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Zpusoby zrychleni zaikonodarného
procesu v CR a SRN”

1. Uvod

Parlamenty jsou v modernich demokraciich tradi¢nimi zakonodarnymi télesy.”
Bézna procedura pfijimani zdkont je nejcastéji upravena v dstavnich, piip. orga-
nickych zdkonech statu. Vedle této bézné procedury vsak v soucasnosti existuji
i nékteré procedury zvlastni. Z ddvodu specifi¢nosti tpravy byva bézné modifiko-
van zdkonodarny proces na ptidé parlamentu u tstavnich zakont (tzv. tstavodarny
proces) ¢i u zdkonti majicich vztah ke statnimu rozpoctu; dalsi odchylky od bézné-
ho zakonodédrného procesu maji za cil urychlit legislativni proces, at uz ve stavu
nouze ¢i ohrozeni statu nebo v pripadé takové tpravy, u niz se nepredpoklada
konfliktni projednani. Tyto procedury jsou vétsinou zminovany v publikacich spise
okrajové. I v praxi je nejcastéji pouzito , bézné” prijimani zakonti a jinych legislativ-
nich aktt. Presto stoji odchylky od bézného zakonodarného procesu za pozornost.
Aktualnosti u nds nabylo toto téma zejména po vydani nélezu Ustavniho soudu CR
sp. zn. PL. US 55/10, ktery velmi restriktivné vylozil pojem stavu legislativni nouze
(pozn. redakce — z tohoto ndlezu viz str. L an. této Legislativni prilohy).

Teoreticky i prakticky mohou byt nositeli zdkonodarné pravomoci i jiné subjekty.
Jedna se zejména o moc vykonnou, tedy vladu ¢i hlavu statu, které oplyvaly pravo-
moci vydévat legislativni akty s moci zdkona zejména v minulosti. Téma delegace
zakonodarné pravomoci na vladu vsak v této praci nebude obsazZeno, nebot dalece
prekracuje rozsah této prace.” Za zdkonodarce miiZze byt povazovan i lid jakozto
nejvyssi suverén ve stat€. Ovsem ani téma primé demokracie nebude bliZe rozebra-
no, nebot je natolik specifické a obsahlé, Ze si zaslouzi vlastni rozbor. V soucasnosti
navic v podminkdach nasi republiky ani v SRN lid v§eobecnou zdkonodéarnou pra-
vomoc nemé.” Omezime se tak na odchylky od bézného zdkonodarného procesu na
padé parlamentu, a to takové, které maji za cil urychlit legislativni proces.

9 Clanek vychazi z piispévku k vyjezdnimu seminafi ustavniho prava v Peci pod Snézkou;
vznikl jako soucast projektu SVV UK ¢. 262412/2011 ,, Principy demokratického a socidlniho
statu a jejich kolize*.

" Tato koncepce parlamentu jakozto hlavniho zakonodarce vychazi jak z tradice, tak z dnesniho
pojeti demokracie. K tomu vice GERLOCH, A. a kol. Teorie a praxe tvorby prava, 1. vyd.
Praha: ASPI, 2009, str. 29 an.

2 K tomu vice KYSELA, J. Zdkonodarstvi bez parlamenti. 1. vyd. Praha: Univerzita Karlova
v Praze, Pravnicka fakulta, 2006.

% Lid tak vykonava v CR svou moc piimo pouze na urovni obci a krajii. V tomto piipadé viak
nevystupuje jako subjekt moci statni, nybrz spiSe jako spolecenstvi obcanli samospravnych
celktl. K tomu vice PECHANEC, P. Pfimd demokracie v Ceské republice. Disertaéni prace,
Univerzita Karlova, 2011.
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2. Odchylky od bézného zdkonodarného procesu na ptidé Parlamentu CR

Zvlastni procedury miizeme rozdélit do tfi samostatnych skupin. Prvni z nich
se odliSuje mirou tcasti jednotlivych komor na pfijimani zdkona. Z tohoto hledis-
ka se od bézného zakonodarného procesu lisi legislativni proces s rovnhopravnym
postavenim komor, v némz je k piijeti navrhu zdkona zapotiebi souhlasu jak
Poslanecké snémovny, tak Senatu a pouzije se v pripadé prijimani tistavnich zdkonti
a zékond uvedenych v ¢l. 40 tstavniho zdk. & 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky
(dale jen Ustava), a legislativni proces, ktery probiha pouze v jedné komote, a to
budto v Poslanecké snémovné, jez jedina rozhoduje o zédkoné o statnim rozpoctu,
nebo v Senatu pri prijimani zakonnych opatreni.

Druhou skupinu vymezuje snaha o hospodérnost fizeni budto ve specifickych
situacich, kdy je mozno pouzit zkracené jednani o navrzich zakonti a stav tzv. legis-
lativni nouze (viz ddle), nebo v situaci, kdy se nepredpoklada konfliktni projednani
zakona a navrh je prijat v prvnim ¢teni dle § 90 odst. 2 an. zék. ¢. 90/1995 Sb., o jed-
nacim fadu Poslanecké snémovny (dale jen jednaci 7dd Poslanecké snémovny).

Do treti skupiny spadaji ostatni pripady zvlastnich procedur, jako je jednani
o navrhu zakona, s nimz vlada spojila otdzku své davéry, a zakonodarny proces
k provedeni rozhodnuti Rady bezpec¢nosti OSN o akcich k zajisténi mezinarodniho
miru a bezpec¢nosti.

V nasledujicich radcich budou blize predstaveny instituty spadajici pod vymeze-
ni druhé a tfeti skupiny, majici za cil ve vymezenych pripadech zkratit legislativni
proces.

2.1. Zkrdcené jedndni o ndvrzich zdkonii dle istavniho zdkona o bezpecnosti

Zkréacené jednani o navrzich zakontd upravuje ¢l. 8 tistavniho zak. ¢. 110/1998 Sb.,
o bezpeénosti Ceské republiky (déle jen iistavni zdkon o bezpecnosti). MiiZze byt pou-
Zito pouze v dobé stavu ohrozeni statu® nebo valecného stavu,” predmétem tohoto
jednani pak miize byt vlddni navrh zakona, ke kterému vlada pripoji zadost o pro-
jednéani ve zkraceném jednani. Neni mozné takto projednat zakon tstavni. O navr-
hu se musi Poslaneckd snémovna usnést do 72 hodin od jeho podéani. Projednani
v dolni komore upravuje § 100a jednaciho radu Poslanecké snémovny. Predseda
Poslanecké snémovny takovy navrh neprodlené prikaze jednomu z vyborti, ktery
jej musi projednat v pevné stanovené a nepiekrocitelné lhtité. Vysledkem takového
projednani je usneseni vyboru, v némz je zahrnut navrh, zda se ma konat obecna

9 Stav ohrozeni statu vymezuje ¢l. 7 ustavniho zakona o bezpecnosti jako situaci, kdy je ,, bez-
prostredné ohrozena svrchovanost statu nebo vizemni celistvost statu anebo jeho demokratické
zaklady.” VyhlaSuje jej Parlament na navrh vlady, a to usnesenim, s nimz vyslovila souhlas
nadpolovicni vétSina vsech poslanct a nadpolovicni vétSina vsech senatort.

9 Valeény stav je vymezen v &l. 43 Ustavy: ,, Parlament rozhoduje o vyhldseni vélecného stavu,
Jje-li Ceskd republika napadena, nebo je-li tFeba plnit mezindrodni smluvni zévazky o spolecné
obrané proti napadeni.” Usneseni o vyhladeni vale¢ného stavu je dle ¢1. 39 Ustavy piijato nad-
polovi¢ni vétSiny vSech poslanct a nadpolovi¢ni vétSiny vSech sendtord.
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rozprava, pripadné které ¢asti maji byt rozebrany v rozpravé podrobné. Nevyda-li
vybor v této Ihiité usneseni, je ndvrh Snémovnou projednan po uplynuti dané Ihity;
predseda dolni komory ustanovi zpravodaje. K projednani navrhu zakona svola
predseda Snémovny neprodlené schiizi Snémovny; kona-li se jiz schtize Snémovny,
zafadi se projednavani navrhu zakona prednostné na jeji porad (§ 100a odst. 3
jednaciho fadu Poslanecké snémovny). Nepouziji se ustanoveni jednaciho fadu
Poslanecké snémovny o prvém cteni, stejné jako ustanoveni upravujici lhity v béz-
ném zakonodarném procesu. Navrh lze projednat i bez obecné rozpravy ve druhém
¢teni, fecnické doby v rozpravach mohou byt usnesenim Snémovny zkraceny az na
pét minut. Druhé ¢teni také nelze na navrh opakovat. Nevyzaduje se casovy odstup
mezi druhym a tfetim ¢tenim. Pocet vystoupeni poslancti je ve druhém ¢teni ome-
zen na dvé, ve tfetim na jedno.

