Veronika Fuksova?

Jesté jednou k naleztim Ustavniho
soudu o zakonodarném procesu

Tématu zdsaht tstavnich soudti do zdkonodarného procesu byl v tomto ¢asopise
neddvno vénovan clanek J. Kysely Vv Ustavniho soudu na pravidla zdkonoddrného
procesu. JelikoZ jsem se touto otdzkou v ¢eském kontextu také zabyvala, rdda bych
predestfeny pohled doplnila o nékolik svych postfehd.

Otazka postaveni Ustavniho soudu v kontextu legislativniho procesu je zna¢né
komplikovana. A¢ neni tato instituce subjektem procedury pfijimani pravnich
norem, je naddna pravomoci jeho vysledky piezkoumavat, a to z hlediska perspek-
tiv obsahu, kompetence a procedury. Zasahy do zakonoddrné moci neni mozné
povazovat za apriorné zdvadné. Jiz po staleti se ucenci, mezi které fadime napriklad
J. Locka ¢i Ch. de Montesquieu, zabyvaji teorii délby moci, kdy na jedné strané stoji
zastanci teze, Ze je nezbytné striktné oddélovat vSechny tfi slozky statni moci —
zakonodarné, vykonné i soudni, a naopak na strané druhé vystupuje nazor obhaju-
jici systém tzv. brzd a protivah (checks and balances), jez se snazi jednotlivé slozky
moci vyvazovat. Takové prolindni v konkrétnim pitipadé vlivu Ustavniho soudu
na legislativni proces zarucuje, Ze zakonodarna moc si nemtize pocinat svévolné
a o Ustavnim soudu proto mtizeme uvaZovat jako o ,garantu tstavnosti Ceské
republiky.”? Je ovSem tieba zminit i skute¢nost, ze Ustavni soud pievzal ,doktri-
nu vlastni zdrzenlivosti a minimalnich zasahti do pravniho fadu.”? Tato doktrina
garantuje vyuziti interpretacnich pravidel, kterd upfednostiiuji istavné konformni
vyklad, je-li mozny, oproti vykladu, jenz by takovy pozadavek nespliioval.

Prvni oblasti, ke které se vyjadfim, jsou nesouvisejici pozmeénovaci navrhy, ¢ili
tzv. ptilepky. Nejvyznamnégj$im nalezem se stal PL. US 77/06, &. 37/2007 Sb., nazy-
vany taktéz ,prilepkovy ndlez”. Mnozstvi podavanych pozménovacich navrht,
mezi kterymi lze s Gspéchem nalézt i ty nesouvisejici, je zapfi¢inéno mimo jiné
individualistickou povahou jednaciho fadu Poslanecké snémovny, kdy pouze
jediny poslanec mtize takovy navrh podat. Nesouvisejici pozménovaci navrhy tak
vedou k neprehlednosti pravniho fadu, ¢emuz je potreba zamezit, jelikoz , materidl-
né nazirany prdoni stdt (...) vyZaduje, aby zdkon byl jak z hlediska formy, tak co do obsahu
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predvidatelnyjm konzistentnim pramenem prdva.”” Uvedeny nélez je zvlastni tim, Ze
obsahuje rozsahlou teoretickou argumentaci prevzatou ze Spojenych statti, kde fun-
guje rozliseni na tzv. legislativni jezdce (,legislative riders”) a na tzv. divoké jezdce
(,wild riders”). Prvni pfipad zahrnuje ,vyboceni z omezeného prostoru vyhrazeného
pozmétiovacim ndvrhiim prekrocenim intenzity daného ndvrhu.”® Naopak druhy pripad
se tyka ,povahy extenzivniho piekroceni pfedmétu vymezeného ndvrhem zdkona.” Jejich
odliSeni v praxi spociva v tom, Ze tzv. legislativni jezdci jsou tdstavné konformnim
typem pozménovacich navrhd i presto, Ze jsou povazovany za nezadouci. Naopak
tzv. divoké jezdce jiz nelze povazovat za tistavné konformni, protoze prekracuji kri-
téria pravidla tzkého vztahu (,tzv. germaneness rule”).” Toto pravidlo je pouziviano
americkym Kongresem a zahrnuje posouzeni péti zakladnich kritérii zahrnujicich
naptiklad predmeét ¢i tcel pozméinovaciho navrhu ve vztahu k zakonu. Vysledkem
takového posouzeni je konstatovani, zda se jednd o fadny pozmeénovaci navrh, nebo
protidstavni pozmeénovaci navrh — tzv. prilepek. Timto nalezem tak bylo prevzato
pravidlo tizkého vztahu.

