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Néktere vady zakonodarnéeho
procesu v judikatufe Ustavniho
soudu®

1. TVORBA ZAKONU JAKO PRIPRAVA PARKU?

, Cim méné lidé védi o tom, jak se vyrdbi piarky a zikony, o to lepsi maji spani.”
Slavny vyrok pfipisovany fisskému kancléfi Ottu Eduardu Leopoldovi von Bis-
marck-Schonhausen muiZe naznacit postoj véts§inové vefejnosti k zakonodarstvi.
Neni dilezité, jak zakon vznikl, dtlezité je, jaky je vysledny produkt a jaky bude
mit dopad na pravni fad a Zivoty obcanti statu. Pravnik by se vsak s timto
postojem spokojit nemél. I zakonodarci by tento bonmot mél zastat radéji utajen,
nebot pravé tento by mél dbat na to, aby dodrzoval pravidla stanovena pro
legislativni proces. Stejné tak jako pravidla vyroby uzenin a pfedpisy upravujici
rtizné technologické postupy a hygienické pozadavky maji zajistit zdravi neza-
vadny a chutny vysledny produkt i legislativni pravidla maji sv{ij smysl. Dle
Jana Kysely , garantuji formdlni spravedlnost v podobé rovného pristupu bez ohledu na
polltlcke pomery, v oblasti zdkonoddrstvi nezfidka vyjadiuji i demokratické zdsady sly—
Sent stran Ci prdv mensin, svédci praoni jistoté apod.”® V idedlnim pripadé tak maji
vést pravé k tomu, aby vysledny produkt — zakon — byl co nejlepsi. Nezijeme
viak ve svété idedlnich pripadid, v némz by k poruseni ¢i zneuZiti pravidel
zadkonodarného procesu nedochazelo a v némz by vysledné produkty — zakony
- byly vzdy co nejlepsi.

Jakkoliv fungovani parlamentu a uplatfiovani procesnich prav1de1 leglslatlv—
niho procesu vykazuje do velké miry samoregulacni charakter,” neni toto pravo
samoregulace absolutni. Proto jsou v Ceské republice vady legislativniho
procesu predmétem prezkumu ze strany Ustavniho soudu Ceské republiky
(déle jen , Ustavni soud”) ktery v pripadé poruseni ustavnich pravidel tresta
zdkonodarce zruSenim vadné pfijatého zdkona a dotvafi tak casto pravidla
zadkonodarného procesu.

D Tento text vnikl v ramci projektu SVV 260 249 Soudci jako politi¢ti aktéti v CR a EU
a zakladni unijni hodnoty. Za cenné podnéty a pfipominky k textu timto dékuji
doc. JUDr. Janu Kyselovi, Ph.D., DSc. a Vojtéchu Bartosovi. JUDr. Jané Ondiejkové, Ph.D.,
timto dékuji za peclivou koordinaci celého projektu SVV.

V origindle.: ,Je weniger die Leute davon wissen, wie Wiirste und Gesetze gemacht werden,
desto besser schlafen sie.”

% KYSELA, J. in GERLOCH, A. a kol. Teorie a praxe tvorby préva, Praha: ASPI, 2008, s. 30.
4 Srov. ndlez Ustavniho soudu Pl. US 24/07, ¢. 88/2008 Sb., jimz Ustavni soud zamitl &st

navrhu na zruseni zakona o stabilizaci vere]nych rozpocta.
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Dle Jana Kysely” zasahuje éesky Ustavni soud svoji judikaturou do t¥i oblasti
tvorby pravnich predpisti. Nejprve zkouma jejich obsahové (formalni) vyme-
zeni, dale legislativni techniku a v neposledni fadé pak pravé legislativni pro-
ceduru. A pravé ohledné posledniho hlediska sam Ustavni soud tvrdi, Ze ,jen
v procedurdlné bezchybném procesu (tistavné souladném fizeni) Ize dospét k zdkonnému
a ustavné souladnému vysledku (rozhodnuti), proto procesni Cistoté rozhodovaciho pro-
cesu (Fizeni) je nezbytné vénovat zvysenou pozornost a poskytnout ji diiraznou ochra-
nu.”’ Dle Ustavniho soudu je préavé zakonodarna procedura ,skutecniyjm zdrojem
legitimity zdkona.” To potvrzuje také Jan Kysela, kdyz tvrdi, Ze zakon cerpa svoji
legitimitu nikoliv z materidlni akceptace odiivodnéného rozhodnuti parlamentu,
nybrz z dodrzeni parlamentni procedury.®’ Nadto je mnohdy spatfovéna sou-
vislost mezi bezvadnym a fadnym legislativnim procesem a vyslednou podobou
prava, kdyz cilem je ,,vytviret bezrozporny pravni idd prosty absurdnich ustanovent,
coz je ovsem cil, jemuz musi svédCit pravé procedury rozhodovini.”

A proto nelze posuzovat zakon pouze jako vysledny produkt, ale je nutné
zajimat se také o to, jak vznikl a zda byla dodrzena pravidla stanovena pro jeho
pfijimani, byt by ndm to mélo prinést Spatné spani. O to vic pfihlédneme-li
k faktu, ze zatimco prezkum zakona Ustavnim soudem z hlediska obsahového
vede nejcastéji ke zruSeni pouze nékterych ustanoveni napadené normy, pro
vady proceduralni je napadeny zakon rusen jako celek, coz md na ucelenost
pravniho fadu bezesporu vétsi dopad.

Piedkladany ¢lanek tak nabidne piehled judikatury Ustavniho soudu k legi-
slativni procedufe a pokusi se vysledovat hranice zdkonodarnych pravidel,
v jejichz ramci se zdkonodarce jesté muze pohybovat ,bez postihu” a jejichz
prekroceni na druhé strané vede ke zruseni napadené normy.

2. PROCEDURALNI PRAVIDLA V JUDIKATURE CESKEHO USTAVNIHO
soubnu

Existuje mnoho druhti vad a tim i nékolik okruhti nélezt Ustavniho soudu
tykajicich se poruseni pravidel zakonodarného procesu. Pro ucely prehlednosti
jsou v tomto textu rozfazeny do nasledujicich skupin:

1) skupina ryze technickych vad, 2) vyuziti a zneuZiti institut(i zdkonodar-
ného procesu a 3) omezeni parlamentni debaty jakozto vada zdkonodarného
procesu. Pro ucely tohoto textu ztstavaji stranou pozornosti vady kompetencni,
nebot je bezesporu jasné, Ze je-li obchazena kompetence urcitého tstavniho

® KYSELA, J. Vliv Ustavniho soudu na pravidla zdkonodérného procesu. Legislationi piiloha

Spravniho prdava, rocnik V, ¢islo 1I-111/2013, s. XXXV.
® Nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL US 5/02, & 476/2002 Sb.
7 Bod 38 tzv. piilepkového nélezu sp. zn. PL. US 77/06 (¢. 37/2007 Sb.) (déle jen ,,pFilepkovy
ndlez").
KYSELA, J.: Zakonodarny proces v CR jako forma racionalniho pravniho diskurzu? Prdvnik
2005, roc. 144, ¢. 6, s. 589.
9 Tamtéz, s. 592.

8)

STRANA 490



organu (ne]caste]l Senatu) ¢i je-li o zdkonu rozhodovano také organem, ktery
k tomu nenf opravnén, nelze zékon platné piijmout.'”

Jiz na tomto misté je vSak nutno zminit, Ze nize uvedené nalezy se Casto
dotykaji i vicero druhti vad napfi¢ vymezenymi kategoriemi. Zatfazeny tak bu-
dou vzdy dle té nejmarkantnéjsi vady.

2.1. Ryze technické vady zakonodarného procesu

]ako ryze technické vady zdkonodarného procesu jsou na21rany ty, ktere se
zjevné prici procedufe stanovené jednacim fddem Poslanecké snemovny &
jednacim fadem Senétu,'? byt motivace k jejich vzniku, resp. zapficinéni je,
jak bude demonstrovano na nize uvedenych prikladech, mnohdy ryze politicka.

Prvnim z rozhodnuti, ve kterém byla feSena takova vada a vibec pravidla
legislativniho procesu, je nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 5/02
ze dne 2. 10. 2002 (¢. 476/2002 Sb.) tykajici se tzv. technické novely obchodniho
zakoniku. V projednavané véci Poslanecka snémovna rozhodla o navrhu zdkona
a az pri vyhotovovani odhlasovaného znéni bylo zjisténo, Ze pfijaté znéni ne-
koresponduje s tim, co bylo po vtli vétsiné Polanecké snémovny. Jeji pfedseda
tak rozhodl, ze navrh zdkona nebude postoupen Sendtu, nybrz dal na dalsi
schiizi Poslanecké snémovny hlasovat o revokaci usneseni o schvaleni navrhu,
v dtsledku ¢ehoz byl navrh vracen do druhého cteni. Posléze byl k navrhu
podan vhodny pozméﬁovaci navrh a zdkon tak byl podruhé piijat jiz ve
vyhovujicim znéni. Senat s timto postupem Poslanecké snémovny nesouhlasil.
Na zékladé ndvrhu skupiny senatorii tak o sporu rozhodoval Ustavni soud.
Tento si pro dané rozhodnuti vyty¢il za cil zodpovédét otazku, zda lze odvodit
¢asovou nebo vécnou hranici, za niz souhlasné rozhodnuti Poslanecké sné-
movny s navrhem zakona nelze ménit, ¢i zda je moznd jeho revokace a nové
projednani a tedy i pfijeti ndvrhu zdkona. Pro pfipad nalezeni takové hranice
mél Ustavni soud ambici vyjasnit vyznam a dasledky jejtho prekrocent.

