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1. PROCZKOUMAT PROCES TVORBY ZAKONU?!

,Cim méné lidé védi o tom, jak se vyrdbi pdrky a zdkony, o to lepsi
maji spani“* Slavny vyrok pfipisovany #i$skému kanclé¥i Ottu Eduardu
Leopoldovi von Bismarck-Schonhausen miize naznadit mnohé o postoji
vét§inové vefejnosti k zakonodarstvi. Zaroven v sobé implikuje domnénku,
Ze proces ptijimani zakonu je spiSe ,$pinavou praci®, o niz je, stejné jako
o procesu vyroby parkt, lep$i pomlcet. Spotfebitele ptece zajimad vysledny
produkt, neni tedy dtlezité, jak zakon (nebo parek) vznikl.

Ovsem stejné tak, jako si pfejeme konzumovat pouze dobré parky,
chceme se v praxi setkavat také pouze s dobrymi zakony. Cilem zdkonodarce
pfeci je, ¢i alespom zcela jisté byti mélo, tvofit pravo dobré, ndleZité
a sprdvné.?

K tomu, aby vznikalo pravo dobré, resp. spravné je zapotiebi mnoha
okolnosti. Souvislost byva ¢asto hleddana mezi spravnym pravem a kvalitnim
pravotvornym procesem, jenz musi vykazovat kvalitu dvojiho druhu -
materidlni a formdlni.* Zatimco materidlni stranka zarucuje slySeni, vazeni
a zohledniovani zajmt a potteb jednotlivce ¢i riznych skupin osob, formdlni
stranka pfedpoklada cténi legislativné-politickych principt.> Zarukou tvorby
spravného prava, ale také zarukou kvalitni debaty mezi vladou a opozici,

ktera mad zajistit sttet moznych ndzord a hleddni vhodného kompromisu mezi

riznymi zdjmy, md byt spravny a ustavné konformni legislativni proces.

! Tento vystup vznikl v rdmci projektu Specifického vysokogkolského vyzkumu 2017-2019,
¢. 260 361, feseného na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy.

2V orig.: ,,Je weniger die Leute davon wissen, wie Wiirste und Gesetze gemacht werden, desto besser
schlafen sie. “

3 KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autorii. Legis/ativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 40.

4KYSELA, Jan in GERLOCH, Ale$ a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prdva. Praha: ASPI, 2008, s. 35.

5> Tamtéz.
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Ostatné dle mnohych zdkon cerpa svoji legitimitu nikoliv z materidlni
akceptace odivodnéného rozhodnuti parlamentu, nybrz z dodrzeni
parlamentni procedury.® Proto ustaveni zdkladnich pravidel zdkonodarného
procesu garantuje demokratickou legitimitu politickych rozhodnuti.” Nadto
muze byt spatfovana souvislost mezi bezvadnym a fddnym legislativnim
procesem a vyslednou podobou prava, kdyz cilem je , vytvdret bezrozporny
prdvni rdd prosty absurdnich ustanoveni, coZ je ovsem cil, jemuZ musi
svédcit prdvé procedury rozhodovdni.“®

Zakon tedy nelze posuzovat pouze jako vysledny produkt, ale je nutné
zajimat se také o to, jak vznikl a zda byla dodrzena pravidla stanovend pro
jeho pfijimdni. Byt by nam to mélo pfinést $patné spani. Tato formalni
pravidla legislativniho procesu, ¢asto oznacovana také jako vnéjs7 ¢i formdlni
zdkonoddrny proces,’ upravuji postup zakonodarce p#i vzniku zdkona a jsou
zakotvena v ustavnich, p¥ip. organickych zdkonech stitu a dédle rozvedena
v zakonech a jednacich fddech konkrétnich zdkonodarnych téles.

Vedle toho se vyse zminénd materidlni kvalita legislativnhiho procesu
zrcadli v pravidlech zdkonoddrného procesu vnitiniho,° ktery profesor
vetejného prava univerzity ve Speyeru Detlef Merten vymezil jako proces,
ktery v Némecku neni formdlné upraven Zakladnim zakonem a jehoz

vysledkem ma byt ,dosaZeni stanoveného zdkonoddrného cile v rdmci

6 KYSELA, Jan: Zikonoddrny proces v CR jako forma raciondlniho pravniho diskurzu? Pravnik, 2005,
ro¢nik 144, ¢islo 6, s. 589.

7 LINDE, Hans A. Due Process of Lawmaking. Nebraska Law Review, 1975, ro¢nik 55, ¢islo 2, s. 251.

8 KYSELA, Jan: Zdkonod4rny proces v CR jako forma raciondlniho pravniho diskurzu? Prévnik, 2005,
ro¢nik 144, ¢islo 6, s. 592.

® Srov. MERTEN, Detlef. ,Gute” Gesetzgebung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die
offentliche Verwaltung, 2015, ¢islo 9, s. 353.

10 Srov. tamtéz, s. 353, ¢i SMEDDINCK, Ulrich. Integrierte Gesetzesproduktion: der Beitrag der
Rechtswissenschaft zur Gesetzgebung in interdisziplindrer Perspektive. Berlin: BWV, 2006, s. 212.
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raciondIniho rozhodovacitho procesu, a to prostfednictvim smysluplnych
normativnich formulact, které jsou navzdjem spolu v souladu.“!

Vymezime-li vnéj$i zdkonoddrny proces jako pravidla formdlniho
postupu pfi pfijimani zdkona, kterd jsou zakotvena v pravnim tadu
aupravena jednotlivymi prdvnimi normami, budou pod tuto kategorii
bezpochyby spadat pravidla procedurdlni, tedy postup, jak tvofit zakon.!2
Dodrzeni téchto pravidel je ostatné pifedpokladem, aby zakon mohl vibec
vzniknout, coz konkrétné v Ceské realité doklada skutecnost, Ze jejich
poruseni muze byt (a nékolikrat i bylo) divodem ke zruseni zdkona ze strany
Ustavniho soudu. Tento totiz =zastdivd nazor, %e ,jen v procedurdlné
bezchybném procesu (ustavné souladném rizeni) lze dospét k zdkonnému
a ustavné souladnému vysledku (rozhodnuti), proto procesni Ccistoté
rozhodovaciho procesu (fizeni) je nezbytné vénovat zvysenou pozornost
a poskytnout ji diiraznou ochranu.“’® Dle Ustavniho soudu je zakonodarna
procedura ,skutecnym zdrojem legitimity zdkona.“* Dle némeckého
Spolkového tustavniho soudu cili pravidla zakonodarného procesu na to, aby
byla =zajiSténa demokratickd legitimita pfijimané dupravy a zajiSténa
rovnovaha mezi organy podilejicimi se na zdkonodarném procesu. Proto jsou
tato pravidla ovlivnéna silnym formalismem a konkrétni dispozice s nimi
neni svéfena jednotlivym organtim a jejich ¢lenim."

Pfedpokladem spravného prava je dodrzeni procedury jeho pfijimdni.

Co je ale timto spravnym, pfip. dobrym pravem? Jaké pravo ma zakonodarce

11 Srov. MERTEN, Detlef. ,Gute“ Gesetzgebung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die
offentliche Verwaltung, 2015, ¢islo 9, s. 353.

12 Srov. KYSELA, Jan. VIiv Ustavniho soudu na pravidla zikonoddrného procesu. Legislativni p¥iloha
Spravniho prava, ro¢nik V, ¢islo II-111/2013, s. XXXVTI.

13 Ndlez Ustavniho soudu ze dne 2. ¥jna 2002, sp. zn. Pl. US. 5/02 (&. 476/2002 Sb.), ve véci tzv.
technické novely obchodniho zdkoniku.

4 Bod 38 tzv. ptilepkového ndlezu.

15 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 15. ledna 2008, BVerfGE 120, 56.
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tvofit? Pfipadné co ma zdkonodarce ¢init pro to, aby se alespon ptiblizil ideji
tvorby dobrého prava? I tyto otazky byly a jsou pfedmétem mnoha
odbornych textl a ustavnépravnich diskusi.!'® K nim ptispiva také judikatura
ustavnich soudi, které vedle interpretace viile zdkonodarce vymezuji také
zakladni obsahové nalezitosti zdkona,” jez jsou odvozeny z jednotlivych
tstavné zakotvenych principt a pravidel. Ustavni soudy z téchto principii
dovozuji nékteré povinnosti zakonoddrce, které mda p¥i tvorbé prava
dodrzovat, aby se pfiblizil ideji tvorby prava kvalitniho, dobrého
a spravedlivého. Ostatné slovy Ustavniho soudu ,md té# vyznam mluvit — po
vzoru prdva na dobrou sprdvu — téZ o ,prdvu na dobré zdkonoddrstvi’, jeZ
prdvni véda, a nejen Ceskd, spojuje s principy demokratického prdvniho
stdtu. 18

Dale jsou to pravidla legislativni techniky, jejichz dodrzeni ma vést
k tvorbé pfehledného a srozumitelného prava.” I tato mohou mit fatdlni vliv
na obsah pravnich norem a na to, zda budeme vysledny produkt tfeba
i bezchybného zakonoddarného procesu povazovat za kvalitni vysledek, tedy
za to, co bychom oznacili dobrym pravem ¢i dobrym zakonem.

Vsechny tyto tfi atributy, tedy bezchybnd procedura pfijimani
zakont, dodrzeni pravidel legislativni techniky a kone¢né dodrzeni urcitych
povinnosti vyplyvajicich zakonoddrci ze =zakladnich dstavnépravnich

principt by mély vést k tvorbé kvalitniho prdva. Pfesto v poslednich letech

az desetiletich zaznivaji stezky nad soucasnym stavem prava,

16 Srov. napt. KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autort. Legislativni proces (teorie a praxe).
Praha: Tiskarna Ministerstva vnitra, 2011, s. 40 a nasl., a tamté? zminény &lanek T. Cebisové Prdvo na
dobré zdkony (?) in VOSTRA, Lenka (eds.). Otazky tvorby prava v Ceské republice, Polské republice
a Slovenské republice. Plzeii: Ale§ Cen&k, 2005, s. 84 a nésl.

17KYSELA, Jan in GERLOCH, Ales§ a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prdva. Praha: ASPI, 2008, s. 158.
18 Bod 40 ptilepkového ndlezu.

19 Srov. KYSELA, Jan. VIiv Ustavniho soudu na pravidla zidkonoddrného procesu. Legislativni p¥iloha
Spravniho préava, ro¢nik V, ¢islo II-111/2013, s. XXXV.
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nesrozumitelnosti zdkontd, obsahovymi rozpory a nesystemati¢nosti. Jsou
slySet hlasy, Ze jednotlivd zdkonnd wustanoveni podléhaji jazykovym
a obsahovym kompromistim a pfipoustéji nejednozna¢ny vyklad, ¢imz ztézuji
jejich aplikaci ze strany orgdnt vefejné moci, coz ve svém dusledku vede
k tomu, Ze zdkony nejsou svymi adresdty, tedy jednotlivymi obéany, chapany
a snad ani akceptovany.?

V této praci tak budu vénovat pozornost zejména pravidlim
zakonodarného procesu a tomu, do jaké miry mohou tato pravidla
a jednotlivi aktéfi zakonodarného procesu ptispivat k tvorbé prava, které
dostoji formalnim pozadavktm, jez jsou na pravo kladeny zejména ze strany
ustavnich soudd, jak bude blize pfedstaveno v uvodni kapitole této prace.
V ndvaznosti na to bude popsino nékolik povinnosti, kterym ma
zakonodarce dostat s cilem takové pravo tvotit. Nasledné se zamé¥im na
praktickou podobu zdkonodarného procesu, tedy na to, jak je v praxi pravo
skute¢né tvofeno a zda realita odpovida i teorii. Budu se vénovat zejména
jednotlivym aktérim a pojistkam zdkonodarného procesu a také jednotlivym
vadam, kterymi zdkonodarny proces trpi. Cilem analyzy téchto vad bude
zodpovédét otazku, do jaké miry (a zda vidbec) jsou tyto vady zdkonoddrného
procesu v primé korelaci se samotnymi vadami zdkonoddrstvi, tedy soucasnym
neutésenym stavem prdvnfho fddu, ktery bude popsan v zdvéreénych
kapitolach tohoto textu.

Konec¢né, prace si i v navaznosti na mé piedchozi zvefejnéné texty

souvisejici s timto tématem?' klade komparativni ambice. Casto totiz

2 REDEKER, Konrad. Auf der Suche nach besserer Rechtsetzung. Neue Juristische Wochenschrift,
2002, ¢islo 38, s. 2756.

21 Srov. PECHANCOVA, Marie: Odchylky od bézného legislativniho procesu ve Spolkové republice
Neémecko in WINTR, Jan. ANTOS, Marek (eds.). Parlamenty. Funkce, kultura, procedury. Praha:
Leges 2011, s. 119 — 132; PECHANCOVA, Marie: Zpiisoby zrychlenf zikonodirného procesu v CR a
SRN. Legislativni ptiloha c¢asopisu Spravni pravo, roénik III, ¢islo II/2011, s. C — CVIII;
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slychame stesky nad tim, jak nefunké¢ni a vadny je ¢esky zdkonodarny proces
a jak matouci, pfebujely a rozporny je vysledny cesky pravni fad. Je tak na
misté sledovat, zda jsou tyto stesky opodstatnéné a zda se objevuji i v jinych
zemich, neboli zda je nds$ zakonoddrny proces ve svych problémech ojedinély
(¢i jedineény). K porovnani bude pfedstavena némeckd a rakouska uprava
a problémy tamniho zdkonodarstvi. Byt jsou Némecko i Rakousko
spolkovymi republikami, a tedy rozlozeni sil mezi jednotlivymi ustavnimi
institucemi? je ponékud odlisné od naseho, domnivim se, ze lze dané
systémy porovnavat. Zamé¥ime-li se totiz na upravu legislativniho procesu
na urovni spolkt, stoji tato komparace za pozornost a mize p¥inést mnohé

podnéty i pro diskusi o upraveé ceského legislativniho procesu.

PECHANCOVA, Marie: Uprava prdv opozice jakoZto mensiny na pidé Némeckého spolkového
snému v reakci na vytvoreni "supervelké"” koalice". Legislativni ptiloha odborného ¢asopisu Spravni
pravo, ro¢nik VI, ¢&islo I1-1V/2014, s. XVIII-XXXI; PECHANCOVA, Marie: Privo na dobré
zdkonoddrstvi ocima ceského a némeckého spolkového istavniho soudu. Legislativni piiloha
odborného ¢asopisu Spravni pravo, roénik VII, &slo 11/2015, s. 438 — 454; ZAMECNIKOVA, Marie:
Vady zikonodirného procesu ocima Ustavniho soudu. Legislativni piiloha odborného &asopisu
Spravni pravo, ro¢nik VII, ¢&islo 11/2015, s. 438 — 454.

2 Zamérné v tomto ptipadé neni pouzivan pojem ,komory parlamenti“, nebot by byl nepfesny
a neodpovidal by némecké realité, jak bude nastinéno nize.
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2. JAKE PRAVO MA ZAKONODARCE TVORIT?

Byt, jak bylo uvedeno vyse, lze zdkonodarnou proceduru oznadit za
zdroj legitimity zdkona, neni tento ndzor zastdvan bezvyhradné. Dle Hanse
Schneidera totiz ani samotny fadny zdkonoddrny proces bez dal$iho
nelegitimizuje pfijaty pravni ptedpis, nebot kazdy zakon musi byt i obsahové
vybaven natolik, aby dostdl zdkladnim p¥edstavam o pravu a spravedlnosti
nebo alespoil nebyl s nimi zjevné rozporny.? Je nutné, aby zakon vykazoval
alespont minimalni obsahové formalni nalezitosti.

Otazky tykajici se nalezitosti prava si kladl ve svém slavném dile
Pojem prdva oxfordsky profesor pravni teorie H. L. A. Hart,?* formalnimi
pozadavky kladenymi na pravo se zabyval Hartdv diskursni oponent
a harvardsky profesor Lon L. Fuller, ktery své vysledky shrnul do systému
vnitini mordlky prdava.® Tento systém pfedpokladd 1. obecnost prava,
2. tadné vyhlaseni zdkond, 3. zakaz retroaktivity, 4. nutnost jasnosti zakont,
5. absenci rozpornosti pravnich norem, 6. nepfipustnost toho, aby zakony
pozadovaly po svych adresitech nemozné, 7. stdlost prava v ¢ase a konecné
8. nutnost shody mezi ufednim postupem a deklarovanym pravidlem
v ptipadé aplikace pravnich norem.

Zbynék Sin?% obecna pravidla pro tvorbu priava oznatuje jako
legislativnépolitické principy tvorby prdva a tfadi mezi né 1. pfiméfenost,
vhodnost prava a ucelnost pravni regulace, které vedou k rozvaze o mezich

s

a moznostech pravni dprav, 2. souladnost prava a systém prava, 3. vyvazeni

23 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 36 — 37.

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

% Srov. FULLER, Lon L. Mordlka prdva. Praha: Oikoymenh, 1998.

26 n SN, Zbynék. Tvorba prdva. Pravidla, metodika, technika. Praha: C. H. Beck, 2003, s. 5 a nasl.
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potfebné stability a dané dynamiky prava, 4. svrchovanost zdkona, 5. zasadu
vefejnosti prava vyzadujici fadné vyhlaseni zdkont jakozto pfedpoklad jejich

v Ve

ucinnosti, 6. nepiipustnost zpétné ucinnost zakona, 7. nutnost vyslovné
auplné derogace d#ivéjsiho pravniho pfedpisu predpisem pozdéjsim
a 8. zasadu legdlni licence.

V tvodu citovany Hans Schneider mezi obecné postulaty tvorby prava
fadi taktéz vhodnost,” systemati¢nost, pochopitelnost a pfiméfenost prava
a jednotnost, tedy nerozpornost, pravniho ¥adu.?®

Je zjevné, zZe tyto pozadavky prostupuji pravni naukou naptic¢
nazorovym spektrem a jsou obecné ptijimany. Marné bychom vsak (az na
vyjimky)® hledali jejich zakotveni v zdkonnych normdch (vyjma predpist
upravujicich vyhlasovani zdkont, které jsou zdkonem bézné upraveny). To
véak neznamena, Ze je zdkonoddrce muZe opomenout. Nutnost jejich

dodrzovani totiz dovodily ustavni soudy, kdyz konstatovaly, Ze je vzhledem

k absenci obecné tupravy ndrokG na pravni normy pravé jejich ukolem

¥V orig. SachgeméfSheit, coz by mohlo byt ptelozeno také jako pfiméfenost véci. V tomto kontextu
se vSak domnivam, Ze se jednd o pfiméfenost ve smyslu vhodnosti fe$eni dané situace, nebot pro
piimétenost v uz§im slova smyslu, tedy ptiméfenost pravni regulace jako takové, je pouZzit pojem
Angemessenbhetit.

8 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miller Verlag, 2002, s. 37 — 39. Vice
k ndzorim jednotlivych pravnich teoretikti na formdlni atributy prava viz ve WINTR, Jan in
GERLOCH, Ales$ a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prdva. Praha: ASPI, 2008, s. 135 a nasl.

» Srov. slovensky zdkon ¢. 400/2015 Z. z., o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zdkonov
Slovenskej republiky a o zmene a doplneni niektorych zdkonov, ktery definuje, co je cilem tvorby
prava (srov. § 1: ,,Cielom tvorby prdvnych predpisov je pripravit za ucasti verejnosti taky prdvny
predpis, ktory sa stane funkcnou sicastou vyvdzeného, prehladného a stabilného prdvneho poriadku
Slovenskej republiky (dalej len ,prdvny poriadok®) zlucitelného s prdvom FEurdpskej tinie
a medzindrodnoprdvnymi zdvizkami Slovenskej republiky.”), zakotvuje mj. pravidla tykajici se
jazyka, obsahu, systematiky ¢i novelizaci pravnich piedpist a reguluje nékteré otazky legislativniho
procesu (nepiipustnost tzn. nep¥imych novelizaci formou zmén nebo doplnéni jiného pravniho
pfedpisu apod.). I v némeckém Zdkladnim zakoné lze nalézt jeden pozadavek na formdlni obsah
zdkona. V ¢l. 103 odst. 2 GG, ktery se tykd zdkazu retroaktivity v trestnim pravu, totiz stoji, Ze trestni
stihdni je ptipustné pouze tehdy, byla-li trestnost daného ¢inu dostate¢né urcité stanovena zakonem
jesté pfedtim, nez byl ¢in spachdn.
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stanovit piipustné hranice obsahu zakona.® Dle ¢eského Ustavniho soudu je
vedle materidlni kvality slozkou ,spravného“ nebo ,dobrého“ prava téz
kvalita formdlni. ,/de zde o tzv. formdini hodnoty prdva, které sice neurcuji
obsah prdvnich predpisi, maji vsak prdvu zajistit existenci, akceptaci
a aplikovatelnost: hodnoty fddu, predvidatelnosti, svobody od arbitrdrnosti,
prdvni rovnosti ¢ prdvni jistoty.“3! Ustavni soud ptitom vychazi z premisy,
ze ,podminkou efektivniho pisobeni prdva je jeho vytvdreni podrizené
urcitym principim, které maji odoldvat i prfipadnym atakim zdkonoddrce, tj.
maji jej zavazovat.“3? I némecky Spolkovy ustavni soud zastava nazor, Ze je
tteba trvat i na urcitych obsahovych ndlezitostech zakona zZe k tomu, aby
mohla byt pfijata norma povazovdna za soucdst prava, nestaci, pokud bude
pfijata statni moci v pfedepsaném procesu. Vedle toho je totiz nutné, aby
obsahové neodporovala zdkladnim principtim idey spravedlnosti.33

Ustavni soudy tak z velké miry vytyéuji hranice, v jejichZ rdmci se
zakonodarce musi pfi tvorbé prava pohybovat, a urcuji, jakych kvalit ma byt
v ramci zakonoddrného procesu dosahoviano. Nejdale jsou tato témata
rozvinuta vV judikatufe Spolkového dustavniho soudu, a to predevsim
s odkazem na demokraticky princip zakotveny v ¢l. 20 odst. 1 GG a princip
pravniho statu (¢l. 20 odst. 3 GG). Z téchto zasad zejména vyplyvd, Ze pravni
normy maji byt jasné (jednoznac¢né), urcité a predvidatelné.’* Nepiekvapi, ze

mnohé z téchto atribut@ dovodil z premisy demokratického pravniho stdtu

%0 Srov. WINTR, Jan in GERLOCH, Ale$ a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prdva. Praha: ASPI, 2008,
s. 141.

31 Bod 45 ptilepkového nélezu.

52 Tamtéz.

33 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 15. dubna 1980, BVerfGE 54, 53 (bod 48) —
Ausbiirgerung II.

3¢ MERTEN, Detlef. , Gute“ Gesetzgebung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die 6ffentliche
Verwaltung, 2015, ¢islo 9, s. 350.
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zakotvené v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy i ¢esky Ustavni soud ¢&i rakousky Ustavni

soudni dvur.

2.1. Pozadavek obecnosti

Zakladnim definujicim znakem pravni normy je jeji obecnost.®
Limitace zdkonoddrné moci obecnosti ji pfijimanych pravidel, kterd ji
zapovidad pfijimat zdkazy a piikazy vaéi konkrétnim subjektim a naopak
opraviuje k regulaci neurcitého poctu piipadd téhoz druhu, urcuje zasadni
rozdil mezi pravotvorbou a individualnim rozhodovanim ve véci.3¢ Totiz to,
co ma byt zavazné pro vSechny a co ma byt vSemi respektovano, se musi
vSech také néjakym zptisobem dotykat.¥

Lpét na pozadavku obecnosti zdkona je dle Hanse Schneidera3?
zapotfebi zejména ze tfi divodld. Za prvé je nutno brat v potaz, ze pokud
ustava svéfuje zdkonoddrnou pravomoc parlamentu, pfedpoklada tak, Zze
zakonodarstvi se svym obsahem bude odliSovat od soudnictvi a vefejné
spravy. Za druhé obecny charakter zdkona zarucuje pravni jistotu
a ptredvidatelnost toho, co bylo stanoveno jako méfitko pravniho posouzeni.
Toto pak zarucuje také kontrolovatelnost aplikace pravnich norem ze strany
soudnictvi a vefejné spravy, nebot obecnost zarucuje rovnost prava. Tteti

dtvod vychdzi z toho, ze Némecko je spolkovou republikou a zdkonodarna

% Srov. KNAPP, Viktor. Teorie prdva. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 149.

% Srov. KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autort.. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha:
Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 44, shodné SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg:
C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 24.

37 Tamtéz, s. 22.

38 Tamtéz, s. 24.
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pravomoc je tak rozdélena mezi spolek a spolkové zemé. Pokud by neplatil
pozadavek obecnosti zakona, mohl by spolek prostfednictvim individudlnich
legislativnich rozhodnuti ,fusovat® zemim do oblasti, které jinak nemtze
sam spravovat. Gregor Kirschhof vidi v pozadavku obecnosti zaruku rovnosti
pfed zdkonem a garanci svobody. Soudi, Ze obecnost zdkont ¢ini pravo vice
srozumitelné, pravni systém vice konsistentni a zdkony, a z toho dtvodu
i cely systém parlamentni demokracie, vice efektivni.®

Vyse uvedené argumenty se zrcadli i v rozhodnutich ustavnich soudi.
Obecnost jakozto defini¢ni znak odli$ujici akty moci zdkonodarné od aktd
moci vykonné a soudni a jeden ze zakladnich princip@i materidlniho pravniho
statu je dle Ustavniho soudu ,idedlnim, typickym a podstatnym znakem
zdkona (resp. I prdvniho predpisu viibec), a to ve vztahu k soudnim
rozsudkim, viddnim a sprdvnim aktiim.““ Pozadavkem obecnosti se Ustavni
soud obsirné zabyval v ndlezu tykajicim se posuzovani dstavnosti tzv. zakona
o transformaci Ceskych drah.# V ném shrnul, %e déivodem pro pozadavek
obecnosti je zejména délba moci, rovnost a pravo na vlastniho, nezavislého
soudce. Pripustil ovSem, Ze jsou mozné vyjimky, a definoval pfedpoklady, za

nichz lze akceptovat také zdkon upravujici jedine¢ny (tj. konkrétni) pi¥ipad.*

% KIRSCHHOF, Gregor. The Generality of Law. The Law as a Necessary Guarantor of Freedom,
Equaliry and Democracy and the Differentiated Role of the Federal Constitutional Court as a
Watchdog in MERERSCHMIDT, Klaus, OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds.). Rational Lawmaking
under Review. Legisprudence According to the German Federal Constitutional Court. Cham:
Springer International Publishing Switzerland, 2016, s. 89 a nasl.

40 Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. dubna 2001, sp. zn. P1. US 55/2000 (¢. 241/2001 Sb.).

41 Nélez Ustavniho soudu ze dne 19. inora 2003, sp. zn. P1. US 12/02 (¢. 83/2003 Sb.) ve véci navrhu
na zrudeni nékterych ustanoveni zdkona ¢ 77/2002 Sb., o akciové spole¢nosti Ceské dréhy, statni
organizaci Sprava Zelezni¢ni dopravni cesty a o zméné zdkona ¢. 266/1994 Sb., o drahdach, ve znéni
pozdéjsich predpisii, a zdkona ¢. 77/1997 Sb., o statnim podniku, ve znéni pozdéjsich piedpist. Nalez
se dotykal i otdzek ¥adnosti legislativniho procesu z divodu opakovaného hlasovani v zdkonoddrném
sboru (srov. nize).

22 P¥i vymezovéni téchto hledisek a p¥ipustnych hranic Ustavni soud vysel z némecké doktriny,
zejména z pojeti Hanse Schneidera prezentovaného ve star§im vyddnijeho v této prici taktéz
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Prvnim takovym ptedpokladem je tzv. kritérium posouzeni ustavnosti
stavu zaloZeného neakcesorickou nerovnosti. V jeho ramci musi byt
posouzeno, zda v tom kterém konkrétnim piipadé existuje takova jedinec¢na
a vyjime¢na zvlastnost, kterd vyzaduje konkrétni a individudlni feSeni, jez
bude pro takovy jedineény piipad pfimétené. Pro zdkon tykajici se
jedine¢ného piipadu tak musi existovat racionalni argumenty; musi byt
vyrazem ratia a ne pouhé voluntas, tedy libovile. Miru této racionality vSak
Ustavni soud neni dle vlastniho ndzoru opravnén posuzovat.

V ramci druhého kritéria Ustavni soud posuzuje dtstavnost stavu
zalozeného takovou akcesorickou nerovnosti, pficemz tato nesmi vést k
dotceni zdkladnich tstavnich prav a svobod.

P¥i ptezkumu tfetiho kritéria Ustavni soud posuzuje, zda piijaty
individualni zakon neporusuje princip délby moci, tedy neptedstavuje akt,
jenz by svym obsahem mohl byt ve skute¢nosti soudnim rozsudkem® ¢i
individudlnim pravnim aktem vykonné moci. Takovym zdkonnym
ustanovenim, které poruSovalo princip délby moci, nebot postradalo znaky
obecnosti a napliiovalo pravé definici individualniho pravniho aktu, byl dle
nazoru Ustavniho soudu* § 3a zdkona ¢. 114/1995 Sb., o vnitrozemské
plavbé, ve znéni pozdéjsich piedpist, ktery byl do tohoto zdkona vlozen

zakonem ¢. 118/2004 Sb.® Totiz vymezit to, co je ve vefejném zdjmu, spada

citovaného dila Gesetzgebung (srov. SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller
Verlag, 2002).

4V tomto kontextu Ustavni soud odkazal na ¢l. T oddil 9 Ustavy USA, ktery stanovi, Ze ,, Nesm{ byt
vyddn Zddny zdkon, jehoz obsahem by byl soudni rozsudek.”

“ Nélez Ustavnfho soudu ze dne 28. ¢ervna 2005, sp. zn. P1. US 24/04 (¢. 327/2005 Sb.), zndmy pod
oznacenim jezy na Labi.

4 Ustanoveni § 3a zdkona znélo: , Rozvoj a modernizace vodni cesty vymezené vodnim tokem Labe
od ricntho km 129,1 (Pardubice), na stdtni hranici se Spolkovou republikou Némecko a vodnim
tokem Vitava od fi¢niho km 91,5 (Tfebenice) vietné plavebniho kandlu Vranany — Hofin po soutok
s vodnim tokem Labe vcetné vyistni édsti vodniho toku Berounky po pristav Radotin, je ve verejném
zdjmu.
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pod pravomoc moci vykonné a nikoliv zakonoddrné. Proto zdkon nemtze
takovou deklaraci obsahovat. Nadto takové vymezeni zasahuje i do moci
soudni, nebot v podstaté vyluCuje soudni pfezkum pi¥ipadného spravniho
rozhodnuti.*

Vy$e uvedené argumenty shrnul Ustavni soud opét a je$té o trochu
dtiraznéji v ndlezu tykajicim se tzv. kauzy Mel¢dk.¥ V ném ptipomnél
nutnost rozliSeni mezi formdlnim a materialnim zdkonem. Byt byl napadeny
zakon svou formou ustavnim zdkonem, nenaplnoval definici zdkona svym
obsahem a byl Ustavnim soudem oznaden za individualni pravni akt tykajici
se nikoli obecné vymezeného okruhu adresati a situaci, nybrz konkrétné
urteného subjektu. Ustavni soud zopakoval, ze obecnost (dstavniho) zikona
je komponent kategorie podstatnych nalezitosti pravniho statu. Cl. 9 odst. 1
Ustavy, ktery v obecné roviné stanovi, ze Ustava muZe byt dopliiovéna ¢i
ménéna pouze ustavnimi zdkony, tak Parlament v zdadném ptipadé
nezmociniuje k vyddvani individudlnich prdavnich aktd formou dtustavnich
zakont.

Némecky Zikladni zdkon (na rozdil od ¢&eské Ustavy) vyslovné
stanovuje zdkaz individudlnich zdkont, ovSem ¢ini tak pouze pro pi¥ipad
zakont, které predvidd Zakladni zdkon a kterymi nebo na zdkladé kterych
ma dojit k omezeni nékterého ze zdkladnich prav (v ¢l. 19 odst. 1 GQG).
Takovy zdkon musi byt obecny a nesmi platit pouze v jednotlivém ptipadé.

Na jiné zdkony se tento vyslovny zdkaz neuplatni.

4 Dodejme, Ze zdkonoddrce se timto ndlezem nepoucdil a zcela obdobné zakotvil v § 1 zdkona
¢.544/2005 Sb., o vystavbé vzletové a ptistavaci drahy 06R - 24L letisté Praha Ruzyné, Ze tato
vzletova a ptistavaci drdha je ve vefejném zajmu. Z divodu protiustavnosti tohoto ustanoveni, na
kterou bylo ostatné upozornovano jednotlivymi poslanci jiz v priibéhu jeho projedndvani na pidé
Poslanecké snémovny (srov. stenograficky zapis ze 48. schiize Poslanecké snémovny ve 4. volebni
obdobi ze dne 20. #jna 2005), Ustavni soud cely napadeny nalezem ze dne 17. b¥ezna 2009, sp. zn. PL
US 24/08 (¢&. 124/2009 Sb.) zrusil.

47 Nalez Ustavniho soudu ze dne 10. za#{ 2009, sp. zn. PL. US 27/09 (¢. 318/2009 Sb.).
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Spolkovy tstavni soud se otdzkou obecnosti zakona a pfipustnosti s ni
souvisejicich individudlnich zdkont (tzv. Einzelfallgesetze) taktéz opakované
zabyval. V této souvislosti dovodil, Ze nalezi pouze zdkonodarci, aby pro
ucCely zdkonné tupravy urcil takové znaky, jejichz okolnosti jsou natolik
stejné, aby byly také stejné upraveny.® Nezalezi pfitom, zda ptijaty zdkon
fakticky dopada pouze na individualni pfipad, nybrz na tom, zda je zdkonem
upraveny skutkovy stav vymezen natolik obecné, aby (byt tfeba az
v budoucnu) dopadl na dal$i pfipady stejného charakteru.®

V dal$im ze svych rozhodnuti® dospél Spolkovy tstavni soud k nazoru,
ze ¢l. 19 odst. 1 Zakladniho zdkona neni dtGvodem pro absolutni
nepiipustnost individudlnich zdkont, nebot se toto ustanoveni vztahuje
skute¢né pouze na ptipad zdkonid tam uvedenych. Zdkaz, ktery by Sel nad
ramec tohoto ustanoveni, nelze dle Spolkového ustavniho soudu z principu
pravniho statu dovodit. Zdkladni zakon tak nevychazi, odhlédneme-li od
jeho ¢l. 19 odst. 1, z takového pojeti zdkona, jehoz obsah by mohl byt urcen
pouze obecnymi ustanovenimi. Totiz i zdkonna tuprava individudlniho
pfipadu mize byt potfebnd, coz plati zejména pro oblast hospodaistvi
a socialnfho uspotadani. Upravou individuilniho p¥ipadu tak zakonodarce
nutné nemusi zasahovat do oblasti, které dstava svéfuje soudni moci nebo

vefejné spravé. Otazku, zda se jednd o nepiipustny individualni zdkon ¢i

4 Rozhodnuti Spolkového tustavniho soudu ze dne 29. listopadu 1961, BVerfGE 13, 225 -
Bahnhofapotheke Frankfurt, tykajici se posuzovani tstavnosti zakona o zaviraci dobé obchodt ze dne
28. listopadu 1956 (BGBL I S. 875). Napadeny zdkon mj. omezoval oteviraci dobu lékaren na
nadrazich, ovéem ve svém dutsledku dopadnul po svém piijeti pouze na jedinou lékdrnu, kterou
vlastnil stéZovatel.

4 Obdobné rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 10. prosince 1992, BVerfGE 85, 360 (bod
48) — Akademie-Auflbsung.

50 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 7. kvétna 1969, BVerfGE 25, 371 — lex Rheinstahl.
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nikoliv, tak Spolkovy tstavni soud zkoumad vyluéné z pohledu ¢l. 19 odst. 1
Zakladniho zakona.>!

Totéz zopakoval ve svém dal$im rozhodnuti, které by se s trochou
nadsiazky dalo oznacdit jako némecké jezy na Labi. Na rozdil od ceského
strdzce ustavnosti vSak Spolkovy ustavni soud nebyl v tomto rozhodnuti
tykajicim se tzv. jizniho obchvatu mésta Stendal>? tolik pfisny. Konstatoval,
Zze zdkonem lze upravit také detailni pldny v oblasti tzemniho pldnovani
a pfijmout upravu tykajici se konkrétniho zdméru. Timto krokem také
zakonodarce nemusi nutné porudit pravidlo délby moci, byt takové
rozhodnuti dle pfislusnych zakond o tizemnim planovani obvykle spada do
kompetenci vefejné spravy, kterd za timto ucelem disponuje potfebnym
utednickym apardtem a znalostmi. Parlament vSak mtze k tomuto
rozhodnuti ve formé zakona ptistoupit, jsou-li pro néj ddny v konkrétnim
ptipadé dobré dtvody, kterymi je i to, ze rychlé uskute¢néni daného zaméru
ma zvlastni vyznam pro dosazeni obecného blaha.>

Konec¢né i situace, kdy zdkonodarce zakonnou tupravou v podstaté mifi
na zcela konkrétni pfipady a adresaty, nemusi byt poruSenim principu

obecnosti, a to ani z pohledu ¢l. 19 odst. 1 Zakladniho zdkona.>* To, Ze ma

5! Tamtéz, bod 95.

52 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 17. ¢ervence 1996, BVerfGE 95, 1 — Siidumfarung
Stendal), jehoZ pfedmétem byl pfezkum zdkona o stavbé ,jizniho obchvatu mésta Stendal® na
zelezni¢ni draze Berlin-Oebisfelde (Gesetz iiber den Bau der ,Sidumfahrung Stendal® der
Eisenbahnstrecke Berlin-Oebisfelde, BGBL. 1 S. 1906). V § 1 tohoto zdkona bylo stanoveno, Ze za
ucelem obnovy jednotnosti zivotnich pomért na celém tzemi Spolkové republiky Némecko bude
postaven pravé jizni obchvat mésta Stendal, a to dle pldnu, ktery byl uveden v pfilohdch daného
zdkona. Odstavec druhy téhoz ustanoveni pak konstatoval, Ze timto zdkonem se ur¢uje p¥ipustnost
tohoto zdméru véetné vSech nutnych naslednych opatfeni na jinych zafizenich, a to s ohledem na
veSkeré vefejné potteby dotlené timto zdmérem. Dal$i ufedni rozhodnuti, zejména veskerd
vetejnopravni povoleni, souhlasy, schvaleni ¢i tzemni rozhodnuti jiz nebyla dle tohoto ustanoveni
zapotiebi.

53 Tamtéz, body 49 - 51.

54 K tomu srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 28. listopadu 1998, BVerfGE 99, 367 —
Montan Mitbestimmung, tykajici se posouzeni dustavnosti zdkona dopliujictho zakon
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zakonodarce pii pfijimani zdkona pfed od¢ima konkrétni p¥ipady aplikace,
které také pouziva jako zaminku pfijeti zakona, totiz nevadi, pokud vysledna
pravni uprava muze postihnout také dal$i neurcité ptipady pripadajici
v uvahu. Takové pfipady nemusi existovat jiz v dobé pfijeti zdkona, nemusi
byt v dobé pfijeti zdkona ani pfedvidany, ovSem formulace zdkonnych
ustanoveni musi pfipustit jejich pouziti pro piipad, Ze by takové piipady

v budoucnu nastaly.®

2.2. Pozadavek jasnosti, urditosti a pravdivosti

Vedle toho, ze obsah zdkona by mél byt obecny, je také nutné, aby byl
jasny. Pozadavek jasnosti pravnich norem a s ni souvisejici moznost pouziti
neurcitych pravnich pojmié se cetné zrcadli v judikatufe Spolkového
ustavniho soudu, ktery jej odvozuje z principu pravniho statu. Ve svém
rozhodnuti z roku 1967, které se tykalo posouzeni ustavnosti zdkona
o pfevodu nemovitosti, stanovil, Ze je obecné p¥ipustné pouzivat neurcité
pravni pojmy.*® Tato moznost vSak nezbavuje zakonodarce povinnosti
formulovat pravni pfedpis tak, aby napliioval pozadavek jasnosti norem
(Normenklarheit). Pravni pfedpis musi byt ve svych pfedpokladech a obsahu
vyhotoven tak, Ze jeho adresdti budou schopni rozeznat jeho obsah

a ptizpusobit tomu své chovani.

o spoluhlasovacim pravu zaméstnanci v dozoréich radich a predstavenstvech spole¢nosti
podnikajicich v oblasti hornictvi a vyroby oceli a Zeleza (v orig. Gesetz zur Erginzung des Gesetzes
lber die Mitbestimmung der Arbeitnehmer in den Aufsichtsriten und Vorstinden der Unternehmen
des Bergbaus und der Eisen und Stahl erzeugenden Industrie (BGBL. . S. 2312).

5 Tamtéz, bod 109 - 110.

% Rozhodnuti Spolkového dtstavniho soudu ze dne 12. ledna 1967, BVerfGE 21, 73 -
Grundstiicksverkehrsgesetz.
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Dal$im atributem, uzce souvisejicim s principem jasnosti norem, je
z pohledu Spolkového ustavniho soudu pravdivost norem
(Normenwahrheit).’” Tato mda za nasledek, Ze zdkonodarce je povinen
setrvavat na takovém obsahu pravni dpravy, ktery byl od pocatku ztejmy pro
adresata normy.*® Naptiklad tedy pokud zdkonodarce zakotvi povinnost platit
urcity poplatek a vymezi tzce skutkovou podstatu jeho platby, nemtze byt
pozdéji tvrzeno, ze zakonoddrce mél v umyslu timto poplatkem sledovat
ijiny, vyslovné nevymezeny ucel.>

Pozadavek pravdivosti norem zasahuje také do pozadavkd na
legislativni techniku. Tak musi dle Spolkového ustavniho soudu nadpisy
a tvodni ustanoveni zdkona i po mnoha zméndich stdle dodrzet to, co
slibuji.®® Zakonoddrce je tedy povinen drzet se obsahu ptijatého pravniho
pfedpisu, ¢emuz se musi pfizptisobit také provadéni zakona. Pravni normy
totiz nemohou byt prostfedkem dezinformaci o tom, co bylo politicky
rozhodnuto.®!

Zakladni zdkon zakotvuje pozadavek urcitosti pouze pro normy
trestniho prava (srov. ¢l. 103 odst. 2 GG). Spolkovy dtustavni soud vsak
dovozuje pozadavek urcitosti obecné pro veskeré ziakonodarcem schvalené
pravni normy, pfi¢emz nahlizi na zakon jako na urdity, pokud je z jeho textu

dostatecné ziejmy jeho ucel. Pfitom ovSem postaci, pokud ucel zakona

57 Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 19. bfezna 2003, BVerfGE 108, 1 (bod 64) —
Riickmeldegebiihr.

%8 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 12. tinora 2003, BVerfGE 107, 218 (bod 115) —
Beamtenbesoldung Ost 1.

> BVerfGE 108, 1 (bod 64) — Riickmeldegebiihr.

% Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 12. za#i 2005, BVerfGE 114, 196 (bod 208) —
Beitragssatzsicherungsgesetz.

61 Rozhodnut{ Spolkového ustavniho soudu ze dne ze dne 6. listopadu 2012, BVerfGE 132, 334 (bod
54).
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vyplyva ze souvislosti, do nichz je v dané oblasti Zivota zasazen text zakona.®?
Stejné jako pozadavek jasnosti ani pozadavek urcitosti zdkona zakonoddarci
nebrani pouzivat obecné klauzule a neurcité pojmy, které si teprve zadaji,
aby byly ,naplnény“ obsahem. Napi#iklad v oblasti spravniho prava maji byt
ptipustné uz jenom z toho divodu, Ze rozmanitost vefejné spravy mnohdy
nelze vméstnat do jasné vymezenych pojmt. Zakonodarce je ovSem povinen
vyjadrit sva pravidla natolik urcité, jak je to jenom s ohledem na zvlastnosti
normovanych zivotnich situaci a i¢el normy mozné.®

Pozadovand turoven urcitosti pravnich norem je dle Spolkového
ustavniho soudu diferencovana podle povahy upravované materie. Pii
stanoveni skutkovych podstat trestnych ¢int ¢i p#i vymezeni pravidel pro
urceni zakonného soudce méd byt pozadavek wurcitosti pfisnéj$§i nez
u spravnich norem, které musi s ohledem na zvlastnosti materie ponechat
prostor spravnim orgdntim k tomu, aby mohly zohlednit mnohé, pfedem
nepiedvidatelné aspekty. Mozné nevyhody této pfipustné neurcitosti, ktera
ovSem ddvd prostor sprdvnimu uvdzZeni ze strany vefejné spravy, pak
vyvazuji principy spravniho fizeni a zejména soudni kontrola vefejné moci.*

Na druhé strané pravé v zakonech, které maji vymezit hranice ¢innosti
vefejné spravy, jsou urcitost a jasnost nezbytnou vlastnosti ptijatych
pravnich norem. Jasny a jednoznaény pravni piedpis zavazuje vefejnou
spravu a omezuje jeji ¢innost dle svého obsahu, tcelu a rozsahu. To lze pouze

tehdy, pokud pravni normy obsahuji jednoznacné stanovend kritéria ¢innosti

vefejné spravy. Zaroven je urcitost a jednozna¢nost norem prostfedkem

62 Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 15. prosince 1983, BVerfGE 65, 1 (bod 180) —
Volkszihlung.

63 Srov. k tomu rozhodnuti Spolkového dstavniho soudu ze dne 26. zafi 1978, BVerfGE 49, 168.

64 Srov. k tomu rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 17. ledna 1978, BVerfGE 47, 109 —
Bestimmbheitsgebot, ddle rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ve véci Grundstiicksverkehrsgesetz
(BVerfGE 21, 73).
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k tomu, aby soudy byly schopny kontrolovat vefejnou spravu na zdkladé
takto stanovenych pravnich kritérii.®

Cesky Ustavni soud reflektuje ve své judikatute pozadavek jasnosti
a urcitosti pravniho ¥adu jakozto jeden z komponentd pravniho statu.®
Jasnost a uréitost fadi Ustavni soud k zdkladnim charakteristikim prava,
jejichz dodrzeni uspokojuje pozadavky formdlniho pravniho statu.® K tomu,
aby byla samotna neurcitost divodem pro derogaci pravniho pfedpisu, vSak
musi dosahovat patfi¢né intenzity, kterda ,vylucduje moZnost stanoveni
normativniho obsahu daného ustanoveni i pomoci obvyklych interpretacnich
postupi.“8

Odrazovym miistkem pro judikaturu rakouského Ustavniho soudniho
dvora ohledné pozadavku urditosti zakona se stalo rozhodnuti z roku 1956.%
V ném Ustavni soudni dvir vyjad¥il nazor, Ze tikolem zakonodarce je sdélit
$iroké vetejnosti zakonnou dpravu jasnym a vycerpavajicim zptisobem, nebot
v opa¢ném pripadé nemad adresat pravni normy moznost se podle této normy
chovat. Je-li vSak ke zprostfedkovani smyslu pravniho pfedpisu zapotfebi
podrobnych dustavnépravnich znalosti, pravnické kvalifikace a zkuSenosti
a mimotddné pracovitosti na poli archivnictvi, nejednd se o zavaznou pravni
normu. V uvedeném piipadé se jednalo o zdkonnou tpravu, ktera méla po
neutéSeném povalecném obdobi opét jaksi ,resuscitovat® pravni fad. Touto
zakonnou upravou bylo stanoveno, Ze cely okruh pravnich pfedpist, které

byly vydany v rtizné dobé a publikovany v rtiznych pramenech, mél opét

% Rozhodnuti Spolkového tstavnfho soudu ze dne 13. ¢ervna 2007, BVerfGE 118, 168 (bod 95) —
Kontostammdaten.

6 Srov. bod 75 ptilepkového nalezu s odkazem na nalez Ustavniho soudu ze dne 24. kvétna 1994,
sp. zn. PL. US 16/93 (¢. 131/1994 Sb.).

67 Bod 31 nalezu Ustavniho soudu ze dne 21. tinora 2012, sp. zn. P1. US 29/11 (¢. 147/2012 Sb.).

68 Nalez Ustavniho soudu ze dne 28. tinora 1996, sp. zn. P1. US 9/95 (¢. 107/1996 Sb.).

6 Rozhodnuti Ustavniho soudniho dvora ze dne 14. prosince 1956, V{Slg. 3130/1956.
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nabyt udinnosti. Tyto piedpisy vSak v napadené pravni normé byly
vymezeny pouze obecné definovanou pravni oblasti a tim, Ze se mélo jednat
o takové ptedpisy, ,které od 20. fijna 1948 pozbyly ucinnosti“. Pouziti takto
neurcitého vymezeni bylo posouzeno jako protiustavni, nebot , takto vysokd
mira neurcitosti odebird predpisu vlastnosti prdvni normy.“

Na toto rozhodnuti navazal Ustavni soudni dvir také ve své pozdéjsi
,hlavolamové® judikatufe, v niz usoudil, Ze lze-li pradvnimu p¥edpisu rozumét
pouze na zakladé podrobné znalosti véci, vyjime¢nych metodickych
schopnosti a urcité zaliby v lusténi hlavolamt, nemuze takovy pravni pfedpis

obstat a je nutno jej zrusit.”

2.3. Pozadavek pfedvidatelnosti

S principem urcitosti uzce souvisi také dalsi atribut zdkont, a sice
jejich predvidatelnost. Predvidatelnost prdva se nejmarkantnéji projevuje
taktéZz v souvislosti se stanovenim pravomoci spravnich orgdnt. Jak bylo
zminéno vyse, tyto pravomoci musi byt vymezeny svym obsahem, tcelem a
rozsahem dostate¢né urcité a omezené, a to pravé proto, aby ¢innost vetejné
spravy byla pro obc¢any statu pfedem piedvidatelnd.”

Ve stejném duchu pracuje s principem pfedvidatelnosti prava také
Ustavni soud, dle kterého je princip pfedvidatelnosti prava a zdkazu vykonu

liboviile organy vefejné moci imanentnim principem pravniho statu.”?

70 Rozhodnuti Ustavniho soudniho dvora ze dne 29. &ervna 1990, VfSlg. 12.420/1990, ¢ rozhodnuti
Ustavniho soudniho dvora ze dne 16. btezna 1994, V{Slg. 13.740/1994.

"1 BVerfGE 65, 1 — Volkszahlung.

72 Bod 20 nélezu Ustavniho soudu ze dne 3. ¢ervna 2009, sp. zn. L. US 420/09.
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Poru$eni pozadavku predvidatelnosti zakona spatfuje Ustavni soud dale
napfiklad ve zneuziti institutu legislativnich ptilepkd, jak dovodil v bodu
39 prilepkového nalezu: , PoZadavek predvidatelnosti zdkona jako soucdst
principu prdvniho stdtu prestdvd byt napliovdn v okamZziku, kdy novelizace
zdkona je soucdsti jiného zdkona ve formdlnim smyslu, jehoZ obsah
s novelizovanym zdkonem nijak nesouvisi.”

Princip pfedvidatelnosti prava uzce souvisi s principem pravni jistoty
a je nezbytnym pfedpokladem obecné davéry obcant v pravo.” Podtrzen je
pak zdsadou ochrany legitimniho odekavani adresati norem, o niz bude

zminka i na nasledujicich #adcich.

2.4. Pozadavky vnit¥ni bezrozpornosti a srozumitelnosti

Co se negativniho vymezeni pozadavkid na obsah zdkoni tyce, nesmi
byt tento vnitiné rozporny, matouci nebo nesrozumitelny.” Divodem pro
zru$eni zakona Spolkovym dustavnim soudem tak je, nejsou-li adresati
pravnich norem s to jasné rozpoznat, co je vibec obsahem pravni normy.”

Tyto pozadavky nejsou nijak pfekvapivé. Vyplyvaji taktéz ze zasady
pravniho stdtu a umoznuji, aby bylo pravo pro své adresaty vibec seznatelné.
Cesky Ustavni soud tadi zasadu piredvidatelnosti zdkona, jeho
srozumitelnosti a zdsadu jeho vnitfni bezrozpornosti mezi zdkladni principy

pravniho stitu. V rozporu s témito principy je dle nidzoru Ustavniho soudu

73 Tamtéz, bod 21.

74 Srov. MERTEN, Detlef. ,Gute“ Gesetzgebung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die
offentliche Verwaltung, 2015, ¢islo 9, s. 351.

7> Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 30. kvétna 1956, BVerfGE 5, 25 (bod 24) -
Apothekenerrichtung.
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situace, kdy je jednim zdkonem (ve formadalnim smyslu) zasahovano do
materie upravované nékolika zdkony jinymi a tyto zdkony spolu nejsou
obsahové a systematicky provazany. Tak totiz vznika znac¢né nepiehledny
pravni stav, ktery princip ptedvidatelnosti, srozumitelnosti a vnit¥ni
bezrozpornosti zékona jiz nerespektuje.”®

Je-li pravni fad vnitiné rozporny, trpi tim zejména pravni jistota.
Pokud adresit normy neni s to poznat, kterym z rozpornych ustanoveni se
m4d fidit, je oslabena jeho dtvéra v pravni ¥ad jako takovy. Vyskyt vnitini
rozpornosti pravniho fddu klade déale velké ndroky zejména na moc soudni,
kterd rozpornost jednotlivych ustanoveni musi pfekonat interpretaci. Nez
vSak dojde k interpretaci rozpornych ustanoveni soudy vy$si instance, panuje
zna¢na nejistota ohledné toho, jak se maji adresati pravnich norem vlastné
chovat. Jak bude popsano v dalsich kapitolach této prace, komplexnost
a pfebujeld pravni regulace davaji bohaty prostor vzniku vnitfnich rozport

a nesrozumitelnych ustanoveni, které ve spojeni s dal$imi niZze popsanymi

vlivy ptispivaji k negativnimu obrazu dnes$niho pravniho #iddu.

76 Nélez Ustavntho soudu ze dne 12. tinora 2002, sp. zn. PL. US 21/01 (¢&. 95/2002 Sb.), v némz Ustavni
soud posuzoval otdzku ptijimani zdkona o stitnim rozpoctu z hlediska tcasti Senatu v legislativnim
procesu. Stejny zavér Ustavni soud zopakoval v bodu 36 piilepkového nélezu.
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3. JAK MA ZAKONODARCE SPRAVNE PRAVO TVORIT?

Némecky profesor prava a dlouholety pfedseda Némecké spoleénosti
pro zdkonodarstvi (Deutsche Gesellschaft fiir Gesetzgebung) Ulrich Karpen
dovozuje =z judikatury némeckého Spolkového dtustavniho soudu nékolik
konkrétnich povinnosti zakonodarce pfi tvorbé prava. Jednd se o povinnost
zjistit skutkovy stav, povinnost pfedvidat dopady, povinnost vyvazovat rtizné
zajmy, povinnost sledovat uc¢inky zakona a na zakladé toho zakony nasledné
zlepSovat.””

Heidelbersky profesor politologie Klaus von Beyme konkretizuje tyto
povinnosti jako povinnost zdkonodarce pidit se po dopadech zdkona, ktera je
v konkrétnich oblastech tzce spojena s nutnosti sledovat aktualni védecky
stav poznani daného tématu. Obdobné jako Ulrich Karpen dovozuje také
povinnost predvidat dopady, povinnost uvazeni a povinnost zlepSovat
zakony.”

Tyto povinnosti se zrcadli v dlouhodobé judikatufe némeckého
Spolkového ustavniho soudu. Nékteré z nich byly dovozeny jiz v 60. letech
20. stoleti. Z mlad$ich rozhodnuti némeckého strazce tustavnosti je vSak

ztetelné, Ze tyto naroky kladené na zdkonodarce jsou stdle aktualni.

77 KARPEN, Ulrich. Gesetzgebungslehre — neu evaluiert/Legistics — freshly evaluated. Baden-Baden:
Nomos, 2006, s. 20, srov. také KYSELA, Jan in GERLOCH, Ale§ a kolektiv. Teorie a praxe tvorby
prdva. Praha: ASPI, 2008, s. 158.

78 BEYME, Klaus von. Der Gesetzgeber. Der Bundestag als Entscheidungszentrum. Opladen:
Westdeutscher Verlag, 1997, s. 58.
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3.1. Povinnost zjistit skutkovy stav a ptedvidat dopady

Spolkovy dtustavni soud se v mnoha svych rozhodnutich zabyva
otazkou, jak si md zdkonoddrce pocdinat p¥i zjiStovani skute¢nosti
relevantnich pro problematiku, kterd je pfedmétem zakonodarného procesu.
Toto téma otevfel zejména v rozhodnuti z roku 1968, jehoz pfedmétem bylo
posouzeni ustavnosti tzv. mlynského zdkona.” V ném usoudil, Ze povinnosti
zakonodarce md byt zejména dostate¢né vyhodnoceni daného skutkového
stavu. Zakonodarce ma byt déile povinen pfedvidat budouci vyvoj a na
zakladé toho vcas predchdzet prostfednictvim ptfijatého zdkona moznym
budoucim nebezpec¢im. Podle dal§iho rozhodnuti®® disponuje zakonoddarce pfi
odhadovani potfebnosti prostorem pro posouzeni a pfedvidani. Pravé pouze
zakonodarci nalezi tato prerogativa zhodnoceni® Spolkovy tstavni soud pak
pfi posuzovani ustavnosti pravniho pfedpisu zkouma skutecnosti, které byly
zakonodarci znamy pfi prijimani zdkona, ale také jeho dosavadni zkuSenosti
a vyjadfuje se k tomu, zda se zdkonodarce pfi provadéni tohoto zhodnocens
opiral o prokazatelné skute¢nosti a pouzil spravnou a spolehlivou metodiku
pfedvidani dopadi.’? Z toho vyplyvd, Ze zdkonoddrce musi pfi tvorbé zdkona

fadné zjistit a zohlednit veskeré dostupné okolnosti, nebot tyto skute¢nosti

7 Rozhodnut{ Spolkového ustavniho soudu ze dne 18. prosince 1968, BVerfGE 25, 1 — Miihlengesetz.
8 Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 26. biezna 2006, BVerfGE 115, 276 (bod 116) —
Sportwetten. K (ne)povinnosti zdkonoddrce zdtvodriovat legislativni akty blize WALDHOFF,
Christian. On Constitutional Duties to Give Reasons for Legislative Acts in MESERSCHMIDT, Klaus,
OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds.). Rational Lawmaking under Review. Legisprudence According to
the German Federal Constitutional Court. Cham: Springer International Publishing Switzerland,
2016, s. 129 a nasl.

81 V orig. FEinschitzungsprirogative, pojem, ktery se prolind rozhodnutimi Spolkového ustavniho
soudu dodnes.

82 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 27. ¢ervence 2004, BVerfGE 111, 226 (bod
102) — Juniorprofeéssur.
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pak mohou pted Spolkovym dustavnim soudem odtvodnit riznd omezeni,
ktera zakonodarce pifijal.

Pro oblasti tzv. socioekonomickych prav lze v rozhodnutich
Spolkového ustavniho soudu vystopovat obdobnou argumentaci. Jako p#iklad
uvedme rozhodnuti tykajici se posouzeni ustavnosti stanoveni existen¢niho
minima.® Spolkovy dstavni soud v ném vyslovil ndzor, ze zakonoddrci nalezi
Siroky prostor pro posouzeni skuteénych pomérti, ale také pro zhodnoceni
skute¢né nutnych potteb obyvatelstva. Vysledek jeho posouzeni nemusi byt
zakonodarcem nutné odavodnén, ovSem jako takovy musi byt fakticky
odtivodnitelny.® I ¢esky Ustavni soud aplikuje pro oblast socioekonomickych
prav zvlastni pravidla tzv. testu rozumnosti, ktery prve vyslovné dovodil ve
svém nalezu posuzujicim ustavnost karen¢ni doby.® V rdmci testu Ustavni
soud zdtraznuje nutnost respektovat pomérné rozsdhlou diskreci
zakonodarce, ale také potfebu vyloucit jeho pfipadné excesy. Samotny test
pak 1. zkoumd smysl a podstatu socidlniho prava, 2. hodnoti, zda se zakon
nedotyka samotné existence socidlniho prdava nebo skute¢né realizace jeho
esencialniho obsahu, 3. posuzuje, zda zdkonna uprava sleduje legitimni cil;
tedy zda neni svévolnym zdsadnim snizenim celkového standardu zakladnich
prav, a konec¢né 4. te$i otdzku, zda zakonny prostfedek pouzity k jeho
dosazeni je rozumny (raciondlni), byt nikoliv nutné nejlepsi, nejvhodnéjsi,
nejucinné;jsi ¢i nejmoudfe;jsi.s¢

Vratme se vSak kratce jesté k judikatufe Spolkového ustavniho soudu

a ke zminované prerogativé odhadu dopadt. V jejim ramci totiz zdkonodarce

8 Rozhodnuti Spolkového dustavniho soudu ze dne 23. Cervence 2014, BVerfGE 137, 34 -
Existenzsichernder Regelbedarf.

84 Tamtéz.

8 Nalez Ustavniho soudu ze dne 24. dubna 2012, sp. zn. P1. 54/10 (¢. 186/2012 Sb.).

8 K tomu vice ANTOS, Marek. Judikatura Ustavniho soudu k socidlnim prdaviim: Nikoliv nutné

Vevs e sve  vevs v

nejlepst, nejvhodnéjst, nejiicinnéjsi ¢i nejmoudrejsi? Jurisprudence, 2014, ¢islo 6, s. 3 — 14.
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nema zcela volné pole plisobnosti a nemtze byt p¥i svych pfedstavach
mozného vyvoje libovolné kreativni. Pokud by tyto jeho pfedstavy
odporovaly hospodafskym zdkonitostem nebo praktickym zkuSenostem,
nemohly by byt, rozumné vzato, zdkladem pro jakakoliv zdkonodarnd
opatfeni.¥” Konec¢né zvlast peclivy musi byt zdkonoddrce p¥i odhadovani
dopadt a zkoumdni skutkového stavu, pokud védecky stav poznani neni
prozatim definitivné vyjasnén a nejsou védecky prokazany dlouhodobé
dopady (napt. geneticky upravenych potravin).® V takové situaci, kdy panuji
zna¢né pochybnosti, zda mohou nastat rtiznad nebezpeci, je zakonodarce
povinen dodrzet svoji tstavni povinnost slouzit obecnému dobru, ktera
vyplyva zejména z ¢l. 1 odst. 1 véty druhé GG.¥ Zikonodarce tak musi
vyvinout veskeré usili, aby vcas rozpoznal moznd nebezpedi a témto predesel
zakotvenim nutnych a dstavné konformnich prosttedka.*

I vjudikatute ¢eského Ustavniho soudu lze s trochou ptedstavivosti
vysledovat obdobné pozadavky kladené na zakonoddrce. Ostatné mnohé
z nich vyplyvaji imanentné i z vySe uvedeného testu racionality, p¥ip.
i z jednotlivych hledisek, které Ustavni soud zkoumd v rdmci testu
proporcionality, zejména pak v ramci testu kritéria vhodnosti.

Také pti posuzovani datové legislativy vychazi ¢esky Ustavni soud
z obdobnych predpokladti kladenych na zdkonodarce. Uz v rozhodnuti

Ustavniho soudu CSFR, zjehoz judikatury ostatné Ustavni soud Ceské

87 Srov. k tomu rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 12. kvétna 1992, BVerfGE 86, 90 —
Papenburg.

8 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 24. listopadu 2010, BVerfGE 128, 1 (bod 138) -
Gentechnikgesetz.

8 Cl. 1 odst. 1 G zni: ,, Diistojnost ¢lovéka je nedotknutelnd. Povinnosti veskeré stitni moci je tuto
diistojnost respektovat a chrdnit ji. “

% Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 8. srpna 1978, BVerfGE 49, 89 (Kalkar I), v némz
se Spolkovy tdstavn{ soud musel vypotddat s planem spolkové vlady postavit ve mésté Kalkar (Severni
Poryni-Vestfilsko) rychly mnozivy jaderny reaktor (typ ,Schneller Briiter), ktery nakonec sice
postaven byl, ale nikdy nebyl uveden v provoz.
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republiky vychdzi,*! se konstatuje, ze v danové oblasti je ,tfeba poZadovat,
aby  zdkonoddrny orgdn podloZil svoje rozhodnuti objektivnimi
a raciondInimi kritérii.“%?

