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Uvod

Otazku poloZzenou v zaddni muzeme interpretovat v zasadé¢ dvéma zpasoby. Ten prvni
akcentuje vztah ustavy a ¢asu. Podoba psané ustavy, ktera ma formu zékona, je pochopitelné
podstatné ovlivnéna spolecenskymi podminkami v dob€ jejiho vzniku, nicméné tyto
podminky se v ¢ase méni a je otazkou, jakym zpilisobem ma byt psand ustava ptizpiisobovana
spolecenskému vyvoji. Druhy zptsob interpretace klade diiraz na otazku, jakym zpiisobem
mohou nejen stitni organy, ale téz lid, nakladat s istavou, meénit ji podle aktudlnich
preferenci, dopliiovat ji apod. Je-li demokracie definovana jako vlada lidu a vlada pravem,
klade se otazka, kam az mize lid zajit pti zméné prava, kterym vladne. V praktické roviné se
tyto otazky projevuji vzdy, zazni-li nazory, Ze stavajici tistavni tiprava je nevyhovujici, nebot’
je nepruznd, neumoziuje sestaveni vetSinové vlady, piip. brani v pfijeti zdkona ¢i ratifikaci
mezinarodni smlouvy. Soucasti téchto debat se pravidelné stava otazka pfilisSného rozsahu ¢i
naopak nesystémovosti navrhovanych ustavnich zmén. Otazku legitimity ustavnich zmén

muzeme rozvést napt. takto:

1) Mé byt ustavni text adaptovan na meénici se spoleCenské podminky stejné jako
jakykoli jiny pravni pfedpis, nebo povaha ustavy vyzaduje (a také umoziiuje) odlisné
zachazeni?

2) Je splnéni procedurdlnich podminek, jejichz splnéni ustava piedepisuje pro svou
zménu, dostateCnym diivodem legitimujicim zménu ustavy?

3) Existuji-li dal§i podminky kromé splnéni pfedepsané procedury, maji povahu pravni

nebo jen politickou?

Odpovédi na vSechny tfi polozené otazky spolu souviseji a na jejich hledani se podileji
nejriznéjsi spolecenské védy. Tato prace se bude soustiedit na posledni z polozenych otdzek.
Pokusi se o analyzu ceské ustavy pohledem ustavni dynamiky. Soustiedit se budeme na
proces zmény ustavy vramci ustavy samotné. Pfedmétem nasSi pozornosti proto nebude
otdzka vymény Ustavy nebo jeji odstranéni.' Vénovat se naopak budeme procesu revize
ustavy a jejiho dopliiovani, pfip. téZ obchdzeni cestou jednorazovych opatifeni piijimanych

formou ustavniho zakona.

! Uvedené pojmy jsou terminologii C. Schmitta. Citovano podle Hollander, P.: Materialni ohnisko Gstavy a
diskrece tstavodarce, Pravnik, ro¢. 2005, ¢. 4, s. 318-319.



Jiz v tuto chvili je vhodné ucinit jednu terminologickou pozndmku. Pojmy rigidni a flexibilni
Gistava byvaji pouZivany ve dvou vyznamech. V tom uZ$im pojeti’ byva rigidni ustava
chipana jako ustava majici vys$i pravni silu nez obycejné zakony a ztohoto divodu
zmeénitelnd opét jen cestou ustavniho zakona po splnéni predepsané ustavodarné procedury.
Oproti tomu flexibilni Gstava je zachycena v béznych zédkonech, které mohou byt predmétem
zmén za stejnych podminek jako ostatni zdkony. V tomto pojeti je ustava bud’ rigidni nebo
flexibilni. V §irSim pojeti byva rigidita Gstavy otdzkou miry. Toto pojeti umoziuje jednak
srovnani jednotlivych Ustav z hlediska miry jejich rigidity a také hodnoceni doméci ustavy ve
vztahu k ustavé idedlni (tj. hledani odpovédi, zda ustava neni ptilis rigidni nebo naopak piilis
flexibilni). Tato prace vychazi z posléze uveden¢ho pojeti, nebot’ ma vyssi vypovidajici
hodnotu. Problematika stability tistavy se totiz nevycerpava uréenim poctu poslancti, kteti se
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musi vyslovit pro navrh, aby se ze zdkonodarce stal Gstavodarce.

Ustava moderniho stitu

Ustava moderniho statu, ktery byva oznaGovan piivlastky demokraticky, liberalni, pravni a
konsenzus se nevztahuje pfimo k Gstavni listing* a ke viem jejim jednotlivym ustanovenim,
nybrz daleko spise k n&¢emu, co mizeme oznadit jako ideu Ustavy.” Za komponenty ideje
ustavy moderniho stditu muzeme povazovat uctu k Clovéku jeho a dustojnosti, primat
jednotlivce nad statem, svobodnou diskusi o vécech vefejnych, rozhodovani vétSiny, ochranu
mensin apod. Jsou-li tyto konstitutivni principy odstranény, at’ uz jakkoli, stézi Ize hovofit o
kontinuitd statu;® daleko spise mame co do &inéni s vyménou ustavy. Nékdy se téZ hovori o

materidlnim ohnisku ustavy.”

* O zvlastni procedufe, ktera je kritériem pro déleni Gistav na rigidni a flexibilni, hovoii napf. Klima, srov. Klima,
K.: Ustavni pravo, 2. vydani, Ale§ Cengk, Plzeii, 2004, s. 80.

? Na zradnost zjednodusujici klasifikace rigidni vers. flexibilni upozorfiuje napt. J. Filip. Filip, J.: Ustavni pravo
Ceské republiky, 1. dil, 4. vydani, Doplnék, Brno, 2003, s. 90.

* Redukei tstavy na ustavni listinu vyluéuje existence nepsanych ustav.

5 Pojem idea ustavy jsem prevzal z dila F. Michelmana, blize srov.: Michelman, F, I.., Ferrara, A.: Polemika o
ustavé, Filosofira, Praha, 2006.

% Napt. F. Weyr uvadi, e identita stitu zistava zachovéna, je-li zachovano ohnisko jeho ustavy. Je-li ohnisko
Gstavy nahrazeno, vznika stat, ktery je odlisny od statu, ktery nahradil. Weyr, F. Ceskoslovenské pravo Gstavni,
Melantrich, Praha, 1937, s. 16.

7 Srov. Holldnder, P.: cit. dilo, s. 313 a nasl.



Samotné znéni ustavni listiny miizeme povazovat za konkretizaci ideje ustavy. Vypomoci si
miiZzeme Michelmanovou Gvahou o vrstvach interpretaci lidskych prav.® V té prvni jsou lidska
prava chépana v podob& ramcovych ideji, ve druhé v materializované podobé zachycené
v pozitivnim pravu, ve tfeti v podobé soudni interpretace a konec¢né ve ctvrté v podobé
institucionalni, resp. proceduralni. Piestoze normy o lidskych pravech jsou jen jednou ze
soucasti ustavy moderniho statu, 1ze Michelmanovu tvahu aplikovat 1 na ostatni soucasti
tistavy. Ustava zdaleka neni homogennim textem, v némz maji viechna ustanoveni shodny
normativni vyznam, pficemz lex specialis derogat legi generali. Naopak, Gstava by méla byt
Ctena jako postupna konkretizace jejiho materialniho ohniska, pficemz tato konkretizace se

materidlnimu ohnisku nesmi zpronevéfit.

Tato teze plati i pro ustanoveni Ustavy o jeji zménitelnosti. Procedurdlni ustanoveni o
zménach Ustavy je tfeba vnimat za instituciondlni garanci stability ustavy, kterd chrani
men$inu pred nahodilou politickou vétSinou. Na tento piinos rigidni (a tedy obtizné
zménitelni) ustavy upozortioval jiz Jellinek.” Se zfetelem k principu ochrany mensin je tieba
pfistupovat nejen k posuzovani politické legitimity uUstavnich zmén, ale 1 k interpretaci

ptislusnych proceduralnich ustanoveni.

Otazka stability ustavy tak podstatné piresahuje popis hodnotové vyprazdnéné ustavodarné
procedury a opacné: zména dil¢i Casti Gistavy miiZze piinést zasah do stability ustavy, takze i
jinak legitimni navrh Gstavni zmény miZe svou legitimitu pozbyt s ohledem na naruSeni
ustavni stability. Stejné¢ tak vSak nemutze byt divodem pro odmitnuti zmény ustavy prosty
odkaz na potfebu zachovani statu quo. Pozadavek stability ustavy tedy neni samoucelem ani

pravnim estétstvim.