Argumentem Poslanecké snémovny jakoZto tcastnika fizeni bylo, Ze jeji jed-
naci fad nezakotvuje zasadu ne bis in idem, p¥ip. zasadu véci rozhodnuté a ma
tak byt na jeji vili, zda své pr1]ate rozhodnuti revokuje ¢i nikoliv. Toto tvrzeni
véak bylo Ustavnim soudem vyvraceno za pouZiti v Givodu citovaného nazoru
ohledné nutnosti proceduralne bezchybneho procesu a ustavné souladného fi-
zeni. Ustavni soud dospél k nézoru, Ze jiz prvotmm hlasovanim doslo k ukonceni
zékonodarného procesu v Poslanecké snémovné a nebylo tak jakkoliv mozné
timto zptisobem hlasovani opakovat. Pfitom s odkazem na ¢l. 2 odst. 3 Ustavy '

19 Do této kategorie by byl zatazen nélez sp. zn. PL. US 21/01 ze dne 12. 2. 2002 (&. 95/2002 Sb.),
ktery vymezil, co se rozumi pod pojmem ,zakon o statnim rozpoctu”, a nalez sp. zn.
PlL. US 13/05 ze dne 22. 6. 2005 (283/2005 Sb.), ktery se zabyval vykladem pojmu ,volebni
zakon”.

) Z4kon & 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdéjsich predpist
(dale jen , jednaci #id Poslanecké snémovny™).

12) Zakon ¢&. 107/1999 Sb., o jednacim ¥adu Senatu, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen
,jednaci ¥ad Sendtu®).
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zdtraznil, ze ,ne tedy kazdd viile parlamentniho orgdnu, ale toliko takovd, kterd zdkon,
at by jiz slo o zikon tistavni nebo prosty (o jejim jednacim ¥ddu), respektuje a z jeho mezi
vychdzi, se miiZe stdt zdkonem.”

Ustavni soud se také vyjadiil k tomu, co posuzuje v ramci prezkumu bez-
vadnosti legislativniho procesu. Zakonodarce totiz mimo jiné argumentoval do-
brou vili predejit problémim, které by obchodnépravni praxi zptisobilo pfijeti
zakona v puvodne odhlasované podobé. Ustavni soud v této souvislosti pronesl
ze jakékoliv zaméry zakonodarce, pokud nejsou vyjadieny piimo v textu za-
kona, nemohou mit vliv na rozhodovani Ustavniho soudu. Proto ani nemohou
byt samostatné posuzovany a nemohou z nich byt vyvozeny jakékoliv exkul-
pacni divody pro poruseni proceduralnich pravidel. Ustavni soud také naznacil
jistou spojitost mezi kvalitou zdkonodarstvi a kvalitnim zdkonodarnym proce-
sem, kdyz stanovil, ze pokud ,[v]ystupuje tedy — v zdkonoddrném procesu — do
popredi pozadavek stdlosti, presvédcivosti a nezbytnosti pravnich aktit, na nichZ pravni
stdt, a souvztazné také Zivot oblanii v ném, spocivd; takovychto akti, a také dosaZeni
potiebné autority zdkonoddrnych sborii nelze vsak dosici jinak, nez respektem k pravi-
dliim (zdsaddam legislativni Cinnosti), které si ostatné Poslaneckd snémovna jako vy-
znamny nositel zikonoddrné moci pro tuto svou cinnost zdkonem sama stanovila.”
Z uvedenych davodi proto napadeny zdkon pro vady jeho zakonodarného
procesu zrusil.

Pro uplnost dodejme, Ze opakovanim hlasovani o navrhu zakona v Poslanecké
snémovné se Ustavni soud zabyval také v nalezu sp. zn. PL. US 12/02 ze dne
19. 2. 2003 (<. 83/2003 Sb.). V pfedmétné véci bylo rozhodovano o navrhu za-
kona o transformaci Ceskych drah. Na ,,prvni pokus” zakon Poslaneckou sné-
movnou schvalen nebyl. Jeji tehdejsi predseda Véclav Klaus po ukonceni hlaso-
vani Vyzval vsechny prltomne aby ,,si vsichni zkontrolovali, zda hlasovali v souladu
se svym svédomim a ¢i se svyym stranickym prikazem.”'® JelikoZ na tuto Vyzvu nikdo
nereagoval, ukoncil projednavani tohoto bodu. Nasledné vsak prii pfrilezitosti
projednavani dalsiho bodu vystoupila jedna poslankyné s namitkou, Ze na sje-
tiné hlasovani je uvedeno, ze hlasovala odlisn€ nez ve skutecnosti. Hlasovani tak
bylo opakovano a navrh zdkona byl po nékolika peripetiich spojenych s dalsimi
namitkami proti priibéhu hlasovani nakonec schvalen. Ustavni soud tak pie-
zkoumaval, zda bylo v daném pfipadé mozno hlasovani opakovat, i kdyz na-
mitka proti prﬁbéhu nebo vysledku hlasovani nebyla ucinéna ,,pfi hlasovini nebo
bezprostredne po ném”, jak to vyzaduje § 76 odst. 5 jednactho fddu Poslanecké
snémovny. Jakkoliv Ustavni soud stanovil, Ze je ,[plojem bezprostiednosti nutno
ptitom interpretovat restriktivné, a to jednak z hlediska vécného (tj. bezprostiednosti
vzhledem k dobé pozndni dilvodu opakovdni hlasovdni), jednak z hlediska casového ve
vztahu k dobé hlasovini”, v daném ptipadé doslo k tstavné konformnimu pfijeti
zakona. Dale byla posuzovéana pripustnost zmény poctu pritomnych poslanca

13) U@tavm’ zakon ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen
,, Ustava™).

14) Tésnopiseckd zpréva ze 46. schiize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky ko-
nané dne 5. 2. 2002.
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pfi opakovani hlasovani a zmény hlasovani téch poslancti, ktefi divodnost
opakovam nenamitali. Vzhledem k tomu, ze Ustavni soud dospél k nazoruy,
Ze v pripadé opakovani hlasovani je nutno ptivodni hlasovani povaZovat
za absolutné neplatné, nebyl diivod se témito okolnostmi jakkoliv znepokojovat.
Na druhou stranu vak Ustavni soud také zminil, Ze »spatiuje divodnost detail-
néjsi vpravy podminek opakovdni hlasovdni v zdkonu o jednacim ¥ddu Poslanecké sné-
movny.”

Dalsim prlkladem udajné , technické” vady zptisobené postupem Poslanecké
snémovny miZe byt skutkovy stav, ktery byl pfedmétem prezkumu Ustavniho
soudu v nalezu sp. zn. PL US 23/04 ze dne 14. 7. 2005 (€. 331/2005 Sb. ) V tomto
pripadé doslo k postoupeni navrhu zdkona Senatu v odliSném znéni, nez jaké
bylo schvaleno Poslaneckou snémovnou. K tomu doslo v dusledku provedeni
tzv. legislativné-technickych zmeén pfi vyhotovovani pisemného znéni odsouhla-
seného navrhu. Sendt oponoval, ze vedle téchto legislativné-technickych tprav,
které 1ze tolerovat, doslo i k zadsahu zptsobujicimu vécnou nebo pravni zménu
navrhu zakona.

Ustavni soud pak vyslovné zdtiraznil, Ze v této véci neslo o obdobu piipadu
posuzovani novely obchodniho zakoniku, nebot v tomto ptipadé€ ,se hlasovalo
jen jednou, spravné a platné.” Naopak vyzdvihl zdsadu vzajemné autonomie roz-
hodovani snémoven, pro néjz zadna ze snémoven neni opravnéna kontrolovat
nebo dokonce upravovat usneseni snémovny druhé. Senat proto dle nazoru
Ustavniho soudu musi respektovat akty Poslanecké snemovny, pokud byly
fadné vyhotoveny a podepsany a Senatu postoupeny jejim predsedou (nikoli
jen aparatem). Ukolem Ustavniho soudu nadto ma byt pouze a jenom ptezkum

toho, zda samotny zakon vznikl v rdmci legislativné bezvadného procesu. Ne-

prislusi mu interpretovat vili jednotlivych snémoven a pf'ezkoumévat usneseni
komor Parlamentu, jinak by se dopoustél poruseni principu délby moci a hrozilo
by, slovy Ustavniho soudu, Ze bude tzv. tfeti komorou Parlamentu.

Z&kon a zpiisob jeho pfijeti tedy obstél. Ukolem pfedsedy Poslanecké sné-
movny totiZ je a musi byt zajisténi toho, aby konecny projev vtile snémovny byl
formulovan v souladu s pozadavky na zakon v podminkach demokratického
pravniho statu, mezi néz byly zafazeny urcitost, jasnost, prehlednost, srozumi-
telnost, jednoznacnost, nerozpornost a jazykova a stylistickd bezvadnost. Byt
tyto legislativné-technické upravy nejsou vyslovné upraveny zadnym zjednacich
radh, praxe si je vyzaduje a ostatné je také casto pouziva. Pokud témito tpra-
vami nedojde ke vzniku rozporu mezi vyslovenou vuli Poslanecké snémovny
a obsahem navrhu postupovaného Senatu, nejedna se o vadu legislativniho pro-
cesu.