V souvislosti s vy$e uvedenym se opét nabizi otdzka, do jaké miry jsou
ustavni soudy opravnény pfezkoumavat tuto racionalitu zdkonodarce,
pozadovat po zdkonoddrci dodrzeni nastinéné povinnosti a z ptipadného
nedodrzeni této povinnosti vyvozovat dusledky a sankce. P¥i posuzovani
téchto skutecnosti se ustavni soudy ¢asto pohybuji na ,tenkém ledé“ a jejich
ingerence muze byt nazirana jako piekroceni vlastniho sebeomezujiciho

pfistupu.

3.2. Povinnost vyvazovat rizné zijmy

Zjisti-li zakonodarce dostate¢né skutkovy stav, vyplyvaji mu z toho
dalsi povinnosti. Tou bezprostiedné navazujici je povinnost vyvazovani,
kterou Ulrich Smeddinck vymezuje jako ,poZadavek srovndvat, zvaZovat
a vzdjemné vyrovndvat zdjmy dotcené ndvrhem zdkona.“®® Konkretizaci této
povinnosti pfinesl Spolkovy tustavni soud v rozhodnuti zabyvajicim se
uzemnim planovanim.** Zdkonodarce ma dle jeho slov pravomoc v nezbytné
mife uvazit a vyvazit rdzné potfeby. Spolkovy dustavni soud je pak dle
vlastniho ndzoru opravnén prezkoumat pouze to, zda se v ramci tohoto

uvazeni zakonodarce pohyboval v Gstavné stanovenych hranicich. Urcéujici je

91 Nalez Ustavniho soudu ze dne 5. prosince 2001, sp. zn. PL. US 9/01 (¢. 35/2002 Sb.).

92 Nalez Ustavniho soudu CSFR sp. zn. 22/92.

% SMEDDINCK, Ulrich. Integrierte Gesetzesproduktion: der Beitrag der Rechtswissenschaft zur
Gesetzgebung in interdisziplinirer Perspektive. Berlin: BWV, 2006, s. 215 a nasl.

%BVerfGE 95, 1 (bod 68) — Stidumfahrung Stendal.
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pfitom zjisténi, zda se parlament nechal vést skutecnosti, Ze je jeho
povinnosti spravné a uplné zjistit skutkovy stav a na jeho zdkladé dovodit
vSechny vécné souvisejici potfeby a zdjmy a tyto pochopitelnym zplisobem
dale vzajemné vyvazit. Na zakladé takto zjisténého skutkového stavu
a provedené konfrontace zdjmi je zdkonoddrce opravnén rozhodnout se pro
upfednostnéni jednoho nebo i vice zajmt pfed jinymi. Spolkovy ustavni soud
tuto tvahu uzavird ndzorem, zZe je-li fe¢ o cilech, hodnotach a prognézach,
musi sam omezit svij pfezkum na to, zda provedend zhodnoceni
a rozhodnuti nebyla zjevné chybnd a jednoznac¢né vyvratitelna nebo zda tato
neodporuji principtim ustavniho fadu.”

Ve vztahu k socidlnim pravim je pak tato doktrina tZeji vymezena jak
Spolkovym tstavnim soudem, tak ¢eskym Ustavnim soudem. V jiZ zminéném
rozhodnuti o posouzeni dtustavnosti stanoveného existen¢niho minima
Spolkovy ustavni soud vyslovil nasledujici nazor: , Vybér vhodné a primérené
metody stanoveni existencniho minima a vypoctu prislusnych ddvek ndlezi
zdkonoddrci. Ten nesmi zvolit takovou metodu, kterd by ddvky zajistujici
dosaZeni existencniho minima zcela vyloucila. Zdkonoddrce musi zvolenou
metodu neustdle provérovat a, pokud je to nezbytné, také ddle vyvijet.
Takovému prostoru k uvdZeni zdkonoddrce odpovidd zdrZenlivd kontrola ze
strany Spolkového ustavniho soudu, ktery se nesmi v rdmci svého prezkumu
stavét do role zdkonoddrce. Zdkladni zdkon sdm nestanovi presné vycislenou
vysi ndroku na zajisténi distojné existence. Ustava pouze vyZaduje, aby
existencni minimum bylo viibec poskytnuto. Zdikonoddrce vsak musi byt
schopen stanovenou vysi obhdjit.“® Obdobnou argumentaci ve vztahu

k dantovému zdkonodarstvi pouzil i cesky Ustavni soud: ,Z ustavniho

% Povinnosti vyvazovat riiznd dobra argumentuje Spolkovy ustavni soud také na nékolika mistech
rozhodnuti ve véci Kalkar I, BVerfGE 49, 89.
% BVerfGE 137, 34 (bod 77) — Existenzsichernder Regelbedarf.
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principu délby moci (¢1. 2 odst. 1 Ustavy), jakoZ i z tstavniho vymezeni
zdkonoddrné moci (¢l 15 odst. 1 Ustavy) plyne pro zdkonodirce Siroky
prostor pro rozhodovdni o predmétu, mife a rozsahu dani, poplatki
a penéznich sankci. Zdkonoddrce pritom nese za diusledky tohoto
rozhodovdni politickou odpovédnost. Jakkoli je dadi, poplatek, prfip. penéZitd
sankce verfejnoprdvnim povinnym penéZzitym plnénim stdtu, a tedy zdsahem
do majetkového substrdtu, a tudiZ i viastnického prdva povinného subjektu,
bez naplnéni dalsich podminek nepredstavuje dotceni v ustavnim porddkem
chrdnéné vlastnické pozici (¢l. 11 Listiny, ¢l. 1 Dodatkového protokolu
Umluvy).“o7

Povinnost vyvazovat rtzné zajmy se obecné dotykda i ceského
zakonodarce. V ramci ni zdkonoddrce musi zvolit variantu, kterd bude
ptiméfend stanovenému cili: , 7ato djma na zdkladnim prdvu vsak nesmi byt
neprimérend ve vztahu k zamyslenému cili, tj. opatfeni omezujici zdkladni
lidskd prdva a svobody nesméji, jde-1i o kolizi zdkladniho prdva ¢i svobody
s verejnym zdjmem, svymi negativnimi diisledky presahovat pozitiva, kterd
predstavuje verejny zdjem na téchto opatrfenich.“”® Nedostoji-li zakonodarce
povinnosti vyvazovat rizné zajmy, resp. provede-li toto vyvazovani chybné
¢i nedtsledné, vystavuje se riziku zruSeni pravniho pfedpisu tustavnim
soudem. Ostatné pravé jediné prosttednictvim , konfliktniho vyrovndvdni
jednotlivych zdjmi“ muze byt ,udrZovdn alespord smér k cili, jaky
predstavuje demokracie.“”

Jistym zplsobem tato povinnost samoziejmé souvisi i s principem

a testem proporcionality, ktery aplikuje ¢esky Ustavni soud. Povinnosti,

97 Nalez Ustavniho soudu ze dne 31. ledna 2008, sp. zn. P1. US 24/07 (¢. 88/2008 Sb.).

% Nalez Ustavniho soudu ze dne 1. ¢ervence 2010, sp. zn. PL. US 9/07 (¢. 242/2010 Sb.).

% Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. ¢ervna 2002, sp. zn. Pl. US 7/02 (¢. 349/2002 Sb.), kterym byla
zru$ena nékterd ustanoveni zdkona ¢. 6/2002 Sb., o soudech a soudcich.
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které jsou zminény vySe, vSak maji vadzat zdkonodarce obecné v ramci
jakéhokoliv legislativniho procesu, nejen v pfipadé vyvazovani mezi dvéma

subjektivnimi pravy.

3.3. Povinnost sledovat udinky zdkona a zdkony nésledné

opravovat ¢i zlep3ovat

7

Povinnosti fadné zjistit a vyhodnotit skutkovy stav a pfedvidat dopady
navrzené upravy vsak povinnosti zdkonodarce stran sledovani a hodnoceni
realné situace nekonc¢i. Zejména v ptipadé, ze predpoklddané dopady
vyhodnoti chybné, je povinen déle konat. Aby vSak mohl vibec posoudit, ze
prijatd dprava s sebou pfinesla jiné dopady, nez zamyslel nebo pfedpokladal,
je zakonoddrce povinen piedev$im sledovat redlny dopad ptijatého zdkona.
Tento pozadavek na zakonodarce dovodil Spolkovy tustavni soud jiz ve vySe
zminéném rozhodnuti tykajicim se mlynského zdkona. Zde stanovil, zZe
pouhda skute¢nost, Ze zakonodarce ucinil chybnou prognézu, nemiize byt
divodem protiustavnosti upravy. OvSem v takovém pripadé md byt
zakonodarce povinen vyhodnotit skuteény vyvoj po pfijeti zakona a na
zakladé toho tento zakon odpovidajicim zptisobem zménit nebo zrusit.

Tato povinnost je uzce spojena také s nutnosti vzdy spravné
vyhodnotit védecky stav pozndni, a to nejen v okamziku pfijimani zdkona,

s

jak bylo popsdno vySe, ale také pozdéji, dojde-li ndsledny vyvoj k novym

poznatkim. Pokud takovy vyvoj zpochybni zdkonoddrcovo difivé;jsi

rozhodnuti, mtze mu vzniknout dustavni povinnost pfrezkumu svého
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ptivodniho rozhodnuti.!® Tuto povinnost vsak, jak bude uvedeno také nize,
nelze v zdsadé nijak vynutit.

Obsdhle byly tyto povinnosti shrnuty Spolkovym dtstavnim soudem
v rozhodnuti ve véci sé¢itani lidu z roku 1983.1%" Dle néj nesmi zdkonodarce
opomenout fakticky vyvoj. Zédkonodarce je jiz od pocatku povinen vycerpat
veskeré zdroje poznani, aby mohl co nejspolehlivéji odhadnout mozné
dopady ptijimaného zdkona. Pokud se v3ak ukdze, Ze jeho prognéza byla
chybnd, je povinen udinit opatfeni k ndpravé. Tak tedy i zména okolnosti
muze zalozit zdkonoddrcovu povinnost ke zlepSeni pltvodné dustavné
konformni upravy. V zasadé tak lze rozliSovat dvé povinnosti zakonodarce —
na jedné strané povinnost opravovat vlastni pochybeni, na strané druhé
sledovat dal$i vyvoj a pfipadné pravni upravu zlepSovat a ptizplisobovat
novym poznatkdm.!®2

Problém vSak mtize nastat v situaci, kdy zdkonoddrce ve snaze
napravit sva diivéj§i opomenuti a chyby pfijme pravni dpravu, ktera je
v zdsadé retroaktivni. Spolkovy tustavni soud takovou situaci jiz posuzoval
nékolikrat a ve své judikatufe dokonce akceptoval nékteré zpétné zasahy do
jiz existujicich, resp. ukoncdenych skutkovych podstat pravnich poméria
(abgeschlossene Tatbestinde). Jakykoliv zasah zdkonoddrce do jiz probéhlych
skute¢nosti vSak vyzaduje zvlastni divod.!® Za prvé lze takovy zdsah

zakonoddrce akceptovat, pokud je predvidatelny a adresati norem jiz

nemohou bez dal$tho spoléhat na dal3i existenci zvyhodiujici pravni

100 Srov. zejména rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Kalkar I, BVerfGE 49, 89 (bod 91).
101 BVerfGE 65, 1 — Volkszahlung,

102 Srov. HOFLING, Wolfram, ENGELS, Andreas. Parlamentarische Eigenkontrolle als Ausdruck von
Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 858.

103 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 3. prosince 1997, BVerfGE 97, 67 —
Schiffbauvertrige.
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upravy.!® Toto naruseni divéry mize v zdsadé nastoupit okamzikem, kdy byl
pfedmétny novelizujici zdkon schvalen,!® nebot jiz od tohoto okamziku musi
adresati norem pocitat s jeho pozdéjsi publikaci a uc¢innosti, a proto by jiz od
tohoto okamziku méli zacit ptizptisobovat své chovani nové pravni upraveé.1%
Zakonodadrce je tak opravnén stanovit zacatek ¢asové pisobnosti i v mezidobi
od schvaleni zdkona do nabyti jeho ucinnosti.!”” Zaroven je retroaktivni
pravni uprava mozna v takovych vyjimecénych pfipadech, kdy opomenuti
zakonodarce, které ma byt touto pravni upravou napraveno, vedlo ke
zna¢nym nejasnostem nebo objektivhim mezerdam v pivodni pravni
uprave.108

K mezim zakonoddrce pfi napravovani vlastnich chyb se Spolkovy
ustavni soud dale vyjadtil v rozhodnuti z roku 2013, v némz posuzoval
ustavnost nékterych ustanoveni zakona o kapitalovych spole¢nostech, a do
budoucna nastavil zdakonodarci jasné hranice.!'” Dospél totiz k nazoru, ze
jakykoliv zpétny ucinek pravni upravy neni mozny, pokud se jednid o tzv.
konstitutivni  zpétnou zménu zdkona (konstitutive riickwirkende

Gesetzinderung). Takové zméné odpovida i situace, kdy zdkonodarce sice

104 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 15. ¥ijna 1996, BVerfGE 95, 64
(Mietpreisbindung).

15 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 19. prosince 1961, BVerfGE 13, 261 —
Riickwirkende Steuern.

106 BVerfGE 97, 67 (bod 43) — Schiftbauvertrige.

107 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Riickwirkende Steuern, BVerfGE 13, 261.

108 Tamtéz, bod 41.

109 Srov. rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 17. prosince 2013, BVerfGE 135, 1.
V pfedmétném piipadé doslo k tomu, Ze v diisledku nékolika novelizaci a ptijeti novych zakoni byl
novelizovan zdkon o dani z pffjmu pravnickych osob, ktery od roku 2002 zavadél zdkaz provadéni
¢asteénych odpisit z investi¢énfho majetku. V dusledku nedtslednosti zdkonoddrce ovSem zistalo
nejisté, zda se takto novelizované ustanoveni vztahuje i na kapitdlové spole¢nosti, nebot pfedmétny
zdkon o kapitdlovych spole¢nostech v disledku provedenych novelizaci neodkazoval pfimo na
ustanoveni, které tyto odpisy pro pristé neptipoustélo. Zdkonodarce si toto pochybeni uvédomil
a 22. prosince 2003 (!) ptijal zédkon, ktery do zdkona o kapitdlovych spole¢nostech vyslovny odkaz
vlozil. Problém vsak spo¢ival v tom, Ze tak ucinil se zpétnym dc¢inkem. Tento krok odtvodnil tak, Ze
se v zasadé jednalo o pouhé redakcns vyjasnéni.
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v zdsadé napravuje sva pochybeni prostfednictvim tzv. ,redakénich dprav® ¢i
vyjasiiuje spornd ustanoveni zakona, avSak ¢ini tak s uc¢inky do minulosti
a tato nové pfijata pravni uprava popird jiz existujici soudni rozhodnuti
v dané véci. Jakakoliv vyjasnéni pravni upravy s iéinky i do minulosti jsou
nadto taktéz neptipustnd, pokud dand otdzka sice jesté nebyla rozhodnuta
nejvys$imi soudnimi instancemi, ale jako takova p¥ipousti vice moznosti
vykladu. O nepfipustnou konstitutivné retroaktivni dpravu se jednd uz
tehdy, pokud md novad pravni tprava jeden z téchto moznych vyklada
vylouéit. Pokud soudni vyklad spornych ustanoveni neodpovidd politické
vili, mize zdkonodarce zdkon podle Spolkového ustavniho soudu zménit
vyluéné jen s u¢inky do budoucna.!?

Ve svétle vyse uvedeného tak lze mluvit o povinnostech ziakonodarce
v ramci tzv. post-legislativnhiho procesu,! v némz je némecky zdkonodarce
dle Spolkového dustavniho soudu povinen sledovat udinky, ale také
v disledku plynuti ¢asu zlepSovat zdkony, tedy byt zdkonodarné c¢innym.
Takto jasné vymezenou povinnost zdkonodarce bychom v judikatute ¢eského
Ustavniho soudu hledali marné. Nalézt 1ze oviem nalezy zabyvajici se obecné
plynutim c¢asu ve vztahu k povinnostem zdkonodarce, zejména pak
povinnosti byt zdkonodarné cinnym, resp. nést dtsledky zdkonodarné
necinnosti. Zikonoddrnd necinnost tam, kde byl zdkonodarce povinen
pfijmout uréitou Gpravu a neudinil tak, miize ptedstavovat zasah do Ustavou

chranéného zdjmu.!? Povinnost legislativni ¢innosti je kone¢né spjata také

10 BVerfGE 135, 1 (bod 55 - 56).

1 Srov. OLIVER-LALANA, A. Daniel. Due Post-legislative Process? On the Lawmakers’
Constitutional Duties of Monitoring and Revision in MERERSCHMIDT, Klaus, OLIVER-LALANA,
A. Daniel (eds.). Rational Lawmaking under Review. Legisprudence According to the German
Federal Constitutional Court. Cham: Springer International Publishing Switzerland, 2016, s. 257 a
nasl.

112 Nélez Ustavniho soudu ze dne 28. tinora 2006, sp. zn. P1. US 20/05 (¢. 252/2006 Sb.).
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s principem legitimniho odekavani. Tam, kde naléhavost vefejného zdjmu na
odstranéni pravni nejistoty plynouci z provizorniho pravniho stavu pfesdhne
tolerovatelnou a ospravedlnitelnou mez, je zakonodarce povinen mj.
pfijmout pfedmétnou pravni upravu, kterd takovy stav preklene, odstrani
panujici pravni nejistotu a naplni legitimni ocekdvani adresdtd pravnich
norem.!3

Dodejme na tomto misté, ze vyzva zakonoddrci, aby v dasledku béhu
¢asu vyhodnocoval a pfehodnocoval své zavéry, miize na druhé strané mit
i neblahé dusledky, vést k piebujelé pravni regulaci a nadmérnému
novelizovani stavajici pravni upravy, coz muze pfedstavovat zasah do
principu pravni jistoty. Tento stav byva casto kritizovan. Pravo se ma totiz
vyznaé¢ovat dlouhodobosti svého uzivani. Casté novelizace, at uZz motivovany
jakymikoliv cili, vedou k neblahému nasledku tvorby pravniho #ddu ,na
¢as“.14 T dle nazoru Ustavniho soudu neptispivaji ¢asté novelizace k pravni
jistoté osob a vérohodnosti stdtu samého.!’ Na druhé strané tato premisa
nesmi vést k ,zakonzervovani“ pravniho fddu. Zikonodarci, i dle ndzoru
Ustavniho soudu, nelze up¥it prdvo nové upravit spole¢enské vztahy viude
tam, kde to pokldda za potfebné a ucelné z hlediska vefejného zdjmu, pokud
tim nejsou ve své podstaté ohrozena zdkladni prdva a svobody obcanii.!®

Chtélo by se tak fici: ,Dobrého pomdlu.“ Povinnost sledovat ucinky
zdkona a na zdkladé toho ndsledné zdkony zlepSovat je zcela jisté vhodnym
nastrojem ke zlepSovani pravnich norem, které at uz vinou S$patného

zhodnoceni skutkového stavu, plynuti casu a promény spolecenskych

113 Srov. bod 76 nélezu Ustavniho soudu ze dne 7. éervence 2010, sp. zn. P1. US 9/07 (¢&. 242/2010 Sb.).
114 Srov. MLSNA, Petr in Kolektiv autorti. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 59 — 60.

115 Bod 30 nélezu Ustavniho soudu ze dne 11. ledna 2008, sp. zn. IV. US 814/06.

116 Tamté?, shodné také nalez Ustavniho soudu ze dne 30. dubna 1997, sp. zn. Pl Us 17/96
(¢. 126/1997 Sb.).
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pomért ¢i novych védeckych poznatkt nadale nevyhovuji aktualni situaci.
Na druhé strané by dodrZzeni této povinnosti nemélo byt ospravedlnénim
zakonoddrce pro to, ze uz na pocatku své legislativni ¢innosti zhodnotil
$patné skutkovy stav. Nadto by tato povinnost zcela jisté neméla slouzit
k tomu, aby ji zdkonodadrce ospravedlnoval pfebujelé noveliza¢ni tendence
motivované spiSe politickymi nez praktickymi dévody. Ostatné, jak bude
nastinéno nize, pravé mnozstvi novelizaci a tzv. zdplava norem, jsou jednim
z hlavnich problémi@ dne$niho pravniho #tiddu, ktery by nemél byt

ospravedliiovan povinnosti zakonoddrce neustdle zlepsovat pravni f¥ad.

3.4. Co je tedy ukolem zdkonoddrce?

Ve vySe uvedené judikatufe ustavnich soudid lze vysledovat nékteré
pozadavky kladené na zakonoddrce pfi tvorbé prava. Zejména je jeho
zavazkem tvofit pravo jasné, urcité, predvidatelné, srozumitelné a vnit¥né
bezrozporné. Bez splnéni téchto nalezitosti by totiz zakon viibec nemusel byt
zakonem, resp. pravem. Vyznam pozadavkl kladenych na pravni normy
ostatné zdaraziuje i ¢esky Ustavni soud,!” v jehoZ judikatute l1ze vysledovat
urcity zavazek zdkonoddrce tvofit prdavo pySnici se vySe uvedenymi
vlastnostmi. Tuto tezi vymezil v pfilepkovém nalezu konkrétné ve vztahu
k pozadavku ptedvidatelnosti zakona: ,Zminénd zdsada [rozuméj zasada
predvidatelnosti zakona] je sice nutnou podminkou efektivity kazdého
systému platného prdva, nelze ji vsak vyklidat pouze k tiZi adresdti prdva,

nybrz téZ jako zdvazek verejné moci viibec ucinit prdvo poznatelnym,

117 Srov. bod 31 nélezu Ustavniho soudu ze dne 21. tinora 2012, sp. zn. P1. US 29/11 (¢. 147/2012 Sb.).
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protoZe jen takovym prdvem se lze Fidit.“® S ohledem na to, Ze pozadavky
jasnosti, urcitosti, pfedvidatelnosti, srozumitelnosti a vnitini bezrozpornosti
vyplyvaji ze zasady demokratického pravniho statu, je mnasnadé, ze
zakonodarce stihd povinnost tyto pozadavky splnit, nebot kdo jiny nez
zakonodarce by mél tvofit pravo, které bude v souladu s ustavnim principem
demokratického pravniho stdtu. Naplnéni danych kritérii je referenc¢nim
hlediskem pro posouzeni toho, zda je ptijaty zakon v souladu s nalezitostmi
demokratického pravniho statu. Tvofi-li zdkonodarce pravo, které nespliiuje
tato kritéria, vystavuje se nebezpeci, Ze jeho legislativni vytvor bude
piislusnym tstavnim soudem zrusen, resp. v némeckém prosttedi oznacen za
nicotny!" pro rozpor se zasadou demokratického pravniho statu.

Aby se zdkonoddrce co nejblize pfiblizil tvorbé takového prava, ma
v ramci legislativniho procesu dodrzet nékolik postupli. Zejména by mél
dostate¢né zjistit skutkovy stav a piedvidat dopady ptfijimané dupravy,
vyvazovat rizné zajmy a sledovat ucinky zdkona a na zakladé toho nasledné
zakony zlepsovat.

Mize ovSem zanedbdni téchto povinnosti vést k ustavni nekonformité
napadené normy? Neboli jedna se skute¢né o tstavni povinnosti zdkonodarce
a dluzi tak zdkonoddrce adresatim pravnich norem vedle samotného zakona
také vhodny, spravny a bezchybny legislativni proces? Napiiklad profesor
vefejného prdva na Univerzité v Bonnu Klaus Schlaich zastdval ndzor, Ze
~zdkonoddrce nedluzi nic jiného nez zdkon. Opacné kolujici presvédceni
o ,optimdlni metodé zdkonoddrstvi jako ustavni povinnosti‘ vsak chce, aby

tomu bylo jinak. Chce totiZ zdkonoddrci uloZit povinnosti prezkoumatelné

118 Bod 39 ptilepkového nélezu.

119 Spolkovy tstavni soud mize zakon budto oznadit za nicotny (nichtig) s t¢inky ex tunc nebo
stanovit, ze napadeny zédkon neni slu¢itelny se Zakladnim zékonem a zdroveri urcit okamzik, od néjz
jiz ddle nemtiize byt aplikovan.

_47 -



racionality procesu nalézdni svého rozhodnuti. Takovou povinnost vsak
nelze ze Zdkladniho zdkona vyvodit. [...] Zdkonoddrstvi neni verejnd sprdva
a na cdas zvoleny nositel manddtu neni iurednikem, a to ani co do svych
zdvazku, své vdzanosti prdvem, natoz co do své odpovédnosti.” 12

Za pravdu mu caste¢né dal i Spolkovy dtustavni soud ve svych
rozhodnutich tykajicich se posouzeni <cetnych novelizaci zdkont
provedenych tzv. balickem Hartz IV.!' V rozhodnuti tykajicim se posouzeni
stanovenych socidlnich davek pro zadatele o azyl vyslovil nazor, ze
~Zdkladni zdkon obsahuje v ¢l. 76 a ndsl. GG predpoklady pro zdkonoddrny
proces, které zajistuji také transparentnost rozhodnuti zdkonodirce.
Zdkladni zdkon vsak nepredepisuje, co, jak a kdy presné md byt v rdmci
zdkonoddrného procesu odivodnéno a propocitino. Naopak mu nechdvd
prostor pro vyjedndvdni a pro politicky kompromis. Rozhodujict je, aby ve
vysledku nebyly opomenuty poZadavky Zdikladniho zdkona zajistit skutecné
distojnou lidskou existenci. Zdkladni prdvo na zajisténi diistojného
existencniho minima vyplyvajici z ¢l. 1 odst. 1 GG ve spojeni s ¢l. 20 odst. 1
GG s sebou pro zdkonoddrce neprindsi Zddné specifické procesni povinnosti,
rozhodujici je, zda Ize prdvni ndrok na plnéni zajistujici existenci vécné

odiivodnit propocty, které spravedlivé odpovidaji realité a jsou

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

121 Tednd se o Ctvrty zdkon pro moderni sluzby na pracovnim trhu (BGBL I S. 2954). Je souddsti
zékond ptijatych v navaznosti na tzv. Hartzovu koncepci. Pod timto pojmem byvaji oznacovany
navrhy tzv. Hartzovy komise (plnym oznacenim Komise pro moderni sluzby na pracovnim trhu),
kterd vznikla 22. tnora 2002 pod vedenim Petera Hartze. Ukolem komise bylo navrhnout zmény
pracovnépravnich norem a norem prava socidlnfho zabezpeceni. Vysledky komise se promitly do ¢ty#
zdkont modernizujicich némecky pracovni trh a socidlni sluzby.
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presvédcivé. 12 Detlef Merten i o tuto citaci opird svij obdobny ndzor, ze
~obecnou povinnost k optimdlni metodice zdkonoddrstvi nelze ani odvodit
z ustavy, ani neni pozadovdna Spolkovym iustavnim soudem.“'” Zminéna
rozhodnuti Spolkového tustavniho soudu tak pfedstavuji v zdsadé pouze
jakysi apel na zdkonodarce, jak (vhodné) postupovat v ramci zakonodarného

procesu.!'?

122 Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 20. ¢ervmna 2012, BVerfGE 132, 134 (70)
(Asylbewerbeleistungsgesetz), obdobné rozhodnuti Spolkového dustavniho soudu ve véci
Existenzsichernder Regelbedarf, BVerfGE 137, 34 (77).

123 MERTEN, Detlef. , Gute“ Gesetzgebung als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die 6ffentliche
Verwaltung, 2015, ¢islo 9, s. 359.

124 HOFLING, Wolfram, ENGELS, Andreas. Parlamentarische Eigenkontrolle als Ausdruck von
Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 859.
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4. JAK ZAKONODARCE PRAVO TVORI ANEB NIC NENI

BEZVADNE

Z ptedchozich kapitol vyplyvd, jaké pravo by mél zdkonodarce tvofit
a co ma cinit proto, aby toho dosdhnul. Otazkou ziistdva, jaky prostor mu
k tomu nabizeji existujici pravidla zdkonoddrného procesu a jaké zaruky
existuji pro to, aby zakonoddrny proces fungoval tak, jak ma.

Je-li cilem tvorba jasného, urcéitého, pravdivého, predvidatelného,
vniténé bezrozporného a srozumitelného prava, musi i prosttedek k dosazeni
tohoto cile, tedy pravidla legislativniho procesu, umoziovat a zejména svym
nastavenim zarucovat moznost tvorby takového priava. Vychdzime-li
spole¢né s Ustavnim soudem z premisy, %e ,skutecnym zdrojem legitimity
zdkona“'» je proceduralné bezchybny proces, mél by byt tento nastaven tak,
aby umoznoval tvofit prdvo pysSnici se vySe uvedenymi atributy, ne-li
dokonce i pravo dobré.1?

Ma-li jakykoliv systém dobie a bezvadné fungovat, resp. ma-li byt
schopen v co nejvyssi mife vlastni vady a chyby eliminovat, musi obsahovat
vlastni vnit¥ni systém kontroly a vzdjemné propojenych pojistek. Tyto v sobé
ptedvida i pravni dprava legislativniho procesu v jednotlivych
porovnavanych zemich. Naptiklad Ustavni soud mezi né ¥adi ptedsedu, resp.
pfedsedajiciho Poslanecké snémovny, Senat, prezidentské veto a konecné

samotny Ustavni soud. Marian Koke§!?” k témto ptidava vefejnost, politickou

125 Bod 38 tzv. ptilepkového nélezu.

126 Srov. KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autort. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha:
Tiskarna Ministerstva vnitra, 2011, s. 50.

17 KOKES, Marian. Vybrané nedostatky zikonodirného procesu z pohledu teorie zdkonodarstvi a
Judikatury Ustavniho soudu CR. Disertacnf price. Brno: Masarykova univerzita. Pravnicka fakulta,
2014, s. 175.
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(parlamentni) kulturu, ,prfedpfipravnou fdzi* zakonoddrného procesu,
kvalitu navrhu zakona, vladu, parlamentni rozpravu a parlamentni vybory.
Zaméime se tak blize na jednotlivé instituty a aktéry zakonoddrného
procesu z hlediska jejich fungovani coby pojistek a zkoumejme blize, jakymi
vadami trpi a k jakym nedostatkim jsou nachylné. Na nasledujicich ¥adcich
tak bude na piikladu ceského, némeckého a rakouského zdkonodarného
procesu demonstrovano, jak jednotlivé pravni fady pracuji s rozlozenim sil
v ramci legislativhiho procesu a jaké pojistky nabizeji pro jeho dobré

fungovani.

4.1. Obecnd vychodiska rozebiranych systémi zdkonodarstvi

V Ceské republice je procedura ptijimani ziakonii obecné zakotvena
v Ustavé, zejména v ¢l. 39 a nésledujicich. Dal$i dstavni normou, ktera
upravuje zakonodarny proces, je ustavni zakon o bezpecnosti, ktery upravuje
zkrdcené jedndni o ndvrzich zdkon@ v krizovych situacich. Proceduru
ptijimani zakona pak rozpracovavaji do podrobnosti jednaci ¥dd Poslanecké
snémovny a jednaci ¥dd Sendtu. Tyto dokumenty primarné svéfuji
zakonodarnou moc do rukou Parlamentu, ¢imZ navazuji na ¢l. 15 Ustavy.
Pravé Parlament je v naSich podminkach jedinym zdkonoddrcem stricto
sensu.'® Od 1. ledna 2018 pak tuto mozaiku pfedpist dotvofi konec¢né ptijaty

stykovy zdkon.!”

128 Tamtéz.

129 Zakon ¢. 300/2017 Sb., o zdsaddch jedndni a styku Poslanecké snémovny a Sendtu mezi sebou
anavenek a ozméné zdkona ¢.90/1995 Sb., ojednacim tiddu Poslanecké snémovny, ve znéni
pozdéjsich predpisu, (stykovy zakon).
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Spolkova republika Némecko je federativnim stitem. Na spolkové
urovni je zakonoddrnym télesem Spolkovy sném (Bundestag) ve spolupraci se
Spolkovou radou (Bundesrat). Zakonodarny proces je upraven v ¢l. 70 a nasl.
Zakladniho zdkona. Zde najdeme rozdéleni kompetenci mezi spolek (Bund) a
spolkové zemé (Linder), v ¢l. 76 a nasl. Zdkladniho zakona konec¢né také
samotna pravidla legislativnhiho procesu. Podrobnosti pak upravuje zejména
jednaci ¥dd némeckého Spolkového snému, ktery nemd v Némecku formu
zakona, nybrz je i v souladu s judikaturou Spolkového tustavniho soudu
oznacovan jako druh autonomnich stanov. Jeho ¢asova plisobnost je omezena
vzdy pouze na dané volebni obdobi. Nové zvoleny Spolkovy sném vSak mize
(a vétS$inou tak i ¢ini) pfevzit pfedchozi jednaci ¥ad.!*

V Rakousku, které je taktéz federaci, je zakonodarny proces na trovni
spolku upraven v ¢l. 41 az 49 Spolkového tstavniho zakona, podrobnosti jsou
dale rozvedeny v jednacim taddu Ndarodni rady (/NVationalrat) a jednacim fadu
Spolkové rady (Bundesrat).

Bézny zdkonodarny proces je v Ceské republice zahajen v Poslanecké
snémovneé, kterd o ném diskutuje zpravidla ve tfech ¢tenich.® Obdobné je

tomu na pudé némeckého Spolkového snému,!3 kde se v§ak obecna rozprava

130 K tomu vice MAURER, Hartmut. Staatsrecht I. Vydani tfeti. Miinchen: C. H. Beck, 2003, s. 431 —
432.

131 Vyjimku tvofi tzv. zkrdcené procedury, které maji za cil zrychlit legislativni proces, at uz z dtiivodu
existence krizovych stavli nebo z divodu pfedpokladaného $irsiho konsensu ohledné predlozeného
navrhu. Mezi tyto odchylky lze zafadit zkracené jednani o navrzich zdkont dle dstavniho zakona
o bezpec¢nosti, pfijimani zdkont ve stavu legislativni nouze dle § 99 jednaciho fddu Poslanecké
snémovny, malo vyuzivany legislativni proces k provedeni rozhodnuti Rady bezpe¢nosti OSN
o akcich k zajisténi mezindrodniho miru a bezpecnosti dle § 100 jednaciho #adu Poslanecké
snémovny ¢i schvédleni navrhu zdkona v prvnim ¢teni dle § 90 odst. 2 aZ 7 jednaciho fddu Poslanecké
snémovny.

132 Vyjimku tvoti schvaleni ndvrhu zdkona v prvnich ¢teni dle § 80 odst. 4 jednaciho ¥adu némeckého
Spolkového snému v ramci tzv. zjednodu$eného jedndni o navrzich zékont. Pfedpokladem tohoto je
dohoda grémia (ném. Altestenrat, doslova Rada nejstarsich; jedna se o organ Spolkového snému, ktery
tesi otazky organiza¢niho charakteru; na$im ekvivalentem je organizaéni vybor). Vsechny takové
navrhy jsou uskupeny do jednoho bodu jedndni a je o nich rozhodnuto bez rozpravy jednim
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v prvnim c¢teni kond pouze tehdy, navrhne-li to grémium, pozaduje-li to
jedna z frakci nebo alesponl 5 % poslanci nebo je-li tak odhlasovano
v ptipadé zjednodusSeného fizeni dle § 80 odst. 4 GOBT. Na navrh jedné
z frakci nebo 5 % poslanct miize dvoutfetinova vétsina ptitomnych poslanci
také rozhodnout o upusténi od projednani ve vyborech.

I rakouskd Narodni rada projednava navrhy zdkont v zdsadé ve tfech
¢tenich,!3 ovSem k prvnimu ¢teni pfistupuje pouze tehdy, usnese-li se o tom
plénum. Poslanecké ndvrhy zdkond jsou v prvnim ¢teni projednany tehdy,

pokud o to navrhovatel pozada. V této souvislosti lze dokonce vznést

hlasovanim. Oddélené hlasovani 1ze navrhnout, stejné jako l1ze zadat zahdjeni rozpravy o jednotlivém
navrhu, a to i pouhym jednim ¢lenem Spolkového snému. Je-li tento ndvrh schvilen, je bod ze
spole¢ného ,baliku® vy¢lenén a zatazen jako samostatny do programu jednani. Stejné tak mize
zjednodu$ené jednani zablokovat jednotliva frakce nebo alespoil 5 % poslanct Zadosti o kondni
druhého ¢teni. To se kond také tehdy, pokud jej doporu¢i grémium. Ostatni zptisoby zrychleni
legislativniho procesu pak nejsou nutné vazany na redukci poctu ¢tenf a jako takové neodpovidaji
¢eskym jazykovym ekvivalentim. Napf. legislativni proces ve stavu legislativni nouze je koncipovan
pro zcela odli$né situace, nebot nastdvd, pokud Spolkovy sném nevyslovi spolkovému kancléti
davéru, avSak prezident jej, a¢ na to ma na navrh spolkového kancléfe pravo, nerozpusti (¢l. 68 GG).
V takovém ptipadé vykondva az do volby nového spolkového kancléfe svoji funkci dosavadni
spolkovy kanclét, avSak s mensinovou podporou ve Spolkovém snému. Pravé spolkovy kanclét mtize
spolkovému prezidentu navrhnout, aby vyhlésil se souhlasem Spolkové rady stav legislativni nouze, a
to pro konkrétni navrh zdkona, k némuz Spolkovy sném jiz v minulosti odmitl udélit sviij souhlas, a¢
u néj vlada deklarovala naléhavy zdjem. Druhou cestou k vyhlaseni stavu legislativni nouze je spojeni
otazky divéry s ndvrhem zdkona. Samotné toto spojeni ma vyjadtit naléhavost ptijeti takového
zdkona. Nésledné zamitnuti tohoto navrhu Spolkovym snémem otevird cestu k vyhlddeni stavu
legislativni nouze. Mozné zrychleni zdkonoddrného procesu je také pfedvidd pro ptipad stavu
ozbrojeného napaden{ statu nebo bezprostfedni hrozby napadeni dle ¢asti ¢ast Xa GG (tj. ¢l. 115a an.),
ktery umoziuje ptedlozit naléhavé viddni navrhy zdkona zdroven Spolkovému snému i Spolkové
radé, které jej neprodlené spolecné projednaji, byt hlasovani o nich probihd oddélené. Nelze-li na
spole¢né schtizi shromdzdit dostate¢ny pocet zastupcii Spolkového snému a Spolkové rady, prebira
legislativni pravomoci spole¢ny vybor Spolkového snému a Spolkové rady (Gemeinsamer Ausschuss).
133 Jednaci fad Narodni rady primdrné nepfedvida procedury, které by mély za cil zdsadné zrychlit
legislativni proces. Nenalezneme tak napfiklad institut schvaleni zdkona v prvnim ¢teni. Na druhé
strané jsou zdkonné lhiity nastaveny natolik flexibilné, Ze i cely prubéh ,bézného“ legislativniho
proces lze zkratit v podstaté az na jeden tyden. Nutno vSak podotknout, Ze prosazeni zkriceni
jednotlivych lhtt si zddd kooperaci napti¢ ustavnimi institucemi i politickym spektrem, nebot jak
Spolkova rada, tak prezident maji v rukou nastroje k blokaci takového postupu.
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pozadavek, aby se prvni ¢teni konalo do tfi mésici od poddni ndavrhu,
k némuz je nutno pti sestavovani pofadu schiize pfihlédnout.!*

Po jedndni ve vyborech nisleduje druhé ¢teni. Na rozdil od ceské
a rakouské dpravy pfedpoklddd jednaci ¥dd némeckého Spolkového snému
ovSem je$té jeden mezistupenl mezi projednanim ve vyborech a druhym
¢tenim. Jedna se o pfezkoumadani ndvrht zakonu z hlediska jejich jazykové
spravnosti a srozumitelnosti dle § 80a GOBT.!® Tuto sluzbu zajistuje
redakéni $tab p#i Spolkovém snému (Redaktionsstab beim Deutschen
Bundestag), nalezejici pod Spole¢nost pro némecky jazyk (Gesellschaft fiir
deutsche Sprache), na zakladé usneseni garan¢niho vyboru, kterému je
opravnén sdélit sva doporuceni. Garan¢ni vybor je opravnén pofadat tento
§tab o pomoc béhem svého celého ptsobeni, tedy i v ptipadé prezkumu
pozménovacich navrhd, jejichz ptijeti se ocekava.

Tteti, zavére¢né C(teni, nasleduje dle jednaciho #adu Poslanecké
snémovny nejdfive za 14 (v ptipadé zkraceni za sedm) dni a lze v ném
navrhnout pouze opravu legislativné technickych chyb, gramatickych chyb,
chyb pisemnych nebo tiskovych, dupravy, které logicky vyplyvaji
z ptednesenych pozménovacich navrhti, poptipadé podat ndvrh na opakovani
druhého ¢teni.

Obdobné je tomu v Rakousku, kde debata ve tfetim cteni, které

v zdsadé nasleduje po c¢teni druhém, jiz neprobihd, ledaze by se na tom

134 Obdobny institut v Ceské republice chybi a tak naptiklad navrhovana novela Ustavy z pera
skupiny poslancti, ktera byla Poslanecké snémovné ptedlozena 27. tinora 2015, dodnes nebyla
projednana ani v prvnim ¢teni (srov. snémovni tisk ¢. 420, 7. volebni obdobi). Obdobné je na tom
vladni navrh zmény Ustavy, ktery byl ptedlozen Poslanecké snémovné 3. ¢ervna 2015.

135 Ustanoveni § 80a GOBT se stalo soucdsti jednaciho ¥adu némeckého Spolkového snému az v roce
2009. Jeho ptijeti bylo v navrhu (tisk ¢. 16/13492, 16. volebni obdobi) odGivodnéno nasledovné:
»Texty zdkoni trpf znovu a znovu jazykovou nesprdvnosti a jsou proto zcdsti jen tézZce aplikovatelné.
Na rozdil od spolecného jednaciho fddu spolkovych ministerstev neobsahuje jednaci fdd némeckého
Spolkového snému Zddné zakotveni redakcniho stdbu, ktery by slouZil k jazykovému poradenstvi a
prezkumu srozumitelnosti texti zdkonu.*
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Narodni rada usnesla. V takovém p¥ipadé je vsak fe¢nicka doba omezena na 5
minut. Stejné jako v Ceské republice neni mo%né podavat vécné pozmétujici
navrhy, opravy nepfesnosti a pravopisnych chyb § 74 GOG-NR pfipousti.
Dle jednaciho fadu némeckého Spolkového snému nasleduje tieti ¢teni hned
po <¢teni druhém, pokud v tomto mnedoslo ke schvileni zddného
pozménovaciho navrhu. Jinak lze tfeti ¢teni zahdjit v zasadé den nasledujici
poté, co byl poslancim rozeslan tisk se zapracovanymi zménami. OdliSnost
od upravy ceské a rakouské spociva v tom, Ze i ve tfetim ¢teni lze poddvat
pozménovaci navrhy vécného charakteru. Navrhovatelem vSak musi byt
bud'to jednotliva frakce, nebo vzdy pét poslanct ze sta.!3 V této fazi musi byt
pozménovaci navrhy také kratce odivodnény. Musi se také vztahovat pouze
k tém ustanovenim, ktera byla pozménéna jiz ve druhém ¢teni (§ 85 GOBT).

Po schvileni ndvrhu na piadé Poslanecké snémovny, Spolkového
snému ¢i Narodni rady nasleduje projedndni v Sendtu ¢i té které Spolkové
radé, jejichz postaveni v ramci legislativniho procesu bude vénovdna blizsi
pozornost v samostatné kapitole.

Poslednim ¢lankem bézného zakonoddrného procesu je ve vSech tfech

rozebiranych zemich prezident republiky (k tomu podrobné nize).

136 Procentudlni vyjad¥eni pot¥ebného poc¢tu poslanci je na misté zejména z toho divodu, Ze
Spolkovy sném nemad staly pocet poslancti. Vzhledem ke specifickému systému parlamentnich voleb,
ktery se vyznacuje dvojim hlasem kazdého volite a existenci tzv. vyrovnavacich mandatd
(Ausgleichsmandate), kterym predchézely tzv. ptevisové mandéty (Uberhangmandate), je pocet ¢lenti
Spolkového snému v kazdém volebnim obdobi odlisny. K tomu vice SACKSOFSKY, Ute. Wahlrecht
und Wahlsysttem in MORLOK, Martin, SCHLIESKY, Utz, WIEDELSPUTZ, Dieter (Hrsg.).
Parlamentsrecht. Praxishandbuch. Baden-Baden: Nomos, 2016, s. 313 a ndsl.
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4.2. Vybrané pojistky a aktéti zdkonoddrného procesu
4.2.1. Vlada

4.2.1.1. Obecné k postaven{ jednotlivych vldd v zakonoddrném procesu

Byt je vlada orgdnem moci vykonné, jeji role v legislativnhim procesu je
neoddiskutovatelnd. Jeji vliv a moznost zafazeni do skupiny ,pojistek®
legislativniho procesu se opird zejména o skute¢nost, ze je nejcastéj$im
subjektem zdkonodarné iniciativy a disponuje Sirokym odbornym apardtem,
ktery ma za tukol pfipravovat ndvrhy zakond. Jeji zdsadni postaveni je
v ¢eském prosttedi podtrzeno skute¢nosti, ze v pfipadé, kdy zdkonodarna
iniciativa vychdazi od jinych opravnénych subjektt, ndlezi vladé dle ¢l. 44
odst. 1 a 2 Ustavy pravo vyjadtit se ke kazdému ndvrhu zdkona, ktery je
pfedlozen Poslanecké snémovné, ve lhaté tficeti dnt pred zacatkem
projedndvani zdkona zdkonodarnym sborem. Nevyjadfi-li se, plati, Ze se
vyjadtila kladné; jeji eventudlni negativni stanovisko vSak nemd moznost
navrh a priori zablokovat a ndvrh je i naddle zcela v rukou navrhovatele.
Vldda tak ztohoto pohledu neni pojistkou v pravém slova smyslu. Jeji
stanovisko muze pfedstavovat pouze jakysi lakmusovy papirek predvidajici
to, zda navrh bude schopen =ziskat podporu vladdnich stran na puadé
Parlamentu. To némecka spolkova vlada jakymsi ,pravem veta“ disponuje,
ovSem pouze u zakond, které maji finanéni dopad a jsou vymezené v ¢l. 113
GG. Ten stanovi, ze zdkony, které zvysuji spolkovou viidou navrZené vydaje
ze stdtniho rozpoctu nebo zakotvuji nové vydaje nebo je predvidaji
v budoucnosti, vyZaduji souhlas spolkové viddy. To samé plati pro zdkony,
které zakotvuji sniZeni prijmiu nebo je predvidaji v budoucnosti. Nesouhlas
mize byt udélen ve tfech fazich legislativhiho procesu. Zaprvé ma vlada

pravo pozadovat az do konce tfetiho ¢teni, aby Spolkovy sném pozastavil
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projedndni takovych zakont, aby se mohla ve stanovené lhité Sesti tydnt
k ndvrhu zdkona vyjadfit. Zadruhé mize vldda ve lhaté ctyf tydnt od
schvaleni takového zdkona pozadovat, aby se Spolkovy sném usnesl o zdkoné
opétovné, prvotni usneseni se timto okamzikem stdva netdc¢innym. Konecéné
zatfeti je mozné, aby vldda po kone¢ném pfijeti zdkona, jak jej vymezuje
¢l. 78 GG, odeptela vyjadfit svlj souhlas se zakonem, ovSem pouze za
predpokladu, ze jiz dfive zazadala o pferuSeni fizeni nebo o opétovné
usneseni Spolkového snému, jak je popsano vyse, avSak tato zddost nebyla
vyslySena. Marnym uplynutim této lhity se ma za to, Ze souhlas byl udélen
(¢l. 113 odst. 3 véta druha). Souhlas tedy miize byt udélen jak vyslovné tak
konkludentné.'® Navrh na zavedeni obdobné pravni upravy byl diskutovan
také v Ceské republice v dtsledku senitniho navrhu novely Ustavy.!®
K projednani ndvrhu na plénu Poslanecké snémovny vsak v disledku
ukonceni volebniho obdobi nedo$lo. Bez zajimavosti vSak neztstava, ze
samotna vldda s timto ndavrhem nesouhlasila a v pfedkladané tupravé
spatfovala mj. ,vyznamné posileni moci vykonné vici moci zdkonoddrneé,
nebot vidda by disponovala prdvem veta v procesu prijimdni ndvrhii zdkonu
Parlamentem, coZ neni v souladu s ¢l. 15 odst. 1 Ustavy (...).c1%

Vyznamnym opravnénim ceské vlady je moznost spojit s ndvrhem
zakona zadost o vysloveni davéry. Vyuziti tohoto institutu zakotveného
v ¢l. 44 odst. 3 Ustavy miZe byt motivovan troji skute¢nosti. Jednak je to
snaha o wurychleni legislativniho procesu v situaci, kdy v Poslanecké
snémovné vladne Siroky konsensus vladnich stran, pro které mize byt tento

institut pojistkou ptijeti zakona. Neni-li tohoto konsensu, jednad se o velmi

13 MUNCH, Ingo von, KUNIG, Philip (Hrsg.). Grundgesetz-Kommentar. Band 3, Art. 70 — 146.
Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2003, s. 1061.

138 Snémovni tisk 1005, 5. volebni obdobi.

139 Srov. snémovni tisk 1005/1, 5. volebni obdobi.
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riskantni snahu urychlit zdkonoddrnou proceduru. Proto ¢astéj$i bude motiv
politicky, kdy vlada povazuje urcity navrh zdkona za tak zasadni, zZe
v ptipadé jeho nepfijeti by povazovala svoji dalsi existenci za nemyslitelnou,
ptipadné snaha prosadit sporny navrh zdkona formou disciplinace vlastnich
poslanct, ktefi v motivaci neztratit vlastni mandat budou s navrhem spise
souhlasit. Tteti divod pouziti mtize sledovat naplnéni podminek ¢l. 35 odst.
1 pism. b) Ustavy a otevieni dveti k moZnosti rozpustit Poslaneckou
snémovnu, jak to zamyslela na pocatku roku 1998 tehdejsi ,utednickd“ vlada
premiéra ToSovského, kdyz spojila otizku své davéry s projedniavianim
zakona o podminkach pfevodu zemédélskych a lesnich pozemkt z vlastnictvi
statu na jiné osoby.!%

Némecka spolkova vldda predklada své navrhy nejprve Spolkové radé,
ktera mutze ve lhtté Sesti (mimotadné deviti) tydna k ndvrhu zaujmout své
stanovisko. S timto stanoviskem spolkovd vlada nasledné piedlozi navrh
Spolkovému snému. Pokud se jednd o naléhavy ndvrh, mtze byt tento
pfedlozen Spolkovému snému i tehdy, pokud stanovisko Spolkové rady neni
jesté k dispozici. Musi vSak byt dodate¢né piedlozeno ihned poté, co je
vyhotoveno. S cilem zrychlit zdkonoddrny proces jsou nadto mnohé v zasadé
vladni navrhy zakontG podavany jako poslanecké navrhy, aby mohly byt
pfedlozeny pfimo Spolkovému snému a aby nebylo tfeba ¢ekat na vyjadfeni
Spolkové rady. Ostatné ten postup, kterym je obejit cely
~-predzakonodarny“ proces na urovni vlddy a jednotlivych resorti (srov.

nize), neni cizi ani ¢eské praxi.

140 K tomu vice PECHANCOVA, Marie: Zpiisoby zrychleni zikonodirného procesu v CR a SRN.
Legislativn{ ptiloha ¢asopisu Spravni pravo, ro¢nik III, ¢islo 11/2011, s. C — CVIIL

141 MAAREN, Hans-Georg. Gesetzesinitiativen der Bundesregierung in KLUTH, Winfried, KRINGS,
Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre
gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 193.

_58 -



Vyznam vlady jakozto navrhovatelky zakonu je v Némecku posilen
také tim, ze pokud je navrhovatelkou zdkona Spolkova rada jakozto dalsi
z moznych inicidtord zdkonodarného procesu, predklddd tato mndavrh
Spolkovému snému prostfednictvim vlady, kterd k nému obdobné zaujima
vlastni ndzor (srov. ¢l. 76 GG).

V Rakousku upravuje priavo zakonodarné iniciativy ¢l. 41 dost. 1
B-VG, dle kterého je opravnénym navrhovatelem mimo jiné taktéz spolkova
vldda. Zidnid dal§i opravnéni ve vztahu k pfedloham jinych nositeld

zakonodarné iniciativy rakouskd spolkova vlida nema.

4.2.1.2. Vnitin{ legislativni pravidla jednotlivych vlad

Jak jisté nepiekvapi, vSechny tfi systémy maji spole¢né to, Ze hlavnim
iniciatorem zdkonoddrného procesu jsou jednotlivé vlady.* Aby mohly
fddné plnit funkci jedné =z pojistek zakonodarného procesu, oplyvaji
rozsahlym apardtem, jehoz odborné zaméfeni by mélo ddvat zaruku tomu, Ze
vladni navrhy budou vykazovat potfebnou kvalitu a vlastnosti popsané vyse.
Za ulelem dosazeni tohoto vysledku jsou vlady pfi pfedkladdni navrht
zakona vazany vlastnimi vnitinimi pravidly.

V Ceské republice jsou tato pravidla ztélesnéna ve formé
Legislativnich pravidel vlady.!® Obdobné v Némecku plati spole¢ny jednaci
tad spolkovych ministerstev; ktery ve svém § 42 odst. 3 svéfuje upravu
dalsich podrobnosti piipravy zdkond do gesce spolkového ministerstva

vnitra, aby za timto ucelem vydalo Manudl pro ptipravu pravnich

142 Tamtéz, s. 191; BERKA, Walter. Lehrbuch Verfassungsrecht. Wien: Springer-Verlag, 2005, s. 158.
143 Usneseni vlady ¢. 188 ze dne 19. b¥ezna 1998, ve znéni pozdéjsich zmeén.
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a spravnich ptedpisia.'** Dale pak spole¢ny jednaci fad spolkovych
ministerstev v § 42 odst. 4 obsahuje zmocnéni pro spolkové ministerstvo
spravedlnosti k vydani Manualu pro tvorbu pravnich predpist (Handbuch der
Rechtsformlichkeir). Oba tyto dokumenty obsahuji velmi podrobnd pravidla
legislativni techniky a legislativnich postupti. V Rakousku plni obdobnou
funkci tzv. Legislativni smérnice (Legislatische Richtlinien),' které jsou
jako soudast priru¢ky zdkonodarné techniky!4 vydavané tzv. Ustavni sluzbou
(Verfassungsdienst) Spolkového kancléfstvi. Tyto dokumenty obsahuji
obsahly nadvod, jakym jazykem a stylem maji byt navrhy zdkond psany.
Spole¢ny jednaci ¥dd spolkovych ministerstev dokonce vyslovné pfikazuje,
ze navrhy zdkont museji byt jazykové spravné a napsané tak, aby jim pokud
mozno rozumél kazdy (§ 42 odst. 5 GGO). Na to dba také redakcni $tab
pravniho jazyka (Redaktionsstaab ,, Rechtssprache ) Spole¢nosti pro némecky
jazyk, ktery je z¥izen p¥i spolkovém ministerstvu spravedlnosti.'¥” Uz pravé
v této fazi ma také utrednicky aparat pfedklddajiciho ministerstva zkoumat,
nakolik je zvazovany ndvrh zakona potfebny a jaké mohou byt jeho
potencidlni dopady.!*8

Vzhledem k tomu, Ze tato pravidla nejsou zakotvena na zakonné ¢i
ustavni drovni, nemtze mit jakékoliv jejich poruseni vliv na platnost

zakont, které neodpovidaji v nich stanovenym kritériim. To ostatné dovodil

4 Handbuch zur Vorbereitung von Rechts- und Verwaltungsvorschriften: Empfehlungen des
Bundesministeriums des Innern zur Vorbereitung von Rechts- und Verwaltungsvorschriften nach
§42 Abs. 3 und § 69 Abs. 2 der Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesministerien. Koln:
Bundesanzeiger-Verlag, 2012.

5V orig. Legistische Richtlinien 1990.

16V orig. Handbuch der Rechtssetzungstechnik.

47 Srov. § 42 odst. 5 GGO. Ktomu vice MAAREN, Hans-Georg. Gesetzesinitiativen der
Bundesregierung in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch
Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C.F. Miller, 2014,
s. 205.

148 Srov. ¢l. 2 odst. 1 Legislativnich pravidel vlady ¢i § 44 GGO.
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i ¢esky Ustavni soud, kdyZ konstatoval, Ze pouhé poruseni Legislativnich
pravidel vlddy nepfedstavuje deroga¢ni dGvod pro nedodrzeni tustavné
pfedepsaného zpusobu ptijeti zdkona nebo jiného pravniho predpisu.!® Dadle
také tato pravidla nejsou zavazna ani pro dal$i subjekty se zdkonoddrnou
iniciativou. Objevuji se tak diskuse, zda by tato pravidla neméla byt
zakotvena, jak je tomu napt. na Slovensku (srov. vy$e), na zdkonné drovni.™
Jan Knézinek v této souvislosti naopak uvadi, ze forma pouhého usneseni
vlady neptedstavuje pro Legislativni pravidla vlady zaddny zdsadni problém,
nebot ,zdaleka ne vse, co normuji legislativni pravidla viddy, je opravdu
zdsadni pro konecnou podobu normativniho textu prdvniho predpisu. Bude-Ii
tedy zdkon napsany stylisticky a jazykové sprdvné, bude jisté pro adresdty
srozumitelny i tehdy, nebude-li napriklad c¢lenén na paragrafy, nybrZ na
¢linky apod. Dd se tedy Frici, Ze pro adresdta je dileZitéjsi findlni
srozumitelnost prdvniho predpisu, zejména jeho normativni ustanoveni,
které Ize zpravidla docilit i pfi uréitém odchyleni se od formdlnich (a casto
téz formalistickych) poZadavkid stanovenych v legislativnich pravidlech. !
Je tedy otazkou, nakolik by zdkonné zakotveni pravidel legislativniho
procesu, nyni upravenych v Legislativnich pravidlech vlady, =zlepsilo
vyslednou podobu pravniho fadu, ¢i nakolik by cely proces zkomplikovalo,
nebot i sebemensi poruseni téchto ,technickych® pravidel by se mohlo stat

oporou (nebo zaminkou) pro zruseni daného pfedpisu Ustavnim soudem.

149 K tomu srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 18. srpna 2004, sp. zn. P1. US 7/03 (¢. 512/2004 Sb.), ¢i
bod X nalezu Ustavniho soudu ze dne 31. ledna 2008, sp. zn. P1. US 24/07 (¢. 88/2008 Sb).

150 Srov. KYSELA, Jan a WINTR, Jan in GERLOCH, A. a kol. Teorie a praxe tvorby prdva, Praha:
ASPI, 2008, s. 194.

151 KNEZINEK, Jan in Kolektiv autori: Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskarna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 287.
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4.2.1.3. Poradni organy vlad

Roli vlad jakozto pojistek zakonodarného procesu podtrhuje také to, ze
pfed tim, nez je ndvrh zdkona ptedlozen vladé jako takové, prochazi slozitym
pfipominkovym fizenim napfi¢ ministerstvy, ptip. dal$imi pf¥ipominkovymi
misty. Tak napfiklad v Rakousku je téchto pfipominkovych mist az 250
a mohou se k ndvrhu zdkona vyjadfit ve lhaté Sesti tydna.’ Georg
Lienbacher v existenci tohoto komplexniho systému p#ipravy vladnich
navrha zdkona spatfuje zaruku toho, Ze bude naplnén pozadavek racionality
zakonnych névrha.'?

V ramci pfipominkového ¥izeni vstupuji do procesu pifipravy navrhu
zdkona také poradni orginy jednotlivych vlad. V Ceské republice je timto
organem Legislativni rada vlady, zfizena vladou na zdkladé § 28a tzv.
kompetencéniho zakona.’™ V cele Legislativni rady vlady stoji jeden z ¢lent
vlady. Jejim tkolem je zejména zaujimat pro vladu stanoviska k legislativnim
navrham.' Déje se tak v zdsadé ve dvou fazich, nebot Legislativni rada vlady
nejdfive posuzuje vécny zamér zdkona a ndsledné pak i samotny ndvrh
zakona, k jehoz posouzeni ma 60 dni. V pfipadé posuzovani vécného navrhu
zdkona tato lhata ovSem <¢ini pouze 30 dni, coz se setkalo s odbornou
kritikou.?® Vedle samotné Legislativni rady vladdy, kterd ma v soucasnosti 34
¢leny, projedndvaji ndvrhy zdkont a dalSich legislativnich aktd pted jejich

samotnym posouzenim ze strany Legislativni rady vlady také jeji pracovni

152 TIENBACHER, Georg. Rationalititsanforderungen an die parlamentarische Rechtsetzung. Berlin:
De Gruyter, 2012, s. 38.

153 Tamtéz, s. 27.

154 Zakon & 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych ustfednich organi statni spravy Ceské
republiky.

155 Srov. ¢l. 2 Statutu Legislativni rady.

156 Srov. KNEZINEK, Jan in Kolektiv autorti. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskarna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 302 nebo KYSELA, Jan in GERLOCH, A. a kol. 7eorie a praxe tvorby
prdva, Praha: ASPI, 2008, s. 203.
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komise. Legislativni rada pfi vykonu své plisobnosti posuzuje predlozené
legislativni navrhy z toho hlediska, zda jsou v souladu s ustavnim potddkem
a s ostatnimi souddstmi pradvniho ¥ddu Ceské republiky, mezinirodnimi
smlouvami a pravem Evropské unie, ale také je posuzuje z hlediska jejich
nezbytnosti, pfehlednosti ndvrhu, srozumitelnosti a jednoznacnosti, tedy
z hlediska formalnich pozadavkt na obsah zdkona, které byly blize
rozebrany v uvodu této prace. Stejné tak je jejim ukolem posoudit soulad
pfedlozenych navrha s ostatnimi zdvaznymi pravidly legislativniho procesu
a zhodnotit, zda bylo provedeno hodnoceni dopadt regulace v souladu
s Obecnymi zasadami pro hodnoceni dopadid regulace (RIA) a zda bylo
provedeno spravné. Legislativni rada vlady je v zdsadé také prvnim mistem,
kde se objevi ndvrhy vSech ministerstev a muze tak byt posouzeno, zda
jednotlivé navrhy nejsou vzajemné rozporné ¢i zda se jimi upravena materie
nepiekryva. Vysledkem jejiho jedndni je stanovisko, v némz vladé doporuci
schvalit navrh v pfedlozeném znéni, schvalit ndvrh ve znéni duprav
navrzenych ve stanovisku Legislativni rady vlddy, nebo ndvrh neschvalit
a vratit ho pfislusnému predkladateli bud k dopracovani z uvedenych
dtvodd, nebo s odivodnénim, ze piedlozeny ndvrh pravni dpravy neni
nutny.

Z uvedeného vyplyva, Ze rozsah plisobnosti Legislativni rady vlady je
znac¢né Siroky. Rada ma za ukol posoudit pfedlozené vécné navrhy zakont
a navrhy zakoni jako takové z hlediska mnoha vyse uvedenych pozadavki
a kritérii. Tuto funkci ma podtrhnout také slozeni Legislativni rady vlady
a jejich pracovnich komisi, nebot c¢leny téchto poradnich organt jsou
jmenovani zejména predstavitelé pravni védy a pravni praxe. Legislativni
rada vlady tak pfispiva k tomu, aby samotna vldda napliiovala svoji funkci

pojistky zdkonodarného procesu a ptispivala k tomu, ze predlozeny vladni
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navrh zakona dostoji formdlnim pozadavkim kladenym na obsah zakona
zejména ze strany Ustavniho soudu.

V Némecku pusobi jako kontrolni a poradni organ spolkové vlady
Narodni rada pro kontrolu norem (Der Nationale Normenkontrollrat). Tato
rada byla zfizena v roce 2006 jakoZto instituce majici primarné za tukol
podporovat spolkovou vladu p#i prosazovani jejich opatfeni, ktera cilila na
odbouravani byrokracie.’” Ke zfizeni takové kontrolni rady se zavazaly
vladni strany tzv. velké koalice stran CDU, CSU a SPD, tj. tzv. prvni vlady
Angely Merkel, v koali¢ni smlouvé.'®™® Motivaci byl v prvé fadé boj proti
rostoucimu a pfebujelému byrokratickému aparatu, ktery zatézoval
pfedevsim malé a sttedni podnikatele. V Némecku nadto do té doby chybéla
nezavisld instituce, kterd by byla vybavena autoritou a mohla zkoumat
jednotlivé navrhy zdkont nezdvisle z odborného hlediska a v ptipadé
potieby také navrhovat jejich zlepseni.’