Pti analyze ustavniho systému z hlediska jeho dynamiky mizeme vymezit nasledujici okruhy
otazek. Prvnim okruhem jsou proceduralni podminky, jejichZ splnéni Gstava ptredepisuje pro
svou zménu. Vedle obligatni kvalifikované vétSiny potifebné pro schvaleni ustavnich zdkont
vyuzivaji nékteré ustavy téz institutu ustavodarného referenda nebo obligatorniho rozpusténi
zakonodarného organu a opétovné projednani navrhii Gistavnich zmén po volbach. Oba tyto

instrumenty umoziuji zapojeni lidu do ustavodarné procedury a vylucuji piijeti tstavnich

8 Michelman, F, L.: Lidska prava a hranice Ustavni teorie In: Michelman, F, I.., Ferrara, A.: Polemika o Ustav¢,
Filosofira, Praha, 2006, s. 23.
? Jellinek, G.: Vieobecna statovéda, Praha, 1906, s. 569.



zmén bez toho, aby se ndvrhy staly pfedmétem volebni kampané a tim i politické diskuse
konsensualni akceptace Ustavy. ZkuSenost uci, Ze ustavodarné referendum je efektivnim
brzdnym néstrojem a Ze navrhované zmény jsou v referendu neziidka odmitnuty. Nékteré
ustavy predepisuji zvlastni proceduru pro zménu nékterych ustanoveni ustavy. Napt. litevska
ustava umoznuje prijeti ustavnich zmén dvojim dosazenim dvoutfetinové vétSin€ v Seimas,
pficemz mezi prvnim a druhym hlasovani musi uplynout alesponi tfi mésice. Zména hlavy I
(Litevsky stat) a hlavy XIV (zména Gstavy) je vSak mozna jen referendem. Specidlni rezim
plati pro ¢l. T litevské ustavy, ktery stanovi, ze litevsky stat je nezavislou demokratickou
republikou, a miZze byt zménén jen se souhlasem % statnich obCanli Litvy vyjadienym
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v referendu.

Prosty popis procedurilnich pozadavki by mohl byt znaéné zkreslujici,'' nebyl-li by
doprovazen rozborem ustavnich instituti, které ztézuji, nebo naopak usnadnuji splnéni
piedepsanych proceduralnich podminek. V tstavnich systémech, v nichz ustavodarna moc
nalezi parlamentu, hraje zdsadni roli sloZzeni a struktura parlamentu a také zpiisob jeho

ustaveni.

BéZnou soucasti modernich tustav jsou tzv. klauzule vécnosti, které vyslovné znemoziuji
zménu nékterych svych ustanoveni. Tyto klauzule jsou reakci na selhani formalniho pravniho
statu, ktery umoznil svou destrukci svou hodnotovou sleposti a diirazem na formu Ustavnich
zmén. Ustava Vymarské republiky tak byla postupné obchazena jednorazovymi Gstavnimi
zékony, které¢ nejenze zkomplikovaly Ustavni systém, ale predevsim postupné celou ustavu
zdeformovaly s vyuZitim jejich vlastnich nastroji. '* Vedle hmotn&pravnich tstavnich norem
zakazujicich zménu ¢i odstranéni podstatnych nélezitosti demokratického pravniho statu nelze
proto opomenout ani institucionalni a proceduralni garance efektivniho prosazeni ustavnich

norem.

Poslednim okruhem otazek, které jsou vyznamné z pohledu tustavni dynamiky, jsou

alternativni prostfedky adaptace ustavy na ménici se spolecenské podminky. Jak upozoriuje

12V podrobnostech srov. Svoboda, K.: Procedury zmén tstav zemi stiedni a vychodni Evropy, In: Pavligek, V. a
kol.: Transformace tstavnich systémut zemi stfedni a vychodni Evropy, II. ¢ast, Univerzita Karlova, Praha, 2000,
s. 45.

" Filip, J.: cit. dilo, s. 90.

' Hollénder, P.: cit. dilo, s. 320.



jiz Jellinek, ani existence rigidni psané ustavy nezabrani, aby se vedle ni vytvotilo nepsané
pravo ustavni, které je formovano ustavnimi zvyklostmi, soudni aplikaci Gstavy apod.” Pod
témito vlivy se ziva Ustava velice Casto podstatné 1i$i od Ustavy psané. Lze ptredpokladat, ze
inklinovat k vytvareni zivé ustavy. Sife zabéru ustavy, povaha Ustavni materie a obecny
zpusob regulace umoznuji pruzné dotvaieni Ustavy a napliovani abstraktnich tustavnich

konceptii konkrétnimi koncepcemi.

Charakteristika wistavy Ceské republiky

I pro ¢eskou ustavu plati, Ze jeji podoba (véetné Ustavy) je determinovana historickymi
okolnostmi jejiho vzniku. Tyto okolnosti je tieba vzit v ivahu pii interpretaci jednotlivych
ustavnich norem, aby byl respektovan shora naznaCenych imperativ interpretace ustavy
v souladu s jejimi konstitutivnimi principy. Nejde tedy o historickou metodu interpretace,

nybrz spise o vyklad systematicky a teleologicky.

Ustava Ceské republiky jako samostatného statu vznikala z donuceni.'* Vznikala tedy sice
pod casovym tlakem, nikoli v§ak pod tlakem vyvolaném revoluci, nybrz vyvinutém potifebou
jejiho schvéleni pted rozdelenim spolecného statu. Byla projedndvéana demokraticky
ustavenym ustavodarnym organem, casovy tlak vyzadoval kompromisni feSeni, ktera byla
politicky priichodna. Za dtsledky téchto historickych okolnosti (byt’ svou roli zajisté sehraly i
jiné vlivy) mizeme povazovat predevS§im polylegdlni charakter ustavy se zvlastnim
postavenim Listiny zékladnich prav a svobod a pfedev§im zamérnou netplnost formalni
ustavy. Kromé bezpecnostni problematiky ziistal dlouhou dobu neustaven Senéat, coz vyrazné
oslabilo jeho spolecenskou akceptaci,'” nebyl ziizen Nejvyssi spravni soud a nevyiesen ziistal
pomér piimé a nepfimé demokracie. Historické okolnosti daly rovnéz vzniknout Casto

kritizovanému pojmu ustavniho potadku.

Ustavodarna procedura
Ustava Ceské republiky nevyuziva zadného z néstroji urcenych pro posileni své stability.

Kjeji zméné postacuje dosazeni kvalifikované tfipctinové vétSiny v obou komorach

Parlamentu. Na ustavni zméné neparticipuje lid formou referenda ani ustavenim nového

" Jellinek, G.: cit. dilo, s. 570.

4 K dobovym souvislostem srov. Filip, J.: Zapomenuté inspirace a aspirace Ustavy CR (K 10. vyro&i pfijeti
Ustavy CR). Casopis pro pravni védu a praxi, ro¢. 2002, &. 4, s. 295 a nasl.

"* Tamtéz, s. 300.



ustavodarného organu, ktery by po volbach musel o schvalenych zménach tustavy znovu
hlasovat. Tyto vlastnosti ¢ini Gstavu Ceské republiky nachylngjsi k ¢ast&jsim zménam a jsou

nékdy piedmétem kritiky. '

Ve druhém sledu vsSak nalezneme vSak i stabilizujici prvky. Jednim z nejdulezitéjsich je
Senat."” Piestoze byva hodnocen jako slaby aZ velice slaby, v Gstavodarné procedute je jeho
uloha neopominutelnd. Stabilitu ¢eské Ustavy neposiluje jen neptehlasovatelnost Senétu
Poslaneckou snémovnou a pozadavek kvalifikované tiipétinové vétSiny pritomnych senatord,
ale téz zpuisob ustaveni Senatu. Pravidelnd obména tietiny Sendtu v dvouletych cyklech ve
spojeni s dvoukolovym vétSinovym volebnim systémem umoziujicim vznik protestnich
volebnich koalic piisobi jako stabilizatni faktor.'"® Vyznam Senatu v ustavodarném procesu
byl oproti ptivodnimu zaméru Ustavy jesté posilen Gstavni praxi, ktera umoznila Senatu
vraceni navrhu Gstavniho zakona (resp. zakona podle &l. 40 Ustavy) s pozmétiujicimi navrhy.
Doslo tak k obraceni gardu, kdy je na Poslanecké snémovné, aby se rozhodla, zda akceptuje
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piiklad pfemény eské ustavy. "

Roli Senétu jakozto Gstavni pojistky akcentoval téz Ustavni soud v nélezu ve véci zdkona o
stretu zajmi,”’ v némz Ustavni soud Fesil spor o interpretaci pojmu volebni zékon pouZivany
¢l. 40 Ustavy, nebot’ zakonem o stfetu zajmi doslo zarovei ke zméné zdkona o volbach do
zastupitelstev obci. Ustavni soud vysel pravé z Gistavni tlohy Senétu jakozto stabilizujiciho
prvku v Gistavnim systému a v souladu s touto jeho ustavni funkci interpretoval ¢l. 40 Ustavy,

ktery je jednim z instrumentt, jimz Senat svou funkci plni.

