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1. Uvod

Podstatou demokratického pravniho statu je, ze — téméi — vSechno je relativni.
Zéklad této relativity je ostatn€ piitomen uz v samotném pojmu demokraticky pravni stat a
jeho dil¢ich komponentech. Pravni stat vyzaduje, aby se vSe konalo v souladu s pravem,
které je pfijato a vynucovano piedepsanymi postupy, v materidlnim pravnim staté vSak
pravo ma své obsahové, resp. hodnotové limity.! Demokracie je vlada vétsiny, ktera viak
dbé ochrany mensin. Demokratické vétSina je omezovana nejriznéj$imi zptisoby: naptiklad
lidskymi pravy, které sice vétSina smi omezit, ale nesmi je porusit. V fad¢ riznych piipadi
a viadé riznych kontexti se princip svobody jednotlivce se neustdle stietava
s demokratickym principem. Trvalé¢ hledani jejich sprdvného vyvazeni je podstatou
demokratického pravniho statu; ani jeden z nich nesmi definitivn€ nabyt vrchu, jinak by uz

neslo o demokraticky pravni stat, nybrz bud’ o anarchii, nebo naopak o diktaturu vétSiny.

Jinym omezenim demokratické vétSiny je délba moci. Vzdor idedlim Jeana

Jacquesa Rousseaua? historie ukazuje, e ani demokratick4 podstata neomezené moci neni

! Pro vyvoj pojmu pravni stat (Rechsstaat) srov. Bockenforde, E. W.: State, Society and Liberty:
Studies in Political Theory and Constitutional Law. New York: Berg, 1991, str. 47-70. V ¢estiné téz napf.
Kloko¢ka, V.: Ustavni systémy evropskych statu. Praha: Linde, 2006, str. 82-92; Hollander, P.: Ustavnépravni
argumentace: ohlédnuti po deseti letech Ustavniho soudu. Praha: Linde, 2003, str. 14—15; Rychetsky, P. a
kol.: Ustava Ceské republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky: Komentdr. Praha: Wolters
Kluwer, 2015, str. 7 —8; Gerloch, A.: Teorie prava. Plzen: Ale§ Cendk, 2013, str. 194-205; Wagnerova, E.:
Koncept pravniho statu. In: Pospisil, I. a Wagnerova, E. (eds.): Viadimir Klokocka: Liber Amicorum. In
memoriam emeritniho soudce Ustavniho soudu. Praha: Linde, 2009, str. 235-250; Simackova, K.: Pravni stat,
nebo vlada prava?. In: Gerloch, A., Kysela, J. a kol.: 20 let Ustavy Ceské republiky: Ohlédnuti zpét a pohled
vpred. Plzen: Ales Cenék, 2013, str. 167—175 ¢&i Kindlova, M.: Koncept vlady prava (rule of law) v kontextu
parlamentni suverenity ve Spojeném kralovstvi. In: Jiraskova, V. a Suchanek, R. (eds.): Pocta Prof. JUDr.
Vaclavu Pavlickovi, CSc. k 70. narozeninam. Praha: Linde, 2004, str. 385-405.

2 Musime jes§té poznamenati, Ze obecné rozhodnuti, které mize zavéazati viechny poddané viici
suverénu, protoze se na kazdého znich divame pod zornym tuhlem dvou rozli¢nych vztahii, nemtze
z opacného diivodu zavazati suveréna sama sob¢, a ze je proto proti pfirozenosti statniho télesa, aby si suverén

ulozil zakon, ktery by nemohl pfestoupiti. (...) Nuze, jelikoz suverén je tvoien jednotlivci, z nichz se sklada,
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zarukou, ze nebude zneuzita. I v demokratickém staté vystavéném na principu suverenity
lidu plati myslenky Charlese de Montesquieu, podle néhoz bez délby moci neni svobody.>
Délba moci pfitom neznamend Gplné oddéleni a vzajemnou nezavislost jednotlivych slozek
moci, nybrz naopak jejich vzajemnou souhru a vzijemné dohlizeni.* Slovy Jamese
Madisona, vSechny slozky moci musi ,,mit nezbytné stavni prostiedky i osobni pohnutky
k tomu, aby se branily proti vméSovani slozek ostatnich. (...) Proti ctizddosti musi byt
postavena ctizadost. (...) [K]dyby lidem vladli and€lé, nebylo by na vladu nutné dohlizet
ani zvenci, ani zevnitf. Pii vytvafeni systému vlady, v némz maji jedni lidé vladnout
druhym, spociva velika obtiz v tom, Ze nejprve musite vladé umoznit, aby kontrolovala
ovladané, a hned nato ji musite donutit, aby kontrolovala sama sebe. Prvotnim zptisobem,
jak dohlizet na vladu, je nepochybné jeji zavislost na ob¢anech; zkusenost vsak lidstvo

poudila, Ze jsou zapotiebi jesté dalsi pojistky.

Demokraticky princip, délba moci, lidské préva a individualni svoboda jsou vSak
pomé&fovany i jinak, a to z pohledu efektivity (a¢innosti) vladnuti.® K demokracii patii

svobodna diskuse,” kazda diskuse vsak nakonec musi skon¢it, aby mohlo byt piijato

nema4, ani nemiiZe miti zdjem opacny jejich zajmu; proto svrchovana moc nepotiebuje zadné zaruky vuci
poddanym, protoze je nemozné, aby téleso chtélo Skodit vSem svym ¢lentim; a uvidime dale, Ze nemuze
Skoditi zadnému zvlasté. Suverén jiz tim, Ze je, je vzdy v§im, ¢im byti ma.“ (Rousseau, J. J.: O spolecenské
smlouvé. Dobra Voda: Ale§ Cengk, 2002, str. 27-28).

3 Montesquieu, Ch.: O duchu zdkonii. Praha: OIKOYMENH, 2010, str. 183.

4 Srov. Madison, J.: Federalista ¢. 47. In: Hamiton, A., Madison, J. a Jay, J.: Listy federalistii.
Olomouc: Vydavatelstvi Univerzity Palackého, 1994, str. 266.

> Madison, J.: Federalista ¢. 51. In: Hamiton, A., Madison, J. a Jay, J.: Listy federalistii. Olomouc:
Vydavatelstvi Univerzity Palackého, 1994, str. 283.

¢ Novak, M: Jakou demokracii pro nové demokracie? Konsensudlni model, efektivita a kulturné
homogenni zemé. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky ustav, 2002, zejm. str. 11-19.

7 Podle Roberta Dahla — idedlni podoba — demokracie vyzaduje, aby pfed piijetim uréitého
rozhodnuti vSichni Clenové daného spolecenstvi dostali ,,rovnou a efektivni ptilezitost sdélit ostatnim sva
stanoviska k této problematice®, kazdy ¢len mél ,,behem rozumné stanovené doby (...) rovnou a efektivni

moznost dozvédét se vSe potiebné o vsSech alternativach dalSiho postupu a jejich pravdépodobnych
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rozhodnuti.® Jednotlivé slozky statni moci jsou sice oddé&lené, ale nema-li stat doslova stat
na misté, ptipadné trpét rozervanosti do tii stran, bez alespon zakladni koordinace to nejde.
Lidské prava a individuélni svobody si zasluhuji ochranu, ale pokud by je nebylo mozné
omezit ve vefejném zajmu, rozvoj spolecnosti a dosahovani kolektivnich dober by se stalo
témet nemoznym. Jak ukazuji soucasné piriklady nékterych nam blizkych zemi, na prvnim
mist¢ Madarska, principy demokratického pravniho statu nelze udrzet pouze jejich
ustavnim ¢i institucionalnim zakotvenim: musi mit podporu lidi, volich, kteti musi byt
presvédceni o tom, ze pozitivné ovliviuji jejich zivot. VIadnuti musi byt nejen v souladu

s tstavnimi hodnotami, ale také musi byt efektivni.