2.2. Vyuziti a zneuziti instituti zakonodarného procesu

Do této druhé, v podstaté sbérné, kategorie budou zafazeny ty vady legisla-
tivniho procesu, které se opiraji o instituty, které zdkonoddrna procedura zna ¢i
predvida, ovsem které zakonodarce svym postupem umneé vyuzil ¢i dokonce
zneuzil ve prospéch urychleni legislativniho procesu ¢i umléeni opozice. Nélezy
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Ustavniho soudu tykajici se téchto vad zrcadli nejvice ze viech zminénych po-
zadavek na pfehlednost a obsahovou jednotu navrhii zakont jakozto predpo-
klad racionalniho legislativniho procesu.'

2.2.1. Prilepky

Prilepky, tedy vécné i teleologicky nesouv1se]1c1 pozmenovac1 névrhy,'®
staly pfedmétem rozboru Ustavniho soudu v jiz zminéném piilepkovém nalezu
sp. zn. P1. US 77/06 ze dne 15. 2. 2007. Tento mél vliv na prav1dla legislativniho
procesu v nékolika rovindch a obsadhle se vyjadiil k vyznamu zakonodarné
procedury jakozto predpokladu tvorby ,dobrého prava”. ) Navazal také na
sviij nazor vyjadfeny v nélezu PL. US 21/01'® ohledné sbérnych novel a nutné
obsahové souvislosti zakont novelizovanych timto zptasobem. Tuto tezi rozvedl
ve vztahu k prilepkiim nasledovné: ,,[Z]dkon ve formalnim smyslu nelze v materidl-
nim prdvnim stitu chdpat jako pouhy nosic nejriiznéjsich zmén provddénych nap¥ic
pravnim fddem. Materidiné nazirany prdavni stit naopak vyZaduje, aby zdkon byl jak
z hlediska formy, tak co do obsahu ptedvidatelnym konzistentnim pramenen préva
Nelze totiz ptipustit, aby se vytrdcela sdélnost zikonii jako pramenii prdva se vsemi
negativnimi diisledky shora uvedenymi.”*® Ve smyslu pravidla ,tizkého vztahu”
pozménovaciho navrhu s navrhem zdkona je nutnym dtsledkem jeho poruseni
hrozba neustavnosti celé zdkonodarné procedury, a to z nékolika duavodu.
Predné touto neblahou praxi dochazi k porusem délby moci a prln(:lpu tvorby
souladného, piehledného a predvidatelného prava, které Ustavni soud jiz diive
spojil s atributy demokratického pravniho statu. Ste]ne tak je obchazen institut
zakonodarné iniciativy podle ¢l. 41 Ustavy a porugeno pravo vlady vyjadfit se
k navrhu zakona podle ¢l. 44 Ustavy Ze vsech téchto diivodu tak doslo ke
zruSeni napadeného zdkona pro poruseni jeho zdkonodarné procedury.

Piilepkovy nélez se posléze stal oporou pro mnoho dalsich rozhodnuti Ustav-
niho soudu tykajicich se zakonodarné procedury V nékterych pozdéjsich
rozhodnutich v8ak Ustavni soud své zavéry dovozené v prﬂepkovem nale-
zu jistym zptisobem korigoval a zmimil. Jako pfiklad mitize slouzit nalez
sp. zn. Pl. US 56/05 ze dne 27. 3. 2008 (¢. 257/2008 Sb.) ve véci tzv. squeeze-outu,
tedy novely obchodniho zakoniku zakotvujici do néj tento institut, ktera byla do
prezkoumdvaného zdkona pfiddna na zakladé pozménovaciho navrhu. Pied-
métem fizeni tedy mj. bylo posouzeni, zda byl tento pozménovaci navrh pfi-
lepkem ¢&i nikoliv. Ustavni soud odkézal zejména na pravidlo tizkého vztahu

15)
16

Za upozornéni na tuto souvislosti dékuji Mgr. Janu Grincovi, Ph.D.

Srov. KYSELA, J. a WINTR, J. in GERLOCH, A. a kol. Teorie a praxe tvorby prdva, Praha: ASPI,
2008, s. 217.

Ustavni soud dokonce v bodu 40 pfedmétného nalezu zmitiuje po vzoru prava na dobrou
spravu ,pravo na dobré zakonodarstvi”. K tomu vice ZAMECNfKOVA, Marie. Pravo na
dobré zakonodarstvi o¢ima ceského a némeckého spolkového tstavniho soudu. Legislationi
priloha Sprdvniho priva, rocnik VII, ¢islo III-IV/2015, s. 438 a nasl.

Nalez tykajici se vykladu pojmu ,,zdkon o statnim rozpoctu”.

Bod 70 prilepkového nélezu.

17

18
19
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dovozené v ptilepkovém nalezu, které vsak doplnil nasledovne: ,, Vijchodiskem
posouzeni uvedeného tizkého ¢i meritorniho vztahu je ,piivodni ndvrh’, tedy zdkono-
ddrnd iniciativa (novelizujici zdkon) podle ¢l. 41 Ustavy, nikoli zdkon, ktery je pred-
métem této iniciativy (novelizovany zdkon). Nerozhoduje proto, zda pfedmétem noveli-
zace je obchodni zdkonik (siroky vztah), nybrZ zda jde o novelizaci tipravy obchodniho
rejstriku v obchodnim zdkoniku a rejstiikového tizeni v obéanském soudnim vadu (1izky
vztah).”*") S odkazem na jiz dfive dovozenou nutnost zdrzenlivosti Ustavniho
soudu®” tak Ustavni soud zmitiuje, Ze jeho role nema byt ,omezena pouze na
prezkum stovek procedurdlnich pochybeni obou snémoven a jejich ¥idicich orgdnii, aniz
to mélo jakykoli dopad na posouzeni materidlni tistavnosti pravniho fadu. Pokud by
Ustavni soud zacal takto odiivodnémym ndvrhiim na zrudeni zikona vyhovovat pouze
z uvedenych procedurdlnich ditvodit na pomezi tistavniho potadku a reglementového
prdva, vytvoril by se stav znacné pravni nejistoty zejména tam, kde by jinak napade-
nému zdakonu nebylo z hlediska obsahového mozno nic vytknout.” Dochazi tedy k za-
véru, ze v piipadé posuzovani formdlnich a procedurdlnich aspektt je tfeba
uplatnit princip proporcionality a zvaZit, zda je jinak obsahové bezchybny zakon
nutno rusit pro vady zakonodarného procesu, tedy aplikovat princip proporcio—
nality z divodu zachovani Zasady materialniho pravniho statu, pravni jistoty
a efektivni ochrany tstavnosti*?. To byl pravé dany pripad. Zakon tak obstal,
nebot Ustavni soud v podstaté stanovil, Ze jinak bezvadny zakon pr1]aty v ramci
vadného legislativniho procesu by nemél byt rusen jenom pro poruseni legisla-
tivnich pravidel.*® Tento nazor vsak Ustavni soud _pozdéji taktéz korigoval, jak
bude rozebrano nize v piipadé nalezu sp. zn. P1. US 55/10.

Konecné, koncepci ,uzkého vztahu” Ustavni soud déle rozvinul v nalezu
sp. zn. PL. US 10/09 ze dne 24. 1. 2012 ve véci tzv. nahubkového zdkona. V ]eho
bodu 72 nejprve v obecné roviné konstatoval, Ze pravo podavat pozmenovaci
navrhy je odvozeno z prava zdkonoddrné iniciativy, proceZ maji pozménovaci
navrhy vymezeny prostor urceny danou zakonodarnou iniciativou, resp. na-
vrhem zakona. Ne kazdé vyboceni z tohoto rdmce vSak musi nutné znamenat
poruseni ustavnich kautel legislativniho procesu. Totiz pouze tzv. extenzivni
prekroceni predmétu vymezeného navrhem zakona, které predstavuje poruseni
pravidla tzkého vztahu, je vybocenim z mezi tstavnosti. Pokud vsak existuje
uzky vztah mezi obsahem a ticelem ptivodniho navrhu zakona a obsahem a tice-
lem pozménovaciho navrhu, jednd se o pozmeénovaci ndvrh v materialnim
smyslu a ne o nepfipustnou extenzi.*

20
21)

N

Bod 42 nélezu sp. zn. PL. US 56/05.

Srov. vySe nélez sp. zn. Pl. US 23/04 ve véci tzv. legislativné-technickych zmén navrhu
zékona pred jeho postoupenim Senétu. Bod 44 nélezu sp. zn. Pl. US 56/05.

Ovsem obdobnymi principy, minimalné v piipadé zasady materidlniho pravniho statu,
Ustavni soud argumentuje i v situaci, kdy zdkon pro porusen{ pravidel legislativniho pro-
cesu rusi, jak bude ukdzano v dalsim textu.