Popsand stabilizaéni funkce Senatu se naplno projevila pravé v obdobi menSinové
socialistické vlady, kdy obava vefejnosti z dlouhodobého paktu dvou nejsilnéjsich politickych
stran byla jednim z faktort, ktery posilil volebni zisk tehdejsi Ctyikoaliace, jejiz senatofi
novelizaci Ustavy zabranili. Zastoupeni ODS v Senatu je jiz delsi dobu piekazkou pfijeti

ustavniho zékona o referendu. Zplsob ustaveni Sendtu ve spojeni s délkou ustavodarné

' Srov. napt. Syllova, J.: Souvislosti a nasledky nedostate¢né rigidity Ustavy CR, In: Simi¢ek, V., Danéak, B.
(eds.): Aktudlnost zmén Ustavy CR. Mezinarodni politologicky ustav, Brno, 1999, s. 32 a nasl.

7 K pojeti Senatu jako Gstavni pojistky srov. Kysela, J.: Senét jako ,pojistka ve svétle navrhovanych zmén
Ustavy, sbornik cit. sub 16, s. 156 a nasl.

'8 Neptimy stabilizaéni vliv tak ma i ¢l. 40 Ustavy, ktery brani zm&né volebniho systému pro volby do Senatu
bez souhlasu Senatu.

1% Filip, J.:dilo cit. sub 3, s. 115.

29 p1. US 13/05, publikovan pod &. 283/2005 Sb.



procedury vyraznym zpisobem zvySuje moznost, Ze se piipravované zmény Ustavy stanou
tématem volebni kampané pro volby do Senatu, ¢imz je umoznéna alesponi minimalni
participace lidu na Gstavni zméné. Senat tedy do jisté miry supluje konzultaci ustavnich zmén

s lidem.

Brzdici efekt, ktery by nemé¢l zlstat podcenén, ma téz ustavni zakotveni ustaveni Poslanecké
snémovny podle zdsad pomérného zastoupeni. Poslaneckd snémovna by tak méla relativné
vérné odrazet nalady ve spolecnosti. Obezietné by proto mélo byt nahlizeno na ptipadné
opétovné posileni integracni funkce voleb v souvislosti s piipravou zmény volebniho zédkona.
Ustavnost nyni zvazované prémie pro vitéze (at’ uz na tukor viech ostatnich stran nebo pouze
strany s druhym nejvys$Sim vysledkem) by neméla byt posuzovdna jen v kategoriich
spravedlivého rozdéleni mandati a sestaveni funkéni vlady s diivérou Poslanecké snémovny,
ale téz spfihlédnutim ke skuteCnosti, Ze Poslaneckd snémovna neni jen organem
zdkonodarnym, ale téz ustavodarnym. Zatimco pozadavek, aby povolebni situace umoznila
sestaveni vétSinové vlady, ktera nebude zavisla na kazdém jednom hlasu, je legitimni, nelze
totéZ fici o zajiSténi Ustavni vétSiny. Vladni vétSina (zejména s jednozna¢nym lidrem)
disponujici Gstavni vétSinou bude nepochybné méné odolné ptipadnym pokuSenim realizovat
vladni program i formou ustavnich zakond, bude-li mit pocit, ze Ustavni soud jeji usili mafi.
V souvislosti se vzrusenou atmosférou spojenou s projednavanim reformy vetejnych financi

Ustavnim soudem se tato obava jevi byt maximaln¢ aktudlni.

Klauzule véénosti a jeji funkce v Gistavnim systému

Clanek 9 Ustavy Ceské republiky stanovi, ze 1) Ustava mize byt dopliiovana ¢ ménéna
pouze Ustavnimi zdkony, 2) zména podstatnych nélezitosti demokratického pravniho statu je
nepiipustnd a 3) vykladem pravnich norem nelze oprévnit odstranéni nebo ohrozeni zékladt
demokratického pravniho statu. Nazory na vyznam a dosah tohoto ustanoveni nejsou
jednotné.”' Otazkou je i to, do jaké miry je pod vlastni ochranou sam ¢l. 9.2 Jasno do celé

problematiky nevnasi ani Ustavni soud. SpiSe naopak.

Prvni odstavec ¢lanku 9 €ini Ceskou ustavu rigidni tim, ze stanovi zvlastni proceduru jeji

zmény ¢i jejiho doplnéni. Druhy odstavec je pak vyjadienim principu materialniho pravniho

2 Srov. F ilip, J.: dilo cit. sub 3, s. 124 a literatura tam uvedena
22 Napt. Filip uvadi, e miize byt Gistavni vétsinou legalné odstranén, srov. tamtéz, naproti tomu dle Hollédndera je
zmeéna tohoto ¢lanku nepfipustnd, srov. Holldnder, P.: cit. dilo, s. 327.



statu, kdyz tika, ze v nékterych pripadech ani splnéni procesnich podminek nelegalizuje
zménu Ustavy. Cast ustavni materie stavi mimo dispozici samotného tUstavodarce, &imz
vytvaii vychodisko pro odliSovani originarniho Gstavodarce a ustavodarce odvozeného.”
Hned v prvnim nalezu Sbirky nalezii a usneseni Ustavniho soudu se doéteme, Ze nékteré
otazky jsou i pro b&zného (odvozeného) ustavodarce ultra vires.** Zaroven jde o zarodek pro
rozliSovani kvalifikovaného a obycejného tistavniho prava a feSeni konflikti mezi nimi, coz
lze povazovat za jednu z kardinalnich vyzev pro ¢eskou teorii tstavniho prava, kterd se musi
vyporfadat s polylegalni Gistavou a dobovym pojmem ustavni poradek. Odstavec 3 pak slouzi
jako interpretaéni imperativ, a to nejen pro Ustavni soud, ale i pro soudy obecné. Vedle téchto
funkci muze &lanek 9 Ustavy poslouZit pii stietu ustavniho systému s pokusem o jeho
destrukci zvenéi — jednak muze legitimovat kroky, které by za fddného béhu véci byly
nepiijatelné (napf. atrakci pravomoci za ucelem ochranéni demokratického zfizeni) a jednak
muze byt pouzit pii opétovném nastolovani demokratického zfizeni.

Pro naSe dalsi uvahy je vyznamny pfedevSim vztah tstavnich zdkonti ménicich a dopliujicich
Gistavu k Gstavé samotné. Clanek 9 totiz nejde tak daleko, aby explicitng vytvofil kategorii
kvalifikovaného ustavniho prava formalné nadiazeného ostatnim ustavnim zakoniim a uz
vibec nevytvaii instituciondlni zaruky vlastniho naplnéni. Neznamena to vsak, ze takové

zéaruky neexistuji, je vSak tfeba hledat je v jinych Castech tstavy.

Vychodiskem nutné musi byt teze, Ze odvozeny ustavodarce si musi pocinat tak, aby nenarusil
&i dokonce neodstranil identitu samotné ustavy. Clanek 9 Ustavy je v tomto sméru vyslovnym
vyjadfenim principu materialniho pravniho statu. Po zhrouceni koncepce formalniho pravniho
stitu byl vplné mife akceptovan pozadavek na dodrzeni nejen proceduralnich
demokratickych pravidel, ale téZ na dodrzeni obsahovych, resp. hodnotovych pozadavki
kladenych na pravo. Neni pochyb o tom, Ze dosazeni predepsané vétSiny, tj. splnéni
formalnich nalezitosti, neospravedliiuje obejiti ¢i dokonce poruSeni ustavy. Myslenka
materidlniho pravniho statu se vSak neprosadi, bude-li pro obejiti Ustavy pouze piedepsana
naro¢néjsi procedura. Materidlnimu pravnimu statu je cizi myslenka, Ze je-1i vétSina nalezité

silnd, mize odhlasovat cokoli. O nékterych vécech se zkratka nehlasuje. Tezi, ze i Gstavni

3 Srov. Klima, K.: cit. dilo, s. 79. O rozdil mezi ustavodarcem originarnim a zmocnénym (jednorazovym) opira
sveé Uvahy o vhodnosti ratifikace Smlouvy o Ustav€ pro Evropu i J. Malenovsky, J.: K fizeni o ratifikaci
Smlouvy o Ustavé pro Evropu: Na okraj uvaZzovaného tstavniho zakona o referendu, Pravnik, roc. 2005, €. 4, s.
341.

* Nalez P1. US 19/1993, Sb.n.u., sv. 1, &.1.



zakony museji byt podrobeny ptfezkumu z hlediska své ustavni konformity, proto nelze
povazovat za atak na demokratickou podstatu systému, nybrz za logické vyusténi principu
materidlniho pravniho statu zalozeného na panstvi ustavy. Pfedmétem dikladnych rozborh
vSak musi byt otdzka rozsahu prezkumu utstavnich zdkont, formy pfezkumu a predevsim pak
otazka kdo ohlida hlidace. Jiz z takto formulovanych otazek se zda, Ze nemame co do ¢inéni
s problémem, jehoz feSeni ma& podobu linearniho algoritmu ¢i  jednoduchého
nckolikastupnového testu. Naopak, ve hie bude fada aspektl, které budou misky vah

pfevazovat tu na jednu, tu na druhou stranu.