KdyZ se v ¢ervenci 2014 ve svém slavném projevu Viktor Orban oteviené prihlasil
k tomu, Ze chce v Mad’arsku vybudovat neliberalni rezim, sviij odpor k liberalni demokracii
postavil mimo jiné na mysSlence, Ze staty, které — v té¢ dob€, nutno podotknout — platily za
nejvétsi hvézdy svétové ekonomiky, tedy Singapur, Cina, Indie, Rusko a Turecko,
neuplatnuji liberdlni a mozna ani demokraticky rezim, ale v mezinarodni konkurenci jsou
usp&sné. Pokud se liberalné-demokratické reZzimy zdsadnim zplisobem nezméni, nedokazi
podle Orbana v pfistich desetiletich udrZet svoji globalni konkurenceschopnost a jejich vliv

se zmen3i.” Staty by tedy podle n&j mély klast mensi diiraz na individualni svobody a vice

disledcich a aby vSichni ¢lenové méli ,,pravo rozhodovat o tom, jaka témata se dostanou na porad jednani a
jakym zpisobem budou projednavana.“ (Dahl, R.: O demokracii: Priivodce pro obcany. Praha: Portal, 2001,
str. 39).

8 Casto je v této souvislosti citovan idajny vyrok britského premiéra Clementa Attlee, ktery za jisty
paradox demokracie oznacil, Ze jeji podstatou je sice vladnuti prostfednictvim diskuse, ale fungovat miize
pouze tehdy, je-li diskusi mozné ukoncit (,,Democracy means government by discussion, but it is only
effective if you can stop people talking.*).

° Prime Minister Viktor Orbdn’s Speech at the 25th Bdalvanyos Summer Free University and Student
Camp, 26. cCervence 2014, Tusnadfirdé (Baile Tusnad), Rumunsko. Dostupné z:

http://www.kormany.hu/en/the-prime-minister/the-prime-minister-s-speeches/prime-minister-viktor-orban-

s-speech-at-the-25th-balvanyos-summer-free-university-and-student-camp.
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se zaméfit na kolektivni — narodni — hodnoty. Obdobné myslenky se objevuji i v Ceské
republice, pfestoze vEétsi diraz nez na narodni hodnoty kladou na zvySeni efektivity
fungovani politickych instituci a silnou orientaci na vysledek.!? Jednim z jejich terci je
ptitom soucasna podoba Ceského parlamentniho systému, a to jak pokud jde parlamentni
proceduru, ktera trpi obstrukcemi, jeZz nabyvaji riznych podob a rizné intenzity,!! tak
pokud jde o vzdjemné vztahy jednotlivych ustavnich organt, jejichz kompetence nejsou

vzdy presné ujasnéné, coz vede ke konfliktim.

Rad bych se uz v tivodu pftihlasil k tomu, Ze jsem jednoznaénym zastancem liberalni

2

demokracie, tak jak ji zpopularizoval Fareed Zakaria,'? a materidlniho pravniho stitu, jak

jej v navaznosti na sviyj slavny prvni nalez v fizeni o abstraktni kontrole Gstavnosti definuje

10 Jako jeden z prvnich v tomto sméru vystoupil v roce 2012 ekonom Pavel Kohout, ktery své
predstavy vyjadiil v knize Usvit: Kritika politického systému a ndavrh nové Ustavy pro Ceskou republiku.
Pfibram: Pistorius & OlSanska, 2012. V uvodu mj. pise: ,,V listopadu 1989 (...) se zdalo, ze konci obdobi
dlouhého temna. Ano, jisté, dostali jsme se z nejhorsiho. Ale tma nebyla vystfidana slune¢nym ranem. Nastalo
jakési ptitmi, Sero, které trva doposud. (...) PoloSero v této zemi je dilem pravnik a politikd, ktefi zacatkem
90. let zavadéli novy politicky systém (...) vina padé na autory ¢eské ustavy. Nema smysl uvadét jejich jména.
Ma smysl napravit jejich zI¢é dilo. (...) Soucasny Cesky politicky systém je nefunkéni a je tfeba jej zménit
zasadnim zptsobem. Tato kniha fika pro¢ a fikd i jak. Nadéje na skuteCny usvit zije.”“ Potfebou zvysit
efektivitu vladnuti své navrhy na zménu ustavniho systému zdivodiuje také Andrej Babi§ ve své knize O
¢em snim, kdyz nahodou spim. Praha: [neuveden], 2017, zejm. str. 123—138.

I1'S ambici ménit jednaci fad Poslanecké snémovny je v posledni dob& ziejmé nejvice spojeno Hnuti
ANO: skupina 18 jeho poslancii v ¢ervenci 2016 predlozila navrh ,,racionalizacni* novely, jejimz cilem bylo
pfedev§im omezeni délky trvani debat v Poslanecké snémovné (srov. tisk ¢. 859, Poslanecka snémovna, 7.
volebni obdobi), navrh vSak nebyl ani projednan plénem. Je ale tieba zdiraznit, ze odpirce soucasné podoby
parlamentni procedury lze najit i v jinych ¢astech politické spektra. Napiiklad Michaela Marksova, tehdejsi
ministryné prace a socialnich véci a mistopfedsedkyn& CSSD, se v Gervenci 2017 vyjadtila v tisku, Ze souhlasi
s Andrejem BabiSem, ze je Poslanecka snémovna ,,Zvanirna®, kde chodi ,,pti schvalovani zakona k pultu jeden
fecnik za druhym s védomim, ze bude 20 minut fikat to samé co jeho piedfecnik®, déni ve snémovné ji
,privadi k fascinaci nad jednacim fadem* a kdyby zalezelo jen na ni, rada by jej zménila, nardzi vSak na odpor
,kolegl, ktefi jsou ve snémovné uz dlouho* (Mam jich plné zuby. Hospodarské noviny, 10. 7. 2017, str. 10—
11).

12 Srov. Zakaria, F.: Budoucnost svobody. Neliberdlni demokracie v USA i ve svété. Praha: Academia,

2005.



Ustavni soud.'’ Zaroven se viak domnivam, Ze je tieba hledat takové Gipravy nadeho
ustavniho systému, které zvysi jeho efektivitu, a to pfedevSim usnadnénim pfijimani
rozhodnuti a vyjasnénim, kdo za né¢ nese odpovédnost, soucasné¢ vSak zajisti, aby byla pred
aktudlni vétSinou chranéna samotna pravidla hry, ktera zajist'uji, Ze se budouci vétSinou

muze stat dneSni mensina.

Politicky systém v Ceské republice lze charakterizovat jako parlamentni formu
vlady. Nage Ustava to sice nikde vyslovné nevyjadiuje,'* to v8ak neni na piekazku;
vyslovné ustavni zakotveni je naopak spise vyjimecné.'> Ze jde o parlamentni formu vlady

t!® prostiednictvim jejich znak®,!” zejména ztoho, Ze vrcholnym organem

lze dovodi
vykonné moci je vlada odpovédna Poslanecké snémovné (El. 67 a &l. 68 odst. 1 Ustavy),

zatimco hlavou statu je prezident republiky, ktery neni z vykonu své funkce odpovédny (¢l.