Je-li vladni navrh zdkona Poslaneckou snémovnou ve zkraceném jednéni projed-
nan a schvalen, néasleduje zkracené jednani i v Senatu, ktery je povinen usnést se
o navrhu takového zakona do 24 hodin. Proceduru zék. ¢. 107/1999 Sb., o jednacim
radu Senatu (dale jen jednaci #dd Senatu) v tomto pifipadé podrobné nerozebird.”
Z obecnych ustanoveni 1ze usoudit, Ze Sendt miize v této 1hité navrh schvalit, maze
také vyjadrit viili nezabyvat se zdkonem, stejné jako zakon nemust viibec projednat.
V takovém pfipadé je schvalen marnym uplynutim lhity 24 hodin. Senat také maze
vratit navrh zakona Poslanecké snémovné s pozmeénovacimi navrhy, pfip. jej zamit-
nout. V takovém pripadé ma Poslaneckd snémovna pravomoc Senéat prehlasovat,
a to stejné jako u ,béznych” zakond.

Zakon prijaty ve zkraceném jednani podepisuje prezident, nemé pravo takovy
zakon vetovat. Neni vSak stanovena lhtta, v niz musi k podpisu dojit, coz by v praxi
mohlo zptisobit mnohé komplikace.” Lze pouze vyslovit nadéji, Ze k tomuto kroku
by v tak mimoradné situaci prezident nepfistoupil.

Ani k vyhlaseni stavu ohrozeni stitu, ani k vyhlaseni valecného stavu za dob
existence Ceské republiky, natoZ za doby platnosti tistavniho zdkona o bezpecnos-

o Cést patnicta jednaciho fadu Senatu sice pojednava o jednani ve vécech bezpecnosti Ceské
republiky, netyka se vSak zkraceného jedndni ve smyslu tistavniho zadkona o bezpecnosti.

7 Cl. 50 Ustavy stanovi, ze ,, prezident republiky md pravo vratit prijaty zdkon, s vyjimkou zdko-
na ustavniho, s odiivodnénim do patndcti dnii ode dne, kdy mu byl postoupen.” Jedna se tedy
o lhtitu k vetovani zadkona. Na druhou stranu, pokud prezident zdkon nevetuje nebo nema pravo
jej vetovat, ma na zakladé vykladu ¢l. 51 Ustavy povinnost zakon podepsat (srov. KLIMA, K.
a kol. Komentdr k Ustavé a Listiné, 1. dil, 2. vyd. Plzen: Ale§ Cengk, 2009, str. 371). Povaha
toho podpisu je ale deklaratorni (srov. PAVLICEK, V., HREBEIK, I.: Ustava a iistavni Fad
Ceské republiky. Komentar. 1. dil. Ustavni systém. 2. vyd. Praha: Linde, 1998, str. 197), proto
je mozné jej vyhlasit i bez podpisu prezidenta republiky, k cemuz v praxi jiz doslo, kdyz prezi-
dent Vaclav Klaus (ale i jeho piedchiidce Vaclav Havel) odmitl zakon jak podepsat, tak vetovat.
K takovym zakonim byl po uplynuti patnactidenni lhaty vedle podpisu piedsedy Poslanecké
snémovny doplnén podpis piedsedy vlady, nasledné byly vyhlaseny a staly se soucasti pravniho
fadu CR i bez podpisu prezidenta republiky. Problém miize nastat pravé u zakontl, které pre-
zident republiky neni opravnén vetovat, nebot’ zde neni stanovena byt podpurna lhita, od niz
by bylo mozné usuzovat, po jak dlouhé dobé necinnosti by mél byt pfedmétny zakon vyhlasen
(srov. tamtéz). Tato otazka zlistava jak ze strany teorie, tak praxe oteviena.
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ti, nedoslo, proto tento zvlastni legislativni proces prozatim nebyl pouzit.” Presto
je zcela jisté na misté, Ze ceské pravo tuto tpravu obsahuje. Mimoradna doba si
vyzaduje mimoradné ¢iny, proto toto nebyvalé , zrychleni” legislativniho procesu
je v predpokladanych situacich opodstatnéné. Problém by mohl nastat, byl-li by
Parlament natolik paralyzovan, Ze se nebude schopen viibec sejit. Nastal-li by tento
problém pouze v Poslanecké snémovné a byla-li by rozpusténa dle ¢l. 35 Ustavy,
bylo by vyuzito institutu zakonného opatreni, které by mohlo byt prijato ve zkrace-
ném jedndni. Senéat vSak nema pravo regulovat formou zakonného opatreni statni
rozpocet, coz by mohlo v dobé ohrozeni statu nebo vélecného stavu, kdy je zcela
jisté zapottebi pracovat se statnimi financemi, prinést mnohé komplikace.” Pokud
by viak byl paralyzovén i Senét,"” nebylo by mozné podle soucasné Ustavy vydavat
zadné legislativni akty s moci zakona. I vzhledem k dosavadnimu vyvoji dstavniho
systému samostatné Ceské republiky se viak zda rozpusténi Poslanecké snémov-
ny jako malo pravdépodobné, takze substituce Sendtem asi nebude feSenim piilis
pripadajicim v tivahu. Proto voli zahranicni tstavy jind feseni — pfijimani pravnich
predpisti hlavou statu (napriklad spolkovy prezident v Rakousku, prezident repub-
liky v Recku, Polsku, Chorvatsku a Slovinsku), vlddou (vydavanim nouzovych nati-
zeni s moci zdkona s omezenym predmétem dpravy v Italii, Makedonii a Svédsku),
orgdnem krizového fizeni (napt. Rada obrany v Madarsku), zvlastnim parlament-
nim organem (napt. Spole¢ny vybor v SRN, viz niZe) apod.” Tyto Gpravy mohou byt
inspiraci pro ceského tstavodarce. V tivahu pripada vytvoreni pravomoci vydavat
v ramci moci vykonné natizeni se silou zdkona (vydavané budto vladou, preziden-
tem, nebo ve spolupraci obou), ponékud komplikovanéjsi by bylo vytvoreny nového
spolecného organu obou komor Parlamentu po vzoru Némecka. Kone¢né v roviné

vy

teorie Ize uvazovat i o rozsifeni kompetenci Bezpec¢nostni rady statu.
2.2. Schvdleni ndvrhu zdkona v pronim Cteni

Moznost schvaleni zdkona v prvnim cteni byla do jednactho fadu Poslanecké
snémovny doplnéna z. ¢. 47/2000 Sb. Tato novela byla navrzena tehdejsim poslan-
cem Stanislavem Grossem jako snémovni tisk ¢. 361 dne 22. 9. 1999. Ptvodni znéni
navrhovalo zakotvit do jednaciho radu Poslanecké snémovny zvlastni zdkonodarny
proces ke sblizovani prava Ceské republiky s pravem Evropskych spolecenstvi.
Ovsem vlivem pozmétovacich navrhi (zejména Ustavné-pravniho vyboru) byla
tato specifickd tiprava nahrazena tpravou obecnou, kterou nyni zakotvuje § 90

9 SYLLOVA, J. a kol. Parlament Ceské republiky, 2. vyd. Praha: Linde, 2008, str. 245.

% K tomu vice KYSELA, J. Rok 2004 ve vyvoji vybranych institutil ¢eského tstavniho prava.
Pravni rozhledy ¢. 13/2005.

Dle J. Kysely (famtéz) si 1ze predstavit ¢tyfi mozné scénafe: 1. ob&é komory jsou neschopné se
usnaset, 2. Senat je zpusobily se usnaset, ovsem Poslanecka snémovna neni rozpusténa, Senat
tedy nemtize vydavat zakonna opatieni, 3. Poslanecka snémovna je rozpusSténa, avsak Senat
neni schopen se usnaset, 4. Poslanecka snémovna je schopna se usnaset, ov§em Senat je neu-
snasenischopny.

" Tamtéz.

10
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odst. 2 az 7 jednaciho fadu Poslanecké snémovny. Smyslem tipravy je snaha o rych-
lejsi schvalovani navrht zakont, nepredpokladé-li se jejich konfliktni projednani.
Navrh na schvéleni navrhu zdkona v prvnim ¢teni podéva navrhovatel soucasné
s navrhem zdkona, tento krok musi fadné odtivodnit v diivodové zprave. Tento
postup nelze pouzit pfi prijimani dstavnich zakond, zakona o statnim rozpoctu, ale
i mezinarodni smlouvy podle ¢l. 10 Ustavy.