Po patnacti letech G¢innosti Ustavy Ceské republiky za sebou mame mj. pét zmén Ustavy,
jednu zménu Listiny zdkladnich prav a svobod, pfijeti tstavnich zakonil o vytvoieni vysSich
tizemnich samospravnych celktl, Gistavni zikon o bezpe&nosti Ceské republiky a tstavniho
zdkona o referendu o piistoupeni Ceské republiky k Evropské unii, nékolik netisp&snych
navrhi zékona o obecnému referendu, nékolik pokusti o komplexnéjsi zménu Ustavy a fadu
nalezti Ustavniho soudu vyrazné ovliviiujicich podobu Zivé tistavy. Pokusy o zménu Gstavy a
jejiho doplnéni v zasad€ mizeme rozdélit (vedle pokust uspésnych a netispé$nych) na pokusy
o vyplnéni mezer vzniklych z divodu absence konsensu pii schvalovani Ustavy, zmény
vyvolané integraénimi procesy, pokusy motivované tvrzenymi chybami v Ustavé, pokusy
motivované politicky a kone¢né¢ na zmény a navrhy ryze technického ¢i doprovodného
charakteru. V dalSich tvahach se budeme vénovat ¢tyfem zdsahlim do tustavniho systému,
které vyrazné ovlivnily jeho celkovy charakter. Prvnim je revize tstavy ustavnim zédkonem ¢.
395/2001 (tzv. euronovela Ustavy), kterym doslo ke zméné vztahu &eského prava k pravu
mezinarodnimu, zejména ve spojeni s nalezem Ustavniho soudu Pl. US 36/01, kterym byla
euronovela zdsadné reinterpretovana. Druhym je ustavni zakon ¢. 69/1998 Sb. o zkraceni
volebniho obdobi Poslanecké snémovny, kterym doslo k jednorazovému zkraceni volebniho
obdobi Poslanecké snémovny v roce 1998 a k vyvolani pired¢asnych parlamentnich voleb. Za
treti vyznamny bod povazuji ustavni zikon o referendu o piistoupeni Ceské republiky
k Evropské unii. Kone¢né poslednim bodem, u n¢hoz se podrobnéji zastavime, je nalez
Ustavniho soudu, kterym byl zamitnut navrh na zru$eni ustanoveni trestniho ¥adu, kterymi byl
implementovano nafizeni evropského zatykaciho rozkazu. VSechny Ctyfi akty byly vyraznymi
udalostmi a kazdy jednotlivé byl pfedmétem samostatné odborné debaty, v tomto textu se
vSak budeme soustfedit na jejich spole¢ny aspekt, kterym je tstava v d&jinném vyvoji a

moznosti jejiho pfizpisobeni aktudlnim spolecenskym a predevsim politickym pomértim.
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Eurnovela ﬁstavy

Euronovela Ustavy je nepochybné nejvyrazngjsim piipadem zmény Ustavy Ceské republiky.
Kromé ptipravy tstavy na vstup Ceské republiky do Evropské unie doslo ke zméné poméru
eského prava k pravu mezinarodnimu. Ustavodérce se, po relativné dlouhodobé piipravé,
rozhodl vymytit z ustavniho fadu pojem mezinarodnich smluv o lidskych pravech a nahradit
jejich hierarchickou pifednost ptfed vnitrostaitnim pravem piednosti aplikacni. Ta byla
nckterymi autory povazovana za prvni projev difuzni kontroly tstavnosti v ceském ustavnim
systému,” resp. teorie ustavniho prava predpokladala, e se role Ustavniho soudu jako
garanta Ustavnosti se zméni v kontrolu nad ochranou, kterou pravim vyplyvajicim
z mezinarodnich smluv budou poskytovat obecné soudy. *° Jak se ukazalo, predcasng. Ustavni
soud oznacil odstranéni mezinarodnich smluv o lidskych pravech z palety referenc¢nich
hledisek abstraktni kontroly ustavnosti za snizeni jiz dosazené proceduralni urovné ochrany
Gistavné zaruenych zékladnich prav. Euronovelu tstavy v nalezu Pl. US 36/01 interpretoval
v duchu principd materidlniho pravniho statu, dospél k zavéru, zZe jiz dosazenou proceduralni
urovenn ochrany zékladnich prav nelze snizit, a proto dle jeho nazoru lze i po euronovele
Ustavy rusit zdkony pro rozpor s mezindrodnimi smlouvami. Tento nazor byl sice vysloven
obiter dictum, Ustavni soud viak kratce po jeho vydani dal rozhodné najevo, Ze podle tohoto
dicta bude v budoucnu postupovat. Pfestoze byl uvedeny nalez podroben zna¢né kritice ze
strany odborné vefejnosti, Ustavni soud své pozice neopustil. Vedle formy a zcela
nedostate¢né¢ho odivodnéni, které svym rozsahem ani hloubkou neodpovidalo vyznamu
tohoto nazoru, se teréem kritiky stala piedeviim skute¢nost, ze Ustavni soud ve znéni
euronovely nalezl néco, co v ni zjevn& neni a co ustavodarce vibec nezamyslel.>” Ustavni
soud se vnalezu Pl. US 36/01 jen tak mezi fe¢i zasadnim zptisobem vyjadfil ke vztahu
ustavnich zdkon ménicich ustavu a ustavy samotné, a to ve prospéch ustavy, resp. jejiho
materialniho ohniska. Pokud jde o formu kontroly tstavnosti Gistavnich zakond, zvolil Ustavni
soud variantu spocivajici v ohnuti noveliza¢nich ustanoveni na iplné maximum, aby je dostal
do souladu se stavajici tstavou. Tato cesta byla oznacena pojmem demokraticko-pravnéstatné
konformni vyklad.”® Na prvni pohled se tato cesta jevi byt ohledupln&ji vaci Gstavodarci,
jehoz akty nerusi ani neprohlaSuje za nulitni, ¢imz se jako by nestavi nad né¢j. Ve skutecnosti

vSak jeho vili dokonce ignoruje resp. nahrazuje svou.

2 Kiihn, Z., Kysela, J.: Je Ustavou vzdy to, co Ustavni soud fekne, ze Ustava je? Casopis pro pravni védu a
praxi, ro¢. 2002, ¢. 3, s. 205.

*6 Filip, dilo cit. sub 3, s. 285.

7 Filip, J.: Nélez &. 403/2002 Sb. jako rukavice hozena ustavodarci Ustavnim soudem, Pravni zpravodaj, rog.
2202, ¢. 11, .13,

2 Tamtéz.
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Referendum

S citovanym nalezem Ustavniho soudu ostie kontrastuje piistup Ustavniho soudu k prezkumu
Gistavnosti a zdkonnosti referenda o pristoupeni Ceské republiky k Evropské unii.
Pfipomenme, ze schvalenim ustavniho zdkona ¢. 515/2002 Sb. byl vyfesen problém formy
schvaleni vstupu do EU. Toto feSeni zdanlivé napliiuje ¢l. 2 odst. 2 Ustavy, ktery stanovi, Ze
ustavni zdkon muZe stanovit, v jakych ptfipadech lid vykondva moc pfimo. Jsem vSak
presvédcen, ze ve skuteCnosti je spiSe jeho obejitim. Jak jiz bylo v predeslych ¢astech
naznaéeno, ¢l. 2 odst. 2 Ustavy je produktem doby piijimani Ustavy, kdy nebylo mozné dojit
k politické shod¢ v otazce obecného referenda, je vyjadienim této neshody, konsensus byl
dosazen pouze v tom, Ze se jednd o nevyfeSenou otdzku, k niz se politick4 reprezentace vrati
v budoucnu, pfi¢emz oteviena zlstala i samotnd otdzka, zda se referendum skute¢né stane
soudasti Geského tstavniho systému. Uréity posun znamenala euronovela Ustavy, kterou do ni
byl vlozen ¢l. 10, dle jehoz druhého odstavce miize byt vstup do mezinarodni organizace ¢i
instituce, na niz maji byt preneseny nékteré pravomoci organi Ceské republiky, schvalen
referendem a nikoli Parlamentem, pokud tak stanovi zvlastni Gstavni zdkon. Nabizi se tak
otdzka, zda piijetim ¢l. 10a nedoglo k piijeti ustavniho zakona podle ¢l. 2 odst. 2 Ustavy, &imz
se uloha referenda v ¢eském tustavnim systému omezuje na ratifikaci mezinarodnich smluv
podle ¢l. 10a Ustavy na zakladé zvlastniho ustavniho zakona. Tato interpretace viak odporuje
samotnému ¢l. 2 Ustavy, ktery odekava (kdyz uz) piijeti upravy obecné. RovnéZ historicky
vyklad nenasvédcuje tomu, Ze by relevantni politické sily povazovaly otazku referenda za
vyfesenou. Mé-li Gstava skutecné piedstavovat pravidla politické hry, museji byt pravidla
formulovdna doptedu, nikoli az v momentu, kdy existuje konkrétni spornad situace a kdy
prosazovanou podobu pravidla zasadné¢ ovliviiuje mocenské rozloZeni sil. Z obecné
preferované formy zastupitelské formy demokracie nikterak nevyplyva mandat konkrétniho
zastupitelského organu (v podob¢ vzeslé z voleb) ad hoc zvazovat, zda tu kterou konkrétni
otazku pfenese na lid, jak naznacuje J. Malenovsky ve vztahu k uvazovanému referendu o

Smlouvé o Ustavé pro Evropu.*’ Na téchto zavérech nic neméni ani piijeti &l. 10a Ustavy.