Rada ma 10 ¢lent, ktefi jsou jmenovani spolkovym prezidentem na
zdkladé spole¢ného navrhu spolkového kancléfe a ostatnich ¢lent spolkové
vlady. Jejich funkéni obdobi ¢ini 5 let, vykon funkce je cestny a neslucitelny
s ¢innosti v jinych statnich nebo zemskych institucich. Pfedpokladem pro
jmenovani jsou zkuSenosti nasbirané v oblasti legislativni ¢innosti v ramci
statnich nebo spolecenskych instituci a také znalosti na poli hospodaistvi.

Jak bylo uvedeno vys$e, pivodné bylo hlavnim tkolem Narodni rady
ptispivat k odbourdvani byrokracie, a to sledovanim a posuzovanim

byrokratickych ndklada, které s sebou pfinese ptijeti a aplikace navrhované

157 Srov. § 1 odst. 2 NKRG.

158 Gemeinsam fiir Deutschland. Mit Mut und Menschlichkeit. Koalitionsvertrag von CDU, CSU und
SPD, dostupné na World Wide Web:
https://www.cdu.de/system/tdf/media/dokumente/05_11_11_Koalitionsvertrag_Langfassung navigier
bar_0.pdf?file=1&type=field_collection_item&id=543 [citovano 8. kvétna 2017].

159 Srov. diivodovou zpravu k navrhu NKRG, tisk 16/1406, 16. volebni obdobi Spolkového snému.
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pravni upravy. Tyto byrokratické naklady byly definovany jakozto ndklady,
které vzniknou fyzickym a pravnickym osobam v disledku nové zavadénych
informacénich povinnosti vii¢i tfadim a tfetim osobdm.!%° Tato pomérné uzce
vymezena kompetence byla ndsledné v roce 2011 rozsifena novelou NKRG,!
jejimz hlavnim cilem bylo posileni pozice Narodni rady zejména ve vztahu
ke zlepSovani celkového stavu ndrodniho zdkonodarstvi,'®? a to rozsifenim
kompetenci Ndarodni rady v nékolika oblastech.

Novela za prvé rozsitila okruh sledovanych nédkladd. Namisto
sledovani byrokratickych ndkladii ma Narodni rady pro kontrolu norem
napfisté sledovat veskeré ndklady spojené s dodrzovanim pfijimaného
pravniho pfedpisu.!®® Zaroven byl rozsifen okruh pfedpisd, které Narodni
rada muze pfezkoumadavat. Zatimco pivodné se vyjadfovala pouze k vlddnim
navrhim pravnich pfedpisti, novela rozsitila jeji pravomoci i na prezkum
navrha vzeslych od ostatnich subjektt zakonodarné iniciativy, tedy navrhi
Spolkové rady a navrht vze$lych tzv. ze stfedu Spolkového snému. Tyto
navrhy vSak nepfezkoumava obligatorné, nybrz pouze na navrh predkladajici
parlamentni frakce nebo nékterého poslance. Tato konstrukce umoznuje
vlddnim strandm obejit vyjadfeni Narodni rady pro kontrolu norem
u navrhi, u nichz se spiSe ocekava jeji kritické stanovisko tim, Ze navrh
nepfedlozi jakozto ndvrh vlddni, nybrz jakozto ndvrh poslanecky pfimo

Spolkovému snému a zdroven nebude navrZzeno jeho posouzeni ze strany

160 Srov. § 1 a 2 NKRG v ptivodnim znéni.

161 Srov. zdkon o zméné zakona o zfizeni Narodni rady pro kontrolu norem ze dne 16. b¥ezna 2011 (v
orig. Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die Einsetzung eines Nationalen Normenkontrollrates
vom 16. Mzrz 2011; BGBI. 1 S. 420).

162 Srov. davodova zprava k novelizujicimu zdkonu, tisk 17/1954, 17. volebni obdobi Spolkového
snému.

163 Zakon vychazi ze zdkladnfho pojmu Erfii/lungsaufwand, ktery je v § 2 NKRG definovan jakozto
veskerd méfitelnd c¢asovd ndro¢nost a naklady, které ob¢antim, ob¢ankdm, subjektim hospodatstvi
a vefejné spravé vzniknou v dusledku dodrzovéni spolkového pravniho predpisu. Mezindrodné je
v tomto kontextu pouzivan pojem compliance costs.
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Narodni rady pro kontrolu norem. Na druhé strané vSak moznost piedlozit
navrh Ndrodni radé muze ,nahravat do karet” opozici, ktera se chysta
predlozit navrh pravni apravy, kterd s sebou pfinese zna¢né administrativni
nebo finanéni odlehc¢eni pro obcany, nebot pozitivni stanovisko Narodni
rady mize vytvotit politicky tlak na vladni strany a parlamentni vét$inu.'®
Obdobné plati také pro navrhy vzeslé z pera Spolkové rady. Tyto jsou
Narodni radou pro kontrolu norem posuzoviany také pouze na ndavrh
Spolkové rady pifed tim, nez jsou pfedlozeny Spolkovému snému.

V soucasnosti je tedy hlavnim tkolem Narodni rady pro kontrolu
norem zkoumat, jakou celkovou zatéz by dany zakon piedstavoval pro
obcany, ekonomiku a vefejnou spravu z hlediska pochopitelnosti a jejich
metodické spravedlnosti (Methodengerechtigkeit). Zaroven Néarodni rada
hodnoti, jaké nové naklady vzniknou ptijetim zdkona jednotlivym aktérim
hospodatstvi, zejména pak stfednim podnikatelim. Rada v zadném pfipadé
neni opravnéna prezkoumavat cil a ucel, které zdkonodarce pfijetim
navrhované pravni tupravy sleduje (§ 1 odst. 3 a 4 NKRG). Smi vsak
pfezkoumat to, zda jsou cil a potfebnost navrhované pravni upravy
dostate¢né srozumitelné predestteny a zda jsou pochopitelné. Stejné tak
muze zkoumat diskutovand alternativni feseni a také to, zda je dostate¢né
srozumitelné a pochopitelné, pro¢ bylo zvoleno pravé predklddané reseni.!®
Dale se vyjadfuje k navrhovanému okamziku tucinnosti pravni upravy

a pfipadnému omezeni doby platnosti pravni upravy. Mtize zaujmout také

164 NIRKENMAIER, Phillip, HOFMANN, Hans. Die Aufgraben des Normenkontrollrates im
Gesetzgebungsverfahren in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung
durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014,
s. 305.

165 Srov. vyro¢ni zpravu Nérodni rady pro kontrolu norem z roku 2012, s. 34 (dostupné na World
Wide Web:
https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/Content/DE/Publikationen/Jahresberichte/2012
_10_10_nkr_jahresbericht_2012.pdf?__blob=publicationFile&v=1 [citovano 8. kvétna 2017]).
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stanovisko k otdzkdm zjednoduSeni pravniho ¥ddu a spravniho systému
a k tomu, jaké dalsi pfedpisy maji byt prfijaty v souvislosti s transpozici
evropské smérnice nebo jiného pravniho aktu Evropské unie. Stru¢né feceno
se tedy Narodni rada vyjadfuje zejména k tomu, zda piedlozeny ndvrh
zakona dostoji formdlnim pozadavkim na obsah zdkont.

Pfezkumu Narodni rady pro kontrolu norem podléhaji kromé navrha
spolkovych zdkont také souvisejici provadéci predpisy, v ¢emz se Narodni
rada odliSuje od Legislativni rady vlady. Z toho vyplyva, Ze jejimu ptezkumu
podléhaji v zasadé veskeré navrhy pravnich pfedpist na urovni spolku, a to
bez ohledu na to, zda se jednd o navrh zakona, natizeni nebo vyhlasky.%
V ptipadé, Ze je navrhovan novelizujici zakon, Ndrodni rada pfezkoumava
také novelizovany zakon (Stammgesetz). Obdobné v pfipadé transpozice
evropskych pfedpisi prezkumu podléhaji také dotcené spolkové zakony
a provadéci pravni pfedpisy. Narodni rada pro kontrolu norem také zaujima
stanoviska k pfipravnym pracim na pravnich aktech Evropské unie; zejména
nafizenich, smérnicich a rozhodnutich. Cilem této konstrukce je vzhledem
k pravni povaze predev§$im natizeni a smérnic zajistit, aby se jiz ve fazi
projednavani evropskych pfedpistt v pracovnich skupindch Rady Evropské
unie dbalo na to, aby dopady navrhované pravni upravy byly co nejvice
transparentni a aby byla pfijata takovd opatfeni, ktera budou adresaty
postihovat co nejméné.!®’

Stanoviska Ndrodni rady pro kontrolu norem k jednotlivym pravnim

pfedpisim vSak nejsou =zvefejiiovana. Jsou priklddana spole¢né se

166 NIRKENMAIER, Phillip, HOFMANN, Hans. Die Aufgraben des Normenkontrollrates im
gesetzgebungsverfahren in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung
durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014,
s. 298.

167 Tamtéz, s. 299.
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stanoviskem spolkové vlddy k ndvrhu zdkona p#i jeho ptedlozeni
Spolkovému snému nebo postoupeni Spolkové radé.

Vedle zaujimani stanovisek k jednotlivym ndvrhtm legislativnich aktd
je Narodni rada pro kontrolu norem povinna pfedklddat spolkové vladé roéni
zpravy o své cinnosti. Do této zpravy muze zahrnout také doporuceni
ohledné zlepSeni stavu zakonodarstvi a odbourdvani byrokracie. Zaroven
zaujima stanovisko ke kazdoro¢nim zpravam spolkové vlady, v nichz vlada
vyhodnocuje, jak dalece bylo dosazeno cile odbouravat byrokracii a zlepSovat
stav zakonodarstvi. Nutno podotknout, Zze tyto =zpravy byvaji velmi
podrobné, neboji se kritiky a snazi se vytycit nové cile a cesty k dosazeni
prehlednéjsiho a srozumitelnéjsiho stavu zakonodarstvi.

V Rakousku bychom samostatny orgdn, ktery by se podobal ceské
Legislativni radé vlady nebo némecké Narodni radé pro kontrolu norem,
hledali marné. Obdobné pravomoci jako tyto organy vykonava tzv. Ustavni
sluzba Spolkového kanclétstvi ( Verfassungsdienst des Bundeskanzleramtes),
ktera je vnimana jako velmi dtlezity prvek celého systému majici zasadni
ulohu na vytvafeni a udrZzovani nejen ustavniho systému Rakouska, byt
netvoti zdkonem zakotveny samostatny organ.!6® Ustavni sluzbé jsou v rdmci
vnitini struktury Spolkového kancléfstvi svéfeny pomérné Siroké pravomoci.
Za prvé ji je v ramci rozdéleni kompetenci napfi¢ jednotlivymi ministerstvy
svéfena ptiprava veSkerych ndvrh zdkond tykajicich se tstavnépravnich
otazek a otazek spravniho fizeni, ale také pravnich pifedpisi na poli

medidlniho prdva ¢i prava vefejnych zakdazek.

168 KELCATSKY, Hans R. Bundes- Verfassungsgesetz und Bundesverfassungsrecht. In SCHAMBECK,
Herbert (Hrsg.). Das osterreichische Bundes- Verfassungsgesetz und seine Entwicklung. Berlin:
Duncker & Humboldt, 1980, s. 106.
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Vedle toho se vyjadfuje ke vSem navrhim zdkont a podzdkonnych
pfedpisii, které vzejdou z pera ostatnich spolkovych ministerstev.!® Toto
expertni grémium zkoumd zejména soulad vlddnich ndvrhG zdkona
s ustavnimi zakony a zdkladnimi lidskymi pravy a zohlediuje také
pozadavky kladené na pravni normu ze strany Ustavniho soudniho dvora
a posuzuje, zda pfedkladany navrh témto pozadavkim dostoji, ¢imz plni tkol
preventivni ustavni konkretizace.'”” Vyjadfuje se ale také k pouzitému
jazyku, legislativni technice a formdlnimu zpracovani navrhu, nebot je jejim
ukolem dbat také na jednotnost a souladnost celého zdkonodarstvi. Zaroven
pfezkoumdvd, zda byla dodrzena pravidla obsazend v Legislativnich
smérnicich (srov. vy$e). Zadnad z téchto pravomoci v$ak neni zakotvena
ptimo v rakouském Spolkovém dustavnim zdkoné."”! Ibez vyslovného
tstavniho ¢i zdakonného zmocnéni je v$ak stanoviskim Ustavni sluzby
ptikladana velka autorita a fakt, ze vSechna tato stanoviska jsou zvefejnovana
na webovych strankdch rakouského parlamentu, mé zna¢ny vliv na diskusi
mezi jednotlivymi spolkovymi ministerstvy, pfip. mezi ministerstvy
a samotnou Ustavni sluzbou. Diky jejich zvefejnéni jsou stanoviska
zkoumadna ze strany opozice a médii a tyto tak maji pfimo moznost do takové

diskuse svym vlivem zasahnout. Dle Georga Lienbachera ma tato situace za

169 Vedle téchto pravomoci ji v rdmci rozdéleni ukolti v rdmci Spolkového kancléfstvi déle nalezi
funkce tzv. ,advokata republiky“ (Anwalt der Republik), tedy opravnéni zastupovat spolkovou vladu
pfed Spolkovym tstavnim dvorem ¢i samotné Rakousko v ¥izenich pted Evropskou komisi a Soudnim
dvorem Evropské unie a spole¢né se Spolkovym ministerstvem pro evropské a mezinarodni zéleZitosti
také pted Evropskym soudem pro lidskd prava. Vydava a spravuje také spolkovou sbirku zdkont a
stara se o tzv. pravni informacéni systém spolku (Rechtsinformationssystem des Bundes, zkratka RIS),
ktery v podstaté predstavuje oficidlni elektronickou sbirku zdkont a soudnich rozhodnuti. Vedle
navrht spolkovych zakont pfezkoumdva i navrhy zemskych zakond.

170 UKACAR, Karl, GSCHIEGL, Stefan. Das politische System Osterreichs und die EU. Wien: Facultas,
2014, s. 184.

71 HOLZINGER, Gerhart. Funktion und Wirkungsweise des Verfassungsdienstes Im
Bundeskanzleramt in RODIG, Jiirgen, SCHAFFER, Heinz (Hrsg.). Rationalisierung der Gesetzgebung.
Baden-Baden: Nomos, 1984, s. 314.
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nasledek, Ze spolkova ministerstva se je$té pfed vypracovanim svych navrha
snazi neformalné spojit s Ustavni sluzbou a veskeré dstavné-pravni problémy
navrhu vyftesit jesté pred jeho pfedlozenim do pfipominkového fizeni.!”?
Zavéry a stanoviska Ustavni sluzby nejsou zdvazna. Jeji faktické postaveni
a uloha vsak bezesporu ma vliv velky na podobu vladnich ndvrha a pfispiva
k jejich zkvalitnéni a k tomu, aby splnovaly formalni pozadavky. Ovsem
obdobné jako v Némecku, i v Rakousku zaznivaji stesky nad tim, ze sili snaha
obchazet cely systém pfipominkového fizeni a zejména pak pravé mnohdy
kritickou Ustavni sluzbu tak, e v podstaté vladni navrhy zakont jsou

pfedklddany Narodni radé jednotlivymi poslanci.'”

4.2.1.4. Vlady jakozto efektivni pojistky zdkonodirného procesu?

Role  vlad  jakozto pojistek  legislativniho = procesu  je
neoddiskutovatelna. Dle Kurta Eichenbergera jsou to totiz vlady, které
v parlamentnim systému demokracie nesou know-how tvorby pravnich
pfedpisii.'” Disponuji obsdhlymi odbornymi znalostmi, na rozdil od ostatnich
aktért legislativniho procesu mohou lehce rozpoznat, v jakych oblastech je
tfeba zdkonoddrného zdasahu, maji k dispozici vySkoleny persondl, nalezi jim
koordina¢ni a kooperac¢ni pravomoc a v ramci legislativnich postupti mohou

4

nejlépe vyvazovat odborné znalosti a politické potieby.”> K uskute¢néni

172 LIENBACHER, Georg. Rationalititsanforderungen an die parlamentarische Rechtsetzung. Berlin:
De Gruyter, 2012, s. 39.

173 PELINKA, Anton. Das politische Systém Osterreichs in ISMAYR, Wolfgang (Hrsg.). Die
politischen Systeme Westeuropas. EU-Staaten und Europiische Union. Opladen: Leske + Budrich,
2008, s. 431.

174 EICHENBERGER, Kurt in EICHENBERGER, Kurt, NOVAK, Richard, KLOEPFER, Michael.
Gesetzgebung im Rechtsstaat. Berlin; New York: De Gruyter, 1982, s. 30.

175 Tamtéz. Obdobné MAAREN, Hans-Georg. Gesetzesinitiativen der Bundesregierung in KLUTH,
Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und
Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 193 — 194.
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téchto ukold ma pfispivat pravé propracovany systém ,pfedparlamentniho®
zakonodarného procesu, obsahlé pripominkové fizeni, vnitini pravidla
tvorby zdkont a také odborné poradni orgdny, které vladni ndvrhy zdkoni
pfezkoumavaji z hlediska jejich materidlniho souladu s tstavou a pravnim
fadem jako takovym a zkoumaji také, zda byla dodrzena pravidla legislativni
techniky, zda je ndvrh jednoznadny, srozumitelny a nezbytny, tedy zda
navrh dostoji formdlnim pozadavkiim na obsah zdkoni, popsanym v uvodu

této prace.

4.2.2. Postaveni poslanciti ,dolnich® komor a jejich vliv na zdkonodarny

proces

Jakozto druh pojistky legislativniho procesu lze oznadit také spektrum
pravomoci, které je svéfeno do rukou jednotlivych poslanct nebo spole¢né
nékolika z nich. V této souvislosti jednaci ¥ady rozliSuji mezi pravomocemi,
které jsou svéfeny do rukou jednotlivych ¢lent zdkonoddrného sboru, a témi,
pro jejich vykon je nutno dosihnout urcité men$iny, at uz v podobé
poslaneckého klubu nebo frakce nebo dosazenim uréitého poctu poslanct
bez ohledu na jejich pfislusnost k politické strané ¢i frakci. Zaméfme se
kratce na nékteré z téchto pravomoci,'”® které maji nejsirsi dopad na
zakonoddrny proces a prostfednictvim kterych poslanci mohou ptisobit na

jeho prubéh.

176 Souhrn jednotlivych pravomoci ¢lentt némeckého Spolkového snému blize popsin
v PECHANCOVA, Marie: Uprava prdv opozice jakozto mensiny na pidé Némeckého spolkového

snému v reakci na vytvoreni "supervelké” koalice". Legislativni ptiloha odborného ¢asopisu Spravni
pravo, ro¢nik VI, ¢islo I11-1V/2014, s. XVIII-XXXI.
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4.2.2.1. Zakonoddrna iniciativa a pozméfovaci ndvrhy poslanct

Ziasadnim  opravnénim  jednotlivych  poslanci je v ¢eském
parlamentnim prostfedi pravo zakonoddrné iniciativy, ktera je dle ¢l. 41
odst. 2 Ustavy v Ceské republice svéiena vedle vlady, Senatu jakoZto celku
a zastupitelstvu vys$iho uzemniho samospravného celku pravé do rukou
jednotlivych poslanci ¢i skupiné poslanci. Pov§imnéme si v této souvislosti,
ze Ceska pravni tprava ve vyctu subjektti zdkonoddrné iniciativy na prvnim
misté zminuje pravé poslance ¢i jejich skupinu, byt bézné je jako prvni
uvadéna vlada, kterd je hlavnim inicidtorem zdkonodarného procesu.'”” Totiz
pravé svéfeni zdkonodarné iniciativy i jedinému poslanci je feSeni pomérné
neobvyklé a jak vyplyne =z nasledujiciho srovndni, neuplatni se ani
v Némecku, ani v Rakousku. A poslanci tohoto jedine¢ného prava také radi
uzivaji. V Ceském zakonoddrném procesu pochdzi zhruba tfetina vsSech
navrht zdkont z pera jednotlivych poslanct nebo jejich skupin.!”®

V Némecku vychazi zdkonoddrnd iniciativa dle § 76 GOBT sice
»z nitra Spolkového snému®, tim se vSak rozumi jednotlivé frakce nebo
alesponl vzdy pét ¢leni Spolkového snému ze sta (tedy 5 %).

Clenové rakouské Nirodni rady mohou pravo zikonodarné iniciativy
vykondvat dvojim zplsobem. Dle § 21 odst. 1 GOG-NR je pfedmétem
projednani v Narodni radé mj. ,samostatny navrh®, ktery musi byt dle
§ 26 odst. 5 GOG-NR podpoten alesponi péti poslanci a pfedlozen dle odst. 1
téhoz ustanoveni na zaseddni Ndrodni rady. Druhy zptisob tkvi v poddni

navrhu prostfednictvim nékterého z vybord Ndrodni rady, nebot tyto jsou

opravnény podavat samostatné ndvrhy zakoni, které souvisi s pfedmétem

177 K tomu vice KYSELA, Jan a WINTR, Jan in GERLOCH, A. a kol. Teorie a praxe tvorby prdva,
Praha: ASPI, 2008, s. 187.

178 SYLLOVA, Jind#iska in KOLAR, Petr, KYSELA, Jan, SYLLVA, Jind#i$ka, GEORGIEV, Jit,
PECHACEK, Stépén. Parlament Ceské republiky. Praha: Leges, 2013, s. 238.
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jejich ¢innosti (§ 27 odst. 1 GOG-NR).!” Bliz§i vymezeni této souvislosti
navrhu s pfedmétem cinnosti vyboru bychom vSak hledali marné. Zavisi
pouze na posouzeni pfedsedy vyboru, zda takovy navrh pfipusti ¢i nikoliv. ¥

Druhym poslaneckym oprdvnénim, které miize notné ovlivnit podobu
legislativniho procesu, je moznost poddvat pozménovaci ndavrhy
k pfijimanym zdkon@im. Tyto jsou zejména v Ceské republice vzhledem
k absenci jakychkoliv zakonnych omezeni pro jejich podani Zzhavym
tématem. Jejich zneuzivani ve formé tzv. prfilepkii dokonce vedlo k zdsahu
Ustavniho soudu v podobé jiZz vzpominaného p¥ilepkového nalezu. Mozna
pitekvapi, Ze jednaci ¥dd némeckého Spolkového snému neobsahuje (kromé
upravy pozmeénovacich navrhid poddvanych ve tfetim ¢teni — srov. vyse)
zddna omezeni pro predklddani pozménovacich ndvrhd a na rozdil od
zakonodarné iniciativy svéfuje toto pravo i jednotlivym poslancim (§ 82
odst. 1 GOBT). Stejné jako u nds neni ani v Némecku vyzadovano pisemné
odtivodnéni pozménovaciho navrhu (srov. § 94 jednaciho fadu Poslanecké

snémovny).

179 Dal$imi moznymi inicidtory zédkonodarného procesu jsou Spolkova rada jakozto celek nebo jedna
tfetina jejich ¢lent a také lid, a to prostfednictvim jednoho z institutd pfimé demokracie —
Volksbegehren dle ¢l. 41 odst. 2 B-VG. Névrh zdkona v tomto ptipadé mize podat nejméné 100 000
téch, ktef{ jsou opravnéni hlasovat, nebo spole¢né vzdy jedna Sestina téch, ktefi jsou opravnéni
hlasovat v dané spolkové zemi. Nutné je vSak ziskat tuto $estinu alespori ve t¥ech spolkovych zemich.
Navrh poté putuje od spolkového volebniho vyboru do Nédrodni rady, kterd jej projednd, av$ak neni
zavazana jej schvalit. K tomu vice: STOLZLECHNER, Harald: Einfiihrung in das éffentliche Recht.
Wien: MANZ, 2011, s. 194 ¢i PECHANEC, Pavel. P#md demokracie v Ceské republice. Praha:
Wolters Kluwer CR, 2011, s. 23.

180 K ur¢itému konfliktu v této souvislosti a tedy nutnému teseni otdzky, do jaké miry jaka ptedloha
souvisi spredmétem cinnosti vyboru, doslo vroce 2009 v souvislosti s pfijimdnim zakona o
hodnoceni vlivii na Zivotni prostiedi (v orig. Umweltvertriglichkeitspriifungsgesetz). Novelu tohoto
zdkona totiz vldda zamyslela za tucelem zrychleni legislativntho procesu ptredlozit p¥imo
hospodédtskému vyboru, aby jej pravé projednal a pifedlozil jako samostatny navrh. S timto vsak
nesouhlasili opozi¢ni poslanci, nebot méli za to, Ze materie spadd pod plisobnost vyboru Zivotniho
prostfedi, a na protest opustili zaseddni vyboru. Cely spor byl vyfeSen v podstaté tim, Zze zaseddni
vyboru bylo preruseno a opozici byl poskytnut del$i ¢as na prostudovani ndvrhu. K tomu vice:
https://www.parlament.gv.at/PAKT/PR/JAHR_2009/PK0566/index.shtml.
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v

To v Rakousku plati pro podavani pozménovacich ndvrht ptisnéjsi
pravidla. V zasadé mohou byt poddny kterymkoliv poslancem, ovSem stejné
jako u zdkonoddrné iniciativy se vyzaduje podpora alespon dalSich péti
poslancii (na rozdil od pozménovacich ndvrhG navrzenych jednotlivymi
poslanci ve vyborech, kde neni pro dosazeni jejich projednani ve vyboru
zapottebi podpora ze strany dal$ich ¢lend vyboru). Narodni rada pak mize
o kazdém pozménovacim navrhu rozhodnout, ze bude opétovné projednan
v pfislusném vyboru.

U ndas je navrh zdkona v dasledku novely jednaciho fddu Poslanecké
snémovny provedené zakonem ¢. 265/2014 Sb. po druhém c¢teni dokonce
obligatorné projedndn opétovné garanénim vyborem, ktery zaujme
doporucujici nebo nedoporucujici stanovisko k jednotlivym pozménovacim
navrhim (§ 94a JRPS). Od projednini lze v$ak na navrh upustit. Takovy
navrh mohou zablokovat dva poslanecké kluby nebo 20 poslanct (§ 94a odst.

4abh).

4.2.2.2. Udast poslancti ve vyborech

Zisadnim pravem, kterym jednotlivi poslanci mohou ovlivnit pribéh
legislativniho procesu, je jejich participace ve vyborech. Jsou to totiz vybory,
které jsou jakozto pracovni orgdny zdkonoddrnych sbord centrem legislativni
¢innosti.®® I tyto jsou casto inicidtorem mnozstvi pozménovacich, ba

i komplexnich pozménovacich ndavrha.® O vyznamu projedndvani navrhu

181 Srov. ISMAYR, Wolfgang. Der Deutsche Bundestag im politischen System der Bundesrepublik
Deutschland. Opladen: Leske + Budrich, 2000, s. 167.

182 Praktika komplexnich pozménovacich navrht se dle Jindtisky Syllové (in SYLLOVA, Jindtigka,
KYSELA, Jan. Parlament Ceské republiky. Praha: Leges, 2013, s. 268) rozmohla ve ¢tvrtém volebnim
obdobi a od té doby sméle buji dal. Vrcholem budiz situace kolem p#ijimani ,nového zakona o statni
sluzbé“ (ptijat posléze jako zdkon ¢. 234/2014 Sb.), jehoz text byl pfedloZen v ramci legislativniho

_74 -



zakona ve vyborech svédéi napi. to, ze ackoliv § 80 odst. 2 jednaciho fadu
Spolkového snému umoziiuje Spolkovému snému rozhodnout o tom, ze
navrh zdkona bude po prvnim ¢teni postoupen pfimo do ¢teni druhého bez
jeho projednani ve vyborech, v praxi k takovému rozhodnuti nedochazi.!®
Samotnd <¢innost vybort v Poslanecké snémovné, Spolkovém snému
a Ndarodni radé nevykazuje zasadni formadlni odliSnosti. Projednavani ve
vyborech v Némecku i Cesku zastituje vidy garanéni vybor, byt v ¢eském
parlamentnim prostfedi se tak déje az od roku 2015.184

Zatimco dle § 37 jednaciho ¥ddu Poslanecké snémovny jsou zaseddni
vybora v zdsadé vetejnd, § 69 odst. 1 GOBT i § 37 odst. 5 GOG-NR vychazeji
primarné z nevefejnych zasedani jednotlivych vybort. Dle GOBT by vsak
minimalné zavére¢né projedndni piedlozeného navrhu zdkona mélo po
dohodé s grémiem a ostatnimi vybory projedndvajicimi danou ptedlohu
probéhnout vefejné. Jednaci fdd Poslanecké snémovny je také na prvni
pohled daleko benevolentnéjsi, co se poradnich hlast tyce. Dle § 38 odst. 2
nalezi poradni hlas poslanciim, kteti nejsou ¢leny a ktefi se jeho zaseddni
ucastni v zasadé bez dalSiho. Dle § 37 odst. 1 GOG-NR nélezi poradni hlas
pouze pfedsedovi Narodni rady; ostatni poslanci se mohou zasedani vyboru

ucastnit pouze jako posluchaci. Z tohoto konceptu vychazi také GOBT, dle

procesu ohledné probirané novely pavodnfho zdkona o stitni sluzbé pravé jako komplexni
pozmeéniovaci navrh, jak bude ostatné nize blize popsano.

18 HADAMEK, Thomas. Die Gesetzesberatung im Bundestag und seinen Ausschiissen in KLUTH,
Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und
Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 408.

184 Tnstitut garancnich vybord byl zaveden do jednaciho #adu Poslanecké snémovny zdkonem
¢. 265/2014 Sb., kterym se méni zakon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim #ddu Poslanecké snémovny, ve
znéni pozdéjsich predpisi. Pfedmétem piivodniho ndvrhu zdkona téma garanénich vybord vsak
nebylo. Do navrhu byl tento institut v¢lenén az v disledku komplexniho pozmeéiiovactho navrhu
Ustavné pravniho vyboru. Poslanec Jeronym Tejc k tomu na plénu Poslanecké snémovny uvedl
nasledujici: ,,Nejvétsi prinos podle mého ndzoru - zavddl garancnif vybor. [...] Ale tento garancni
vybor jednoznacné prispéje k tomu, aby se zkvalitnil legislativni proces, aby se vybory opétovné
zabyvaly vsemi pozmérovacimi ndvrhy, které obdrZi Poslaneckd snémovna.“ (srov. stenograficky
zapis ze 17. schiize Poslanecké snémovny v 7. volebnim obdobi ze dne 18. zaii 2014).
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jehoz § 69 odst. 3 lze jednotlivym poslanctim, ktefi nejsou ¢leny vyboru,
pfiznat poradni hlas pouze ve zvlastnich ptipadech.

Vyznamnou roli v rdmci prace jednotlivych vybort hraje zejména
v Némecku mozZnost tzv. zasedani s vefejnym slySenim odbornikd,
zajmovych zastupct a jinych respondentid. Tento institut znd GOBT od roku
1951 a jakkoliv nebyl zpocatku pfijimdn zcela pozitivné,'® postupem casu
stal standardni soucdsti téméi kazdého zdkonoddrného procesu, jehoz
pfedmétem jsou ndvrhy zasadniho charakteru. Na tato zasedani jsou p¥izvani
razni experti zabyvajici se tématikou souvisejici s projedndvanym ndvrhem
zakona, ktefi na zasedani vyboru vystoupi se svym stanoviskem a zodpovi
otazky jednotlivych poslanci. Tito odbornici jsou jmenovani napfi¢
politickym spektrem. Byt 1ze usnesenim vyboru pocet vystupujicich omezit,
vzdy je nutno postupovat tak, aby pocet odborniki jmenovanych
jednotlivymi frakcemi odpovidal poméru rozlozeni jejich sil v jednotlivych
vyborech. V praxi vSak vétSinou v zdsadé nedochdzi ke zbyte¢nym neshoddm
a provokacim a dodrzuje se nepsana zasada loajalniho a férového jedndni ve
vyborech.’® I GOG-NR vyslovné stanovi, ze vybory mohou pfi projednavani
vyznamnych ndvrhi zdkonid a mezindrodnich smluv svolat sly$eni odborniki
a respondentd, které probihd vetejné (§ 37 odst. 9 GOG-NR). Jednaci tad

Poslanecké snémovny takovy institut vyslovné nezakotvuje. Na druhou

stranu mohou byt stdlymi ¢leny snémovnich (i sendtnich) komisi také osoby,

185V diskusich, které doprovazely zavedeni téchto vefejnych slySeni, napf. zaznivalo, Zze dojde
k pfehlceni zakonodérce ,ndzory zvenci®, na néz nebude mozno v takovém mnozstvi kvalifikované
odpovédét. Dale panovala obava, Ze toto ,otevieni“ parlamentni debaty na trovni vybori povede
k vétsi politizaci prace vyborti, coz se neblaze podepiSe na vysledcich jejich prace. K tomu vice
HADAMEK, Thomas. Die Gesetzesberatung im Bundestag und seinen Ausschiissen in KLUTH,
Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und
Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 421.

18 Tamtéz. Stejnd je i osobni zkuSenost autorky, ktera méla béhem svého pisobeni ve Spolkovém
snému moznost se takovych zasedani ucastnit.
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které nejsou poslanci a senatory, tedy i potfebni experti. Ceskd parlamentni
praxe tomu vsSak spiSe neodpovida. V zasadé dochdzi pouze k ad hoc
prizyvani konkrétnich odbornika, ktefi se tucastni zasedani vybord
a vyjadfuji se k ndvrhim zdkont. Jejich ucast je bez dalstho moznd
i vzhledem k vefejné povaze zasedani vybora.'®

Vzhledem k tomu, Ze jsou v rdmci téchto vefejnych slySeni dotazovani
pravé rizni odbornici z riznych obord a odvétvi, pfispivaji vefejna slySeni
ke zvysSeni informovanosti a povédomi jednotlivych poslancii o upravované
véci a rovnéz k institucionalizaci zapojeni zdstupct vyzkumnych a védnich
obori do legislativniho procesu. Tim mohou slouzit ke zlepseni celkového
stavu zdkonodarstvi, ale také posilit kontrolni funkci parlamentu vci
vladé.’® Tato diskuse tak mtize napomdhat tomu, aby zakonoddrce v ramci
projedndni navrhu zdkona ve vyborech mohl dostat své povinnosti zjistit
fadné skutkovy stav a zejména pak vyvazovat rizné zajmy.

Dalsim pfinosem takového projednani je posileni transparentnosti
zakonodarného procesu. Dle Thomase Hadamka jsou to praveé takova vefejna
slySeni, kterd v dne$ni dobé masovych médii, televize a internetu, které
posiluji informac¢ni naroky obcant vGc¢i parlamentu, pfispivaji stale
potfebnéjsi otevfenosti parlamentu vuci vefejnosti.’® Jejich institucionalni

zakotveni by tak mohlo ddvat smysl i v ¢eském parlamentnim prostiedi.

187 [.ze konstatovat, Ze na poli vefejnych slySeni je aktivnéj$i komorou Senat, ktery potada jak vefejna
slySeni Sendtu dle § 144 jednaciho fadu Senatu, tak vefejnd sly$eni jednotlivych vyborta dle § 145
jednaciho fadu Senatu.

18 Sroy. SCHUTTEMEYER, Suzanne S. in SCHNEIDER, Hans-Peter, ZEH, Wolfgang.
Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland. Berlin; New York: de
Gruyter, 1989, s. 1153.

18 HADAMEK, Thomas. Die Gesetzesberatung im Bundestag und seinen Ausschiissen in KLUTH,
Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und
Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 421.
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Mohlo by napomoci tomu, aby parlament byl ¢astéji vniman jako misto, kde

7¢

se odvadi skute¢nd zakonodarna ¢innost a ne jako misto, kde se jen ,zZvani®.

4.2.3. Ptedsedajici ,,dolnich“ komor

Oznaceni predsedajicitho ,dolni“ komory jakozto jedné z pojistek
zakonodarného procesu se opird zejména o judikaturu ¢eského Ustavniho
soudu. Ukolem piedsedy, p¥ip. pfedsedajiciho Poslanecké snémovny, je totiZ
vést schiizi snémovny a regulovat debatu (srov. § 59 odst. 4 jednaciho ¥adu
Poslanecké snémovny). Z tohoto opravnéni Ustavni soud dovozuje zdsadni
povinnost v pfipadé posouzeni p¥ipustnosti pozmeéniovacich ndvrhi.
Ptedsedajici ma totiz dle Ustavniho soudu posoudit, zda je ddna nutnd
materidlni souvislosti (k tomu srov. nize) pozmérnovaciho ndvrhu k ndvrhu
piivodnimu.’ V praxi se tak oviem, jak seznal i Ustavni soud, nedéje.

Dalsi zdsadni ulohu pfedstavuje zajisténi postoupeni schvdleného
ndvrhu zdkona Sendtu ve smyslu § 97 odst. 1 jednaciho ¥ddu Poslanecké
snémovny. Jak se ukaze nize, i tato na prvni pohled formdalni povinnost je
zasadni pojistkou legislativniho procesu a skryva v sobé mozna necekané

povinnosti pfredsedy Poslanecké snémovny smérem k zjisténi jasného,

srozumitelného a vnit¥né bezrozporného prava.

19 Bod 57 ptilepkového nélezu.

_78 -



4.2.4. ,Horni komory“

Dulezitym aktérem legislativhiho procesu a jeho zdsadni pojistkou
maji byt také ,horni komory“ — Senat ¢i ta ktera Spolkova rada. Zatimco
v Ceské republice Ustava mluvi piimo o Parlamentu, ktery je tvofen dvéma
komorami, a lze tak Senat oznacit za horni, ¢i také druhou komoru bez
nutnosti pouziti uvozovek, obdobnou tpravu nelze nalézt ani v Zakladnim
zakoné, ani ve Spolkovém ustavnim zakoné.!! Ostatné i zptisob voleni Senatu
a jeho ucel je odlisny nez u spolkovych rad Némecka a Rakouska. Tato
skutec¢nost vyplyvd zejména z faktu, Ze jak Némecko, tak i Rakousko jsou
svym uspotdddnim federativnimi republikami a jejich spolkové rady maji byt
pravé mistem, kde se do zdkonodarného procesu zapojuji jednotlivé spolkové
zemé. Tomu charakter ani zptisob volby naseho Senatu neodpovida a ostatné
ani nemtze. Zatimco v Némecku se Spolkovd rada sklddd z ¢lenti zemskych
vlad, které je voli a povéfuji vykonem funkce na ctyfi roky, clenové
rakouské Spolkové rady jsou voleni v zemskych snémech jednotlivych zemi
na dobu jednotlivych funkénich obdobi toho kterého zemského snému.
V ramci rakouské Spolkové rady vykonavaji jeji ¢lenové svij mandat, na
rozdil od némecké Spolkové rady, v niz mohou byt hlasy za jednotlivé zemé
odevzdidny pouze jednomyslné a jen prostfednictvim pfitomnych ¢lend,
volné.

Odlisnd role a zplisob ustavovani ,hornich komor® v Némecku

a Rakousku ma za dtsledek i mirné odlisné postaveni téchto tustavnich

191U spolkovych rad se tak jednd o samostatné dstavni organy, které nelze stricto sensu povazovat za
horn{ komory némeckého ¢i rakouského parlamentu. Ostatné v Némecku, na rozdil od rakouského
ptistupu, ani neni souhrnny pojem ,parlament” oficidlné pouzivan. V Rakousku se vSak s oznacenim
,Osterreichisches Parlament* lze na oficidlni trovni setkat. Pro zjednoduseni textu vsak bude
pracovano s pojmem ,horni komory“, vzdy vSak v uvozovkach.
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organi v ramci legislativniho procesu. Jejich funkce jakozto pojistek
zakonodarného procesu plisobi spise smérem k tomu, aby byly slySeny hlasy
jednotlivych zemi. I pfesto vsak lze vysledovat shodné prvky a shodny
zplisob mozné ingerence do zdkonodarného procesu jako v piipadé ceského

Senatu.

4.2.4.1. Role v béZném legislativhim procesu

Mozna ingerence do legislativniho procesu vychazi na prvnim misté
zvySe zminéného prava zakonodarné iniciativy. V ramci bézného
legislativniho procesu tyto orgdny shodné disponuji tzv. suspenzivnim
pravem veta. Sendt toto pravo muze uplatnit ve lhiaté tticeti dnd od
okamziku, kdy mu byl ndvrh zdakona postoupen, a to bud ve formé zamitnuti
navrhu, nebo pfijetim pozménovacich navrhi. Ve stejné lhité mtze navrh
pfijmout ¢i vyjadfit vali ndvrhem se nezabyvat, se stejnymi dtsledky.
V ptipadé, Ze se v dané lhuté tticeti dnt nevyjadti vibec, ma se za to, ze
Senat s ndvrhem souhlasi. V pfipadé, ze Sendt navrh zamitne, hlasuje o ném
opét Poslaneckd snémovna, kterd na navrhu v pivodnim znéni setrva dle ¢l.
47 odst. 1 Ustavy Poslaneckd snémovna, piijme-li jej kvalifikovanou
nadpoloviéni vétSinou vsech svych ¢lent, tj. minimalné 101 hlasy. Pro ptijeti
navrhu zdkona s pozménovacimi ndvrhy Sendtu posta¢i na ptdé Poslanecké
snémovny bézna vétsina.

Némecka Spolkova rada muze v piipadé svych pfipominek k navrhu

zakona svolat nejprve tzv. dohodovaci vybor,'> ktery méa dosahnout

192V orig. Vermittlungsausschuss; jedna se o organ, do néhoz vysilaji po Sestndcti zdstupcich jak
Spolkovy sném, tak Spolkovd rada, kterd vysild jednoho zastupce za kazdou spolkovou zemi. Neni
pomocnym ¢i podplrnym organem ziddné z téchto instituci, jednd se o organ sui generis, ktery ma
vlastni jednaci ¥ad (Geschiftsordnung des Vermittlungsausschusses). K tomu vice SCHNEIDER,
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kompromisu mezi Spolkovym snémem a Spolkovou radou. Pokud tento vybor
navrhne zmény ndvrhu, hlasuje o ném Spolkovy sném opétovné. V opa¢ném
ptipadé je Spolkova rada oprdvnéna proti navrhu podat ndmitku (Einspruch
einlegen) ve lhité dvou tydnt od ukonceni jedndni ve vyboru, ¢imz ndvrh
vrati zpét Spolkovému snému, ktery na ném setrvd souhlasem nadpolovi¢ni
vétS§iny wsech svych clent. Pokud je vSak podani namitky schvidleno ve
Spolkové radé alespont dvoutfetinovou vétSinou vsech clend, je
k ptehlasovani namitky zapotfebi hlasi dvou tfetin pFitomnych ¢lent
Spolkového snému (minimdalné vsak nadpoloviéni vétSiny vSech).
Pozménovaci navrhy ze strany Spolkové rady jsou vylouceny. Navrh zdkona
je dle ¢l. 78 Zakladniho zdkona schvalen, pokud s nim Spolkova rada vyslovi
souhlas, nepoda-li ve stanovené lhtté ndvrh na svoldni dohodovaciho
vyboru, nepoda-li ve stanovené lhiité proti ndvrhu namitku nebo vezme-li ji
zpét, nebo pokud je tato namitka pfehlasovana Spolkovym snémem.

Konec¢né rakouska Spolkova rada ma dle ¢l. 42 Spolkového ustavniho
zakona celkem tfi moZnosti, jak s ndvrhem zdkona schvilenym Narodni
radou nalozit. MiZe se usnést na tom, ze proti ndvrhu nepodd ndmitku; mize
se navrhem nezabyvat, ¢imz je po osmi tydnech schvilen, ¢i mtze v této
lhaté podat proti ndvrhu odiivodnénou ndmitku, tedy vyuzit svoje pravo
veta. Narodni rada setrvd na svém pavodnim rozhodnuti souhlasem
nadpolovi¢ni vétSiny, na hlasovani je pfitom nutna pfitomnost alespon
poloviny jejich ¢lent. Na rozdil od nasi dpravy mtize Ndrodni rada i v tuto
chvili pivodni navrh pozménit. V takovém ptipadé vSak navrh musi putovat
jesté jednou do Spolkové rady. Nepodafti-li se Narodni radé pfehlasovat

namitku Spolkové rady, je legislativni proces ukoncen.

Hans-Peter, ZEH, Wolfgang. Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik
Deutschland. Berlin; New York: de Gruyter, 1989, s. 1567.
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Zatimco tedy némecka Spolkovd rada mtiZe nejprve pusobit na
Spolkovy sném snahou o nalezeni kompromisu, cesky Senat i rakouska
Spolkova rada mohou v pt¥ipadé svého nesouhlasu s navrhem zdkona uplatnit
pouze ,tvrdou silu“ v podobé prostého zamitnuti navrhu ¢i vlastnich
pozménovacich navrhi. To vSak nic neméni na tom, Ze vSechny tyto t¥i
organy maji ve vztahu k Poslanecké snémovné, Spolkovému snému ¢i
Narodni radé v ramci bézného legislativniho procesu slabsi postaveni

a mohou byt témito organy kdykoliv pfehlasovany.

4.2.4.2. Zakony vyZadujici vyslovny souhlas ,hornich komor*

Moznost ptehlasovani vSak neplati absolutné, nebot vSechny t¥i
porovnavané systémy predvidaji také legislativni proces s rovnopravnym
postavenim obou ,komor*. Dle Ustavy se tento uplatni u dstavnich zakoni
a zdkonti vypoétenych v ¢l. 40 Ustavy. Témi jsou volebni zakony, kterézto je
véak nutno vyklddat ve smyslu nalezu Ustavniho soudu ze dne 22. ¢ervna
2005, sp. zn. P1. US 13/05 (¢. 283/2005 Sb.) jako kazdy zdkon, ktery upravuje
volebni tématiku (k tomu blize nize), ddle pak zdkon o zdsadich jedndni
a styku obou komor mezi sebou, jakoZ 1 navenek a zdkon o jednacim rddu
Sendtu. Zatimco pro prijeti ustavnich zdkont je zapotfebi dle ¢l. 39 odst. 4
souhlasu tfipétinové vétSiny vsech poslanci a tfipétinové vétsiny
pfitomnych senatorii, u hlasovani o zikonech uvedenych v ¢l. 40 Ustavy se
hlasuje prostou nadpolovi¢ni vétSinou piitomnych v obou komorach.
Z hlediska postaveni Senatu je rozhodujici, Ze Senat musi o téchto navrzich

hlasovat, tj. nesmi vyjadtit vili se zdkonem nezabyvat, ani zakon neni p¥ijat
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marnym uplynutim lhity tficeti dn@ pro jeho projednani v Sendtu.!*® Stejné
jako u ,béznych® zakont muze Senat pfijmout k ndvrhu ustavniho zakona
pozménovacimi navrhy. Az doposud platilo, ze tyto pozménovaci navrhy
Poslanecka snémovna nemohla ptehlasovat a pfijmout tak zdkon ve znéni
ptivodné postoupeném Senatu. Dne 17. srpna 2017 byl vSak schvédlen navrh
zakona o zasadach jedndni a styku Poslanecké snémovny a Senatu mezi sebou
a navenek (stykovy zdkon),'” jehoz navrhovatelem byl Sendt. Tento zdkon
upravuje mj. postup v pfipadé schvalovani zdkond, u nichz je zapotfebi
vyslovny souhlas Senatu. Zavadi tak tzv. ¢lunek, tedy Ze Poslanecka
snémovna je opravnéna podat pozménovaci navrh, ovSem v takovém piipadé
musi zdkon opétovné piedlozit Sendtu, ktery se k nému znovu vyjadi.
Projednédvani takového navrhu zakona konéi ptijetim ndvrhu zdkona obéma
komorami nebo neptijetim ndvrhu zdkona jednou z komor. Neni-li navrh
ustavniho zdkona nebo navrh jiného zdkona vyzadujiciho souhlas obou
komor ptijat do skonceni zasedani (volebniho obdobi) Snémovny, jeho
projednavani kon¢i.

V ptipadé, ze Poslanecka snémovna s pozménovacimi ndvrhy Sendtu
mini vyslovit souhlas, ¢ini tak u tustavnich zdkont@ souhlasem tfipétinové
vétsiny vSech poslanct, pozménovaci navrhy zdkond dle ¢l. 40 jsou pfijaty
souhlasem dle ¢l. 39 odst. 2 Ustavy, tj. prostou vétsinou.

I v Némecku lze v této souvislosti rozliSovat mezi zakony, kterymi se
méni Zakladni zakon, a ostatnimi zdkony vyzadujicimi souhlas Spolkové
rady. Dle ¢l. 79 GG mutze byt Zakladni zdkon ménén pouze zdkonem

prijatym dvéma tfetinami vsech ¢lent Spolkového snému a dvéma tfetinami

198 Tuto praxi v podstaté zavedl Sendt sam, kdyZ rozhodoval o ndvrzich ustavnich zakont i po 30
dnech od jejich postoupeni. Takovy postup Sendtu posléze potvrdil i Ustavni soud ve vy$e zminéném
nalezu, ¢imz dal Sendtu moznost blokovat ptijeti zédkona po libovolné dlouhou dobu.

194 Srov. snémovni tisk 736 (7. volebni obdobi Poslanecké snémovny), publikovan pod ¢. 300/2017 Sb.
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pritomnych ¢lentt Spolkové rady (pficemz minimdlni kvorum predstavuje
polovina vsech ¢lentt Spolkové rady). Vyslovny souhlas Spolkové rady vsak
vyzaduji také mnohé dal$i zakony, zejména pak ty, které maji vliv na
financovani spolku a zemi nebo fungovani zemi.'™ Pfipadné spory o tom,
ktery zdkon spadd pod tuto mnozinu a ktery nikoliv, rozhoduje Spolkovy
ustavni soud.

Ma-li Spolkova rada k témto zdkonim pfipominky, je oprdavnéna
(a spolu s ni, na rozdil od bézného zdkonodarného procesu, i Spolkovy sném
a spolkova vlada) svolat dohodovaci vybor, ktery postupuje obdobné jako
u ,bé€znych® zdkond. V opa¢ném ptipadé putuje navrh do pléna Spolkové
rady, kterd o ném v prfimérené lhtté kladné nebo zaporné rozhodne. Situaci,
kdy by Spolkova rada odmitla viibec hlasovat o takovémto navrhu, Zdkladni
zakon obdobné jako ¢eska Ustava netedi. Je tak zapotiebi vidy ¢ekat, dokud
se Spolkova rada nevyjad#i. Do té doby se navrh nemize stat zakonem.!%

Nepfekvapi, ze i v Rakousku vyzaduji vyslovny souhlas Spolkové rady
navrhy dustavnich ¢i béznych zdkonid obsahujici ustanoveni omezujici
postaveni zemi (¢l. 44 odst. 2 B-VG)."” Dal$im takovym ptipadem je

hlasovani o navrhu, kterym se méni tprava postaveni Spolkové rady a zptisob

19 Jsou jimi zejména zakony, kterymi je ménéno tzemi spolkovych zemi a zdkony, které reguluji
organizaci a tizeni pfed zemskymi ufady, upravuji platy zemskych ufedniki a ruceni statu, zdkony,
které upravuji rozdéleni dani, zasady rozpoétu nebo se jinak dotykaji finanénich zalezitosti statu. Dle
Zékladniho zdkona potfebuji souhlas Spolkové rady také napiiklad zdkony, které fes$i vyporadani
majetku RiSe a jiz zaniklych korporaci, zakony o privatizaci spolkovych drah a spolkové posty
a nékteré zdkony ptijimané v souvislosti s azylovou politikou Némecka. K tomu SCHNEIDER, Hans-
Peter. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 102.

19 Srov. tamtéz, s. 110.

197 Toto opravnéni Spolkové rady bylo zaneseno do B-VG novelou z roku 1984, kterd znamenala nové
rozlozeni sil mezi spolkem a spolkovymi zemémi. P¥esné vymezeni toho, které pfipady spolkového
zdkonodarstvi spadaji pod vymezeni ¢l. 44 odst. 2 B-VG vsak neexistuje. Vedle otazek, které jsou
vyslovné svéfeny zemim, je nutno také zohlednit ¢l. 15 odst. 1 B-VG, ktery obsahuje tzv. zbytkovou
klauzuli pro stanoveni pravomoci zemi. Okruh otazek, které tedy budou rozhodovany v rezimu ¢l. 44
odst. 2 B-VG neni a ani do budoucna nemiize byt taxativné vymezen. Srov. PERNTHALER, Peter:
Osterreichisches Bundesstaatsrecht. Wien: Verlag Osterreich, 2004, s. 357.
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volby jejich ¢lent (tj. ¢l. 34 a 35 B-VG), kdy je vedle prosté vétsiny hlasd ve
Spolkové radé zapotfebi také souhlasu alespon ¢tyf zemi, ¢i dalsi otazky
tykajici se rozlozeni zakonoddrné pravomoci mezi spolek a spolkové zemé.!%

Vymezeni okruhii otdzek, u nichz je zapotfebi vyslovného souhlasu
»-druhych komor“ odpovida jejich postaveni v tom kterém systému
legislativnim systému. Na jedné strané je zapotfebi jejich souhlas pro
jakékoliv tustavni zmény, coz prameni z vyznamu samotné ustavy
a pfedpokldadané zavaznosti dopadu moznych ustavnich zmén. Nutny souhlas
~druhych komor® v této oblasti pak pfedpokladd, ze navrhy budou témito
organy projedndny a bude tak poskytnut $ir§i prostor pro to, aby byly slySeny
riizné ndzory a vyvazeny riizné zajmy.

V Némecku a Rakousku pak ta kterd spolkova rada tvofi pojistky
zakonodarného procesu zejména z pohledu postaveni jednotlivych zemi
a slySeni jejich nédzort, nebot pravé v otdzkach, které mohou zasahovat do
kompetenci spolkovych zemi, musi byt slySeny (a vyslySeny) prave
i spolkové rady. O vyznamu jejich postaveni pak svéd¢i Cetnd judikatura ve
véci tzv. kompetenc¢nich vad zakonodarného procesu, které bude pozornost

vénovana nize.

198 Srov. ¢l. 15 odst. 6 B-VG tykajici se otazek spadajicich do sdilené kompetence spolku a zemi. Jsou-
li spolkovym zakonoddrstvim stanoveny zdkladni principy tpravy takovych otdzek a zemsky
zdkonodarce je zavdzan ptijmout provadéci zemské zakony k dané problematice, vyZaduje se
vyslovny souhlas Spolkové rady, pokud spolkovy zdkonoddrce stanovi zemskému zakonodarci
k provedeni téchto otazek lhtitu krat$f nez 6 mésicii ¢i del$i nez jeden rok. Posledni situaci, kdy je
nutny souhlas Spolkové rady, kterd ovéem neni vykonem p¥imo zdkonoddrné pravomoci, je udéleni
jejiho souhlasu k rozpusténi nékterého ze zemskych snémd, k ¢emuz je na navrh spolkové vlady dle
¢l. 100 odst. 1 B-VG opravnén spolkovy prezident. K tomuto vsak, stejné jako ke hlasovani, kterym
by byl ménén ¢l. 34 nebo 35 B-VG, a hlasovani dle ¢l. 15 odst. 6 B-VG vSak doposud nikdy nedoslo.
Srov. PERNTHALER, Peter: Osterreichisches Bundesstaatsrecht. Wien: Verlag Osterreich, 2004, s.
358.
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4.2.4.3. Legislativni proces bez ucasti ,druhych komor®

Ne ve vSech ptipadech vsak ,druhé komory“ mohou vykondvat svoji
funkci pojistky ustavni konformity zdkonodarného procesu. Dle ¢l. 42 odst. 2
Ustavy je Senat vyloucen z projednavani a ptijimani navrhu zakona o statnim
rozpo¢tu. Tato vyjimka =z jinak platictho principu bikameralismu byva
odiivodiioviana zvlastnim odpovédnostnim vztahem mezi vliddou a
Poslaneckou snémovnou, ktera jedina disponuje nastroji ke kontrole vlady,
jejimz nejdtlezitéj§im nastrojem vladnuti je na druhé strané pravé statni
rozpocet.!” V Némecku obdobnou tupravu ve vztahu ke Spolkové radé
nenalezneme, tedy Spolkovd rada projedndva vSechny ndavrhy ziakonu
schvidlené Spolkovym snémem. I vtom lze v porovnidni se Senitem a
rakouskou Spolkovou radou spatfovat jeji silnéjsi postaveni.

Rakousky Spolkovy tustavni zdkon legislativni proces bez ucasti
Spolkové rady zna a zakotvuje jej jesté pro $irs$i spektrum p#ipadt. Dle ¢l. 42
odst. 5 B-VG je Spolkova rada vyloucdena z legislativniho procesu v pfipadé
pfijimani spolkového zdkona o jednacim fadu Narodni rady, o rozpusténi
Narodni rady, o statnim rozpocétu?® a o rozpoc¢tovém provizoriu, o schvaleni
statniho zavérec¢ného uctu, o vzniku a zméné finan¢nich dluhd?! spolku, o
prevzeti a zméné ruceni spolku a u spolkovych zdkond, jejichz
prostfednictvim je disponovano s majetkem spolku. Tyto zakony jsou sice po
schvaleni v Narodni radé Spolkové radé zprostfedkovany, nebot toto obecné

7 7

pravidlo stanovi ¢l. 42 odst. 1 B-VG, ovSem tato nema zadné pravo se k nim

19 K tomu vice KYSELA, Jan in KLIMA, Karel a kol. Komentdt k Ustavé a Listiné. 1. dil. Plzeti: Ale§
Cenék, 2009, s. 353.

200 Tegislativni proces bez ucasti Spolkové rady probihd i ohledné zdkoni, které obsahuji blizsi
ustanoveni o pravidlech vzniku spolkového ramcového rozpoc¢tu a také na zakony obsahujici jina
pravidla hospodateni spolku.

201 Definici finanénfho dluhu p#indsi od 1. ledna 2013 ¢l. 51 odst. 10 bod 10 B-VG. Jednd se o vznik ¢i
zménu zdvazku zfinanénich opatfeni, ktera nebudou splacena béhem jednoho roku, nebo
z dlouhodobé poskytnutych uvéra.
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vyjadfovat, a proto jsou ihned daile zprostfedkovany také prezidentu

a nasledné publikovény.

4.2.4.4. ,Druhé komory“ jakoZto pojistky zdkonodarného procesu v ptipadé
paralyzovani{ ,prvnich komor“?

Cesky Sendt vystupuje jako pojistka zidkonoddrného procesu jesté
v jednom pi#ipadé, a sice tehdy, substituuje-li zdkonoddrnou moc v dobé
rozpus$téni Poslanecké snémovny prostfednictvim pfijimani zdkonnych
opatteni dle ¢l. 33 Ustavy. MiiZe se viak jednat pouze o véci, které nesnesou
odkladu, vyzadovaly by jinak pfijeti zdkona a jejich ptijeti navrhla vlada.
Ustava uvadi také negativni vycet pfedmétu zdkonného opatieni Sendtu —
Senét jej nesmi p¥ijmout ve vécech Ustavy, stitniho rozpoétu a volebniho
zakona,?? statniho zdvére¢ného uctu, k némuz se vSak Senat dle ¢l. 42 odst. 1
Ustavy nevyjadfuje ani za béZné situace, a meziniarodnich smluv podle ¢l. 10,
k jejichz ratifikaci je v8ak vzdy zapottebi souhlasu obou komor.

K naplnéni institutu zakonnych opatfeni doslo v praxi v roce 2013,
kdy byla Poslaneckd snémovna rozpusténa a Senat ptijal celkem 4 zdkonna

opatfeni, které Poslaneckd snémovna posléze na své prvni ustavujici schtizi

202 Je otazkou, pro¢ jsou z piijimani zdkonnych opatfeni vyjmuty pouze volebni zdkony, kdyz dle
&l. 40 Ustavy vyZaduji souhlas obou komor také tzv. stykovy zakon a zdkon o jednacim ¥adu Sendtu.
Ostatné samotny Senat navrhl ¢l. 33 Ustavy v tomto smyslu novelizovat (srov. senatni tisk 84, II.
funkéni obdobi, ktomu KYSELA, Jan. Zdkonoddrstvi bez Parlamenti. Delegace a substituce
zdkonoddrné pravomoci. Praha: Univerzita Karlova v Praze. Pravnicka fakulta, 2006, s. 135).
Domnivam se, Ze soucasna uprava je vSak dostacujici. Mdm za to, Ze ptijeti tzv. stykového zdkona by
nemohlo vyhovét pozadavkim stanovenym pro vydani zdkonného opatfeni, zejména si lze tézko
pfedstavit, Ze by se vzhledem k dlouhodobé absenci pfekonané az v roce 2017 mohlo jednat o véc,
kterd nesnese odkladu. Na druhé strané je vhodné, ze vycet obsazeny v ¢l. 33 odst. 2 nevylucuje po
vzoru ¢l. 40 Ustavy zminku o jednacim ¥4du Sendtu, nebot miZe nastat situace, Ze v obdobi
rozpu$téni Poslanecké snémovny bude zapottebi naléhavé novelizovat jednaci #¥ad Sendtu, coz
soucasna pravni uprava umoziuje.
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ratihabovala,?® jakkoliv zaznély hlasy, Ze ne vSechna pfijata zdkonna
opatfeni splnila kritérium naléhavosti, tj. Ze se nejednalo o véci, které
nesnesly odkladu.?*

Jednaci fad Sendtu zna i zkrdcené jedndni o zdkonnych opatfenich,
které muze byt pouzito v dobé stavu ohrozeni stdtu nebo vale¢ného stavu.
V takovém piipadé predseda svola neprodlené schtizi Sendtu nebo doplni
projedndni navrhu na potfad schiize, pokud tato jiz probihd. Senat ma 72
hodin od okamziku pfedlozeni ndvrhu vlddou na to, aby se o ndvrhu
zakonného opatteni usnesl. I z tohoto divodu se navrh neprojednava ve
vyborech, zkracena je také fecnickd doba, a to na 5 minut v obecné désti
rozpravy. Co vSak délat v situaci, kdy ani Senat nebude schopen zasedat? Na
to ¢eskd zdkonna uprava na rozdil od té némecké a rakouské jiz nepamatuje
a Celi tak opravnéné kritice.?

V Némecku na strané jedné nepotiebuji substituta zakonoddrné moci

pro pfipad rozpusténi Spolkového snému. Spolkovy sném totiz mtize byt

203 Jednalo se o zdkonné opatfeni Sendtu ¢. 340/2013 Sb., o dani z nabyti nemovitych véci, schvilené
usnesenim Poslanecké snémovny ¢. 379/2013 Sb., zdkonné opatieni Sendtu ¢. 341/2013 Sb., kterym
byl novelizovan zdkon o vefejnych zakazkich a které bylo schvialeno usnesenim Poslanecké
snémovny ¢. 380/2013 Sb., zdkonné opatfeni Sendtu ¢. 342/2013 Sb., novelizujici zakon o pojistném
na vSeobecné zdravotni pojisténi a schvalené usnesenim Poslanecké snémovny ¢&. 381/2013 Sb.
a kone¢né zdkonné opatfeni Senatu ¢. 344/2013 Sb., o zméné datlovych zdkonidl v souvislosti
s rekodifikaci soukromého priva a o zméné nékterych zakont, které bylo schvileno usnesenim
Poslanecké snémovny ¢. 382/2013 Sb. Vsechna tato usneseni Poslanecké snémovny byla piijata na
ustavujici schiizi Poslanecké snémovny dne 27. listopadu 2013.

204 Tomu nahral i fakt, Ze zdkonnd opatfeni upravujici dariovou tématiku byla jiz pfedtim pfedloZena
a je$té nerozpusténou Poslaneckou snémovnou schvialena ve formé ndvrhu zdkona. Tento ndvrh byl
vSak zamitnut Sendtem, a to jiz v okamziku, kdy byla Poslanecké snémovna rozpusténa, ¢imz byl
zdkonodarny proces ukoncen. Vldda premiéra Rusnoka tak pfedlozila zamitnutou materii Sendtu ve
formé navrhu zdkonného opatteni, ktery jej s nékolika pozménovacimi ndvrhy ptijal. Na padé
Poslanecké snémovny se tak pti projednavani ndvrh@i na schvaleni zdkonnych opatfeni Senat
nevyhnul kritice opozice, Ze dajné situaci vyuzil ve sviij prospéch a obesel pravidla legislativntho
procesu vyuzitim institutu zakonného opatfeni (srov. napf. projev poslance Zderika Stanjury
zachyceny ve stenografickém zapisu z 1. schtize Poslanecké snémovny v 7. volebnim obdobi ze dne
27. listopadu 2013).

25 Srov. KYSELA, Jan. Zdkonoddrstvi bez Parlamenti. Delegace a substituce zdkonoddrné pravomoci.
Praha: Univerzita Karlova v Praze. Pravnicka fakulta, 2006, s. 136.
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rozpu$tén pouze v jediné situaci, a sice nevyslovi-li spolkovému kancléti
divéru. V daném ptipadé jej mize na navrh spolkového kancléfe rozpustit
spolkovy prezident,” ovSem funkéni obdobi Spolkového snému zanika
i v tomto ptipadé az zahdjenim zaseddni nové zvoleného Spolkového snému.
Rozpusténi tak ma za ndsledek pouze to, Ze do Sedesati dni od této chvile
musi byt uskute¢nény nové volby. V pfipadé tzv. krizovych stavli, kdy neni
Spolkovy sném wusnasSenischopny, pak zakonodarné pravomoci piebira
Spole¢ny vybor Spolkového snému a Spolkové rady (srov. vyse).