Neduslednost Ustavniho soudu v této otdzce a v otdzce posuzovani piilepkii kritizoval
v minulosti napt. Jan Filip — k tomu srov. FILIP, J. Pojem rozporu (nesouladu) zakona
s tistavnim poradkem v teorii a ]udlkature Ustavniho soudu. Casopis pro privni praxi, Brno:
Masarykova univerzita, 2010, XVIII/2010, ¢. 2, s. 91-100.
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2.2.2. Sbérné novely

Problematika sbérnych novel byla poprvé nastinéna v nalezu sp. zn. Pl. US
21/01 ze dne 12. 2. 2002 (¢. 95/2002 Sb.)*, v némz Ustavni soud stanovil, Ze
sbérné novely jsou ustavné konformni pouze tehdy, pokud spolu novelizované
zadkony vzdjemné meritorné souvisi. Opacna situace by nekorespondovala
»se smyslem a zdsadami legislativniho procesu. 26)

Sbérnd novela dale byla pfedmétem piezkumu v pfipadé nalezu
sp. zn. PL US 24/07 ze dne 31. 1. 2008 (&. 88/2008 Sb.) ve véci tzv. Topolankova
batohu.”” Ustavni soud se vedle nasledného posouzeni zakona z pohledu ob-
sahového zabyval ¢tyfmi okruhy otazek souvisejicich s proceduralnimi pravidly
prijimani zakond.

Prvnim z téchto okruht byla namitana nekonzistentnost zakona. V této
souvislosti se Ustavni soud ve své argumentac1 opfel o svilij diivéjsi nalez
sp. zn. PL. US 21/01 a zdtiraznil princip ochrany hodnoty parlamentansmu
a délby moci, které vyzaduji takovou proceduru, jeZ umozni redlné posouzeni
a projednani predlohy parlamentem, resp. zejména parlamentni opozici. V tomto
pripadé byl vSak zdrZenlivéjsi a v mnohém tolerantnéjsi, kdyz si lakonicky vy-
stacil s tim, Ze Poslanecka snémovna dostala tomuto principu, nebot byly do-
drzeny vsechny lhiity stanovené jejim jednacim fadem. V pfedmétném nélezu
dale Ustavni soud rozvedl svoji doktrinu zdkona jakoZto predvidatelného kon-
zistentniho pramene prava vyslovenou diive v };rllepkovem nalezu a zddraznil,
Ye tato ,,maxima obsahové konzistentnosti zikona™*® mutize byt derogacnim diavo-
dem pouze v extrémnich situacich, kterou v3ak dany pfipad nebyl.

Dalsi namitanou proceduralni vadou bylo, Ze senatni vétsina vyslovila vili se
navrhem v Sendtu nezabyvat, coz samozfejmé opozice striktné odmitala a argu-
mentovala tim, Ze doslo k poruseni prav opozice a znemoznéni vefejného pro-
]ednavam navrhu zékona. Ustavni soud v tomto neshledal derogaéni divod,
pricemz argumentoval povahou dvoukomorového parlamentniho systému.
Bez zajimavosti vSak nezlistava, Ze de constitutione ferenda ptipustil, Ze v extrém-
nich piipadech, kdy by tento postup byl opakovan a naduzivan, by se pro
poruseni tstavnich kautel pfijimani zdkont deroga¢nim diivodem stat mohl.

Ve vztahu v namitané , pfilepkové” povaze nékterych pozménovacich navrhii

24

Toto demonstrujme na posuzovaném pfipadé novely trestniho fadu, ktera méla za cil posilit
ochranu zajmti poskozenych. Pozménovaci navrh tento tcel vztahl i explicitné na dalsi
osoby zucastnéné na trestnim fizeni, ochranu prohloubil, celkové modifikoval informacni
povinnost organti ¢innych v trestnim fizeni a zpfisnil sankce za poruseni. Byt tedy zakon
v dtisledku pozménovaciho navrhu zasadné zménil ptivodni koncepci ndvrhu, nejednalo se
o extenzivni vyboceni, tudiz takovy legislativni proces v ocich strazce tistavnosti obstal.
Primarné se nalez zabyval vykladem pojmu ,zdkona o stitnim rozpoctu”.

Clanek VI bod 4 nalezu.

Pod timto popularnim nazvem se skryva balik reformnich zakond obsaZeny v zakoné
¢.261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych rozpocti, ktery mél prinést reformu vetejnych financi.
Bod X/a nalezu.

25)
26
27
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Ustavni soud prakticky zopakoval svoji diivéjsi argumentaci v dané véci a ne-
shledal, Ze by v tomto piipadé Slo o nepfipustné vyuziti pfilepki.

Konec¢né navrhovatelé také namitali poruseni Legislativnich pravidel vlady,
které by vsak bylo dle Ustavniho soudu zptisobilé byt derogacmm davodem
pouze v jednom piipadé — pokud by zakonoddrcem pouzité oznaceni pravniho
predpisu (zdkona) neumoznilo jeho presnou identifikaci, odliéujl’ci jej od jinych
pravnich predpisti. V takovém pfipadé by toto porusem zakladalo ro f
s ustavnim principem pravniho statu. V dané situaci k nému vsak nedoslo.

Nalez tykajici se legislativniho procesu v ptipadé piijimani tzv. Topolankova
batohu tedy pfed vétsinou pléna Ustavniho soudu obstal, Ze]mena s odkazem na
vlastni zdrzenlivost Ustavniho soudu. Nutno v8ak podotknout, Ze tato zdrZen-
livost byla notné kritizovana disentujicimi soudci, ktefi ve svych stanoviscich
navzajem obdobné nesouhlasili s neodtivodnénym odklonem Ustavniho soudu
od své drivéjsi judikatury ve véci parlamentni procedury a shodli se na tom,
Ze v dané véci nebyla dodrzena pravidla tstavné konformniho pfijimani za-
konti.

2.2.3. Komplexni pozménovaci navrhy

S tématikou prilepki a sbérnych novel souvisi také téma komplexnich po-
zménovacich navrhd, pfihodné shrnuté naprlklad v rozhodnuti sp. zn. P1. US 39/
/08 ze dne 6. 10. 2010 (€. 294/2010 Sb.) ve véci prezkumu zakona ¢. 314/2008 Sb.,
ktery mél novelizovat zékon o soudech a soudcich. Ustavni soud v tomto roz-
hodnuti konstatule, ze komplexni pozménovaci navrhy jsou soucasti reglemen-
tového prava v Ceské republice, na jejichz zdkladé jsou schvalovany dokonce
i zakony tistavni.’” Jako takové se vsak dle nazoru Ustavniho soudu pohybuiji
v mezich tustavniho poradku, nebot i po podani komplexniho pozménovaciho
navrhu nepfestava byt predkladatel ptivodniho navrhu, tj. subjekt s pravem
zadkonodarné iniciativy, , pdnem ndvrhu”. Muaze totiz nadale s navrhem zakona
disponovat a vzit jej az do ukonceni rozpravy ve druhém ¢teni zpét bez dalsiho.
Nabizi se otazka, co odliSuje komplexni pozménovaci navrh od piilepki, kdyz
i u téch ztstava predkladatel ptivodniho zadkona jeho ,panem”. Je to praveé
vécna souvislost, kterd u pfilepkti dana neni, ovSem u komplexnich pozmeério-
vacich navrhti ano, a to i kdyZz by byl do zdkona takovym navrhem vnesen novy
institut ¢i aprava.

Problematika komplexnich pozménovacich navrht pak byla zevrubné
rozebrana v nalezu sp. zn. PL US 21/14 ze dne 30. 6. 2015 (€. 199/2015 Sb.), ktery
se na navrh prezidenta republiky zabyval posouzenim ustavnosti zakona

¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé. Navrh tohoto zakona totiZ na ptidé Poslanecké
snémovny prosel pomérné zajimavou anabazi. Plivodné byl pfedmétem legisla-

) Bod X/d nalezu.

%0 Jednalo se, jak Ustavni soud sam pfipomind v bodé 41 pfedmétného nalezu, o Listinu za-
kladnich prav a svobod i o samotnou Ustavu, které byly obé schvéleny na zakladé kom-
plexniho pozménovaciho navrhu.
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tivniho procesu snémovni tisk ¢. 71 (7. volebni obdobi), ktery obsahoval navrh
novely zakona ¢. 218/2002 Sb., o sluzbé statnich zaméstnanctt ve spravnich
ufadech a 0 odménovani téchto zaméstnancti a ostatnich zaméstnancti ve sprav-
nich uradech (sluzebni zdkon), tedy ptivodniho, byt z velké casti stale neucin-
ného sluzebniho zdkona. V ramci tohoto zakonodarného procesu byl tstavné-
pravnim vyborem podan komplexni pozmeénovaciho navrh, kterym byla pt-
vodné zamyslena novela zcela nahrazena navrhem tpIné nového zakona o statni
sluzbé. Jakkoliv tedy bylo téma komplexnich navrhii pro Ustavni soud jiz
,ohranou pisnickou”, dana situace predstavovala pfece jen novinku.

Nejprve Ustavni soud shrnul svoji pfedchozi judikaturu tvrzenim, ze divo-
dem pro zruSeni zdkona nemtze byt prosté nerespektovani nékterého ustano-
veni jednaciho fadu jedné z komor, nybrz teprve poruseni ustavni normy.
Ke zrueni zdkona na zdkladé poruseni pravidel zakonodarného procesu tak
miize dojit bud tehdy, pokud by toto pravidlo bylo zakotveno piimo v Ustavé,
anebo pokud by v dtsledku poruseni jednaciho fadu Poslanecké snémovny
¢i Senatu doslo k poruéeru’ néekterého ustavniho prava, principu ¢ hodnoty Mezi
tyto hodnoty pak fadi pravni jistotu a pfedvidatelnost prava plynouci z principu
pravniho statu zakotveného v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy, volnou soutéz politickych
stran dle ¢l. 5 Ustavy a ochranu mensin Vyplyva]1C1 z ¢l. 6 Ustavy, za kterou pro
dané ucely povazuje zejména parlamentni opozici.