Takovy postup je nezddouci nejen z pohledu napliiovani stavy, nybrz také vzhledem k riziku
obchazeni Gstavnich garanci, coz naplno ukdzal prezkum ustavnosti referenda o pfistoupeni

CR kEU. Ustavni zakon & 515/2002 Sb. totiz doplnil Ustavu CR mj. v tim, Ze vybavil

* Malenovsky, J.:cit. dilo, s. 341.
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Ustavni soud zvla$tni pravomoci pfezkoumat zakonnost referenda o piistoupeni CR k EU,
ktera byla konkretizovana novelou zdkona o Ustavnim soudu. Ustavni soud je dle této upravy
opravnén prezkoumat soulad postupu pii provadeéni referenda s Gstavnim zdkonem o
referendu o piistupu Ceské republiky k Evropské unii a zakonem, ktery tento ustavni zakon
provadi. Ustavni soud takto vymezenou pravomoc beze zbytku akceptoval, kdyz vyslovné
odmitl rozsifit rozsah pfezkumu zakonnosti (a tedy i jeho ustavnosti) referenda na otazky
souvisejici se souladem referenda s jinymi sou¢astmi ustavniho poradku.’® Takovy postup
zvyraziujici proceduralni ustanoveni zakladajici pravomoc Ustavniho soudu na tikor
obecnych funkci Ustavniho soudu v ustavnim systému ponékud odporuje nélezu Ustavniho
soudu PI. US 36/01. Logickym vyusténim piistupu Ustavniho soudu se nutné zda byt zavér,
7e at by v tstavnim zakoné o referendu bylo uvedeno cokoli, Ustavni soud byl opravnén
zkoumat soulad postupu pii provadeéni referenda pouze stimto Ustavnim zdkonem, pfip.
zékonem, ktery jej provadi’' T. Langasek ktomu vjednom zkomentatd k zakonu o
Ustavnim soudu dodava, ze Ustavni soud pochopitelné nebyl opravnén zkoumat soulad
ustavniho zdkona o referendu o vstupu CR do EU s tistavnim porddkem, nebot se jednd o

32 Jak by se viak uvedeny autor vypoiadal se

ustavni zdkon, jimz je Ustavni soud vizdn.
situaci, kdy by ustavni zdkon o ad hoc referendu obsahoval ustanoveni, dle néhoz se
referendum opakuje az do okamziku, kdy se dobra véc podati? Ze se nejedné o zcela absurdni
argument doklada 1 jedna zuvazovanych alternativ ad hoc referenda, dle niz v pfipade
netspéchu referenda, mohl o vstupu CR do EU rozhodnout Parlament. Slovy J. Kysely, lid by
mohl v referendu Fici jen své ano, v opatném piipadé by ho za n&j fekl Parlament.* I takova
podoba zvlastniho tstavniho zédkona o ad hoc referendu by podle mého nazoru odporovala ¢l.
22 Listiny zakladnich prav a svobod, dle néhoz zdkonnd Uprava vSech politickych prav a
svobod a jeji vyklad a pouzivani musi umoznovat a ochraniovat svobodnou soutéz politickych
sil. Citovany ¢lanek Listiny musi byt povazovan za vyjadieni jednoho z konstitutivnich
principti demokratického pravniho statu. Zvlastni zékon o referendu, byt schvéleny ve formé
ustavniho zékona, se tomuto obecnému imperativu nemuze zpronevetit. SkuteCnost, ze

Gistavni zakon o referendu o vstupu CR do EU az tak daleko nezasel, nic nevypovida o tom,

zda pro zkoumani Ustavnosti referenda je ¢i neni relevantni to, zda doSlo k poruSeni rovného

** Usneseni P1. US 16/03 ze dne 30.6.2006.

3 Filip, J.: Referendum o piistoupeni k EU pied Ustavnim soudem, Pravni zpravodaj, ro¢. 2003, &. 10, s. 9.

32 Langasek in Wagnerova, E. a kol.: Zakon o Ustavnim soudu s komentatem, ASPI, Praha, 2007, s. 575.

3 Cit. podle Kysela, J.: Nejnov&j§i navrhy tstavni upravy referenda: referendum o vstupu do Evropské unie a
referendum obecné, Casopis pro pravni védu a praxi, ro¢. 2000, &. 4, s. 414.
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prava vsech obCani podilet se pfedepsanym zplsobem na spravé veci verejnych ¢i principu

demokratického utvareni politické vile.

Ustavni zmocnéni adresované odvozenému ustavodarci a vyjadiené v ¢l. 2 odst. 2 Ustavy ani
v ¢l. 10a odst. 2 dle mého nazoru neposkytuje odvozenému ustavodarci natolik Siroky prostor,
aby zvlasStnim zakonem o referendu zalozil zcela zvlastni Ustavni rezim pro provadeéni
referenda, ktery se ocitne mimo ramec ustavniho potadku. Mé-li byt takto formulovana teze
naplnéna, je tfeba trvat nejen na povinnosti odvozeného Ustavodarce respektovat pii piijimani
tistavniho zakona ustavni potadek Ceské republiky, ale téZ vytvofit institucionalni prostiedky,
jimiz bude splnéni této povinnosti ovéteno. ZvIlastni ostrazitost je na misté tehdy, je-li ustavni
zmocnéni vyuzivano nikoli pfedvidanou formou obecného zdkona, nybrz jednordzového
opatfeni, které prolamuje ¢i obchazi ustavu. Mimo jiné tak vznikd i nerovnovaha mezi moci
zdkonodarnou (vystupujici vroli odvozeného ustavodarce) a Ustavnim soudem, jehoz
pravomoci jsou vymezovany ad hoc podle uvahy odvozeného tustavodarce, ktera se, zfejme,
miiZe pohybovat mimo kontext Ustavniho pofadku.** Ustavni soud tak zastal dluzen odpoved’
na otazku, pro¢ nepostupoval shodné jako pfi interpretaci euronovely Ustavy a nezkoumal

ustavnost referenda v kontextu celého ustavniho potadku.

Vzniklad situace je nezddouci 1 ztoho divodu, ze ackoli pfijaté feSeni deklarovalo svou
jednorazovou povahu, je rozhodujicimi politickymi silami vniméno jako legitimni feSeni do
budoucna, coz dokladovala diskuse o piijeti Smlouvy o Ustavé pro Evropu, v niz ODS opét
hovofila o nezbytnosti schvaleni smlouvy v referendu a jednim dechem odmitala pfijeti
zékona o referendu. Ad hoc referendum se tedy stalo soucasti zivé Ustavy. Ziejmé jen diky
francouzskému a nizozemskému Ne zistala Ustava Ceské republiky usetfena obohaceni o

pravomoc prezidenta vyhlésit referendum o ratifikaci Smlouvy o Ustavé pro Evropu.

ZKkraceni volebniho obdobi
Charakter jednorazového opatfeni odporujiciho ustaveé avSak pfijatého ve form¢ ustavniho
zakona mél téz ustavni zédkon €. 69/1998 Sb. o zkraceni volebniho obdobi. Tento Ustavni

zakon zkratil volebni obdobi Poslanecké snémovny zvolené v roce 1996, kdyz stanovil, ze

3 Lze predpokladat, ze pokud by napf. doslo k zvlastnim ustavnim zakonem k uplnému vylouceni pfezkumu
postupu pii provadéni referenda Ustavnim soudem, Ustavni soud by reagoval jinak, nicméné faktem ziistava, Ze
v situaci, kdy jeho pravomoci byly pro jeden konkrétni akt razantnim zplisobem sniZeny, ziistal necinny, a to
nikoli v tom smyslu, ze pfijaté feSeni akceptuje, nybrz s tim, ze mu vibec nepfislusi, aby se otazkou svych
pravomoci, vymezenych zvlastnim Gstavnim zdkonem ad hoc, zabyval.
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volebni obdobi skonci v roce 1998 dnem volen do Poslanecké snémovny, které se budou
konat do 30. ¢ervna 1998. Diivodem pro piijeti Gstavniho zakona byla dohoda relevantnich
politickych sil, Ze se jednd o nejlepsi feSeni politické krize, resp. o nejschiidnéjsi cestu
k pfedcasnym volbam. Politi¢ti aktéfi si byli dobfe védomi toho, Ze jde o feSeni ponékud
nestastné a problematické, zejména mélo-li by do budoucna byt opakovano. Bylo vsak
zvoleno s tim, ze jde o akt vyjimecny, ktery by mé¢l do budoucna byt nasledovan takovou
novelizaci Ustavy, kterd by rozpusténi Poslanecké snémovny usnadnila. Ustavni zédkon o
zkraceni volebniho obdobi nem¢l ambice stat se soucasti Gstavniho potadku a oteviené se

stavél do pozice jednorazového feSeni, pro néz v ustavnim poradku neexistuje tistavni opora.