O tom, zda bude zakon piijat v prvém cteni, rozhoduje Snémovna po skonce-
ni obecné rozpravy v prvnim cteni. Jesté pred tim mohou prfijeti navrhu zédkona
v prvnim ¢teni zablokovat spolecné nejméné dva poslanecké kluby nebo alespon
padesat poslanct, a to namitkou podanou pred ukoncenim obecné rozpravy. Je-li
vSak navrh na pfijeti ndvrhu zakona v prvnim ¢teni schvalen, nasleduje rozprava
podrobna. V této nelze podat vécné pozmeénovaci nebo jiné navrhy, nybrz pouze
pozménovaci navrhy legislativné technického charakteru. Po zavérecném vystoupe-
ni navrhovatele a zpravodaje nasleduje hlasovani. Souhlasi-li nadpolovi¢ni vétsina
pritomnych poslancti s ndvrhem, je tento piijat. V opacném piipadé ¢i v situaci, kdy
neni schvélen navrh na projednani navrhu zakona v prvém ¢teni, nasleduje projed-
nani navrhu zakona ve vyborech a nésledné druhé ¢teni jakozto soucasti bézného
legislativniho procesu. Navrh mtize byt na konci prvniho ¢teni také vracen navrho-
vateli k dopracovani nebo zamitnut.

Skutecnost, ze navrh zdkona byl Poslaneckou snémovnou pfijat v prvnim cteni,
nemd na jednani na pidé Sendtu zadny vliv. Senat tak o tomto navrhu rozhoduje
béznym zptisobem. Lze konstatovat, Ze tato odchylka od bézného zakonodarného
procesu je pomérneé ¢asto vyuzivana a Setfi mnoho casu. Slouzi k projednani navr-
hti zakond, na nichz panuje Siroky konsensus. Zakotveni institutu namitky proti
této procedure v tomto pripadé chrani Poslaneckou snémovnu pred navrhy, které
by mély v imyslu institut schvalovani navrhd zakonti v prvnim ¢teni zneuzivat.

2.3. Ptijimdni zdkonii ve stavu legislativni nouze

Prijimani zakont ve stavu legislativni nouze neni zakotveno v tistavnim porad-
ku, ale upravuje jej pouze jednaci fad Poslanecké snémovny, piip. Senétu. Jeho
vyhlaseni navrhuje pouze vlada, a to ,za mimorddmyjch okolnosti, kdy jsou zdsadnim
zpiisobem ohroZena zdkladni prdva a svobody obcanti nebo bezpecnost stdtu nebo kdy stdtu
hrozi znacné hospoddrské skody.”? Vyhlasuje jej pfedseda Snémovny, a to na dobu urci-
tou; Poslanecka snémovna jej ale svym rozhodnutim muize zrusit nebo omezit dobu,
na niz byl vyhlasen. Zda stav legislativni nouze trva, posuzuje Snémovna zejména
pred projednanim navrhu potradu schiize. Je-li vyhlasen, mtize predseda Snémovny

2 K tomu, co se rozumi pod pojmem znaéné hospodaiské skody, se vyjadtil Ustavni soud v bodé
17 nalezu sp. zn. PL. US 12/10: ,, Rozhodnuti o tom, zda hrozi hospodarské skody, neni rozhodo-
vanim o Skodach v pravnim slova smyslu, ale vychadzi z uvah o Sirsich politickych konsekven-
cich. Rozhodnuti, zda statu hrozi znacné hospodarské skody ve smyslu § 99 odst. 1 jednaciho
radu, posouzeni ve vazbé k tomu, do jaké miry ma predlozeny navrh zakona vzniku hrozici
znacné hospodarské skody v jakési analogii k ustanoveni § 417 odst. 1 zdkona ¢. 40/1964 Sb.,
obcéansky zakonik, zabranit ¢i redukovat hrozici Skodu, nemusi obsahovat.*
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(opét na zadost vlady) rozhodnout, ze predlozeny vlddni navrh zakona bude pro-
jednan ve zkrdceném jedndni. Pfed samotnym projednanim zdkona Snémovna
znovu hlasuje o tom, zda jsou splnény podminky stavu legislativni nouze a zda je
zapotfebi pfedmétny zakon projednat pravé ve zkraceném jednani. Procedura je
velmi podobna zkracenému jednani dle tistavniho zdkona o bezpecnosti a § 100a
jednaciho radu Poslanecké snémovny. Neni vSak stanovena pevna lhiita pro jeho
projednani; tuto navrhne vybor, kterému je navrh prikdzan predsedou Snémovny.
Ani v tomto pripadé se nekona prvni ¢teni, v druhém cteni miize byt upusténo od
obecné rozpravy. Omezeni fecnické doby na pét minut mize byt pouzito i v tomto
pripadg, stejné na druhé ¢teni mtize bezprostfedné navazat cteni treti.

Jedna-li se o navrh zakona, ktery by bézné posuzoval i Senat, mtize jej taktéz
projednat ve zkraceném fizeni dle § 118 jednaciho fadu Senétu. Predpoklady pro
zkracené jednani jsou projednani ndvrhu ve zkraceném jednani v Poslanecké sné-
movné a zadost vlady. Navrh zakona je pfedsedou Senétu postoupen organiza¢ni-
mu vyboru, ktery jej prikdze jednotlivym vybortim, urci jim k tomuto tcelu Ihiitu
a doporuci predsedovi Senatu zafazeni projednani navrhu na zacatek schtize. Ta se
musi konat do deseti dnti od postoupeni navrhu Senatu; Sendt nicméné nemusi
na schiizi svolané do 10 dnt rozhodnout, miize vyuzit plné tficetidenni lhity bud
neschvalenim poradu schiize, nebo odroc¢enim bodu, pripadné prerusenim schiize.
V ostatnich otdzkach je uplatnén obdobny postup jako pfi projednavani navrhi
zakond v bézném legislativnim procesu.

Znac¢nou vyhodou zkraceného jednani za stavu legislativni nouze je, Ze pfi pro-
jednavani navrhu zékona mohou byt podavany (na rozdil od procedury schvaleni
navrhu zakona v prvnim ¢teni) pozménovaci navrhy. Na druhou stranu je tento
institut snaze zneuzitelny. Nedava totiz moznost mensiné poslanci zablokovat toto
zkracené jedndni, jak je tomu u procedury schvalovani navrhu zédkona v prvnim
¢teni. Oba instituty také maji slouzit k jinému ticelu. Zatimco prvni z nich byl kon-
cipovan pro prijimani nekonfliktnich navrhti, na nichz panuje shoda napric poli-
tickym spektrem (a na zakladé toho byly zakotveny blokacni mensiny), prijimani
zakond ve stavu legislativni nouze ma za cil urychlit legislativni proces v mimo-
radnych situacich pfedjimanych § 99 jednaciho rfadu Poslanecké snémovny. Ma se
tedy jednat o institut mimoradny, pouzitelny jen v pfipadé naplnéni danych kritérii,
zatimco prijiméani zdkont v prvnim ¢teni mize byt pouzito na kazdy navrh zdkona
predlozeny k projednéni v Poslanecké snémovné. Z tohoto rozdilu plyne také slabsi
postaveni opozice pfi moznosti blokace pouziti stavu legislativni nouze.

Zatimco byl stav legislativni nouze hojné vyuzivan v prvnich dvou volebnich
obdobich (projednény tak byly naptiklad zakony o volbach do Parlamentu, o vydani
statnich dluhopist na financovani opatfeni k odstranéni povodni, o vydani statnich
dluhopist na financovéani kosovské krize, rozpoctova pravidla atd.), ve ¢tvrtém voleb-
nim obdobi Poslanecké snémovny doslo asi k jeho vyhlaseni ,asi pétkrat.””” Mnohem
castéji bylo pristoupeno ke schvaleni zakona v prvnim cteni, nebot tento institut
umoznuje jesté rychlejsi schvédleni navrhu zdkona v Poslanecké snémovné.” Ovsem

1 SYLLOVA, I. a kol. (2008) Parlament Ceské republiky, str. 243.
Y Tamtéz.
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v poslednich dvou volebnich obdobich se stav legislativni nouze vladeé jevi jakozto
snadny néstroj k urychleni zdkonodérného procesu. Situaci se jiz nékolikrat zabyval
Ustavni soud, nejaktualnégji a nejrozsahleji v nalezu sp. zn. PL. US 55/10. Ten je vysled-
kem navrhu skupiny poslancii na zruseni zakona ¢. 347/2010 Sb., kterym se meéni
nékteré zakony v souvislosti s tispornymi opatfenimi v ptisobnosti Ministerstva
préce a socialnich véci'® Tento navrh poslanci odtivodnili chybnou procedurou pfijeti
zakona, priemz namitali nékolik aspektt porusujicich zakladni principy fadného
legislativniho procesu. Ustavni soud se zabyval zejména namitanym zneuZitim stavu
legislativni nouze a zaméfil se predevsim na vyloZeni podminek vyhlaseni stavu
legislativni nouze, kdyz usoudil, Ze , pfekdZkou pripadného zneuZiti postupu tak ziistdvd
pouze zdkonné vymezeni divodil, na jejichz zdkladé Ize stav legislativni nouze vyhldsit, které
jsou nesporné legitimni, vistavné aprobovatelné a prezkoumatelné” (bod 86 nalezu). Stanovil,
Ze vzdy musi byt splnéna podminka mimorddnijch okolnosti,® k niz se kumulativné
prida jedna z dalsich zédkonem predvidanych podminek, tj. ohrozeni zakladnich prav
a svobod obcand nebo bezpecnost statu nebo hrozba zna¢né hospodérské skody.”
K takovému tsudku pristoupil i z toho diivodu, Ze vyhlaseni stavu legislativni nouze
je velkym zasahem do prav opozice® tedy mensiny.” Zaroven piihlédl k tomu, zZe
stav legislativni nouze je upraven v bézném zakonodarstvi a nemad jakoukoliv oporu
v ustavnim potadku, jak uvadi v bodé 80 nélezu: ,Ustavni soud musel v této souvislosti
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Jednalo se o zakon zakotvujici takova opatieni, kterd méla vést ke snizeni vydaju statu v sou-
vislosti s feSenim dopadt hospodaiské krize. Tento zakon byl predlozen Poslanecké snémovné
5. 10. 2010 spolecné s navrhem schvalit jej v prvnim ¢teni, coz bylo zamitnuto. V1ada posléze
vzala tento navrh zpét a predlozila jej opétovné s navrhem na vyhlaSeni stavu legislativni nouze,
ktery piedsedkyné Poslanecké snémovny Miroslava Némcova vyhlasila na dobu od 1. 11. do
15. 11. 2010. Zakon byl projednan za stavu legislativni nouze ve zkraceném jednani, ve druhém
¢teni bylo taktéz upusténo od obecné rozpravy. Posléze byl zékon ptijat.