To Raku$ané obdobnou konstrukci potfebuji, ovSem ne vzdy. Na navrh
spolkové vlady totiz mtze Narodni radu rozpustit spolkovy prezident (¢l. 29
odst. 1 B-VG). V takovém pfipadé je volebni obdobi Narodni rady ukonceno
s okamzitou platnosti. Dle odst. 2 téhoz c¢lanku je také Néarodni rada
opravnéna sama se rozpustit, a to pfijetim spolkového zakona o svém
rozpus$téni.??” V tomto piipadé vSak konci jeji volebni obdobi az zahdjenim
zasedani nové Narodni rady.?® Pro situaci, kdy je Ndarodni rada rozpusténa,
ale také pokud se nemftize vcas sejit nebo neni schopna ¢innosti vinou vyssi
moci, zvolil rakousky zakonoddrce feSeni v podobé nouzovych nafizeni
(Notverordnung) vydavanych prezidentem republiky (srov. nize).

Ve vztahu k ,mimofddnym situacim® spocdivajicim v nemoZznosti
rozhodovani ,hornich komor® tak funkci pojistky legislativniho procesu plni
pouze cesky Senat. V Némecku a Rakousku je pro tyto mdlo casté piipady
pfedvidano jiné feSeni, které vSak mnohdy miize byt akceschopnéjsi. Jak se
ukazalo pfi jediné zkuSenosti s vyuzitim institutu zdkonnych opatfeni, mize

toto feSeni vzbuzovat mnohé otazniky a pochybnosti nad legitimitou

206 Toto pravo spolkového prezidenta vSak zanikd v okamziku, kdy Spolkovy sném zvoli nadpolovi¢ni
vétdinou vsech svych ¢lenti nového spolkového kancléte.

207 Jedna se o bézny zdkon, tudiz je vyzadovana také béznd vétsina.

208 Pro spolkovou vlddu viak tato situace znamena povinnost neprodlené natidit nové volby.
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takového zdkonoddrného procesu. Na druhou stranu nutnost ratihabice
zakonnych opatteni pfijatych Sendtem mize byt dostate¢nou protivdhou

a pojistkou proti zneuziti tohoto institutu.

4.2.5. Prezident republiky

Mezi pojistky zdkonoddrného procesu lze bezpochyby fadit
i prezidenta republiky. Zatimco v Némecku a Rakousku je takovou pojistkou
zejména z divodu jeho povinnosti piezkoumat fadnost a spravnost

legislativniho procesu, v Ceské republice jsou jeho pravomoci $irsi.

4.2.5.1. Cesky prezident a privo suspenzivnfho veta

Cesky prezident mutze zdkonoddrny proces zasadnim zplisobem
ovlivnit vyuZitim suspenzivniho veta, které mu p¥iznava ¢l. 50 Ustavy. Dle
jeho odst. 1 miize prezident v ptipadé nesouhlasu se zdkonem ve lhaté 15
dnia?® ode dne, kdy mu byl prijaty zakon postoupen, tento s odivodnénim
vratit. Suspenzivni veto lze wuplatnit u vSech zdkontd, vyjma zakoni
tstavnich. Jedinym omezenim, které Ustava pro uplatnéni tohoto prava
stanovi, je, ze vrdaceni zakona musi byt ze strany prezidenta odivodnéno.
Prezident tak mtze svého prava veta vyuzit jak z divodu nesouhlasu s jeho
obsahem, tak se zptisobem jeho ptijeti. Ustavni soud v této souvislosti
dokonce uvdadi, Ze ,pojistkou ve smyslu kontroly rddného legislativniho
procesu je vyuziti prdva prezidenta republiky vrdtit prijaty zdkon Poslanecké

snémovné, jak predvidi &l 50 odst. 1 Ustavy. Funkce prezidenta v rdmci

209 Povaha této lhiity byla pfedmétem rozboru ze strany Ustavniho soudu, jak bude rozebrino niZe
v kapitole tykajici se tzv. kompeten¢nich vad zédkonodérného procesu.
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legislativniho procesu jisté neni politickou funkci, nebot funkce prezidenta
republiky nespocivd ve tvorbé konkurencni politiky ve vztahu k viddé.
Prezident republiky je Ustavou koncipovdn jako mimostranicky istavnf
orgdn. Z hlediska koncepce Ustavy, bez ohledu na realitu, je touto svou
charakteristikou predurcen ke kontrole dodrZovdni ustavnosti legislativniho
procesu pomoci prostfedku, které mu Ustava svéfuje, tj. cestou uplatnéni
prezidentského veta.“”® Bez zajimavosti nezlstavd, ze v legislativnim
procesu, ktery byl v citovaném ptilepkovém nalezu zkoumdn, prezident
svého veta nevyuzil a pfiklonil se k neblahé praxi zdkon ani nevratit
Poslanecké snémovné, ani jej nepodepsat. Pokud vsak prezident zdkon
nevetuje (nebo nema pravo jej vetovat), ma na zakladé vykladu ¢l. 51 Ustavy
povinnost zakon podepsat,?!! pfi¢emz povaha podpisu je deklaratorni.??

V praxi ovéem mnohdy dochézi k tomu, Ze prezident zédkon ani nevrati
Poslanecké snémovné, ani jej nepodepise. K takovym zakontm je po uplynuti
patnactidenni lhity vedle podpisu pfedsedy Poslanecké snémovny doplnén
podpis pfedsedy vlady a nasledné jsou vyhlaseny. Stavaji se tedy soucasti
pravniho tddu CR i bez podpisu prezidenta republiky. Tato praxe v zdsadé
zménila pohled na vyznam podpisu prezidenta pod zdkony. Zatimco bézné
je, ze prezident je verifikdtorem spravnosti obsahu i formy zakona, v tomto
pojeti podpis prezidenta v podstaté udava, zda se zakonem souhlasi ¢i ne. Jak
uvadéji Jan Kysela a Jan Wintr: , 7akovd informace neni prilis relevantni. '3

Problém muze nastat ovSem u zadkoni, které prezident republiky neni

opravnén vetovat, nebot zde neni stanovena byt podptirna lhtta, od niz by

210 Bod 59 ptilepkového nélezu.

211 Sroy. KLIMA, Karel a kol. Komentdt k Ustavé a Listiné, 1. dil. Plzeti: Ale§ Cenék, 2009, s. 371.

212 Srov, PAVLICEK, Véclav, HREBEJK, Jiti. Ustava a ustavni 4d Ceské republiky. Komentdr. 1. dil.
Ustavni systém. Praha: Linde, 1998, s. 197.

U3 KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autorii. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 114.
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bylo mozné usuzovat, po jak dlouhé dobé necinnosti by mél byt pftedmétny
zakon vyhlasen.?* Tato otdzka ztstava dosud jak ze strany teorie, tak praxe
oteviena.

Na prvni pohled je tak prezidentské veto silnym ndstrojem k ovlivnéni
zakonodarného procesu a bezesporu miize slouzit jako jeho pojistka. Na
druhou stranu je vSak nutno brat v potaz, ze piehlasovat veto prezidenta
republiky neni nikterak slozité. Byt ¢l. 62 pism. h) Ustavy zmitiuje pravo
prezidenta vratit ptijaty zdkon Parlamentu, dle ¢l. 50 odst. 2 Ustavy
o vraceném zakonu hlasuje pouze Poslaneckd snémovna,?’® kterd na ném
setrva na zakladé souhlasu nadpolovi¢ni vétsiny vSech poslanct. Je-li zdkon

takto (opétovné) pfijat, prezident jej nepodepisuje.?!

4.2.5.2. Némecky spolkovy prezident jako stri%ce formy (i obsahu?)

Némecky spolkovy prezident je také kone¢nym c¢linkem némeckého
zakonodarného procesu. Dle ¢l. 82 odst. 1 GG mu nélezi priavo zakondit
zakonodarny proces podpisem zakont, které vznikly v souladu s predpisy
tohoto Zdkladniho zdkona. Svij podpis také pfipojuje teprve poté, co byl
pfedmétny zakon podepsan spolkovym kancléfem nebo prislusnym
spolkovym ministrem ve smyslu ¢l. 58 GG, dle kterého narfizeni a opatfens

spolkového prezidenta vyzZaduji ke své platnosti prdvé jejich spolupodpis.*’

214 Tamtéz.

215V této souvislosti byl dokonce Senatem pfedlozen navrh dstavniho zakona (snémovnfi tisk ¢. 1134,
3. volebni obdobi Poslanecké snémovny), ktery mél za cil svétit hlasovani o vraceném zakonu do
rukou obou komor, ktery byl vSak zamitnut jiz v prvnim ¢éteni.

216 X tomu KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autort. Legislativns proces (teorie a praxe). Praha:
Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 113.

217 Vyjimkou z tohoto pravidla ptedstavuje rozhodnuti prezidenta o jmenovani a odvoldni spolkového
kancléfe, o rozpus$téni Spolkového snému a o povéfeni spolkového kancléfe a/nebo spolkovych
ministr vykondvat tfad az do jmenovani jejich nastupcu.
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Dalsi podrobnosti Zakladni zdkon ani jiny pravni pfedpis nestanovi.
Spolkovy prezident nema pravo veta, jak jej zname z ¢eské Ustavy, zarovei
ale neni mozné tvrdit, ze je bez dalsiho povinen podepsat veskeré schvalené
zakony. Takovy podpis bez jakéhokoliv obsahu by nemél smysl. Co je tedy
pfesné povinnosti prezidenta, je nutno vyklddat z pojmu ausfertigen, ktery
Zakladni zdkon pouziva. Tento je mozno pielozit jako vyhotovit ¢i sepsat.
V kontextu cCeského jazyka se v této souvislosti bézné mluvi o podpisu
prezidenta, ovSem pravé pod pojmem ausfertigen se skryva podstata role
spolkového prezidenta v zdkonodarném procesu. Okamzikem jeho podpisu je
totiz zakon vyhotoven, coz znamend, Ze je pevné stanoven obsah zdkona
a potvrzena ustavni konformita zdkonoddrného procesu.?'®

Jeho podpis prokazuje, ze byla uspésné zavrsena faze politické debaty
mezi jednotlivymi jejimi aktéry a také mezi spolkem a spolkovymi zemémi.?"
Ukolem spolkového prezidenta je tedy stvrdit pravost zdkonného textu a (to
zejména) soulad probéhnuvsiho zdkonodarného procesu s pravidly
stanovenymi Zakladnim zdkonem. Co se pfezkumu pravosti (Echtheit) textu
zdkona tyce, md spolkovy prezident za ukol zkontrolovat, zda text
vyhotoveného zakona odpovidad tomu, na ¢em se usnesl Spolkovy sném (pfip.
i Spolkova rada). Tento pfezkum vSak v zdsadé provadi p¥islusny spolkovy
ministr, ktery zdkon spolupodepisuje, resp. odborny aparat jeho
ministerstva.??

Ve smyslu ¢l. 82 odst. 1 GG spolkovy prezident mtze podepsat pouze

takové zakony, které vznikly v souladu se Zdkladnim zdkonem. Zdikony,

218 Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 26. ¢ervence 1972, BVerfGE 34, 9 (bod 76) —
Besoldungsvereinheitlichung.

219 PIEPER, Stefan Ulrich. Die Ausfertigung der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter
(Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche
Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 489.

220 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 276.
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které v tomto sméru neobstoji, podepsat nesmi??' Z toho tedy vyplyva
jednozna¢na kompetence spolkového prezidenta provést formdini ptezkum
procedury vzniku zdkona. Otdzka materidlniho pfezkumu je v literatufe
vnimdna sporné. Byt na jednu stranu z ¢l. 82 odst. 1 GG bezesporu vyplyva
pouze moznost formdalniho pfezkumu, néktefi autofi dovozuji i mozZnost
pfezkumu materidlniho, k némuz ostatné ze strany spolkovych prezidentt
tak jak tak dochdzi.?”? Pro materidlni pfezkum mluvi pravé to, ze spolkovy
prezident zastdva pravé funkci jedné z pojistek zdkonoddrného procesu,
nebot je taktéz oznacovan jako organ, kterému nalezi funkce kontrola
ustavnosti.??

Hans Schneider v této souvislosti uvadi, ze ma-li spolkovy prezident
vzorné dostdt své povinnosti pfezkoumat tustavni konformitu zdkonodarného
procesu, nemuze se (byt c¢aste¢nému) materidlnimu pfezkumu zdkona
vyhnout. Totiz, aby spolkovy prezident mohl posoudit, zda zakonodarny
proces probéhl ¥adné, musi také prezkoumat, co je obsahem zdkona a jaka
procedura je pro zakon s takovym obsahem piedepsdna. Nejmarkantnéji je
tento pfezkum viditelny v otdzce zakont, které vyzaduji souhlas Spolkové
rady (srov. vySe). Za ucelem zjisténi, zda zdkon vyzadoval také vyslovny
souhlas Spolkové rady, musi spolkovy prezident nejdfive posoudit, co je jeho
obsahem. A pravé tato situace, tedy chybéjici obligatorni souhlas Spolkové
rady, vedl k prvnimu pfipadu nepodepsdni zdkona ze strany spolkového

prezidenta Theodora Heusse v roce 1951. Pro posouzeni, zda je opravnén

221 Srov. BVerGE 34, 9 ( bod76) — Besoldungsvereinheitlichung.

22 BILLING, Werner in GRAF von WESTPHALEN, Raban (Hrgs.) Deutsches Regierungssystem.
Miinchen: Oldenbourg Wissenschaftsverlag, 2001, s. 328. Silvia Bednarik dokonce uvadi, Ze moznost
materidlniho prezkumu je jiz vsoucasné dobé panujicim ndzorem. Srov. BEDNARIK, Silvia.
Priventive  Normenkontrolle durch Verfassungsgerichte — FEine Staatsrechtliche und
rechtsvergleichende Untersuchung im europdischen Raum. Berlin: Logos Verlag, 2012, s. 339.

23 UMBACH, Dieter C. in UMBACH, Dieter C., CLEMENS, Thomas (Hrgs.). Grundgesetz.
Mitarbeiterkommentar und Handbuch. Band II. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 311.
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podpis odepfit, si vyzadal stanovisko Spolkového ustavniho soudu, ktery se
ztotoznil s ndzorem, ktery zastavala Spolkova rada a potvrdil tak nutnost
jejiho souhlasu.?* Ze stejného divodu nepodepsal prezident Walter Scheel v
roce 1976 novelu zdkona o branné povinnosti a zdkona o civilni sluzbé,?”
¢imZz dany zakonoddrny proces ukondcil. Spravnost jeho postupu pozdéji
potvrdil i Spolkovy tstavni soud.??

Spolkovy prezident Karl Carstens zase v roce 1981 zvazoval, Ze
nepodepise zakon o odpovédnosti statu za $kodu.?”” Nakonec k tomuto kroku
nepfistoupil a ve svém dopisu adresovaném prezidentim Spolkového snému
a Spolkové rady tento krok odtvodnil tak, Ze rozhodnuti, zda je zakon
v souladu se Zakladnim zdkonem, mize s kone¢nou platnosti pro vsechny
zucastnéné ucinit pouze Spolkovy ustavni soud.?”® Ten vsak zdkon mize
posoudit pouze v pfipadé, Ze jej spolkovy prezident podepiSe, a proto
k zédkonu svaj podpis pfipojil, aby byl tento nasledné Spolkovym tstavnim
soudem na navrh nékterych spolkovych zemi posouzen. Spolkovy tstavni
soud dospél k nazoru, Ze zdkon skute¢né nevzniknul ustavné konformnim
zplisobem, nebot upravoval na spolkové trovni i zalezitosti, které spadaly dle

¢l. 70 odst. 1 GG do kompetenci spolkovych zemi.?”® Z dtvodu chybéjici

kompetence spolku odmitl podeptat dva zakony, konkrétné novelu zdkona o

224 Tamtéz, s. 327.

25V orig. Gesetz zur Anderung des Wehrpflichtsgesetzes und des Zivildienstgesetzes.

26 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 13. dubna 1978, BVerfGE 48, 127 -
Wehrpflichtsnovelle, a také SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag,
2002, s. 278.

27V orig. Staatshaftungsgesetz.

228 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 278.

229 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 19. ¥ijna 1982, BVerfGE 61, 149 — Amtshafiung.
Zékon byl v zasadé zruSen z didvodu piekroceni kompetenci spolku na tkor kompetence zemi.
Legislativni proces tedy zjevné naplnil definici kompetencni vady, jak o ni bude pojedndno nize.
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ochrané profesniho oznaceni ,inZenyr?® a zdkon o architektech,”!' také
spolkovy prezident Gustav Heinemman.?*

Z ¢l. 82 odst. 1 GG a povinnosti pfezkoumat, zda zdkon vznikl
v souladu s pfedpisy, které pro jeho vznik stanovi Zikladni zakon, vyplyva
dle Stefana Ulricha Piepera také povinnost spolkového prezidenta zkoumat,
zda je zdkon v souladu se zdkladnimi pravy, vymezenymi Zakladnim
zakonem.?® Ostatné z divodu nesouladu zdkona se zdkladnim pridvem na
svobodu povoldni dle ¢l. 12 odst. 1 GG nepodepsal spolkovy prezident
Heinrich Liibke v roce 1961 zakon, ktery stanovil p#isné podminky pro
prodej zbozi v podnikovych prodejnach.?* Také spolkovy prezident Richard
von Weizsicker odmitl v roce 1991 podepsat desatou novelu zakona
o letecké dopravé,” ktery se v zdsadé tykal privatizace oblasti letecké
bezpec¢nosti. Weizsicker podpis odmitl, nebof se domnival, Ze zdkon
obsahové neni ve shodé se Zikladnim zakonem a tvrdil, Ze v takovém
ptipadé jej dtustavni pravidla nuti zdkon nepodepsat.??® Novy pokus
o privatizaci této oblasti byl proveden tzv. velkou koalici v roce 2006. Tehdy
ovSem pfedmétny zdkon o nové upravé letecké bezpecnosti® odmitl pro
obsahovy rozpor se Zakladnim zakonem pro zménu podepsat spolkovy

prezident Horst Kohler. Spolkova vlada situaci nakonec vyfte$ila tak, Ze

20V orig. Gesetz zur Anderung des Gesetzes zum Schutze der Berufsbezeichnung ,Ingenieur

BV orig. Architektengesetz.

22 BILLING, Werner in GRAF von WESTPHALEN, Raban (Hrgs.) Deutsches Regierungssystem.
Miinchen: Oldenbourg Wissenschaftsverlag, 2001, s. 327.

233 PIEPER, Stefan Ulrich. Die Ausfertigung der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter
(Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche
Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 494.

24V orig. Gesetz gegen den Betriebs- und Belegschaftshandel.

35V orig. Zehntes Gesetz zur Anderung des Luftverkehrsgesetzes.

26 HARTMANN, Jiirgen, KEMPF, Udo. Staatsoberhiupter in der Demokratie. Wiesbaden: VS Verlag
fiir Sozialwissenschaften, 2011, s. 110 —111.

BTV orig. Gesetz zur Neuregelung der Flugsicherung.
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novelizovala ¢l. 87d GG a pfijala posléze novy zdkon, ktery jiz nebyl
v rozporu s novelizovanym znénim Zakladniho zdkona.?3®

Za prozatim poslednim piipadem odmitnuti podepsat zakon stoji
taktéz spolkovy prezident Kohler, ktery v roce 2006 odmitl podepsat také
zdakon o informacich pro spotfebitele.?®® Dtvodem bylo, Ze zdkon ukladal
obcim urcité povinnosti nad rdmec stanoveny Zakladnim zakonem. Spolkova
vldda posléze opét predlozila upraveny ndvrh zdkona, ktery jiz byl
spolkovym prezidentem podepsan.

Kone¢né, posledni typova situace, kdy prezident muze ptistoupit
k odmitnuti podpisu, nastala za spolkového prezidenta Joachima Gaucka
v ptipadé pfijimani balicku zdkond k provedeni tzv. evropského
stabiliza¢niho mechanismu v dobé hospodatské krize. Po ptijeti tohoto
balicku zdkonid totiz opozi¢ni strany rychle avizovaly, Ze maji v imyslu
podat Spolkovému tstavnimu soudu ndvrh na preventivni pfezkum téchto
zakont.® Spolkovy ustavni soud tak v dané situaci spolkového prezidenta
v zasadé poprosil, aby s podpisem zakoni vyckal az do okamziku rozhodnuti
Spolkového tstavniho soudu. Ten tuto prosbu vyslySel a zdkony podepsal az

poté, co Spolkovy ustavni soud rozhodl o tom, ze tzv. evropsky stabiliza¢ni

28 ZOHLNHOFER, Reimut, EGLE, Christoph in ZOHLNHOFER, Reimut, EGLE, Christoph (Hrsg.).
Die zweite Grofse Koalition. Eine Bilanz der Regierung Merkel 2005 — 2009. Wiesbaden: VS Verlag
fiir Sozialwissenschaften, 2010, s. 590.

B9V orig. Verbraucherinformationsgesetz.

240 Preventivni pfezkum zdkont ze strany Spolkového ustavniho soudu Zikladni zakon v zdsadé
neptedvida a je tak u vétSiny zakont vylouden. Sdm Spolkovy tdstavni soud vSak ve své judikatufe
dospél k jedné vyjimce. Tyka se zdkonu, které v zdsadé provadi zavazky pfevzaté na zakladé ptijeti
urcité mezinarodni smlouvy. Takové zdkony mohou byt pfezkoumany jesté pifed jejich podpisem ze
strany prezidenta. Cilem této koncepce je zabranit tomu, aby Némecko pfevzalo okamzikem nabyti
ucdinnosti daného zakona takové mezindrodni zavazky, které by byly vrozporu se Zakladnim
zédkonem. K tomu vice HEUSCH, Andreas. Verfassungsgerichtliche Gesetzeskontrolle in KLUTH,
Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und
Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 923.
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7 7

mechanismus a fiskdlni pakt a je provadéjici narodni zdkony nejsou
z némeckého pohledu protitustavni.?*

Z vySe uvedeného jasné vyplyva, Ze mna rozdil od ceské praxe
v Némecku zdkon nemize platné vstoupit v u¢innost bez podpisu prezidenta.
Nadto neexistuje mechanismus, ktery by umoznil absenci prezidentova
podpisu zhojit, nebot se v némeckém systému, jak jiz bylo uvedeno, nejedna
o prezidentské vero, které by mohl parlament pfehlasovat. I proto musi
némecky prezident v kazdém konkrétnim pfipadé velmi dikladné zvazovat,
zda skute¢né zakon nepodepise.

Roman Herzog,?? dlouholety soudce a nasledné i pfedseda Spolkového
ustavniho soudu a v letech 1994 az 1999 i spolkovy prezident, v této
souvislosti uvadi, Ze prezident mda vedle povinnosti zkoumat ustavni
konformitu zakona pravé i vyslovnou povinnost v ramci svého pfezkumu
zohlednit nasledky pfipadného odmitnuti podpisu. Odmitnuti podpisu nesmi
zejména vést k takovému stavu, ktery by byl ,udstavé jesté vzddlenéjsi* nez
stav nastaly v pfipadé podpisu pfedmétného zakona. V této souvislosti musi
spolkovy prezident vzit zejména v potaz, ze v disledku absence podpisu tzv.
spadne pod stil zakon jako celek, byt problematicka mohou byt pouze
néktera z jeho ustanoveni. Posuzovat tedy to, zda do$lo k dodrzeni vSech
predpokladt a pravidel zdkonodarného procesu by dle Herzogova nazoru mél
posuzovat zejména Spolkovy ustavni soud, nebot ten je opravnén v ramci
abstraktni kontroly norem za protidstavni prohlasit tfeba i pouhé jedno
konkrétni ustanoveni a zbytek zakona ponechat v platnosti, ¢imz dojde

k men$imu zdsahu do pravniho fadu.

241 Srov. rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 18. bfezna 2014, BVerfGE 135, 317 (ESM-
Vertrag).

22 Citovano dle UMBACH, Dieter C. in UMBACH, Dieter C., CLEMENS, Thomas (Hrgs.).
Grundgesetz. Mitarbeiterkommentar und Handbuch. Band II. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002,
s. 311
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Sam Roman Herzog jako spolkovy prezident béhem svého funkéniho
obdobi podepsal vsechny jemu pfedlozené zakony. Jisté pochybnosti vSak
mél v pfipadé schvalovdni jedné =z novel tzv. atomového zakona
(Atomgesetz), kde nepanovala jasnd shoda na tom, zda je zapotiebi
vyslovného souhlasu Spolkové rady. Ve svém tiskovém prohldseni vSak
nakonec uvedl, Ze je pravé ukolem Spolkového tustavniho soudu a nikoliv
spolkového prezidenta, aby posoudil takovéto dustavnépravné sporné
otazky.?*® Zakon tedy nakonec podepsal.

Jak bylo uvedeno vysSe, spolkova vlida na odmitnuti podpisu
prezidenta zpravidla reagovala tpravou daného ziakonného ndvrhu a jeho
opétovnym piedlozenim Spolkovému snému. Pokud by vsak kterykoliv ze
spolkovych organt zucastnénych na legislativhim procesu zakona trval na
tom, Ze zakon ma byt spolkovym prezidentem podepsan, mohl by se na ném
domahat podpisu dle ¢l. 93 odst. 1 bod 1 GG, tedy cestou kompeten¢ni
zaloby o rozsah prav a povinnosti, které spolkovému prezidentu dle
Zakladniho zakona ndlezi. V tomto fizeni by Spolkovy dstavni soud posoudil,
zda spolkovému prezidentu ndlezi povinnost zakon podepsat. Samotny vyrok
by vsak nebyl nijak vykonatelny. Navic neexistuje ani zadnd lhita, v niz by
byl spolkovy prezident po vydani predmétného rozhodnuti Spolkového
ustavniho soudu k podpisu povinen. Jediné vychodisko by v takovém piipadé
mohla nabidnout ustavni Zaloba proti spolkovému prezidentu dle ¢l. 61 odst.
1 GG pro umyslné poruseni Ziakladniho zdkona nebo jiného spolkového

zdkona.?#

243 Dostupné na World Wide Web:
http://www.documentarchiv.de/brd/1994/steinkohlegesetz_bundespraesident-erkl.html [citovdno 5.
srpna 2017].

244 RODE, Karlheinz. Die Ausfertigung der Bundesgesetze. Berlin: Duncker & Humblot, 1968, s. 100.

-99 _



4.2.5.3. Rakousky spolkovy prezident jako verifikator ¥ddného vzniku zidkona

a pojistka v dobé krizovych stavi

Role rakouského spolkového prezidenta je té némecké velmi blizka
a opird se o ¢l. 47 odst. 1 B-VG, dle kterého spolkovy prezident osvédcuje
(beurkundet) tstavné konformni vznik spolkovych zdkontd. I jemu tedy
pfedev$im ndlezi povinnost zkoumat, zda zdkon vznikl v souladu s ustavou
a pravidly stanovenymi pro zakonodarny proces. I v Rakousku tedy vykonava
funkci strazce tustavy,? resp. spiSe strazce zakonodarného procesu,?* a jeho
participace je nedilnou soucasti zdkonodarného procesu a jednim z nutnych
pfedpokladt vzniku zakona.?*” A stejné jako v Némecku i v Rakousku se vede
vzru$end debata na téma, zda spolkovému prezidentu nalezi pouze formalni
pfezkum, ktery jako jediny vychdzi z jazykového vykladu ¢l. 47 odst. 1
B-VG, nebo zda je opravnén zdkon piezkoumat i z materidlniho hlediska.
Napiiklad dtivéjsi spolkovy prezident Rudolf Kirschliger vyslovné odmital
pravomoc materidlniho ptezkumu zdkont s argumentem, Ze by timto krokem
branil vzniku zdkona, ktery ziskal vét§inu v parlamentu a zasahoval by tak
do jeho autonomie.?

Nadto se dale diskutuje o tom, zda prezident smi zdkon nepodepsat

kvili jakémukoliv poruSeni tustavy nebo zda k tomu muze pfistoupit pouze

25 KIMMINICH, Otto, PERNTHALER, Peter. Das Staatsoberhaupt in der parlamentarischen
Demokratie. Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatslehrer, sesit 25, Berlin: Walter
der Gruyter, 1967, s.217; shodné WELAN, Manfried. Der Bundesprisident. Kein Kaiser in der
Republik. Wien, Kéln, Graz: Bohlau, 1992, s. 58.

246 BEZEMEK, Christoph. Zur Rolle des Bundesprisidenten als Hiiter des Gesetzgebungsverfahrens.
Zeitschrift fiir Verwaltung, 2015, ¢islo 1A, s. 156.

247 HIESEL, Martin. Einige Uberlegungen zur Priifkompetenz des Bundesprésidenten in Bezug auf das
verfassungsmafSige Zustandekommen der Bundesgesetze. Zeitschrift fiir Verwaltung, 2012, ¢islo 6,
s. 920.

248 STELZER, Manfred. The Constitution of the Republic of Austria: A Contextual Analysis. Oxford;
Portland, Oregon: Hart Publishing, 2011, s. 119.
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v pfipadé zjevného a/nebo zdvazného poruseni dstavnich pravidel.?® Zatimco
nazory odborné vefejnosti na moznost materidlniho pfezkumu jsou velmi
nejednotné a rozporuplné, panuje v zasadé shoda, ze spolkovy prezident je
opravnén odmitnout sviij podpis pouze v pfipadé zjevného a zdvazného
poruseni tstavnich pravidel.?°

Po dlouhou dobu rakousti spolkovi prezidenti neptistupovali
k odmitnuti podpisu a veSkeré zdkony schvidlené parlamentem podepisovali.
Svij podpis poprvé odmitl pfipojit az spolkovy prezident Heinz Fischer
v roce 2007 v piipadé zdkona novelizujiciho Zivnostensky #dd. Davodem
bylo, Ze tento zakon pfedvidal ucinnost nékterych jeho ustanoveni jiz
k 15. prosinci 2007, zakon byl vSak spolkovému prezidentu predlozen az
21. prosince 2007, procCez se tento domnival, Ze jeho podpisem by doslo
k poruseni zasady zadkazu retroaktivity. Toto své stanovisko sdélil
spolkovému kancléfi a dodal, Ze pokud by bylo toto ustanoveni vyskrtnuto,
nebude mit dal§ich namitek a zakon podepise.?' K tomu také nakonec doslo
poté, co Narodni rada opét schvdlila dany zdkon, nyni vSak jiz bez
problematického ustanoveni ohledné data u¢innosti.

Heinz Fischer hrozil odmitnutim svého podpisu jesté jednou, a to
v roce 2012. Tehdy méla rakouska spolkova vlada v umyslu pfedlozit tzv.

konsolida¢ni balicek, ktery chtéla schvdlit a publikovat béhem méné nez

249 HIESEL, Martin. Einige Uberlegungen zur Priifkompetenz des Bundesprisidenten in Bezug auf das
verfassungsméfdige Zustandekommen der Bundesgesetze. Zeitschrift fiir Verwaltung, 2012, ¢islo 6,
s. 920.

20 RILL Heinz Peter. Die Rolle des Bundesprasidenten als Hiiter der Verfassung. Zeitschrift fiir
Verwaltung, 2008, ¢islo 3, s. 314 a nasl.

Bl Podrobné odavodnéni rozhodnuti spolkového prezidenta dostupné na World Wide Web:
http://www.bundespraesident.at/newsdetail/artikel/information-zur-nichtbeurkundung-der-novelle-
zur-gewerbeordnung-durch-bundespraesident-heinz-fischer/ [citovano 5. srpna 2017].
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jednoho mésice.®? Toto podle jeho ndzoru p#ili§ rychlé tempo se vSak
spolkovému prezidentu nelibilo, nebotf argumentoval, Ze s ohledem na
pfedpoklddanou uc¢innost zakona k 1. dubnu 2012 a na skutec¢nost, Ze jesté
zacatkem bfezna zdkon nebyl pfedlozen Narodni radé, nebude mit dostatek
¢asu na jeho pfezkum, aby jej mohl s ¢istym svédomim podepsat. Toto své
stanovisko sdélil spolkové vladé a situaci konzultoval s tehdej$im spolkovym
kanclétem Wernerem Faymannem, s nimZ posléze nasel kompromis. Ten
spoc¢ival v tom, Ze zdkon byl rozdélen na dvé ¢asti. Prvni, krats$i z nich, kterd
méla fe$it nejakutnéj$i problémy a vstoupit v Gcinnost pravé jiz 1. dubna
2012, byla spolkovému prezidentu predlozena 31. biezna 2012 a jim jesté
v ten samy den podepsana. Druhd, obsahlej$i a kontroverznéjsi ¢ast, pak méla
vstoupit v uc¢innost az k 1. kvétnu 2012, ¢imz prezident dostal dostatek casu
k provedeni svého ptezkumu, a i tento druhy zdkon nakonec 24. dubna 2012
podepsal.?3

Zjevné je prozatim piistup rakouskych prezidentd k moznosti
odepfeni podpisu mnohem zdrzenlivéjsi nez v Némecku a doposud se
neuvazovalo o tom, ze by doslo k odepfeni podpisu i z divodu materidlniho
nesouladu s ustavnimi pravidly. V Rakousku také chybi moznost p¥ipadné
kompetencéni zaloby, kterou by se na spolkovém prezidentu podpis vymahal.

V tvahu by tak ptipadala pouze ustavni zaloba proti prezidentu republiky

B2V této souvislosti je tfeba vzit v potaz, Ze pravidla rakouského zdkonodarného procesu jsou natolik
flexibilni, Zze v ramci bézného zdkonodarného procesu lze mnohé lhuty zkratit az natolik, Ze
zdkonodarny proces mize trvat pfiblizné jeden tyden. Ma to vSak jeden hacek. Vsichni ziucastnéni
aktéfi vcetné prezidenta republiky musi taktikajic tdhnout za jeden provaz a chtit tak legislativni
proces maximalné urychlit. Vzhledem k faktickému rozlozeni politickych sil v rakouské Narodni radé
to v8ak neni takovy problém. V prostiedi tamni ,velké koalice“ se lehce najde shoda na zkraceni lhit
usnesenim Narodni rady. Ackoliv by Spolkova rada mohla zablokovat takovy ndvrh, vétsinou se tak
nedéje. Zbyva tak spolkovy prezident, ktery musi neprodlené zakon podepsat. Ne vzdy mu to je vSak
po chuti, jak bude nastinéno v nasledujicim textu.

53 Tiskové prohldseni spolkového prezidenta a spolkového kancelate k této véci dostupné na World
Wide Web: http://www.bundespraesident.at/newsdetail/artikel/einigung-auf-gemeinsamen-zeitplan-
bei-budget-konsolidierungspaket/ [citovano 5. srpna 2017].
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pro poruSeni jeho tustavnich povinnosti, k niz je vsak zapotiebi souhlasu
usneseni Spolkového shromazdéni (tedy spoleé¢ného zasedani Narodni
a Spolkové rady), jehoz vysledkem je v zasadé ztrata mandatu.

Rakousky prezident plni roli pojistky zakonodarného procesu také
v ptipadé krizovych stavli, kdy mu nalezi pravomoc vydavat nouzova
nafizeni prezidenta.” Ackoliv byla tato pravomoc prezidenta zakotvena
v B-VG jiz v roce 1929, béhem tzv. druhé republiky?> nebyla tato pravomoc

prozatim ani jednou vyuzita.?¢

4.2.5.4. Prezident jakoZto efektivni pojistka zédkonoddrného procesu?

Role jak némeckého, tak rakouského spolkového prezidenta
v zdkonodarném procesu se soustfedi zejména na pfezkum dodrzeni tstavné
konformni zdkonodarné procedury a kontrolu toho, zda se na pfijeti zakona
podilely vSechny opravnéné entity (tedy zejména Spolkova rada v némeckém

ptipadé). Role ¢eského prezidenta je vymezena $ifeji, nebot mu na rozdil

54 Nouzova natizeni prezidenta jsou vydavana, pokud to vyzaduje obrana pfed zfejmou a znovu
nenapravitelnou $kodou hrozici vefejnosti. Navrhovatelem natizeni mtize byt pouze spolkova vlada,
kterd za né nese také odpovédnost. Vladni ndvrh vSak musi byt podpofen souhlasem Stalého
podvyboru Hlavniho vyboru Nérodni rady. Nouzova natizeni musi byt kontrasignovana vlddou
a zvefejnéna ve sbirce zakonii. Nouzové natizeni véak musi byt posléze ptedlozeno spolkovou vladou
Narodni radé, kterou svold prezident republiky nebo jeji pfedseda do osmi dnii. Do ¢tyt tydnt musi
Narodni rada vydat zékon nahrazujici nouzové natizeni, nebo formou usneseni po spolkové vladé
pozadovat, aby pfedmétné natizeni bylo zbaveno uc¢innosti. Tomuto pozadavku musi dle ¢l. 18 odst. 4
B-VG spolkova vlada neprodlené vyhovét, ¢imz nabyvaji u¢innosti zdkonnd ustanoveni, ktera byla
nouzovym nafizenim zrusena. Pokud vldda v této lhité ziistane nec¢innd, plati nouzové natizeni déle,
ovSem miuze byt kdykoliv nahrazeno spolkovym zakonem. Nouzové natizeni nelze na zdkladé ¢l. 18
odst. 5 B-VG vydat pro ucely zruseni ustanoveni dstavniho zdkona, neni jim mozné ani jakkoliv
finan¢né zatizit spolek ani zemé ¢i obce. Nelze jim stanovit ani finan¢ni zatiZen{ stitnich obcand,
jeho prostfednictvim nenf také mozné disponovat se spolkovym majetkem. Nelze také zasdhnout do
ustanoveni ¢l. 10 odst. 1 bodu 11 B-VG, ktery stanovi, ze v pravomoci spolku jsou zdleZitosti
pracovniho prdva, prava socidlniho zabezpefeni a pojisténi, stanoveni pravidel pro komory
zaméstnancll a zaméstnavateltl s vyjimkou téch, které piisobi na zemské a trovni nebo v oblasti
lesniho hospodatstvi.

25 Jako obdobi druhé republiky je v Rakousku oznadovano obdobi od roku 1945 do soucasnosti.

26 OHLINGER Theo, EBERHARD Harald: Verfassungsrecht. Wien: Facultas, 2012, s. 230.
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némeckého a rakouského prezidenta nalezi pravomoc suspenzivniho veta.
Toto veto mize vyuzit jak v pfipadé nesouhlasu s obsahem zakona, tak se
zptisobem jeho pfijeti. V této druhé funkci pojistky zdkonodarného procesu
vSak cesti prezidenti spiSe pokulhavaji. Byt v minulosti doslo k odepfeni
podpisu z divodu namitaného poruseni procedurdlnich pravidel, které
posléze potvrdil i Ustavni soud,” ptevladaji spide p¥ipady, kdy prezident
zakon, ktery byl néasledné Ustavnim soudem pro poruseni pravidel
zakonodarného procesu zruSen, podepsal bez dal$tho.”® Zdd se tedy, ze
prezidentovo veto je spiSe nez jako pojistka legislativniho procesu mnohem
Castéji pouzivano jako politicky nastroj a je vyuzito pfevazné v piipadech
nazorového nesouhlasu s obsahem zdkona nez s procedurou jeho pfijeti, byt
podpis ma dle ndzoru Ustavniho soudu i v ¢eském prosttedi stvrzovat pravé
fadnou proceduru.? Do jaké miry je vhodné a tcelné svétovat prezidentu
pravomoc vratit zdkon i z divodu jeho nesouhlasu z hlediska obsahového, je
véci diskuse. Na druhé strané se zejména na ptikladu Némecka ukazuje, Ze
¢isté formalni pfezkum pravidel zdkonodarného procesu ze strany prezidenta
neni zcela mozny. Ma-li prezident v umyslu svédomité posoudit
zakonodarnou proceduru, nemize se od pfezkumu obsahu ptijatého zakona
zcela oprostit.

Jak némecka, tak rakouska praxe vSak doklddaji, Ze prezidenti mohou

fungovat jako vhodnd pojistka zdkonoddrného procesu, zejména co se

57 Konkrétné se jednalo o stanovisko prezidenta k ndvrhu zdkona, ktery byl posléze publikovan jako
zdkon ¢. 96/2005 Sb., a spor o vyklad pojmu ,volebni zékon“. Tehdejsi prezident Vaclav Klaus tento
zékon odmitl podepsat pravé sodiivodnénim, Ze zakon mél obligatorné podléhat také souhlasu
Senidtu, ktery v pfedmétném piipadé viak absentoval. V podrobnostech viz nize.

28 Srov. napt. ndlez Ustavniho soudu sp. zn. US PL 55/10 ohledné stavu legislativni nouze nebo
ptilepkovy ndlez. V posledné jmenovaném piipadé prezident pfezkoumdavany zakon sice nepodepsal,
ale zaroveri jej ani nevratil Poslanecké snémovné, tedy nechal pouze marné uplynout patnictidenni
lhiitu a zékon byl posléze publikovan bez jeho podpisu.

29 Srov. bod 74 ptilepkového ndlezu.
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odhaleni tzv. kompeten¢nich vad zdkonodiarného procesu tyce
(v podrobnostech srov. nize). Vykon této pojistky si vSak vyzaduje pomérné
dosti vysokou kontrolu jednidni a osvojeni si této role. V Ceské republice
vSak prezidenti tuto funkci spiSe neplni a své veto vyuzivaji ve vétSiné

ptipada z ¢isté politickych (a osobnich) davodi.

4.2.6. Opozice

4.2.6.1. Pojem a ukol opozice

Opozice neni v Ceské republice tstavné definovanym pojmem. Totéz
plati pro Némecko, co se spolkového prava tyce,?? a Rakousko jak na urovni
prava spolku, tak prava spolkovych zemi. Opozice jako takovd tedy neni
explicitné upravenym ustavnim organem.?! Otdzkou ostatné je, co piesné se
pod pojmem opozice rozumi. Hans-Peter Schneider se v této souvislosti taze,
kdo vlastné tvofi opozici. Zda se jedna o vSechny opozi¢ni strany jako celek
nebo pouze nejsilnéjsi z nich, ¢i zda pod pojem mensiny spadaji i ti ¢lenové
zakonodarného sboru, kte#{ sice nejsou soucasti vladnich stran, ov§em vladu

toleruji.?®? Sam pak nabizi odpovéd, Ze parlamentni opozici je kazda

260 Na zemské drovni je pojem opozice tstavné zakotven v pravu dvandicti zemskych stat. Tak napf.
¢l. 59 durynské ustavy stanovi, ze ,parlamentni opozice je zdkladni soucdsti parlamentni demokracie
a opozi¢ni frakce maji prdvo na rovné zachdzeni, stejné jako narok na takové vybaveni, které zajisti
plnénti jejich specifickych tikolt. Obdobné zakotveni obsahuje ustava svobodného mésta Brém (¢1. 78)
¢i spolkovych zemd, jako je Sasko (¢l. 40), spolkovych zemi Saska-Anhaltska (¢1. 48).

261 SCHWARZ, Kyrill-Alexander: Unkontrollierbare Regierung — Die Rechte der Opposition bei der
Bildung einer GrofSen Koalition im Deutschen Bundestag. Zeitschrift fiir Rechtspolitik. 2013, ro¢nik
47, ¢islo 8, s. 226, shodné CANCIK, Pascale: Wirkungsméglichkeiten parlamentarischer Opposition
im Falle einer qualifizierten Grofsen Koalition. Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht. 2014, ro¢nik
33, ¢islo 1-2, s. 20.

262 Nékteré z ustav spolkovych zemi obsahuji legalni definici pojmu opozice. Napf. ustava spolkové
zemé Sasko-Anhaltsko ve svém ¢l. 48 odst. 1 vyslovné definuje, Ze parlamentni opozice je sloZzena
ztéch frakci zemského snému, které nepodporuji vladu. Shodnou definici obsahuje i tstava
Meklenburska-Pfedniho Pomoianska ¢i Bavorska.
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parlamentni frakce, kterd se nepodili na vladé, ovSem potencialné je schopna
i ochotna vladnout. Dodava dale, Ze pod pojmem ,schopnost vlddnout® je
zapotfebi rozumét schopnost byt soucasti koali¢ni vlady.2¢

Ukolem opozice je dle Michala Kubata kontrolovat a kritizovat vladu
a byt jeji moznou alternativou.?** Tyto tukoly opozice jsou vyslovné
pfedvidany také nékterymi z ustav némeckych spolkovych statd. Konkrétné
stanovi ustava spolkové zemé Meklenbursko-Piedni Pomofansko ve svém
¢l. 26, ze hlavnim tkolem opozice je realizovat vlastni program a iniciativy,
jejichz cilem je kontrola zemské vlady a spravy, ale také kritika programu
vlady na strané druhé. Kritiku a kontrolu vlady zmifuje explicitné také

tistava Slesvicka-Hol§tynska.

4.2.6.2. Opozi¢ni priva

Aby opozice mohla svoji funkci ¥ddné vykonavat, musi mit v rukou
dostate¢né nastroje na to, aby jeji hlas byl slySet a aby mohla plnit také
funkci jedné z pojistek zdkonodarného procesu. Neni-li v§ak definovdn na
zakonné drovni pojem opozice, nemohou byt definovdna ani opozi¢ni prava.
Opozice tak plni svoji funkci prostfednictvim prav, ktera jsou svéiena
jednotlivym poslancim, poslaneckym klubtm ¢i frakcim ¢i urcité skupiné
poslanct. V této souvislosti se mluvi o pravech mensinovych. Jejich taxativni
vycet nikde nenalezneme. Co se takovym pravem rozumi, vyplyva z upravy

parlamentniho systému, z role opozice v tomto systému, ale i z toho, jaky

263 SCHNEIDER, Hans-Peter, ZEH, Wolfgang. Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der
Bundesrepublik Deutschland. Berlin; New York: de Gruyter, 1989, s. 1070.

264 KUBAT, Michal. Politickd opozice v teorii a stfedoevropské praxi (vybrané otdzky). Praha:
Dokotén, 2010, s. 49.
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vyznam mad uprava jednotlivych parlamentnich prdav na parlamentni praxi
a postaveni menS$iny vici vétsiné.

Cesky Ustavni soud se pokusil tato prava definovat v nalezu tykajicim
se pfijimani zdkont ve stavu legislativni nouze a zafadil mezi né (i) prava
zarucujici parlamentni men$iné ucast na parlamentnich procedurach, (ii)
prava umoznujici parlamentni opozici vykon dozoru a kontrolu vlddnouci
vétsiny i vladdy samotné, (iii) pradva umoziujici parlamentni opozici blokovat
¢i oddalovat rozhodnuti ptijimand vétSinou, (iv) prdva umoznujici opozici
domahat se ustavniho pfezkumu vétSinou ptijatych rozhodnuti (zdkont)
a konec¢né (v) prava chranici parlamentni opozici i jeji jednotlivé ¢leny pred
pronasledovanim a zvili ze strany vétsiny.2®

Hans Schneider?® tadi mezi menS§inovda prava v némeckém
parlamentnim prostfedi zejména pravo pozadovat svoldni vySetfovaciho
vyboru dle ¢l. 44 GG, interpela¢ni pravo a pravo klast vladé otazky dle ¢l. 43
odst. 1 GG ve spojeni s § 100 — 105 GOBT, pravo pozadovat vefejné slySeni
expertll ve vyborech dle § 70 odst. 2 GOBT, pravo ustavit specidlni odborné
pracovni komise (tzv. Enquete-komise)*’ dle § 56 GOBT, pravo projednat na
plénu naléhavou zalezitost a kldst k ni dotazy vladé v ramci tzv. aktudlni
hodiny dle § 106 GOBT a také pravo podat navrh na zruseni zdkona ustavnim
soudem dle ¢l. 93 odst. 1 bodu 2 GG. Jini autofi*® fadi k mensinovym pravim

také pravo pozadovat svoldni Spolkového snému dle ¢l. 39 odst. 3 GG.

265 Nalez Ustavniho soudu ze dne 1. biezna 2011, sp. zn. P1. US 55/10 (¢. 80/2011 Sb.).

26 In SCHNEIDER, Hans-Peter, ZEH, Wolfgang. Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der
Bundesrepublik Deutschland. Berlin; New York: de Gruyter, 1989, s. 1074.

27 Jedna se o pracovni skupiny, jejichz tkolem je ptipravit jednotné stanovisko k danému tématu
obecnéjsitho charakteru, jako je napf. téma internetu a digitdlni spole¢nosti (pracovni skupina
fungujici mezi lety 2010 — 2013), globalizace a svétového hospodaistvi (1999 — 2002), etiky a prava
moderni mediciny (2003 — 2005) atd. Pracovni skupiny jsou slozeny ze zdstupci v8ech politickych
frakci Spolkového snému a dalsich znalct a odborniki.

268 Srov. HABERLAND, Stephan. Die verfassungsrechtliche Bedeutung der Opposition nach dem
Grundgesetz. Berlin: Duncker & Humblot, 1995, s. 78 a nasl.
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Konec¢né, v souvislosti s pravy opozice jako mensiny byva zminovano?® také
pravo promlouvat na zasedani pléna. Toto pravo sice maji vSichni ¢lenové
Spolkového snému, ovSem vzhledem k tomu, ze v Némecku je omezen cas
jednotlivych vystoupeni poslancti v zdsadé dle velikosti jednotlivych
frakci,?”® jeho tprava mtuze podstatné zasahovat do vykonu prav opozice
a plnéni jeji kontrolni funkce viéi vladeé.

Na jedné strané tedy opozice ovliviiuje legislativni proces svymi
vstupy do parlamentni debaty prostfednictvim prav nalezejicich jednotlivym
poslancim. Na strané druhé ale nékteré z vySe uvedenych prav miuze
vykondvat pfi dosazeni urc¢itého poctu poslanci nebo jen na zdkladé navrhu
poslaneckého klubu ¢i frakce. Tak je v Ceské republice svéfeno napt¥. pravo
zadat o svoldni schtize Poslanecké snémovny jedné pétiné poslanci (§ 51
odst. 3 JRPS). Jedna pétina ¢lentt vyboru je opravnéna pfedlozit oponentni
zpravu mensiny vyboru dle § 40 odst. 2 JRPS. Spole¢né dva poslanecké kluby
nebo 50 poslancti mohou zablokovat tzv. zrychleny legislativni proces ve
formé schvéleni ndvrhu zidkona v prvnim ¢&teni dle § 90 JRPS. Spoleéné
50 poslanci mftize také iniciovat hlasovani o vysloveni nedavéry vladé.
Kone¢né, 41 poslancii (nebo 17 senatoril) je opravnéno Ustavnimu soudu

podat navrh na zruseni zdkona pro rozpor s ustavnim pofadkem.

269 Tamtéz, ale také pohled samotného némeckého zékonodérce, srov. nize.

20 Omezeni Casu k rozpravé je ptredviddno v § 35 GOBT a ddle urc¢ovano na zdkladé rozhodnuti
grémia (k tomu srov. i nize). V praxi se pfitom pouzivd tzv. model Berlinské hodiny (Berliner
piislusné rozpravy a predstavuje piislusny pocet minut jednotlivych frakci v jedné hodiné. Na zdkladé
tohoto poméru se pak vypocitd ¢as pro jednotlivé rozpravy, ¢imz mé byt dosazeno toho, aby nebylo
déle zbyte¢né diskutovano o rozdéleni ¢asu v jednotlivych situacich. Tato Berlinskd hodina je vzdy
diskutovdna a dohodnuta na zacitku jednotlivého volebniho obdobi. Pti jejim stanoveni se
zohledriuje zejména velikost frakce, pfihlizi se ale také naptiklad k ,zapodéteni® fe¢i jednotlivych
ministrti, pfidavd se bonus pro mensi frakce, aby byly slySeny i v ptipadé kratsich rozprav apod.
K tomu vice SCHURMANN, Thomas. Plenardebatte in MORLOK, Martin, SCHLIESKY, Utz,
WIEDELSPUTZ, Dieter (Hrsg.). Parlamentsrecht. Praxishandbuch. Baden-Baden: Nomos, 2016, s.
626.

- 108 -



V Némecku jsou mensinova prava svéfena v prvni fadé jednotlivym
frakcim nebo vzdy péti procentim poslanct. Vedle nékterych specifickych
prav dle zvlastnich zdkon@?! je to zejména cela fada prav zakotvena
v jednacim #ddu Spolkového snému. Jednd se napt. o pravo podavat navrhy
zakontd (§ 76 GOBT), dozadovat se debaty v prvnim a druhém ¢teni (§ 79
odst. 1 a § 81 odst. 1 GOBT), vyzadovat hlasovadni po jménech (§ 52 GOBT)?*?
a dalsi. Frakcim ¢i péti procentlim poslancid jsou svéfena i riznd kontrolni
prava, jako napt. pravo pozadovat tzv. ,aktualni hodinu® dle § 106 GOBT,
v jejimz rdmci je diskutovano naléhavé aktudlni téma, zadat ptitomnost
urcitého spolkového ministra na zasedani Spolkového snému (§ 42 GOBT), ¢i
predkladdat tzv. malé a velké interpelace (§ 100 — 105 GOBT ve spojeni s § 75
a 76 GOBT).

Na strané druhé se pro vykon nékterych mensinovych prav pozaduje
dosazeni urcitého poctu poslanct, nejcastéji jedné <ctvrtiny. Jednd se
napfiklad o pravo pozadovat ustaveni vySetfovaciho vyboru, pravo pozadovat

ustaveni Enquete-komise dle § 56 odst. 1 GOBT, prdava souvisejici se

271 Srov. kuptikladu pravo zakotvené v § 4 odst. 1 zdkona o spolurozhodovani parlamentu o vyslan{
ozbrojenych sil do zahrani¢i (Gesetz iiber die parlamentarische Beteiligung bei der Entscheidung
tber den Einsatz bewaftneter Streitkrifte im Ausland, BGBI. I S. 775). Jednd-li se totiz o vyslani
ozbrojenych sil malé intenzity a rozsahu, 1ze vyuzit tzv. proces zjednoduseného hlasovani. V jeho
ramci je odtivodnény vladni ndvrh distribuovan v§em poslanciim, vybortim a frakcim. Pokud neni do
sedmi dnd od rozeslani tisku podan ndvrh, aby o véci rozhodoval cely Spolkovy sném, plati, Ze byl
vysloven souhlas. A pravé navrh, aby rozhodoval cely zdkonoddrny sbor, je oprdvnéna podat
jednotliva frakce ¢i vidy pét poslanct ze sta. Dalsi prava frakei pak zakotvuje zdkon o Spolkovém
ustavnim soudu, na zdkladé néjz mohou frakce navrhovat ¢leny volebniho vyboru, jenz vybira soudce
Spolkového dstavniho soudu (§ 6 odst. 2 BVerfGG) ¢i podat stiznost proti usneseni Spolkového snému
o platnosti a fddném pribéhu voleb (§ 48 odst. 1 BVerfGG). Kone¢né je frakce oprdvnéna podat ke
Spolkovému tustavnimu soudu navrh na zahdjeni fizeni vrdmci kompeten¢niho sporu mezi
spolkovymi ustavnimi organy.

272 Hlasovani na pudé Spolkového snému totiz neprobihd pomoci elektronického zatizeni, nybrz je
realizovano pouhym zvednutim ruky, ve tfetim ¢teni pak povstanim. P#i tomto hlasovéni se tak
neeviduje, jak konkrétni poslanci hlasovali, a s¢itdn{ probihd pouze orienta¢né. Je-li vSak pozadovano
hlasovéni po jménech, obdrzi jednotlivi poslanci hlasovaci karti¢ky, které jsou povinni odevzdat pti
samotném hlasovani. Utast na jmenném hlasovani je povinnid a jeji nesplnéni je pokutovéno.
Vysledky hlasovani po jménech jsou pak zvefejnény na internetovych strankdch www.bundestag.de.
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zalezitostmi Evropské unie?”® a dal$i.?* I v ramci prace ve vyborech je
mnohdy c¢tvrtina jejich ¢lentt naddna dtlezitymi pravy, zejména provést
v ramci svého zasedani vefejné slySeni experti k tomu kterému navrhu
zakona ve smyslu § 70 odst. 2 GOBT (srov. vyse). A pravé ¢tvrtina poslanct
je také opravnéna iniciovat abstraktni kontrolu norem dle ¢l. 93 odst. 1 bodu
2 GG a § 13 bodu6a§ 76 BVerfGG.

Pro svolani Spolkového snému se vyzaduje zadost jedné tfetiny jeho
¢lent (¢l. 39 odst. 3 GG, § 21 odst. 2 GOBT).

GOG-NR ptedvidd pro rizné navrhy a vykon prav rdzny pocet
poslanct. Z hlediska otdzek legislativniho procesu je jako nejvyznamnéjsi
jevi prava svéfena spole¢né 20 poslanctim, ktefi mohou napiiklad zadat

hlasovani po jménech (§ 66 odst. 4 GOG-NR), a prava svéfena spole¢né péti

273 Dle ¢l. 23 odst. 3 GG je spolkova vlada povinna dat Spolkovému snému ptilezitost vyjadfit se k jeji
Ucasti na vytvafen{ pravnich aktG EU prostfednictvim vlastnfho stanoviska. Spolkova vlada je poté
povinna pisemné informovat Spolkovy sném, do jaké miry bylo jeho stanovisko zohlednéno.
Pozaduje-li to pravé ¢tvrtina vSech ¢lent Spolkového snému, je nadto spolkova vlada povinna v ramci
plendrni debaty osvétlit, pro¢ a v jakych bodech nebylo stanovisku vyhovéno. Podrobnosti upravuje
§ 12 zakona o odpovédnosti Spolkového snému a Spolkové rady za integraci v zdlezitostech Evropské
unie (v orig. Gesetz iiber die Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundestages und des
Bundesrates in Angelegenheiten der Furopiischen Union). Tento zakon byl ptijat v reakci na
rozsudek Spolkového ustavniho soudu ve véci posouzeni tstavnosti Lisabonské smlouvy a svéfil
Spolkovému snému a Spolkové radé spolurozhodovaci pravomoci v nékterych otdzkach dalsi
integrace EU. Ve vymezenych p¥ipadech tak musi spolkova vlada vyslovit souhlas s ur¢itymi navrhy
evropskych pravnich aktl pouze s pfedchozim souhlasem Spolkového snému a Spolkové rady. Ddle je
Spolkovy sném povinen podat u Soudniho dvora Evropské unie zZalobu pro poruseni principu
subsidiarity, pokud to pozaduje jedna ¢tvrtina jeho ¢lent (¢l. 23 odst. 1a véta druhd GG).

274 Ctvrtina vech ¢lenti Spolkového snému, nebo jedna frakce, do ni# viak néleZi alespoii ¢tvrtina
vSech ¢lent Spolkového snému, je opravnéna dle § 4 GOBT navrhnout kandiddta na spolkového
kancléfe. Toto pravo lze vSak uplatnit az v ptipadé druhého a tfetitho kola volby kancléfe, nebot
v kole prvnim navrhuje osobu kancléte spolkovy prezident (¢l. 63 GG). Ctvrtina poslancit nebo jedna
frakce disponujici alespori ¢tvrtinou ¢lent Spolkového snému také miize podat ndvrh na vysloveni
nedtvéry spolkovému kancléti (§ 97 odst. 1 GOBT). K samotnému vysloveni nedivéry je viak dle
¢l. 67 odst. 1 GG zapottebi nadpolovi¢ni vét§iny vSech ¢lend Spolkového snému. Stejnd vétsina je
ostatné zapotiebi k vysloveni duvéry kancléti dle ¢l. 68 odst. 1 GG. Neni-li ditvéra vyslovena, miize
byt Spolkovy sném na navrh spolkového kancléte ve lhaté 21 dnti rozpustén. Tohoto nebezpeci se
ovSem zbavi, pokud zvoli kancléte nového. A pravé kandidita na nového kancléfe je opravnéna
navrhnout ¢tvrtina ¢lent Spolkového snému.
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poslanctim, k nimZ ndlezi zejména priavo podavat tzv. samostatné navrhy
(srov. vyse) ¢i pravo pozadovat debatu k urcitym otdazkam. Navrh na zruseni
zakona pak Spolkovému ustavnimu dvoru mtize podat jedna tfetina poslanci

(¢l. 140 odst. 2 B-VG).

4.2.6.3. Exkurs: Diskuse o tupravé menSinovych priv po volbich do

Spolkového snému na podzim 2013

Jsou-li néktera prava opozice jakozto mens$iny vdzdna na dosazeni
urc¢itého poctu poslanct, problém mtize nastat, pokud opozice neobsadi tolik
ktesel, aby tohoto pocétu dosdhla. Tato situace nastala v Némecku po
spolkovych volbach na podzim roku 2013, kdy po vytvoteni tzv. supervelké
koalice stran CDU/CSU a SPD opozi¢ni strany Die Linke a Biindnis 90/die
Griinen disponovaly dohromady pouze 127 ¢leny Spolkového snému, zatimco
nejvyznamnéj$i z mensinovych prav byla vdzdna na dosazeni hlasd alespoi
¢tvrtiny ¢lent Spolkového snému, tj. v dané situaci alespon 158 poslanct.

Po zapoceti povolebniho vyjedndvani a koali¢nich rozhovort mezi
CDU/CSU a SPD tak zacdala byt uprava mensinovych prav v Némecku zhavym
tématem jak na ptdé Spolkového snému, tak v celostatnim tisku, coz svédci
o tom, jak vyznamnd role je opozici (¢i obecné parlamentni mensiné)
v Némecku ptikldddna. Protoze tato diskuse i cely vyvoj zdarné ilustrovaly
némecké vnimani parlamentni debaty, bude mu na tomto misté vénovdna
kratka pozornost.

Problému si ihned po zapoceti vladnich vyjedndvani byly védomy
i strany budouci koalice, a proto v koali¢ni smlouvé ptislibily chranit

mens$inova prava a pfijmout takova opatfeni, kterd umozni opozici vykonavat
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mens$inova prava a odpovidajicim zptsobem zohledni priava opozi¢nich
poslanct pti pterozdélovani ¢asu k promluvé na plénu.?>

O sva prava se vSak hldsila i opozice a pozadovala jejich rozsifeni
v mnohem vétsim rozsahu, nez mély v umyslu vlddni strany. Zatimco
koali¢ni strany prosazovaly rozsifeni mensinovych priav pouze formou
zmény GOBT a pouze pro aktualni volebni obdobi, opozice se zasazovala
o novelizaci nejen jednaciho fddu Spolkového snému, ale také Zakladniho
zakona, zakona o vySetfovacim vyboru, zakona o Spolkovém tstavnim soudu,
a to nejen pro 18. volebni obdobi, nybrz trvale. S timto pozadavkem
u vlddnich stran nepfekvapivé narazila a ty nakonec prosadily vlastni
navrzené feSeni.

Opozi¢ni strany predlozily celkem tfi ndvrhy zakont, kterymi chtély
novelizovat upravu mens$inovych prav. Prvni dva vzes$ly ze spolupriace obou
opozi¢nich stran, tf¥eti z nich navrhujici zménu Zakladniho zdkona pochdzel
vyhradné z pera Die Linke.

Prvni z nich, tisk ¢. 18/379, obsahoval navrh na zménu jednaciho ¥ddu
Spolkového snému spocivajici v zakotveni nového § 126a. Tento mél omezit
pouziti § 126 GOBT, ktery umoznuje odchylit se se souhlasem dvou tfetin
pfitomnych ¢lenti Spolkového snému od jednotlivych ustanoveni GOBT.?”

Opozi¢ni strany mély v imyslu zakotvit upravu, na zakladé niz by spole¢né

5 Deutschlands Zukunft gestalten. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 18.
Legislaturperiode, dostupna na World Wide Web:
https://www.bundestag.de/blob/194886/696{36{795961df200fb27fb6803d83e/koalitionsvertrag-
data.pdf, s. 184 [citovano 8. kvétna 2017].