Ustavni soud déle konstatoval, Ze byt je forma komplexniho pozmétiovaciho
navrhu tolerovana, nelze jejim prostfednictvim pfedlozit ve druhém c¢teni navrh
zcela nového zakona. Dokonce pak vyslovné stanovil, Ze nebyl naplnén poza-
davek , akcesorického vztahu pozmériovaciho navrhu k navrhu zdkona, tedy poZadavek
na pouhé pozmeénéni predlohy formou pozmeériovaciho ndvrhu”, ktery zdtraznoval ve
svych predchozich nalezech. Je tedy nepochybné, ze v tomto pfipadé doslo
k porudeni pravidel legislativniho procesu (konkrétné § 63 odst. 1 bodu 5
pism. a) jednactho fadu Poslanecké snémovny), a to dokonce v mife, kterd je
téz v rozporu s Ustavou.’® Ustavni soud v rozhodnuti vyslovné uvedl, Ze ne-
miiZe aprobovat uvedeny postup, v jehoZ ramci je novela zdkona nahrazena pfi
projednavani v Poslanecké snémovné formou komplexniho pozménovaciho
navrhu zcela novym zakonem.

Tim vSak pfibéh neskoncil. Ustavni soud totiZz po vzoru svého rozhodnuti
sp. zn. PL. US 56/05 aplikoval princip proporcionality a posuzoval tak, zda
a pfip. do jaké miry byly napadenym postupem dotéeny principy pravni jistoty
a predvidatelnosti prava (jako komponenty prévm’ho statu). Zdaraznil také, ze je
nutno brat v potaz, zda doslo k poruseni prav vlady, popf. jinych subjektti
zakonodarného procesu. Dle nazoru Ustavniho soudu nikoliv, nebot vldda byla
takfikajic s uvedenym postupem srozumeéna (resp. jej v podstaté sama inicio-
vala).

3D Bod 124 nalezu.
32y Bod 165 nélezu.
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Koneéné Ustavni soud argumentoval s odkazem na piilepkovy nélez také
tstavnim ucelem prehlednosti a predvidatelnosti zakonti, resp. pravniho fadu
jako celku.’” Zakon o statni sluzbé schvaleny na zakladé komplexniho pozmé-
tiovactho navrhu oviem dle Ustavniho soudu nemtize byt prekvapivy ¢ zptiso-
bit neprehlednost pravniho fadu, nebot vzhledem k tomu, Ze i ptivodni navrh
zakona byl navrhem zakona o statni sluzbé, nemtize adresaty pravnich norem
jakkoliv mast.

Nakonec tak Ustavni soud dospél k zavéru, ze musi byt upfednostnén princip
pravni jistoty a davéry v pravo, hodnoty materidlniho pravniho statu a princip
efektivni ochrany ustavnosti, a to i s ohledem na pomeérné kvapnou situaci
tykajici se nutnosti prijeti zakona o statni sluzbé. V. mnohém tak byla pfekonana
dosavadni judikatura Ustavniho soudu tykajici se legislativniho procesu. D4 se
fici, Ze staré hradby byly zbofeny a nahrazeny mnohem mensim plotem.

2.3. Omezeni parlamentni debaty jakozto vada zakonodarného procesu

Konec¢né vadou legislativniho procesu miize byt i omezeni parlamentni de-
baty béhem projednavani navrhu zdkona na ptidé Parlamentu a z toho Vyg)l}’l-
vajici omezeni prav parlamentni mensiny predstavované nejcastéji opozici.””

Omezeni prav opozice v ramci parlamentni debaty Ustavni soud ostie kriti-
zoval v nalezu sp. zn. Pl. US 55/10.>> V ném shledal, e se mtize jednat i o de-
rogacni divod, nebot pravé vyhlaseni stavu legislativni nouze je velkym za-
sahem do prav opozice, ktery mtize vést k poruseni demokratickych principti
ovladajicich legislativni proces.* Tyto principy v sobé zahrnuji zejména zasadu
vétSinového rozhodovani a od ni neoddélitelny princip ochrany mensin vyply-
vajici z ¢l. 6 Ustavy.

Rédny zakonodarny proces se tak musi vykazovat i tim, ze nedoglo k nepfi-
méfenému zdsahu do prav opozice a byla naplnéna zadsada ochrany prav (par-
lamentnich) mensin, mezi néz Ustavni soud fadi (i) prava zarucujici parlamentni
mensiné tcast na parlamentnich procedurach, (ii) prava umoznujici parlamentni
opozici vykon dozoru a kontrolu vladnouci vétsiny i vlady samotné, (iii) prava
umoznujici parlamentni opozici blokovat ¢ oddalovat rozhodnuti pfijimana
vétSinou, (iv) prdva umozZnujici opozici domahat se ustavniho pfezkumu

33 Bod 159 nélezu.

59 Tento pojem neni v ¢eském pravnim fadu definovan, ovsem Ustavni soud s nim smaéle
pracuje. Ve svém nélezu sp. zn. PL. US 55/10 dokonce stanovil, Ze jejimi zékladnimi funk-
cemi opozice jsou artikulace mensinovych nazort, predkladani alternativnich navrhii k vét-
$inovym stanoviskiim a rozhodnutim a kontrola vladnouci vétsiny (bod 70 nalezu). Pouzi-
vani pojmu ,opozice” vSak neziistalo bez kritiky ze strany soudce Ustavniho soudu
Jiftho Muchy.

%) Nalez se zabyval také vymezenim pfedpokladii pro vyhlageni stavu legislativni nouze a pro
pristé jeho podminky vymezil velmi restriktivné. Nebude tedy jiz mozné vyuzivat stav
legislativni nouze pro pouhé urychleni zdkonodarného procesu z vile vladni vétsiny.

%) Srov. bod 79 nalezu sp. zn. PL. US 55/10.
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Vétéinou pfijatych rozhodnuti (Zékonﬁ) a koneéné (V) pra’va Chrém'ci parla-
vétSiny. Pouze takovy legislativni proces, ktery umozni uplatnéni téchto prav,
a tim i ,,raciondlni diskurs, slySeni stran a otevrenou diskusi mezi zastinci konkurenc-
nich ndzorii, véetné ndzorii mensinovych, podpofenych moznosti aktivni participace
ticastnikii v jeho pritbéhu”, 1ze povazovat za nalezity.>”

V projednavané véci tak Ustavni soud dospél k nazoru, ze vyhlageni stavu
legislativni nouze bez zdkonnych diivodt porusuje zasahu ochrany parlamentni
mensiny a predstavuje natolik zadvaznou vadu zakonoddrného procesu, Ze tato je
zptisobila byt divodem pro zruSeni zdkona pro nedodrzeni pravidel demokra-
tického zakonodarného procesu. V intencich nalezu sp. zn. Pl. US 56/05 by viak
Ustavni soud v takovém p¥ipadé, kdy zédkon nevykazuje materialni vady zpii-
sobujici protitstavnost, mél uplatnit zasadu proporcionality a jinak bezvadny
zakon pr1]aty v legislativnim procesu vykazujicim vady nerusit. Ustavni soud
oviem zavéry vyslovené v nalezu sp. zn. Pl. US 56/05 opét jistym zptisobem
korigoval a zdtraznil dtleZitost faktu, Ze prabéh zdkonodarné procedury je
a musi byt referenénim hlediskem pro pfezkum ustavnosti pravnich predpisti
a Ze pokud by mél Ipét na striktnim dodrZovani principu proporcionality, jak jej
vymezil v pripadé ,squeeze-outového” nalezu, nemohlo by poruseni tstavnich
kautel legislativniho procesu nikdy vést k derogacnimu nalezu. Jako jedno z kri-
téril pro pfipustnost derogace jen z divodu vadného zdkonodarného procesu
pak oznacuje casové hledisko podani navrhu na zruseni zdkona. Pokud, jak
tomu bylo v pfipadé zdkona pfijatého vadné za stavu legislativni nouze, je na-
vrh podan bezprostfedné po publikaci zakona ve Sbirce zakonti, 1ze pfistoupit
ke zruSeni zdkona z divodu vadné zdkonodarné procedury dosahujici astavni
relevance, nebot se nejedna o tak zasadni zasah jako po nékolika mésicich ¢i
letech jeho p¥ipadné Gcinnosti.®® Ustavni soud tak postavil otdzku, zda lze
zrudit zdkon pouze z divodt vad legislativniho procesu, pro pristé najisto a tuto
skutecnost citovanych nalezem potvrdil. Dodejme vsak, Ze se nejednalo o jedno-
mysIné rozhodnuti, nebot tato teze vzbudila silnou kritiku i uvnitf Ustavniho
soudu, kdyZ Sest soudcti pfipojilo sva disentni stanoviska.

V bodé 36 nalezu sp. zn. PL. US 17/11 ze dne 15. 5. 2012 (¢. 220/2012 Sb.)*”
Ustavni soud vymezil dal$i kritérium, které je zapotiebi vzit v tvahu pii posu-
zovani ustavnosti vyhlaseni stavu leglslatlvm nouze a potencialntho omezeni
prav opoz1ce vedouciho k moznému zrugeni zakona. Ustavni soud totiz zopa-
koval, Ze jeho deroga¢ni pravomoc nenastupuje automaticky (objektivné) pfi
jakychkoliv pochybnostech o diavodnosti stavu legislativni nouze, nybrz toliko

%) Bod 75 nalezu.