9 Bod 84 nalezu: ,, Za mimorddnou okolnost (posuzovano prizmatem tustavnich principi) je
mozno povazovat jen takovou okolnost, kterda se zjevné vymyka béznému pribéhu politickych
procesii vnitinich i viéjsich, anebo miize jit o okolnost, kterou predstavuji prirodni katastrofy.
(-..) Jeji typova zavaznost musi byt pritom srovnatelnad s ¢l. 8 ustavniho zakona o bezpecnosti
Ceské republiky.

Tato teze byla kritizovana v disentnim stanovisku soudkyné Dagmar Lastovecké: , Samostatné
posuzovani mimoradnych okolnosti jako podminky pro vyhlaseni legislativni nouze povazuji
za nespravné z hlediska vykladu ustanoveni § 99 odst. 1 JRPS, nebot situace, kdy statu hrozi
zavaznd hospodarska Skoda, je samoziejmé mimoradnou okolnosti, kterou neni jiz nutno nalézat.
Nesdilim tak vyklad citovaného ustanoveni, dle néhoz se v pripadé mimoradnych okolnosti a hro-
zici zavazné hospodarské skody jednd o dvé podminky, které musi byt naplnény kumulativné.”
Pouzivani tohoto pojmu v textu nalezu kritizuje ve svém disentnim stanovisku soudce Jiti
Mucha: ,, Stejné tak se nemohu ztotoznit s tim, ze odiivodnéni pracuje s pojmem opozice (nase-
mu pravnimu radu neznamymy), jako bychom se pohybovali v podminkach parlamentarismu
westminsterského typu (...)."

Bod 79 nalezu: ,, Vzhledem k okolnosti, zZe se jedna o institut zkracujici proceduru prijeti viadnich
navrhii zakonii, nezbytné dochdzi nejen k omezeni ¢i zkrdceni vyse zminénych prav parlamentni
opozice (zejména vynechanim prvého cteni a moznosti vynechat obecnou rozpravu, jakoz i moz-
nosti zkratit recnickou dobu az na 5 minut, resp. znemoznénim cinit nékteré proceduralni navrhy
ve vztahu k programu schiize i k jejimu pribéhu atd.), nybrz v konecném diisledku dochazi i k naru-
Seni ¢i relativizovani vyse vyloZenych demokratickych principii oviadajicich legislativni proces.*
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prihlédnout i k tomu, Ze vistavni porddek explicitné pripousti moznost projednat vlddni ndvrh
zdkona ve zkrdceném jedndni pouze na zdkladé ¢l. 8 vistavniho zdkona ¢. 110/1998 Sb., o bez-
pecnosti Ceské republiky, a to v dobé stavu ohroZeni stitu nebo vdlecného stavu. Stanovi-li
tedy tistavni porddek takovouto mozZnost pouze v jediném piipadé, je ziejmé, Ze za jimjch
situaci to obecné mozné nent. (...) Lze sice pfipustit, Ze na tirovni zdkona (jednaciho fddu) se
zakotvi dalsi pripady, kdy Ize zdkony projednat ve zkrdceném tizeni (legislativni nouze), avsak
protoZe jde o tipravu praeter constitutionem a protoZe smyslem iistavnéprdvni reglementace
zkrdceného projedndvdni je ochrana prdv a principii ovlddajicich legislativni proces v demo-
kratickém prdvnim stdté, vyuZiti institutu legislationi nouze je mozné jen za predpokladu Siro-
kého konsenzu v Parlamentu (aklamace, pripadné alespori takovd vétsina, kterd je srovnatelnd
s vétsinou vyZadovanou k prijeti vistavniho zdkona) anebo (a) jen tehdy, kdy typovd zdvaZnost
situact, v nichz bude legislationi nouze pouZita, odpovidd zdvaZnost{ situacim, s nimiz pocitd
tistavni potidek pro zkrdcené projedndni ndvrhu zdkona (stav ohroZent stdtu, vdlecny stav).”
Takovému pojeti vSak zcela odporuje fakticky stav, kdy byl a je stav legislativni nouze
v Parlamentu hojné vyuzivan, at uz byla u moci strana z pravého ¢i levého kridla
politického spektra. U predmétného zdkona Ustavni soud neshledal, Ze by tyto
podminky byly naplnény, a proto jej zrusil s ic¢innosti ke dni 31. 12. 2011.”

Toto rozhodnuti stav legislativni nouze vylozilo natolik restriktivné, Ze pro pristé
bude pouzitelny jen na skutecné mimoradné okolnosti typu prirodnich katastrof.
Je pravdou, Ze vlada pod argument hrozby znacmjch hospoddrskijch Skod Casto schovéava-
la zakony, které byly kontroverzni a bylo nutno je schvalit dostate¢né rychle. Pfesnym
prikladem tohoto je zruseny zakon ¢. 347/2010 Sb. Nebyl to zakon, na némz by pano-
vala Siroka politickd shoda, nebot zavadél prisna tsporna opatfeni. Proto nebylo
mozné pristoupit k jeho schvileni v prvnim ¢teni. Na druhou stranu je jasné, zZe jej
vlada pottebovala prijmout v co nejkratsim case, nebot jeho nepfijeti do konce roku
by mélo zasadni vliv na (ne)plnéni statniho rozpoctu. Jak vidno, vlida nema nastroj
k rychlému prijeti takovych norem, které mohou zasadnim zptisobem ovlivnit podo-
bu statniho rozpoctu pro pristi rok. Otazka, jestli nastroj k urychleni legislativniho
procesu ma ¢i nema mit, vak neni otdzkou jednoduchou. Souvisi s tim, jak nazirame
rozlozeni sil v parlamentni demokracii. Bezesporu je Parlament jakoZto predstavitel
moci zdkonodarné hlavnim legislativcem. Tuto pozici mu nechceme a ani nemtizeme
vzhledem k textu Ustavy upirat.? Otédzkou je, jak silnou ma mit Parlament pozici.

2 Z disentniho stanoviska soudce Stanislava Balika: ,, Predpokladam, ze shodné jako ja nenalezl
i ucastnik legislativniho procesu ve vztahu k vyhlaseni stavu legislativni nouze ustavnépravni
normu ve znéni. ,mnohokrat a dost*.“

Tento vysledek glosoval ve svém disentnim stanovisku soudce Stanislav Balik nasledovné:

,,Podarilo se, Ze napadeny zdkon obstdl a zaroven neobstdl. Dvousethlavéemu drakovi byla

utata vétsina jeho hlav, tyto se vsak mohou odkutdlet pod sprchu zivé vody a do shora uvede-

ného data stihnout prijeti téhoz zdkonného textu. Pouze pokud by se to nepodarilo, vstala by
mozna z mrtvych jiz par mésicii trouchnivéjici predchozi pravni uprava.*

2 Qviem i v historii samostatné Ceské republiky se vyskytla snaha pienést zdkonodarnou pra-
vomoc na moc vykonnou, a to v navrhu tzv. euronovely Ustavy z roku 1999, ktery obsahoval
ustanoveni zmocnujici vladu vydavat nafizeni s moci zakona (snémovni tisk 208, III. volebni
obdobi). Nafizeni s moci zédkona byla vlada dle nadvrhu opravnéna vydavat jen , k provedeni
zavazkii ke sblizovani prava vyplyvajicich z Evropské dohody zakladajici pridruzeni mezi
Ceskou republikou na jedné strané a Evropskymi spolecenstvimi a jejich clenskymi staty na
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Soudce Stanislav Balik ve svém disentnim stanovisku k popisovanému nélezu pokla-
da inspirativni fecnickou otazku: , Je nejdemokratictéjSim prdvé onen stdt, v némz je oproti
jinym stdtiim pozice parlamentu nejsilnéjsi?” To je otdzka choulostivd, avSsak nadmiru
trefnd. Jak vybalancovat pozici vlady a Parlamentu v legislativnim procesu tak, aby
vlada méla dostatecné silny nastroj prosadit svlij navrh zakona v primeéfené lhute,
aniz by bylo fatalné zasazeno do prav legislativniho sboru? Na tomto misté ponech-
me poloZené otazky bez odpovédi, vratime se k nim v zavéru.