V souvislosti s tzv. pfilepky se aktudlné hovori o nékterych zameérech, které by
mély této negativni praxi zamezit — prikladem je prodlouzeni lhity mezi druhym
a tfetim ¢tenim navrhu zakona, zvefejnéni zapist z jednani Poslanecké snémovny
a Senatu, ze kterych bude zfejmé, kdo je predkladatelem pozmeénovaciho navrhu
nebo stanoveni urc¢itého minimalniho poctu poslanct, ktefi by mohli pozménovaci
navrh podat.

Relativné nedavny nélez P1. US 6/12, & 39/2013 Sb., tykajici se tzv. pfilepki, obsa-
huje argumentaci senatora Kubery o jejich rozliSovani na pravé a nepravé, coz ¢ini
pouze z divodu podpory svého pozménovaciho navrhu. Otazkou je, zda ma tako-
va teorie néjakou relevanci, jelikoz jejich rozliseni spoc¢iva pouze v konstatovani,
Ze prilepek pravy je rozpoznatelny na zakladé rozdilného vyznamu stejnych slov
v pozménovacim navrhu a v zakonu (sazeni loterie a sdzeni zahradkar)?, coz vede
k jeho protidstavnosti.

Komplexni pozménovaci navrh, ktery s vyse uvedenym tizce souvisi, je dle nazo-
ru Ustavniho soudu, vyjadfeném v nalezu Pl. US 39/08, & 294/2010 Sb., povazovan
za ustavné konformni. Je vSak tfeba zabyvat se i priibéhem projednavani takového
navrhu v rdmci legislativniho procesu. Protoze se jedna fakticky o pfepsani celého
zakona, které navic nevyzaduje odtivodnéni — coz je mozny navrh de lege ferenda —,
predstavuje takovd praxe negativni jev zejména, co se tyce potencidlnich nedostat-
kt. Jelikoz takovy navrh zakona, jak spravné podotyka J. Syllové, jiz neprochazi
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pripominkovym fizenim ani Legislativni radou vlady, moznost neprovazanosti se
vyrazné zvysuje.”

Pro tplnost je tfeba doplnit, Ze i pres konstatovani o tstavni konformnosti kom-
plexniho pozménovaciho navrhu neni mozné odhlédnout od jeho obsahové stran-
ky. I kdyz je tento institut sim o sob€ povazovan za povoleny, stale existuje moznost
prohlaseni jeho protitstavnosti v pripadé obsahové nesouvztaznosti s plivodnim
navrhem zdkona ve smyslu nédlezu o tzv. prilepcich.

Tématem dalsim je ochrana parlamentni mensiny, kde se zastavim u J. Kyselou
zminéného nalezu Pl. US 24/07, & 88/2008 Sb., ve kterém se hovoii o nedostatku
demokratické diskuse jako o problému spise politické kultury. S tim vsak ve svém
odlisném stanovisku ostfe nesouhlasila soudkyné Eliska Wagnerova, dle které se
jedna naopak o popreni materidlniho parlamentarismu, jenz se vyznacuje Sirokou
diskusi s cilem nalézt kompromis.” Ze je otdzka tzv. ,nezabyvani se” zdvaznym
problémem, dokresluje i dal$i odlisné stanovisko soudcti Jana Musila a Pavla
Rychetského, ktetfi vyslovili zameér upravit de lege ferenda piipady, kdy by bylo
mozné feceny institut vyuzit, pfi¢emz kritériem urcili obsahovou vyznamnost
zakona.”