13 Nase nova Gistava neni zaloZena na hodnotové neutralité, neni jen pouhym vymezenim instituci a
procest, ale vélenuje do svého textu i uréité regulativni ideje, vyjadiujici zakladni nedotknutelné hodnoty
demokratické spoleénosti. Ceska tistava akceptuje a respektuje princip legality jako soucast celkové koncepce
pravniho statu, nevaze vsak pozitivni pravo jen na formalni legalitu, ale vyklad a pouziti pravnich norem
podrizuje jejich obsahové-materidlnimu smyslu, podminuje pravo respektovanim zakladnich konstitutivnich
hodnot demokratické spolegnosti a témito hodnotami také uZiti pravnich norem méfi.* (nalez US ze dne 21.
prosince 1993, sp. zn. PL.US 19/93).

14 Srov. Gerloch, A.: K problematice postaveni prezidenta republiky v ustavnim systému Ceské
republiky de constitutione lata a de constitutione ferenda. In: Simi¢ek, V. (ed.): Postaveni prezidenta
v tistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky ustav, 2008,
str. 36.

15 Srov. Beyme, von K.: Parliamentary Government: Democratization, Destabilization,
Reconsolidation, 1789-1999. Londyn: Palgrave Macmillan, 2000, str. 9. Vyjimkou jsou napfiklad ustavy
Bulharska (&1. 1) &i Recka (1. 1).

16 Byt se Ize setkat s nazorem, Ze oproti idealnimu typu ma nékteré odchylky, které se v priibéhu let
— zejména vlivem zavedeni piimé volby prezidenta — spiSe zvyraznily: srov. Gerloch, A.: Ustava a Ustavnost
v Ceské republice po dvaceti letech. In: Gerloch, A., Kysela, I. a kol.: 20 let Ustavy Ceské republiky:
Ohlédnuti zpét a pohled vpred. Plzen: Ales Cenék, 2013, str. 25-27.

17 K tomu srov. piehled riiznych piistupt a definic v Kolat, P. a kol.: Parlament Ceské republiky.

Praha: Leges, 2013, str. 25-28.



54 Ustavy).'® Parlament je dvoukomorovy, ustfedni postaveni vsak zaujima Poslanecka
snémovna, které odpovida vlada a kterda ma dominantni postaveni v ramci legislativniho
procesu. Je pfitom vyznamné, Ze jiz tak silné Gstavni postaveni jeste¢ déale prevySuje jeji
faktické postaveni v ramci systému. Pozoruhodnou ukéazkou jejiho vnimani v politické
praxi je charakteristika ,,Poslaneckd snémovna je suverén®, ktera se b&zn¢ uziva, prestoze
je v kontextu ¢eského ustavniho systému zcela nesmyslna: na rozdil od britského modelu'’
je v Ceské republice suverénem lid, ktery je zdrojem veskeré statni moci, kterou vykonava
prostfednictvim organii moci zdkonodarné, vykonné a soudni (¢l. 2 odst. 1). Parlament, tim

mén¢ samotna Poslaneckd snémovna, tedy podle Ustavy nema nad ostatnimi stavnimi

18 Vaclav Pavlicek oviem spravné poukazuje na to, Ze Ustavni (iprava postaveni prezidenta neni zcela
konzistentni, protoze vzdor své neodpovédnosti vykonava nekteré pravomoci (¢l. 62) bez kontrasignace,
pfi¢em za takto pfijata rozhodnuti pak podle Ustavy neodpovida nikdo. Diivodem je podle Pavlicka zfejmé
inspirace ¢eskoslovenskou Ustavou zroku 1960, ktera viak nebyla Gstavou postavenou na koncepci
parlamentni formy vlady, nybrz na koncepci vlady shromazdéni a prezident republiky byl podle ni odpovédny
Narodnimu (pozdgji Federalnimu) shroméazdéni. ,Postaveni prezidenta republiky v Ustavé CR je tak
koncipovano z ¢asti podle modelu parlamentni republiky a z druhé ¢asti na zaklad€ principu autokratické
vlady, nebot’ i v pfipadech, kdy rozhoduje sam, ma zajisténou plnou neodpovédnost z vykonu své funkce.
(...) Bez odpovédnosti za rozhodovani neni demokracie mozna.« (Pavlicek, V.: Teoreticka koncepce Ustavy
CR. In: Kysela, J. (ed.): Deset let Ustavy Ceské republiky. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, str. 87).

19 OvSem i tam je tfeba rozliSovat: suverénem je sice parlament, tim se ov§em v tomto kontextu mysli
organ slozeny z obou komor a panovnika (,,king in parliament®). Z psanych tstav zemi, které jsou postavené
na britském modelu a v jejich ¢ele je dosud stale britska kralovna, to vyslovné uvadi napf. ustava Australie
(¢l. 1: ,,The legislative power of the Commonwealth shall be vested in a Federal Parliament, which shall
consist of the Queen, a Senate, and a House of Representatives, and which is hereinafter called The
Parliament, or The Parliament of the Commonwealth.”), Jamajky (¢l. 34: ,,There shall be a Parliament of
Jamaica which shall consist of Her Majesty, a Senate and a House of Representatives.) ¢i Kanady (¢l. 17:
,»There shall be One Parliament for Canada, consisting of the Queen, an Upper House styled the Senate, and
the House of Commons.*). Pozoruhodné je, Ze se toto pojeti udrzelo také na Malté, ktera je ovSem republikou:
jeji parlament je tak tvofen prezidentem a poslaneckou snémovnou (¢l. 51: ,, There shall be a Parliament of
Malta which shall consist of the President and a House of Representatives.*). Srov. té¢Z Kindlova, M.: Koncept
vlady prava (Rule of Law) v kontextu parlamentni suverenity ve Spojeném kralovstvi. In: Jiraskova, V. a
Suchének, R. (ed.): Pocta Prof. JUDr. Vaclavu Pavlickovi, CSc. k 70. narozeninam. Praha: Linde, 2004, str.
385-405 ¢i podrobny piehled vyvoje doktriny parlamentni suverenity v Kysela, I.: Ustava mezi prdavem a

politikou: Uvod do tistavni teorie. Praha: Leges, 2014, str. 165-172.
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organy nadiazené postaveni, pfesto je tato predstava Siroce zakofenénd, a to nejen v myslich

poslanc, ale i dal§ich ustavnich &initelt.2°

Jan Kysela mezi hlavni divody dominance Poslanecké snémovny uvadi zaprvé
historickou ndvaznost na uspoiadani v obdobi 1960-92, kdy se v Ceskoslovensku namisto
parlamentni formy vlady uplatiiovala vlada shromazdéni a parlament tak byl podle tstavy
nejvys$im organem statni moci.?! Druhy diivod spatiuje ve zvyklostech z obdobi 1991—
1992, kdy se sice vlada OF opirala o vlastni vétSinu poslancii, po rozstépeni OF a vzniku
OH a ODS se vsak postupné vytvofila bariéra mezi vladou, kde byli pfevazné ¢lenové OH,
a parlamentem s ptevahou pravicovych poslancii, zejména z ODS. Zatteti podle n¢j mohou
mit vliv relativné slabé vladni vétSiny (¢i dokonce menSiny) u fady dosavadnich vlad,
zacCtvrté 1 silné Gstavni postaveni jak vici vlade, tak viici Senatu, a zapaté individualisticky
ladény jednaci ¥4d.>> Radovan Suchanek zdiraziiuje také vyznam obdobi 1992-1996, tedy
az do prvnich voleb do Senatu, kdy Poslanecka plnila i funkce Senatu a byla tak vyluénym
zékonodarnym organem, nadto v té dob& nerozpustitelnym (¢l. 106 odst. 2 a 3 Ustavy).?
Vsechny tyto divody jsou piesvédcivé, piidal bych vSak i1 dal§i mozna zdivodnéni. Na
prvnim misté¢ jde o ndvaznost na prvorepublikovou ustavni Upravu. Jak vyplyva ze

vzpominek pamétnikd, autofi nasi Ustavy se sice v fadé ohledli inspirovali ustavnim

20 Vyhledavani ve stenozdznamech z jednani Poslanecké snémovny ukazuje, Ze jen ve volebnim
obdobi 2013 az 2017 zaznél vyrok ,,Poslanecka snémovna je suverén“— v riznych variacich — v desitkach
piipadu, a to i z ust ¢lend vlady. Je pozoruhodné, byt nikoliv pfekvapivé, Ze varianta ,,Parlament je suverén®
se naproti tomu v debaté témét neobjevila.