276 Konkrétné § 126 GOBT umoznuje se od jednotlivych ustanoveni GOBT odchylit, neni-li to
vrozporu sustanovenimi Zakladntho zakona. Podminkou takového rozhodnuti je souhlas
dvouttetinové vétsiny pfitomnych ¢leni Spolkového snému. Toto ustanoveni vSak zdsadné narazi na
princip ochrany mensiny, nebot mensina tak mtize byt vzdy prehlasovdna. VétSina zasadnich
mensinovych prav je vSak zakotvena jak vjednacim ¥adu Spolkového snému, tak v Zakladnim
zdkoné, a proto nelze zneuzivat tento institut v imyslu potla¢ovat prava mensiny zakotvend v GOBT
a zérovenl v GG. Ostatné stejny princip vyplyvd i z obecné zdsady zdkazu zneuZiti prdva na tkor
druhych. K tomu MAURER, Hartmut. Staatsrecht I. Vydani tfeti. Miinchen: C.H.Beck, 2003, s. 429.
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dvé frakce, jez nejsou zastoupeny ve spolkové vlidé, mohly takovému
usneseni vétSiny odporovat. Stejné tak by mohly tyto dvé frakce vykonavat
prava, kterd dle GOBT ndlezi kvalifikované mensiné. Navrh také predvidal
pravidlo, dle néhoz neméla byt pfi jednanich o programu schiize a rozdéleni
fe¢nickém casu podstatnym métitkem velikost frakce, nybrz se mélo
pfihlizet zejména k tomu, aby byly dostate¢né reprezentovany opozi¢ni
frakce. V odtivodnéni zdkona pak byla tato prava kvalifikované mensiny
ptikladmo uvedena: pravo zadat svoldni Spolkového snému dle § 21 odst. 1
GOBT,?”” pravo blokovat ustaveni podvyboru dle § 55 odst. 1 GOBT, pravo
zadat ustaveni Enquete-komise (§ 56 odst. 1 GOBT), pravo jedné ¢tvrtiny
¢lent vyboru pozadovat, aby byl predlozeny navrh predlozen opét
Spolkovému snému k obecné rozpravé (§ 69a odst. 5 GOBT) a pravo
pozadovat vefejné slySeni expertt dle § 70 odst. 1 GOBT.

Druhy ndvrh opozice obsazeny v tisku ¢. 18/380 mél za cil novelizovat
nékolik zdkond. Prvnim z nich byl zdkon o vySetfovacim vyboru. Konkrétné
do néj mél byt doplnén novy § 37, jenz by stanovil, Ze tam, kde zakon
priznava prava kvalifikované mens$iné, mohou tato prava vykonavat také
spole¢né dvé frakce, které nejsou zastoupeny ve spolkové vladé, bez ohledu
na mnozstvi jejich poslanct. Dédle pak navrhoval, aby tam, kde zakon
vyzaduje souhlas kvalifikované vétsiny,”® nebylo mozné rozhodnuti
pfijmout, pokud by mu spole¢né odporovaly dvé nevlddni frakce. Druhym
novelizovanym zdkonem mél byt BVerfGG, do jehoz § 76 by byl p¥idan odst.
la. Ten by umoznil, aby navrh na posouzeni zdakont Spolkovym ustavnim

soudem byly oprdvnény podat také spole¢né dvé frakce, které nejsou

277 Toto pravo viak primarné vyplyva z ¢l. 39 odst. 3 GG.

78 Zdkon jako takovy vSak spojmem kvalifikované vétsiny nepracuje. Nékterd rozhodnuti
vyS$etfovaciho vyboru viak musi byt u¢inéna alespori dvéma tfetinami jeho pfitomnych ¢lent (srov.
§ 10 odst. 2a 4, § 13 odst. 1, § 25 odst. 1).
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zastoupeny ve spolkové vladé, i kdyz spole¢né netvofi ani ¢tvrtinu c¢lend
Spolkového snému.

Obsahem i v8ech dal$ich navrhovanych zmén mélo byt svéfeni téch
prav, ktera dle konkrétnich zvlastnich zdkont muze vykonavat pouze
¢tvrtina poslancd, i dvéma opozi¢nim frakcim spolecné.

Konecné tteti ndvrh, tentokridt pouze z pera Die Linke, mél za cil
novelizovat samotny Zikladni zdkon, a to tak, Ze prdva, kterd dosud mohla
vykonavat ¢tvrtina poslanct, mély byt opravnény vykondvat také spole¢né
vSechny frakce, které nejsou zastoupeny ve spolkové vladé. Konkrétné se
jednalo o pravo podat zalobu pro poruseni principu subsidiarity k Soudnimu
dvoru EU dle ¢l. 23 odst. la véty prvni GG, pravo pozadovat svolani
Spolkového snému dle ¢l. 39 odst. 3 GG, priavo podat ndvrh na ustaveni
vySetfovaciho vyboru, jemuz je prezident Spolkového snému povinen
vyhovét (¢l. 44 odst. 1 GG), a pravo iniciovat zahdjeni vySetfovani v ramci
vyboru pro obranu dle ¢l. 45a odst. 2 GG. Die Linke neopomnéla ani pravo
podat navrh na posouzeni ustavnosti zdkona Spolkovym dustavnim soudem
a tuto pravomoc vSech opozi¢nich frakci jako celku méla v imyslu zakotvit
ptimo do ¢l. 93 odst. 1 bodu 2 GG.

Vladni koalice od zacatku diskusi trvala na tom, Ze nebude zasahovano
do Zakladniho zdkona a zménén tak bude pouze jednaci fdd Spolkového
snému. Nejvétsi diskuse se vSak vedla o tom, zda pravo podat navrh na
pfezkum zakona ustavnim soudem v ramci abstraktni kontroly norem je ¢i
neni, pfip. mé ¢i nema byt mensinovym pravem opozice.

Tato diskuse se vSak v Némecku nevedla poprvé. Pvodné byla totiz
dle ¢l. 93 odst. 1 bodu 2 GG vedle spolkové nebo zemské vlddy opravnéna
podat navrh jedna tFfetina ¢lent Spolkového snému. OvSem po volbach v roce

2005 a sestaveni prvni velké koalice kanclétky Angely Merkel opozice
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obsadila 166 z tehdy celkem 614 kfesel, coz pfedstavovalo ptiblizné 27 %
zastoupeni ve Spolkovém snému. Tehdej$i vladni koalice ve spolupraci
s dvéma opozi¢nimi frakcemi FDP a Biindnis 90/Die Griinen vyuzila
moznosti, kdy byl Zdkladni zdkon ménén v souvislosti s pfijetim Lisabonské
smlouvy a novelizovala i pfedmétné ustanoveni. Pocet ¢lent Spolkového
snému potfebny pro podani navrhu na abstraktni pfezkum norem Spolkovym
ustavnim soudem tak byl sniZzen na jednu ¢étvrtinu. Uz pii této prilezitosti se
argumentovalo tim, Ze pfezkum zdkona Spolkovym tustavnim soudem je sice
objektivnim fizenim, jehoz cilem je ochrana pravniho fddu, ovSem zdiroven
slouzi k ochrané parlamentni mensiny.?”

Na druhé strané ptispivd stanoveni minimdlniho pocétu poslanca
nutného pro podani navrhu ke Spolkovému tstavnimu soudu také k ochrané
tohoto ustavniho orgdnu jako takového. Tim, Ze je stanoven minimalni nutny
pocet navrhovateld, je Spolkovy tustavni soud chranén pted ,zahlcenim®
jednotlivymi ndvrhy a je tak zarucena jeho schopnost efektivné fungovat.?®
V ramci debaty o upravé opozi¢nich prav v 18. volebnim obdobi Spolkového
snému vlddni strany zdtrazinovaly, Ze pravo podat ndvrh na abstraktni
pfezkum norem Spolkovym ustavnim soudem neni z podstaty véci zakladnim
parlamentnim prdvem opozice, nebot mezi takovd prava lze pocitat pouze ta,
ktera zarucuji existenci a fungovani opozice na pidé zakonodarného sboru.
Jakkoliv se tedy jednd o pravo parlamentni mensiny, neni zaruceno, Ze touto

mens$inou musi byt vzdy opozice, nebot se nejednd o pravo opozi¢ni.?!

2% DIMROTH, Johannes: Antragsberechtigung beim Normenkontrollverfahren — Wiéchterfunktion
oder Minderheitenschutz? Zeitschrift fiir Rechtspolitik. 2006, ro¢nik 39, ¢islo 2, s. 50.

20 CANCIK, Pascale: Wirkungsmiiglichkeiten parlamentarischer Opposition im Falle einer
qualifizierten GrofSen Koalition. Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht. 2014, ro¢nik 33, ¢islo 1-2, s.
22. Prof. Cancik byl ostatné také jednim z expertd, ktefi k tématu promluvili v rdmci vefejného
sly$eni expertt ve Vyboru pro pfezkum voleb, imunitu a jednaci ¥4d konaného dne 12. biezna 2014.
2L Srov. tamtéz.
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Zaroven koali¢ni strany trvaly na tom, Ze zména jednaciho ¥iadu
Spolkového snému bude omezena pouze na soucasné volebni obdobi.

Po nékolikatydennim vyjedndvani mezi vlddnimi a opozi¢nimi
stranami pfedlozily frakce CDU/CSU a SPD tisk ¢. 18/841, jehoz cilem bylo
novelizovat jednaci fad Spolkového snému a posilit tak postaveni opozice
v 18. volebnim obdobi Spolkového snému.

O vysledném navrhu se hlasovalo 3. dubna 2014, kdy byl pfijat hlasy
frakci CDU/CSU, SPD a opozi¢ni frakce Biindnis 90/Die Griinen, kterd jej
povazovala za podstatné posileni mensinovych prav a ve vysledku s nim byla
spokojena. Frakce Die Linke méla i k vyslednému ndvrhu nékolik vyhrad,
a proto se pii hlasovani zdrzela. Pfijatd zména GOBT?? piedstavovala
z legislativné technického hlediska pomérné zajimavé feSeni, nebot nebyla
novelizovana jednotliva ustanoveni konkrétnich zdkont. Jejich dprava byla
pouze rozs$ifena zakotvenim § 126a do jednaciho fadu Spolkového snému.
Timto zptisobem do$lo k rozsifeni moznosti vyuzit men$inovych prav na
celkem 120 poslanct nebo dvé opozi¢ni frakce, které nejsou zastoupeny ve

spolkové vladé. Toto rozsifeni se vSak uplatni pouze v 18. volebnim obdobi;

toto ¢asové omezeni je obsazeno v textu ¢lanku samého.?

22 BGBI. 2014 1, S. 20.

283 Konkrétné § 126a GOBT stanovi, Ze na navrh 120 poslanci je Spolkovy sném povinen ustavit
vySetfovaci vybor. Zarovenl museji ¢lenové opozi¢nich frakei tvofit alesponl jednu ¢tvrtinu ¢lent
vysetfovaciho vyboru. Vybor pro obranu je vSak povinen zahdjit vySetfovani urdité zalezitosti a plnit
tak ukoly vySetfovaciho vyboru az na navrh ¢lent vyboru, kteti ndlezeji k opozi¢nim frakcim. Dle
§ 126a odst. 1 bodu 3 GOBT je prezident Spolkového snému povinen jej na ndvrh celkem 120 jeho
¢lend svolat. Na navrh stejného poctu poslancii je Spolkovy sném jako celek povinen podat zalobu pro
poruseni principu subsidiarity pfed Soudnim dvorem EU. Odpovidajicim zptisobem byl zménén také
§ 12 zakona o odpovédnosti za integraci. Stejny pocet poslanci je opravnén na zdkladé § 126a odst. 1
bodu 6 a 7 GOBT vykonavat prava dle § 8 zdkona o spolupraci v zalezitostech EU a zdkona
o financovani evropského stabiliza¢niho mechanismu. OvSem pouze vsichni ¢lenové opozi¢nich
frakei spole¢né maji dle § 126a odst. 1 bodu 8 GOBT pravo pozadovat, aby uréité vladni navrhy
predklddané rozpoétovému vyboru na zdkladé zakona o financovani ESM a zdkona o pfevzeti zdaruk
v ramci ESM byly projednany v ramci vefejného zasedani rozpoétového vyboru. Vedle étvrtiny ¢lent
vyboru jsou nové opravnéni pozadovat vefejné slySeni expertii také vSichni zastupci opozi¢nich frakei
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Ustanoveni § 126a odst. 2 GOBT také nové stanovi, ze stavajici § 126
GOBT zakotvujici moznost odchylit se na navrh jedné tfetiny clent
Spolkového snému od konkrétnich ustanoveni GOBT, se neuplatni na
ustanoveni zakotvena v § 126a GOBT.

Vladni  strany  zavdzaly  zvysit tzv. opozi¢ni  piiplatek
(Oppositionszuschlag) nalezejici vSem c¢lentim opozi¢nich frakci. Tento
priplatek se vztahuje jak na penézni prostfedky z rozpoctu Spolkového
snému, tak také na vys$si dotaci v rdmci rozdéleni ¢asu v rdmci parlamentni
rozpravy. Divodem jeho existence je zejména argument, ze opozi¢ni strany
nedisponuji tolika informacemi jako strany vladni a nemohou také natolik
vyuzivat ufednického apardtu jednotlivych ministerstev, procez jim mohou
vznikat vy$$i ndklady. Je tak zapotfebi jim poskytnout vice penéz, které tyto
nevyhody mohou alespon ¢aste¢né vyrovnat.?*

Tisk ¢. 18/841 také obsahoval navrh na novy zptsob rozdélovani
fecnické doby, v némz byla prodlouzena fe¢nickd doba opozice. Pravidla
prerozdéleni fec¢nické doby ve Spolkovém snému vsak nejsou upravena
v jednacim fadu Spolkového snému, nybrz se opiraji o rozhodnuti grémia
(Altestenrat) Spolkového snému, jeZ se na novém prerozdéleni fe¢nické doby
shodlo uz pfed pfijetim novely jednaci ¥dd Spolkového snému.

Vzhledem k tomu, ze vedle jednaciho fddu Spolkového snému nebyl
novelizovan zddny jiny pravni pfedpis, zlistalo zejména pravo podat navrh na

ptezkum zakona Spolkovym dustavnim soudem beze zmény. Opozice tak

v konkrétnim vyboru jako celek (§ 126a odst. 1 bodu 9 ve spojeni s § 70 odst. 1 véty druhé GOBT).
Stejné tak bylo vSem c¢lenim opozi¢nich frakci v jednotlivém vyboru jako celku svéfeno pravo
pozadovat, aby byl konkrétni ndvrh ptedlozen opét Spolkovému snému k obecné rozpravé dle § 69a
odst. 5 GOBT. Kone¢né na navrh 120 poslanci je Spolkovy sném povinen ustavit Enquete-komisi dle
§ 56 odst. 1 GOBT ve spojeni s novym § 126a odst. 1 bodem 11 GOBT.

84 Srov. WAACK, Hans-Jochen. Bedeutung und Rechte der Opposition in MORLOK, Martin,
SCHLIESKY, Utz, WIEDELSPUTZ, Dieter (Hrsg.). Parlamentsrecht. Praxishandbuch. Baden-Baden:
Nomos, 2016, s. 735.
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v 18. volebnim obdobi nebyla naddna timto prdvem a nemohla iniciovat
abstraktni pfezkum norem pfed Spolkovym dtustavnim soudem. Jak bylo
nékolikrat zdtGraziiovano vlddnimi stranami,? nejednd se dle jejich nazoru
o men$inové, ba opozi¢ni pravo jako takové, jakkoliv tento vyklad miuze
kolidovat s vymezenim principu ochrany mens$iny Spolkovym dustavnim

soudem (srov. vyse).

4.2.6.4. Role opozice a vyznam ,opozi¢nich® priav pohledem Spolkového

ustavniho soudu

Vyse popsana situace vedla frakci Die Linke k poddni kompeten¢ni
zaloby proti Spolkovému snému, ktery dle tvrzeni Die Linke porusil zasadu
efektivhiho vykonu opozice a uc¢inné parlamentni kontroly vlady
a parlamentni vétSiny. Die Linke se touto cestou v zasadé dozadovala uznani
toho, ze existuji specifickd prava menSin, resp. opozice, kterd ji musi byt na
ptdé Spolkového snému vzdy zachovana.

Spolkovy ustavni soud v$ak tomuto nazoru ve svém rozhodnuti ze dne
3. kvétna 2016, BVerfGE 142, 25, nepfisvédcil, kdyz konstatoval, Zze
Spolkovy sném neni povinen realizovat svoji kontrolni funkci formou
ustavniho vymezeni dozadovanych opozi¢nich prav. Tim vSak nebylo feceno,
Ze opozice nemd svoji specifickou funkci a nem4 ji byt p¥izndna také patfi¢na
ochrana. Zdkladni zdkon totiz dle Spolkového tstavniho soudu obsahuje

princip efektivni opozice, ktery byl konkretizovan pravé jeho judikaturou.

Ochrana opozice nadto dle ndzoru Spolkového ustavniho soudu vyplyva

25 Srov. projevy Dr. Stefana Hecka (frakce CDU/CSU) a Dr. Katariny Barley (frakce SPD) pti
projednavani vyse pfedstavenych ndvrht. Oba projevy byly zaznamendny do protokolu ze zaseddni
pléna ¢. 18/26 dostupném na World Wide Web: http://dipbt.bundestag.de/doc/btp/18/18026.pdf
[citovano 8. kvétna 2017].
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z demokratického principu. Z vét$inového principu a zasady ochrany
mens$iny lze také odvodit nutnost respektovat rozhodnuti vétsiny a zajisténi
realistické Sance menSiny stdt se vét$inou. Zastitou toho ma byt ovSem pouze
volna soutéz politickych stran a svobodné demokratické uspofadani statu.
Individualni pravo oponovat vladé pak vyplyva ze zdsady svobodného
a rovného vykonu mandatu jednotlivych poslanct, ktery zakotvuje ¢l. 38
odst. 1 véta 2 GG. Zakotveni volného manddtu je na dstavni Grovni zajiSténo
imunitou a indemnitou jednotlivych poslanct a pravem odepi#it svédectvi
o vécech, které se dozvédéli v souvislosti s vykonem jejich mandatu.

Zikladni zakon v8ak explicitné nezakotvuje zadnd specifickd opozi¢ni
prava a ani nelze nalézt pfikaz takova prava vzdy zarucit. Zakladni zakon
vzdy mluvi pouze a jenom o pravech menSiny, jejichz prostfednictvim
realizuje sva prava nejcastéji pravé opozice. Vykon téchto prav vSak vaze na
dosazeni stanoveného poctu jakychkoliv, nikoliv pouze opozi¢nich,
poslancd.

Jakémukoliv dstavnimu zakotveni specifickych opozi¢nich prav by
navic stal v cesté pravé ¢l. 38 GG, nebot by tim byla poruSena rovnost vSech
poslanct a de facto by byli znevyhodnéni praveé poslanci vladnich stran, ktef{
by striktné vymezena opozi¢ni (nikoliv tedy men$inovad) prava vykonavat
nemohli a bylo by jim tak ddno najevo, ze jejich opravnéni vykonavat
kontrolu nad vlddou neni brdno zcela v potaz. Fakticky by tak doslo
k oslabeni kontrolni funkce parlamentu, nebot by tato prava byla vizana
nikoli obecné na mens$inu, nybrz specificky na opozici.

Zaroven nelze dle Spolkového tstavniho soudu ze Zakladniho zakona
odvodit nutnost snizit kvorum stanovené pro vykon prav mensiny. Jakkoliv

navrhovatelé argumentovali tim, Ze ptivodni ustavoddrce nepocital s tim, ze

vyvoj dospéje k takovému rozlozeni sil, ze ve Spolkovém snému budou
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zastoupeny pouze Ctyfi polické strany, Spolkovy dtstavni soud tomuto
argumentu nepfiklddal vétsi vahu.

Nadto Spolkovy tustavni soud uzavfel, Ze ziakonoddrce nema ani
povinnost zakotvit specifickd prdava opozice ani na zdkonné urovni ¢i
v samotném jednacim ¥adu Spolkového snému. Navrhu frakce Die Linke tak

nebylo vyhovéno.

4.2.6.5. Opozice jakoZto efektivni pojistka zdkonoddrného procesu?

V zasadé tak lze uzavtit, Ze pravo a vlastné i povinnost opozice
efektivné kontrolovat vladu se opira zejména o prava jednotlivych poslanct
ucastnit se parlamentni debaty a v jejim rdamci konfrontovat vladni strany
s odliSnymi nazory. Je to totiz pravé parlamentni debata, kterd umoziuje
efektivni vyménu nézorl, jez ma teoreticky pfispét k tvorbé kvalitnéjsiho
prava. Je-li v ramci parlamentni debaty opozice ,valcovana“, trpi tim nejen
ona, ale také pravidla zdkonodarného procesu. A jak bude demonstrovano
nize, i toto ,valcovani® opozice a parlamentni debaty, tedy v zasadé
odstranéni jedné z pojistek zdkonoddrného procesu, mize znamenat zasadni

problém a zatizit zdkonodarny proces neodstranitelnou vadou.

4.2.7. Ustavni soudy

Zatimco vySe uvedené pojistky zdkonoddrného procesu jsou v zdsadé
pfedstavovany jednotlivymi aktéry zakonodarného procesu, posledni
z rozebiranych pojistek v podobé =zasahtG dustavnich soudt predstavuje
~kontrolu zvenc¢i®. Praveé specifickd povaha ustavnich soudd, které osciluji na

hranici mezi dstavou a politikou, jim proptij¢uje jedine¢né postaveni, z néjz
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prameni jejich vyznam a moZnost ovliviiovat tvorbu prava.?® Jakkoliv sice
fungovani parlamentu a uplatiiovani procesnich pravidel legislativniho
procesu vykazuje do velké miry samoregula¢ni charakter,?” neni toto pravo
zakonodarného sboru na samoregulaci absolutni. Ustavni soud vymezuje
svoji judikaturou zdkonodarci jisté mantinely, v jejichz rdmci se zdkonodarce
do budoucna snazi pohybovat a zaroven pfispiva k vyjasnéni problémi
tvorby prava.?8

Maji-li dstavni soudy pfedstavovat pojistku zdkonoddarného procesu,
musi nutné mit opravnéni vyjadfovat se k jeho pravidlim a zkoumat jejich
dodrzovani. To necini v ¢eském pravnim prostiedi na prvni pohled vétsi
problémy, nebot oprivnéni Ustavniho soudu ingerovat do pravidel
zakonodarného procesu a provadét formalni pfezkum procesu pfijimani
zdkont vyplyvéa piimo z § 68 odst. 2 zdkona o Ustavnim soudu. Ten stanovi,
ze Ustavni soud je vradmci ¥izeni o zrugeni zdkont@ a jinych pravnich
predpisti vedle obsahového pfezkumu napadenych zakont dokonce povinen
zkoumat také to, zda byl zdkon ptijat a vydan v mezich Ustavou stanovené
kompetence a tstavné predepsanym zpisobem. Ustavni soud, jak jiz bylo
citovano, procedurdlnim pravidlim pt¥izndvd zasadni vyznam, nebof pouze
pti jejich dodrzeni lze dospét k zdkonnému a ustavné souladnému vysledku

(rozhodnuti)? a tyto jsou ,skutecnym zdrojem legitimity zdkona.“*°

286 HEUSCH, Andreas. Verfassungsgerichtliche Gesetzeskontrolle in KLUTH, Winfried, KRINGS,
Gunter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre
gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 919.

27 Srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 31. ledna 2008, sp. zn. P1. US 24/07 (¢. 88/2008 Sb.).

288 Srov. FILIP, Jan. Prilepky a ndlepky prdvnich predpisi aneb Nigrum nunquam excedere debet
rubrum in KOKES, Marian, POSPISIL, Ivo (eds.). In dubio pro libertate. Uva]zy nad ustavnimi
hodnotami a prdvem. Pocta Elisce Wagnerové u prileZitosti Zivotniho jubilea. Brno: Masarykova
univerzita. Nakladatelstvi, 2009, s. 61.

289 Nalez Ustavniho soudu ze dne 2. #ijna 2002, sp. zn. P1. US 5/02 (¢. 476/2002 Sb.).

20 Bod 38 tzv. ptilepkového nélezu.
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Takto jednoznacny ptistup k ptezkumu proceduralnich pravidel vsak
neni zcela obvykly. Jak v Némecku, tak v Rakousku chybi podobny vyslovny
zakonny imperativ, aby tamni ustavni soudy jako strdzci ustavnosti zkoumaly
také dodrzovani pravidel zdkonodarného procesu.

Pro némecké pravni prostfedi je pfiznac¢nad jiz jednou citovana véta, zZe
zdkonoddrce nedluzi vic neZ zdkon. Potencidlni opravnéni ustavnich soudt
zasahovat svymi rozhodnutimi do pravidel zdkonodarného procesu je
nazirano jako zasah do autonomie a suverenity parlamentu.?! Na druhou
stranu potfeba alesponl ¢aste¢ného prezkumu dodrzeni procesnich pravidel
v diskusich o rozsahu kompetenci Spolkového tustavniho soudu opakované
rezonuje. Klaus Mefierschmidt si v této souvislosti klade zdsadni otdzku,
a sice co méa Spolkovy tustavni soud délat, kdyz zjisti, ze vysledny produkt
vypadad z obsahového hlediska sice dobfe, ovSem zdkonodarny proces trpél
takovymi vadami, které ve vysledku vedly k nedostatku racionalni debaty.
Dospivd, i po vzoru americké doktriny ,semiprocedural review*,? k nazoru,
ze soud v takovém ptipadé posoudi dodrzeni zakonodarnych pravidel, ovsem
jejich nedodrzeni bude ,trestat® pouze tehdy, pokud vedlo k tomu, Ze ¢ini

nesrozumitelnou samotnou obsahovou podstatu daného zakona.?® Na jiném

21 K této otazce blize srov. KOKES, Marian. Vybrané nedostatky zikonodirného procesu z pohledu
teorie zdkonoddrstvi a judikatury Ustavniho soudu CR. Disertacni prdce. Brno: Masarykova
univerzita. Pravnickd fakulta, 2014, déle napt. MERERSCHMIDT, Klaus. The Procedural Review of
Legislation and the Substantive Review of Legislation: Opponents or Alliens? in MESERSCHMIDT,
Klaus, OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds.). Rational Lawmaking under Review. Legisprudence
According to the German Federal Constitutional Court. Cham: Springer International Publishing
Switzerland, 2016, s. 375, ¢i taktéz ROSE-ACKERMAN, Susan, EGIDY, Stefani, FOWKES, James.
Due Process of Lawmaking. The United States, South Africa, Germany, and the European Union.
New York: Cambridge University Press, 2015, s. 174 a nasl.

22 K tomu vice BAR-SIMON-TOV, Ittai. Semiprocedural Judicial Review. Legisprudence, 2012,
ro¢nik 6, ¢islo 3, s. 271 - 300.

23 MESERSCHMIDT, Klaus. The Procedural Review of Legislation and the Substantive Review of
Legislation: Opponents or Alliens? in MERERSCHMIDT, Klaus, OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds.).
Rational Lawmaking under Review. Legisprudence According to the German Federal Constitutional
Court. Cham: Springer International Publishing Switzerland, 2016, s. 375. Tento piistup v zdsadé
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misté?* piispivd s postfehem, Zze v judikatute némeckého Spolkového
ustavniho soudu je zjevny nartstajici zajem o proceduralni pozadavky
kladené na zdakonodarny proces, jehoz hlavnim divodem je snaha o hleddni
,zdsad sprdvného zdkonoddrstvi‘, které souvisi s vSeobecnou ideou
racionality. Ostatné p¥istup Spolkového ustavniho soudu k otdzkdm postupu
zakonodarce v ramci legislativhiho procesu a k jeho povinnostem byl
demonstrovan jiz v uvodnich kapitolach této prace. Bezpochyby je zjevné, Ze
Spolkovy ustavni soud, byt i bez vyslovného zdkonného zmocnéni, zkouma
dodrzeni proceduridlnich pravidel a zastava tak bezesporu roli jedné
z pojistek zdkonoddrného procesu. Niels Peterson v tomto postupu spatiuje
jednu z nutnych funkci dstavniho soudnictvi, které ma napravovat praveé
vady spocivajici v tom, Ze v rdmci parlamentnich procesti nebyly dostate¢né
systematicky zohlednény urcité zajmy.?

Na druhou stranu Spolkovy dtustavni soud pfistupuje k pfezkumu
proceduralnich pravidel jen velmi obezfetné a v zdsadé nerusi zdkony jen
z divodu poruseni pravidel zakonoddrného procesu (nejedna-li se o tzv.
kompetenc¢ni vady, jak bude bliZe rozebrdno nize). Tato obezfetnost souvisi
také s tim, Ze na rozdil od amerického Nejvy$siho soudu némecky Spolkovy

ustavni soud neni opravnén odmitnout rozhodnuti s odkazem na to, Ze se

koresponduje a je ¢aste¢né inspirovan p¥istupem amerického Nejvyssiho soudu k otdazkdm pfezkumu
pravidel zakonod4rného procesu. K tomu vice KOKES, Marian. Vybrané nedostatky zikonodirného
procesu z pohledu teorie zdkonodarstvi a judikatury Ustavniho soudu CR. Disertacni préce. Brno:
Masarykova univerzita. Pravnickd fakulta, 2014, s. 122.

24 MESRERSCHMIDT, Klaus. The Race to Rationality Review and the Score of the German Federal
Constitutional Court. Legisprudence, 2012, ro¢nik 6, ¢islo 3, s. 347.

2 PETERSON, Niels. VerhdltnismafSigkeit als Rationalititskontrolle. Eine rechtsempirische Studie
verfassungsrechtlicher Rechtsprechung zu den Freiheitsgrundrechten. Tiibingen: Mohr Siebeck,
2015, s. 32.
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jednd o politickou otazku s ohledem na tzv. ,political question doctrine®, a je
tak vzdy povinen rozhodnout.?*

Ostatné obezietnost pti posuzovani dodrzeni pravidel zéikonodarného
procesu je namisté i z toho divodu, Ze zatimco pfezkum zakona z hlediska
obsahového vede nejcastéji ke zruSeni pouze nékterych ustanoveni
napadeného pravniho pfedpisu, pro vady proceduralni je napadeny zakon
ruSen jako celek, coz ma na ucelenost pravniho fadu bezesporu vétsi dopad.

Obdobné plati v zdsadé i pro rakousky Ustavni soudni dvir. Ani ten
neni vyslovné zmocnén k pfezkumu proceduralnich pravidel zdkonodarného
procesu, ovSem ve svych rozhodnutich k nému postupné dospél a dokonce,
na rozdil od Spolkového tstavniho soudu, zrusil napadeny zakon i pro pouhé
poruseni proceduralnich pravidel (v podrobnostech viz nize).

At uz se doktrindlni nazory na moznost tstavnich soudd posuzovat
postup zakonoddrce v ramci zakonoddrného procesu a zasahovat tak do
autonomie parlamentu jakkoliv rizni, jedno je jasné. Zaméfime-li se na tfi
porovnavané zemé, jak Ustavni soud, tak Spolkovy ustavni soud a Ustavni
soudni dvir ve své judikatufe postupné vice méné dospély k tomu, ze se
vyjadfuji i k procedurdlnim otdzkdm pfijimdni zdkont a vymezuji tak vady,
jichz se zakonodarce pfi pfijimani zakond dopousti. Neoddiskutovatelné tak
dotvareji celou mozaiku pojistek zakonodarného procesu a dodrzovani jeho
pravidel, byt tak ¢ini, jak bude nastinéno niZe zejména na piikladu ceského
Ustavniho soudu, ne vzdy zcela konzistentné.

Je to ostatné Cesky Ustavni soud, ktery v pfezkumu dodrzovani
procesnich pravidel v porovnani s ostatnimi dvéma strazci ustavnosti, jimz je

v této prdci vénovdna pozornost, doSel nejddle. Tento fakt je samoziejmé

26 HEUSCH, Andreas. Verfassungsgerichtliche Gesetzeskontrolle in KLUTH, Winfried, KRINGS,
Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre
gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 920.
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podtrzen zejména tim, Ze je jako jediny ze tii porovnavanych dustavnich
soudd k pfezkumu zplisobu pfijimani zdkona vyslovné zmocnén zakonem.
I proto bude jeho judikatura p#i snaze vymezit procedurdlni vady
zakonodarného procesu vzata jako jisté vychodisko ve snaze definovat,
jakymi problémy zdkonodadrny proces trpi a jakym postupy zakonoddrce tyto

vady zpusobuje.

4.3. Procedurilni vady zdakonodarného procesu

Ve snaze vymezit vady zdkonoddrného procesu a nabidnout jejich
urcitou systematiku budou tyto v nasledujicim textu rozfazeny do
nasledujicich skupin: 1) ryze technické vady, 2) kompetenéni vady, 3)
ptipady vyuziti a zneuziti instituti zakonoddrného procesu a 4) omezeni
parlamentni debaty jakozto vada zdkonoddrného procesu. Jiz na tomto misté
je véak nutno zminit, Ze rozhodnuti (zejména) Ustavniho soudu, které budou
pfedstaveny nize a které definovaly skupiny vad zdkonoddrného procesu, se
¢asto dotykaji i vicero druhi vad nap#i¢ vymezenymi kategoriemi. Zafazeny

swv s

tak budou vzdy dle té které ,markantnéjsi“ vady.

4.3.1. Ryze technické vady zdkonodirného procesu

Jako ryze technické vady zakonoddrného procesu jsou nazirany ty,
které se zjevné pti¢i procedufe stanovené jednacim fddem doty¢né komory,
byt motivace k jejich vzniku, resp. zapti¢inéni je, jak bude demonstrovano

na nize uvedenych pi#ikladech, mnohdy ryze politicka.
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Prvnim z rozhodnuti, ve kterém byla v Ceské republice fefena takova
vada a viibec pravidla legislativniho procesu, je nalez Ustavniho soudu
tykajici se tzv. technické novely obchodniho zakoniku.?” V projedndvané
véci Poslaneckd snémovna rozhodla o ndvrhu zdkona a az pfi vyhotovovani
odhlasovaného znéni bylo zjisténo, Ze ptijaté znéni nekoresponduje s tim, co
bylo po vili vétsiné Poslanecké snémovny a jak by byla byvala zfejmé
rozhodla, kdyby byl proces pfijimani navrhu zdkona prehledné;jsi
a srozumitelnéj$i. Vyjevena vile Poslanecké snémovny se tedy odliSovala od
té skryté. Pfedseda Poslanecké snémovny proto rozhodl, ze navrh zdkona
nebude postoupen Sendtu, nybrz dal na dals$i schiizi Poslanecké snémovny
hlasovat o revokaci usneseni o schvdleni ndvrhu, v disledku ¢ehoz byl navrh
vracen do druhého ¢teni. Posléze byl k navrhu poddn vhodny pozménovaci
navrh a zdkon tak byl podruhé pfijat jiz ve vyhovujicim znéni. Senat s timto
postupem Poslanecké snémovny nesouhlasil. Na zakladé ndavrhu skupiny
senatort tak o sporu rozhodoval Ustavni soud. Ten si pro dané rozhodnuti
vytyc¢il za cil zodpovédét na otdazku, zda lze odvodit ¢asovou nebo vécnou
hranici, za niz souhlasné rozhodnuti Poslanecké snémovny s navrhem
zakona nelze ménit, ¢i zda je mozna jeho revokace a nové projednani, a tedy
i ptijeti ndvrhu zdkona. Pro piipad nalezeni takové hranice mél Ustavni soud
ambici vyjasnit vyznam a dtsledky jejiho pfekroceni.

Argumentem Poslanecké snémovny jakozto ucastnice fizeni bylo, ze
jeji jednaci fad nezakotvuje zdsadu ne bis in idem, piip. ptekazku véci
rozhodnuté a ma tak byt na jeji vili, zda své pt¥ijaté rozhodnuti revokuje ¢i
nikoliv. Toto tvrzeni viak bylo Ustavnim soudem vyvriceno za pouZiti jiZ
citovaného nazoru ohledné nutnosti procedurialné bezchybného procesu a

ustavné souladného f#izeni. Ustavni soud dospél k nazoru, ze jiz prvotnim

297 Nalez Ustavniho soudu ze dne 2. #ijna 2002, sp. zn. P1. US 5/02 (¢. 476/2002 Sb.).
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hlasovanim doslo k ukonéeni zdkonoddrného procesu v Poslanecké
snémovné a nebylo tak jakkoliv mozné timto zptsobem hlasovani opakovat.
P¥itom s odkazem na ¢l. 2 odst. 3 Ustavy zduraznil, ze ,ne tedy kazdi viile
parlamentniho orgdnu, ale toliko takovd, kterd zdkon, at by jiZ slo o zdkon
ustavni nebo prosty (o jejim jednacim rddu), respektuje a z jeho mezi
vychdzi, se miiZe stit zdkonem.?®® Ustavni soud se také vyjadtil k tomu, co
posuzuje v ramci pfezkumu bezvadnosti legislativniho procesu. Poslanecka
snémovna totiz mimo jiné argumentovala dobrou vuli ptedejit problémim,
které by obchodnépravni praxi =zptsobilo ptijeti zdkona v pGvodné
odhlasované podobé. Ustavni soud v této souvislosti pravil, Ze jakékoliv
zaméry zakonodarce, pokud nejsou vyjadieny piimo v textu zdkona,
nemohou mit vliv na rozhodovani Ustavniho soudu. Proto ani nemohou byt
samostatné posuzovany a nemohou z nich byt vyvozeny jakékoliv exkulpaéni
dtivody pro poruseni procedurdlnich pravidel. Ustavni soud také naznadil
jistou spojitost mezi kvalitou zdkonodarstvi a kvalitnim zdkonoddrnym
procesem, kdyz stanovil, zZe pokud ,[v]ystupuje tedy — v zdkonoddrném
procesu — do popredi poZadavek stdlosti, presvédcivosti a nezbytnosti
prdvnich aktd, na nichZz prdvni stdt, a souvztazné také Zivot obcani v ném,
spocivd; takovychto akti, a také dosaZzeni potfebné autority zdkonoddrnych
sborii nelze vsak dosici jinak, neZ respektem k pravidlim (zdsaddm
legislativni cinnosti), které si ostatné Poslaneckd snémovna jako vyznamny
nositel zdkonoddrné moci pro tuto svou cinnost zdkonem sama stanovila.“
Z uvedenych dtvodt proto napadeny zakon pro vady jeho zdkonodarného
procesu zrusil.

Opakovanim hlasovani o ndavrhu zdkona v Poslanecké snémovné se

Ustavni soud zabyval p¥i posuzovani ustavnosti zdkona o transformaci

298 Srov. bod II/6. ndlezu.
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Ceskych drah.? Navrh tohoto zédkona nebyl na ,prvni pokus“ Poslaneckou
snémovnou schvdlen. Jeji tehdejsi pfedseda Vaclav Klaus po ukonceni
hlasovdni vyzval v8echny ptitomné, aby ,si vsichni zkontrolovali, zda
hlasovali v souladu se svym svédomim a ¢i se svym stranickym prfikazem.“3®
Jelikoz na tuto vyzvu nikdo nereagoval, ukoncil projednavani tohoto bodu.
Nasledné vsak pti ptilezitosti projednavani dalsiho bodu vystoupila jedna
poslankyné s ndamitkou, Ze na sjetiné hlasovani je uvedeno, Ze hlasovala
odli$né nez ve skute¢nosti. Hlasovani tak bylo opakovano a navrh zakona byl
po nékolika peripetiich spojenych s dal$imi namitkami proti prabéhu
hlasovani nakonec schvalen. Ustavni soud p¥ezkoumaval, zda bylo v daném
ptipadé mozno hlasovani opakovat, i kdyz namitka proti pribéhu nebo
vysledku hlasovani nebyla u¢inéna p#7 hlasovdni nebo bezprostfedné po ném,
jak to vyzaduje § 76 odst. 5 jednaciho ¥ddu Poslanecké snémovny. Jakkoliv
Ustavni soud stanovil, Ze je ,[plojem bezprostfednosti nutno pritom
Interpretovat restriktivné, a to jednak =z hlediska vécného (tj.
bezprostrednosti vzhledem k dobé pozndni diivodu opakovdni hlasovdni),
jednak z hlediska casového ve vztahu k dobé hlasovdni“,* v daném pi¥ipadé
doslo k ustavné konformnimu pfijeti zdkona. Dile byla posuzovana
ptipustnost zmény poctu piitomnych poslanct pfi opakovani hlasovani
a zmény hlasovani téch poslancti, ktefi davodnost opakovani nenamitali.
Vzhledem k tomu, ze Ustavni soud dospél k nazoru, ze v p¥ipadé opakovani
hlasovani je nutno ptivodni hlasovani povazovat za absolutné neplatné, nebyl
divod se témito okolnostmi jakkoliv znepokojovat. Na druhou stranu vsak

Ustavni soud také zminil, %e ,spatfuje diivodnost detailnéjsi tpravy

299 Nélez ze dne 19. inora 2003, sp. zn. P1. US 12/02 (¢. 83/2003 Sb.).

300 T¢snopiseckd zprava ze 46. schtize Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky konané dne
5. tnora 2002.

301 Bod I11. nalezu sp. zn. P1. US 12/02.
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podminek opakovdni hlasovdni v zdkonu o jednacim rddu Poslanecké
snémovny. 3

Dalsim pfikladem udajné ,technické® vady zptsobené postupem
Poslanecké snémovny mtze byt skutkovy stav, ktery byl pfedmétem
prezkumu Ustavniho soudu, v némz se vyjadfoval k moZnosti tzv.
legislativné-technickych zmén.3® V tomto piipadé doslo k postoupeni navrhu
zakona Senatu v odliSném znéni, nez jaké bylo schvaleno Poslaneckou
snémovnou. K tomu doslo v dusledku provedeni tzv. legislativné-
technickych zmén pfi vyhotovovani pisemného znéni odsouhlaseného
navrhu. Senat oponoval, ze vedle téchto legislativné-technickych dtuprav,
které lze tolerovat, doslo i k zasahu zpisobujicimu vécnou nebo pravni
zménu navrhu zakona.

Ustavni soud pak vyslovné zdiiraznil, ze v této véci neslo o obdobu
piipadu posuzovani novely obchodniho zdkoniku, nebot v tomto p¥ipadé ,se
hlasovalo jen jednou, sprdvné a platné.“3* Naopak vyzdvihl zdsadu vzdjemné
autonomie rozhodovdni snémoven, pro néjz Zddnd ze snémoven neni
opravnéna kontrolovat nebo dokonce upravovat usneseni snémovny druhé.
Senat proto dle nazoru Ustavniho soudu musi respektovat akty Poslanecké
snémovny, pokud byly fadné vyhotoveny a podepsdny a Sendtu postoupeny
jejim ptredsedou (nikoli jen aparatem). Ukolem Ustavniho soudu nadto ma
byt pouze a jenom piezkum toho, zda samotny zdkon vznikl v rdmci
legislativné bezvadného procesu. Neptislu$i mu interpretovat vili
jednotlivych snémoven a pfezkoumdvat usneseni komor Parlamentu, jinak
by se dopoustél poruseni principu délby moci a hrozilo by, slovy Ustavniho

soudu, Ze bude tzv. tfeti komorou Parlamentu. Zikon a zpilisob jeho pfijeti

302 Tamtéz.
303 Nalez Ustavniho soudu ze dne 14. ¢ervence 2005, sp. zn. PL. US 23/04 (¢. 331/2005 Sb.).
304 Bod III nalezu.
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tedy obstdl. Ukolem predsedy Poslanecké snémovny totiZ je a musi byt
zajisténi toho, aby konecény projev vile snémovny byl formulovan v souladu
s pozadavky na ziakon v podminkdch demokratického pravniho statu, mezi
néz byly zatazeny wurditost, jasnost, prehlednost, srozumitelnost,
jednoznac¢nost, nerozpornost a jazykova a stylistickd bezvadnost. Byt tyto
legislativné-technické dpravy nejsou vyslovné upraveny zadnym z jednacich
fadt, praxe si je vyzaduje a ostatné je také casto pouziva. Pokud témito
upravami nedojde ke vzniku rozporu mezi vyslovenou vili Poslanecké
snémovny a obsahem ndvrhu postupovaného Sendtu, nejednd se o vadu
legislativniho procesu.

V Némecku se téma legislativné-technickych zmén stalo pfedmétem
posuzovani ze strany Spolkového ustavniho soudu také. Nutno vsak
podotknout, e na rozdil od situace v Ceské republice, jsou legislativné-
technické upravy v Némecku feSeny hned na dvou mistech. Prvné stanovi
§ 61 spole¢ného jednaciho tadu spolkovych ministerstev, ze prislusné
spolkové ministerstvo prezkoumdva ndvrh zakona z hlediska tiskaiskych
chyb a jinych zjevnych nesprdvnosti po celou dobu zdkonoddrného procesu
a takto objevené chyby opravuje. Po schvdleni zdkona je k provedeni
takovychto oprav ovSem zapotfebi souhlasu prezidenta Spolkového snému
a prezidenta Spolkové rady. Spolkovy kancléf pak musi byt o provedeni
oprav pouze vyrozumeén (§ 61 odst. 2 GGO). Ziroven podle § 122 odst. 3
jednaciho fadu Spolkového snému plati, Ze pokud ndvrh zdakona, ktery byl
schvalen Spolkovym snémem, obsahuje urcité tiskaiské chyby nebo jiné
zjevné nespravnosti (Druckckfehler oder andere offenbare Unrichtigkeiten),
muize prezident Spolkového snému ve spoluprdci s pfisluSnym garanénim
vyborem provést jejich opravu. Pokud by chyby byly odhaleny az

v okamziku, kdy jiz byl navrh zdkona postoupen Spolkové radé, prezident
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Spolkového snému se souhlasem garané¢niho vyboru upozorni prezidenta
Spolkové rady a pozada jej, aby je v nasledujicim zakonodarném procesu
opravil. O této zadosti prezident Spolkového snému také spravi spolkového
kancléte a ptislusného spolkového ministra.

Jak bylo ztejmé i na ¢eském ptikladu, problém tkvi v tom, co lze jesté
rozumét pod pojmy ,tiskatska chyba“ a zejména pak pojmem ,zjevna
nespravnost®, a co jiz nikoliv. Spolkovy tustavni soud se pokusil vymezit
meze téchto pojml ve svém rozhodnuti z roku 1978.3% V daném pfipadé
doslo k pfijeti novelizujiciho zdkona, ktery vSak novelizoval ¢aste¢né pravni
predpisy, které v mezidobi jiz pozbyly ducinnosti. Ptislusné Spolkové
ministerstvo pro vyzivu, zemédélstvi a lesy se rozhodlo tento nedostatek
napravit pravé v ramci opravy zjevnych nespravnosti, s ¢imz vyslovil ve
smyslu vy$e uvedené pravni upravy GGO souhlas také prezident Spolkového
snému a prezident Spolkové rady. Spolkovy dustavni soud tak dostal
prilezitost se vyjadtit k hranicim téchto legislativné-technickych oprav
a pristoupil k nim nevidané shovivavé.3 Usoudil totiz, Ze v daném piipadé
mohly byt dané opravy ,jesté provedeny“ a zatadil tak nastalou chybu
k tiskaiskym chybam a jinym zjevnhym nespravnostem. Jakékoliv takto
provedené opravy vSak nesmi zasdhnout do kompetence jednotlivych aktéri
zakonodarného procesu vytvafet samotny obsah zdkona. Proto jsou mozné
pouze ve velmi uzce vymezenych pfipadech. Na druhou stranu vSak ,zjevna
nespravnost®, ktera ma byt opravena, nemusi vyplyvat pouze z textu zdkona,

nybrz mtze vyplyvat také ze souvislosti a kontextu. Zasadni je, ze

305 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 15. iinora 1978, BVerfGE 48, 1.
306 Srov. SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 295.
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provedenim oprav nebude zasazeno do priavné zisadniho materialniho
obsahu pravni normy.3"”

Také v rakouské zdkonodarné praxi se objevil ptipad technické chyby,
a sice opakovéani hlasovani v Narodni radé, pro néjz rakousky Ustavni soudni
dvtr prohlésil proceduru ptijeti zakona za protiustavni. Doslo k tomu pfti
projednavani zdkona o reformé penzijniho systému z roku 2000.3%® Tento
zakon byl v zdsadé sbérnou novelou (srov. nize) a jeho projedndvani bylo
vinou mnozstvi pozménovacich navrhd velmi komplikované. Na puadé
Narodni rady do$lo zejména k velmi nepfehlednému druhému ¢teni, v jehoz
ramci, ve zkratce fecCeno, dal predsedajici hlasovat o pozménovacich
navrzich, které vibec nebyly podany, a naproti tomu nenechal hlasovat
o nékterych podanych pozménovacich ndvrzich. Nasledné probéhlo tfeti
¢teni, v némz bylo hlasovdno po jménech. Po kratké pfestavce vzal tuto vadu
pfedsedajici v potaz a dal znovu hlasovat o pozménovacich navrzich v ramci
druhého ¢teni. Treti ¢éteni vSak u? nisledné opakovdno nebylo. Ustavni
soudni dvar shledal tento postup ve svém rozhodnuti G150/00 ze dne
16. btezna 2001 (16.151/2000) rozpornym s ustanovenimi GOG-NR, ktera dle
jeho nazoru také tvoti referen¢ni ramec pro posouzeni ustavnosti spolkovych
zakont. Byt v této souvislosti zdidraznil, ze pfrezkum fddného prabéhu
legislativniho procesu je zejména tukolem spolkového prezidenta pred
pripojenim jeho podpisu ke schvdlenému zdkonu, opravnéni prezkoumat, zda
byla dodrzena pravidla zdkonodarné procedury, ndlezi pravé i Spolkovému
ustavnimu dvoru. Tento vyklad podpofil zejména argumentem, Ze praveé

7 7 7

ustanoveni GOG-NR ohledné pfijimani zdkon@ spole¢né s ustanovenimi

307 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 15. tinora 1978, BVerfGE 48, 1 (bod 18 a nasl.).
Srov. také rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 17. ¢ervence 2002, BVerfGE 105, 313
(bod 57).

308 V orig. Pensionsreformgesetz, BGBI. I Nr. 95.
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Spolkového dustavniho zdkona tykajicimi se ukolt Narodni rady v rdmci

v, 7

zakonodarstvi tvofi jadro pfedpist zarucujicich uskute¢néni demokratického
principu.

Ustavni soudni dviir v tomto rozhodnuti také vyslovné vymezil dvé
skupiny ustanoveni GOG-NR. Tu prvni tvofi takovd ustanoveni, jejichz
poruseni vede k zavéru, ze dany zdkon vznikl protiustavné. Obecné mezi tato
ustanoveni zatadil vSechna takovd, kterd maji zarudit, Ze v usnesenich
Narodni rady byla vyjadfena skute¢nd ville jeji vét§iny. Na druhé strané pak
stoji ,bézna“ procesni ustanoveni, jejichz poruseni nevede k protitstavnosti
spolkového zdkona. A pravé ustanoveni, ktera stanovi pofadi jednotlivych
¢teni a jejich pravidla, zatadil do prvni kategorie. Z toho divodu usoudil, ze
v daném pfipadé byl zdkonoddrny proces zatizenou takovou vadou, kterd
vedla ke zruSeni celého zdkona pfijatého v takto vadném zakonoddrném
procesu.

Jako ptiklad ,bézného” procesniho ustanoveni, jehoz poruseni nevede
k protitistavnosti ptijatého zikona Ustavni soudni dvir ve svém rozhodnuti
G211/03 (17.173/2003) ze dne 13. bfezna 2004 uvedl § 44 GOG-NR, ktery
stanovi lhitu 24 hodin mezi pfedlozenim zpravy vyboru Ndarodni radé
ajejim projednidnim na plénu. NedodrZzeni této lhity tedy neni natolik
zavaznou vadou zdkonoddrného procesu, aby vedlo ke zru$eni zakona jako
celku. Dalsim piikladem ,margindlni“ vady je situace, kdy mnebyly
zpfistupnény materidly tykajici se ndvrhu zdkona, pokud by byly takové
informace jinak obecné piistupné a poslanci se s nimi tedy mohli seznamit
1 jinou cestou.3®”

Z hlediska ptedchazeni ,ryze technickym vaddm® se tak jako klicova

7 7

pojistka zdkonodarného procesu jevi pravé piedseda, pfip. pfedsedajici té

309 Srov. rozhodnut{ Ustavniho soudniho dvora G212/03 ze dne 13. btezna 2004 (17.174/2004).
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které ,dolni komory“, ktery mda dbat na to, aby k vySe uvedenym ptipadim
opétovného hlasovani a dal$ich ,technickym® chybdm p#i projednavani
navrha zakont na ptidé parlamentd nedochdzelo. Na druhou stranu k témto
vadam jen malokdy dochazi jaksi omylem. Naopak jsou vzdy motivovany

politicky ve snaze zvratit urcité usneseni daného orgdnu. Proto je jejich

prevence v podstaté jen velmi médlo mozna.

4.3.2. Kompetenéni vady

Jako kompetenc¢ni vady zakonoddrného procesu jsou nahlizeny ty,
které byly zplsobeny pfekro¢enim pravomoci jednotlivych aktért
zakonodarného procesu nebo naopak situace, kdy na vznik zakona mél vliv i
organ, ktery v daném pfipadé takovou kompetenci nadan nebyl.

Poprvé se kompetencni otdzky staly pfedmétem pfezkumu v Fizeni
tykajicim se vykladu lhity 15 dni, kterd svéd¢i prezidentu republiky pro
vraceni zakona Poslanecké snémovné. V tomto znamém piipadu doslo
k situaci, kdy prezident republiky vyuzil moznosti svého suspenzivniho veta
a Poslanecké snémovné vratil zdkon ¢. 243/1997 Sb., kterym se ménil zakon
¢. 246/1992 Sb., na ochranu zvifat proti tyrani, ve znéni pozdéjsich predpisi.
,Kdmen turazu“ spodéival v tom, Ze posledni den patndctidenni lhity pro
vraceni zdkona pfipadl na sobotu, a proto byl vriaceny zdkon Poslanecké
snémovné doruCen az nejbliz$i pracovni den, tj. v pondéli 30. ¢ervna 1997.
Poslaneckd snémovna s timto vykladem béhu lhiaty nesouhlasila a usnesla se
na tom, Ze o zdkonu nebude opakované hlasovat, nebot ji nebyl vricen

v zakonné lhuté. Prezident se proto obratil na Ustavni soud. Ten ve svém

134 -



rozhodnuti3!® dovodil, Ze ptedmétna lhtita se pocita dle béznych pravidel pro
poéitdni &asu. V nalezu se Ustavni soud v$ak neomezil pouze na strohy
vyklad ohledné pocitani c¢asu, kdyz konstatoval, ze ,[v] posuzované véci je
predmétem rozhodovini Ustavniho soudu ve skutecnosti nikoli pouze spor
o plynuti lhiit v ustavnim prdvu, nybrzZ, a to predevsim, spor o chdpdni prdva
v demokratické spolec¢nosti.“3! Ustavni soud se déle vyjad¥il k tomu, jak maji
byt v obecné roviné vyklddana pravidla zdakonoddrného procesu v situaci,
kdy mezi subjekty, aplikujicimi Ustavu, doch4zi ke sporu o vyklad uréitého
ustanoveni. V takovém p¥ipadé je dle Ustavniho soudu nutno postupovat
vzdy ve prospéch moznosti uplatnéni ustavni pravomoci danym subjektem.
Ustavni soud dal timto piistupem zdklad svym pozdéj$im rozhodnutim
tykajicim se sporit o rozsah kompetenci jednotlivych aktért legislativniho
procesu.

Mezi né dale patt{ nédlez Ustavniho soudu, ktery se tykal sporu
ohledné vykladu pojmu zdkon o stdtnim rozpoctu.®? Pii této ptilezitosti se
Ustavni soud nejprve vyjadtil k problematice ,sbérnych novel®, tedy zédkont,
které soucasné novelizuji nékolik jinych zdkont, o nichz bude fec¢ dale.

Co se rozsahu kompetenci Sendtu pf#i pfijimdni zdkona o stitnim
rozpoétu tyée, Ustavni soud dovodil, %e tento zdkon (¢i jeho novelizace) je
pfijat jiz schvdlenim v Poslanecké snémovné, tzn. zcela nezdvisle na jeho
pfipadném dal$im projedndvani a schvalovdni v Senatu. Pravé proto nelze

s novelou zdkona o statnim rozpodtu spojovat zdkony ptijimané v ramci

310 N4lez Ustavniho soudu ze dne 17. prosince 1997, sp. zn. P1. US 33/97 (¢. 30/1998 Sb.).

311 Bod IV/c nalezu.

312 Nalez Ustavniho soudu ze dne 12. tnora 2002, sp. zn. P1. US 21/01 (¢. 95/2002 Sb.). V dané véci
Sendt rozhodoval o ndvrhu zdkona, jehoz pfedmétem byly jak zakony podléhajici bézné procedute
(tzn. dvoukomorové dle ¢l. 45 a nasl. Ustavy), tak i novela zdkona o stitnim rozpoétu, o kterém na
zékladé ¢&l. 42 Ustavy rozhoduje pouze Poslaneckd snémovna. Ustavni soud tak rozhodoval o tom, zda
byl Sendt opravnén projedndvat a schvalovat tento jeden zdkon, ktery v sobé misil rizné druhy
zdkonodarné procedury, ¢i zda by tim piekrocil vlastni kompetenci.
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bézné procedury.’ Ustavni soud p#i tom argumentoval tmyslem tstavodarce
stanovit pro pfijimadni zdkona o statnim rozpoctu specifickou proceduru bez
ucasti Sendtu. Jakékoliv vclerlovdni ustanoveni nesouvisejicich s materii
stitniho rozpoétu by bylo obchizenim Senatu a tudiz v rozporu s Ustavou.
Proto je nutno zdkony, pro jejichz pfijimédni je stanovena rtizna procedura,
projednat zvlast.

Ani to viak nebylo dtivodem pro zru$eni napadeného zikona. Ustavni
soud totiz vylozil pojem zdkon o stdtnim rozpoctu v materidlnim, nikoliv
formdlnim slova smyslu.3* Jelikoz napadeny zdkon nebyl sto naplnit
materidlni definici tohoto pojmu, jeho zptisob pfijeti obéma komorami pted
Ustavnim soudem obstal.

Dal$im z této kategorie nalezti Ustavniho soudu je nalez, ktery se
zabyval vykladem pojmu volebni zikon ve smyslu ¢l 40 Ustavyss
a zpisobem ptijimani takovych zakont. Ustavni soud v tomto nalezu pod
vagni pojem volebni zakon subsumoval veskeré volebni zakonodarstvi, tedy

vedle otazek voleb do Parlamentu i otazky tykajici se voleb do zastupitelstev

313 To ostatné vyjadfuje ve vztahu k ndvrhu zdkona o statnim rozpoctu jako takovému § 101 odst. 3
jednaciho fddu Poslanecké snémovny. Neni tedy dvod, pro¢ by toto pravidlo nemélo byt a maiori ad
minusvztazeno i na navrhy zdkona novelizujiciho zékon o statnim rozpodtu.

314 Clanek VII, bod 5 nalezu: ,[...] pojem ,zdkon o stitnim rozpoctu‘v materidlnim pojetf je nutno
Interpretovat takovym zpusobem, Ze se jednd o zdkon bezprostfedné upravujici/ pldnovanou
ptiimovou a vydajovou slozku rozpoctu vetejného sektoru Ceské republiky souvisejici s vykonem
funkci stdtu vZdy na ndsledujici casové obdobi (tzn. rozpoctové roky). Pouze takto koncipovany
zdkon je nutno podiadit pod ¢l 42 odst. 2 Ustavy, a pouze takovyto ndvrh zdkona proto Sendt neni
oprdvnén projedndvat a schvalovat.”

315 Nélez Ustavniho soudu ze dne 22. ¢ervna 2005, sp. zn. P1. US 13/05 (283/2005 Sb.). Predmétem
tizeni byl navrh na zruSeni zdkona ¢. 96/2005 Sb., kterym se ménil zdkon ¢. 238/1992 Sb., o
nékterych opatfenich souvisejicich s ochranou vetejného zdjmu a o neslucitelnosti nékterych funkeci
(zakon o stfetu z4jmi). Soucdsti této novelizace totiz byla i zména zdkona o volbach do zastupitelstev
obci a zdkona o volbach do zastupitelstev krajii. Sendt tento navrh zamfitl, aviak az po uplynuti
tficetidenni lhity. Poslaneckd snémovna na zakladé marného uplynuti lhiity pro rozhodnuti Sendtu
ptfedlozila prezidentu zdkon k podpisu, ten jej pravé z diivodd pochybnosti nad vykladem ¢l. 40
Ustavy Poslanecké snémovné vratil. Tato souhlasem nadpolovi¢ni vétdiny viech svych ¢lent
prezidentské veto ptehlasovala a zékon tak byl pfijat.
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obci, kraji, ba i Evropského parlamentu. Zatimco Poslaneckd snémovna
argumentovala tim, e ¢l. 40 Ustavy slou#i k ochrané Senatu pted
jednostrannym zdsahem do jeho chodu a pfed upravovanim podminek jeho
vzniku ze strany Poslanecké snémovny, Sendt odmitl toto restriktivni pojeti
pojmu volebni zdkon a namital, Ze jej nelze na zdkladé restriktivniho
vykladu pojmu v ramci legislativniho procesu obchdzet. Stejny nazor zastaval
prezident republiky Vaclav Klaus, ktery z toho divodu odmitl zidkon
podepsat a vratil jej s timto odivodnénim Poslanecké snémovné. S nizorem
prezidenta a Senidtu se také Ustavni soud nakonec ztotoZnil, kdyz
argumentoval zejména stabiliza¢ni a kontrolni funkci Senatu, ktera je ostatné
zminéna uz v divodové zpravé k Ustavé. Bez souhlasu Senatu v p¥ipadech,
kde k ptijeti zdkona Ustava vyzaduje jeho souhlas, tak nelze platné p¥ijmout
zakon, a zakonodarny proces, ktery by toto pravidlo nerespektoval C¢i
obchazel, by trpél vadou, kterou nelze zhojit.

Spory o rozsah kompetenci nebo jejich piekroceni jsou pfedmétem
diskusi také v Némecku a Rakousku, zejména ve véci ucasti té které Spolkové
rady na zakonoddrném procesu. Jak bylo nastinéno vySe, v obou téchto
systémech totiz existuji zdkony vyzadujici vyslovny souhlas Spolkové rady.
Casto je viak sporné, zda konkrétni nidvrh zdkona tuto definici spliiuje ¢i
nikoliv. Jak wukdzaly ptiklady z némecké praxe v kapitole vénujici se
prezidentu jakozto pojistce zakonodarného procesu, je absence vyslovného
souhlasu Spolkové rady v pfipadech, kdy je tento Zdkladnim zdkonem
vyzadovan, natolik zavaznou chybou legislativniho procesu, Ze zptisobuje
protitstavnost a nicotnost daného zdkona.3!®

Neni to ale pouze tento druh kompetenéni vady, ktery se stal

pfedmétem piezkumu ze strany Spolkového tustavniho soudu a umoznil

316 Srov. rozhodnut{ Spolkového tstavniho soudu ve véci Wehrpflichtnovell, BVerfGE 48, 127.
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Spolkovému dustavnimu soudu vyjadtit se k zdvaznosti procedurdlnich
pravidel zdkonoddrného procesu a tomu, zda jejich poruseni mtize byt
divodem pro zruSeni zakona. Dalsi okruh problémi, ktery se v této
souvislosti objevil, souvisel s rozlozenim kompetenci mezi spolek a spolkové
zemé a tykal se faddnosti legislativniho procesu po provedeni zmén téchto
kompetenci. K jedné takové zméné doslo v dtsledku tzv. 28. zakona o zméné
Zakladniho zakona ze dne 18. bfezna 1971,37 kterym byly otazky platt
a socialniho zabezpeceni ptislusnikil statni sluzby zatazeny do oblasti tzv.
konkurujici kompetence, ¢imz byly vynaty z d#ivéjsi vylu¢né zakonodarné
kompetence spolkovych zemi.?® Ziroven s touto novelou a tedy na jejim
zakladé spolkovy zakonoddrce soucasné pristoupil k pfijeti spolkového
zakona, ktery mél sjednotit do té doby rozdilnou upravu v jednotlivych
spolkovych zemich. Tato rychlost pfijeti méla demonstrovat dtlezZitost
jednotné celostatni jednotné upravy otiazky plati a socidlniho zabezpeceni
prislusnika statni sluzby.3® Problém vsak spocival v tom, ze dany spolkovy
zakon byl publikovan ve stejné castce némecké sbirky zdkoni jako zakon,
ktery novelizoval Zakladni zdkon a svéfil tyto otdzky do oblasti konkurujici
kompetence. Spolkovy tstavni soud se v rdmci zminéného fizeni sice zabyval
posouzenim ustavnosti konkrétniho zdkona spolkové zemé Hesensko, pro
ucely posouzeni kompetence k jeho vydani vSak potfeboval posoudit, zda jej

lze poméfovat pravé s pfedmétnym spolkovym zakonem. Musel se tak mj.

317V orig. Achtundzwanzigstes Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 18, Mérz 1971 (BGBI. 1
S. 206).