S uvedenym tématem souvisi i nalez P1. US 55/10, & 80/2011 Sb., ktery se zabyval
stavem legislativni nouze. Hodnoty, na které Ustavni soud pfi posuzovéani dané
otazky upozoriiuje, vychézeji z ustavniho zakotveni Ceské republiky jako demo-
kratického pravniho statu (€l. 1 odst. 1 Ustavy) a statu, kde ani Parlament nesmi
postupovat libovolné (€l. 2 odst. 3 Ustavy), i z dosavadni judikatury Ustavniho
soudu, kde deklaruje princip pluralismu.” Ackoli je dstavné zakotven princip
vétsinového rozhodovani, musi byt parlamentni mensiné zajisténa ochrana jejich
prav.® Prava opozice sice nejsou nikde taxativné stanovena, avSak je mozné je
dovodit z mezindrodnich dokumentd, jako je rezoluce Parlamentniho shroméazdéni
Rady Evropy ¢ 1601 (2008), Umluva o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod &
Mezinarodni pakt o ob¢anskych a politickych pravech." Vyéet, ktery Ustavni soud
podava, pfiznava parlamentnim mensindim mnohd prava, mezi nimiz se nachazi
i pravo oddalovat ¢i blokovat rozhodnuti pfijimana vétSinou, coz lze subsumovat
pravé pod aktualni pifpad a coz vedlo Ustavni soud ke zrugeni pfedmétného zéko-
na, a¢ s odkladem vykonatelnosti.
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Dalsi otdzkou, o které je mozno se v tomto ¢lanku zminit, je postaveni Senatu
v ramci legislativniho procesu. Druhd komora Parlamentu, jakkoli je zakotvena
pravnimi predpisy, o své postaveni takiikajic soupefi s komorou prvni, jez byla
ustavena dfive. Nalez, ktery jsem v souvislosti s timto tématem analyzovala, nese
oznaceni PL. US 21/01, 95/2002 Sb. NejenZe tento nélez pfedznamenéva celou pro-
blematiku tzv. legislativnich jezdcti, ale zaobira se i otdzkou vztahu obou komor
Parlamentu. Dle nazoru Ustavniho soudu by podstaté bikameralismu ani smyslu
¢l. 42 odst. 2 Ustavy neodpovidala situace, kdy by nebylo Senatu umoznéno projed-
nat nédvrh zakona, ktery byl spojen s novelou zakona o statnim rozpoctu.”

Podstatnou roli v upeviiovani pozice Senatu hraje i nalez Pl. US 13/05,
& 283/2005 Sb., ve kterém se jednalo o vyklad ¢l. 40 Ustavy. Ustavni soud konsta-
toval, Ze Senat plni stabiliza¢ni funkci, a proto proceduru popsanou v uvedeném
clanku je nutné vztdhnout i k volbam do zastupitelstev obci ¢i kraji. Existence
Senatu neni pouze reprezentativni, avSak hraje tlohu pojistky, ktera chrani zédklady
demokratického pravniho statu.”®

Zavérem mohu konstatovat, ze Ustavni soud, ktery sice reaguje na problematické
otazky az na zdkladé podnétu opravnénych subjektti, se v odiivodnénich danych
nalezti vyjadfuje velmi obsirné a ddkladné. At uz ptlisobi pouze preventivné,
nebo pfimo derogac¢né, pomaha zabranovat excesiim ze strany moci zakonoddrné.
Ustavni soud u¢inil znaény posun zejména v nahliZeni na prava opozice a posta-
veni Senatu. Doslo k autoritativnimu potvrzeni jejich tistavné garantovanych prav
coby slabsich subjektti, coz je nepochybné podstatné jak pro samotny legislativni
proces, tak i obecné pro kultivaci pravniho prostfedi v Ceské republice.
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