21 Viz téz Stiavnicky, J.: Ovplyviiuje eite koncept jednoty moci dne$nii tistavnu realitu? Niekol'ko
poznamok. In: Jiraskova, V. a Suchanek, R. (eds.).: Pocta Prof- JUDr. Vaclavu Pavlickovi, CSc. k 70.
narozeninam. Praha: Linde, 2004, str. 406—421.

22 Kysela, J.: Parlamenty a jejich funkce v 21. stoleti: uvedeni do tématu. In: Kysela, J. (ed.):
Parlamenty a jejich funkce v 21. stoleti: Shornik prispévkii k 10. vyroci ustaveni Sendtu Parlamentu Ceské
republiky. Praha: Eurolexbohemia, 2006, str. 128.

23 Suchének, R.: Patnact let zdkonodarné moci v samostatné Ceské republice. In: Suchanek, R.,

Jiraskova, V. et al.: Ustava Ceské republiky v praxi. Praha: Leges, 2009, str. 116-117.
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pravem evropskych zemi, z riiznych diivodli, zejména s ohledem na Casovy tlak, vSak tato
inspirace ve vétsing piipadi byla zprostifedkovana prvorepublikovou Ustavni listinou
z roku 1920,%* ktera byla sama — alespoii pokud jde o parlamentni formu vlady — vyrazng
pod vlivem francouzské tfeti republiky. Pravé negativni zkuSenosti s pfili§ silnym
postavenim parlamentu, jez vedlo k slabym a nestabilnim vladam, které nebyly schopny
fesSit narustajici problémy, a v disledku i ke krizi parlamentarismu a hledéani alternativ
v podob¢ autoritativnich rezimi, pfitom vedly k tomu, Ze povalecné Ustavy nejen ve
Francii, ale i v dal§ich zemich postaveni parlamentu omezily a zavedly rizné prvky
racionalizace parlamentarismu.?® Ceska Ustava viak tento vyvoj reflektuje jen omezend
(napt. posilenim postaveni predsedy vlady vuci ostatnim ¢lenim vlady). Vliv mohlo mit
také — faktické ¢i predpokladané — personalni slozeni tstavnich orgénd v roce 1992: na
rozdil od klasického modelu parlamentni formy vlady mé vykonnd moc jen velmi omezené
moznosti, jak Poslaneckou snémovnu rozpustit, coz naruSuje obvyklou ,,rovnost zbrani®,
pied ¢imz varoval uz Montesquieu.’® Diivodem mohla byt snaha oslabit postaveni
predpokladaného prezidenta republiky Vaclava Havla, ve skutecnosti tim vsak doslo

k naruseni rovnovahy mezi vladou a Poslaneckou snémovnou.

Silné postaveni Poslanecké snémovny se ovSem neprojevuje v tom, Ze by si

dokézala ostatni ustavni organy podfidit a vnutit jim svoji vili, ale spiSe tim, Ze omezuje

2 Srov. Broz, J.: Vznik navrhu Ustavy CR pohledem ¢lenti vladni a parlamentni komise. In: Broz, J.
a Chmel, J.: Pohled za oponu: studie o vzniku Ustavy Ceské republiky a o kontextu jeji interpretace. Praha:
Leges, 2016, str. 28-35.

25 Srov. Sajo, A.: Limiting Government: An Introduction to Constitutionalism. Budapest: CEU Press,
1999, str. 119-121.

26 Montesquieu, Ch.: O duchu zdkonii. Praha: OIKOYMENH, 2010, zejm. str. 187-189.
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jejich rozhodovaci prostor, aniz by jej sama uéinné vyplnila.?” To odpovida vlivnému
posttehu Giovanniho Sartoriho, ktery na zékladé¢ zkoumani riiznych typl parlamentnich
rezimi dospél k zavéru, ze ,,parlamentni vlada funguje (funguje 1épe), kdyz se toto oznaceni
nebere tak uplné doslova, tedy kdyz parlament neviddne a je drzen v otézich. (...)
Parlamentarismus funguje, kdyz jsou mu pfistfizena kiidla a kdyz nabude takiikajic
poloparlamentni podoby. Je to pon€kud paradoxni: ¢im méné je vldda ve skutecnosti
parlamentni, tim lepsi ma vysledky.“?® Vyznamnym faktorem ve fungovani Poslanecké
snémovny je také komparativné neobvykly diraz na individudlni prava jednotlivych
poslancti, ktery komplikuje a znepiehledituje parlamentni debatu. Jan Wintr v této
souvislosti hovofi o improvizované parlamentni kultufe, kterou klade do protikladu k
usmérnéné parlamentni kultufe,” jeZ je charakteristicka napiiklad pro némecky, britsky ¢i

francouzsky parlament.

Michal Kubat, ktery v roce 2013 publikoval knihu o pfic¢inach a moznych feSenich
neefektivity ceského politického systému, ve které do znacné miry nazuje na vySe zminéné
Sartoritho myslenky, doporucuje provést nékolik uprav ¢eského parlamentniho systému.
Svou knihu wuzaviel doporuenim, Ze ,[0]stavni ndstroje racionalizace ceského
parlamentarismu by se pfedev§im mély zaméfit na zvySeni ochrany vlady pied
parlamentem, novou procedurou vzniku vlady, kompetenéni posileni vlady v rezimu a
premiéra ve vIadé a v rezimu a revizi jednaciho fadu Poslanecké snémovny Parlamentu CR.

Hlavnim politickym néstrojem racionalizace ¢eského parlamentniho reZzimu by méla byt

27 Ponékud odlisny pohled nabizi Simigek, V.: Piedlistopadovy tstavni systém — je vibec na co
navazovat? In: Mlsna, P. et al.: Ustava CR — vznik, vyvoj a perspektivy. Praha: Leges, 2010, zejm. str. 145—
151.