318 Tato uprava byla novelou vélenéna do tehdejsiho ¢l. 74a a ¢l. 75 Zdkladniho zdkona, které jiz
v dne$nim znéni Zakladniho zdkona nenajdeme. Tyto otdzky totiz byly v rdmci tzv. federalistické
reformy zroku 2006 opét vymnaty zoblasti konkurujici kompetence a svéfeny zpét do gesce
spolkovych zemi.

319 SCHALLER, Steven. Féderalismus und Souverinitit im Bundesstaat. Ideenrechtlichen Grundlagen
und die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Wiesbaden: Springer VS, 2013, s. 245.
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vypofadat také s otdzkou, zda byl tento spolkovy zakon ptijat ustavné
konformnim zptsobem.

V odiivodnéni svého rozhodnuti se Spolkovy tustavni soud nejdiive
obecné vyjadril k otdzkam zdkonoddrného procesu a konstatoval, ze cely
tento proces zahrnuje piedlozeni ndvrhu zdkona, parlamentni debatu
a schvaleni zdkona, podpis ze strany prezidenta a jeho publikaci. Pokud by se
pod pojmem vyuziti zakonoddrné kompetence rozumél cely tento proces,
musela by odpovidajici kompetenéni norma byt u¢innd jiz v okamziku, kdy
je ptislusnému organu pfedkladan ndvrh takového zakona. Slovy Spolkového
ustavniho soudu by takové jasné vymezeni mélo sice dobry ucel, ovSem
pfineslo by s sebou také spoustu nevyhod. Navrh zdkona by totiz bylo mozné
v zasadé predlozit az poté, co byla kompeten¢ni norma publikovana a nabyla
udinnosti a to by velmi zdsadné ovlivnilo akceschopnost zdkonodarce
v ptipadé ,spé$nych® navrht@. Spolkovy dtustavni soud pfitom odkazal na
nauku a praxi zavedenou v dobach Vymarské republiky, kdy dostacovalo,
pokud kompeten¢ni norma byla u¢inna v okamziku podpisu zakona, ktery
byl na jejim zdkladé ptijat. Spolkovy ustavni soud k tomu dodal, Ze pravé
okamzik podpisu zdkona ze strany spolkového prezidenta je poslednim
okamzikem zdkonodarného procesu, kdy se pfezkouma obsah a ustavnost
zakona a je mozné o tom rozhodnout. Pravé proto musi tento okamzik spadat
do obdobi, kdy je i¢inna norma, na jejimz zdkladé byl zakon ptijat. Spolkovy
prezident je totiz povinen pfed svym podpisem mimo jiné zkoumat, zda
v dané chvili spolek ma kompetenci dany zdkon vydat. Pouze v takovém
ptipadé miize zdkon podepsat.

V daném piipadé byl ovSem pifedmétny spolkovy zakon podepsdn, aniz
by kompeten¢ni norma zakladajici opravnéni spolkového zédkonodarce zakon

vydat byla u¢innd. Navazujici zdkon tak byl vyddn ustavné nekonformnim
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zptsobem. Spolkovy tustavni soud dovodil, Ze takova vada zdkonodarného
procesu miize vést k nicotnosti pouze v piipadé, pokud se jedna o vadu
evidentni, nebot takovy pfistup si zadd princip pravni jistoty. Pfedmétny
zakon vsak za nicotny neprohldsil a usoudil, Ze pro ucely daného ¥izeni mize
byt zohlednén. Bez ohledu na to vsak uvedl, ze veSkeré zdkony, u nichz bude
v budoucnu ptredchazet jejich podpis ze strany prezidenta ucinnosti
kompeten¢ni normy, na jejimz zdkladé byly vydany, budou nicotné. Dodal
také, ze zdkony, které timto zpiisobem vznikly v minulosti, musi byt poté, co
dojde k odhaleni této evidentni vady, ,,ddny do porddku. “

Jako dalsi pifiklad kompeten¢ni vady, kterd byla posuzovana
Spolkovym tstavnim soudem, mtze poslouzit otdzka prekroceni pravomoci
dohodovaciho vyboru. Jednim z defini¢nich znakd postaveni tohoto vyboru
je to, Ze nedisponuje zdkonodadrnou iniciativou a slouzi pouze jako jakysi
prostfednik mezi Spolkovym snémem a Spolkovou radou. Jeho tkolem je
primarné vést jednani tak, aby bylo dosazeno kompromisu mezi Spolkovym
snémem a Spolkovou radou.?® Pokud tento kompromis vyzaduje pfedlozeni
smir¢itho ndvrhu (Zinigungsvorschlag) Spolkovému snému, je dohodovaci
vybor opravnén takovy ndvrh vypracovat a Spolkovému snému piedlozit
k hlasovani. Tento navrh vsak nesmi pfekrocit cil pivodniho navrhu zdkona
a musi se omezit pouze na to, aby v zakladnich rysech urovnal ndzorové
neshody mezi Spolkovym snémem a Spolkovou radou.??! Jedndni
dohodovaciho vyboru tak zejména nesmi vést k tomu, aby skute¢né
rozhodnuti bylo pfijato na jeho zaseddni, nebof tato situace by dle
Spolkového ustavniho soudu vedla k ,odparlamentarizovani®. Zaroven nesmi

dopustit, aby Spolkovd rada mohla ovlivnit zdkonoddrny proces bez

320 Srov. rozhodnut{ Spolkového tstavniho soudu ze dne 8. prosince 2004, BVerfGE 112, 118.
321 Srov. rozhodnut{ Spolkového tstavniho soudu ze dne 15. ledna 2008, BVerfGE 120, 56.
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patti¢ného zapojeni Spolkového snému. Nelze tak tolerovat, aby jakékoliv
navrhy a nazory zaznély v rdmci zdkonodarného procesu poprvé teprve ve
fazi jednani dohodovaciho vyboru, aniz by mély jakykoliv zdklad v dfivéjsi
debaté na ptdé Spolkového snému. Stejné tak obsahem smir¢iho navrhu
dohodovaciho vyboru nesmi byt takova uprava, kterd nebyla, a vzhledem
k tomu, Ze poprvé zaznéla az na jednani dohodovaciho vyboru ani nemohla
byt, pfedmétem ptvodnich ndzorovych neshod mezi Spolkovym snémem
a Spolkovou radou. Pozdéjsi ptijeti takového navrhu Spolkovym snémem by
nebylo v souladu se Zdkladnim zdkonem, a to z divodu ptekroceni
kompetenci dohodovaciho vyboru, nebot tak v zasadé dochazi k obchazeni
zakonodarné iniciativy. Takovy postup poruSuje demokraticky princip
zakotveny v ¢l. 20 GG, zdsadu vefejnosti parlamentni debaty dle ¢l. 42 odst.
1 véty prvni GG a prava jednotlivych poslanct vyplyvajici z ¢l. 38 odst. 1
véty druhé GG.32 Pfesto se vSak dle Spolkového ustavniho soudu nejednalo o
vadu, ktera by nutné vedla ze zruseni takto pfijeté pravni upravy, nebot tato
vada nebyla natolik evidentni, aby zptsobila nicotnost zakona.

O zde uvedené zavéry se opiralo také dalsi rozhodnuti druhého senatu
Spolkového dstavniho soudu,®® které fteSilo prekroceni kompetenci
dohodovaciho vyboru v rdmci zdkonoddarného procesu ve véci ndvrhu
doprovodného zakona k zdkonu o statnim rozpocétu pro rok 2004.3* Pti
projedndvani tohoto zdkona byl totiz mezi poslance Spolkového snému
distribuovan a také zvefejnén tzv. Koch/Steinbriick-Papier, ktery byl
vypracovan tehdej$imi ministerskymi pfedsedy spolkovych zemi Hesensko

a Severni Poryni-Vestfilsko Rolandem Kochem a Peerem Steinbriickem

a ktery mél v zdsadé za cil odstranit fadu stdtnich p¥ispévkd v mnoha

82 Tamtéz, bod 69.
323 Rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ze dne 8. prosince 2009, BVerfGE 125, 104.
324V orig. Haushaltsbegleitgesetz 2004 (BGBL. 2003 I S. 3076).
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oblastech.?” Byt byl tento dokument poslanci v obecné roviné diskutovan jiz
v ramci parlamentni debaty a stal se pfedmétem jejich vystoupeni na plénu
a ve vyborech, zasadni roli sehrdl zejména v ramci dohodovaciho vyboru,
ktery jeho zdvéry v podstaté promitl do svého smir¢iho ndvrhu. V dtsledku
toho tak bylo jako soucdast smir¢iho navrhu navrzeno to, ze bude novelizovan
zakon o osobni dopravé.’?® Tato novelizace mimo jiné vedla ke sniZeni
statnich prispévkt soukromym dopravctim, které byly poskytovany jako
nahrada za snizené studentské jizdné. Navrh byl posléze Spolkovym snémem
ptijat a zakon nabyl uéinnosti. Z divodu zasahu do svych subjektivnich prav
vSak jeden soukromy dopravce v rdmci ustavni stiznosti proti rozhodnuti
spravniho soudu o nepfiznani kompenzace za snizené jizdné navrhl zruseni
ptislusného zdkonného ustanoveni, a to z divodu protiustavni zdkonoddrné
procedury jeho ptijeti.

Zatimco Spolkovy tustavni soud v diivéj$im rozhodnuti piekroceni
kompetenci dohodovaciho vyboru za evidentni poruSeni pravidel
zakonodarného procesu neoznacil, tentokrat mu tak fikajic pretekl pohar
trpélivosti. Dospél totiz k ndzoru, ze i kdyz byl Koch/Steinbriick-Papier
ptedlozen poslancim a zvefejnén a byla o ném fe¢ jak v rdmci pléna, tak
v ramci zaseddni jednotlivych vybortd, nestal se tento nikdy oficialné
pfedmétem parlamentniho projednavani, a proto dohodovaci vybor nemél
opravnéni jej v ramci svych jedndni jakkoliv zohlednit a na jeho zdkladé
ptipravit smiré¢i navrh. Spolkovy ustavni soud také vyjadtil ndzor, zZe praveé
tento postup, v jehoz ramci doslo k pfijeti nutného kompromisu v podobé

zamy$lené upravy az v disledku smiré¢iho navrhu dohodovaciho vyboru, byl

od pocatku takto zdmérné koncipovdn. Motivaci k tomu mélo byt vylouceni

55 Text tohoto dokumentu je dostupny napf. zde: http://www.ertragsteuerrecht.de/media/Koch-
Steinbrueck.pdf.
326V orig. Personenbeforderungsgesetz (BGBI. 19611 S. 241).
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vefejné parlamentni debaty, nebof jedndni dohodovaciho vyboru je
nevefejné a zapisy z jeho zasedani se zpfistupnuji az ve tietim volebnim
obdobi po jeho =zaseddni. Byt byl na padé zdkonodarného sboru
Koch/Steinbriick-Papier nékolikrat diskutovdn, tato obecnd diskuse
nepostacovala k tomu, aby dohodovaci vybor mohl jeho zavéry pfevzit pro
ucely vlastniho navrhu. Na tom nic nezménilo ani to, Ze dokument byl jako
takovy vefejné pristupny na internetu a byl obs$irné probirdn médii. To, ze
zasadni debata v detailech probéhla pravé az na zaseddni dohodovaciho
vyboru, které je nevefejné, zalozilo takovou vadu zdkonodarného procesu,
ktera zptsobila neustavnost celé zdkonodarné procedury. Jinymi slovy
zptsob, jakym byl Koch/Stein-Papier pfinesen do parlamentni debaty,
neobstdl z hlediska pozadavki na formalnost zdkonoddrného procesu. Tuto
vadu Spolkovy dustavni soud oznacil na rozdil od dtivéjsich ptipada za
evidentni. Zékon sice neprohldsil za nicotny, ¢imz by pozbyl veskerych
ucinkl ex tunc, ovSem vyslovil jeho neplatnost a poskytl zakonoddrci urdity
¢as k naprave.

Z vyse wuvedeného vyplyvd, Ze roli klicové pojistky pred
kompetenénimi vadami mtiize zastdvat zejména spolkovy prezident, jak
ukazuji piiklady z Némecka nebo i ojedinélé pfiklady z Ceské praxe. Selze-li

tato pojistka, nastupuje pak ten ktery ustavni soud.

4.3.3. Vyuziti a zneuzitf institutd zdkonoddrného procesu

Do této tfeti, v podstaté sbérné, kategorie budou zafazeny ty vady
legislativniho procesu, které se opiraji o instituty, které zdkonoddrna

procedura zna ¢i pfedvida, ovSem které zdkonodarce svym postupem vyuzil
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nezakonnym zptsobem ¢i je dokonce zneuzil ve prospéch urychleni

legislativniho procesu ¢i umléeni opozice.

4.3.3.1. Ptilepky

Prilepky, tedy vécné i teleologicky mnesouvisejici pozménovaci
navrhy,®” se staly pfedmétem rozboru Ustavniho soudu v jiz nékolikrét
zminéném pi#ilepkovém nalezu. Tento ndlez mél vliv na pravidla
legislativniho procesu v nékolika rovindch a obsahle se vyjadfil k vyznamu
zakonodarné procedury jakozto predpokladu tvorby ,dobrého prava“.3?
Navazal také na svlij ndzor vyjadfeny v ndlezu tykajicim vykladu pojmu
zdkon o stdtnim rozpoctu®” ohledné sbérnych novel a nutné obsahové
souvislosti zdkond novelizovanych timto zptsobem. Tuto tezi rozvedl ve
vztahu k pfilepktim nasledovné: ,[Z]dkon ve formdlnim smyslu nelze
v materidlnim prdvnim stdtu chdpat jako pouhy nosi¢ nejriiznéjsich zmén
provddénych napri¢ prdvnim rddem. Materidlné nazirany prdvni stit naopak
vyzaduje, aby zdkon byl jak z hlediska formy, tak co do obsahu
predvidatelnym konzistentnim pramenem prdva. Nelze totiZ pripustit, aby se
vytrdcela sdélnost zdkonii jako pramenii prdva se vsemi negativnimi diisledky
shora uvedenymi.“3* Ve smyslu pravidla ,uzkého vztahu“ pozménovaciho
navrhu s ndvrhem zdkona je nutnym disledkem jeho poruseni hrozba

neustavnosti celé zdkonodarné procedury, a to z nékolika davodta. Pfedné

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

328 Ustavni soud dokonce v bodu 40 pfedmétného nalezu zmitiuje po vzoru prava na dobrou spravu
»préavo na dobré zakonodarstvi“. K tomu vice ZAMECNIKOVA, Marie. Prdvo na dobré zikonodarstvi
ocima Ceského a némeckého spolkového ustavniho soudu. Legislativni pfiloha Spravniho prava,
ro¢nik VII, éislo ITI-1V/2015, s. 438 a nasl.

329 Nalez Ustavniho soudu ze dne 12. inora 2002, sp. zn. PL Us 21/01.

330 Bod 70 ptilepkového nalezu.
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touto neblahou praxi dochdzi k poruSeni délby moci a principu tvorby
souladného, prehledného a predvidatelného priva, které Ustavni soud jiz
dfive spojil s atributy demokratického pravniho statu. Stejné tak je obchdzen
institut zdkonod4rné iniciativy podle ¢l. 41 Ustavy a poruseno pravo vlady
vyjadtit se k navrhu zédkona podle ¢l. 44 Ustavy. Ze viech téchto divoda tak
doslo ke =zruSeni napadeného zakona pro poruSeni jeho zakonodarné
procedury.

Ptilepkovy ndlez se posléze stal oporou pro mnoho dalsich rozhodnuti
Ustavnfho soudu tykajicich se zakonoddrné procedury. V nékterych
pozdé&jsich rozhodnutich viak Ustavni soud své zivéry dovozené
v ptilepkovém ndlezu jistym zpisobem korigoval a zmirnil. Jako ptiklad
muze slouzit ndlez ve véci tzv. squeez-outu,®' tedy novely obchodniho
zakoniku zakotvujici do néj tento institut. Tato mnovela byla do
pfezkoumdvaného zakona pfidina na =zdkladé pozménovaciho navrhu.
Pfedmétem tizeni tedy bylo mj. posouzeni, zda byl tento pozménovaci navrh
ptilepkem ¢ nikoliv. Ustavni soud odkazal zejména na pravidlo tzkého
vztahu dovozené v pfilepkovém nalezu, které vSak doplnil nasledovné:
» Vychodiskem posouzeni uvedeného iuzkého C¢i meritorniho vztahu je
,puivodni ndvrh°, tedy zdkonoddrnd iniciativa (novelizujici zdkon) podle
¢1. 41 Ustavy, nikoli zdkon, ktery je pfedmétem této iniciativy (novelizovany
zdkon). Nerozhoduje proto, zda predmétem novelizace je obchodni zdkonik
(Siroky vztah), nybrZ zda jde o novelizaci upravy obchodniho rejstfiku
v obchodnim zdkoniku a rejstfikového fizeni v obcanském soudnim rddu

(izky vztah).“*? S odkazem na jiz dfive dovozenou nutnost zdrzenlivosti

331 Nalez Ustavniho soudu ze dne 27. b¥ezna 2008, sp. zn. P1. US 56/05 (¢. 257/2008 Sb.).
332 Bod 42 nélezu sp. zn. P1. US 56/05.
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Ustavnfho soudu3® tak Ustavni soud zmitiuje, %e jeho role nemi byt
.omezena pouze na prezkum stovek procedurdlnich pochybeni obou
snémoven a jejich ridicich orgdni, aniZ to mélo jakykoli dopad na posouzeni
materidlni istavnosti prdvniho fddu. Pokud by Ustavni soud zacal takto
odiivodnénym ndvrhiim na zruSeni zdkona vyhovovat pouze z uvedenych
procedurdlnich divodii na pomezi tustavniho porddku a reglementového
prdva, vytvoril by se stav znacné prdvni nejistoty zejména tam, kde by jinak
napadenému zdkonu nebylo z hlediska obsahového mozZno nic vytknout.“
Dochaézi tedy k zavéru, Ze v ptipadé posuzovani formalnich a procedurdlnich
aspektli je tfeba uplatnit princip proporcionality a zvazit, zda je jinak
obsahové bezchybny zdkon nutno ru$it pro vady zakonoddrného procesu,
tedy aplikovat princip proporcionality z divodu zachovani pozadavkl zasad
materidlniho pravniho statu, pravni jistoty a efektivni ochrany ustavnosti.?*
To byl prévé dany pt¥ipad. Zikon tak obstdl, nebot Ustavni soud v podstaté
stanovil, Ze jinak bezvadny zdkon pfijaty v rdmci vadného legislativniho
procesu by nemél byt ruSen jenom pro poruseni legislativnich pravidel.3®
Tento nazor vsak Ustavni soud pozdéji taktéZ korigoval, jak bude rozebrano
nize v ptipadé nalezu sp. zn. P1. US 55/10.

Kone¢né, koncepci ,lizkého vztahu“ Ustavni soud déle rozvinul
v nalezu ve véci tzv. ndhubkového zdkona.®¢ V jeho bodu 72 nejprve

v obecné roviné konstatoval, Ze pravo podavat pozménovaci ndvrhy je

33 Srov. vy3e nélez sp. zn. PL. US 23/04 ve véci tzv. legislativné-technickych zmén névrhu zdkona
pted jeho postoupenim Sendtu.

3¢ Oviem obdobnymi principy, minimalné v ptipadé zasady materidlnitho pravniho stitu, Ustavni
soud argumentuje i v situaci, kdy zdkon pro poruseni pravidel legislativniho procesu rusi, jak bude
ukazano v dal$im textu.

335 Nedtislednost Ustavniho soudu v této otdzce a v otazce posuzovani ptilepkt kritizoval v minulosti
napf. Jan Filip — k tomu srov. FILIP, Jan. Pojem rozporu (nesouladu) zdkona s ustavnim porddkem
v teorii a judikatute Ustavniho soudu. Casopis pro pravni praxi, Brno: Masarykova univerzita, 2010,
¢islo 2, s.91 —99.

33 Nalez Ustavniho soudu ze dne 24. ledna 2012. sp. zn. P1. US 10/09.
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odvozeno z prava zdkonodarné iniciativy, procez maji pozménovaci navrhy
vymezeny prostor urceny danou zakonoddrnou iniciativou, resp. ndvrhem
zakona. Ne kazdé vyboceni z tohoto rdamce vsak musi nutné znamenat
poruseni ustavnich kautel legislativniho procesu. Totiz pouze tzv. extenzivni
ptekro¢eni pfedmétu vymezeného ndvrhem =zakona, které pifedstavuje
poruseni pravidla uzkého vztahu, je vybocdenim z mezi dstavnosti. Pokud
vSak existuje tzky vztah mezi obsahem a ucelem ptivodniho ndvrhu zdkona
a obsahem a ucelem pozmeénovaciho ndvrhu, jednd se o pozménovaci navrh
v materialnim smyslu a ne o nepfipustnou extenzi.3¥

Nutno pfiznat, ze praxe prilepkl je v ¢eském parlamentnim prosttedi
velmi problematickd. To si uvédomuje i samotny zakonoddrce. Jiz
v minulosti totiz mél tendence pfilepky vyslovné zakdzat zdkonem. Tak byl
Poslanecké snémovné ptredlozen navrh na novelizaci jejiho jednaciho fadu,
ktery mél zakdzat pozmériovaci ndvrhy, které bezprostfedné vécné nesouvisi
s pfedmétem piivodniho pozmérnovacitho ndvrhu (snémovni tisk 26 v 7.
volebnim obdobi). Nadto tento navrh zdkona cilil i na zavedeni povinnosti
odGvodnovat  pozménovaci ndvrhy. Vysledny noveliza¢ni zdkon
¢.265/2014 Sb. vSak ani jeden =z téchto navrht v disledku podanych
pozménovacich navrhd nepfevzal,®® byt i nadale mélo byt jeho cilem
znesnadnéni moznosti vyuzivat pfilepkd. Toho vSak mél dosdhnout zejména

zvefejiovdnim  jmenovitého  hlasovani  poslanci o  jednotlivych

37 Toto demonstrujme na posuzovaném ptipadé novely trestnfho ¥adu, kterd méla za cil posilit
ochranu z4jmt poskozenych. Pozménovaci navrh tento tcel vztahl i explicitné na dal$i osoby
zt¢astnéné na trestnim fizeni, ochranu prohloubil, celkové modifikoval informa¢ni povinnost organi
¢innych v trestnim fizeni a zp#isnil sankce za poruseni. Byt tedy zdkon v dtsledku pozmeétiovaciho
navrhu zdsadné zménil piivodni koncepci navrhu, nejednalo se o extenzivni vyboceni, tudiz takovy
legislativni proces v o¢ich strazce tstavnosti obstal.

338 Nutno vsak dodat, Ze mnohé pozmétiovaci navrhy v soucasné dobé byvaji odtivodnény i pisemné,
byt ne v rozsahu, v jakém je zapotfebi odivodnit ndvrh zdkona. Posouzeni kvality téchto odtivodnéni
(¢i divodovych zprav obecné) vsak zlstdvaji zimérné stranou pozornosti této prace.
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pozménovacich navrzich ve vyborech a prodlouzenim lhtty mezi druhym

a tfetim ¢tenim ze sedmdesdati dvou hodin na ¢trnact dni.

4.3.3.2. Sbérné novely

Problematika sbérnych novel byla poprvé nastinéna v jiz
diskutovaném nélezu Ustavniho soudu tykajicim sporu o vyklad pojmu zdkon
o stdtnim rozpoctu,® v némz Ustavni soud stanovil, Ze sbérné novely jsou
ustavné konformni pouze tehdy, pokud spolu novelizované zakony vzdjemné
meritorné souvisi. Opacnad situace by nekorespondovala se smyslem
a zdsadami legislativniho procesu.3*

Sbérna novela dale byla pfedmétem piezkumu Ustavniho soudu, kdy?
tento posuzoval tzv. Topolinkiv batoh.3* Ve svém nalezu3® se Ustavni soud
vedle ndsledného posouzeni zdkona z pohledu obsahového zabyval ¢tyfmi
okruhy otdzek souvisejicich s procedurdlnimi pravidly pfijimani zdkont.

Prvnim =z téchto okruht byla namitand vnitfni nekonzistentnost
zdkona. V této souvislosti se Ustavni soud ve své argumentaci optel o sviij
dtivéjsi nalez ve véci vykladu pojmu zdkon o stdtnim rozpoctu a zdtraznil
princip ochrany hodnoty parlamentarismu a délby moci, které vyzaduji
takovou proceduru, jez umozni redlné posouzeni a projednani predlohy
parlamentem, resp. =zejména parlamentni opozici. V  pifipadé tzv.
Topolinkova batohu byl vsak zdrzenlivéj$i a v mnohém tolerantnéjsi, kdyz si
lakonicky vystacil s tim, Ze Poslaneckd snémovna dostdla tomuto principu,

nebot byly dodrzeny vsSechny lhiity stanovené jejim jednacim fiddem.

339 Nalez Ustavniho soudu ze dne 12. inora 2002, sp. zn. P1. US 21/01 (¢. 95/2002 Sb.).

34 Clanek VI bod 4 nalezu.

341 Pod timto populdrnim ndzvem se skryva balik reformnich zdkont obsazeny v zdkoné ¢. 261/2007
Sb., o stabilizaci vefejnych rozpoéta, ktery mél pfinést reformu vetejnych financi.

342 Nalez Ustavniho soudu ze dne 31. ledna 2008, sp. zn. P1. US 24/07 (¢. 88/2008 Sb.).
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V ptedmétném nalezu dale Ustavni soud rozvedl svoji doktrinu zidkona
jakozto pfedvidatelného konzistentniho pramene prava vyslovenou diive
v ptilepkovém ndlezu a zdtraznil, Ze tato maxima obsahové konzistentnosti
zdkona*® muze byt deroga¢nim dtévodem pouze v extrémnich situacich,
kterou vsak dany pfipad nebyl.

Dalsi namitanou proceduralni vadou bylo, Ze senatni vétSina vyslovila
vili se ndvrhem v Sendtu nezabyvat, coz samozfejmé opozice striktné
odmitala a argumentovala tim, Ze doslo k poruSeni prav opozice
a znemoZnéni vetejného projednavani navrhu zékona. Ustavni soud v tomto
neshledal derogaéni divod, pficemz argumentoval povahou
dvoukomorového parlamentniho systému. Bez zajimavosti v§ak nezistava, ze
de constitutione ferenda ptipustil, zZe v extrémnich ptipadech, kdy by tento
postup byl opakovan a naduzivdn, by se pro poruseni ustavnich kautel
ptijimdni zdkont deroga¢nim diivodem stat mohl.

Ve vztahu v namitané ,piilepkové” povaze nékterych pozmeénovacich
navrht Ustavni soud prakticky zopakoval svoji d¥{véjsi argumentaci v dané
véci a neshledal, Ze by v tomto pfipadé $lo o nepfipustné vyuziti pfilepkda.

Kone¢né navrhovatelé také namitali poruseni Legislativnich pravidel
vlady, které by viak bylo dle Ustavniho soudu zptisobilé byt derogaénim
divodem pouze v jednom pfipadé — pokud by zdkonodarcem pouzité
oznaceni pravniho predpisu (zdkona) neumoznilo jeho pfesnou identifikaci,
odlisujici jej od jinych pravnich pfedpist. V takovém ptipadé by toto
poruseni zakladalo rozpor s ustavnim principem pravniho statu. V dané

situaci k nému vak nedoslo.3*

343 Bod X/a nélezu.
34 Bod X/d nélezu.
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Tzv. Topolinkiiv batoh tedy p¥ed vétdinou pléna Ustavniho soudu
obstal, zejména s odkazem na vlastni zdrZenlivost Ustavniho soudu. Nutno
v8ak podotknout, Ze tato zdrzenlivost byla notné kritizovdna disentujicimi
soudci, ktefi ve svych stanoviscich navzdjem obdobné nesouhlasili

v

s neodtivodnénym odklonem Ustavniho soudu od své d¥ivéjsi judikatury ve
véci parlamentni procedury a shodli se na tom, ze v dané véci nebyla
dodrzena pravidla ustavné konformniho p#ijimani zdkond.

Jak jiz bylo uvedeno vyse, k tématu sbérnych novel se ve své
judikatute vyjadtil i rakousky Ustavni soudni dvir, ktery viak pouze stroze
usoudil, Ze je zjevné, ze ,tato zdkonoddrnd praxe, kterd byla v uplynulych
letech bohuZel velmi casto vyuZivdna, je pro seznatelnost prdva znacné
skodlivd.“3%

I v Némecku je legislativni technika sbérnych mnovel znac¢né
kritizovdna, zejména pak v situaci, kdy sbérny zdkon nejen méni stavajici
zakony, ale zarovenl obsahuje i navrh zcela nového zakona, coz z jeho
oznaceni nemusi byt na prvni pohled vibec zfetelné. Hans Schneider tuto
neblahou techniku nazyva ,zdkonem v zdkoné* a uvadi tadu pitikladd
z némecké parlamentni praxe. Jakkoliv z praktickych dévoda ptipousti
moznost tolerovat sbérné novely jako takové, dodava, ze pouzivana technika
~zdkona v zdkoné“ by méla byt odstranéna, nebot notné narusuje princip
jasnosti pravnich norem.3 P¥esto je tato praxe v Némecku stale ziva. Casto

jsou timto postupem jaksi ,ukryvany“ nepopularni zasahy a zakonné navrhy,

345 Srov. rozhodnuti Ustavniho soudniho dvora G 150/00 ze dne 16. biezna 2001 (16.151/2000). Tento
svij zavér v zasadé potvrdil také v rozhodnuti B 998/01 ze dne 4. prosince 2011 (16.381/2001)
arozhodnuti G 211/03-14 ze dne 13. b¥ezna 2004. Tento pomérné benevolentni postoj Ustavniho
soudniho dvora se v8ak setkal s notnou kritikou. K tomu srov. nap#. WILLI, Ulrich. Das Problem des
»Sammelgesetzes vor dem Hintergrund der malSgeblichen ,Baugesetze“ der Osterreichischen
Bundesverfassung. Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht, Wien: Springer Verlag, 2008, s. 321 — 334.

346 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 217 — 218.
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které se zdkonodarce snazi skryt na ,odlehld mista® neptehlednych sbérnych
zakont a novel. Otto Depenheuer tyto zdkonné navrhy oznacuje za
,paragrafované trojské koné* a uzavira, ze ,predstavuji zdsah do zdsady
transparentnosti prdvniho stdtu, coz v diisledku véci vede k tomu, Ze obcané

ztrdci diivéru v zdkonoddrce a stdvaji se obétmi jeho Isti.“3*

4.3.3.3. Komplexni pozmériovaci nadvrhy

S tématikou pfilepkt a sbérnych novel souvisi také téma komplexnich
pozménovacich ndvrhid, pfihodné shrnuté napfiklad v rozhodnuti ve véci
ptezkumu zakona ¢. 314/2008 Sb., ktery mél novelizovat zdkon o soudech
a soudcich.3® Ustavni soud v tomto rozhodnuti konstatuje, %e komplexni
pozméiiovaci ndvrhy jsou soudasti reglementového prava v Ceské republice,
na jejichz zdkladé jsou schvalovdny dokonce i zakony tstavni.3?* Jako takové
se viak dle nazoru Ustavniho soudu pohybuji v mezich dstavniho poiidku,
nebot i po poddni komplexniho pozménovaciho ndvrhu nepfestiva byt
ptfedkladatel pivodniho navrhu, tj. subjekt s prdvem zdkonoddrné iniciativy,
»pdnem ndvrhu“. Mize totiz naddle s navrhem zdkona disponovat a vzit jej
az do ukonceni rozpravy ve druhém c¢teni bez dalsiho zpét. Nabizi se otdzka,
co odliSuje komplexni pozménovaci navrh od prilepkd, kdyz i u téch ztstava
ptedkladatel pavodniho zakona jeho ,pdnem®. Je to pravé vécna souvislost,

ktera u pitilepkd ddna neni, ovSem u komplexnich pozménovacich navrha

3 DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 154.

348 Nalez Ustavniho soudu ze dne 6. #ijna 2010, sp. zn. PL. US 39/08 (¢. 294/2010 Sb.).

34 Jednalo se, jak Ustavni soud sim p¥ipomind v bodé 41 ptedmétného nélezu, o Listinu zakladnich
prav a svobod i o samotnou Ustavu, které byly obé schvileny na zakladé komplexniho
pozmeéiiovaciho navrhu.
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ano. A to i tehdy, pokud by byl do zakona takovym ndvrhem vnesen novy
institut ¢i aprava.

Problematika komplexnich pozmeénovacich navrhid pak byla zevrubné
rozebrdna v nilezu Ustavniho soudu, ktery se na nidvrh prezidenta republiky
zabyval posouzenim tustavnosti zdkona ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé.3
Navrh tohoto zakona totiz na ptidé Poslanecké snémovny prosel zajimavou
anabazi, kdyz byl pavodni ndvrh zdkona mna zdkladé komplexniho
pozméniovactho ndvrhu zcela nahrazen novym znénim ndvrhu ziakona
o statni sluzbé. Jakkoliv tedy bylo téma komplexnich pozménovacich navrhi
pro Ustavni soud jiZ ,ohranou pisni¢kou®, dana situace piedstavovala prece
jen urcitou novinku.

Nejprve Ustavni soud shrnul svoji predchozi judikaturu tvrzenim, Ze
divodem pro zruseni zakona nemuze byt prosté nerespektovani nékterého
ustanoveni jednaciho fadu jedné z komor, nybrz teprve poruseni ustavni
normy. Ke zruSeni zdkona na zdkladé porusSeni pravidel zakonoddrného
procesu tak muze dojit bud tehdy, pokud by toto pravidlo bylo zakotveno
ptimo v Ustavé, anebo pokud by v dusledku porugeni jednaciho ¥adu
Poslanecké snémovny ¢i Senatu dos$lo k poruSeni nékterého ustavné
garantovaného prdava, principu ¢i hodnoty. Mezi tyto hodnoty pak fadi
pravni jistotu a predvidatelnost prava plynouci z principu pravniho statu
zakotveného v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy, volnou soutéz politickych stran dle ¢l. 5
Ustavy a ochranu mensin vyplyvajici z ¢1. 6 Ustavy, za kterou pro dané téely
povazuje zejména parlamentni opozici.?!

Ustavni soud dale konstatoval, e byt je forma komplexniho

pozméniovaciho navrhu tolerovdna, nelze jejim prostfednictvim pfedlozit ve

350 Nalez Ustavniho soudu ze dne 30. ¢ervna 2015, sp. zn. PL. US 21/14 (&. 199/2015 Sb.).
31 Bod 124 nélezu.
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druhém ¢teni navrh obsahové zcela nového zdkona. Dokonce pak vyslovné
stanovil, Ze nebyl naplnén pozadavek akcesorického vztahu pozmériovaciho
ndvrhu k ndvrhu zdkona, tedy poZadavek na pouhé pozménéni predlohy
formou pozmérnovacitho ndvrhu, ktery zdtrazioval ve svych ptedchozich
nalezech. Je tedy nepochybné, Zze v tomto piipadé doslo k poruseni pravidel
legislativniho procesu (konkrétné § 63 odst. 1 bodu 5 pism. a) jednaciho ¥adu
Poslanecké snémovny), a to v mite, kterd je jiz v rozporu s Ustavou.3?
Ustavni soud v rozhodnuti vyslovné uvedl, e nemiZe aprobovat uvedeny
postup, v jehoz ramci je novela zdkona nahrazena formou komplexniho
pozménovaciho navrhu p#i projedndvani v Poslanecké snémovné zcela
novym zakonem.

Tim v$ak Ustavni soud neskon¢il; v dal$i ¢asti nélezu totiZz po vzoru
svého rozhodnuti ve véci tzv. squeeze-outu®? aplikoval princip
proporcionality a posuzoval tak, zda a p¥ip. do jaké miry byly napadenym
postupem dotceny principy pravni jistoty a piedvidatelnosti prava (jako
komponenty pravniho stdatu). Zdtraznil také, Ze je nutno brat v potaz, zda
doslo k poruseni prav vlddy, popf. jinych subjektd zakonoddrného procesu.
Dle nézoru Ustavniho soudu nikoliv, nebot vlada byla tak#ikajic s uvedenym
postupem srozumeéna (resp. jej v podstaté sama iniciovala).

Kone¢né Ustavni soud argumentoval s odkazem na piilepkovy néilez
také ustavnim ucelem pfehlednosti a pfedvidatelnosti zakont, resp. pravniho
tadu jako celku.® Zakon o statni sluzbé schvileny na zdkladé komplexniho
pozméiiovaciho ndvrhu oviem dle Ustavniho soudu nemize byt ptekvapivy

¢i zpusobit nepfehlednost pravniho fddu, nebof vzhledem k tomu, ze

%2 Bod 165 nélezu.
353 Nalez Ustavniho soudu ze dne 27. b¥ezna 2008, sp. zn. P1. US 56/05 (¢. 257/2008 Sb.).
34 Bod 159 nélezu.
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i pavodni navrh zdkona byl ndvrhem zdkona o stitni sluzbé, nemitze
adresaty pravnich norem jakkoliv mast.

Nakonec tak Ustavni soud dospél k zavéru, ze musi byt upifednostnén
princip pravni jistoty a divéry v pravo, hodnoty materidlniho pravniho statu
a princip efektivni ochrany tstavnosti, a to i s ohledem na pomérné kvapnou
situaci tykajici se nutnosti p¥ijeti zdkona o statni sluzbé. V mnohém tak byla
prekondna dosavadni judikatura Ustavniho soudu tykajici se legislativniho
procesu. Da se obrazné fici, ze staré hradby byly zbofeny a nahrazeny

mnohem mens$im plotem.

4.3.4. Omezeni parlamentni debaty jakoZto vada zédkonoddrného procesu

Konec¢né vadou legislativniho procesu mtize byt i omezeni parlamentni
debaty béhem projedndvani navrhu zdkona na ptdé Parlamentu a z toho
vyplyvajici omezeni prdv parlamentni menSiny pfedstavované nejcastéji
praveé opozici.

Omezeni prav opozice v rdmci parlamentni debaty Ustavni soud ostte
kritizoval v ndlezu tykajicim se pfijimani zakond ve stavu legislativni
nouze.’ V ném shledal, Ze se mtize jednat i o derogac¢ni divod, nebot praveé
vyhlaseni stavu legislativni nouze je velkym zdsahem do prav opozice, ktery
muze vést k poruSeni demokratickych principti ovladajicich legislativni

proces.®® Tyto principy v sobé =zahrnuji zejména zdsadu vétSinového

355 Nélez Ustavniho soudu ze dne 1. b¥ezna 2011, sp. zn. PL. US 55/10 (¢. 80/2011 Sb.). Nalez se
zabyval také vymezenim pfedpokladi pro vyhldSeni stavu legislativni nouze a pro ptisté jeho
podminky vymezil velmi restriktivné. Nebude tedy jiz mozné vyuzivat stav legislativni nouze pro
pouhé urychleni zékonodarného procesu z vile vladni vétsiny.

356 Srov. bod 79 nélezu.
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rozhodovani a od ni neoddélitelny princip ochrany mensin vyplyvajici z ¢l. 6
Ustavy.

R4ddny zakonodirny proces se tak musi vykazovat i tim, %e nedoslo
k nepfiméfenému zasahu do prdv opozice a byla naplnéna zdsada ochrany
prav (parlamentnich) mensin. Pouze takovy legislativni proces, ktery umozni
uplatnéni téchto prav a tim i raciondini diskurs, slyseni stran a otevienou
diskusi mezi zastdnci konkurencnich ndzord, vcetné ndzori mensinovych,
podporenych mozZnosti aktivni participace iucastniki v jeho pribéhu, lze
povazovat za nalezity.3’

V projednavané véci tak Ustavni soud dospél k nazoru, Ze vyhlaseni
stavu legislativni nouze bez zakonnych dévodd porusuje zdsahu ochrany
parlamentni mensiny a pfedstavuje natolik zdvaznou vadu zakonodarného
procesu, Ze tato je zptisobild byt divodem pro zruseni zakona pro nedodrzeni
pravidel demokratického zakonodarného procesu. V intencich tzv. squeeze-
outového nalezu3® by viak Ustavni soud v takovém ptipadé, kdy zdkon
nevykazuje materidlni vady zptsobujici protitstavnost, mél uplatnit zasadu
proporcionality a jinak bezvadny zakon pfijaty v legislativhim procesu
vykazujicim vady nerusit. Ustavni soud oviem zdvéry vyslovené ve squeez-
outovém nalezu opét jistym zptsobem korigoval a zdtraznil dtlezitost faktu,
ze pribéh zakonoddrné procedury je a musi byt referené¢nim hlediskem pro
prezkum dustavnosti pravnich predpisti a ze pokud by mél lpét na striktnim
dodrzovani principu proporcionality, jak jej vymezil v pfipadé squeez-
outového nalezu, nemohlo by poruseni ustavnich kautel legislativniho
procesu nikdy vést k deroga¢nimu ndlezu. Jako jedno =z kritérii pro

pripustnost derogace jen z divodu vadného zdkonoddrného procesu pak

37 Bod 75 nélezu.
358 Nalez Ustavniho soudu ze dne 27. b¥ezna 2008, sp. zn. P1. US 56/05 (¢. 257/2008 Sb.).
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oznacuje ¢asové hledisko poddni navrhu na zrusSeni zakona. Pokud, jak tomu
bylo v ptipadé zdkona pfijatého vadné za stavu legislativni nouze, je navrh
podan bezprosttedné po publikaci zakona ve Sbirce zdkont, 1ze p¥istoupit ke
zru$eni zdkona z divodu vadné zdkonodarné procedury dosahujici dstavni
relevance, nebot se nejednd o tak zasadni zasah jako po nékolika mésicich ¢i
letech jeho piipadné u¢innosti.®® Ustavni soud tak otdzku, zda lze zrusit
zakon pouze z divodd vad legislativnhiho procesu, zodpovédél pro piisté
najisto. Dodejme vs$ak, Ze se nejednalo o jednomyslné rozhodnuti, nebot tato
teze vzbudila silnou kritiku i uvnitf Ustavniho soudu, kdyz Sest soudct
ptipojilo své disentni stanoviska.

V bodé 36 nilezu k dodate¢nému zdanéni fotovoltaickych elektraren3
Ustavni soud vymezil daldi kritérium, které je zapottebi vzit v tvahu pti
posuzovani ustavnosti vyhldseni stavu legislativnhi nouze a potencidlniho
omezeni prav opozice vedouciho k moZnému zruseni zdkona. Ustavni soud
totiz zopakoval, Ze jeho deroga¢ni pravomoc nenastupuje automaticky
(objektivné) pti jakychkoliv pochybnostech o didvodnosti stavu legislativni
nouze, nybrz toliko za situace, kdy je materidlné dot¢eno jadro demokratické
parlamentni diskuse. Dilezité ptitom je, aby se v takovém p#ipadé opozice
skute¢né citila dotéena na svych pravech a toto také pied Ustavnim soudem
namitala. Pokud tomu tak neni, Ustavni soud neni opravnén v ramci svého
pfezkumu poskytovat ochranu pravim parlamentni mensiny, ktera se sama
neciti byt dot¢ena na svych pravech.

Hranici p¥ipustnosti omezeni priv opozice se Ustavni soud dale

zabyval v nidlezu pfezkoumavajicim legislativni postup, kterym byl za

3% Nutno viak fici, e Ustavni soud v rozebiraném p¥ipadé stejné ptistoupil k problému ve smyslu
réeni ,,vik se nazral a koza ziistala celd“. Zakon totiz skute¢né z divodu procesnich pochybeni zrusil,
ovSem s Uc¢innosti ke dni 31. prosince 2011 (pficemz rozhodnuti bylo vydano 1. bfezna 2011).

360 Nalez Ustavniho soudu ze dne 15. kvétna 2012, sp. zn. P1. US 17/11 (&. 220/2012 Sb.).

- 156 -



omezeni rozpravy v roce 2011 pfijiman balicek zmén zdkont v socidlni
oblasti.’! Pfedmétem pfezkumu byla fada zakond, pfi jejichZz projedndvani
v Poslanecké snémovné doslo k vyuziti nékolika institutd jednaciho ¥adu,
které vSak v souctu mély dle ndzoru navrhovateli vést k nepfijatelnému
omezeni prav opozice. Ohledné navrhia téchto zdkont byla totiz slouc¢ena
rozprava, ovSem az poté, co tyto zakony byly Poslanecké snémovné vraceny
Sendatem. Dale doslo k omezeni fec¢nické doby a poctu vystoupeni
jednotlivych poslancti. Zaroven bylo projednavani téchto ndvrhi zafazeno na
potad schize bez hlasovdni na probihajici schizi Poslanecké snémovny.
Nadto jiz v ramci ptivodniho projedndvani v Poslanecké snémovné doslo ke
zkraceni lhit k projednani navrhu zdkona ve vyboru a ke zkraceni lhity pro
zahdajeni t¥etiho ¢teni.

Ustavni soud nejprve konstatoval, %e i dil¢i omezeni prav opozice
provedend v souladu sjednacim #ddem Poslanecké snémovny, ktera
v kazdém jednotlivém piipadé nejsou deroga¢nim divodem, mohou ve svém
souhrnu vést ke vzniku natolik zdvazné vady, kterd zruSeni zdkona pro
rozpor s pravidly zakonodarného procesu miize zptsobit. S odkazem na nalez
ve véci legislativni nouze3¢? opét zdtraznil princip vét§inového rozhodovani
za soucasné ochrany prav men$in a didraz kladl také na zakaz svévole,
pozadavek demokratické kontroly a princip volné soutéze politickych stran.
V téchto intencich je pak zapotfebi posuzovat prdvo poslanci a sendtort
vystoupit na parlamentni ptidé a prezentovat svij ndzor k pfedlozenému
navrhu zidkona. Nejedna se tak dle nazoru Ustavniho soudu o jejich
subjektivni prdvo, jehoz ucel je din sdm o sobé*®, nybrz ma byt toto pravo

v 7

prostfedkem k umoznéni konfrontace ridznych ndzort napti¢ polickym

361 Nalez Ustavniho soudu ze dne 27. listopadu 2012, sp. zn. P1. US 1/12 (¢. 437/2012 Sb.).
362 Nalez Ustavniho soudu ze dne 1. b¥ezna 2011, sp. zn. PL. US 55/10 (¢. 80/2011 Sb.).
363 Bod 207 nalezu sp. zn. P1. US 1/12.

- 157 -



spektrem. Za tcelem racionalizace parlamentni debaty mohou jednaci #ady
zakotvit mechanismy, jak toto pravo pfiméfené omezit (ne vSak zcela
vyloucit) a umoznit tak rychlejsi parlamentni projednani navrhu zakona.

Ve vztahu k problematice doplnéni potadu schiize vyslovil Ustavni
soud ndazor, ze pripadné prekvapivé zatazeni urcéitého bodu ze strany
parlamentni vét$iny mutze vést k odepfeni moznosti parlamentni mensiny
pripravit se na projednavani daného bodu nebo se tohoto projedndvani vibec
zucastnit. Pfesto vSak takovéto omezeni nebylo s to pfedstavovat v daném
pitipadé derogac¢ni dévod, nebot se jednalo pouze o projednani Sendtem
zamitnutych nebo vracenych navrht zakond.

Pfi hodnoceni tustavni konformity slouceni parlamentni rozpravy
Ustavni soud stanovil analogicky k problematice piilepkti, Ze je mozné
slouc¢it parlamentni rozpravu k vice bodim pofadu schiize, ovSem pouze
tehdy, pokud spolu body vzijemné vécné souvisi. Nelze tedy pfistoupit
k jakési vsezahrnujici rozpravé. Ta by totiz pro rozsah svého predmétu
postradala jakykoliv rozumny smysl.3* V daném piipadé dle nazoru
Ustavniho soudu takova vzdjemnd vécnd souvislost dana nebyla, a proto
nebyly splnény zakonné piedpoklady pro slouceni rozpravy. Intenzita této
vady legislativhiho procesu vsak nedosdhla takové miry, aby mohla byt
divodem pro zruSeni zdkona pro vadny legislativnhi proces a rozpor
s ustavnim poradkem.3®

Dulezitym argumentem vSak bylo, ze k napadenému slouceni doslo
pravé az ve fazi, kdy Poslanecka snémovna projedndvala navrh zakona poté,
co ji byl tento vracen Senatem. Nebot za takové situace nebylo pochyb

o tom, Ze opozice, resp. jednotlivi poslanci méli moznost vyjadfit sva

36¢ Bod 215 téhoz.
365 Bod 219 téhoz.
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stanoviska na padé Poslanecké snémovny jiz v pribéhu prvniho
projednavani navrhu. Na tom nic nezménil ani fakt, Ze jiz p¥i tomto prvnim
projedndvani doslo ke zkriaceni nékterych lhit, nebof ani toto zkraceni
nedosahuje (a to ani spole¢né s ostatnimi omezenimi provedenymi v ramci
daného legislativniho procesu) natolik zdvazné omezeni prav opozice, které
by mohlo zdtvodnit zruSeni zakona.

K legislativnim pochybenim majicim potencidl omezit prdva opozice se
Ustavni soud déle vyjadfil v nalezu ohledné zikona o cirkevnich
restitucich.3¢® Namitanym davodem pro zruseni zdkona bylo mj. nedodrzeni
ustavné predepsaného procesu prijimani napadeného zdkona, které mélo
spocivat v tom, Ze navrh zdkona nebyl po jeho vriaceni Poslanecké snémovné
Senatem projedndn na prvni mozné schtizi po jeho vrdceni. Dile také
navrhovatelé argumentovali systematickym porusovdnim prdv opozicnich
poslancii v priibéhu celého legislativniho procesu, které mélo spoc¢ivat napf.
v tom, Ze do$lo k obecnému zkrdceni fe¢nické doby jednotlivych poslanci,
jednani Poslanecké snémovny v noc¢nich hodindch, tdajnému ptijeti zdkona
v Case prestdvky, kdy jiz byli opozi¢ni poslanci mimo jednaci sdl apod.
Kone¢né mélo byt podle navrhovateld takto celospolecensky citlivé téma
cirkevnich restituci pfedmétem referenda, a pokud tomu tak nebylo, doslo
k odepteni prava ob¢ant Ceské republiky podilet se p¥imo na spravé véci
vefejnych prostfednictvim vSelidového hlasovani.

Ani jeden z téchto argumentd vSak Ustavni soud neshledal byt
zplsobilym odtvodnit zruSeni zdkona. Lhttu stanovenou v § 97 odst. 3
jednaciho fadu Poslanecké snémovny slovy na nejbliZsi schiizi, nejdrive vsak

za deset dni Ustavni soud oznadil jako pokyn technické povahy, jeho% ¢asové

366 N4lez Ustavniho soudu ze dne 29. kvétna 2013, sp. zn. PL. US 10/13 (¢. 177/2013 Sb.), ktery se tykal
zdkona ¢. 428/2012 Sb., o majetkovém vyrovndni s cirkvemi a ndboZenskymi spole¢nostmi a 0 zméné
nékterych zdkont (zakon o majetkovém vyrovndni s cirkvemi a ndboZenskymi spole¢nostmi).
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nedodrzeni nemd z4ddné sank¢ni ndasledky. Ani ostatni namitand diléi
poruseni prav opozice neshledal jako diévodna. Zopakoval, Ze omezeni
fecnické doby je zdkonnym a dustavné konformnim ndstrojem, a to
iv ptipadé, Ze je takto omezen poslanec predndsejici stanovisko
poslaneckého klubu, ktery jinak dle § 59 odst. 1 véty druhé na fe¢nické dobé
omezen byt nemtze, pokud byl poslaneckym klubem povéfen pfednést jeho
stanovisko k véci. Pokud vsak takovy poslanec & véci nemluvi, nemuze tézit
ze svého privilegia.

Ustavni soud tak uzavtel, Ze legislativni proces umoznil raciondlni
diskurs, slyseni stran a otevfenou diskuzi mezi zastinci konkurencnich
ndzord, vcetné ndzord mensinovych, podporenych mozZnosti aktivni
participace icastnikii v jeho pribéhu,3 a proto pred Ustavnim soudem
z hlediska dodrZeni pravidel zakonodarného procesu obstal, byt Ustavni soud

neopomnél odsoudit mordlni pokleslost pozadi ptredmétného legislativniho

procesu.

4.3.5. Vady zikonoddrného procesu pohledem Ustavniho soudu aneb

cesta tam a zase zpatky

Shrneme-li tedy vy$e uvedené, je zjevné, %e Ustavni soud spojuje
nutnost  dodrzovat  pravidla  legislativhiho  procesu s principem
demokratického priavniho fiddu a znéj vyplyvajicimi zdsadami
pfedvidatelnosti, srozumitelnosti a vnitini bezrozpornosti zdkona. Nadto lze
v judikatu¥e Ustavniho soudu vysledovat nazor, e zakon, ktery spliiuje

pozadavky urcitosti, jasnosti, pfehlednosti, srozumitelnosti, jednoznacnosti,

367 Bod 92 nilezu.
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nerozpornosti a jazykové a stylistické bezvadnosti mize vznikat jen
v fddném legislativnim procesu, ktery se vyznacuje respektem ke svym
pravidlim.3%® Mohlo by se tak zdat, Ze fadnost legislativnhiho procesu je
v jakési ptimé uméte ke kvalité vysledného zdkonodarného dila. Realita vsak
toto zcela nepotvrzuje. Zatimco u skupiny vad spocivajicich ve vyuziti
a zneuziti zdkonodarného procesu, respektive zejména v piipadé prilepka ¢i
sbérnych novel majicich za dtisledek nepfehlednost a nesrozumitelnost
zakona a pravniho ¥adu jako takového, lze vysledovat stopu mezi porusenim
pravidel zdkonodidrného procesu a vyslednym vadnym produktem,
u ostatnich skupin tato jasnd linie zfetelna neni. Do jaké miry pak ovliviiuje
vysledny zdkon kvalita parlamentni rozpravy a jeji pfipadnd omezeni, je
diskutabilni. Neomezend parlamentni rozprava a kritizované zdkonoddrné
kutilstv® je totiz druhou stranou mince, kterd muze mit na vysledny
produkt zdkonodarného procesu také ne vzdy zcela blahodarny vliv.

V kontextu vyS$e uvedené judikatury Ustavniho soudu lze dale
konstatovat, ze vyklad legislativnich pravidel a stanoveni miry prezkumu
tadnosti legislativniho procesu ze strany Ustavniho soudu progly zna¢nym
vyvojem. Zda se také, Ze lze vysledovat urcitou nazorovou sinusoidu.
Zatimco zpocatku (ndlez k technické novele obchodniho zdkoniku ¢i
zejména ptilepkovy nélez) Ustavni soud kladl pomérné zna¢né pozadavky na
bezvadnost legislativniho procesu a nezdrdhal se pro poruseni jeho pravidel
zru$it cely zdkon, tuto pfisnost pozdéji korigoval a pfihlasil se k urcité
zdrzenlivosti. Zejména pak na jistou dobu dospél k ndzoru, ze jinak obsahové

bezvadny zakon nema byt rusen pro pouhé poruseni pravidel zdkonodarného

368 Srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 2. #ijna 2002, sp. zn. PL. US 5/02 (¢. 476/2002 Sb.) ve véci
technické novely obchodniho zékoniku nebo ptilepkovy nélez.
369 K tomu srov. KOKES, Marian. Vybrané nedostatky zdkonodirného procesu z pohledu teorie

zdkonoddrstvi a judikatury Ustavniho soudu CR. Disertacni prdce. Brno: Masarykova univerzita.
Privnicka fakulta, 2014, s. 18 a 278 a nasl.
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procesu (Pl. US 56/05 ve véci tzv. squeeze-outu) a do posuzovani tak
,pfimichal“ zdsadu proporcionality. Nadto se v judikatute Ustavniho soudu
pevné zakotvil princip, Ze zdkon nelze zru$it pro pouhé poruseni
jednoduchého priava, nybrz pouze pro takové poruSeni pravidel
zdkonodarného procesu, které znamena zisah do Ustavou garantovanych
prav (P1. US 12/10 k tématu vyhlageni stavu legislativni nouze).

Nésledné vak zejména v diisledku nélezu sp. zn. PL. US 55/10 (velky
nalez ke stavu legislativni nouze) do$lo k urcitému ,zafazeni zpatecky“
a opétovnému zptisnéni narokd kladenych na zdkonodarce v legislativnim
procesu, kdyz se odstoupilo od principu proporcionality a zdkon byl zrusen
pro pouhé, byt markantni, poruseni pravidel zakonodarného procesu. Jakozto
zasadni kritérium pro tuto moZnost bylo Ustavnim soudem stanoveno
hledisko ¢asové. Md-li byt zakon zrusen pouze kvili poruseni procedurdlnich
pravidel zdkonodarného procesu, musi byt napaden bez zbyte¢ného odkladu
po jeho ptijeti. Stejné tak bylo zddraznéno postaveni opozice, jejiz prava
nemohou byt v ramci legislativniho procesu bezohledné potirdna a upirana.

Nutno v$ak konstatovat, Ze i z téchto ,novych“ poZadavki Ustavni
soud postupné slevil. Nejprve se v nejnovéjsi judikatufe k posouzeni zdkona
o statni sluzbé (Pl. US 21/14) opét piihlasil k principu proporcionality,
v disledku kterého mtize byt zhojeno dokonce i poruseni dustavné
garantovanych pravidel legislativniho procesu. Dale zatadil mezi referen¢ni
kritéria testu proporcionality také princip pravni jistoty a davéry v pravo
jakozto hodnoty materidlniho pravniho stdtu a principu efektivni ochrany
ustavnosti, pro néz nemd byt ruSen zakon, ktery je adresdty legitimné
oc¢ekdvdn a jehoz zruSeni by v praxi vedlo k uréitym zmatkdém.

Co se tematického rozdéleni vad tyce, lze shrnout, Ze ryze technické

vady povétSinou nejsou s to byt ve své podstaté deroga¢nim dtvodem, at uz
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se jednd o legislativné-technické vady, moZnost opakovani hlasovani na
zakladé navrhu poslance ¢i nedodrzeni poiadkovych lhit stanovenych
jednacimi fady. Vyjimkou je v tomto kontextu nalez tykajici se technické
novely obchodniho zdkoniku.?”° Jeho osud v$ak stihnul jakysi ,prikopnicky
komplex“. Ve své podstaté byl prvni vlastovkou mezi ndlezy tykajicimi se
vad legislativniho procesu. Mnohé v ném vyslovené nazory vsak byly pozdéji
pfeformulovany a upraveny. Nalez vsak zistdva vyznamnym proto, Ze
poprvé postavil najisto, Ze zdkon lze zrusit pro porusSeni legislativnich
pravidel.

Ve wvztahu k vyuziti ¢i zneuziti urcitych zakonnych institutd
legislativniho procesu uz odpovéd takto jednozna¢nd byt nemtze.
Ptilepkovy nalez jasné stanovil, ze pfilepky jako takové jsou nepiipustné,
pokud porusuji tzv. pravidlo dzkého vztahu, tzn. extenzivné prekracuji
pfedmét vymezeny ptivodnim navrhem zikona. Na druhé strané je Ustavni
soud obecné shovivavéjsi ke sbérnym noveldm a komplexnim pozménovacim
navrhim. Tyto legislativni praktiky pied Ustavnim soudem v podstaté vizdy
obstaly, a to i pokud byl ve formé komplexniho pozménovaciho navrhu
ptedlozen cely zakon, jako tomu bylo v ptipadé zdkona o statni sluzbé. Byt
byla shleddana protiustavnost takového kroku, vramci principu
proporcionality Ustavni soud tuto praxi toleroval.

Kone¢né i omezeni prav opozice a parlamentni debaty jisté
ptedstavuje vadu zdkonodarného procesu, kterd je zptsobild zaptidinit
zru$eni zdkona Ustavnim soudem. Ne v$ak kazdé omezeni miZe dosihnout
~deroga¢ni® intenzity. Za prvé je nutné, aby se v takovych ptipadech sama
opozice (¢i obecné mensina v parlamentu) citila dot¢ena na svych pravech

a toto pted Ustavnim soudem namitala. Ustavni soud totiz neni ochoten

370 Nalez Ustavniho soudu ze dne 2. #ijna 2002, sp. zn. PL. US 5/02 (¢. 476/2002 Sb.).
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poskytovat ochranu men$inovym pravim, aniz by se dotéend mensina
fakticky citila utlacovana.

Nadto vSak ani opozice neni neomezitelnd na svych pravech. Cilem
parlamentni diskuse je, aby mohly byt slySeny vSechny strany, nikoli aby
mohly byt slySeny bez omezeni. Dilezité je, aby bylo viibec zachovano pravo
artikulovat svlij ndzor na pidé zdkonodarného sboru, umoznit stfet
konkurenénich ndzort a racionalni diskurs. Optikou nalezi je tak ,bézné“
omezeni v rdmci bézného zdkonodarného procesu pifipustné. Neboli, kromé
omezeni opozice v podobé vyhlaseni stavu legislativni nouze, které bylo ze
strany Ustavniho soudu shleddno jako zisah do prav opozice schopny
zplsobit zrudeni zdkona pro procedurdlni vady, nebyla prozatim jind dil¢i
omezeni v podobé slouceni rozpravy, zkriaceni fe¢nické doby ¢i nahlého
doplnovani potadu schiize (dokonce i ve svém souhrnu) shleddna divodnymi
pro zruseni zdkona.

Ustavni soud se tak v poslednich letech skute¢né hlasi spie ke
zdrzenlivosti a zasahuje do pravidel zdkonodarného procesu ¢im dil méné.
Ditkazem budiz usneseni Ustavniho soudu ve véci tstavnich stiznosti
jednotlivych poslancii na prabéh legislativniho procesu ohledné navrhu
zakona o evidenci trzeb.?! Byt byly tstavni stiznosti jednotlivych poslanct
z procesnich dtvodt odmitnuty, Ustavni soud neopomenul odkizat na

princip vlastniho sebeomezeni a nezasahovani do samoregulace zakonoddrné

moci.’”2

371 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 24. kvétna 2016, sp. zn. Pl. US 11/16. Napadeny zikon byl
pozdéji publikovan pod ¢. 112/2016 Sb.

372 V dané véci je v8ak vzhledem k podanému ndvrhu na zruseni zédkona poslanci opozi¢nich stran
otekavano jesté dal§i rozhodnuti Ustavniho soudu, které v okamziku uzavteni rukopisu tohoto textu
prozatim nebylo vyddno. Zddlo by se, Ze proces pfijimdni zdkona obstoji i v tomto p¥ipadé, nebot
v kontextu vy$e uvedené judikatury Ustavniho soudu zjevné postali, pokud je zachoviano (byt
omezené) pravo byt sly$en a vystoupit se svym nazorem. Na druhou stranu je zjevné, Ze Ustavni soud
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Ustavni soud tak ve své judikatufe sice vymezil fadu vad
zakonodarného procesu, neurc¢il vsak prozatim, po vzoru rakouského
Ustavniho soudniho dvora, jasnou hranici mezi takovymi, které predstavuji
takové poruseni pravidel zakonoddrného procesu, které ma za dusledek
zru$eni napadené pravni normy bez dal$iho, a témi, kterd jsou ,pouhymi®
procesnimi pochybeni a mnevedou ke zruSeni predmétného zakona.
Respektive nékolikrat tuto hranici pfedesttel, ovSem ve svych pozdéjsich
rozhodnutich ji pozdéji opét zbotil. Jak bylo popsidno, judikatura ohledné
pravidel zakonoddrného procesu a jeho vad se v minulosti pohybovala po
vy$e nastinéné sinusoidé a nelze vyloudit, Ze se bude jesté dale vyvijet. Jak
ale bylo zjevné z vy$e uvedeného popisu relevantnich rozhodnuti Ustavniho
soudu z pohledu casového hlediska, v posledni dobé je ztejma tendence
Ustavnfho soudu ptistupovat k tématu vad zakonodirného procesu spise

zdrzenlivé a respektovat zdsadu vlastniho sebeomezeni.

jiz v minulosti p¥ehodnotil své dfive vyslovené zavéry. Tu ptitvrdil, kdyz takiikajic ptetekl pohar
trpélivosti (jako v ptipadé nélezu PL. US 55/10 ohledné stavu legislativni nouze), tu je zase mirnil.
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5. JAKE PRAVO ZAKONODARCE SKUTECNE TVORI ANEB
AKTUALNI VADY ZAKONODARSTVI A MOZNOSTI

JEJICH ELIMINACE

5.1. Aktudlni vady zdkonodarstvi obecné

Bylo-li na pfedchozich tddcich nastinéno, jakymi vadami trpi
zakonoddrny proces béhem svého pribéhu a jaké pojistky jim maji teoreticky
zabrénit, zbyva se zaméftit na otdzku, jakymi vadami trpi samotny produkt
zakonodarného procesu, tedy vysledny pravni fad. Mnohdy jsou slyset stesky
nad jeho nepfehlednosti, pfebujelosti, nesrozumitelnosti, vnitfni rozpornosti
a dal$imi neduhy, tedy vlastné nad tim, Ze nejsou dodrzeny v tvodu této
prace pfedstavené formadlni pozadavky na obsah zdkoni a celého pravniho
fadu vibec.