Zavérem dodejme, Ze nalez sp. zn. Pl. US 55/10 vzbudil silnou kritiku i uvnitt

Ustavniho soudu, kdyz est soudcti® piipojilo své disentni stanoviska.

2.4 Legislativni proces p¥i pFijimdni zdkona, s nimzZ vldda spojila Zddost
o vysloveni diivéry

Dle ¢l. 44 odst. 3 Ustavy je vlada ,oprdvnéna Zddat, aby Poslaneckd snémovna skon-
cila projedndvdni vlddniho ndvrhu zdkona do ti mésicii od jeho predloZent, pokud s tim
vldda spoji Zddost o vysloveni diivéry.” Motiv vlady k takovému kroku mitize byt troji.
Na jedné strané jde o motiv moralni, kdy vlada povazuje urcity navrh zdkona
za tak zdsadni, Ze v pripadé jeho nepfrijeti by povazovala svoji dalsi existenci za
nemyslitelnou; na druhé strané miize byt toto spojeni nastrojem k urychleni zako-
nodarného procesu a pojistkou prijeti zdkona, prevlada-li v Poslanecké snémovné
snaha o udrzenti politické stability a zachovani soucasné vlady u moci. Treti pouziti
bylo poprvé vseobecné diskutovano na pocatku roku 1998, kdy tehdejsi , drednic-
ka” vlada premiéra Tosovského spojila otazku své dtivéry s projednavanim zédkona
o podminkach prevodu zemédélskych a lesnich pozemkd z vlastnictvi statu na jiné
osoby. Tento postup sledoval naplnéni podminek ¢l. 35 odst. 1 pism. b) a chtél tak
otevrit cestu k predcasnym volbam. Jak zndmo, nakonec byl pfijat postup vydani
tstavniho zakona o zkraceni volebniho obdobi Poslanecké snémovny, a tak vlada
navrh vzala zpét pred uplynutim tfimési¢ni lhaty.»

Je-li k navrhu zakona pfipojena zadost o vysloveni davéry vladé, je Poslanecka
snémovna povinna se o takovém navrhu zakona usnést do trfi meésici od jeho
predlozeni. Jaky bude ¢asovy postup schvalovani navrhu, ur¢i sama Poslanecka
snémovna na navrh organiza¢niho vyboru (§ 96 odst. 1 jednaciho faddu Poslanecké
snémovny) hlasovanim v prvnim c¢teni navrhu zdkona po jeho uvedeni navrhova-
telem, tedy vladou. To, co motivuje dolni komoru k dodrzeni Ihfity, je ¢l. 35 odst. 1
pism. b) Ustavy, tedy moZnost jejtho rozpusténi, neusnese-li se o vladnim navrhu
zakona v dané Ihtté. Je-li ndvrh v tfimési¢ni lhaté schvalen, ma se za to, Ze je vladé
soucasné vyslovena i divéra.®” Pokud je vsak navrh v dané lhité zamitnut, davéra

strané druhé.” Poslanecka snémovna se vSak zalekla takto Siroké pravomoci vlady a navrh hned
v prvnim ¢teni zamitla. Pro podrobnosti o navrhu a jeho projednavani viz KYSELA, J. (2006)
Zakonoddarstvi bez parlamentii, str. 106 a nasl.

» Jmenovité¢ se jedna o soudce Stanislava Balika, Ivanu Janti, Vladimira Kurku, Dagmar
Lastoveckou, Jitiho Muchu a Michaelu Zidlickou.

2 Vice k tomu WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura, 1. vyd. Praha: Auditorium, 2010, str. 78.

» K piijeti ndvrhu zakona postaci souhlas nadpolovi¢ni vétSiny ptitomnych ¢lent, stejné kvorum se
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vladé timto neni vyslovena, a proto je vlada povinna dle ¢l. 73 odst. 2 véty prvé
podat prostfednictvim svého predsedy demisi do rukou prezidenta, ktery ji dle
odst. 3 téhoz ¢lanku piijme, ackoliv toto Ustava vyslovné nezmituje.””

Nejasny nasledek by méla situace, kdy by se Poslaneckd snémovna ve lhité
tfi mésicd k navrhu vibec nevyjadrfila. Riskuje tim sice vzhledem k ¢l. 35 odst. 1
pism. b) svoji existenci, ovSem prezident neni povinen v takovém pripadé k rozpus-
téni Poslanecké snémovny pristoupit. Zatimco R. Suchdnek® se domnivé, Ze v této
situaci vlada neni povinna marnym uplynutim lhaty podat demisi, J. Syllova®
tvrdi, Ze neprojedndnim navrhu zakona ve stanovené Ihtité neni dnem uplynuti
lhtity vyslovena vladé dtvéra, a proto musi podat demisi dle ¢l. 73 odst. 2 Ustavy.
Na tskali této konstrukce upozornuje J. Kysela®, kdyz zminuje, Ze pfipadné roz-
pusténi Poslanecké snémovny, k némuz miize v dané situaci prezident republiky
pristoupit, by znamenalo , soubéh absence PS (rozuméj Poslanecké snémovny, pozn.
aut.) s cinnosti vlddy ve stavu demise. (...) Jednalo by se tedy o Cisté prezidentskyj kabinet.
Pokud by vlddla vldda ve stavu demise, nemohla by podat demisi po proni schiizi PS po
volbdch, jak to predpoklidd Ustava, protoZe v té dobé by jiz ve stavu demise nékolik mésicii
byla.” Za vysloveni divéry ma byt tedy dle posledné jmenovaného autora povazo-
vano az schvaleni zdkona, s nimz vlada spojila otazku své divéry, za nevysloveni
dtvéry povazuje zamitnuti daného navrhu, ne jeho pouhé neprojednani.

Projednéni zakona, s nimz vlada spojila zadost o vysloveni diivéry, bylo konstru-
ovano jako nastroj vlady k urychleni zakonodarného procesu pii prijimani vladniho
zékona, o demz svéddi jazykovy vyklad ¢l. 44 odst. 3 Ustavy. Néstroj je to vSak, pfi-

vyzaduje také pii hlasovani o divéte vlady, které neni spojeno s navrhem vladniho zdkona; zatimco
pii hlasovani o nedtvéte vlady je zapotiebi souhlasu nadpoloviéni vétsiny vsech poslanct a poslan-
kyi. Vlada miize spojit otazku své divéry také se zakony uvedenymi v &l. 40 Ustavy, piip. se zako-
nem ustavnim. Vychdzime-li z toho, ze navrh zdkona a zadost o vysloveni divéry s nim spojena
jsou jednim navrhem (srov. KLIMA, K. a kol. (2009) Komentdi* k Ustavé a Listiné, 1. dil, str. 371
a SLADECEK, V., MIKULE, V., SYLLOVA, J. Ustava Ceské republiky. Komentdr: 1. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2007, str. 335), 1ze usoudit, Ze by vladé¢ byla vyslovena dtivéra, pokud by pro dany ustav-
ni zakon hlasoval minimalni nutny pocet pro jeho schvaleni, tj. tfi pétiny vSech poslancu. Ve sfétre
diskusi zistava situace, kdy by sice pro navrh hlasovala nadpolovi¢ni vétsina piitomnych (b&ézné
potiebna pro vysloveni divéry vlade), avsak ne tiipétinova vétsina vSech ¢lenti Poslanecké snémov-
ny potiebna pro schvaleni Gstavniho zdkona. Byla by v tomto pfipadé vyslovena duvéra vlade, aniz
by byl ptedmétny zakon piijat? Z praktického hlediska lze soudit, ze vlada, ktera by nedisponovala
ustavni vétSinou v Poslanecké snémovné, by k takovému kroku nepfistoupila. Ve vSech piipadech
by vsak na vysloveni divéry vladé schvalenim navrhu zakona nemélo vliv jeho nasledné zamitnuti
Senatu nebo vraceni navrhu s pozménovacimi navrhy Poslanecké snémovné ¢i prezidentské veto.
Ani Senat, ani prezident republiky totiz za zadnych okolnosti nezasahuji do hlasovani o davéte ¢i
nedavére vliady; neni tedy davod, pro¢ by tak tomu mélo byt v tomto piipadé.

9 Absence jasného ustanoveni si je zakonodarce védom. Doklada to napfiklad navrh na zménu
Ustavy z roku 1999, ktery obsahoval mj. novelu &l. 73 odst. 2 (snémovni tisk &. 359, ITI. volebni
obdobi). Navrh vsak byl Senatem zamitnut.