28 Sartori, G.: Srovndvaci tistavni inZenyrstvi. Praha: Slon, 2001, str. 119.

2 Wintr, J.: Ceskd parlamentni kultura. Praha: Auditorum, 2010, str. 44—48.

11



reforma volebniho systému pro volby do Poslanecké snémovny. Stavajici pomérny volebni

systém by mél byt nahrazen dvoukolovym systémem absolutni vétsiny.«*°

Tyto navrhy ve své podstate¢ piredstavuji implementaci riznych prvka
racionalizovaného parlamentarismu, kterému bych se v této praci rad podrobné vénoval.
Nejprve je vSak nutné si ujasnit, co si pod timto pojmem piedstavit. Néktefi autofi jej
vnimaji uzce: naptiklad John Huber ve své vlivné studii o racionalizaci parlamentarismu
vychézi z francouzskych redlii a povazuje za néj primarn¢ takové usporadani, v némz sice
vlada musi mit divéru parlamentu, ale ustava ji dava néstroje, kterymi si je schopna
v parlamentu vynutit pfijeti svych legislativnich ndvrhii.! Mezi tyto nastroje podle n&j patii
zejména kontrola vlady nad pojednavanou agendou, blokové hlasovani o pozménovacich
navrzich (¢l. 44 odst. 3 francouzské tstavy) a tzv. ,,gilotina®, tedy moznost spojit v pribchu
projedndvani s ndvrhem zdkona otazku divéry, pticemz neni-li do 24 hodin navrzeno a
nasledné schvéleno vysloveni nediivéry vlade, navrh zékona se ma i bez dal§iho hlasovani
za schvdleny (Cl. 49 odst. 3 ustavy). Ja se zde vSak hodlam pftiklonit k $ir§Simu pojeti, se
kterym pracuje naptiklad Andras Saj6*? & v &eském kontextu Jan Kysela,*® a
racionalizovany parlamentarismus definuji jako takovou modifikaci parlamentni formy

vlady, ktera se rliznymi néstroji snazi vyvazit vzdjemné postaveni vykonné a zdkonodarné

30 Kubat, M.: Soucasnd Ceskd politika: Co s neefektivnim reZimem? Praha: Barrister & Principal,
2013, str. 78.

3! Huber, J.: Rationalizing Parliament: Legislative Institutions and Party Politics in France. New
York: Cambridge University Press, 1996, str. 2-3.

32 Srov. Sajo, A.: Limiting Government: An Introduction to Constitutionalism. Budapest: CEU Press,
1999, zejm. str. 121-134.

33 Syllova, J. a kol.: Parlament Ceské republiky. Praha: Linde, 2008, str. 33.
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moci a ve srovnani s klasickym modelem francouzské treti republiky posilit stabilitu 1

akceschopnost** vlady v ramci istavniho systému.>

Zatimco v moderni parlamentni monarchii je racionalizaci mozné provést pouze
posilenim vlady, v parlamentni republice se teoreticky nabizeji dvé moznosti: bud’ posilit
vladu, nebo posilit prezidenta republiky a pokusit se o zavedeni néjaké formy
poloprezidentského systému.>® Vzhledem k tomu, Ze byla v roce 2012 ustavni zménou
zavedena piima volba prezidenta, ktera byva povazovana za jeden znezbytnych
ptedpokladi poloprezidencialismu, mohlo by se zdat logické pokracovat dal pravé po této
cesté. Pfesto se klonim k varianté posileni vlady, a to i na tkor prezidenta, a to ze dvou
zakladnich divodd. Pfedev§im mne odrazuje nebezpe€i vnitinich konfliktd v rdmci

vykonné moci v obdobi kohabitace, které je s poloprezidencialismem spojeno.’’” Po

34 K rozliSovani té&chto dvou pojmi srov. Sartori, G.: Srovndvaci tistavni inZenyrstvi. Praha: Slon,
2001, str. 122—-125.

35 Obdobné k pojmu racionalizovany parlamentarismus ve svém star$im textu na toto téma pfistupuje
i David Kosaf, byt se — vzhledem ke svému tématu logicky — zaméfil jen na nastroje vyuzité k racionalizaci
parlamentarismu ve Francii (srov. Kosaf, D.: Nesnesitelna lehkost byti francouzské exekutivy aneb
racionalizace parlamentarismu po francouzsku. In: Simi¢ek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v tistavnim
systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky tistav, 2008, str. 80-96).

36 Jak presvédcive vysvétluji Milos Brunclik a Michal Kubét (ve svém ¢lanku Parlamentarismus nebo
poloprezidencialismus? Spor o klasifikaci stfedoevropskych demokratickych reziml. Stredoevropskeé
politické studie, ¢. 2-3/2014, str. 118-136), pojem poloprezidencialismus (¢i semiprezidencialismus) je
riznymi autory vniman rizné. Na jedné strané fada angloamerickych autorti v ¢ele s Robertem Elgie povazuje
za klicovy znak pfimou volbu prezidenta (srov. Elgie, R. The Politics of Semi-Presidentialism. In: Elgie, R.
(ed.): Semi-Presidentialism in Europe. Oxford: Oxford University Press, 1999, str. 1-21, zejm. str. 13) a
Ceska republika tak pro né uz dnes je piikladem poloprezidentského rezimu. Maurice Duverger — a jesté vice
Giovanni Sartori —, vii¢i jejichz definicim se Elgie vymezil, naproti tomu kladli diiraz na mocenské postaveni
prezidenta v ramci systému, a to z hlediska jeho ustavnich kompetenci (Duverger) ¢i realné politické moci (k
tomu blize Sartori, G.: Srovnavaci ustavni inZenyrstvi. Praha: Slon, 2001, str. 139-143). Podobn¢ jako
Brunclik s Kubatem, ale i fada dalSich ¢eskych autord, se hlasim k Sartoriho ptistupu a budu-li v této praci
mluvit o poloprezidencialismu, myslim tim systém, kde prezident republiky neni jen neodpovédnou hlavou
statu, nybrz ma vyznamné postaveni v ramci moci vykonné.

37 Sartori, G.: Srovadvaci ustavni inZenyrstvi. Praha: Slon, 2001, str. 133 &i 157.
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zkuSenostech s témito konflikty nakonec i ve Francii doslo k sjednoceni délky volebniho
obdobi prezidenta a Nérodniho shromazdéni a koordinaci terminfl voleb,*® coz ma
pravdépodobnost kohabitace sniZit, pochopitelné ji viak nemize zcela vylou¢it. Ceska
republika je stale jesté relativné novou demokracii, proto se domnivam, ze systém, ktery
v sobé obsahuje tak velké riziko konfliktd, je pro ni tim spiSe nevhodny.*® Nadto se
domnivam — jakkoliv musim piipustit i velmi vlivné opaéné nazory*’ —, Ze poloprezidentsky
systém nelze vytvofit jen Gstavnim inzenyrstvim, protoze nestoji pouze na ustavni uprave,
ale také na politickych okolnostech. Vezmeme-li si za ptiklad francouzského prezidenta,
podle Ustavy ma sice zjevné silngjsi postaveni nez Sesky prezident (a zejména neni Gstavné
neodpovédny), jeho fakticka politickd moc je vSak jednak vysledkem historického vyvoje
a osobnosti prvniho prezidenta paté republiky Charlese de Gaulla, jednak disledkem vlivu,
ktery ma v ramci ,,své“ politické strany, opira-li se o parlamentni vétsinu.*! Pouhé pravni

prostiedky tedy po mém soudu nestaci.

Ptedmétem mého z4jmu bude na prvnim misté postaveni vlady a jejiho piedsedy,
coz Uzce souvisi s problematikou jejiho ustavovéani. Bylo-li fe¢eno, Ze jednim z divodi
slabsiho postaveni vlad jsou i jejich relativné malé vétSiny v Poslanecké snémovny, které
jsou navic vytvafeny na zaklad¢ koalicniho uspofadani, nelze se vyhnout ani otazce

volebniho systému do komor Parlamentu, jehoZ pfipadnd zména by rovnéz mohla mit

38 Srov. Perottino, M.: Francouzsky politicky systém. Praha: Slon, 2005, str. 85-86.

3 Obdobné téz Kosaf, D.: Nesnesitelna lehkost byti francouzské exekutivy aneb racionalizace
parlamentarismu po francouzsku. In: Simiéek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v iistavnim systému Ceské
republiky. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky ustav, 2008, str. 94, ktery se opira o Sajo,
A.: Limiting Government: An Introduction to Constitutionalism. Budapest: CEU Press, 1999, str. 179.