Kurt Eichenberger vymezil jiz na pocatku 80. let pét hlavnich vad
zakonodarstvi. Za prvni problém oznacil pfebujelé mnozstvi pravnich
predpisti, tedy stav, ktery je casto oznacovan jako tzv. zdplava norem
(Normenflut; the Flood of Laws) ¢i hypernormativismus.?”® Dale za vadu
povazuje strukturalni nedostatky zdkont, tedy vadnou nebo nedostate¢nou
strukturu pravnich norem, zanedbani a chyby v systematické a pojmové
vystavbé prava a jednotlivych jeho institutdi. Na tfeti pozici fadi obsahové
nespravnosti pravnich predpisti, tedy nedostate¢nou spojitost prava se

zakladnimi pravné-etickymi hodnotami, zanedbani zdkladnich materidlnich

373 CECHAK, Petr. Hypernormativismus a informacni funkce prdva in ]ERMANOVA, Helena,
CVRCEK, Frantisek (eds.). Quo vadis, sttedni Evropo? Metamorfozy prava IIl. Praha: Ustav stitu a
prava Akademie véd CR, 2012, s. 40.
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zasad, zkreslend vyhodnoceni jednotlivych zajmta, vyddvani piehnanych
nebo permisivnich nafizeni trpicich deficitem normativity, ignorovani
determinujicich danosti prava, které by bylo schopno realizace,
nezohledniovani mimopravnich normativnich struktur a ramcovych
politickych podminek, které mohou pravo dopliovat, posilovat a jim
prostupovat. Jako ¢tvrty nedostatek, ktery vsak v zdsadé velmi dzce souvisi
se zaplavou mnorem a strukturdlnim nedostatkem zakont, udava
komunikativni nespravnost prava, tedy nedostate¢nou srozumitelnost
a komunikativni pfistupnost prava pro adresaty zakond. P¥i¢inu tohoto stavu
spatfuje Kurt Eichenberger v deficitu precizni terminologie a ve , zdivoceni”
pravniho jazyka, z néjz se vytrdci jasnost, jednoduchost a srozumitelnost,
¢emuz dale napomdhaji  komplikace s odkazy, opakovanim @ se
a mnohovrstevnatosti pravniho systému. Kone¢né za posledni vadu oznacuje
samotnou situaci zakonodarnych organt. Tato posledni vada tvoii v zdsadé
zbytkovou sbérnou kategorii a je zaroven jednou z pfi¢in diive uvedenych
vad. Problematickou situaci ohledné zdkonoddrnych organi spatiuje zejména
v ,pretizenosti“ vSech organt podilejicich se na zakonodarstvi a zdrovein
v jejich omezené vécné kompetentnosti, zavislosti na neparlamentnich
silach, které zakonodarstvi zbavuji jeho ptvodni ryzi podoby a tézkopadnosti
zplsobu prace jednotlivych aktéri zakonoddrného procesu.3”

Ales Gerloch oznadil za stézejni atributy stavu prdavniho fddu jeho
hypertrofii, nestabilitu zakont@ a dal$ich pravnich predpisi a jejich casté
zmény a také rozpornost, kterd je nutnym dtsledkem rozsahlé a nadmérné

normotvorby a zvlasté pak nestability pravniho #adu.?”

74 EICHENBERGER, Kurt in EICHENBERGER, Kurt, NOVAK, Richard, KLOEPFER, Michael.
Gesetzgebung im Rechtsstaat. Berlin; New York: De Gruyter, 1982, s. 15 a nasl.

35 GERLOCH, Ales. Ke koncepci legislativni ¢innosti in GERLOCH, Ales, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba
prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 11.

- 167 -



Dalsi autofi spatfuji zasadni problémy soucasného zakonodarstvi
zejména v jejich jazykové nekonzistentnosti a nesrozumitelnosti,?”®
nejasnosti pouzivaného pojmoslovi, chybéjici abstrakci pfi tvorbé zdkont,
ptehliZzeni souvislosti s jinymi pravnimi pfedpisy, vyprazdnénymi odkazy na
neexistujici normy®’ a z toho plynouci celkové nesystemati¢nosti pravniho
fadu®® a predev$im pfijimanych novelizujicich zdkon#, které jsou
zakonodarcem tak tikajic ,chrleny“ ve snaze normovat kazdy detail lidského

byti.

5.2. Zéiplava norem jako hlavni problém  soucdasného

zdkonoddrstvi?

5.2.1. Hlavn{ dtsledky zaplavy norem

Jak se ukazuje na vySe uvedenych ptikladech vycétu problémi
soucasného zdkonoddrstvi, byvd na prvnim misté téméi vidy zminovana
zaplava norem ¢ili legislativni inflace. Ta je zhavym tématem nejen u nas, ¢i

v sousednim Rakousku a Némecku, ale v zasadé ve vSech rozvinutych

demokratickych statech.?”” Vysledkem tohoto stavu je pak hypertrofie prava,

376 REDEKER, Konrad. Auf der Suche nach besserer Rechtsetzung. Neue Juristische Wochenschrift,
2002, ¢islo 38, s. 2756.

377 HEY, Johanna. Verbot riickwirkender Klarstellung als Weg zu besserer Gesetzgebung? Neue
Juristische Wochenschrift, 2014, ¢islo 22, s. 1564.

378 KIRCHHOF, Paul. Sprachstil und System als Gestaltungsbedingung des Gesetzes. Neue Juristische
Wochenschrift, 2002, ¢islo 38, s. 2760.

379 Srov. napf. EICHENBERGER, Kurt in EICHENBERGER, Kurt, NOVAK, Richard, KLOEPFER,
Michael. Gesetzgebung im Rechtsstaat. Berlin; New York: De Gruyter, 1982, s. 15; GRIMM, Dieter.
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tj. nadmérny pocet pravnich pfedpisti tvoticich pravni ¥ad.3* Mnohdy pak
zaznivaji hlasy, Ze legislativni smr§t dosdhla jiz takového rozméru, Zze
zptisobuje deficit klicovych vlastnosti prdava, a sice jeho efektivnosti®!
a regulativni schopnosti.®® V dtsledku toho pak dochdzi ke snizovani
poznatelnosti prava.® Mnozstvi a cetnost novelizaci pak zna¢né oslabuji
stabilitu prdava. V dtsledku nepfeberného mnozstvi novelizaci, novych
pravnich pfedpisi a prebujelosti pravniho faddu se pravo stdva vnitiné
rozpornym a nesrozumitelnym. Nutné pak klesd pravni jistota a davéra
obc¢ant v pravo. Neékteti autofi tento stav dokonce oznacuji za rakovinu
prava.ss

Ddle je nutno vnimat, Ze vedle kvantitativni nadprodukce zakoni se
v praxi setkdvame i s nadprodukci kvalitativni, tj. ¢im dal vétsi detailnosti

zakonné upravy, tedy v zdsadé s odklonem od principu obecnosti zdkona.

Die Verfassung und die Politik. Einspriiche in Storfillen. Miinchen: C. H. Beck, 2001, s. 151 a nasl.;
BENDA, Ernst in BENDA, Ernst, MAIHOFER, Werner, VOGEL, Hans-Jochen (Hrsg.). Handbuch des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Berlin; New York: Walter der Gruyter, 1995, s.
752; HOFFE, Otfried. Demokratie im Zeitalter der Globalisierung. Miinchen: C. H. Beck, 1999, s. 116
¢i TIMMERMANS, Christiaan Willem Anton. How to improve the quality of community legislation:
The viewpoint of the Furopean Commision in KELLERMAN, Alfred A., AZZI, Giuseppe Ciavarini,
JACOBS, Scott H., DEIGHTON-SMITH, Rex (eds.) Improving of the Quality of Legislation in Furope.
The Hague; Boston; London: Kluwer Law International, 1998, s. 40, nebo REDEKER, Konrad. Aufder
Suche nach besserer Rechtsetzung. Neue Juristische Wochenschrift, 2002, ¢islo 38, s. 2756 — 2759.

380 GERLOCH, Ales. Ke koncepci legislativni ¢innosti in GERLOCH, Ale§, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba
prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 11.

381 SMIHULA, Daniel. Uvahy o hypertrofii a kolapse pravného systému a ich aplikdcia na pravo EUin
CVRCEK, Frantisek, JERMANOVA, Helena (eds.). Metamorfszy priva ve sttedni Evropé IV. Zijeme
v nejlepsim z moznych pravnich svéti? Plzet: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, 2014, s. 27.
382 CECHAK, Petr. Hypernormativismus a informacni funkce prdva in ]ERMANOVA, Helena,
CVRCEK, Frantisek (eds.). Quo vadis, sttedni Evropo? Metamorfézy prava III. Praha: Ustav stitu a
prava Akademie véd CR, 2012, s. 49.

383 SENJUK, Rostislav. Legislativni proces v Ceské republice in JERMANOVA, Helena, CVRCEK,
Frantiek (eds.). Quo vadis, sttedni Evropo? Metamorfszy priva III. Praha: Ustav stitu a prava
Akademie véd CR, 2012, s. 52.

38¢ PAUKRTOVA, Sotta. KUZILEK, Oldtich. Zdkon o legislativnim stop-stavu. Principy ndvrhu in
GERLOCH, Ale$, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
Praha: ASPI, 2007, s. 151.
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Zakon se svoji formou ptiblizuje spise legislativnhim aktim moci vykonné.3®
Jak si v§ima Hans Schneider, s kazdou dalsi novelizaci se stupen detailnosti
zakonné upravy zvysSuje, jsou precizovany jednotlivé odlisnosti, kazdému
pravidlu se dostdva dal$ich a dal$ich vyjimek a kazda takova vyjimka
ptedvidd nové odchylky od sebe samotné. Uzavira tak, ze ,pole dobyvd
kazuistika.“®® Tato situace pak v dtsledku véci mize vést k tomu, ze byt se
zakonodarce snazi upravit vSe vyclerpdvajicim zpisobem, adresita pravni
normy nakonec stejné uvrhne do problému, nebot pravni tprava je natolik
komplexni, detailni a nepfehlednd, ze bézny ob¢an nema jakoukoliv $anci se

v ni vyznat.3¥’

5.2.2. Ziplava norem jakoZto p¥i¢ina skomirajictho priavniho jazyka

a stylu zdkont

Otto Depenheuer upozornuje i na dalsi konsekvence normativni
zaplavy tykajici se jazyka a stylu zdkonid. Vychdzi pfitom z teze, ze pfi
tvorbé zakont by méla byt zastavana klasicka poucka ,, mysli jako filozof a pis

jako sedldik“3®® Proto, aby pravni jazyk zprostfedkoval obsah zdkona jeho

8  KERCHER, Jan. Verstehen und Verstindlichkeit von Politikersprache. Verbale
Bedeutungsvermittlung zwischen Politikern und Biirgern. Wiesbaden: Springer, 2013, s. 151.

386 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 260.

387 Typickym pitikladem mohou byt v této souvislosti mnohé datiové zakony. Ty dopadaji v zdsadé na
vSechny obcany stdtu, ovéem jen maloktery adresdt je s to je dostate¢né pochopit a #idit se jimi bez
nutnosti vyhledat odborné poradenstvi. Mnozstvi novelizaci téchto zdkont této véci ptirozené také
nepoméha. Tomu davé za pravdu i Ustavni soud, kdy? ptiznava, Ze ,rychlé a nekoncepcni zmény
dariové legislativy jsou obecné jednou z nejvétsich slabin nejen Ceské prdvni upravy, ale i ndrodniho
hospodatstvi‘ (nélez Ustavniho soudu ze dne 10. ¢ervence 2014, sp. zn. P1. US 31/13).

58 DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 143. Ptvod této poucky neni zcela jednozna¢ny. Dle Depenheuera
(s odkazem na dali autory, zejména LOTSCHER, Andreas, NUSSBAUMER, Markus (Hrsg.). Denken
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adresdtim co nejvérnéji, musi naplnit nékolik kritérii. Zejména musi byt
pouzity jazyk urcity, tedy jednoduchy a co nejsnaze srozumitelny. Zaroven
musi byt dostate¢né pfesny, coz znamend, Ze v adresatech budi co nejmensi
pochybnosti o vyznamu obsahu zdkona. V idedlnim ptipadé by tak mél byt
srozumitelny pro vsechny obcany statu,’® jakkoliv je tato meta
nedosazitelna. Hans Schneider se proto pfiklani alesponl k tomu, aby byl
zakon srozumitelny alesponl pro tu skupinu obcand, kteti s nim pf¥ijdou co
nejcastéji do styku. Zakon o myslivosti tak miize pouzivat odbornou
terminologii, které bude myslivec rozumét, namoinicky zdkon zase
nazvoslovi srozumitelné pro ndmoiniky atd.3®

V této souvislosti vS8ak mnozi autofi kritizuji, Ze jazyk je v soucasné
dobé pouzivan jakymsi v zdsadé 1zivym zplisobem, kdyz se neptili§ popularni
obsah zakont snazi jejich predkladatelé skryt pod libivéjsi terminologii,

ktera nemad vzbudit tolik negativnich emoci u vefejnosti®! a také napomoci

wie ein Philosoph und schreiben wie ein Bauer: Sprache, mit der ein Staat zu machen ist. Ziirich:
Schultess, 2007) se zfejmé jedna o vyrok Gottfrieda Wilhelma Leibnize. Rozsitenéjsi je vSak nazor, ze
to byl Rudolf von Jhering, ktery prohldsil, Ze ,,zdkonoddrce md myslet jako filozof, ale mluvit jako
sedlik. ~ Ktomu srov. BULTMANN, Peter Friedrich.  Offentliches  Recht  fiir
Wirtschaftswissenschaftler. Verfassungs- und Verwaltungsrechtsokonomik. Berlin; Heidelberg:
Springer-Verlag, 2002, s. 39, nebo LUTTERMANN, Karin. Der Diebstahlstatbestand im
Verstindlichkeitstest. Deutsches Strafrecht und europiischer Kontext in ERIKSEN, Lars.
LUTTERMAN, Karin (Hrsg.). Juristische Fachsprache: Kongressberichte des 12th European
Symposium on Language for Special Purposes. Minster: LIT, 2002, s. 99, nebo KERCHER, Jan.
Verstehen und Verstindlichkeit von Politikersprache. Verbale Bedeutungsvermittlung zwischen
Politikern und Biirgern. Wiesbaden: Springer, 2013, s. 145, nebo taktéz shodné KIRCHHOF, Paul.
Sprachstil und System als Gestaltungsbedingung des Gesetzes. Neue Juristische Wochenschrift, 2002,
¢islo 38, s. 2760.

389 RAMOS, Mario Hernandez. HEYDT, Volker. Legislative Language and Style in KARPEN, Ulrich,
XANTHAKI, Helen (eds.). Legislation in Furope. A Comprehensive Guide For Scholars and
Practitioners. Oxford; Portland, Oregon: Hart Publishing, 2017, s. 129.

30 SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 271.

%1 Hans Schneider udavé jako ptiklad situace, kdy jsou tzv. nepohodlné zdkony zavadéjici raznd
omezeni pro obc¢any skryta pod ndzvy typu ,zménovy zdkon® ,zajistujici zdkon“ (srov. SCHNEIDER,
Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 206). V ¢eském prostfedi by mohl jako
ptiklad poslouzit zékon ¢&. 261/2007 Sb., o stabilizaci vetejnych rozpoc¢tti. Paul Kirchhof zase kritizuje
ptilisnou neutralnost pravniho jazyka v samotném obsahu zdkond, kdy napiiklad misto toho, aby
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Ve

ziskani $irsi politické podpory pro samotny navrh.?*? Zikonodarce tak
selhava v dodrzeni pozadavku pravdivosti norem (Normenwahrheit), ktery je
na zakonoddrce kladen i ze strany Spolkového ustavniho soudu. V kontextu
pozadavku jasnosti a urditosti pravniho jazyka zazniva taktéz kritika ptilisné
politické korektnosti a genderové vyvazenosti, kterd v disledku véci vede
k mnohem niz$i srozumitelnosti a jasnosti terminologie.3

Nadto je-li politicky korektni a nekonfliktni jazyk pouzit pro cely
nadpis pravniho predpisu, mtize byt zna¢né oslabena pravé interpretacni
funkce nadpist.®* Ostatné, jak jiz bylo uvedeno, i Spolkovy tstavni soud
pozaduje, aby nadpisy a uvodni ustanoveni zakona dodrzovaly to, co
slibuji.®>

Dal$im nutnym atributem prdavniho jazyka ma byt jeho stru¢nost.3*
Nemd byt uzivano zbyteéné podrobnych a kazuistickych popisi, maji byt

voleny formulace kratké a vystizné.

pracovni pravo mluvilo o ,skonceni provozu® (BetriebsschliefSung), pouziva pojem ,restrukturalizace®
(Umstrukturierung,; k tomu srov. KIRCHHOF, Paul. Sprachstil und System als Gestaltungsbedingung
des Gesetzes. Neue Juristische Wochenschrift, 2002, ¢islo 38, s. 2760).

%2 Tamtéz.

33Mario Herndndez RAMOS a Volker HEYDT uvadéji jako ptiklad zejména némecké pojmoslovi,
kdy namisto pouziti dfive nézného pojmu ,¥idi¢ motorového vozidla“ (Fahrzeugfiihrer) je naptisté
pouzivano neutrdlniho ,osoba ¥idici motorové vozidlo“ (Fahrzeugfiihrende) nebo ,ten, kdo #idi
motorové vozidlo“ (wer ein Fahrzeug fiihrt), byt se jedna o zcela umélé jazykové konstrukce, které
nejsou v bézném jazyce vitbec pouzivainy (RAMOS, Mario Herndndez. HEYDT, Volker. Legislative
Language and Style in KARPEN, Ulrich, XANTHAKI, Helen (eds.). Legislation in Europe.
A Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners. Oxford; Portland, Oregon: Hart Publishing,
2017, s. 132). Kritikou na adresu této tendence neSetii ani Hans Schneider (SCHNEIDER, Hans.
Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 268) ¢i Otto Depenheuer (in KLUTH,
Winfried, KRINGS, Gunter (Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und
Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 155).

394 K problematice nadpisi pravnich pifedpist srov. FILIP, Jan. Nadpisy prdvnich predpisii jako
legislativni a ustavni problém. Pravni zpravodaj. 2008, ¢islo 12, 5.9 — 13.

3% Srov. rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu ve véci Bertragssatzsicherungsgesetz, BVerfGE 114,
196 (bod 208).

3% RAMOS, Mario Herndndez. HEYDT, Volker. Legis/ative Language and Style in KARPEN, Ulrich,
XANTHAKI, Helen (eds.). Legislation in FEurope. A Comprehensive Guide For Scholars and
Practitioners. Oxford; Portland, Oregon: Hart Publishing, 2017, s. 132.
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Ov$em pravé vlivem normativni zaplavy zdkony ve svém mnozstvi
nemohou nadale dostdt naroktim kladenym na né z hlediska jazykoveé-
stylistického. Nadprodukce zdkont neodvratné vede k zméti pouzitych styla
a jazykové deformaci zdkont,?” kterd dale vede k nesrozumitelnosti zakoni
i celého pravniho tadu. Na zakladé vysledkt analyzy zakonoddrnych akri
vydanych v letech 2005 — 2007, tj. v dobé tzv. prvni velké koalice Angely
Merkel, Ulrich Karpen uvadi, Ze z celkové 698 analyzovanych pravnich
pfedpist jich 277 bylo posouzeno negativné, nebot tyto pravni pfedpisy (jak
zakony, tak natizeni) nebyly pro jejich adresity srozumitelné nebo byly
prili§ technické. Pouhych Sest zdkont celkem bylo oznaceno za jazykové
zdatilé. Pfes 110 zdkoni a natizeni bylo natolik detailnich, Ze si zdkonodarce
musel vypomoci rGznymi pfilohami, které obsahovaly matematické
a chemické vzorce, formuldfe a grafy, v nichz se mohou vyznat pouze
odbornici dané oblasti.>®

Vedle toho zédplava norem a mnozstvi novelizaci v Némecku vede
k ¢etnym vydanim aktudlnich znéni pfedmétnych zakont, coz je v gesci
jednotlivych spolkovych ministerstev. Ta vSak, kulantné feceno, neodvadéji
svoji praci zcela svédomité, a proto jsou aktudlni znéni casto plnd chyb

a komickych pteklept.?® Pravni tad, ktery je plny podobnych chyb a vad,

37 DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 143.

3% KARPEN, Ulrich. Gesetzescheck (2005 — 2007): Empfehlungen zur Qualititsverbesserung von
Gesetzen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2008, ¢islo 3, s. 99.

39 Péknym ptikladem je zvefejnéni nového znéni zdkona o piepravé nebezpe¢ného nakladu
(Gefahrgutbeforderungsgesetz) z roku 2009. Jedno zustanoveni ohledné sankci predvidalo trest
odnéti svobody (Freiheitstrafe) az do vyse jednoho roku. Vinou pteklepu viak v novém znéni nebyla
te¢ otrestu odnéti svobody, ale o svobodné cesté (Freiheitstrale), coz ucinilo celé ustanoveni
naprosto nelogickym. K tomu a dal$fm, ¢asto komickym, chybdm vice HAMANN, Hanjo, SCHWALB,
Christoph. Die StrafSe zur Freiheit? oder: Kritische Bemerkungen zur Neubekanntmachung von
Gesetzen. Die Offentliche Verwaltung, 2009, ro¢nik 53, ¢islo 24, s. 1121 — 1129.
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pak nutné snizuje didvéru obcdanid v pravo jako takové? a vzbuzuje otazky
nad smyslem prace zakonoddrce. Kazda takova chyba navic vyzaduje opét
a zase dal$i novelizaci a napravy a pfispiva tak k celému zacarovanému
kruhu.

Pravni terminologie by méla byt také vnitiné bezrozporna
a konzistentni. P¥ipadny nesoulad pouzivanych pravnich pojmt je nejcastéji
zapfi¢inén pochybenimi zakonodarce v ramci legislativhiho procesu
a nedostate¢nou peclivosti p¥i pfipravé zdkont, kterd mutize byt ovlivnéna
i mnozstvim prace z divodu zaplavy norem.®! Na druhé strané ne kazda
terminologicka zména musi byt dtsledkem zakonodarcova pochybeni.
K nékterym posuntim v pravni terminologii mtze dojit i zcela zdmérné.
V takovém pfipadé se ze strany zdkonoddrce jedna o jakysi signal, Zze mini
zavést novou pravni upravu, kterd se ve svych zdkladech hodnotové
distancuje od pravni upravy pfedchozi. Alesponl tak tomu bylo v pfipadé
pfijeti nového obcanského zdkoniku, jenz pro mnohé instituty zavedl
(staro)nové pojmoslovi. Otazku, do jaké miry tento pfistup napomaha posilit
pravni jistotu a davéru obcCand v prdvo, ponechdvim na tomto misté

otevienou.

400 Tamtéz, s. 1124.
401 Srov. HEY, Johanna. Verbot riickwirkender Klarstellung als Weg zu besserer Gesetzgebung? Neue
Juristische Wochenschrift, 2014, ¢islo 22, s. 1564.
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5.2.3. Ziplava norem jakozto p¥i¢ina tendence zrychlovat legislativni

proces

Zaroven vede ,legislativni smr$t“ nutné k tomu, Ze zdkony jsou
projedndvany pod mnohem vét$sim casovym tlakem.? Ve snaze zvladat
pfijimdni nepfeberného mnozstvi novelizaci a novych pravnich pfedpist sili
tendence ,urychlit® zdkonoddrny proces a zneuzivat za timto ucelem
instituty zdkonoddrné procedury. V Ceské republice k tomu dochézelo
zejména prostfednictvim zneuzivani institutu legislativni nouze, kterému
musel uéinit p¥itrz az Ustavni soud. V Rakousku je snaha o urychleni
zakonodarného procesu také zjevna a v minulosti byla kritizovdna zejména
spolkovym prezidentem, jehoz promulga¢ni pravomoc byla z ¢asovych
dtvodt stavéna pod znaény tlak a v zdsadé znemoznéna. V Némecku se tato
praxe objevila zejména v piipadech, kdy byla obchdzena zdkonoddrna
iniciativa prostfednictvim pfedneseni navrhu zakona az mna ptadé
dohodovaciho vyboru.

Ve snaze zrychlit zdkonoddrny proces a co nejvice eliminovat debatu
ke konkrétnim bodam, pfispivda také praxe sbérnych novel.® Timto
postupem dochazi k tzv. ,vdlcovani opozice“ jakozto parlamentni menS$iny.
Tato tendence je jesté zfetelnéjsi v rakouském a némeckém parlamentnich
prostiedi, kde je omezena fe¢nickd doba jednotlivych fe¢nikl v zdsadé dle

velikosti jednotlivych frakci a parlamentnich klubtd. V podstaté tak

402 Srov. HEY, Johanna. Verbot riickwirkender Klarstellung als Weg zu besserer Gesetzgebung? Neue
Juristische Wochenschrift, 2014, ¢islo 22, s. 1564, shodné KARPEN, Ulrich. Gesetzescheck (2005 —
2007): Empfehlungen zur Qualititsverbesserung von Gesetzen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2008,
¢islo 3, s. 98.

403 Srov. DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter
(Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche
Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 154.
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zakonodarna zaplava vede k selhavani nékterych pojistek zdkonodarného
procesu a dala vzniknout nékterym vyse uvedenym vadam.

Ve vysledku tato zbésild jizda zdkonoddrstvi** vede k nepfehlednosti
systému a je vinikem mnoha dalSich ne$vard zdkonoddrného procesu.
Mnozstvi novelizujicich zakontu vede i k situacim, kdy je novelizovan zdkon,
ktery jesté sam nenabyl Gc¢innosti.“® Byt je tato praxe obecné akceptovana,?®
zcela jisté neni pro pfehlednost a srozumitelnost pravniho *ddu pfinosem.
Dale dochédzi k poruseni =zasad systémové spravedlnosti, objevuji se
hodnotové rozpory a redakéni opomenuti,®’” které jednotlivé pojistky
zakonodarného procesu vinou rychlosti a nedostate¢ného prostoru
k prostudovani navrhu nemaji moznost odhalit. Zikony tak opoustéji
parlamentni pidu plné chyb a vnitfnich rozport, které v disledku véci nuti
zakonodarce  zdkony  prostfednictvim  dal§$i novelizace zlepSovat
a opravovat,*® ¢imz se dostava do jakéhosi zacarovaného kruhu. Ulrich
Karpen v této souvislosti na zakladé zminéné analyzy zakonoddrstvi v letech
2005 — 2007 uvadi, ze 401 pravnich pfedpist z celkovych 698 bylo po svém

ptijeti zralych k novelizaci, at uz z divodu zmény skutkového stavu, nutné

404 Tamtéz.

45 Srov. GEIGER, Harald. Der Abschied von der Gesetzgebungskunst — Am Beistpiel des
Rechtsmittelbereinigungsgesetzes im Verwaltungsprozess. Neue Juristische Wochenschrift, 2002,
¢islo 17, s. 1248 — 1250.

406 Srogy, KNEZINEK, Jan. MLSNA, Petr, VEDRAL, Josef. Pfiprava ndvrhi prdvnich predpisi.
Praktickd pomiicka pro legislativce. Praha: Utad vlady CR, 2010, s. 141 a nésl.

407 DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 154.

48 HEY, Johanna. Verbor riickwirkender Klarstellung als Weg zu besserer Gesetzgebung? Neue
Juristische Wochenschrift, 2014, ¢islo 22, s. 1564, obdobné KARPEN, Ulrich. Gesetzescheck (2005 —
2007): Empfehlungen zur Qualititsverbesserung von Gesetzen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2008,
¢islo 3, s. 98.
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napravy nebo proto, Ze dana materie byla jaksi ,v pohybu“ a pfevazovala

politicka tendence neustalé dynamické reformy.4®

5.2.4. Pti¢iny zdplavy norem a soufasného stavu zakonodarstvi

Pti¢iny zdplavy norem byvaji spatfovany primdrné nikoliv ve $patné
nastavené ¢i S$patné fungujici procedute, nybrz v komplikovanosti
a komplexnosti dnesniho svéta a potiebé ¢i snaze regulovat vSechny otazky
lidského poc¢inani zdkonem. Kurt Eichenberger fadi mezi p¥i¢iny legislativni
inflace konkrétné potfebu regulovat otdzky socidlniho pravniho statu,
tendenci dosdhnout spoledenského a utedniho perfekcionismu, snahu
o zajisténi co nejsirsi pravni jistoty, zvelicovani principu legality, ale také
jistou zvuli zdkonodarce a jeho snahu regulovat vSe bez blizsiho vztahu
k podstaté véci samotné.*°

Dieter Grimm spatfuje pocdtek legislativni inflace v souvislosti
s ptechodem ze stavovsko-feuddlniho systému k obdanské spolec¢nosti
a systému volného trhu. Ovsem, jak se podle Grimma pozdéji ukdzalo, systém
volného trhu nebyl vSemocny a stdle vice se ukazovala potfeba vyrovnavat
jeho negativa zejména na poli socidlniho zdkonodarstvi a ochrany
spotfebitele podrobnou pravni dpravou. Za pri¢inu legislativni inflace

v poslednich letech pak oznacuje hlavné védecko-technicky pokrok

a nutnost regulovat komer¢ni vyuziti jeho vysledka. ! Svij podil na vysledné

409 KARPEN, Ulrich. Gesetzescheck (2005 — 2007): Empfehlungen zur Qualititsverbesserung von
Gesetzen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2008, ¢islo 3, s. 98.

40 EICHENBERGER, Kurt in EICHENBERGER, Kurt, NOVAK, Richard, KLOEPFER, Michael.
Gesetzgebung im Rechtsstaat. Berlin; New York: De Gruyter, 1982, s. 16.

4“1 GRIMM, Dieter. Die Verfassung und die Politik. Einspriiche in Stérfillen. Minchen: C. H. Beck,
2001, s. 152 - 153.
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hypertrofii prava nese i komplexnost a provazanost niarodniho, evropského
a mezinarodniho prava.#? Ostatné zejména evropské pravo a nutnost jeho
transpozice v pfipadé smérnic ¢i pfijeti provadéciho predpisu v piipadé
natizeni je oznacovano jako jedna z dal$ich p#ic¢in legislativni inflace.*!3

Konkrétné ve vztahu k deskému pravnimu tadu vidi Josef Vedral
pti¢iny jeho soucasného neutéseného stavu v transformaci pravniho fadu po
roce 1989, vlivu mezinarodniho a evropského prava, disledcich slozité
(post)moderni spole¢nosti, ptevladajicim p¥istupu k pravu, jimz je zdkonny
pozitivismus kombinovany s legislativhim optimismem a neexistenci
sjednocujiciho ¢initele pfi tvorbé prava na centralni urovni.*H*

Primarnimi p¥i¢inami legislativni inflace a vysledné hypertrofie prava
tedy zjevné nejsou identifikované vady zdkonoddrného procesu, byt se jistd
korelace nalézt d4. Legislativni inflaci bezesporu podpofila neblaha praxe
ptilepkt a zneuzivani institutu legislativni nouze, které umoznily prosadit
navrhy se znacnou casovou usporou a ,chrlit® tak nepfeberné mnozstvi
zejména novelizujiciho zakonodarstvi. Oba tyto negvary vsak Ustavni soud
na pristé prakticky vyloucil. Jinak je tomu vSak u sbérnych novel, které jsou
obecné akceptovany a casto pouzivany. Pravé ony byvaji platformou pro
mno#stvi novel a, jak ostatné konstatoval i rakousky Ustavni soudni dvir,
k ptrehlednosti a stabilité prava jisté nepfispivaji. Otazkou je, zda lze této

praxi vibec zabrdnit, resp. zda by odstranéni této praxe nezpisobilo vice

42 GERLOCH, Ale$. Ke koncepci legislativni ¢innosti in GERLOCH, Ale§, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba
prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 13.

43 Srov. KARPEN, Ulrich. Gesetzescheck (2005 — 2007): Empfehlungen zur Qualititsverbesserung
von Gesetzen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2008, ¢islo 3, s. 98, didle VEDRAL, Josef. K p#icindm
nynéjstho stavu prdvniho fddu a k moZnostem viddy pii jeho (re)formovdni in GERLOCH, Ales,
KYSELA, Jan (eds.) Tvorba priva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s.
88.

44 VEDRAL, Josef. K pricindm nynéjstho stavu prdvniho fddu a k mozZnostem viddy pfi jeho
(re)formovdni in GERLOCH, Ales, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do
Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 88.
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$kody nez uzitku a neparalyzovalo parlamentni debatu a praci. Jakkoliv se
muize jednat o troufalé tvrzeni, mohou nastat situace, kdy je pfijeti balicku
zakont ve formé sbérné novely prosté potfeba.*® Ptikladem budiz p#ijimani
provadéciho zakonoddrstvi k novému obcanskému zdkoniku, zejména pak
zakon ¢.303/2013 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti
s ptijetim rekodifikace soukromého prava. Tento zdkon bylo nutné pfijmout
jesté pred okamzikem mnabyti ucinnosti nového obcanského zakoniku,
a pokud by nemél podobu sbérné novely fady existujicich zakoni, byla by
novelizace kazdého konkrétniho zakona v uvedeném c¢asovém rozpéti mozna
jen velmi obtizné. Na druhou stanu je nutno pfiznat, ze zakonodarce se pod
tlak dostal vlastni vinou a sbérnou novelou v zdsadé hojil jen svd diivéjsi
pochybeni a liknavost v pfipravé provadécich zdkont souvisejicich
s rekodifikaci soukromého prava.

To, ze procedura a jeji identifikované vady nejsou hlavni pf#i¢inou

legislativni inflace, vSak neznamend, Ze jeji spravné nastaveni a fungovani

nemtze napomoci tento stav (alespon mirné) regulovat.

415 Shodné SCHNEIDER, Hans. Gesetzgebung. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2002, s. 218.
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5.3. Mozni fedeni?

5.3.1. Uroveii pojistek zdkonodirného procesu

Ve snaze omezit zakonodarnou inflaci byvd casto zminovana mozna
zména okruhu nositeld zdkonodarné iniciativy.*® Jak jiz bylo uvedeno,
svéteni zdkonodarné pravomoci i do rukou jednotlivych poslanct je
z komparaéniho hlediska spiSe nezvyklé. Lze se tedy inspirovat upravou
némeckou ¢i rakouskou a zdkonoddrnou pravomoc svéfit pouze urcité
vymezené skupiné poslancii nebo poslaneckému klubu. Od tohoto omezeni si
vSak na druhou stranu nelze slibovat zdsadni omezeni legislativni inflace,
nebot, jak jiz nékolikrat uvedeno, hlavnim nositelem zdkonoddrné iniciativy
je vlada.

Omezeni moznosti zakonoddrné iniciativy ve formé svéfeni této
pravomoci pouze spole¢né nékolika poslancim by také mohlo ztizit praci
lobbistim, kteti by se ve snaze prosadit podani ndvrhu urcitého zakona
museli zamé¥it namisto na jediného poslance hned na nékolik z nich.

Obdobné omezeni je mozno zvazovat ve vztahu k pozménovacim
navrhim jednotlivych poslanct, které by napristé mohly byt predklddany
opét pouze nékolika poslanci spole¢né po vzoru rakouské tpravy. Mnohdy se
zminiuje také moznost zavedeni povinnosti pozméinovaci navrhy

odtvodnovat.#” Je vSak otazkou, zda by tato povinnost mohla néjak pomoci

416 Srov. GERLOCH, Ale$. Ke koncepci legislativni ¢innosti in GERLOCH, Ale§, KYSELA, Jan (eds.)
Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 13, nebo KYSELA,
Jan. Souhrn problémii tvorby prdva v Ceské republice z pohledu teorie i praxe in tamtéz, s. 335.

47 SYLLOVA, Jind#i8ka. Hlavn{ vskali projedndvdni ndvrhii zdkoniiin GERLOCH, Ales, KYSELA, Jan
(eds.) Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 144.
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soucasnému stavu zakonodarstvi, kdyz i divodové zpravy samotnych zakonu
byvaji casto ryze formalistické, kusé a v zdsadé informac¢né chudé. Posun
v této véci slibuje novy zakon o Sbirce zdkoni a mezindrodnich smluv (srov.
nize), ktery zavadi tzv. elektronicky systém tvorby prava, z néjz bude mozné
vzdy odvodit, kdo podal jaky pozménovaci navrh a jak jej odtivodnil.*® Zda
bude tato vize v praxi také patti¢né naplnéna, ukaze az cas, nebot cely
systém ma zacit fungovat teprve od roku 2020.

Bylo by vhodné se také zamyslet nad moznosti omezeni praxe
komplexnich pozmétiovacich navrhi, které sice Ustavni soud toleruje, ale
pfehlednosti pravniho #adu a legislativnhiho procesu zcela jisté neptispivaji.
Jisty pokrok v této véci znamenala novela jednaciho fadu Poslanecké
snémovny, ktera zavedla opétovné projedndni pozménéného ndavrhu
garanénim vyborem. Jindtiska Syllovd nabizi jako feSeni problematiky
komplexnich pozménovacich ndvrhi novelizaci jednaciho fadu Poslanecké
snémovny, ktera by stanovila, ze by nebylo ptipustné vzit za zaklad jiny text
nez text navrzeny navrhovatelem zdkona.*? Eventudlné lze uvazovat o tom,
ze by komplexni pozménovaci ndvrh mohl pfedlozit pouze garanéni vybor.*?
S ohledem na zhuvéfilou praxi komplexnich pozménovacich navrha, kterd
vyvrcholila v podobé pfijimdni zdkona o statni sluzbé, by urcité feSeni této

nevhodné praxe bylo na misté.

48 Srov. divodovd zprava k zdkonu ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkont a mezindrodnich smluv a o
tvorbé pravnich pfedpistt vyhlasovanych ve Sbirce zdkont a mezindrodnich smluv (zakon o Sbirce
zdkontll a mezindrodnich smluv), snémovni tisk 646, 7. volebni obdobi Poslanecké snémovny.

49 SYLLOVA, Jindt¥iska. Hlavni uskali projedndvdni ndvrhi zdkonii in GERLOCH, Ale§, KYSELA, Jan
(eds.) Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 145.

420 Takovyto navrh novely jednaciho ¥ddu Poslanecké snémovny pfedlozit Sendt v roce 2012 (srov.
tisk Poslanecké snémovny ¢. 577, 6. volebni obdobi).
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Po vzoru Némecka a Rakouska lze také uvazovat o zikonném
zakotveni vefejnych slySeni ve vyborech, které mtze napomoci
transparentnosti zdkonodarného procesu a jeho vnimani vefejnosti.

Odbornou diskusi ¢asto rezonuje také téma postaveni Sendtu. Zatimco
¢ast laické vetejnosti a politické reprezentace by jej nejradéji zrusila, zna¢na
¢ast odborné vefejnosti zdtraziuje jeho postaveni a roli pojistky
v zdkonodarném procesu a ¢asto také vold po posileni jeho pravomoci. V této
souvislosti je mnapiiklad navrhovano, aby veto prezidenta republiky
pfehlasovavaly pravé obé komory. Stejné tak lze diskutovat o rozsiteni
okruhu zakont, u nichz je vyzadovan obligatorni souhlas Senatu.*! P¥ipadné
lze po vzoru Némecka volat po zfizeni dohodovaciho vyboru, ktery by mél
za ukol hledat kompromisy mezi obéma komorami. Toto feSeni nakonec
v nové pfijatém stykovém zakoné nebylo pfijato a prosadil se institut tzv.
¢lunku. Pfesto by dohodovaci vybor mohl ¢aste¢né pfispét i k lepsi podobé
vysledného zdkonodarstvi, nebot je to pravé casto Senit, ktery mnohdy
objevi rtizné legislativni ne§vary a ve formé pozménovaciho nadvrhu navrhne
jejich odstranéni. Vzhledem k tomu, Ze Poslanecka snémovna vSak mize bud
pfijmout zdkon ve znéni pozménovacich navrhta jako celek, nebo setrvat na
svém puvodné odhlasovaném znéni, mtize Sendtem provedend oprava
v ptipadé, Ze pozménovaci navrh Senatu obsahuje nejen ,legislativni
vylepSeni®, ale také navrhy politického charakteru, padnout pod stal. V této
souvislosti by tedy mohl byt dohodovaci vybor jistym fe$enim.

Ve vztahu k prezidentu se nabizi otdzka, zda jeho suspenzivni veto
zapadd do naSeho systému parlamentni demokracie ¢i zda by nebylo

vhodnéj$i prezidentovi svéfit pouze povinnost promulgace zakona dle

421 Srov. GERLOCH, Ales$. Ke koncepci legislativni ¢innosti in GERLOCH, Ale$, KYSELA, Jan (eds.)
Tvorba priva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 16 — 17.
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némeckého a rakouského vzoru. Domnivam se ovsem, ze jakékoliv zmény na
tomto poli jsou vzhledem k politickému vyvoji, osobam ceskych prezidenti
i odliSnému vnimani role prezidenta ve spole¢nosti i v systému délby moci
v zdsadé nemozné a u vefejnosti neprichozi. I pokud by cesky prezident
vyuzival svého veta spiSe v pfipadech, kdy seznd poruSeni pravidel
zakonodarného procesu, a naopak méné z davodu odlisnych politickych
postojii, soucasna moznost pomérné jednoduchého piehlasovani
prezidentského veta v zdsadé vylucuje, aby prezident mohl efektivné
vykondvat roli pojistky a branil vzniku zakona ptijatych v ramci vadné
procedury.

Ve vztahu k opozici a tzv. men$inovym pravim se nabizi usilovani
o to, aby do$lo k zamezeni nebo alespoil omezeni obchdzeni jednotlivych
prav poslanci v ramci parlamentni debaty, ke kterému vede nejcastéji snaha
co nejvice urychlit zakonoddrny proces. Ptipadné je mozno diskutovat
o komplexnéjsi zméné jednacich fadf, ktera by méla za cil racionalizovat
parlamentni debatu jako celek a zavést, napiiklad po vzoru Némecka,
omezenou fec¢nickou dobu. Zdsadni racionalizace debaty vsak pfesto nebude
moznd, pokud neklesne mnozstvi materie, kterou musi Parlament projednat.
Ué¢innou cestou je tak zejména boj proti legislativni inflaci, ktery je viak
pfedevsim v rukou vlady. Bez pozornosti by také nemélo ztstat, ze vlada
v zdsadé legalni ndstroj k urychleni zdkonoddrného procesu jiz ma. Je jim
spojeni navrhu zdkona s otdzkou davéry vlady, ktery je vSak vzhledem ke své
riskantni povaze a obvyklym kfehkym parlamentnim vét$indm vyuzivan
velmi z¥idka. Na druhou stranu lze oponovat, ze pokud vlada chce urychlit
legislativni proces a omezit tim prdvo zdkonoddrného sboru na dostate¢nou

debatu nad ndvrhem, méla by byt pfipravena obétovat svoji existenci pro
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ptipad, Ze Poslaneckd snémovna nebude schopna a ochotna dany zakon
schvalit.

Ostatné pravé vlada se zda byt klicCovym ndstrojem v boji za lepsi stav
zakonodarstvi, nebot disponuje $irokym odbornym aparidtem, je hlavnim
nositelem zdkonodarné iniciativy a, to ptedev§im, hlavnim tvircem politiky,
kterou provadi zejména pravé prostiednictvim zdkonodarstvi a vydavani
podzdkonnych pravnich pfedpisti. Pfesto je jeji postaveni pomérné slabé.*?
S cilem posilit postaveni vlady mtize byt uvazovano o zavedeni obligatorniho
souhlasu vlddy s nékterymi ndvrhy zdkont (srov. souhlas némecké spolkové
vlady s navrhy zdkon@ majicimi vliv na vysi pfijmG nebo vydaji statniho
rozpoctu) ¢i povinnost s dostatenym piedstihem predklddat vladé
k vyjadfeni kromé samotnych navrhidi zdkond vzeslych z pera ostatnich
nositelti zdkonodarné iniciativy i pozménovaci navrhy.

Inspiraci lze také cerpat v postaveni némecké Narodni rady pro
kontrolu norem, ktera vedle ptfijimdni stanovisek k jednotlivym ndvrhtm
zakont predklada spolkové vladé také stanoviska a pravidelné zpravy
k moZnostem zjednoduSeni pravniho fddu ¢i se vyjadtuje jiz k pfipravnym
pracim na pravnich aktech Evropské unie, aby dasledky téchto aktd byly co
nejvice transparentni a souladné s vnitrostaitnim pravem. Po vzoru Némecka
lze také zavést moznosti pfezkumu navrhid pochazejicich od jinych subjektt
zakonoddrné iniciativy Legislativni radou vlddy. Kriticky vSak mtize byt
hodnoceno to, ze stanoviska Narodni rady pro kontrolu norem k jednotlivym
navrhim nejsou zvefejiiovdna. V tomto ohledu se lze inspirovat v rakouském
prostfedi, v némz Ustavni sluzba zvefejiiuje vedkerd sva stanoviska na

webovych strankdch rakouského parlamentu.

422 Sroy. KYSELA, Jan. Souhrn problémii tvorby prdva v Ceské republice z pohledu teorie i praxe in
GERLOCH, Ale$, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
Praha: ASPI, 2007, s. 333.
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Jakkoliv tato vySe uvedend opatfeni mohou pfispét k posileni pozice
vlady, je to dle mého soudu zejména samotna vlada, kterd musi pristoupit ke
své funkci pojistky zakonoddrného procesu zodpovédné a sama si vytycit

cile, které dopomohou ,o0zdravit® souc¢asny pravni fad.

5.3.2. Procisténi pravniho fddu a deregulace jako jeden z tkolt moci

vykonné?

Vyznamnou roli p¥i posuzovani otazky neustavajici ,legislativni
smr$ti“ hraje zejména vlada,*” na jejiz urovni by se tak proti legislativni
inflaci a hypertrofii prdva mélo bojovat zejména. To si napfiklad némecka
spolkova vldda uvédomuje. Uz 13. ¢ervence 1983 ucinila prodisténi pravniho
fadu a deregulaci jednim ze svych stézejnich cilf, kdyz se usnesla na tom, zZe
~efektivita a divéryhodnost viddni ¢innosti poroste, pokud stdt upusti od
toho, aby kontroloval prilis mnoho sfér lidského Zivota. Stdt v minulosti
prevzal nadmérné mnoZstvi funkcr a je nezbytné tuto situaci zménit. Musime

docilit uspéchu na poli zjednoduseni prdva a predsevzit si odstranéni prilisné

3 Srov. usneseni stilé komise Senitu pro Ustavu Ceské republiky a parlamentni procedury
z 10. schiize, konané dne 12. ledna 2006, v némz komise konstatovala, Ze ,ve svétle obecnych
vysledki zkoumdni a projektu regulatorni reformy OECD je problémem zdvaznéjsim nez sim objem
prdvnf regulace jeji nestabilita, tj. Cetnost a charakter novelizaci zdkoni, kterou v nasem pripadé
nelze spojovat pouze s polistopadovou transformaci spolecnosti a s integraci do Evropské unie, ale
predevsim s nedostatecné koncepcni tvorbou zdkomi jiZ v exekutivé, ve srovndni se zahranicim s
relativné slabou roli viddy v zdkonoddrném procesu, zejména pokud jde o kontrolu rozpoctovych
dopadii iniciativnich ndvrhii zdkoni a pozmériovacich ndvrhd, s omezenou schopnosti jednotlivych
vidd zajistit podporu svym ndvrhim zdkoni predevsim v Poslanecké snémovné jako hlavni
prdvotvorné komore, s pusobenim organizovanych zdjmi na proces tvorby prdva, ktery poskytuje
mdlo pojistek proti netransparentni individudlni iniciativé, a konecné i s podobou a aplikact pravidel
Jjedndni parlamentnich komor.
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regulace.“*?* V dtsledku tohoto rozhodnuti z¥idila nezdvislou spolkovou
komisi pro zjednodus$eni prava a vefejné spravy a podiadila ji pod Spolkové
ministerstvo vnitra. Némecko se také zapojilo do projektu OECD Better
Regulation, v disledku kterého prosazuje jako jeden ze svych cild program
Odbourdvdni byrokracie a lepsi zdkonoddrstvi (Biirokratieabbau und bessere
Rechtsetzung). V ramci tohoto programu pak byla zfizena a funguje také
vyS$e zminénd Narodni rada pro kontrolu norem, kterd momentalné plni
funkci hlavniho ,kontrolora“ dodrzovani ptedsevzatého cile.

Spolkova vlada také 22. ¢ervence 2016 schvdlila novy program Leps?
zdkonoddrstvi 2016 (Bessere Rechtsetzung 2016), ktery mnavazuje na
pfedchozi program Bessere Rechtsetzung 2014. Cilem aktudlniho pracovniho
programu je, slovy spolkové vlady, tvorit prdvo jednoduché, srozumitelné
a presné a redukovat zatéz, kterd obcanim a primyslu vznikd v disledku
pravni dupravy.?> Vramci téchto programid naptiklad spolkova vlada
prostfednictvim Spolkového statistického tufadu provadi jakysi prtzkum
vefejného minéni, na zdkladé néhoz vyhodnocuje, ve kterych oblastech ma
zejména dojit ke zvySeni srozumitelnosti a transparentnosti pravnich
predpist.

Jako prostiedky ke zlepSeni tvorby prava spolkova vlada jmenuje
zejména posileni jazykovych konzultaci v rdmci zdkonoddrného procesu,
kontinudlni a systematické vzdélavani legislativcd v ramci tzv. Skoly

legistiky (Schule der Legistik), v ramci kterého si osvoji zejména schopnost

424 Citovano dle SIEDENTOPF, Heinrich. Law Reform and Deregulation in SIEDENTOPF, Heinrich,
HAUSCHILD, Christoph, SOMMERMANN, Karl-Peter. Law Reform and Law Drafting. Speyer:
Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung, 1994, s. 6.

45 Srov. zprava spolkové vlady z roku 2017 spolu s vymezenim programu Bessere Rechtsetzung 2016
dostupnd na World Wide Web:
https://www.bundesregierung.de/Content/DE/Artikel/Buerokratieabbau/Anlagen/2017-05-03-
jahresbericht-2016.pdf?__blob=publicationFile&v=>5 [citovano 25. srpna 2017].
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tvofit pfesné a srozumitelné navrhy zdkond nebo také zkoumadni toho, jak
mohou byt v rdmci zdkonodarného procesu zohlednény také vysledky tzv.
obcanské (nebo také tzv. siftované) védy (Birgerforschung; Citizen Science),
tedy védeckého vyzkumu, ktery je zcela nebo <c¢aste¢né provadén
amatérskymi ¢i neprofesionalnimi védci.*?

Vedle toho némeckd spolkova vlada aktivné pristupuje
k ,proc¢istovani® pravniho tddu pfijimanim rozli¢nych zdkontu k deregulaci v
pravnich oblastech, které jsou v gesci jednotlivych ministerstev. Témito
zakony hromadné ru$i staré a nepotifebné zdkony a jiné pravni predpisy.*”
Dle zpravy OECD*® dosidhlo Némecko v tomto sméru znaénych uspéchi,
jejichz efekt byl ,doslova dramaticky“ a nejvét$si od roku 1968, coz byl
v porovnani sjinymi evropskymi staty znaény tuspéch.*” Za timto uspéch
stoji zejména existence riznych nezavislych komisi, které zfizuji spolkova
ministerstva a které maji za ukol revidovat existujici legislativu. Jejich
ztizeni ostatné bylo doporucovano jiz na pocatku 80. let jako jedno

z opatfeni k zamezeni normativni zaplavy.4?

426 Srov. zprava spolkové vlady z roku 2017 spolu s vymezenim programu Bessere Rechtsetzung 2016.
K tématu obc¢anské védy srov. naptiklad Deset principti obcanské védy, které zformulovala Evropska
asociace obcanské védy:
https://ecsa.citizen-science.net/sites/default/files/ecsa_ten_principles_of_cs_czech.pdf.

427 JTako ptiklad mize slouzit napf. druhy zdkon k proci$téni spolkového prava v oblastech piisobnosti
Spolkového ministerstva spravedlnosti ze dne 23. listopadu 2007 (Zweites Gesetz iiber die
Bereinigung von Bundesrecht im Zustindigkeitsbereich des Bundesministeriums der Justiz; BGBL. I S.
2614) nebo prvni zikon k procisténi spolkového prava v oblastech piisobnosti Spolkového
ministerstva vnitra ze dne 19. tnora 2006 (Erstes Gesetz iiber die Bereinigung von Bundesrecht im
Zustindigkeitsbereich des Bundesministeriums des Innern; BGBL IS. 8).

48 Series: Better Regulation in Europe: Germany 2010; Paris: OECD Publishing, 2010. Zprava
dostupna na World Wide Web: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/45079989.pdf [citovano
25. srpna 2017].

429 Tamtéz, s. 108.

40 LENZ, Carl Otto. ,,Gesetzesflut“ und ihre Eindimmung in JEKEWITZ, Jirgen, MELZER, Michael,
ZEH, Wolfgang (Hrsg.). Politik als gelebte Verfassung. Aktuelle Probleme des modernen
Verfassungsstaates. Festschrift fiir Friedrich Schifer. Wiesbaden: Springer Fachmedien, 1980, s. 68.
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Rakousko je do programu OECD =zapojeno také a uskuteciiuje jej
prostfednictvim zmitiované Ustavni sluzby Spolkového kanclé¥stvi, které za
timto ducelem vydalo Rakouskou prirucku pro lepsi zdkonoddrstvi
(Osterreichisches Handbuch ,Bessere Rechtssetzung®).®' Jednim z jejich
stéZzejnich bodd je také téma deregulace, a to jak kvantitativni, tak
kvalitativni, pod kterou se rozumi ,racionalizace textd prdvnich norem
a prdvnich norem samotnych®. Tato muze byt provedena zjednodu$enim
textu pravnich norem a obsahovou harmonizaci pfedpisti. Nevylucuji se vsak
ani dalekosdhlejsi zasahy, jako naptiklad zdsadni obsahova pfestavba zakont
(naptiklad sjednoceni pravnich institutd nebo celkové odstranéni nékterych
z nich).#?

Deregulace je ptitom oznalena za jeden z hlavnich ukold spolkové
vlady, ktera ji uskuteénuje prostfednictvim tzv. deregula¢nich zakont. Prvni
z nich byl pfijat v roce 200143 a v ¢l. 1 vymeszil tzv. pitikaz k deregulaci. Ten
predepisuje, zZe pfi pripravé zmény nékterého ze spolkovych zdkond se ma
nejprve zkoumat, zda novelizovany zdkon nebo jeho jednotlivd ustanoveni
jsou viibec potfebna a aktudlni ¢i zda nemtze byt ucinkt, které jsou zménou
sledovany, dosazeno také jinak. Ddle pfedepisuje, ze pfi piipraveé
a transpozici evropskych smérnici se musi dbat zejména na to, aby nebyl
zbyte¢né prekrocen smérnici pfedepsany standard. Predpis také stanovi, ze
veskeré orgdny, které se podileji na p¥ipravé jakychkoliv akti spolkového
zakonodarstvi, museji dbat na to, aby pfi p¥ipravé ndvrhii odhadly podstatné
dopady zdkonid z hlediska finan¢niho, hospodafského a socialniho a daile

z hlediska dopadi na zivotni prostfedi a z hlediska ochrany spotfebitele.

431 Prirucka je dostupnd na World Wide Web:
http://archiv.bundeskanzleramt.at/DocView.axd?CoblId=31617 [citovéno 25. srpna 2017].
432 Srov. s. 12 Ptirucky.

433 BGBL. I Nr. 151/2001.
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Zaroven se ma ovéfit, zda provadéni zamyslené upravy nebude pfedstavovat
nadmérnou zatéz pro vefejnou spravu. Provedenim téchto opatfeni pak
deregula¢ni zakon povéfil spolkovou vlddu a také kazdého jednotlivého
spolkového ministra.

Jakkoliv. mél rakousky =zakonoddrce v souvislosti s pfijetim
deregula¢niho zakona jen dobré umysly, mezi odbornou vefejnosti se
nesetkal s velkym nadSenim. Kritizovdno je zejména to, Ze zdkon mad ryzi
symbolickou povahu a nepfedepisuje konkrétni kroky a opatfeni, kterymi by
faktické deregulace bylo dosazeno, a proto v praxi neni pfili§ napliiovan.**

Na druhé strané vsak spolkova vlada aktivné pfistupuje k tzv.
procistovani pravniho ¥adu ve formé jiz konkrétnich deregula¢nich zakond,
kterymi odstranuje z pravniho ¥ddu nepottebné pravni pfedpisy a snazi se
snizit byrokratickou zatéz pro obcany. V tomto kontextu je nutno
podotknout, Zze pojem deregulace v sobé v $ir§im slova smyslu tedy
neobsahuje pouze odstranéni nepotiebné legislativy, nybrz cili pravé i na
odbyrokratizovani celého systému a uvolnovani stiatni regulace obecné.
Prikladem zdkona uskutec¢iiujiciho deregulaci v uz$im slova smyslu budiz
tzv. prvni zakon k procisténi spolkového prava z roku 1999,45 ktery
hromadné zrusil veskeré (neustavni) zakony a natizeni, které byly vyddny
pfed 1. lednem 1946, byly k datu vydani ,ocistovaciho“ zdkona stdle platné
a nebyly uvedeny v pfiloze tohoto zdkona, a to vcetné vesSkerych novel
takovych pravnich pfedpisti. Pi#ipadem deregulace v Sir§im slova smyslu

muze byt deregula¢ni zakon z roku 2006,%¢ ktery zrusil celou fadu konkrétné

vypoctenych spolkovych pravnich predpist ¢i aktudlné deregulac¢ni zdkon

#4 Srov. BURJAGER, Peter. Symbolische Gesetzgebung als Realitit und Rechtsproblem: Das
Deregulierungsgesetz 2001. Osterreichische Juristen-Zeitung, 2004, ro¢nik 43, &islo 19, s. 701 — 705.
4 Bundesgesetz zur Bereinigung der vor 1946 kundgemachten einfachen Bundesgesetze und
Verordnungen (Erstes Bundesrechtsbereinigungsgesetz — 1. BRBG); BGBI. I Nr. 191/1999.

436 Deregulierungsgesetz 20016; BGBI. I Nr. 113/2006.
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z roku 2017, ktery mj. cilil na zjednodu$eni raznych byrokratickych postup
pro obcany a podnikatele a zajisténi tzv. e-Governmentu.*’

I v ¢eském pravnim prostfedi zaznivaji hlasy po procisténi pravniho
tadu,®® jakdkoliv koncepce ¢i systém vsak chybi. Programové prohlaseni
vlady z roku 2014 k tomuto tématu mléi.#° V koali¢ni smlouvé ceské vlady
pro volebni obdobi 2013 — 201740 jsou tématu kvalitni legislativy vénovany
dva kratké odstavce v devaté kapitole, v nichz se smluvni strany zavdazaly
zajistit dostatecné podminky pro pripravu kvalitnich prdvnich predpisi
mimo jiné zvysenim kvality dopadovych analyz nové predklidanych norem
a rddnym prevddénim unijniho prdva a podpofit projekt elektronické sbirky
zdkonu dostupné kaZzdému obcanu na internetu. Hmatatelny vysledek tohoto
ptislibu piredstavuje ptijeti zakona ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkont
a mezinarodnich smluv a o tvorbé pravnich ptedpisi vyhlasovanych ve
Sbirce zdkonti a mezinarodnich smluv (zdkon o Sbirce zdkont

a mezindarodnich smluv). Tento zdkon zavadi s G¢innosti od 1. ledna 2020

také elektronicky systém Sbirky zdkond a mezindrodnich smluv. Cilem

47 Srov. napt. Deregulierungsgesetz 2017, BGBI. I Nr. 40/2017.

438 Viz napt. vyjadfeni Josefa Baxy v rozhovoru po Lidové noviny ze dne 10. listopadu 2016: ,, 72k, jak
¢isténi prdvniho fddu. VIidda musi ddt za kol vsem ministriim a institucim: feknéte, které predpisy
mdte v gesci, reknéte, které predpisy ve vykonu stdtni spradvy ve vasem useku tvori platné prdvo. Uz
viibec tuto inventuru udélat by nebylo jednoduché. Pak by stacilo fici: Bez kterych zdkoni se miiZete
obejit? V prvni fizi by se vycistily ty predpisy, na které, jak se tikd, nékdo zapomnél. Pak by se
musely, 1 kdyZ by to bylo trochu tnuti do Zivého, zrevidovat agendy. To plati hlavné o verejném
prdvu. Ministti by museli rict, co vsechno délaji, véetné podtizenych ifadi a jestli je potreba to délat.
Je to opét o urovni a rozsahu verejnoprdvni regulace. Najednou by se zjistilo, Ze nékteré agendy by se
mohly skrtnout, tudiZ i tedy ten zdkonny podklad.“ Rozhovor dostupny na World Wide Web:
http://www.ceska-justice.cz/2016/09/josef-baxa-navrhuje-vycistit-legislativu-pravo-odrazuje-nikdo-
se-nevyzna-v-predpisech-pro-kazdodenni-pouziti/ [citovano 25. srpna 2017].

439 Srov. Programové prohlaseni vlady Ceské republiky, 2014, Praha, dostupné na World Wide Web:
https://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-
dokumenty/programove_prohlaseni_unor_2014.pdf [citovano 25. srpna 2017].

440 Srov, Koali¢ni smlouva mezi CSSD, hnutim ANO 2011 a KDU-CSL na volebni obdobi 2013 - 2017
(programova ¢ast), dostupna tamtéz.
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tohoto zdkona je podle jeho dtvodové zpravy zajistit zvyseni dostupnosti,
prehlednosti a srozumitelnosti platného prdva a zvyseni kvality, efektivity
a transparentnosti jeho tvorby.**! Toho chce dosahnout pravé spusténim tzv.
elektronické Sbirky zdkont, ktera ob¢antim konecné nabidne oficidlni zdroj
aktudlniho a kompletniho znéni zakond a jinych pravnich pfedpisi. Vedle
toho zavadi novy elektronicky systém tvorby pravnich pfedpist, ktery ma
prispét  vys$i  transparentnosti  pfipravy a  projedndni  navrhi
v pfipominkovych fizenich a v Parlamentu.

Politovanihodnym faktem ztistdva, Ze tato v zahranic¢i zcela bézna véc
u nas bude zavedena nejdfive od roku 2020.

V minulosti zaznély hlasy po pfijeti tzv. zdkona o legislativnim stop-
stavu,*? jehoz realizace by vSak byla nadmiru komplikovand. V Némecku se
v této souvislosti jesté pied zavedenim celého vyse popsaného systému
procisténi pravniho fadu objevil ndvrh, aby byl kazdému ministerstvu
pridélen pouze urcity omezeny pocet stran ve sbirce zakont a ministfi by tak
byli donuceni svédomité planovat své legislativni prace a zaméfit se pfitom
na omezeni poctu pfijimanych pravnich pfedpist.*® K tomuto kroku nakonec
nedoslo. Naopak byla zvolena cesta koncepéniho a dlouhodobého

v 0 7 7 7 Is

procistovani pravniho fadu a nastolen program cilici na dosazeni lepsiho
zdkonodarstvi, nad nimz bdi Narodni rada pro kontrolu norem. V tomto
ohledu lze z némecké a rakouské praxe, jejichz spolkové vlidy maji téma

procisténi pravniho fadu jako jeden ze svych hlavnich udkolt na poli

441 Srov. snémovnf tisk 646, 7. volebni obdobi Poslanecké snémovny.

“2 Srov, PAUKRTOVA, Sotia, KUZILEK, Oldtich. Zdkon o legislativnim stop-stavu. Principy ndvrhu
in GERLOCH, Ale$, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
Praha: ASPI, 2007, s. 151 a nasl.

43 Srov. LENZ, Carl Otto. , Gesetzesflut“ und ihre Eindimmung in JEKEWITZ, Jirgen, MELZER,
Michael, ZEH, Wolfgang (Hrsg.). Politik als gelebte Verfassung. Aktuelle Probleme des modernen
Verfassungsstaates. Festschrift fiir Friedrich Schifer. Wiesbaden: Springer Fachmedien, 1980, s. 69.
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zakonodarstvi, ¢erpat inspiraci. Jisté, neni to ukol jednoduchy a zcela urcité
ne kratkodoby. Ani neni zaruceno, Ze tato cesta vytesi veSkeré problémy
soucasného stavu zakonodarstvi. Zjednodusené feceno vsak uskodit nemize.