%) Nutno vsak fici, ze Ustavni soud v rozebiraném piipadé stejné pfistoupil k problému ve
smyslu réeni ,,vlk se nazral a koza ziistala celd”. Zakon totiz skutecné z dtivodu procesnich
pochybeni zrusil, ovsem s tcinnosti ke dni 31. 12. 2011 (pfi¢emz rozhodnuti bylo vydano
1. 3. 2011).

3 Pfedmétem piezkumu bylo zavedeni odvodi a zdanéni elektiiny z fotovoltaickych (solar-
nich) elektraren.
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za situace, kdy je materialné dotceno jadro demokratické parlamentni diskuse.
Dtlezité pfitom je, aby se v takovém pfipadé opozice skutecné citila dotéena na
svych pravech a toto také pred Ustavnim soudem namitala. Pokud tomu tak
neni, Ustavni soud neni opravnén v rdmci svého prezkumu poskytovat ochranu
praviim parlamentni mensiny, kterd se sama neciti byt dotcena na svych pra-
vech.

Hranici p¥ipustnosti omezeni prav opozice se Ustavni soud déle zabyval v né-
lezu sp. zn. PL. US 1/12 ze dne 27. 11. 2012 (¢. 437/2012 Sb.). Pfedmétem pre-
zkumu byla fada zékont, pfi jejichZ projednavani v Poslanecké snémovné doslo
k vyuziti nékolika institutti jednactho fadu, které vsak v souctu mély dle nazoru
navrhovateli vést k nepfijatelnému omezeni prav opozice. Ohledné navrhi
téchto zakonu byla totiz sloucena rozprava, ovsem az poté, co tyto zakony byly
Poslanecké snémovné vraceny Senatem. Déle doslo k omezeni fecnické doby
a poctu vystoupeni jednotlivych poslancii. Zaroven bylo projednavani téchto
navrhii zafazeno na pofad schiize bez hlasovani na probihajici schtizi Posla-
necké snémovny. Nadto jiz v rdmci ptivodniho projednavani v Poslanecké sné-
movné doslo ke zkraceni lhiit k projednani navrhu zakona ve vyboru a ke
zkraceni lhiity pro zahdjeni tfetiho cteni.

Ustavni soud nejprve konstatoval, ze i dil¢i omezeni prav opozice provedend
v souladu s jednacim fddem Poslanecké snémovny, ktera v kazdém jednotlivém
pripadé nejsou derogacnim diéivodem, mohou ve svém souhrnu vést ke vzniku
natolik zavazné vady, kterd zruseni zdkona pro rozpor s pravidly zakonodar-
ného procesu muze zpusobit. S odkazem na nalez sp. zn. Pl. US 55/10 opét
zdtliraznil princip vétSinového rozhodovani za soucasné ochrany prav mensin
a diiraz kladl také na zdkaz svévole, poZadavek demokratické kontroly a princip
volné soutéze politickych stran. V téchto intencich je pak zapotiebi posuzovat
pravo poslanct a senatorti vystoupit na parlamentni ptidé a prezentovat sviij
nézor k predlozenému navrhu zikona. Nejedna se tak dle nazoru Ustavniho
soudu o ,jejich subjektivni privo, jehoz ticel je dan sam o sobé”*”), nybrz ma byt toto
pravo prostifedkem k umoZnéni konfrontace riznych nazorti nap#i¢ politickym
spektrem. Za ticelem racionalizace parlamentni debaty mohou jednaci fady za-
kotvit mechanismy, jak toto pradvo piiméfené omezit (ne vSak zcela vyloucit)
a umoznit tak rychlejsi parlamentni projednani navrhu zakona.

Ve vztahu k problematice doplnéni pofadu schtize vyslovil Ustavni soud
nazor, ze piipadné prekvapivé zatfazeni urcitého bodu ze strany parlamentni
vétSiny muiZze vést k odepreni moznosti parlamentni mensiny pfipravit se na
projednavani daného bodu nebo se tohoto projednavani viibec ztuicastnit. Pfesto
vSak takovéto omezeni nebylo s to predstavovat v daném pfipadé derogacni
dtivod, nebot se jednalo o projednani Sendtem zamitnutych nebo vracenych
navrhti zadkont.

Pti rozporu tstavni konformity slouceni parlamentni rozpravy Ustavni soud

49 Bod 207 nélezu.
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stanovil analogicky k problematice prilepkdi, Ze je mozné sloucit parlamentni
rozpravu, ovsem pouze tehdy, pokud spolu body poradu schiize vzajemné véc-
né souvisi. Nelze tedy pfistoupit k jakési , vsezahrnujici” rozpravé. Ta by totiz pro
rozsah svého pfedmétu postradala jakykoliv rozumny smysl.*" V daném pti-
padé dle nazoru Ustavniho soudu takova vzajemna vécnd souvislost ddna ne-
byla, a proto nebyly splnény zakonné predpoklady pro slouceni rozpravy. In-
tenzita této vady legislativiniho procesu vSak nedosahla takové miry, aby mohla
byt dtivodem pro zruseni zakona pro vadny legislativni proces a rozpor s tstav-
nim pofadkem.

Dtlezitym argumentem vsak bylo, Ze k napadenému slouceni doslo pravé
az ve fazi, kdy Poslanecka snémovna projednavala navrh zakona poté, co ji byl
tento vracen Senatem. Nebot za takové situace nebylo pochyb o tom, zZe opozice,
resp. jednotlivi poslanci méli moZnost artikulovat sva stanoviska na ptidé Posla-
necké snémovny jiz v pribéhu puavodniho projednavani navrhu. Na tom nic
nezménil ani fakt, Ze doslo jiz v této fazi ke zkraceni nékterych lhiit, nebot ani
toto zkraceni nedosahuje (a to ani spolecné s ostatnimi omezenimi provedenymi
v ramci daného legislativniho procesu) natolik zdvazné omezeni prav opozice,
které by mohlo zd{ivodnit zruseni zakona.

K legislativnim pochybenim majicim potencidl omezit prava opozice
se Ustavni soud déle vyjadfil v nélezu sp. zn. PL. US 10/13 ze dne 29. 5. 2013
(¢. 177/2013 Sb.).*» Namitanym dfivodem pro zrugeni zakona bylo mj. nedo-
drzeni uistavné predepsaného procesu piijimani napadeného zakona, které mélo
spocivat v tom, Ze ndvrh zdkona Poslanecka snémovna neprojednala na prvni
mozné schtizi nasledujici po jeho vraceni Senatem. Dale také navrhovatelé argu-
mentovali ,systematickym porusovinim prdv opozicnich poslancii v priibéhu celého
legislativniho procesu”, které mélo spocivat napf. v tom, Ze doslo k obecnému
zkraceni fecnické doby jednotlivych poslancti, jednani Poslanecké snémovny
v noc¢nich hodinach, tdajnému prfijeti zdkona v case prestavky, kdy jiz byli
opozicni poslanci mimo jednaci sal apod. Konecné mélo byt podle navrhovatelti
takto celospolecensky citlivé téma cirkevnich restituci pfedmétem referenda,
a pokud tomu tak nebylo, doslo k odepfeni prava obcanti Ceské republiky
podilet se pfimo na spravé véci vefejnych prostfednictvim vselidového hlaso-
vani.

Ani jeden z téchto argumentii v8ak Ustavni soud neshledal byt zptisobilym
odtvodnit zruseni zakona. Lhiitu stanovenou v § 97 odst. 3 jednactho radu
Poslanecké snémovny slovy ,na nejblizsi schiizi, nejdiive vsak za deset dnii”
Ustavni soud oznadil jako ,pokyn technické povahy”, jehoz Casové nedodrzeni
nema Zadné sankcni nasledky. Ani ostatni namitand dil¢i porusSeni prav opozice

41> Bod 215 nélezu.

42) Pfedmétem prezkumu ze strany Ustavniho soudu byl zékon ¢. 428/2012 Sb., o majetkovém
vyrovnani s cirkvemi a ndbozZenskymi spolecnostmi a o zméné nékterych zakonti (zakon
o majetkovém vyrovnani s cirkvemi a nabozZenskymi spole¢nostmi), tedy otazka tzv. cir-
kevnich restituci.

STRANA 502



neshledal jako dtvodna. Zopakoval, Ze omezeni fecnické doby je zakonnym
a ustavné konformnim ndstrojem, a to i v pfipadé, Ze je takto omezen poslanec
prednasejici stanovisko poslaneckého klubu, ktery jinak dle § 59 odst. 1 véty
druhé na fecnické dobé omezen byt nemtze, pokud byl poslaneckym klubem
povéren prednést jeho stanovisko , k véci”. Pokud vsak takovy poslanec , k véci”
nemluvi, nemftize tézit ze svého privilegia.

Ustavni soud tak uzaviel, Ze legislativni proces umoznil raciondlni diskurs,
slyseni stran a otevienou diskuzi mezi zastdnci konkurencnich ndzorii, véetné ndzori
mensinovych, podpofenych moznosti aktivni participace uicastnikii v jeho priibéhu”, 43
a proto pred Ustavnim soudem z hlediska dodrzeni pravidel zakonodarného
procesu obstél, byt Ustavni soud neopomnél odsoudit moralni pokleslost pozadi
predmétného legislativniho procesu.