Na politickou krizi z devadesatych let reagovala odborna literatura i politicka praxe. Jiz na
konci roku 1997 vyjadtil ostry nesouhlas s postupem Parlamentu J. Filip. Vedle obecnych
namitek sméfujicich proti zkraceni volebniho obdobi kritizoval Filip piedev§im na formu,
jakou ke zkraceni mélo dojit (a nakonec i1 doslo): ,,...kdyz uz by takova situace nastala, bylo
by vhodnéjsi prijmout obecné reseni, které by temto trapnostem zaloZenym jiz nedomyslenou
pripravou Ustavy vroce 1992.°%° Politicka reprezentace, resp. jeji Gast, reagovala
poslaneckym navrhem komplexni zmény Ustavy, jehoZ souéasti byl téz navrh na novelizaci

¢l. 17 Ustavy, dle niz se Poslaneckd snémovna mohla tiipétinovou vétSinou usnést na svém

rozpuéténi.3 6

Tisk 359 nakonec neuspél, obecna uprava rozpusténi Poslanecké snémovny piijata nebyla a
soucasna situace se tak do jist¢ miry podoba pozici referenda v ¢eském ustavnim systému.
Obavy zprecedentniho dopadu rozpusténi Poslanecké snémovny zvlaStnim ustavnim
zdkonem se naplnily v tomto volebnim obdobi, kdy v souvislosti s povolebni situaci, pro niz
bylo vzito klis¢ volebni pat, bylo zkraceni volebniho obdobi formou ustavniho zakona
zvazovano jako jedno z moznych feSeni svizelné situace na Ceské politické scéné. Zjevné
prolomeni ustavy se tak stalo soucasti zivé ustavy. Po letech se k otdzce zkraceni volebniho
obdobi formou jednordzového ustavniho zdkona v kontextu diskrece Ustavodarce vratil P.
Hollédnder, kdyz si zavérem své stati posteskl, Ze od schvéleni tohoto kontroverzniho
tistavniho zékona byly piijaty dalsi astavni zakony véetné vyse zmifiované euronovely Ustavy

a ustavniho zakona o referendu o vstupu CR do EU, aniz by byla oteviena otazka jejich

3 Filip, J: Zkraceni volebniho obdobi, Parlamentni zpravodaj, ro¢. 1997, ¢. 12, s. 132.
3 Tisk 359, volebni obdobi 1998-2002.
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souladu s ¢l. 9 odst. 2 a ze jsme nejspiSe odsouzeni pockat si s feSenim na vznik dal$iho

akutniho problému.®’

Evropsky zatykaci rozkaz

Dalsi zasah do ustavy, tentokrat do ¢l. 14 Listiny zdkladnich prav a svobod, byl zamyslen
v souvislosti s implementaci ramcového rozhodnuti Rady ze dne 13. cCervna 2002
¢.2002/584/JVV o evropském zatykacim rozkazu a postupech pfedavani mezi jednotlivymi
&lenskymi staty. Navrh na zm&nu Listiny zakladnich prav a svobod,”® ktery mé&l implementaci
evropského zatykaciho rozkazu umoznit, neuspél, vlada proto byla nucena piehodnotit své
pivodni stanovisko na nezbytnost zmény Ustavy™ a k véci se musel formou nalezu vyjadfit i

Ustavni soud.

Pro naSe potieby je podstatnd ta Gast nalezu,”® v niz se Ustavni soud zabyval souladem
ustanoveni trestniho fadu, kterd ramcové rozhodnuti o evropském zatykacim rozkazu
implementuji, s ¢l. 14 Listiny, o jehoz novelizaci se vlada pfed tim pokousela s tim, ze jeho
dikce transpozici brani.*' Kliové pro rozhodnuti Ustavniho soudu bylo vyloZeni pojmu
zdkazu ,, nuceni k opustént viasti.“ Dle Ustavniho soudu miiZe tento pojem byt interpretovan
jak extenzivné, tak restriktivng, ,, pro vyreseni otazky vyznamu ¢l. 14 odst. 4 Listiny je tieba
hledat jeho objektivni smysl.“** Ustavni soud se shodl s G&astniky fizeni, Ze zkuSenost se
zlo¢iny komunistického rezimu, zejména s akci Asanace sehrala vyznamnou roli pfi tvorbé ¢l.
14 Listiny zékladnich prav a svobod. Ustavni soud vedle toho poukazal na trend zvySovéni
mobility lidi a s timto trendem spojené zvySovani vyznamu extradice pii stihani pachatell
trestnych ¢ind. Pro rozhodnuti Ustavniho soudu nakonec byl rozhodujici princip zakotveny
v el 1 odst. 2 Ustavy, dle n&hoz Ceské republika dodrzuje zavazky, které pro ni vyplyvaji
z mezinarodniho prava. Prestoze tento ¢lanek neni natolik silny, aby pod jeho vlivem mohl

’ Yo v ’ . r s sy , ’ r 4 . . ’
byt zm&ndn vyznam jakéhokoli jiného Gstavniho ustanoveni,” tak tam, kde existuje vice

* Holldnder, P.: cit. dilo, s. 335.

** Tisk 513, volebni obdobi 2002-2006.

% Tvrzeni vlady, Ze odmitnutim novelizace Listiny Poslanecka snémovna dala najevo, Ze Gistavni zména neni
potfebna oznacil J. Filip za vyrok roku 2004 v oblasti Ustavniho prava a navrhl udéleni ceny na zptsob
konstitucionalistického ropaka. Srov. Filip, J.: Evropsky zatykaci rozkaz pied tstavnimi soudy, Casopis pro
pravni védu a praxi, ro¢. 2005, ¢. 2, s. 162.

0 Nalez P1. US 66/04, publikovan pod &. 434/2006 Sb.

1 Viz divodova zprava k vladnimu navrhu na vydani zédkona, kterym se méni Gstavni zékon & 2/1993 Sb.,
Listina zakladnich prav a svobod, ve znéni tGstavniho zakona ¢. 162/1998, tisk 513.

*2 Odst. 66 nalezu P1. US 66/04.

* Odst. 82 cit. nalezu.
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interpretac¢nich variant, je zapottebi pouzit tu, kterda vede ke splnéni zadvazku vyplyvajiciho

pro Ceskou republiku z mezinarodniho prava.**

Naélez Ustavniho soudu ve véci evropského zatykaciho rozkazu je vyznamny piedeviim
z diivodu, ze se zabyva problematikou miry ptizpasobivosti ¢eského ustavniho potadku pravu
Evropské unie. Parlament a Ustavni soud si v tomto piipadé svym zptisobem vyménily role
pii svych ndhledech na vyznam ¢l. 14 Listiny zdkladnich prdv a svobod. Poslanecké
snémovna, pii védomi nedavné ¢eskoslovenské historie, svobodu pohybu a pobytu, ktera je
predmétem ochrany ¢l. 14 Listiny, spojila i s otazkou pfijatelnosti extradice. Vysla pritom ze
statoobcanského svazku, z néjz, soud¢ predev§im z vyjadieni poslancii za ODS, plyne téz
povinnost statu uchranit svého ob¢ana pfed vydanim k trestnimu stihani do ciziny, pfi¢emz
této povinnosti odpovidéa ustavné zarucené zdkladni pravo obcana, aby statem nebyl vydan.
Pii svém hlasovani Poslaneckd snémovna odmitla takto interpretovany dosah ¢l. 14 Listiny
svym Gstavodarnym rozhodnutim zzit. Naproti tomu Ustavni soud upozornil, Ze svoboda
pohybu neni s problematikou extradice tradicné spojovana. Dospél tedy k zavéru, ze dosah ¢l.

14 je uzsi, nez se domnival Gstavodarce.