Ano, vyzaduje dlouhodobou koncepci a jakékoliv vysledky se mohou dostavit

az za nékolik let ¢i desetileti.** Pfesto je to ukol nutny a potfebny.

5.3.3. Pftezkum nutnosti pravni regulace a prognéza dopadt

Zatimco procisténi pravniho fadu ma odstranit pozistatky omyla
z minulosti, je nutno dodrzovat také urcita pravidla, které zabrani tomu, aby
k témto vaddm, tedy pokracujici legislativni inflaci, nedochdzelo do
budoucna. K tomu ma slouzit podrobnd analyza nutnosti pravni regulace
a odhad jejich pfipadnych dopadt. Némecka spolkova vlada v této souvislosti
sestavila prostfednictvim spolkového ministra vnitra a spolkového ministra
spravedlnosti jiz v roce 1984 jakysi kontrolni seznam otdzek k urceni
nezbytnosti, efektivit a srozumitelnosti spolkovych legislativnich navrha.*
Tento pfedvidd, ze piislusni legislativci maji pfi ptipravé ndavrha pravnich
pfedpisti nejdiive zodpovédét ndsledujici klicové otazky: 1. Je zamyslend
pravni tuprava vibec nutnd? 2.Jaké jsou alternativy zamysleného
legislativniho feSeni? 3. Je nutno problematiku fe$it na spolkové urovni?
4.Je k feSeni problému nutno pfijimat novy zakon? 5. Je nutny okamzity
zasah? 6. Musi byt rozsah pravni regulace tak Siroky, jak je zamysleno?

7. Mtze byt pfedem omezena doba uc¢innosti daného pravniho pfedpisu? 8. Je

44 Srov. WULFHORST, Reinhard. Zwdlf Griinde, warum die Delegulierung nicht vorankommt.
Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2004, ¢islo 3, s. 82 — 85.

45 SIEDENTOPF, Heinrich, HAUSCHILD, Christoph, SOMMERMANN, Karl-Peter. Law Reform and
Law Drafting. Speyer: Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung, 1994, ptiloha ¢. 4.
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navrhované pravni feSeni nebyrokratické a srozumitelné? 9. Je navrhované
feSeni praktické? 10. Je feSeni pfijatelné z hlediska vztahu mezi na néj
vynaloZzenymi ndklady a uzitkem, ktery pfinese?

Pfezkum pottebnosti pravni regulace vidi jako klicovy také Kurt
Eichenberger a zdaraznuje, Ze tento ukol se musi zrcadlit zejména ve
sttednédobych planech legislativnich praci.# Vyznam tohoto plianu
a zejména pak jeho faktického dodrzeni v této souvislosti zdiiraziiuje i Josef
Vedral, ktery vsak pfipomind, Ze v zdsadé neexistuji bariéry, které by branily
ptedklddani navrht pravnich pfedpist tzv. mimo tento plan.*¥

Je-li proveden pfezkum potiebnosti pravni regulace, nasleduje druhy
krok, a sice prognéza dopadd pravni regulace (Folgenabschitzung).
Povinnost provadét tuto progndézu vyplyva nejen z judikatury Spolkového
ustavniho soudu, nybrz byla zakotvena p¥imo do spole¢ného jednaciho #adu
spolkovych ministerstev. Podle § 44 GGO je pod pojmem ,dopad zdkont“
nutno rozumét jakékoliv zamys$lené ndsledky i nezamyslené vedlejsi
nasledky zakona. Tyto nasledky je nutno vzdy konzultovat s dotéenymi
spolkovymi ministerstvy, ke kazdému ndvrhu pak mtze pfipojit své
stanovisko Spolkové ministerstvo vnitra. Dile musi p#islu§né ptredkladajici
spolkové ministerstvo v divodové zpravé navrhu zakona uvést, zda a za jaky
Cas se ma prezkoumat, zda zamys$lené ucinky zdkona byly dosazeny, zda jsou
vynaloZzené nédklady v pfiméfeném poméru k dosazenym cilim a zda vznikly
néjaké vedlejsi neocekdvané disledky pravni upravy (§ 44 odst. 7 GGO).

I v Rakousku je na prognézu dopadt kladen velky daraz. Je v ni

spatfovan prostiedek urceny k optimalizaci a racionalizaci zdkonodarného

46 EICHENBERGER, Kurt in EICHENBERGER, Kurt, NOVAK, Richard, KLOEPFER, Michael.
Gesetzgebung im Rechtsstaat. Berlin; New York: De Gruyter, 1982, s. 24.

#“47 VEDRAL, Josef. K pricindm nynéjstho stavu prdvniho fddu a k mozZnostem vlddy pfi jeho
(re)formovdni in GERLOCH, Ales, KYSELA, Jan (eds.) Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do
Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 94.
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procesu. Soucdsti prognézy dopadi je pak predev$im predstaveni
alternativnich feSeni a snaha vystihnout veSkeré mozné scéndre, které
v disledku pfijeti pravni upravy mohou nastat.*8

V zasadé tak némecky a rakousky systém progndzy dopadi odpovida
¢eskému hodnoceni dopadt regulace (RIA — Regulatory Impact Analysis).
Tato byla ceskou vlddou zavedena jako reakce na doporuceni vzes$la
z programu Evropské komise pro leps$i regulaci (Better Regulation)
od 1. listopadu 2007.*° Ve svém dusledku by i RIA méla vést k eliminaci
vytvafeni nové regulace, ktera neni bezprostfedné nutnd a napomdhat tak
v boji proti legislativni inflaci.®® Ov§em jak uvadi Marian Kokes$, v CR je RIA
povazovana ,za nutné zIlo“, coz z ni ¢asto ¢ini pouhou formalitu.®! Obdobné
kriticky vidi soucasnou situaci i samotnd vldda. Dle divodové zpravy k jiz
zminénému novému zdkonu o Sbirce zdkontd a mezindrodnich smluv je jako
negativum shleddvdna predevsim nedostatecnd analyza stdvajici prdvni
Upravy a spolecenskych vztahd, které md prdvni predpis bud zcela noveé,
nebo novym zpisobem regulovat. V nékterych pripadech predkladatelé
v nedostatecné mire hodnoti mozZné dopady pripravované regulace
a zpracovdvaji, konzultuji a hodnoti varianty vécného a legislativniho
reseni.*?

Je tfeba si uvédomit, Ze hodnoceni dopadt regulace v jakékoliv podobé
nema slouzit vladé jako primdarni prostfedek k prosazovani jeji politiky ¢i

jako institut, ktery je t¥eba za tucelem rychlého a snadného prosazeni

48 Srov. s. 5 — 7 Rakouské ptiruc¢ky pro lepsi zakonodarstvi.

449 Srov. usneseni vlady ze dne 13. srpna 2007 ¢&. 877.

40 KOKES, Marian. Vybrané nedostatky zikonodirného procesu z pohledu teorie zdkonoddrstvi a
Jjudikatury Ustavniho soudu CR. Disertacni préce. Brno: Masarykova univerzita. Pravnickd fakulta,
2014, s. 86.

1 Tamtéz, s. 89.

42 Srov. snémovni tisk 646, 7. volebni obdobi Poslanecké snémovny.
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politické vile vlady jakkoliv obejit. Naopak, prognéza dopadid mtize byt
vladé v jistych situacich na $kodu, nebot mutze ukdzat nechténé dusledky
navrhované prdavni regulace a tim snizit prosaditelnost daného zakonného
ndvrhu na padé parlamentu ¢i minimdlné upozornit opozici na
problematické otdzky daného navrhu, c¢ehoz tato mtize vyuzit v ramci
vefejné debaty. V zdsadé tak prognéza dopadi mize oslabovat postaveni
vlady v zdkonodarném procesu.®? To vSak nesmi byt divodem k piehlizeni ¢i
snizovani vyznamu hodnoceni dopadii regulace. Vldda by k nému proto

s cilem ptispét k lep$§imu stavu zdkonodarstvi a vykondvat svoji funkci

pojistky zdkonodarného procesu méla ptistupovat zodpovédné a efektivné.

5.3.4. Systémovd evaluace ptijatého zdkonodarstvi a pravnfho fidu

obecné

Zatimco vySe popsana prognoza dopadi ¢i hodnoceni dopadt regulace
byvaji oznacovany jako evaluace ex-ante,®* stdle cCastéji je zdlraziiovan*>
vyznam povinnosti zdkonodarce sledovat ucinky ptijatého zakona a na
zakladé toho ¢init p¥ipadné dalsi kroky, tedy provadét evaluaci ex-post. Tyto
povinnosti, jak jiz bylo uvedeno, dovodil Spolkovy tstavni soud jiz v 60.

letech minulého stoleti, z ¢ehoz by bylo mozné usuzovat, ze se jiz staly

43 Srov. VEIT, Sylvia. Bessere Gesetze durch Folgenabschatzung? Deutschland und Schweden in
Vergleich. Wiesbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 2010, s. 263.

44 Srov. NAUNDOREF, Stephan, RADAELLI, Claudio M. Regulatory Evaluation Ex Ante and Ex Post:
Best Practise, Guidance and Methods in KARPEN, Ulrich, XANTHAKI, Helen (eds.). Legislation in
Europe. A Comprehensive Guide For Scholars and Practitioners. Oxford; Portland, Oregon: Hart
Publishing, 2017, s. 187 a nasl.

45 Srov. napt. ROTTMANN, Verena S. Insttutionelle Moglichkeiten einer systematischen
Wirkungskontrolle von Normen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2003, ¢islo 2, s. 61 — 62, shrnujici
debatu ohledné nutnosti instituciondlniho zakotveni kontroly i¢inkt zakonodarstvi.
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béznou soucasti tzv. post-legislativniho procesu. Jak ovSem upozormnuje A.
Daniel Oliver-Lalana, doktrina nasledné evaluace zdkonodarstvi zdaleka neni
ustdlenym institutem zdkonoddrstvi, a proto panuji pochybnosti, zda
pfedstavuje dynamickou ochranu ¢i pojistku nebo zda predstavuje spise
prostiedek hrajici spie rétorickou roli. Pfi¢inu této situace spatfuje ve dvou
okolnostech. Za prvé je ndsledna evaluace metodologicky velmi
problematickd. Za druhé se pak jedna o politicky zavazek, u néjz hlavni roli
hraji hodnoty a zdjmy, tudiZ v porovndni s jinymi problémy zdkonoddrstvi
skon¢i nakonec upozadén.

V disledku sledovani faktickych dopadt zdkona a jejich zhodnoceni
pak ma zdkonodidrce zakony zlepSovat, pfip. zhodnotit, zda jsou stale
potieba.®” Otdazkou zlstava, jak toto sledovani instituciondlné zajistit. Dle
Herberta Helmricha ¢i Christopha Grimma by mélo byt svéfeno do rukou
parlamentu, v Némecku napfiklad prostfednictvim Védecké sluzby*8, ktera
by byla iniciatorem evaluace. V tomto kontextu zazniva kritika, ze v praxi
provadi vyhodnocovani nejcastéji ten samy referent, ktery mél na starosti
vypracovani ptedmétného ndvrhu zdkona, coz nutné vede k urcité podjatosti.
Friedrich Kretschmer navrhuje, aby povinnost evaluace byla svéfena do

rukou pf#islusnych garanénich vybort, pticemz odborné poradenstvi by opét

46 OLIVER-LALANA, A. Daniel. Due Post-legislative Process? On the Lawmakers’ Constitutional
Duties of Monitoring and Revision in MERERSCHMIDT, Klaus, OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds.).
Rational Lawmaking under Review. Legisprudence According to the German Federal Constitutional
Court. Cham: Springer International Publishing Switzerland, 2016, s. 258 — 260.

47 Srov. KLOEPFER, Michael in EICHENBERGER, Kurt, NOVAK, Richard, KLOEPFER, Michael.
Gesetzgebung im Rechtsstaat. Berlin; New York: De Gruyter, 1982, s. 91.

8V orig. wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, coz je nezavisly poradni organ, na
ktery se mtize obratit kazdy poslanec s prosbou o konzultaci nebo vypracovani odborného stanoviska.
Ceskym ekvivalentem je (do uréité miry) Parlamentni institut. Vyznam Védecké sluzby v oblastech
sledovani t¢inkt zdkont a evaluace zdiraziiuji i Wolfram Hoéfling a Andreas Engels. Viz HOFLING,
Wolfram, ENGELS, Andreas. Parlamentarische Eigenkontrolle als Ausdruck von Beobachtungs- und
Nachbesserungspflichten in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.). Gesetzgebung.
Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle. Hamburg: C. F.
Miiller, 2014, s. 867.
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zastitila Védeckd sluzba. Zaroven se vSak objevuji ndzory, ze jakdkoliv
nasledna evaluace nema ¢i ani nemtize byt instituciondlné zabezpecena a ma
byt imanentni soucasti tkold parlamentu.®® Jednotlivi poslanci ji mohou
vykonavat napifiklad prosttednictvim interpelaci vlddy nebo ostatné
i vlastnim obstardvanim si informaci. Jako ptiklad muze slouzit némecka
parlamentni praxe, kdy je vyboru pro védu, technologie a sledovani dopadt
techniky podtazena stala kanceldt¥ pro sledovani dopadd techniky.*
I vtomto kontextu se opét ukazuje dulezitost tzv. men$inovych prav
zarucujicich moznost kontroly vlady, nebot i jejich prostfednictvim mohou
jednotlivi poslanci zadat vladu o rtizné informace a vystupy a realizovat
1 svoji povinnost sledovat u¢inky pfijatého zakony.

Jakkoliv povinnost sledovat uc¢inky zakont stihd zejména zdkonodarce,
tj. v zasadé parlament,*! nejsifeji by ji méla a mohla vykondvat vldda. Ta
totiz pomoci zdkona vlddne, procez by méla védét, jak tyto zakony v praxi
funguji. Vlada také disponuje prostfedky navrhovat zmény ¢i zruSeni
zakontl, pokud vycCerpa moznosti vyjasnéni pravni upravy v ramci soudni
nebo spravni aplikace. Ukol sledovat t¢inky zdkont vlidda plni zejména

pfedkladanim rtznych zprdv a hodnoceni legislativy.#? V zdsadé tak ¢ini, byt

49 Shrnuti téchto nazori viz ROTTMANN, Verena S. Institutionelle Moglichkeiten einer
systematischen Wirkungskontrolle von Normen. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 2003, ¢islo 2, s. 62 —
63, déle pak HOFLING, Wolfram, ENGELS, Andreas. Parlamentarische Ejgenkontrolle als Ausdruck
von Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 867.

460 Tamtéz.

41 LENZ, Carl Otto. ,,Gesetzesflut“ und ihre Eindimmung in JEKEWITZ, Jiirgen, MELZER, Michael,
ZEH, Wolfgang (Hrsg.). Politik als gelebte Verfassung. Aktuelle Probleme des modernen
Verfassungsstaates. Festschrift fiir Friedrich Schifer. Wiesbaden: Springer Fachmedien, 1980, s. 69.

462 Srov. HOFLING, Wolfram, ENGELS, Andreas. Parlamentarische Eigenkontrolle als Ausdruck von
Beobachtungs- und Nachbesserungspflichten in KLUTH, Winfried, KRINGS, Ginter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 868 ¢i PESTALOZZA, Christian. Gesetzgebung im Rechtsstaat. Neue
Juristische Wochenschrift, 1981, ¢islo 39, s. 2085.
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se jedna o ,post-legislativni povinnosti“ v ramci ,pfedzakonoddrného”
procesu, kdyz zkoumad nutnost a potfebnost nové pravni regulace
a vyhodnocuje jeji stavajici stav.

Proces sledovani uc¢inktl zdkona a jejich evaluace mutze pfispét ke
zlepSeni stavu pravniho fddu. Jeji instituciondlni zakotveni je vsak velmi
problematické. PoruSeni této povinnosti, byt ji Spolkovy dustavni soud
nékolikrat zdaraznil, zarovenl neni a nemiize byt jakkoliv sankcionovano.
Pfesto by zdkonoddrce, ktery si je védom zasady pravniho statu a svych

povinnosti, mél pravidelné provadét reSerS$i ohledné osudu kazdého

zdkona.*63

5.3.5. Zdrzenlivost zdkonoddrce a z ni pramenici delegace zdkonodarstvi

Konec¢né, sam zakonodarce by mél byt ve své c¢innosti dostate¢né
zdrzenlivy a nezasahovat zdkonem do oblasti, které nutné spadaji nebo
mohou spadat do pisobnosti jiné stdtni moci, zejména moci vykonné. Prve
by se mél striktné drzet popsané zasady obecnosti zakona a zdrzet se
vydavani zakond, které v zasadé nahrazuji individualni pravni akty a tuto
zasadu porusuji, za coz byl Cesky zakonodarce ostatné mnékolikrat
sankcionovédn i Ustavnim soudem. Ostatné, je to pravé opusténi zisady
obecnosti v §ir§im slova smyslu, které také vede k zdkonné hypertrofii, nebot
¢im detailnéjsi a kazuisti¢téj$i zdkonna dprava je, tim pravdépodobnéjsi bude
nutnost jeji brzké novelizace.

Zarovenl by se zakonoddrce mohl zamyslet nad tim, zda by ¢ast pravni

regulace nemohla ¢i pfimo neméla byt ptesunuta do podzakonnych pravnich

463 Tamtéz.
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predpisti.®* Jak bylo ostatné uvedeno vySe, soucasti pfezkumu nutnosti
pravni regulace je i zodpovézeni otdazky, zda je nutno danou problematiku
upravit zdkonem. Neboli, skute¢né musi byt vSe, co je dnes obsahem
platnych a u¢innych zdkont, feSeno pravé formou zakona a pfijimdno na
ptdach parlamentd? Samoztejmé na jedné strané plati, Ze vSe podstatné by
mélo byt upraveno jen a pouze na urovni zdkona, jak dovodil Spolkovy
ustavni soud ve své judikatute.> Tato doktrina teorie podstatnosti
( Wesentlichkeitstheorie)*® viak nevylucuje, aby mnohé otdzky zakonodarce
svéfil podzdkonnym pravnim predpisim. Napfiklad Paul Tiedemann
dovozuje, Zze vyhrada zdkona plati ve smyslu teorie podstatnosti jen pro
takové legislativni zdsahy, které maji omezujici charakter. Pokud je naopak
obcantim néco poskytovano, resp. neni nijak zasahovano do jejich zakladnich
prav a svobod a jsou jim nabidnuty pouze urcité vyhody (napf. moZnost
Cerpat dotace), nemusi byt takové opatfeni pfijato ve formé zakona.**’
Zarovenl lze podle Jana Kysely teorii podstatnosti chdpat nejenom jako

vyhradu zdkona pro vSechny podstatné otazky, ale také jako omezeni

464 Srov. DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter
(Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche
Kontrolle. Hamburg: C. F. Miller, 2014, s. 156.

465 Srov. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ze dne 9. kvétna 1972, BVerfGE 33, 125 — Facharzt,
ve kterém Spolkovy ustavni soud dovodil, Ze zaklady regulace vykonu povoldni odbornych lékatu
nemohou byt stanoveny pouze stavovskymi predpisy, nybrz zakladni statusové otdzky musi byt
feSeny na trovni zdkona. V rozhodnuti BVerfGE 33, 303 ze dne 18. ¢ervence 1972 — numerus
clausus I) Spolkovy ustavni soud zase stanovil, Ze urceni absolutni kapacity pro ur¢ity studijni obor
(zde medicina) musi byt také provedeno pouze zakonem. Stejné tak miize pouze zakon urdcit, ze bude
zavedena povinnd sexudlni vychova na s$koldch (rozhodnuti BVerfGE 47, 46 ze dne 21. prosince
1977), ¢i rozhodnout o pouzivani a vyuzivani jaderné energie (rozhodnuti ve véci Kalkar I, BVerfGE
49, 89 ze dne 8. srpna 1978). Na druhé strané si zdkonnou upravu dle Spolkového tstavniho soudu
nevyzaduje provedeni reformy pravopisu (srov. rozhodnuti BVerfGE 98, 218 ze dne 12. kvétna 1998).

46 K tomu vice OSSENBUHL, Fritz. Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes in INENSEE, Josef,
KIRCHHOF, Paul (Hrsg.). Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Heidelberg:
C. F. Miiller Verlag, 2007, s. 208.

47 TIEDEMANN, Paul. The Rechtsstaat-Pricniple in Germany: The Development from the Beginning
Until Now in SILKENAT, James R., HICKEY Jr., James E., BARENBOIN, Peter D. (eds.) The Legal
Doctrines of the Rule of Law and the Legal State (Rechtsstaat). Cham. Springer, 2014, s. 179.
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zakonodarce na podstatné otazky.*® Jakkoliv tento krok nezabrani
hypertrofii pravniho fadu jako takového, mtize pfesunem casti pravni
regulace, pfi zachovani podstaty teorie potiebnosti, pomoci v boji proti
Castym a opakovanym novelizacim zdkond a Cdste¢né tak prispét

k ,odbfemenéni“ parlamentu, ktery by tak dostal vice prostoru na to, aby se

mohl soustfedit na feSeni zasadnich otdzek a zakonnych navrhda.

5.3.6. Kodifikace jako cesta k vét$i p¥ehlednosti a srozumitelnosti

pravnfho ¥ddu?

Kodifikace jednotlivych prdvnich odvétvi vidy predstavovaly ideu
legislativni tvorby prava,*® nebotf se maji py$nit systemati¢nosti, vnit¥ni
bezrozpornosti, provazanosti a tedy srozumitelnosti. Ziroven vlivem
koncentrace upravy celého pravniho odvétvi do jednoho zdkonného textu
maji prispét k pfehlednosti a jasnosti pravniho fadu. Otdzkou vsak je, zda
mohou tuto funkci zastavat i v soucasné komplikované a komplexni dobé,
kterd se vyznacuje kazuistickou pravni dpravou, snahou regulovat vse a tedy
zminénou hypertrofii prava.

Ma-li kodex plnit vySe uvedené funkce, musi splilovat urcité
vlastnosti, mezi néz Jan Wintr fadi 1. nutnost komplexni (vSeobsazné)
upravy daného pravniho odvétvi, 2. jednotnost a bezrozpornost takové

upravy, 3. systemati¢nost, nikoliv kazuisti¢nost takové tpravy a 4. stabilitu

48 KYSELA, Jan. Zdkonoddrstvi bez Parlamentd. Delegace a substituce zdkonoddrné pravomoci.
Praha: Univerzita Karlova v Praze. Pravnickd fakulta, 2006, s. 46.
49 WINTR, Jan in GERLOCH, Ale$ a kolektiv. Teorie a praxe tvorby prdva. Praha: ASPI, 2008, s. 159.
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ptijaté pravni dupravy, nebot ,kodex md byt zdkonoddrnym dilem
dlouhodobym.“4"

Pokud by novodobé kodexy byly s to dostat témto pozadavkim, lze
pfedpokladat, Ze by minimdlné ptehlednosti pravniho fadu ptispély.
Problémem soucasné doby vsak je, ze vzhledem ke komplexnosti témat, ktera
maji byt zakonnou upravou pokryty, se jen malokdy podafti splnit jiz prvni
kritérium.#! Ostatné, mohli bychom si vzit opét novy obcansky zakonik,
ktery ptinesl do odvétvi ceského soukromého prava malou revoluci, a
posoudit jej z hledisek vySe uvedenych kritérii. V zasadé lze fici, Ze dostal
kritériu prvnimu, nebot v sobé integruje upravu, kterd byla dfive zahrnuta
do mnozstvi zakont v cele s obéanskym zdkonikem, obchodnim zakonikem,
zakonem o rodiné, zakoné o ndjmu a podnajmu nebytovych prostor, zdkonem
o sdruzovani obc¢and, zdkonem o cennych papirech a dal§imi. Stranou ztstala
uprava obchodnich korporaci, mezinarodniho prdava soukromého, které je
ovSem Vv soucasnosti tak jak tak upraveno zejména evropskymi nafizenimi,
a katastru nemovitosti. U vSech téchto pfipadi méa vsak duprava
v samostatném zdkonu své opodstatnéni.

Problematické vSak mtize byt posuzovani druhého kritéria. Bohuzel
onovém obcanském zdkoniku nelze fici, Ze je vnitiné bezrozporny
a jednotny. Jako jeden ptiklad za vSechny uvedme vyslovny rozpor mezi

ustanovenim § 1878 odst. 2 a § 1994.2 Novy obcansky zdkonik také celi

470 Tamtéz.

471 Srov. KARPEN, Ulrich. Gesetzgebung im Rechtsvergleich in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter
(Hrsg.). Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche
Kontrolle. Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 184.

472 Ustanoven{ § 1878 odst. 2 nového obcanského zakoniku upravuje zanik pohledavky v ptipadé
jejtho nabyti jednim ze spole¢né a nerozdilné opravnénych véfiteld ndsledovné: ,Spoji-Ii se
pohleddvka a dluh v 0sobé jednoho ze spoluvéritelti, zanikaji tim i pohleddvky ostatnich spoluvétitelii
viici dluznikovi®, zatimco § 1994 véta druhd #ika: ,Splynutim povinnosti dluznika a prdva jednoho
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4

kruté kritice z divodu obsahlosti a kazui¢nosti,*”3 ¢imz se jevi jako obtizné
i splnéni t¥etiho bodu. Konec¢né, bod ¢tvrty, tedy stabilita pravni dpravy
prisla na pretfes ihned poté, co novy obcansky zakonik nabyl ucinnosti.
Prakticky okamzité se zadalo mluvit o potiebé jeho novelizace, byla
ptipravena jak tzv. ,akutni” novela, kterd méla fesit nejpaléivéjsi problémy,
tak byl rozpracovan velmi podrobny materidl, ktery celou upravu v zasadé
stavél na odlisnych principech a pfinesl by opét v zdsadé zcela novy kodex.

Cilem téchto fadkt vSak neni kritizovat samotny novy obcansky
zakonik. Vykazuje sice nemalo neduhd, ale pro praxi ptinesl i mnoho novych
a vhodnych institutd a posunul ceské soukromé pravo o dost blize velkym
zapadoevropskym pfedloham. Na ptikladu nového obcanského zdkoniku vsak
muze byt zfetelné, Ze v soucasné dobé je jen velmi tézko mozné vytvofit
komplexni a vnitfné bezrozporné kodexy, které zahrnou vSechny podstatné
otazky daného pravniho odvétvi.

Tedy ano, kodexy mohou byt jednou z cest, jak dosdhnout vétsi
pfehlednosti pravniho #adu. V tomto ohledu mtize byt dobrym pfiklad tzv.
novy prestupkovy zakon (zakon ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky
a tizeni o nich), ktery pfinesl systematiku a pfehlednou upravu do té doby
velmi rozt¥i$téné pravni upravé prestupk@ a jinych spravnich delikta.
Kodexy vSak nejsou samospasitelné. Je tfeba se smifit s tim, Ze i ony, jak
ostatné vSechny ostatni pravni pfedpisy, budou obsahovat chyby a vnitfni

rozpory. Na druhou stranu neni tfeba ihned panikafit a kazdou tuto vadu

z véritelii oprdvnénych spolecné a nerozdilné zanikd pohledivka do vyse odpovidajici podilu tohoto
spoluvétitele.”
473 Srov. napt. ustanoven{ ohledné ptivlastnéni riznych druhi zvitat (§ 1045 a nasl.).
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napravovat okamzitou novelizaci. Casto si totiz praxe dokdze poradit sama

a najit pfijatelné feseni i bez zdsahu zdkonodarce.**

5.3.7. Legislativn{ technika a jazyk

Na cesté za srozumitelnym, jasnym, urcitym a jednozna¢nym pravnim
fddem musi byt =zakladnim prostfedkem srozumitelny, jasny, urdcity
a jednoznac¢ny pravni jazyk a vzorna legislativni technika prosta vad. To se
jaksi rozumi samo sebou. Jak ovSem takového jazyka a spravné legislativni
techniky dosdahnout?

Existuji mnohé ptirucky pro legislativce, které popisuji spravny postup
pti tvorbé navrhid pravnich pfedpist.*”> V Némecku tuto funkci plni Manuadl
pro tvorbu pravnich pfedpisii, v Rakousku pak Legislativni smérnice, které

7 v

jsou soucasti P¥iru¢ky zakonodarné techniky. I v Ceské republice byla

474 Srov. diskusi ohledné problematického ustanoveni § 441 odst. 2 nového obcanského zakoniku,
v pivodnim znéni, které predepisovalo, ze pokud se pro urcité pravni jedndni pfedpisuje zvlastni
forma, musi byt v téze formé udélena plnd moc. To ptindselo velké praktické problémy zejména
v situacich, kdy si urditd pravni jednani vyzadovala formu notdfského zdpisu, nebot v takovém
piipadé musela byt i plnd moc udélena ve formé nota¥ského zapisu. Tato situace byla problematicka
zejména pro zahrani¢ni spole¢niky ¢eskych obchodnich spole¢nosti, ktefi by kvili udéleni plné moci
museli cestovat do Ceské republiky, ¢im# pro né udéleni plné moci jaksi ztracelo smysl. V praxi doslo
k vytfeseni tohoto problému nejdiive vydanim stanoviska tzv. KANCLu (Komise pro aplikaci nové
civilni legislativy pii Ministerstvu spravedlnosti (stanovisko ¢. 28 viz na World Wide Web:
http://obcanskyzakonik.justice.cz/images/pdf/Stanovisko_c._28_-
_k_forme_plne_moci_k_pravnimu_jednani_u_pomeru_s_mezinarodnim_prvkem.pdf) a ndsledné
také judikatorné (srov. usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 27. prosince 2014, sp. zn. 29 Cdo
3919/2014). Byt se toto rozhodnuti setkalo s kritikou zakladajici se na ndmitce p#ilisného soudniho
aktivismu a ptekroc¢eni hranic soudni interpretace prava, ktera sla zcela proti textu zakona, praxi bylo
toto rozhodnuti pfivitdno. Zbyva dodat, Ze pravé ustanoveni § 441 nového obc¢anského zdkoniku se
posléze stalo pfedmétem pravé oné ,akutni“ novelizace (srov. zdkon ¢. 460/216 Sb., kterym se méni
zékon ¢. 89/2012 Sb., oblansky zakonik, a dalsi souvisejici zdkony). Zdatilost a legislativni ,¢istota“
dané novelizace zGstdva stranou pozornosti tohoto textu.

45 Srov. napt. McLEOD, lan. Principles of Legislative and Regulatory Drafting. Oxford; Portland,
Oregon: Hard Publishing, 2009 ¢i DORSEY, Tobias A. Legislative Drafter’s Deskbook. A Practical
Guide. Alexandria, VA: TheCapitol.Net, 2006.
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vydana pi#irucka pro legislativce,*¢ kterd je co do rozsahu a podrobnosti
ponékud skromnéjsi nez zahrani¢ni ekvivalenty. Klicem ke spravnému
jazyku jsou tak bezesporu profesionalita, odborné znalosti a jazykova
zdatnost jednotlivych legislativcti. Tito by méli mit k dispozici mozZnost
odbornych konzultaci stran jazykové srozumitelnosti a spravnosti. Za vzor si
lze vzit Némecko, kde jednaci fad Spolkového snému piedvida (fakultativni)
jazykovy pfezkum ndvrht prostfednictvim redakéniho §tabu Spolecnosti pro
némecky jazyk pfi Spolkovém snému. Tento redakéni $tab zkouma zejména,
zda je mnavrh zdkona =z pohledu spisovné némdciny spravny, a daile
srozumitelny, terminologicky spravny a jednoznaény a urcity. Neomezuje se
tedy na pouhou gramatickou kontrolu ndvrhu. Dale pak ptisobi pti
Spolkovém ministerstvu spravedlnosti a ochrany spotfebitele redakéni $tab
pravniho jazyka, ktery slouzi jako konzulta¢ni misto pro ostatni spolkova
ministerstva, byt konzultace s nim neni pro legislativce obligatorni. Jeho
ztizeni bylo jednim =z vysledkG vlddniho programu prvni velké koalice
Srozumitelné zdkony (Verstindliche Gesetze) a byt konzultace s nim neni
obligatorni soucdsti ani resortni pfipravy ndvrhu zdkona, od svého ztizeni
v roce 2009 pfezkoumal jiz vice nez 3000 navrhi zakona.*”

Dale se pak v Némecku prosazuje trend komunikovat obsah
komplexnich a slozitych zdkond (napf. z oblasti socidlniho zabezpeceni)

prostfednictvim rtznych brozurek, informacnich letdkdi a shrnuti. Tento

postup tzv. ,obcanskych komentdid“ doporucuje napt. i Otto Depenheuer

476 Srov. KNEZINEK, Jan. MLSNA, Petr, VEDRAL, Josef. P#jprava ndvrhii prdvnich predpist.
Praktickd pomiicka pro legislativce. Praha: Utad vlady CR, 2010.

477 Informace aktualni k ¢ervnu 2016, srov. brozura Spolkového ministerstva spravedlnosti a ochrany
spotiebitele ,Gesetzesredaktion beim Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucherschutz*
dostupnd na World Wide Web:
http://www.bmjv.de/SharedDocs/Publikationen/DE/Gesetzesredaktion_BM]JV.pdf?__blob=publicatio
nFile&v=11 [citovano 25. srpna 2017].
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a odkazuje pfitom na praxi béznou ve Velké Britanii, kdy je piislusné
ministerstvo povinno co nejdfive po pfijeti nové pravni upravy zvetejnit
odpovidajici ,Explanatory Notes“ srozumitelné i pro laiky.#8 V Ceské
republice byly podobné tendence zietelné v souvislosti s novym obc¢anskym
zakonikem, kdy Ministerstvo spravedlnosti zfidilo specidalni webové stranky
a umistilo na né nékolik brozur popisujicich hlavni zmény a tendence
jednotlivych institutd.

Konec¢né, jazyku by se méla vénovat velkd pozornost také v souvislosti
s transpozici evropskych smérnic ¢i pfi pfekladu evropskych nafizeni.
Neztidka se stava, Ze preklad nekoresponduje s oficialnim znénim natizeni
v jinych jazycich,*® ¢i jsou pouzivany cCeské pojmy, které nekoresponduji
s jinak pouzivanou odbornou terminologii. To méd za nésledek znac¢nou
nekoherentnost a nesrozumitelnost pravniho ¥adu. I v tomto ohledu by tak
institucionalizace urcité jazykové konzulta¢ni sluzby at uz na durovni
nékterého z ministerstev nebo na trovni Utfadu vlady mohla soudasnému
stavu pomoci.

Ceskd vlada si slibuje jisty pokrok v této oblasti od zavedeni
elektronického systému tvorby zakont, ktery bude dle zminéného nového
zakona o Sbirce zakont a mezinarodnich smluv zaveden od roku 2020.

Elektronizace celého legislativniho procesu md usnadnit a zpfehlednit praci

478 DEPENHEUER, Otto. Sprache und Stil der Gesetze in KLUTH, Winfried, KRINGS, Giinter (Hrsg.).
Gesetzgebung. Rechtsetzung durch Parlamente und Verwaltungen sowie ihre gerichtliche Kontrolle.
Hamburg: C. F. Miiller, 2014, s. 154.

479 Srov. napt. ¢l. 14 odst. 3 natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢.593/2008 ze dne
17. ¢ervna 2008 o pravu rozhodném pro smluvni zivazkové vztahy (Rim I), ktery v ¢eském znéni
stanovi, Ze ,Pojem postoupeni vtomto cldnku zahrnuje primé prevody pohledivek, prevody
pohleddvek prfi zajisténi zdvazku a zastaveni pohleddvek nebo jiné zpusoby zajisténi pohledivek.“
Ovsem podivame-li se do anglického nebo némeckého znéni, zjistime, Ze nejsou zahrnuty obecné jiné
zpusoby zajisténi pohleddvek, nybrz pouze zajisténi, jejichZ predmétem jsou pohleddvky (srov.
Sicherungsrechten an Forderungen &i security rights over claims).
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na jednotlivych legislativnich navrzich a tim napomoci také k tomu, aby byla

pouzivana jednotnd terminologie.*¥

480 Srov. divodovd zprava k zékonu ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkond a mezindrodnich smluv a o
tvorbé pravnich pfedpisit vyhlagovanych ve Sbirce zékont a mezindrodnich smluv (zdkon o Sbirce
zdkont a mezindrodnich smluv), snémovni tisk 646, 7. volebni obdobi Poslanecké snémovny.
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6. [ CESTA MUZE BYT CIL

Vychozi otiazkou této prace bylo, zda vady zdkonoddrného procesu
nutné usti i ve vady zakonoddrstvi, tedy v nepfili§ chvalyhodny stav
souc¢asného pravniho fddu. Na zdkladé vyse uvedeného se domnivdm, zZe
tomu tak nutné neni. Souvislosti se, jak bylo vySe snad naznadeno, nalézt
daji, pfimd a nutnd uméra vSak nikoliv. Daleko vice se jednd o jakysi
provazany systém nes$vart, vad a neduhd, v némz neni zcela ztejmé, co je
vlastné pfi¢inou a co je nasledkem. Jako jedna z hlavnich pf#i¢in soucasného
stavu zakonodarstvi byla oznacena tzv. zdplava norem. Ta vede zakonodarce
k ,chrleni“ pravnich pfedpisi, v dasledku kterého je pravni tad
nesrozumitelny, vnitiné rozporny a nepfehledny. Nositelem této legislativni
inflace mohou a nemusi byt pf#ilepky, sbérné novely ¢i komplexni
pozménovaci navrhy jakozto tradi¢ni vady zdkonodarného procesu.

Na druhé strané lze bezesporu uzaviit, Ze odstranéni jednotlivych
identifikovanych vad, bylo-li by viibec v plné mife mozné, by soucasnému
stavu zikonodarstvi nemohlo ne# nepomoci. Radna p¥iprava navrhi zakoni
vcetné jejich jazykové vytfibenosti a spravnosti, raciondlni diskuse, v niz
zazni vSechny relevantni argumenty ze vSech stran politického spektra bez
snahy zkracovat zakonoddrny proces a nutné urychlit projednavani navrhu
zdkona, tddné fungovdni jednotlivych pojistek zdkonoddrného procesu
a nezneuzivani institutd zakonoddrného procesu, které ve svém souhrnu
povedou k tvorbé srozumitelného a prehledného pravniho fadu, je
samozfejmé vysnénym idedlem. Realita mu vSak neodpovida.

Jednaci fady obou komor davaji Siroky prostor pro improvizaci
zakonodarce a dotvafeni pravidel zdkonodarného procesu a zakonodarce

toho umi vyuzit. Na jedné strané je dobfe, Ze jednaci ¥ddy nejsou absolutné
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vSezahrnujici. Kritizujeme-li, Ze obecné priavo je ptili§ podrobné, obsahlé
a na zakladé toho az nepfehledné, neni pfece na misté pozadovat rigiditu,
detailnost a pfemiru komplexnosti také u pravidel, v ramci kterych se pravo
tvofi. V pfipadé zdanlivych ,mezer” takovych pravidel by tato méla byt dle
Jana Filipa dotvatena vykladem, ktery bude respektovat ,rovnost clenii
kolegidlnich orgdnid, princip vétsiny, ochranu zdjmi mensiny, ustnost,
bezprostrednost, verejnost, prdvo diskutovat, prdvo byt slysen, prdvo
presvédcovat, prdvo byt informovdn, jednat férové a v dobré vire.“*!

OvSem v duchu téchto premis by se mél pohybovat zejména sam
zakonodarce a tyto mezery vypliovat vlastnim chovanim respektujicim tyto
atributy. Neni-li tomu tak, naskyta se myslenka, jak vlastné vibec vnimat
pojeti zdakonodarného sboru v dnesni dobé, kdyz i sdm tento zdkonodarny
sbor casto rezignuje na své zasadni poslani tvofit svoji vali na zakladé
racionalniho diskursu,®? a kdyz se lze setkat s (vefejnosti i nékterymi
politiky mnohdy podporovanym) ndzorem, Ze parlament je instituci, kde se
pouze hodné ,zvani“. Pfijmeme-li premisu, Ze parlament by mél (pokud to
neni dokonce jeho povinnosti)“?® aspirovat na to, aby tvotil pravo ,dobré®,
nelze se s takovym ndzorem spokojit. Dobré pravo totiz pfedpoklddd dobry

zakonodarny proces.

BLFILIP, Jan. Opakovdni hlasovdni snémovny jako ustavni problém aneb parlamentni vétsina nemiize
vée, co ji jednaci tid vyslovné nezakazuje. Casopis pro pravni védu a praxi, Brno: Masarykova
univerzita, 2001, &islo 4, s. 342.

82K tomu a k proméndm role parlamentt vice KYSELA, Jan: Zdkonoddrny proces v CR jako forma
raciondlniho prdvniho diskurzu? Pravnik, 2005, roénik 144, ¢islo 6, s. 591 a nésl.

483 K otdzce povinnosti zdkonoddrce tvofit ,dobré” pravo vice MERTEN, Detlef. ,Gute” Gesetzgebung
als Verfassungspflicht oder Verfahrenslast? Die 6ffentliche Verwaltung, 2015, ¢islo 9, s. 349 a nasl. ¢i
KYSELA, Jan, WINTR, Jan in Kolektiv autort. Legislativnf proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 40 a nasl., a tamtéZ zminény &lanek Taisie CebiSové Prdvo na dobré
zdkony (7) in VOSTRA, Lenka (eds.). Otazky tvorby prava v Ceské republice, Polské republice a
Slovenské republice. Plzen: Ale§ Cenék, 2005, s. 84 a nasl.
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V rdmci tohoto procesu ma zakonoddrce dostit nékterym vyse
uvedenym povinnostem, tedy v zasadé ctit pravidla tzv. vnitfniho
zakonoddrného procesu. Jakkoliv se jednd o povinnosti, jejichz dodrzeni
muze prispivat k tvorbé lepsiho prava, neni dle mého soudu rozumné, aby
byla jakkoliv zdkonem wupravena. Totiz, jakym zplsobem by soudy
pfezkoumadvaly, zda zdkonodadrce skute¢né dodrzel pravidla ,spravného® ¢i
,dobrého“ zakonodarstvi? A byly by vibec soudy opravnény k takovému
posouzeni, aniz by nad unosnou miru zasahovaly do autonomie zdkonodarné
moci?

Na druhou stranu, i pokud pravidla vnitfniho zdkonodarného procesu
nejsou a nebudou stanovena ve formé pravni normy a zlstanou tak pouze
tématem diskutovanym na zakladé judikatury ustavnich soudt a rozebiranym
pravnimi teoretiky, nemélo by to znamenat, Ze by na jejich dodrzovani mél
zakonodarce nutné rezignovat. Naopak by mélo byt aspiraci zakonodarce tato
pravidla dodrzovat a tvofit tak kvalitni pravni fdd a pravo samotné. V tomto
duchu se snazila tato prace predstavit také nékolik moznych krokt, kterymi
by bylo lze se alesponl trochu ptfiblizit tomu, aby stanovené povinnosti
zakonodarce mohly byt 1épe plnény a aby jednotlivé pojistky zdkonodarného
procesu mohly lépe fungovat.

Ani sebelepsi ¢i sebepodrobnéjsi pravidla nezarudi kvalitni projednani
a kvalitni vysledek, neni-li k obojimu vtle. Byt vySe uvedené vady a jevy,
kterymi se c¢esky zakonodarny proces vyznacuje, napovidaji mnohé o Ceské
politické a parlamentni kultute,** je zfejmé, Ze obdobnymi vadami a nesvary

trpi i zakonodarny proces v Némecku a Rakousku. V naSich tuzemskych

problémech zdkonoddrstvi nejsme jedine¢ni a osamoceni. Zkratka

484 ¥ tomu WINTR, Jan. Ceskd parlamentn{ kultura. Praha: Auditorium, 2010.
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a jednoduse, dnes$ni dynamicky, postmoderni a rychly svét to zdkonodarné
moci zrovna neulehcuje.

Pfesto nelze slozit ruce do klina a spokojit se s tim, zZe problém nemd
vychodisko. V této souvislosti spattuji zejména deficit na Grovni vlady. Tato
si soucasnou kritickou situaci uvédomuje.*® Stdle ji ale chybi jakdkoliv trvala
koncepce usilujici o zlepseni stavu soucasného zdkonodarstvi. Jak je zfetelné
na piikladu Némecka, Rakouska, ale i jednotlivych programid OECD nebo
Evropské komise, hybe téma Jepsiho zdkonoddrstvi (Bessere Rechtsetzung;
Better Regulation) Evropou a je jednim ze stéZejnich tukold soucasné
parlamentni demokracie. Domnivat se, Ze implementace hodnoceni RIA,
zavedeni elektronické Sbirky zakoni a elektronického systému tvorby prava
jsou v tomto sméru dostacujici, by bylo pomérné naivni. Naopak, je tfeba
dlouhodobého planu a wvytrvalé snahy o prodisténi pravniho #adu,
soustavného vzdélavani legislativcei a zodpovédny piistup k legislativnimu
procesu jako takovému, byt zdarny vysledek nemtize byt zarucen.

Predstava, ze mutze byt dosazeno stavu, kdy budou ziakony
srozumitelné a pochopitelné pro vSechny, a kdy pravni fad bude naprosto
ptehledny, vnitfné bezrozporny a v zdsadé jednoduchy, je utopii.®¢ OvSem
uz i snaha pfiblizit se tomuto idedlu, odstranit nékteré vady zakonodarného
procesu a zakonodarstvi a zapocit cestu k pfehlednéjsimu pravnimu tadu,
miZe byt cilem. Tento cil viak prozatim v Ceské republice nebyl dostate¢né

vytycen.

45 Srov. divodovd zprava k zdkonu ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkont a mezindrodnich smluv a o
tvorbé pravnich pfedpistt vyhlasovanych ve Sbirce zdkont a mezindrodnich smluv (zakon o Sbirce
zdkontll a mezindrodnich smluv), snémovni tisk 646, 7. volebni obdobi Poslanecké snémovny.

46 Srov. THIEME, Stephanie. Gutes Deutsch in Recht und Verwaltung in BURKHARDT, Armin
(Hrsg.). Was ist gutes Deutsch? Studien und Meinungen zum gepflegten Sprachgebrauch. Mannheim;
Leipzig; Wien; Ziirich: Dudenverlag, 2007, s. 327 ¢i SIMAMBA, Bilika H. How Laws are Written and
Applied. Bloomington: AuthorHouse, 2010, s. 3.
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RESUME

Diserta¢ni prace ,Vady zdkonoddrného procesu a zakonodarstvi
vibec® si klade za cil pfedstavit hlavni problémy a vady zdkonoddrného
procesu a soucasného stavu zakonodarstvi a vypoiddat se s otdzkou, co je
pfi¢inou dnesniho nepiehledného a nesrozumitelného pravniho fadu.
Analyzovana je ptitom situace v Ceské republice, pro uéely komparace je
pfedstavena pravni uprava némeckd a rakouskd, vcetné odpovidajici
judikatury tamnich tstavnich soudda.

Aby bylo mozné vady a problémy zdkonoddrného procesu
a zakonodarstvi definovat, zabyva se prace v uvodu nejdiive otiazkou, jaké
pravo ma zakonoddrce tvofit. V tomto kontextu jsou piedstaveny zakladni
formdlni pozadavky kladené na pravni #ad, které vyplyvaji zejména
z judikatury némeckého Spolkového tstavniho soudu, rakouského Ustavniho
soudniho dvora a takté? ¢eského Ustavniho soudu. V podrobnostech je tak
popsan pozadavek obecnosti, pozadavek jasnosti, urcitosti a pravdivosti
pravnich norem, pozadavek predvidatelnosti a pozadavek vnitfni
bezrozpornosti a srozumitelnosti prava.

Nasledné si prace klade otdzku, jak ma zakonodarce toto spravné pravo
tvofit. Odpovéd je pfitom hleddana zejména v judikatute némeckého
Spolkového ustavniho soudu, ktery ve svych rozhodnutich dovodil nékolik
povinnosti, kterym ma zdkonoddrce pfi tvorbé pravnich predpist dostdt.
Jedna se zejména o povinnost zjistit skutkovy stav a predvidat dopady
pfijimané prdavni dpravy, povinnost vyvazovat rdzné zdjmy a povinnost
sledovat u¢inky zakont a zdkony pfipadné nasledné zlepsovat.

V dalsi casti prace odpovida na otazku, jak zdkonodarce pravo vlastné

tvofi. Postup v ramci zdkonodarného procesu je v tomto ohledu popsdn skrze
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jeho jednotlivé pojistky, tj. aktéry a instituty zakonodarného procesu, které
maji pfispivat k tomu, aby byl tento pokud mozno bezvadny. Za tyto pojistky
je povazovana vlada, v¢. jejich vnitfnich pfedpisi pro tvorbu pravnich
pfedpist a poradnich orgdni, jednotlivi poslanci, ptredsedajici ,dolnich®
komor, tzv. ,druhé” komory, tedy Senat, némecka Spolkova rada a rakouska
Spolkova rada, prezident republiky, opozice a kone¢né jednotlivé ustavni
soudy. U kazdé ztéchto pojistek je popsina jeji funkce v ramci
zakonodarného procesu a popsano, jakym vaddim mohou tyto pojistky
v idedlnim p¥ipadé branit.

Na analyzu roli pojistek zdkonoddrného procesu navazuje rozbor
a popis rozli¢nych vad samotného zdkonodarného procesu, jejichz existenci
dovodil zejména ¢esky Ustavni soud. U jednotlivych vad je pak zkoumdano,
zda je jejich vyskyt v ¢eském zakonoddrném procesu ojedinély, ¢i zda se
s nimi potykd i prostfedi némecké ¢i rakouské. Jednotlivé vady jsou
rozdéleny mezi (i) tzv. ryze technické vady zakonoddrného procesu, mezi
néz spadaji zejména opakovand hlasovani zdkonoddrného sboru ¢i spor
o vyklad 1hat, (ii) vady kompeten¢ni, k nimz dochdzi, pokud néktery
z organt podilejicich se na zdkonodiarném procesu ptekroci svoji pravomoc
nebo je jeho pravomoc naopak obchdzena, (iii) vady spocivajici ve vyuziti
a zneuziti jednotlivych instituti zdkonoddrného procesu, v jejich ramci je
popsana  problematika pfilepkd, sbérnych novel a komplexnich
pozménovacich ndvrhid a (iv) omezeni parlamentni debaty jakoZto vada
zakonodarného procesu.

Posledni otazka se pak tyka toho, jaké pravo zdkonodarce v ramci vyse
popsaného, vad neprostého zakonodidrného procesu, vlastné tvofi. Je
konstatovdno, Ze soucasny pravni ¥ad trpi nedostatkem formadlnich

nalezitosti popsanych v uvodu prace, tedy je zejména nejasny, neurdity,
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vnitiné rozporny a nesrozumitelny. Tyto vady nejsou primarné zptsobeny
popsanymi vadami zdkonoddrného procesu, jakkoliv se jista korelace mezi
nimi nalézt da. Jako hlavni ,vinik“ soucasné situace zakonodarstvi je
oznafena zaplava norem neboli legislativni inflace, tedy pFebujelost
soucasného pravniho #¥adu, ktera ma za vinu nepfehlednost pravniho fadu,
skomirajici jazyk a styl zdkont i tendenci zrychlovat legislativni proces.
Vsechny tyto jevy jsou propojeny s jednotlivymi vadami zdkonodarného
procesu, nebot pravé k pouziti pfilepktt a sbérnych novel ¢i k potla¢ovani
prav opozice dochazi pravé ve snaze urychlit zdkonodarny proces.

V zavéru préace jsou nabidnuta urdita feSeni, ktera by mohla popsané
vady zdkonoddrného procesu a zakonoddrstvi alesponl ¢dste¢né eliminovat.
Jednd se zejména o upravu kompetenci jednotlivych pojistek zdkonodarného
procesu (nap¥. po vzoru Némecka a Rakouska odstranéni zdkonodarné
iniciativy jednotlivych poslanct), proc¢isténi pravniho fadu a deregulace jako
jeden z tkold moci vykonné, pfezkum nutnosti pravni regulace a nutnost
provadéni odhadu dopadi, systémova evaluace pfijatého zdkonodarstvi
a pravniho fddu obecné ¢i zdrzenlivost zdkonoddrce a z ni pramenici
delegace zdkonoddrstvi. Kratka pozornost je vénovdna také tématu
kodifikace jakozto mozného feSeni a jednotlivych tukolim zakonodarce ve
vztahu ke zlepSeni legislativni techniky a pravniho jazyka.

Prace dospiva k zdvéru, ze vady zdkonodarného procesu nemusi byt

Mrve

nutné a vzdy pfi¢inou také vad zdkonoddrstvi, oviem obé tyto mnoziny jsou
v uzkém spojeni. SpiSe nez o jasny vztah pfi¢iny a nasledku se jedna o jakysi
»zacarovany kruh“ jednotlivych vad a ne$vari, které soucasny zakonodarny
proces a soucasny pravni ¥dd vykazuji. Z provedené komparace vsak vyplyva,
ze v tomto ohledu neni ¢eska situace jedine¢nda. Stejné ¢i obdobné problémy

se objevuji také v Némecku a Rakousku. V téchto zemich si vsak jejich
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existenci jak zdkonodarce, tak zejména jednotlivé spolkové vlady uvédomily
jiz mnohem dfive a zapocaly s kroky, které maji zejména eliminovat tzv.

vevs

zaplavu norem a prispét k tomu, aby pravni fad byl srozumitelnéjsi
a ptehlednéjsi. Takto jasné vymezeny ukol a cil vSak v ¢eském prostfedi
prozatim chybi a bylo by tak vhodné si z nasich sousednich zemi vzit

v tomto ohledu piiklad.
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SUMMARY / ZUSAMMENFASSUNG

Die Dissertationsarbeit ,Fehler des Gesetzgebungsverfahren und der
Gesetzgebung als solcher® hat das Ziel, Hauptprobleme und Fehler des
Gesetzgebungsverfahrens und den gegenwirtigen Stand der Gesetzgebung
vorzustellen und sich mit der Frage auseinanderzusetzen, was die Ursache
der heutigen uniibersichtlichen und unverstindlichen Rechtsordnung ist. Es
wird dabei die Situation in der Tschechischen Republik analysiert; zum
Zwecke des Rechtsvergleichs wird jedoch auch die deutsche wund
osterreichische Rechtsregelung vorgestellt, samt der entsprechenden
Rechtsprechung der Verfassungsgerichte.

Die Arbeit beschiftigt sich zuerst mit der Frage, welche Attribute das
vom Gesetzgeber gestaltete Recht haben soll, um die Fehler und Probleme
der Gesetzgebung spiter beschreiben zu kénnen. In diesem Kontext werden
die formellen Grunderfordernisse an die Rechtsordnung, die sich
insbesondere aus der Rechtsprechung des deutschen
Bundesverfassungsgerichts, des dsterreichischen Verfassungsgerichtshofs und
auch des tschechischen Verfassungsgerichts ergeben. Im Detail werden die
Erfordernisse der Allgemeinheit, der Normenklarheit und -wahrheit, der
Bestimmtheit, der Vorhersehbarkeit, der Verstindlichkeit wund der
Ubereinstimmbarkeit der Gesetze beschrieben.

Nachfolgend wird die Frage gestellt, wie der Gesetzgeber dieses
richtige Recht gestalten soll. Die Antwort wird insbesondere in der
Rechtsprechung des deutschen Bundesverfassungsgerichts gesucht, welches
in seinen Entscheidungen einige Pflichten des Gesetzgebers bei der

Rechtsgestaltung festgelegt hat. Es handelt sich insbesondere um die Pflicht
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zur Tatsachenfeststellung, Folgenabschidtzung, die Abwagungspflicht und die
Beobachtungs- und ggf. Nachbesserungspflicht.

Weiterhin wird die Frage beantwortet, wie der Gesetzgeber das Recht
eigentlich  gestaltet. Die  Vorgehensweise @ im  Rahmen  des
Gesetzgebungsverfahrens wird durch einzelne Sicherungen beschrieben,
d. h. Akteure des Gesetzgebungsverfahrens, die zum modglicherweise
fehlerlosen Gesetzgebungsverfahren beitragen sollen. Als Sicherungen
werden die Regierung, samt ihrer inneren Vorschriften fir die
Normengestaltung und Beratungsorgane, einzelne Abgeordnete, Vorsitzende
der ,ersten“ Kammer, sog. ,zweite Kammer®“, d. h. der tschechische Senat
und der deutsche und Osterreichische Bundesrat, der Staatsprdsident, die
Opposition und letztendlich die jeweiligen Verfassungsgerichte angesehen.
Bei jeder dieser Sicherungen wird derer Funktion im Rahmen des
Gesetzgebungsverfahrens beschrieben und es wird dargestellt, welche
Gesetzgebungsverfahrensfehler sie verhindern sollen.

Nach der Analyse der Sicherungen des Gesetzgebungsverfahrens folgt
die Beschreibung verschiedener Gesetzgebungsverfahrensfehler, die
insbesondere in der Rechtsprechung des tschechischen Verfassungsgerichts
abgeleitet wurden. Bei den jeweiligen Fehler wird analysiert, ob sie lediglich
im tschechischen Gesetzgebungsverfahren auftreten oder ob mit ihnen auch
in Deutschland und Osterreich gekimpft wird. Die jeweiligen Fehler werden
in vier Kategorien eingeteilt: (i) s0g. rein technische
Gesetzgebungsverfahrensfehler, d. h. insbesondere wiederholte Abstimmung
im Parlament oder die Streitigkeit {iber den Ablauf der Frist fir das
Prasidentenveto in Tschechien, (ii) Kompetenzfehler, zu denen es kommt,
wenn einige der am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Organe ihre

Kompetenz iiberschreiten oder ihre Kompetenz auf der anderen Seite
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beseitigt wird, (iii) Fehler, die in der Ausnutzung oder dem Missbrauch von
legalen Mechanismen des Gesetzgebungsverfahrens bestehen, wie nicht
zusammenhidngende Abdnderungsantridge, Sammelnovellen und komplexe
Abidnderungsantrige, und (iv) Beschrinkung der parlamentarischen Debatte
als Fehler des Gesetzgebungsverfahrens.

Im Rahmen der letzten Frage wird beschrieben, wie das vom
Gesetzgeber im Rahmen des vorher beschriebenen Gesetzgebungsverfahrens
gestaltete Recht eigentlich am Ende aussieht. Es wird festgestellt, dass das
gegenwirtige Rechtssystem am Mangel an den in der Einleitung der
Dissertationsarbeit beschriebenen formellen Erfordernissen leidet; d. h. das
Rechtssystem ist unklar, unbestimmt, widerspriichlich und unverstdndlich.
Diese Fehler sind jedoch nicht primédr durch die vorher beschriebenen
Fehler des Gesetzgebungsverfahrens verursacht, obschon eine Korrelation
gefunden werden kann. Als Hauptursache der gegenwirtigen Situation der
Gesetzgebung wird die Normenflut alias gesetzgebende Inflation bezeichnet.
Diese verursacht die Uniibersichtlichkeit des Rechtssystems, unklare Sprache
und Stil der Gesetze und auch die Tendenz, das Gesetzgebungsverfahren zu
beschleunigen. All diese Phinomene sind mit einzelnen
Gesetzgebungsverfahrensfehler verbunden, da es zur Benutzung der nicht
zusammenhidngenden Abédnderungsantrige und Sammelnovellen oder
Beschrinkung der parlamentarischen Debatte eben zum Zwecke der
Beschleunigung des Gesetzgebungsverfahrens kommt.

Schliefflich werden einige Empfehlungen und Loésungen angeboten,
die die oben beschriebenen Fehler des Gesetzgebungsverfahrens und der
Gesetzgebung als solcher teilweise eliminieren konnten. Es handelt sich um
eine Anpassung der Kompetenzen der jeweiligen Sicherungen (Akteure) des

Gesetzgebungsverfahrens (z. B. Beseitigung der Gesetzesinitiative der
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einzelnen Abgeordneten nach dem Vorbild von Deutschland und
Osterreich), Reinigung der Rechtsordnung und Deregulierung als eine der
Hauptaufgaben der Exekutivgewalt, Priifung der Erforderlichkeit und
Folgenabschiatzung oder aber auch die Zuriickhaltung des Gesetzgebers und
die daraus resultierende Delegation der Gesetzgebung. Kurz wird auch die
Thematik der Kodifizierung als eine der potentiellen Losungen und die
jeweiligen Aufgaben des Gesetzgebers in Bezug auf die Verbesserung der
legistischen Technik und Rechtssprache angesprochen.

Die Dissertationsarbeit ~kommt zum  Ergebnis, dass die
Gesetzgebungsverfahrensfehler nicht notwendigerweise und nicht immer die
Ursache von Fehlern der Gesetzgebung sind, obwohl diese beiden
Phinomene in engem Bezug stehen. Es handelt sich dabei nicht um ein
klares Verhiltnis zwischen der Ursache und der daraus resultierten Folge,
sondern eher um einen ,Teufelskreis“ der einzelnen Fehler und Missstdnde,
die im gegenwirtigen Gesetzgebungsverfahren auftauchen. Aus dem
durchgefithrten Rechtsvergleich ergibt sich, dass die tschechische Situation
in dieser Hinsicht nicht einzigartig ist. Die gleichen oder é&hnlichen
Probleme tauchen auch in Deutschland und Osterreich auf. In diesen
Lindern sind sich jedoch sowohl die Gesetzgeber, als auch die
Bundesregierungen iiber die Existenz der Probleme schon frither bewusst
geworden und haben bereits einige Schritte dazu vorgenommen, durch die
insbesondere die Normenflut eliminiert werden soll. Dies soll zu einem
verstindlicheren und {bersichtlicheren Rechtssystem beitragen. In der
Tschechischen Republik fehlt jedoch bisher eine solch klare Aufgabe und ein
solch klares Ziel. In dieser Hinsicht konnen unsere Nachbarldnder als gutes

Vorbild dienen.
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ANOTACE

Diserta¢ni prace ,Vady zdkonoddrného procesu a zakonodarstvi
vibec® si klade za cil pfedstavit hlavni problémy a vady zakonodarného
procesu a soucasného stavu zakonodarstvi a vypoiddat se s otdzkou, co je
pfi¢inou dnesniho nepiehledného a nesrozumitelného pravniho tadu.
Analyzovana je ptitom situace v Ceské republice, Némecku a Rakousku.

Prace si postupné klade ¢tyfi zdkladni otazky. Prvni z nich se taze,
jaké pravo ma zdkonoddarce tvotit. Jako odpovéd jsou predstaveny jednotlivé
formdlni pozadavky kladené na pravni ¥ad. Nasleduje otdzka, jaké pravo ma
zakonodarce tvofit, v jejimz ramci jsou popsany jednotlivé povinnosti, které
pro zakonodarce dovodil zejména némecky Spolkovy dtustavni soud.
V kapitole zabyvajici se otdzkou, jak =zdkonoddrce pravo tvofi, jsou
pfedstaveny jednotlivé pojistky zdkonodarného procesu a pospany vady,
k nimz v ramci legislativniho procesu dochdzi. Kone¢né posledni otdzka
analyzuje, jaké pravo zakonoddrce tvofi, tj. zabyva se problémy soucasného
zakonodarstvi pramenicimi zejména z tzv. zaplavy norem.

V zavéru prace odpovida na otazku, v jakém vztahu jsou jednotlivé
vady zakonoddrného procesu k jednotlivym vaddm zdkonodarstvi, tj.
zejména nepiehlednosti a nesrozumitelnost pravniho fadu, a zda jsou tyto
vady specifické pro cesky pravni fad ¢i zda Némecko a Rakousko celi v tomto

ohledu stejnym vyzvam.
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ABSTRACT

The dissertation called ,Flaws of the legislative procedure and the
legislation itself” aims to describe the main problems and flaws of the
legislative procedure and the current condition of the legislature. It deals
with the question of the cause of the current unintelligible and disorganized
law. The paper analyses the situation in the Czech Republic, Germany and
Austria.

The thesis deals with four main questions. First, what kind of law the
legislator should create. The question is answered by the description of the
formal attributes of the law. Subsequently, it is put into question how the
legislator should create such law. The duties of the legislator are described as
those which were deduced by the German Federal Constitutional Court. In
the chapter which deals with the question of how the legislator creates such
law in reality, the particular safety measures and particular flaws of the
legislative procedure are described. Finally, the last question analyses what
kind of law is created by the legislator in reality, i. e. it deals with the
problems of the current legislature which are specifically caused by the so
called flood of laws.

In conclusion, the thesis answers the question whether there is
a connection between the particular flaws of the legislative procedure and
the particular flaws of the legislation in general, i. e. the lack of
comprehensibility and clarity of the legal system. At the same time, the
question of whether these problems are specific to the Czech Republic only

or whether Germany and Austria also have to deal with them is answered.
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