40 Srov. Sartori, G.: Srovndvaci ustavai inZenyrstvi. Praha: Slon, 2001, str. 145 ¢ Kubat, M.:
Soucasna ceska politika: Co s neefektivnim rezimem? Praha: Barrister & Principal, 2013, str. 78.

41 Srov. Kortmann, C.: The French Republic. In: Prakke, L. a Kortmann, C. (eds).: Constitutional
Law of 15 EU Member States. Deventer: Kluwer Legal, 2004, str. 249.
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racionalizacni vliv, zvlasté pokud by posilila ¢i alespont neoslabila stranickou disciplinu;
jistou pozornost chci proto vénovat také statni regulaci politickych stran. Zabyvat se budu
1 dal$imi otazkami, které maji ¢i by mohly mit vliv na stabilitu a akceschopnost vlady:
napiiklad vzajemnym postavenim vlady a prezidenta republiky, jehoz jistd neujasnénost ma
podle dosavadnich zkuSenosti s fungovanim ustavniho systému negativni vliv zejména na
pozici predsedy vlady, ale také dosud neuzavienou problematikou zavedeni referenda ¢i
finan¢ni ustavy, jez by podobu nasi formy vlady rovnéz vyznamnym zptisobem ovlivnilo.
Jen relativné okrajove se naproti tomu budu vénovat samotnym procedurdm parlamentniho
jednéni: ne proto, ze bych je nepovazoval za dulezitou soucast racionalizace
parlamentarismu, ale spiSe proto, ze bych nerad nosil sovy do Athén. Této oblasti se totiz
v ¢eském kontextu velmi dikladné vénuji napiiklad Jan Wintr, Jindfiska Syllova ¢i Jan
Kysela a nedomnivam se, ze by k jejich pracim, které i ve spolupraci s dalSimi autory

dlouhodobé rozvijeji a prohlubuji,** bylo nutné mnoho dodavat.

Jan Filip kdysi napsal — v kontextu studia volebnich systémi, 1ze to v§ak zobecnit —
, Z& ,,politologie a ustavni pravo jsou jen star$i a mladsi obor (...), [které] sdileji spolecny
predmét vyzkumu, nicméné vychodiska a ptistupy se ¢asto 1i$1.“** Jednou z odlignosti mezi
politologii a pravni védou je vedle toho také v tom, Ze zatimco politologie je prevazné
empirickd a zkouma fadu riznych faktori, jez ovliviiuji fungovani politického systému,
pravni véda se v mnohem vétsi mife zabyva tim, co byti ma a jakymi pravnimi nastroji je

mozné toho docilit. V této praci se snazim byt pravnikem. Pfitom pokud jde o to, co byti

42 Srov. zejména Wintr, J.: Ceskd parlamentni kultura. Praha: Auditorum, 2010, Kolat, P. a kol:
Parlament Ceské republiky. Praha: Leges, 2013 ¢&i Syllova, J.: Ustavni a zakonna racionalizace parlamentu v
prvni a druhé parlamentni generaci (manuskript), ale také fadu dalSich praci, které jsou v této praci pribézné
citovany.

4 Filip. J.: Volebni systém pro Poslaneckou snémovnu a nalez Ustavniho soudu &. 64/2001 Sb. In:
Novak, M., Lebeda, T. a kol.: Volebni a stranické systémy: CR v mezindrodnim srovndni. Dobra Voda, 2004,

str. 386.
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ma, vychodiskem pro mne v této praci budou vyse zminéné doporuceni Michala Kubata,
na kterd bych rad navézal a ktera se budu snazit promitnout do hodnoceni nasi ustavni
upravy. Postupovat budu predevSim analytickou metodou: zkoumat mista, kterd
v uplynulych 25 letech fungovani ustavniho systému Ceské republiky opakované vytvarela
problémy, a hledat jejich mozna teSeni, pficemz neziidka se budu inspirovat jinymi
parlamentnimi systémy v zahrani¢i. Jako zadkladni vzorek pro komparaci mi poslouzi

¢lenské staty EU s parlamentni (¢i poloprezidentskou) formou vlady.

Néavrhy, ke kterym dospéji, v nékterych ptipadech zahrnuji i mozné zmény pravni
Gipravy véetnd moznych zmén Ustavy. K tstavnimu pravu pfitom patii uréity apriorni odpor
k zménam, chvélena naopak byva stabilita tstav, diky niz se aktéti mohou spolehnout na
urcity zékladni rdmec pravidel, v rdmci né¢hoz se pohybuji, a diky niz se mohou postupné
usazovat ustavni zvyklosti, jez fungovani tstavniho systému dotvéieji.** Tento opatrny
ptistup sdilim; proto také, vzdor silnym argumentim, které v jeji prospéch vznesl Jifi
Malenovsky, nejsem piivrzencem myslenky, Ze by si Ceska republika zaslouzila kompletné
novou Ustavu.* Stabilitu viak nepovazuji za synonymum neménnosti. Pokud se v priibéhu
let opakované — a bez ohledu na to, jaké je pravé persondlni obsazeni jednotlivych tstavnich
organli — objevuji spory o interpretaci nékterych ustavnich mechanismi, které komplikuji
fungovani Gstavniho systému a znemoznuji vytvoreni (respektovanych) zvyklosti, jez by
problém mohly pieklenout, a neni-li soucasné v fad¢ ptipadli mozné k zdvaznému vykladu

dojit ani soudni cestou, protoze jde o otazky, které nelze (snadno) judicializovat, je podle

# Srov. Kindlova, M.: Ustavni zvyklosti jako souast ustavy (komparace commonwealthského
pfistupu a judikatury Ustavniho soudu CR). In: Klima, K. a Jirasek, J. (eds.): Pocta Janu Gronskému. Plzei:
Ales Cengk, 2008, str. 300-317 a Kysela, J.: Ustavni principy, Gstavni konvence a tstavni inzenyrstvi. In:
tamteéz, str. 121-136.

45 Srov. Malenovsky, J.: O legitimité a vykladu ¢eské Ustavy na konci stoleti existence moderniho

Ceského statu. Pravnik, ¢. 8/2013, str. 745-772.

16



mého nizoru vhodné zvazit zménu Ustavy, kterd nejasnosti odstrani.*® Trvat i v takové
situace na neménnosti ustavy jen pro nemennost samu, bez dal§ich argumentl, by se

rovnalo ustavnépravnimu kyc¢i.

skoksk

Tato prace vznikala v pomémné dlouhém casovém rozmezi a lze ji oznalit za
zavrieni mého badani, které zapocalo v ramci projektu GACR ,,Parlamentni forma vlady
v Ceské republice a moZnosti jeji racionalizace®, jehoZ jsem byl fesitelem. Do znaéné miry
proto stavi na tom, co jsem o této problematice pribézné publikoval, zejména formou
¢lankt v odbornych casopisech a ptispévki do sbornikli. Tam, kde text vyraznéji vychazi

z konkrétniho ¢lanku, na tuto okolnost upozoriuji v poznamkach pod ¢arou.