" In PAVLICEK, V. Ustavni prévo a stdatovéda, II. dil Ustavni pravo Ceské republiky, c¢dst 1.
2. vyd. Praha: Linde, 2008, str. 563.

» In SLADECEK, V., MIKULE, V., SYLLOVA, I. (2007) Ustava Ceské republiky. Komentdr,

str. 335.
» In KLIMA, K. a kol. (2009) Komentdi k Ustavé a Listiné. 1. dil., str. 371.
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hlédneme-li k redlné situaci v nasi Poslanecké snémovné, v niz povétsinou prevladala
jen velmi kfehka vétsina, velmi riskantni. Polemiku Ize vést i nad Ihtitou tff meésici.
Na jedné strané je to v porovnani s délkou zdkonodarného procesu u zasadnich zako-
nt pomérné kratka doba, na druhé strané ani toto zkraceni nemusi byt v naléhavych
situacich dostatecné. Kone¢né proti tomuto institutu, jak je koncipovan nasi Ustavou,
mluvi i jeho nejasny vyklad a nasledky. Pokud by byl pouzit, mohl by pfinést vice
skody nez uzitku, nebot jeho nejasné konsekvence mohou vést k politické nestabilité
zapfi¢inéné rozdilnym vykladem, ktery ¢l. 44 odst. 3 Ustavy umoziuje.

2.5. Legislativni proces k provedeni rozhodnuti Rady bezpecnosti OSN o ak-
cich k zajisténi mezindrodniho miru a bezpecnosti

Jakozto clensky stat Organizace spojenych narodti mdme povinnost na zakladé
vyzvy Rady bezpecnosti OSN provadét jeji rozhodnuti o akcich k zajisténi mezi-
narodniho miru a bezpecnosti dle ¢l. 41 Charty OSN™. Je-li k tomuto provedeni
zapottebi prijeti zdkona, miize vlada podle § 100 jednaciho fadu Poslanecké sné-
movny spolu s predlozenim navrhu takového zdkona pozadat, aby byl projednan
ve zkraceném jednani. Zkracené jednani probihd podle tpravy zkraceného jednani
o navrhu zdkona ve stavu legislativni nouze. V Senétu se posléze uplatni stejna
procedura schvalovani zakona ve zkraceném fizeni dle § 118 jednaciho radu Senétu,
pozada-li o to vlada (viz vyse).

Tento zvlastni legislativni proces nebyl nikdy pfili§ vyuzivan. Svou roli v tom
hraje zejména to, Ze ptivodné na zdkladé zédkona ¢. 98/2000 Sb., o provadéni mezina-
rodnich sankci, posléze na zakladé zédkona ¢. 69/2006 Sb. se shodnym nézvem, jenz
ptvodni zdkon nahradil, provadi mezinarodni sankce, vyplyvajici kromé jiného®
z rozhodnuti Rady bezpec¢nosti OSN, vlada, a to formou natizeni.

3. Odchylky od bézného zakonodarného procesu v SRN
3.1. Legislativni proces ve stavu legislativni nouze
Stav legislativni nouze (Gesetzgebungsnotstand) neni svou povahou shodny se sta-

vem legislativni nouze, jak jej predvida ceské pravo. Je konstruovan pro dve situace.
Prvni nastava, kdyz Spolkovy sném nevyslovi spolkovému kancléti diveru, avsak

0 Rada bezpecnosti miize rozhodnout, jakych opatreni nezahrnujicich uziti ozbrojené sily ma
byt pouzito, aby jejim rozhodnutim bylo dodano ucinnosti, a miize vyzvat cleny Organizace
spojenych narodii, aby takova opatreni provedli. Tato opatreni mohou zahrnovat uplné nebo
castecné preruSeni hospodarskych stykii, spoji zZeleznicnich, namornich, leteckych, postov-
nich, telegrafnich, radiovych a jinych, jakoz i preruseni styki diplomatickych.*

3 Neuzije se v8ak ustanoveni odst. 1, 4 a 6 § 99 jednaciho fadu Poslanecké snémovny, nebot

samotny stav legislativni nouze se pfi piijimani takového zdkona nevyhlasuje.

Dale se jedna o mezinarodni sankce ze spole¢nych postoji, spole¢nych akei nebo jinych opat-

feni pfijatych na zakladé ustanoveni Smlouvy o Evropské unii o spolecné zahrani¢ni a bez-

pecnostni politice, nebo z piimo pouzitelnych ptredpist Evropskych spolecenstvi, kterymi se
provadi spole¢ny postoj nebo spolecna akce ptijata podle ustanoveni Smlouvy o Evropské unii

o spole¢né zahrani¢ni a bezpecnostni politice.
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prezident jej, a¢ na to md na navrh spolkového kancléfe pravo, nerozpusti (cl. 68
Zakladniho zakona®). V takovém pripadé vykonava az do volby nového spolko-
vého kanclére svoji funkci dosavadni spolkovy kanclér, avsak s mensinovou pod-
porou ve Spolkovém snému. Pravé spolkovy kanclér mize spolkovému prezidentu
navrhnout, aby vyhlésil se souhlasem Spolkové rady stav legislativni nouze, a to
pro konkrétni navrh zakona, k némuz Spolkovy sném jiz v minulosti odmitl udélit
sviij souhlas, a¢ u néj vlada deklarovala naléhavy zajem. Druhou cestou k vyhlaseni
stavu legislativni nouze je spojeni otazky dtveéry s ndvrhem zékona. Samotné toto
spojeni ma vyjadrit naléhavost takového zakona.* Nasledné zamitnuti tohoto navr-
hu Spolkovym snémem otevird cestu k vyhlaseni stavu legislativni nouze.*

Po vyhlaseni stavu legislativni nouze putuje predmétny navrh zakona opé-
tovné do Spolkového snému. Pokud jej tento znovu zamitne nebo jej prijme ve
znéni neprijatelném pro vladu, povazuje se zadkon za pfijaty (ve znéni navrzeném
vladou), pokud s nim vyslovi souhlas Spolkova rada. Stejny postup se uplatni,
pokud se k navrhu Spolkovy sném nevyjadri do ¢tyf tydnti od jeho opétovného
predlozeni. Stav legislativni nouze miize byt pouzit na kazdy dalsi takovy navrh
zakona, k némuz Spolkovy sném udélil souhlas, avsak pouze v obdobi Sesti mésicti
od prvotniho vyhlaseni stavu legislativni nouze a za predpokladu, Ze je u moci stale
stejny kanclér. Opétovné pouziti stavu legislativni nouze ve funkénim obdobi téhoz
kanclére je vylouceno (Cl. 61 odst. 3 GG). Stejné tak je vylouceno prijeti takového
zakona ve stavu legislativni nouze, ktery méni GG nebo jej ¢astecné ¢i tiplné zbavuje
platnosti. Vyhlaseni stavu legislativni nouze je, jak vidno, v Némecku konstruovano
jesté prisnéji nez u nés, také cetnost jeho pouziti je nesrovnatelnd, nebot stav legisla-
tivni nouze prozatim nebyl v Némecku pouzit, coz je obecné nazirano (i vzhledem
k neblahym historickym zkuSenostem) velmi pozitivne.*

3.2. Legislativni proces p¥i prijimdni zdkonii ve stavu ozbrojeného napadeni
stdtu nebo bezprostiedni hrozby napadeni

Stav ozbrojeného napadeni statu nebo bezprostiedni hrozby napadeni

'V orig. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, BGBI. S. 1, dale jen GG.

*  Srov. MUNCH, L. v., KUNIG, P. (Hrsg.) Grundgesetz-Kommentar. Band 3, Art. 70— 146, 5.vyd. Miinchen:
Verlag C. H. Beck, 2003, str. 275, MANGOLT, H. v., KLEIN, F., STARCK, Ch. Das Bonner Grundgesetz,
Band 3: Artikel 79 bis 146, 4. vyd. Miinchen: Verlag Franz Valen, 1999, str. 233.

T v Némecku je spojeni otazky divéry s navrhem zakona velmi komplikovanou a nejasnou otazkou,

nebot’” GG nestanovi, jaka vétsina je k prijeti takového zakona nutna. Obecné je totiz k vysloveni

duvéry spolkovému kancléfi Spolkovym snémem zapotiebi souhlasu nadpolovi¢ni vétSiny vsech
jeho ¢lenti (tzv. kanclétské vétsiny ve smyslu €l. 121 GG), zatimco k piijeti ndvrhu zdkona pouha

nadpoloviéni vétsina pritomnych. V literatute (srov. MUNCH, 1. v., KUNIG, P. (Hrsg) (2003)

Grundgesetz-Kommentar. Band 3, Art. 70 — 146, str. 275, MANGOLT, H. v., KLEIN, F., STARCK,

Ch. (1999) Das Bonner Grundgesetz, Band 3: Artikel 79 bis 146, str. 233) panuje shoda, Ze stav legis-

lativni nouze mize byt vyhlasen pouze v piipad¢, ze s navrhem zakona nevyslovi souhlas ani prosta

vétsina hlasti. Nepostaci tedy situace, kdy je sice navrh zdkona prostou vétsinou piijat, zaroven vsak
tato vétsina nestaci na vysloveni diveéry, k niz je zapottebi vétsina kanclérska.