3. KDE LEZI ONA HRANICE?

Shrneme-li tedy vyse uvedené, je zjevné, e Ustavni soud spojuje nutnost
dodrzovat pravidla legislativniho procesu s principem demokratického prav-
niho fadu a z néj vyplyvajicimi zasadami predvidatelnosti, srozumitelnosti
a vnitfni bezrozpornostl zéakona. Nadto Ize v judikatufe Ustavniho soudu vy-
sledovat nazor, ze zakon, ktery spliuje pozadavky urcitosti, jasnosti, prehled-
nosti, srozumitelnosti, jednoznacnosti, nerozpornosti a jazykové a stylistické
bezvadnosti mize vznikat jen v fadném legislativnim procesu, ktery se vyzna-
Cuje respektem ke svym prav1dlum *) Mohlo by se tak zdat, ze fadnost legisla-
tivniho procesu je v jakési pfimé umeére ke kvalité vysledného zakonodarného
dila. Realita vSak toto zcela nepotvrzuje. Zatimco u skupiny vad spocivajicich ve
vyuZziti a zneuZiti zdkonodarného procesu, respektive zejména v piipadé pfi-
lepkti ¢i sbérnych novel majicich za diisledek nepfehlednost a nesrozumitelnost
zdkona a pravniho fadu jako takového, 1ze vysledovat stopu mezi poruSenim
pravidel zdkonodarného procesu a vyslednym vadnym produktem, u ostatnich
skupin tato jasna linie zfetelna neni. Do jaké miry pak ovlivﬁuje vysledny zdkon
kvalita parlamentni rozpravy a jeji pfipadnd omezeni, je dlskutabﬂru Neome-
zenda parlamentni rozprava a kritizované zdkonoddrné kutilstvi*® je totiz druhou
stranou mince, kterd miize mit na vysledny produkt zdkonodarného procesu
také ne vzdy zcela blahy vliv.

V kontextu vyse uvedené judikatury Ustavniho soudu lze dale konstatovat,
ze vyklad legislativnich pravidel a stanoveni miry prezkumu radnosti legisla-
tivniho procesu ze strany Ustavniho soudu prosly znaénym vyvojem. Zda se

43 Bod 92 nalezu.

“) Srov. nélez sp. zn. Pl. US 5/02 (technicka novela obchodniho zékoniku) nebo piilepkovy
nélez.

) K tomu srov. KOKES, M. Vybrané nedostatky zikonoddrného procesu z pohledu teorie zikonodir-
stoi a judikatury Ustavniho soudu CR [online]. Brno, 2014 [cit. 2016-11-12]. Disertaéni prace.
Masarykova univerzita, Pravnickd fakulta. Vedouci prace Vojtéch Simitek. Dostupné z:
http://is.muni.cz/th/61174/pravf _d/, s. 18 a 278 an.
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také, Ze lze vysledovat urcitou nazorovou sinusoidu. Zatimco zpocatku (nalez
k technické novele obchodniho zdkoniku ¢ zejména piilepkovy nalez) Ustavni
soud kladl pomérné znacné poZadavky na bezvadnost legislativniho procesu
a nezdrahal se pro poruseni jeho pravidel zrusit cely zakon, tuto prisnost pozdéji
korigoval a ptihlasil se k urcité zdrzenlivosti. Zejména pak na jistou dobu dospél
k nazoru, ze jinak obsahové bezvadny zdkon nema byt rusen pro pouhé poru-
$eni pravidel zakonodarného procesu (Pl. US 56/05 ve véci tzv. squeeze-outu)
a prosadll tak zasadu proporc1onahty Nadto se v ]udlkature Ustavniho soudu
pevne zakotvil princip, Ze zakon nelze zrusit pro pouhé poruseni jednoduchého
prava, nybrz pouze pro takové poruseni prav1de1 zédkonodarného procesu, které
znamend zasah do Ustavou garantovanych prav (Pl. US 12/10 k tématu vyhla-
Seni stavu legislativni nouze).

Nésledné viak zejména v dtisledku nélezu sp. zn. P1. US 55/10 (velky nalez ke
stavu legislativni nouze) doslo k uréitému ,zafazeni zpatecky” a znovuzprisnéni
narokt kladenych na zdkonodarce v legislativnim procesu, kdyz bylo odhléd-
nuto od pouziti principu proporcionality a zdkon byl zruSen pro pouhé, byt
markantni, poruseni pravidel zdkonodarného procesu. Jakozto zasadni krité-
rium pro tuto moznost bylo Ustavnim soudem stanoveno hledisko ¢asové.
Ma-1i byt zakon zrusen pouze kvtili poruseni proceduralnich pravidel zakono-
darného procesu, musi byt napaden bez zbytecného odkladu po jeho pfijeti.
Stejné tak bylo zdtraznéno postaveni opozice, jejiZ prava nemohou byt v rdmci
legislativniho procesu bezohledné potirana a upirana.

Nutno véak konstatovat, Ze i z téchto pozadavkii Ustavni soud postupné
slevil. Nejprve se v nejnovéjsi ]udlkature k posouzeni zdkona o statni sluzbé
(P1. US 21/14) opét piihlasil k prmc1pu proporcionality, v dtisledku kterého mtize
byt zhojeno dokonce i poruseni tistavniho pravidla. Dale zatadil mezi referencni
kritéria také princip pravni jistoty a davéry v pravo jakozto hodnoty material-
niho pravniho statu a principu efektivni ochrany ustavnosti, pro néz nema byt
ruSen zakon, ktery je adresaty norem legitimné ocekavan a jehoZ zruSeni by
v praxi vedlo k uréitym zmatkim.

Co se tematického rozdéleni vad tyce, 1ze shrnout, ze ryze technické vady
povétsinou nejsou s to byt ve své podstaté derogacnim diivodem, at uz se jedna
o legislativné-technické vady, moznost opakovani hlasovani na zdkladé navrhu
poslance ¢i nedodrzeni pofadkovych lhiit stanovenych jednacimi fady. Vyjim-
kou je v tomto kontextu nalez tykajici se technické novely obchodniho zakoniku
(PL. US 5/02). Jeho osud vsak stihl jakysi , pritkopnicky komplex”. Ve své pod-
staté byl prvni vlastovkou mezi nalezy tykajicimi se vad legislativniho procesu.
Mnohé v ném vyslovené nazory vsak byly pozdéji, jak bylo uvedeno vyse,
preformulovany a upraveny. Ndlez vSak zlistava vyznamnym proto, Ze poprvé
postavil najisto, Ze zadkon lze zrusit pro poruseni legislativnich pravidel.

Ve vztahu k vyuziti ¢i zneuziti uréitych zdkonnych institut legislativniho
procesu uz odpovéd takto jednoznacna byt nemiiZe. Pfilepkovy nalez jasné
stanovil, ze prilepky jako takové jsou nepfipustné, pokud porusuji tzv. pravidlo
uzkého vztahu, tzn. extenzivné pfekracuji pfedmét vymezeny ptvodnim na-
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vrhem zakona. Ostatné i zakonodarce mél jiz v minulosti tendence prilepky
vyslovné zakazat zdkonem. Tak byl Poslanecké snémovné predloZzen navrh na
novelizaci jejiho jednaciho fadu, ktery mél zakazat ,pozméiiovaci ndvrhy, které
bezprostredne vécné nesouvisi s predmétem piivodniho pozmériovaciho ndvrhu” (sneé-
movni tisk 26 v 7. volebnim obdobi).*® Nadto tento navrh zakona cilil i na
zavedeni povinnosti odtivodniovat pozmeénovaci navrhy. Vysledny noveliza¢ni
zakon ¢. 265/2014 Sb. vsak ani ]eden z téchto navrhii v disledku podanych
pozmenova(:lch névrhti neprevzal,*” byt i nadale mélo byt ]eho cilem znesnad-
néni moznosti vyuzivat pfilepkti. Toho vSak mél dosahnout zejména zvefejno-
vanim jmenovitého hlasovani poslancti o jednotlivych pozménovacich navrzich
ve vyborech a prodlouZenim lhtity mezi druhym a tfetim ¢tenim ze sedmdesati
dvou hodin na ¢trnact dni.

Na druhé strané ]e Ustavni soud obecné shovivavéjsi ke sbérnym noveldm
a komplexmm pozménovacim navrhtm. Tyto legislativni praktiky pted Ustav-
nim soudem v podstaté vzdy obstdly, a to i pokud byl ve formé komplexniho
pozménovaciho ndvrhu predloZen cely zdkon, jako tomu bylo v pf‘l’padé zakona
o statni sluzbé. Byt byla shledana protitistavnost takového kroku, v ramci prin-
cipu proporcionality Ustavni soud tuto praxi toleroval.

Konecné i omezeni prav opozice a parlamentni debaty jisté predstavuje vadu
zakonodarného procesu, ktera je zptisobild zap¥icinit zruseni zdkona Ustavnim
soudem. Ne vSak kazdé omezeni miize dosahnout ,derogacni” intenzity Zaprvé
je nutné, aby se v takovych piipadech sama opozice (¢i obecné mensina v par-
lamentu) citila dotcena na svych pravech a toto ped Ustavnim soudem nami-
tala. Ustavni soud totiz neni ochoten poskytovat ochranu menginovym praviim,
aniz by se dotéend mensina fakticky citila utlacovana.