Je také zavrSenim jisté etapy mého odborného Zivota, ktera zapocala pted jedenacti
lety, kdyZ jsem obhajil svou disertacni praci a zacal na PF UK pusobit jako akademicky
pracovnik. Rad bych proto vyuzil tohoto prostoru i k podékovani tém, se kterymi jsem tam
mél a mam moznost se setkavat a ktefi prispéli a stale prispivaji nejen k mému odbornému
rozvoji, ale také k tomu, ze se na PF UK citim dobie: obéma svym dékantim, prof.
Gerlochovi i prof. Kuklikovi, v§em ¢lentim nasi katedry i sptiznénych kateder teorie prava
a politologie a sociologie, svym milym souputnikiim z vyjezdnich seminait prof. Kyselovi
a doc. Wintrovi, ale také vSem studentiim, se kterymi jsem se v prubéhu téch let mél
moznost potkat a diky jejichZ zvidavym otazkam a zajimavym postfehiim se musel neustale
udrZovat v obraze, coZ je venkoncem nejlepsi prevence proti zblbnuti. Nejvétsi pod€kovani,
a snad 1 omluva, vSak patii moji rodin€, zejména mamince, manzelce i malému Kubovi,

ktefi si se mnou v prabéhu psani této prace uzili leccos, ale piesto nade mnou nezlomili htl.

46 Pro $irsi kontext srov. Kysela, J.: Poznamky ke stavu oboru tstavniho prava a statovédy. Casopis

pro pravni védu a praxi, €. 3/2017, str. 375-390.
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2. Ustavovani vlady a postaveni predsedy vlady

Giovanni Sartori rozliSuje tfi hlavni druhy systémi, které jsou postavené na
parlamentni formé vlady, a to na podle toho, jaky je redlny vztah mezi zdkonodarnou a
vykonnou moci. Na jednom polu vidi britsky systém, kde dominuje exekutiva, na druhém
polu systém Tieti a Ctvrté francouzské republiky, kde dominuje parlament a ,,vladnuti [je]
véci témeéf nemoznou®“, a na pali cesty mezi nimi stranicky kontrolovany
parlamentarismus.*’ Dilezitym kritériem je pro néj i postaveni predsedy vlady, podle néhoz
rozliSuje systémy, v nichz je premiér ve vztahu k ostatnim Clenim své vlady prvnim nad
nerovnymi, prvnim mezi nerovnymi ¢i prvnim mezi rovnymi. Premiérem prvniho typu je
podle n&j britsky predseda vlady, ktery se — zpravidla — opira o jednobarevnou vétSinu své
vlastni strany v Dolni snémovné, diky ¢emuz ma relativné ,,volnou ruku pii vybéru a
propousténi ministrd (...). [v]lddne svym ministrim a ve skute¢nosti nad nimi ma
prevahu*.*® Piedobrazem prvniho mezi nerovnymi byl pro Sartoriho némecky kanclét,
jehoz pozice byla posilena jednak Ustavng, zejména institutem konstruktivniho vyjadieni
nedivéry, ale také stranickym systémem, ktery mé¢l po dlouho dobu podobu tzv. systému
dvou a ptl strany;* je ovsem nutné pfipomenout, Ze v poslednich dvaceti letech v tomto
ohledu doslo k vyznamnym posuniim, jez se projevily opakovanymi vladami velké koalice,
kde je postaveni kancléfe o néco slabsi.’® A konecné premiér tietiho typu, vyskytujici se
v béznych parlamentnich systémech, podle Sartoriho ,,stoji a padd se svym kabinetem,

zpravidla musi akceptovat ministry, ktefi byli do jeho vladniho tymu ,vnuceni‘, a nad timto

47 Sartori, G.: Srovndvaci tistavni inZenyrstvi. Praha: Slon, 2001, str. 110.

4 Ibid., str. 112.

4 Terminologicky je systém dvou a pul strany spojen s typologii stranickych systémi podle Jeana
Blondela. Srov. Novak, M.: Systémy politickych stran. Praha: Slon, 1997, str. 167—-173.

30 Tento vyvoj ostatné Sartori pfedpovidal a daval ho do souvislosti se sjednocenim Némecka

(Sartori, G.: Srovnavaci ustavni inzenyrstvi. Praha: Slon, 2001, str. 117-118).

18



tymem (ktery je 1épe oznacit jako ,netym°, jeho nedotknutelni hraji svou vlastni hru) ma
malou kontrolu.” Jinak feceno, tento tfeti typ premiéra je ,primus inter pares, mezi

rovnymi, takze ani ne tak docela primus. !

Z této typologie vyplyva zasadni dulezitost, kterou ma v racionalizovaném
parlamentarismu nejen postaveni vlady jako celku (¢i obecné vykonné moci) vici
parlamentu, ale také postaveni piedsedy vlady viici ostatnim Clentim vlady. Zarovei je z ni
patrné, ze skutecna pozice vlady i jejiho predsedy v ramci politického systému je dana
kombinaci riznych faktort, které¢ zahrnuji proceduru utvareni vlady vcetné zplisobu, jakym
se vybiraji jednotlivi ¢lenové vlady a jak mohou byt odvolani, déle formalni pravomoci
ptedsedy vlady pfi jejim fizeni a pti urovani vladni politiky a v neposledni fad€ 1 podobu

stranického systému.

Michal Kubat v ndvaznosti na Sartoriho doporuduje, Ze by Ceské republika méla ,,1)
zavést konstruktivni votum nediivéry, 2) nove stanovit proceduru vytvareni vlady, 3)
kompetenéné posilit postaveni vlady v rezimu a premiéra ve vladé a v rezimu*.>*> Na tomto
misté¢ bych se rdd zabyval problematikou ustaveni a demise vlady a jejiho personalniho
slozeni. Vedle normativnich doporuceni smétujicich k racionalizaci parlamentarismu je
divodem k analyze této oblasti také to, Ze v praxi vytvari problémy, nejasnosti a konflikty,

které se v priab&hu let opakuji ¢i dokonce stupiuji.

2.1.Komparativni pohled na zptisoby ustavovani vlady
Pro parlamentni formu vlady je typické, Ze je vyznamna role pfi vytvareni nové

vlady svéfena hlavé statu. Z tohoto pravidla existuji vyjimky: Svédska tstava z roku 1974

SUIbid., str. 112.
32 Kubat, M.: Soucasnd ceskd politika: Co s neefektivnim reZimem? Praha: Barrister & Principal,

2013, str. 79.
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kréle zcela vytadila. Iniciativa je misto toho vloZzena do rukou piedsedy parlamentu, na
jehoz navrh predsedu vlady voli parlament.> Takova Giprava, zcela obchazejici hlavu statu,
vSak jinak patii spiSe do formy vlady shroméazdéni. Pfedsedu vlady ostatné piimo volilo
také Narodni shromazdéni podle piivodniho znéni &eskoslovenské Prozatimni ustavy,>*
které vychazelo z koncepce jednoty moci.>> KdyZ byla vroce 1919 pii¢inénim T. G.
Masaryka po jeho ndvratu z exilu®® Prozatimni Gistava novelizovana a posunuta smérem
k uplatnéni d&lby moci a modelu parlamentni formy vlady,>’ projevilo se mj. pravé tim, Ze
pravomoc jmenovat piedsedu vlady piesla na prezidenta republiky.’® Také ve Svycarsku,
které je dnes zfejm¢ nejvyznamnéjSim piikladem uplatiovani vlady shromazdéni, je
piedseda vlady (Spolkové rady) volen pifimo parlamentem.>® Je v§ak na druhou zminit tfeba

zminit, ze v obou téchto pripadech parlament samostatn¢ rozhodoval, resp. rozhoduje o

33 Srov. hlavu 6, ¢l. 4 az 6 $védské Ustavy (Regeringsformen).

34 Srov. § 14 zékona ¢. 37/1918 Sb., o prozatimni ustave.

55 Srov. Gronsky, J.: Komentované dokumenty k vistavnim déjinam Ceskoslovenska. Dil I.: 1914—
1945. Praha: Karolinum, 2005, str. 53 (pozn. pod ¢arou ¢. 9). Téz Baxa, B.: Parlament a parlamentarismus.
In: Slovnik verejného prava cCeskoslovenského. Svazek I11. Brmo: Polygrafia, 1934, str. 21-22.