Srov. MUNCH, 1. v., KUNIG, P. (Hrsg.) (2003) Grundgesetz-Kommentar. Band 3, Art. 70 — 146,

str. 278.
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(Verteidigungsfall) a fungovani statu po dobu jeho vyhlaseni reguluje ¢ast Xa GG
(tj. ¢l. 115a an.), ktera byla do GG vlozena 17. novelizaci GG z 24. 6. 1968. Nejenze
je v tomto obdobi rozsifena zakonoddrna pravomoc spolku na tikor zakonodarné
pravomoci zemi (¢l. 115c GG), nybrz je zakotvena i specidlni legislativni procedura,
a to v ¢l. 115d GG. Jsou-li v tomto obdobi oznaceny vlddni navrhy zdkona za nalé-
havé, jsou predlozeny zaroven Spolkovému snému i Spolkové rad€, coz znamena,
Ze je upusténo od bézného ,predjednani” navrhu zakona ve Spolkové radé upra-
veného v ¢l. 77 odst. 2 GG. Takové navrhy projednaji Spolkovy sném a Spolkova
rada neprodlené, a to spolecné. Hlasovani o navrhu zakona vsak probiha oddélené;
GG dodava, ze u zakonti, které musi byt vyslovné schvéleny také Spolkovou radou
(Zustimmungsgesetze), je zapotiebi zisku vétsiny hlasi jejich ¢lenti. Podrobnosti roz-
vadi jednaci fad pro fizeni podle ¢l. 115d GG, vydany 23. 7. 1969 (BGBL. I, 1100).
Dalsi odchylku od bézného zdkonodarného procesu v dobé stavu ozbrojeného
konfliktu statu nebo bezprostfedni hrozby napadeni zavadi ¢l. 115e GG. Ten najde
své uplatnéni v situaci, kdy nebude mozné shromazdit na spole¢né schtizi dosta-
tecny pocet zastupct Spolkového snému a Spolkové rady. V takovém piipadé plni
funkci nouzového parlamentu” Spolecny vybor (Gemeinsamer Ausschuss). Tento se
sklada dle ¢l. 53a GG ze dvou tfetin z poslancti Spolkového snému zastoupenych
podle frakci (pficemz se nesmi jednat o ¢leny vlady), z jedné tfetiny z clend Spolkové
rady.* Kazda zemé je ve Vyboru zastoupena jednim zastupcem, ktery neni vazan
pokyny zemské vlady. Spole¢ny vybor je organem s velmi obsdhlymi pravomoce-
mi v dobé trvajiciho stavu ozbrojeného napadeni statu nebo bezprostredni hrozby
napadeni. Jedna se o samostatny nejvyssi spolkovy organ, ktery oplyva vlastnim
rozhodovacim opravnénim, kterého vsak nabyvd jen za vyse popsaného stavu.
V dobé miru je jeho fungovani omezeno jen na néktera prava informacniho cha-
rakteru.* Pfedpokladem vzniku jeho rozhodovaci pravomoci v konkrétni situaci je
vyhlaseni stavu ozbrojeného napadeni statu nebo bezprostredni hrozby napadeni
a rozhodnuti Spole¢ného vyboru o tom, zZe véasnému svolani schtize Spolkového
snému brani neprekonatelné prekazky nebo ze Spolkovy sném neni usnasenischop-
ny.*> Takovéto rozhodnuti musi byt schvaleno dvoutfetinovou vétsinou pritomnych
¢lend Vyboru, minimélné vsak nadpolovicni vétsinou vSech jeho ¢lend.* Je-li takto
rozhodnuto, ziskdvéa Spolecny vybor postaveni Spolkového snému a Spolkové rady

" MUNCH, I v., KUNIG, P. (Hrsg.) (2003) Grundgesetz-Kommentar. Band 3, Art. 70 — 146,
str. 1141.

%V soucasnosti ma Spole¢ny vybor 48 ¢lend.

¥ MANGOLT, H. v., KLEIN, F., STARCK, Ch. Das Bonner Grundgesetz, Band 3: Artikel 79
bis 146, str. 2250.

“) Za neschopnost usnaset se miize byt naptiklad povazovana situace, kdy jedna z frakci tmyslné
blokuje obstrukcemi jednani. V ptipadé, ze by takového stavu chtéla zneuzit opozice (jsou-li ve
Spole¢ném vyboru vzhledem k zastoupeni Spolkového snému i Spolkové rady rozlozeny poli-
tické sily jinak nez v samotném Spolkovém snému), musel by zakrocit Spolkovy tstavni soud
a posoudit ustavnost vzniku rozhodovaci pravomoci Spole¢ného vyboru. Viz tamtéz, str. 2253.

 Samotny fakt, ze o vzniku své rozhodovaci pravomoci rozhoduje Spole¢ny vybor je povazo-
van za znaény nedostatek této pravni upravy. Srov. MUNCH, 1. v., KUNIG, P. (Hrsg.) (2003)
Grundgesetz-Kommentar. Band 3, Art. 70 — 146, str. 1144.
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a vykonava jednotné® jejich prava (cl. 115e odst. 1 GG), mize tedy vydavat zakony,
aniz by bylo zapottebi jejich pozdéjsi ratihabice. Touto procedurou vsak nelze pri-
jmout (obdobné jako ve stavu legislativni nouze) zakon, ktery by ménil GG nebo jej
¢astecné ¢i tplné zbavoval platnosti.

3.3 Schvdleni ndavrhu zdkona v pronim cteni

I jednaci fad Spolkového snému* zna zjednodusené jednani o névrzich zakond,
kdyz tyto mohou byt schvaleny v prvnim ¢teni. Pfedpokladem tohoto je dohoda
Rady starsich* o projednani ve zjednoduseném jednéani. VSechny takové navrhy
jsou uskupeny do jednoho bodu jednani a je o nich rozhodnuto bez rozpravy jed-
nim hlasovanim. Oddélné hlasovani 1ze navrhnout, stejné jako 1ze zadat zahdjeni
rozpravy o jednotlivém navrhu, a to i pouhym jednim ¢lenem Spolkového snému.
Je-li tento navrh schvélen, je bod ze spole¢ného ,baliku” vyclenén a zatrazen jako
samostatny do programu jednani. Stejné tak mtize zjednodusené jednani zabloko-
vat jednotliva frakce nebo alespon 5% poslanct zadosti o konani druhého ¢teni. To
se kona také tehdy, pokud jej doporuci Rada starsich.

4. Shrnuti a uvahy de lege ferenda

Predkladany text se pokusil shrnout druhy a vyznam jednotlivych odchylek
od b&zného zékonodarného procesu v Ceské republice, které maji za cil zkratit
legislativni proces. Pro porovnani také ukdazal jiné pojeti jednotlivych odchylek
v Némecku. Jak se ukdazalo, kazda z odchylek ma své teoretické opodstatnéni,
ovsem ne vsechny jsou vhodné propracovany.

Zvlastni tprava legislativniho procesu podle tstavniho zakona o bezpecnosti
je opodstatnéna a nebudi zvlastni pochybnosti. Je nesporné, Ze v dobé ohrozeni
statu nebo vale¢ného stavu musi byt Parlament akceschopnéjsi nez kdykoliv jindy.
Zakonodarce pamatoval také na situaci, kdy by byla Poslaneckd snémovna v této
dobé rozpusténa, a to zavedenim institutu zdkonnych opatfeni Senatu prijima-
nych ve zkraceném rizeni, jak jej predvida jednaci fad Senatu. Minimalni kvérum
27 senator, které je i v tomto piipadé vyzadovano k usnasenischopnosti, neni nijak
vysoké, presto 1ze uvazovat po vzoru zahranicnich tdprav nad zavedenim dalsiho
institutu pouzitelného v pripadé celkové paralyzy zakonodarného sboru.

Legislativni proces k provedeni rozhodnuti Rady bezpe¢nosti OSN o akcich
k zajisténi mezinarodniho miru a bezpecnosti také neni nijak kontroverznim téma-
tem, zvlasté s ohledem na to, Ze v soucasnosti je tato tprava prakticky obsoletni.

Konecné zbyvaji tfi instituty, které maji také slouzit k urychleni legislativniho

@ Tamtéz: ,,V této unifikaci organii spolku a zemi spociva krok od federativniho stdtu ke statu
unijnimu.”

“ V orig. Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages, dale jen GOBT.