Nadto vSak ani opozice neni neomezitelnd na svych pravech. Cilem parla-
mentni diskuse je, aby mohly byt slySeny vSechny strany, ne aby mohly byt
slySeny bez omezeni. Diilezité je, aby bylo viibec zachovano pravo artikulovat
svlij nazor na ptidé zakonodarného sboru, umoznit stfet konkurencnich nazort
a racionalni diskurs. Optikou nalezii je tak ,béZné” omezeni v rdmci béZného
zakonoddrného procesu pripustné. Neboli, kromé omezeni opozice v podobé
vyhlaseni stavu leg151at1vn1 nouze, které bylo ze strany Ustavniho soudu shle-
dano jako zasah do prav opozice schopny zptsobit zruseni zdkona pro pro-
ceduralni vady, nebyla prozatim jina dil¢i omezeni v podobé slouceni rozpravy,
zkraceni fecnické doby ¢i nahlého dopliiovani poradu schiize (byf i ve svém
souhrnu) shleddna déivodnymi pro zruseni zdkona.

Nutno vsak vnimat, Ze v poslednich nékolika letech se Ustavni soud skutecné
hlasi spiSe ke své zdrZenlivosti a zasahuje do pravidel zdkonodarného procesu

6) Srov. http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=7&T=26.

4) Nutno véak dodat, Ze mnohé pozmeénovaci navrhy v soucasné dobé byvaji odéivodnény
i pisemné, byt ne v rozsahu, v jakém je zapotfebi odtivodnit navrh zdkona. Posouzeni
kvality téchto odtvodnéni (¢i dtivodovych zprav obecné) vsak zistava zamérné stranou
pozornosti této prace.
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&m dal méné. Ditkazem budiZ usneseni Ustavniho soudu sp. zn. PL US 11/16 ze
dne 24. 5. 2016 ve véci ustavnich stiznosti jednotlivych poslancti na priibéh
legislativniho procesu ohledné navrhu zdkona o evidenci trzeb.*¥ Byt byly
tstavni stiznosti jednotlivych poslancii z procesnich diivodit odmitnuty, Ustavni
soud neopomenul odkéazat na princip vlastniho sebeomezeni a nezasahovani do
samoregulace zdkonodarné moci. V dané véci je vSak vzhledem k podanému
navrhu na zruSeni zakona poslanci opozmmch stran ocekavano jesté dalsi roz-
hodnuti Ustavniho soudu. Zdélo by se, Ze proces prijimani zakona obstoji
i v tomto pfipadé, nebot v kontextu vyse uvedené ]udlkatury Ustavniho soudu
zjevné postaci, pokud je zachovano (byt omezené) pravo byt slySen a vystoupit
se svym nazorem. Na druhou stranu je zjevné, Ze Ustavni soud jiz v minulosti
prehodnotil své dfive vyslovené zavéry. Tu pfitvrdil, kdyz takfikajic pfetekl
pohar trpehvostl (jako v piipadé nalezu Pl US 55/10 ohledné stavu legislativni
nouze), tu je zase mirnil.

Presto ¢i pravé proto muze byt ocekavané rozhodnuti pro dalsi vyvoj par-
lamentarismu a parlamentni diskuse na ceské pudé velmi dulezité. Jednaci fady
obou komor totiZ stale davaji Siroky prostor pro improvizaci zakonodarce a do-
tvareni pravidel zakonodarného procesu a zakonodarce toho umi vyuzit. Na
jedné strané je dobfe, Ze jednaci fady nejsou absolutné vSezahrnujici. Kritizu-
jeme-li, Ze obecné pravo je prilis podrobné, obsahlé a na zakladé toho az nepre-
hledné, neni vhodné pozadovat rigiditu, detailnost a pfemiru komplexnosti také
u pravidel, v ramci kterych se pravo tvofi. V pfipadé zdanlivych ,, mezer” tako-
vych pravidel by tato méla byt dle Jana Filipa dotvarena vykladem, ktery bude
respektovat ,rovnost clenii kolegidlnich organii, princip vétsiny, ochranu zdjmii men-
siny, tstnost, bezprost;’ednost vefejnost, pravo diskutovat, pra’vo byt slysen, prdvo
presvédéovat, prdvo byt informovdn, jednat férové a v dobré vire.”*”

Ovsem v duchu téchto premis by se mél pohybovat zejména sam zakono-
darce a tyto mezery vypliovat vlastnim chovanim respektujicim tyto atributy.
Neni-li tomu tak, naskyta se myslenka, jak vlastné viibec vnimat pojeti zakono-
darného sboru v dnesni dobé, kdyz i sam tento zdkonodarny sbor casto rezi
nuje na své zasadni poslani tvofit svoji viili na zakladé racionalniho diskursu, )
a kdyz se lze setkat s (vefejnosti mnohdy podporovanym) nazorem, ze parla—
ment je instituci, kde se pouze hodné ,Zvani”. Pfijmeme-li vSak premisu, Ze
parlament by mél (pokud to neni dokonce jeho povmnostl) ! aspirovat na to,
aby tvoftil pravo , dobré”, nelze se s takovym ndzorem spokojit. Dobré pravo

48) 74kon byl pozdéji publikovan pod ¢. 112/2016 Sb.

49 FILIP, J. Opakovani hlasovani snémovny jako tGstavni problém aneb parlamentni vétsina
nemtiZe v8e, co ji jednaci ¥ad vyslovné nezakazuje. Casopis pro pravni védu a praxi, Brno:
Masarykova univerzita, 2001, Roc. 9, ¢. 4, s. 342.

%0 K tomu a k proménadm role parlamentt vice KYSELA, J.: Zakonodarny proces v CR jako
forma racionalniho pravniho diskurzu? Prdvnik 2005, roc. 144, ¢. 6, s. 591 a nasl.

5D K otézce povinnosti zakonodarce tvorit ,dobré” pravo vice MERTEN, D. ,Gute” Gesetzge-
bung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die dffentliche Verwaltung 9/2015, Kolham-
mer Verlag, s. 349 a nasl., ¢i KYSELA, ]J., WINTR, J. in Kolektiv autort. Legislativni proces
(teorie a praxe). Praha: Tiskarna Ministerstva vnitra, 2011, s. 40 a nasl., a tamtéZz zminény
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totiz predpoklada dobry zdkonodarny proces. Na druhou stranu ani sebelepsi ¢i
sebepodrobnéjsi pravidla nezaruci kvalitni projednani a kvalitni vysledek, neni-
li k obojimu viile. VSechny vySe uvedené vady a jevy, kterymi se ¢esky zakono-
darny proces vyznacuje, tak napovidaji zejména mnohé o ceské politické a pa-
rlamentni kultuie.”?)

Shrnuti:

Prace se zabyva procedurdlnimi vadami zdkonodarného procesu jakozto di-
vodem pro zruseni zakona Ustavnim soudem. Na pocatku jsou tyto vady roz-
déleny do ti kategorif, v rdmci kterych jsou rozebrany jednotlivé nalezy Ustav-
niho soudu. Prvni kategorie zahrnuje tzv. ryze technické vady legislativniho
procesu a rozebira zejména ndlezy tykajici se opakovani hlasovani na pudé
Poslanecké snémovny. Do druhé, v podstaté sbérné, kategorie vad v podobé
vyuZiti i zneuziti institutti zdkonodarného procesu jsou zafazeny nalezy tyka-
jici se tzv. pfilepkti, sbérnych novel a komplexm’ch pozménovacich navrhi. Ko-
necné tfeti kategorie vad spocivajicich v omezeni parlamentm debaty vychazi
z nékolika nélezti, v nichz Ustavni soud fesil postavem opozice v parlamentu,
jeji prava a moznosti jejich omezeni a omezeni rozpravy obecné. Na zakladé
rozboru jednotlivych ndlezt se prace snazi nalézt tenkou hranici mezi vadami,
které jsou ze strany Ustavniho soudu jesté akceptovatelne a témi, které j ]1z nutné
predstavuji derogacni diivod. V zavéru pak prace shrnu]e vyvoj nazort Ustav-
niho soudu na pravidla zdkonodarného procesu v Case a konstatu]e, Ze pristup
Ustavniho soudu k posuzovani zakonodarné procedury progel v ¢ase mnohymi
proménami.

Summary:

The paper deals with the defects of the legislative procedure as a reason
for an annulment of the law by the Czech Constitutional Court. The defects
are divided into three groups. In each group the particular decisions
of the Constitutional Court are analysed. The first group includes the so called
pure technical defects of the procedure and examines the decisions regarding
the repeated voting in the Chamber of Deputies. The second group (basically
a gathering one) includes such defects which lie in the use or misuse
of the legislative procedure’s instruments (legislative riders, gathering amend-
ments of laws and complex amendatory proposals). Finally, the third category
of the defects is based on several decisions in which the Constitutional Court
dealt with the role of the opposition in the Parliament, its rights, possibility
of its restricion and the restriction of the parliamentary debate. Based
on the above mentioned analysis the paper tries to find the thin line between
the defects which are basically accepted by the Constitutional Court and defects

clanek Taisie Cebidové Pravo na dobré zdkony (?) in VOSTRA, L. (eds.). Otizky tvorby priva
v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice. Plzen: Ales Cenék, 2005, s. 84 a nasl.
52 K tomu WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura. Praha: Auditorium, 2010.
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which cause the annulment of a law. Finally, the evolution of the Constitutional
Court’s opinions regarding the legislative procedure and its rules during time
is presented and concludes in the statement that the approach of the Constitu-
tional Court to its topic has been significantly changing over time.
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