextu s vyctem profilovych nédlezti. Kazdopadné by snad i z tohoto
prehledu mélo byt zfejmé, jak moc je tfeba kodifikovana pravidla zakonodarného
procesu konfrontovat s jejich interpretaci a dotvafenim Ustavnim soudem. Sou¢asné

2 Ziejmé neni nahodou, ze u obou byla zpravodajkou E. Wagnerova, fizenim osudu t. ¢. senatorka
predsedajici ustavni komisi Senatu, jez se o zlepSeni stavu zakonodarného procesu dlouhodobé
pokousi.
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je asi zfejmé, Ze se to pomérné Casto nedéje. Ustavni soud tak osciluje na uréitém
kontinuu mezi vétsim a mensim respektem k autonomii hlavnich aktért zakono-
darného procesu, parlamentnich komor; mozna to pfipomina sinusoidu.”” Limitem
jeho respektu je a musi byt skutecnost, ze zakonodarny proces neni vnitifni véci
Parlamentu, zejména Poslanecké snémovny, piipadné kratochvili jeho ¢lenti atako-
vanych lobbisty, nybrz nejdilezitéjsim z pravnich procest se zdsadnimi dopady na
zivot mimo zdi malostranskych palacti. Pfi selhavani autonomni regulace vzrtsta
vyznam regulace heteronomni, v tomto pripadé ve vyznamné mire dotvarené
Ustavnim soudem z relativné kusych vyslovnych normativnich opor. A naopak,
¢im vice by byl Parlament schopen regulovat sebe sama, tfm mensi prostor a také
dtivod k zdsahim bude Ustavni soud mit.

Shrnuti:

Autor ve svém prispévku seznamuje ctendre se svymi tivahami nad moznym
dopadem ¢innosti Ustavniho soudu Ceské republiky na legislativni proces v Ceské
republice. Své zavéry opird o vybrané nalezy Ustavniho soudu a upozortiuje na
fadu dosud nezodpovézenych otadzek tykajicich se diisledki ptsobnosti pravnich
predpist, které by byly Ustavnim soudem posléze shledany protitistavnimi. Autor
také otevird otdzku ,respektu” Ustavniho soudu k autonomii hlavnich aktért legis-
lativniho procesu, pfi¢emzZ upozoriiuje na anglosaskou pravnéteoretickou literaturu,
kterd dctu k zakonodarci oznacuje za jeden z vyznamnych korektivii soudcovského
aktivismu. Ov8em, jak autor uvadi v zavéru prispévku, Ustavni soud bude mit tim
mensi prostor i diivod k zdsahtim, ¢im vice bude Parlament schopen sebe sama
regulovat.

The influence of the Constitutional Court of the Czech Republic on the rules
of legislative process — summary:

In the Article, the author deals with possible influence of decision-making
of the Constitutional Court of the Czech Republic on legislative process in the Czech
Republic. His conclusions are based on certain judgments of the Constitutional
Court and he points out plenty of questions concerning consequences of applicabi-
lity of legal regulations being held afterwards unconstitutional by the Constitutional
Court. The author also focuses on the issue of “respect” of the Constitutional Court
for autonomy of main participants in legislative process where he refers to Anglo-
Saxon literature in the field of juristic theory which considers respect for legislator
one of the significant correctives of judicial activism. Nevertheless, as the author
states in the end of the Article, the more the Parliament will be capable of self-regula-
tion, the less the Constitutional Court will have scope and reason for intervention.

" Respekt, resp. Gcta k zakonodarci se v nejnovéjsi pravnéteoretické anglosaské literatute obje-
vuje jako jeden z korektivii nadmérného soudcovského aktivismu. Srov. napt. WALDRON, J.:
The Dignity of Legislation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999.
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