Svou argumentaci viak Ustavni soud zatizil jednim ukrokem stranou. Na misto toho, aby
zptima konstatoval, Ze svoboda pohybu a pobytu nechrani proti extradici,” dospél k zavéru,
7e existuji dvé interpretacni (zfejm¢ srovnatelné) alternativy a tu je tfeba pftiklonit se
k eurokonformnimu vykladu Listiny, ktery veli vybrat tu, kterd bude otevienéjsi evropskému
pravu. Zjevna analogie s prioritou ustavné konformni interpretace vSak neni zcela vhodna,
pravniho tadu a vSechny ostatni pfedpisy je tfeba interpretovat v jejim duchu.
V komentovaném nalezu viak se Ustavni soud nesnazil reinterpretovat obyéejné pravo, nybrz
projevil snahu ohybat Listinu. Pozice Ustavniho soudu je vtomto sméru do uréité miry
schizofrenni. V fizeni, v némz zkoumal ustavni konformitu transpozice ramcového natizeni o
evropském zatykacim rozkazu do ¢eského pravniho tadu, dospél k zaveru, Ze ustavni normy
maji byt prioritné interpretovany v souladu s unijnim pravem. Téz uprava (vzato z pohledu
obsahového, nikoli formalng) tak vlastnd v iizeni pfed Ustavnim soudem vystupovala
v postaveni kontrolované upravy i referen¢niho hlediska. Domnivam se, Ze nelze na jedné

strané zastdvat stanovisko, ze Ustavni potadek je principidlné nadfazen evropskému pravu (a

“ Odst. 83.
* Srov. Filip, J.: dilo cit. sub 39, s. 166.
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v tuto chvili je ziejmé lhostejné, zda jde o pravo komunitarni ¢i unijni), byt' kontrola jeho
ustavnosti neni podminén€¢ vykonavana, a zaroven mu obsah Ustavy interpretacné

prizpiisobovat.

Mam za to, Ze v fizeni o eurozatykaci se po Ustavnim soudu chtéla jind véc. Je totiz tieba
vyfeSit otazku, jakym zptisobem ma byt evropské pravo skloubeno s ceskym tustavnim
potadkem. Nabizi se pfitom dv€ moznosti feSeni ptipadné kolize (pomineme-li moznost unijni
pravo netransponovat): bud’ konstatovat, Ze z unijniho prava plyne jeho pfednost pred pravem
vnitrostatnim a pfijeti ipravy na pidé EU jiz na zékladé &l. 10, resp. ¢l. 1 odst. 2 Ustavy,
zaklada specifickou situaci, kterda vytvaii pro implementujici pravu vyjimku z Gstavniho
pravidla (tedy jistd obdoba vladou navrhované novelizace Listiny jiz byla, byt skryté,
v Ceském pravnim fadu pfitomna, a proto novelizace Listiny formou Ustavniho zdkona nebyla
zapotiebi) nebo konstatovat, Ze v piipadé kolize je nezbytné pted transpozici na Urovni
jednoduchého prava piikroéit ke zméné Ustavy. Naznaéené dilema je vlastné volbou mezi
formalni pfimou zménou Ustavy a jeji premenou, resp. tichym doplnénim. Musime tak
zodpovédét dvé otazky: zaprvé, zda tu existuje rozpor, a za druhé, jak ma byt fesen. Ustavni
soud obé otazky spojil do jedné: prvni jednoznacné nezodpoveédél, resp. odpoveédel tak, ze
rozpor by byt mohl i nemusel, a za existence remizového stavu, pievazil eurokonformni
vyklad, ¢imz dospél k zavéru, ze tedy vlastné rozpor neexistuje. Do budoucna vSak nelze
vyloucit vznik situace, kdy rozpor mezi unijnim pravem a ustavnim potfaddkem bude natolik
zjevny, ze spor nebude mozné zahladit. Ustavni soud pfitom své definitivni stanovisko
nezaujal a vystavil tak zbyvajici statni organy nejistoté, zda v piipad¢é priznaného rozporu
transponované upravy s ustavnim porddkem je nezbytnd formalni zména tustavy. Do budoucna
by vsak bylo jisté zadouci, kdyby doslo k vytvofeni tizu, jakym zptisobem bude Ceska
republika plnit své zavazky, které pro ni vyplyvaji z €lenstvi v Evropské unii, v pfipadé, Ze
transpozici bude branit Ustavni poradek. Jednou moznosti je automatickd reinterepretace
tstavniho potadku konformni se zdvazky CR jdouci aZ na hranici konstitutivnich principt a
s ni spojené zuzeni rozsahu prezkumu aktl, kterymi je transponovano evropské pravo, druhou
pak formélni zména ustavniho potadku. Obé cesty jsou podle mého z pohledu ustavnosti
rovnocenné a volba feseni je zavisla pfedevsim na Ustavni kultufe. Za podstatné totiz povazuji
udrzeni souladu mezi smyslem ustavy, jak je aktualné chapan, a evropskym pravem, nikoli

souladu textd. Popsany problém lze ilustrovat na ptikladu nékterych diskusi o ratifikaci
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Lisabonské smlouvy,*® kdy je uvazovano o novelizaci &l. 1 odst. 1 Ustavy spojené
s piehodnocenim pojmu suverenity.*’ Piedstava, 7¢ by se Ceskd republika vzdala své
suverenity, je vsak v kontextu ¢l. 9 Ustavy nepfijatelnd. Domnivam se, Ze by bylo 1épe smifit
se s tim, Ze vyznam pojmu suverenita a jeho chépani se v ase méni a ze tedy neni tfeba
prizptisobovat text Ustavy vyvijejicimu se chapani konstitutivnich principt. Obrazné fedeno,
cestujici konstitutivni principy s sebou berou psanou ustavu a zcela dostacujici tak je adaptace
ustavy interpretaci, nebot’ konstitutivni principy psanou ustavu dopravi do takové pozice, aby
psana ustava mohla byt interpretovana ze spravného tthlu pohledu. Ustavni zmény piijimané
nikoli na zéklad¢ konsensu, ale z divodu (zdanlivé) nutnosti vyvolané zvnéjsku (napt. z EU)
1ze povazovat obecné za nevhodné, nebot’ vyvolavaji dojem, Ze tstava je zménitelnd, kdykoli
je to tieba. Je otazkou, do jaké miry je mysSlenka takového donuceni v souladu s mySlenkou

statni suverenity.

Uloha Ustavniho soudu v procesu zmény tistavy

Z analyzovanych piipadt je zfejmé, Zze Ustavni soud je zasadnim aktérem procesu vyvoje
ustavy, pricemz jeho funkce nemusi nutn€ byt stabilizujici, nybrz, jak ukazuje ptipad
eurozatykate, mize byt Ustavni soud téZ garantem pfemény ustavy. Je proto nezbytné
zabyvat se téz formami, v jakych se Ustavni soud zapojuje do procesu zmény & doplnéni
ustavy. Jeho tloha strazce Gstavnosti se totiz zasadné ztézuje, jakmile se Parlament rozhodne,
7e moc, jejiz vykon mu byl tstavou svéfen, vykond v kvalité Gstavodarce, ¢imz se zdsadné
dostane mimo dosah pezkumu Ustavnim soudem. Jiz v predeslych ¢astech této prace jsem se

pokusil tuto tezi problematizovat, nyni se této otdzce budeme vénovat podrobnéji.

Apriorni vylou¢eni moZznosti ptfezkumu ustavnich zdkonl z hlediska jejich tstavnosti byva
opirano o logicky argument stejné pravni sily zkoumaného zdkona a referencniho hlediska a
tedy o nemoznost aplikace pravidla lex superior derogat legi inferiori a dale o dogmaticky
argument vyplyvajici z ¢l. 88 odst. 2 Ustavy, dle né¢hoz je Ustavni soud vazan Gstavnim
poiadkem a zdkonem o fizeni pred Ustavnim soudem.” Polozenou otizku tak miizeme
rozdélit do dvou. Zaprvé, zda shodnd pravni sila a priori vylu€uje zkoumadani Ustavni

konformity ustavniho zdkona resp. zda se 1 na tGrovni Ustavnich zdkon@ uplatni pravidlo lex

% Srov. debatu na blogu Jiné pravo — http://jinepravo.blogpspot.com.
“7 http://jinepravo.blogspot.com/2008/04/lisabonsk-smlouva-m-do-brna.html
* Langasek in Wagnerova, E. a kol. cit. dilo, s. 575.
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specialis derogat legi generali, a za druhé, zda je Ustavni soud opravnén se k tstavni

konformit¢ ustavnich zakonu vyjadrovat, ptip. v jaké formé.