“ 'V orig. Altestenrat, jedna se o organ Spolkového snému, ktery fesi otazky organiza¢niho cha-
rakteru; nas$im ekvivalentem je organiza¢ni vybor.
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procesu. Schvaleni navrhu zdkona v prvnim cteni, jak jej upravuje jednaci rad
Poslanecké snémovny, piipadné GOBT, je nastrojem vhodnym a praktickym. Vede
k tomu, Ze Parlament (prip. Spolkovy sném v Némecku) neni zatéZovan zbytecnou
administrativou u navrhti, které nemaji konfliktni povahu a na nichZ panuje Siro-
ka shoda. Zaroven ma opozice jak v nasi, tak némecké tpravé dostatecné nastroje
k tomu, aby zabranila projednavani kontroverznich zakonti v této procedure, coz
brani jejimu zneuzivani.

K urychleni legislativniho procesu slouzi také vyhlaseni stavu legislativni nouze,
ktery byl hojné vyuzivany viddami Ceské republiky v poslednim desetileti a stal se
fakticky nastrojem vlady k rychlému prosazeni kontroverznich, ¢asto vsak zasadnich
pravnich norem. Pod velmi obecné vymezeni zdkonnych podminek jeho vyhlaseni se
dal ,,schovat” navrh v podstaté jakéhokoliv zdkona a vlady si toho byly velmi dobte
védomy. Zlom nastal vydanim nalezu Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 55/10, ktery
podminky vyhlaseni stavu legislativni nouze vylozil pro pristé natolik restriktivné,
Ze jen stézi bude mozné tento institut vyuzivat tak hojné jako doposud.

Spojeni navrhu zakona s otazkou davéry vlady je institutem zajimavym, avsak
Ustavou nedostatecné upravenym (jak bylo piiblizeno vyse). Obdobné neurcité viak
tento institut vymezuje také némecky tstavodarce. V obou zemich navic institut
prozatim nebyl pouzit a neda se do budoucna predpokladat, Ze se stane (i vzhledem
k nejasnému vykladu) ¢asto pouzivanym nastrojem. Z tohoto hlediska zcela jisté neni
dostatecnou pomtickou vlady k tomu, aby urychlila zakonodarny proces u vladnich
navrhd zédkontl. Za prvé je to institut riskantni, za druhé se miize zdat tfimeési¢ni lhata
jako prilis dlouhd. Mluvime-li o prvnim argumentu, 1ze oponovat, Ze pokud vlada
chce urychlit legislativni proces a omezit tim pravo zdkonodarného sboru na dosta-
te¢nou debatu nad navrhem, musi byt ochotna obétovat svoji existenci pro pfipad, ze
parlament nebude schopen a ochoten dany zédkon schvalit. Je pravé toto, relativné kom-
plikované, feseni tim pravym? Musi vldda riskovat svoji existenci, kdyz chce urychlit
zakonoddrny proces? Vlada tak za soucasné situace nemd v rukou nastroj, ktery by ji
umoznoval relativné pohodIné urychlit legislativni proces u takovych navrhd zédkont,
které je zapotrebi schvalit rychle a bezpodminecné, ackoliv o nich nepanuje shoda
napii¢ politickym spektrem. Za béznych okolnosti takovy nastroj nema ani spolkova
vlada v Némecku, kdyz pouziti stavu legislativni nouze je jesté prisnéjsi, nez je tomu
u nés. Otazka, jestli by takovy ndstroj mit méla, je vice otazkou politickou nez pravni
a souvisi s celkovym postavenim vlady v parlamentni demokracii. Zcela jisté 1ze nalézt
rovnovazné vyvazeni sil bez toho, abychom se priklonili k extrémnim feSenim.*

Chceme-li zachovat slabsi postaveni vlady v legislativnim procesu, 1ze se spo-
kojit s dosavadni tipravou odchylek od bézného zdkonodarného procesu (byt jsou
v mnohém nejasna a takfikajic nedotazend do konce). Chceme-li na druhé strané

) Za takové feSeni povazuje napiiklad G. Sartori systém tzv. guillotine zakotveny v ustave fran-
couzské Paté republiky. Spociva v tom, ze pokud vlada spoji s navrhem zakona otazku své
davéry, prerusi se veskerd dosavadni debata. Pokud parlament nepiedlozi a zaroven neodhlasu-
je (nadpoloviéni vétsinou vsech svych ¢lent) do 24 hodin od tohoto okamziku navrh na vyslo-
veni nediivéry vlade, predlozeny navrh zakona je povazuje za piijaty. Blize k tomu SARTORI,
G. Srovnavaci ustavni inZenyrstvi. Vydani prvni. Praha: SLON, 2001, str. 170.
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rozsitit moznosti vlady tak, aby byla schopna urychlit legislativni proces pfi pro-
jednéavani jejitho navrhu zakona, mizeme uvazovat budto o zavedeni zcela nové
odchylky, nebo tpravé nékteré z dosavadnich odchylek. Budeme-li liberaIn€jsi, pri-
pada v ivahu stav legislativni nouze, ktery neni pro vladu tak nebezpecny a umoz-
fiuje pomeérné operativni a rychly postup. Musely by vSak byt rozsifeny podminky
jeho vyhlaseni. Otazkou ztstava, co by na tuto novelizaci v piipadném fizeni
o navrhu na zruseni zékona ekl vzhledem ke své nedavné judikatufe Ustavni soud.
Budeme-li prisnéjsi, mizeme pracovat s institutem spojeni vladniho navrhu zakona
s otdzkou duvéry. Tato odchylka by musela byt pfesnéji vymezena, jako vhodné se
zda i zkraceni lhity. K jaké strané mince se priklonime, zalezi na tom, k jakému
pojeti pozice vlady viici parlamentu pfistoupime.

Nad ramec srovnavanych institutd je evidentni, Ze némecka inspirace by mohla
ve sféfe odchylek od bézného legislativniho procesu pfinést dalsi inspirativni
prvky. Jako nejzajimavéjsi se v tomto kontextu jevi némecky institut prijimani zako-
nt s finanénim dopadem (Finanzgesetze).*® S takovymi zdkony totiz mize spolkova
vlada vyslovit nesouhlas.” Podobna koncepce byla navrzena v senatnich navrzich
zmén Ustavy a jednacich #adti (snémovni tisky 1003 — 1005, V. volebni obdobi), které
vsak nebyly projednany do konce volebniho obdobi Poslanecké snémovny; bez zaji-
mavosti neni, Ze s nimi vlada vyslovila nesouhlas.

Konecné se objevuji diskuse nad zavedenim dalsi odchylné procedury pro reseni
problematiky transpozi¢niho deficitu a jeho dohanéni. Tato specificka procedura by
byla koncipovéna tak, aby urychlila legislativni proces pii transpozici smérnic EU.
Nase republika je totiz nechvalné prosluld velkou mirou tohoto deficitu (,nejlep-
§i umisténi CR v Zebiicku ¢lenskych stat bylo na 21. mist&).® Na druhou stranu
v soucasné situaci mame dostatek specifickych tprav legislativniho procesu, které
slouzi k jeho urychleni. Pokud by byla politicka vtile a shoda, mize tyto zakonodar-
ce pouzit a urychlit legislativni proces jejich prostfednictvim (zejména za pouziti
institutu pfijeti zakona v prvnim ¢teni).

“ GG rozliSuje dveé skupiny zakont s finanénim dopadem. Prvni z nich je statni rozpocet a zako-
ny, které jej jakkoliv pozméiuji ¢i dopliuji. Stejné jako u nas ma vyhradni zakonodarnou ini-
ciativu k zdkonu o statnim rozpoctu vlada. Druhou skupinou jsou zakony, které maji finan¢ni
dopad a jsou vymezené v ¢l. 113 GG. Ten stanovi, ze ,,zakony, které zvysuji spolkovou viadou
navrzené vydaje ve statnim rozpoctu nebo zakotvuji nové vydaje nebo je predvidaji pro budouc-
nost, vyzaduji souhlas spolkové viady. To samé plati pro zakony, které zakotvuji snizeni prijmii
nebo je predvidaji pro budoucnost.”

Nesouhlas mize byt vysloven ve tfech fazich legislativniho procesu: Zaprvé ma vlada pravo
pozadovat az do konce tietiho ¢teni, aby Spolkovy sném pozastavil projednani takovych zakont,
aby se mohla ve stanovené 1huté Sesti tydnt k navrhu zakona vyjadfit. Zadruhé mize vlada ve
lhuteé ¢tyf tydnh od schvaleni takového zakona pozadovat, aby se Spolkovy sném usnesl o zakoné
opétovné, prvotni usneseni se timto okamzikem stava neuc¢innym. Kone¢né zatfeti je mozné, aby
vlada po kone¢ném piijeti zakona, jak jej vymezuje ¢l. 78 GG, odepiela vyjadrit sviyj souhlas se
zakonem, ovsem pouze za predpokladu, ze jiz dfive zazadala o preruseni fizeni nebo o opétovné
usneseni Spolkového snému, jak je popsano vyse, avsak tato zadost nebyla vyslySena.

K tomu vice Zprava vlady o prejimani legislativnich zavazki vyplyvajicich z &lenstvi Ceské
republiky v Evropské unii za rok 2010, dostupna na World Wide Web: http://www.senat.cz/xqw/
webdav/pssenat/original/59004/500009.
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