Moje odpoveéd na prvni otazku vyplyva z predchazejicich ¢asti této prace. Jiz samotny princip
materialniho pravniho statu a vyslovné téz ¢l. 9 Ustavy klade na veskeré vyrony statni moci
urcité obsahové pozadavky. Nelze tedy piipustit, aby tento princip byl opustén, jakmile by
vét§ina v Parlamentu nabyla kvality ustavni vétsiny.* Legalni nezménitelnost materialniho
ohniska ustavy je normou pravni, nikoli politickou. I tuto normu musime povazovat za
konstitutivni princip demokratického pravniho statu a tudiz i Ceské republiky. Jiz z této jeji
kvality podle mého néazoru vyplyva nevyhnutelna nutnost existence institucionalnich a
proceduralnich zaruk jejiho naplnéni. Doslovné znéni Ustavy neni dostate¢nym argumentem

pro opacné tvrzeni.

Z ¢l. 83 Ustav nadto vyplyva, ze Ustavni soud je soudnim organem ochrany tustavnosti,
piicemz pojem ustavnost nelze v materidlnim pravnim staté¢ ztotoznit s pojmem ustavni
pofadek ¢&i formalni tstava. Hlavnim tikolem Ustavniho soudu tak podle mého nézoru neni
udrzeni formalni jednoty mezi ustavnim potfddkem a obycejnymi zédkony tim, Ze odporujici
ustanoveni oby¢ejného prava na navrh piislugného subjektu zrusi. Hlavnim tkolem Ustavniho
soudu tedy je poskytovat ochranu hodnotam, které ustava vyjadiuje a chrani, a zajistit, aby se
tyto hodnoty prosadily. Sviij hodnotovy naboj pfitom nemaji jen normy hmotnépravni, ale i

r 50
normy procesni.

P. Holldnder uvazuje o tfech forméch, jimiz Ustavni soud miize realizovat kontrolu ustavnosti

, , . . 51
ustavnich zakonu.

Prvni znich je apriorni kontrola realizovand v kooperaci se
zakonodarcem, druhd, inspirovana rakouskou praxi, spoc¢iva v jejich prohlaseni za neplatné od
samého pocatku pro jejich vydani ultra vires a kone¢né tfeti, kterou Holldnder vidi v
reinterpretaci do podoby, ktera bude v souladu s Gistavnim pofadkem. Touto cestou se Ustavni
soud vydal v ndlezu Pl. US 36/01, odmitl v ni viak pokradovat pii pfezkumu postupu pfi

provadéni referenda o vstupu CR do EU. Spoleénym jmenovatelem jakékoli kontroly

ustavnosti ustavnich zdkoni je maximalni zdrzenlivost Ustavniho soudu a také

¥ Ostatng i Ustavni soud v nalezu P1. US 14/1993 uvadi, Ze ani eventuelni jednomysIné rozhodnuti Parlamentu
nemize legitimovat odstranéni podstatnych nalezitosti demokratického pravniho statu.

0 Wagnerova, E.: Pfetrvavajici tendence z minulosti v &innosti ¢eskych soudi a obtiZnosti jejich odstrafiovani,
In: Simic¢ek, V. (ed.): Role nejvyssich soudii v evropskych ustavnich systémech — &as pro zménu? Mezinarodni
politologicky ustav, Brno, 2007, s. 65.

>! Hollander, P.: cit. dilo, s. 331-333.
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predvidatelnost jeho postupu. Kritérii pro volbu postupu Ustavniho soudu bude jistd vice.
Nedomnivam se viak, e moznosti Ustavniho soudu zasahnout 1ze odkazem na ¢&l. 9 Ustavy
omezit na aktudlni a bezprostiedni ohroZeni podstaty demokratického prévniho stitu. Za
relevantni kritérium by tak bylo moZzné povaZovat i rozliSeni revize Ustavy od jejiho
jednorazového obejiti, byt cestou ustavniho zdkona. Plasticky je toto rozliSeni patrné na
piikladu zkraceni volebniho obdobi. Zatimco vytvofeni obecného pravidla by jisté bylo
akceptovatelné, jednordzové opatfeni vzbuzuje znacné pochybnosti, ackoli demokraticka
podstata statu nebyla jednim vykrocenim odstranéna. Obdobna situace miize byt v budoucnu
feSena s obecnou tendenci zvySovani bezpeCnostnich opatieni. Je jisté legitimni, aby se
v demokratické spolecnosti stala predmétem jistého prehodnoceni mysSlenka ustavnosti,
pficemz vysledkem tohoto procesu by mohla byt i revize Ustavy jdouci vstfic témto
tendencim, napt. v podob& zmirnéni podminek suspendovani nékterych ustanoveni ustavy
z diitvodu ohrozeni bezpec€nosti statu. Tyz zasah, avSak ucinény formou izolovaného a bez
celospolecenského konsensu piijatého ustavniho zdkona, jimz by byla vytvotrena piida pro
konkrétni opatfeni realizovanad ve formé obycejného prava, by byl zustavniho hlediska

nanejvys sporny.

Bylo by zadouci, kdyby se Ustavni soud k témto citlivym otazkam vyjadtil. I sam Ustavni
soud je totiz svymi nalezy vazan, takze by do budoucna alespon trochu zuzil svij
manévrovaci prostor, ¢imz by se stal CitelnéjSim pro ostatni statni organy.

Zavér

Piestoze Ustavé Ceské republiky nékdy byva vyéitana nedostatend rigidita, osud mnoha
navrhi na jeji novelizaci dokazuje, Ze neni tak bezbrannad vuci pfipadnym atakiim aktudlni
politické vétSiny, jak by se na prvni pohled mohlo zdat. Za hlavni divod povazuji nepiimé
prostiedky, které stabilitu ceské ustavy posiluji, zejména volebni systémy do obou snémoven.
Z tohoto ditvodu lze proto varovat pred jejich narusenim ¢i dokonce odstranénim v zajmu
vyssiho cile, jimz ma byt vytvoreni akceschopné vlady. Tyto brzdné prvky jsou natolik silné,
Ze ani po patndcti letech nelze povazovat proces kompletace ¢eské ustavy za kompletni, nebot’
diskusi o mistu obecného referenda v ustavnim systému nelze mit za ukoncenou. Jedinou
zménu ustavy, které lze piiznat charakter revize Gstavy, do zna¢né miry korigoval Ustavni
soud, kdyz odmitl snizeni svych pravomoci ve prospéch obecnych soudi. Piestoze tento krok

byl nanejvys sporny, piedev§im s ohledem na mezery v odiivodnéni, nelze jej bez dalSiho
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oznadit za nerozumny.”> Dal§i posilovani stability by viak podle mého nazoru nevytvarelo
zadnou piridanou hodnotu. Ustavni systém by vedle psané ustavy ve zvySené mife formovala

Z1va ustava.

V jednani hlavnich aktért si mizeme vsimnou vysoké miry pragmatického piistupu k Ustavé.
Nejsem si jist nakolik zacala platit Labandova teze a politické strany se s Ustavou naudily Zit.
Nevyfesena uloha referendu dava Ustavé status nedokondenosti, ¢imZ se vytvaii prostor pro
vice ¢ méné rozumné navrhy na vylepseni Ustavy. Zejména na politické scéné ziejmé panuje
presvédceni, ze k jakékoli alespon trochu piijatelné (méfitky demokratického pravniho statu)
Ustavy postatuje obstarani piedepsané¢ho poétu hlasii a Ze jiz sila této vétsiny sama o sobé

zménu Ustavy legitimizuje, a to prostfednictvim volebniho vysledku.

Ustavni soud v minulosti opakované nazna¢il odhodlani héjit v prvni fadé hodnoty, které
ustavni potradek chrani, a az ve druhé fadé konkrétni ustavni text, v némz jsou tyto hodnoty
vyjadieny. 1 Ustavni soud viak zfetelné inklinuje k ad hoc feSenim. Jsem piesvédéen, Ze
postup pii provadéni referenda o vstupu Ceské republiky do Evropské unie ani transpozice
evropského zatykaciho rozkazu v nicem neodporovaly hodnotovému fadu, na némz je Ceska
tistava vybudovana. Od Ustavniho soud by viak mélo byt do budoucna o¢ekavano nejen
posvéceni vstupu do EU resp. transpozice evropského prava, ale téz formulace pravidel, podle
nichZ bude v postupovat v obdobnych ptipadech v budoucnosti. UZ proto, Ze nelze vyloucit,
7e tato problematika nebude pred Ustavni soud pfinesena v fizeni o abstraktni kontrole norem,
nybrz jednotlivcem, ktery se bude domahat ochrany svych tstavné zarucenych zdkladnich

prav a svobod. Je proto dobré védét, co Ize od Ustavniho soudu odekavat.

%2 Na tomto misté pouze, nad ramec této prace, podotknu, Ze obecné soudy podle mého nazoru, vytvoreného
praxi advokatniho koncipienta, nejsou schopny ochranit Gstavné zaru¢ena zakladni prava ucastnikd fizeni a
navrhované kroky smérem k difuznimu modelu kontroly tstavnosti z tohoto divodu neni mozné za soucasného
stavu vitat.
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