% Srov. Klimek, A.: Boj o Hrad. 1. Dil: Hrad a Pétka /1918-1926/. Praha: Panevropa, 1996, zejm.
str. 34-43.

57 L. Vojacek ovsem relativné malé prezidentské pravomoci v piivodnim znéni Prozatimni tstavy, o
kterych navic fika, ze ,,ve skutecnosti v ustavé nebyly tak malé* (ale dale byly oklestovany vykladem), dava
do souvislosti s tim, Ze bylo tfeba pocitat s tim, Zze prezident dosud neni pfitomen na Gizemi statu a termin jeho
navratu neni znam, a povazuje je tedy za vysledek spise praktickych nez politickych ¢i ustavnépravnich tivah.
Opira se pfitom mj. o to, 7 po navratu prezidenta do Ceskoslovenska byl tviirce istavy A. Meissner vstiicny
vuéi navrhim na rozsifeni pravomoci prezidenta. Srov. Vojacek, L.: Prvni ceskoslovensky zdakon. Pokus o
opozdény komentar. Praha: Wolters Kluwer, 2018, zejm. str. 247-252. K okolnostem pfijimani Prozatimni
ustavy (a postupnému vyvoji v otazce prezidentskych pravomoci) srov. téz Kuklik, J.: Pro¢ nebylo
Ceskoslovensko republikou hned od 28. fijna 1918? AUC Iuridica, &. 3/2018, str. 71-77.

58 Srov. zékon ¢&. 271/1919 Sb., kterym se méni zdkon o prozatimni ustavé. Ustanoveni § 14 nové
znélo takto: ,,Moc vykonna a nafizovaci ptislusi vlade, jejihoz piedsedu a Cleny (ministry) jmenuje a propousti
president republiky.“ Ke zdvodnéni této zmény srov. téz Knézinek, J.: Prozatimni ustava a jeji promeény. In:
Misna, P. (ed.): Ustava CR — vznik, vyvoj a perspektivy. Praha: Leges, 2011, zejm. str. 130—134.

% Srov. ¢l. 176 Svycarské ustavy. Podrobn&ji Svatofi, J.: Viddni orgdn moderniho stdtu. Brno:

Doplnék, 1997, str. 81-85.
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celém sloZeni vlady, aniz by byl omezen navrhem piedsedy vlady ¢i jiného organu. V tom
se dnesni §védsky model lisi: ani pfi jmenovani dalSich ¢lenti vlady sice Gistava nedava hlave
statu zadnou roli, jmenuje a odvolava je vSak sam piedseda vlady, bez vazby na jiny

organ;® i z tohoto diivodu se zde proto o vladu shromazdéni nejedna.

Odhlédneme-li od uvedené vyjimky, plati slova P. Holldndera, podle néhoz jsou ,,v
parlamentnim systému neuralgickym bodem postaveni hlavy statu jeho vztahy s vladou®,
pii¢emz ,,[z]v14§t vyznamnym je tady rozsah participace hlavy statu na jejim utvaieni.*¢!
Cim je v tomto ohledu tistavni tiprava volng&jsi, tedy ¢im vétsi ma hlava statu manévrovaci
prostor, tim je jeji pozice siln€jsi, a naopak. Pii pohledu na rtizné Gpravy, se kterymi se lze
setkat ve zkoumaném vzorku evropskych statl, 1ze pfitom obecné¢ nalézt ti faktory, které
hlavu statu omezuji. V naSem kontextu jsou dulezité predev§im dva: pravidla, kterymi je
proces jmenovani nové vlady svazan, a lhity, které jsou pro jednotlivé kroky stanoveny.
Ttetim faktorem, ktery ovSem v naSem piipadé ze zjevnych divodl nelze aplikovat, je
védomi slabsi demokratické legitimity. Jak vyplyne z podrobné&j$iho rozboru, volné uprava,
tedy zdanlive siln€jsi postaveni hlavy statu, je typickéd pro monarchické ustavy, kde je vSak
hlava statu o to pevnéji svazana ustavnimi zvyklostmi neboli —slovy J. S. Milla —,,pozitivni
politickou mravnosti zemé, [...] nepsanymi zasadami, jimiZ se fakticky fidi rlizné politické
autority ve svém jednani“.%> Naopak tam, kde je hlava statu volena, at’ uz piimo nebo

nepiimo, jsou zpravidla pravidla pfisné;si.

Nejméné je proces formovani nové vlady popsan v ustavnich predpisech zemi, které

uplatiiuji model tzv. negativniho parlamentarismu. I zde sice vlada musi mit divéru

60 Srov. hlavu 6, ¢l. 1 a 8 $védské ustavy (Regeringsformen).
o' Hollander, P.: Zdklady vieobecné statovédy. Plzen: Ales Cengk, 2012, str. 384.
62 Srov. Mill, J. S.: Uvahy o viddé iistavni. Praha: Svoboda, 1992, str. 63—64.
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parlamentu,®® ta v8ak nemusi byt vyjadfena explicitné: ma se za to, ze vlada divéry
parlamentu pozivd, dokud ji neni vyslovena nedvéra.®* Tento model — ktery
v ¢eskoslovenskych ustavnich déjinach zndme ptedevsim z obdobi 1. republiky, kdy m;.
usnadiioval existenci tzv. tfednickych v1ad®® — se dnes stale uplatiuje v LotySsku,®
Lucembursku,’” v Nizozemi,®® Spojeném krélovstvi (kde byl vroce 2011 po staletich
nepsané praxe ¢asteCné pozitivné upraven piijetim zakona o pevnych volebnich obdobich
parlamentu),®” Dansku’ a ve Francii.”! Do stejné kategorie v zasadé patii i Rakousko, kde

sice nov¢ jmenovand vlada musi béhem jednoho tydne ptfedstoupit pfed Narodni radu, ktera

%3 Na tomto misté i dale v této kapitole pro zjednoduseni hovoiim o parlamentu i ve vztahu k zemim,
kde ve skute¢nosti vlada odpovida pouze jedné z jeho komor.

%4 Podrobnéji k tomuto konceptu Brunclik, M.: Negativni parlamentarismus: cesta k efektivn&j$imu
fungovani parlamentniho rezimu? Acta Politologica, ¢. 2/2009, str. 118—141.

65 K tomuto fenoménu srov. napi. Hlousek, V. a Kope&ek, L.: Zdchrana statu? Urednické a
polopolitické viady v Ceské republice a Ceskoslovensku. Brno, Barrister & Principal, 2012 ¢&i Léko, K.
Utednické vlady. In: Antos, M. a Wintr, J. (ed.): Vkonnd a soudni moc v demokratickém pravnim staté.
Praha: Leges, 2012, str. 101-111.

% Srov. ¢l. 55-57 loty$ské ustavy.

7 P¥i¢emz v Uistavé pochazejici z roku 1868 dokonce neni uveden ani samotny koncept odpovédnosti
vlady vuci parlamentu, pravomoc velkovévody jmenovat a odvolavat Cleny vlady tak Cisté z tohoto pohledu
neni nijak omezena. Omezeni se vSak odvozuje z principu parlamentni demokracie a od roku 1966 je
dodrzovana ptesna procedura jmenovani nové vlady, kterd zahrnuje konzultace s pfedsedy parlamentnich
politickych stran, povéieni informateura a formateura a kone¢né jmenovani nové vlady. Viz Thill, J.: The
Grand Duchy of Luxembourg. In: Prakke, L. a Kortmann, C. (eds.): Constitutional Law of 15 EU Member
States. Deventer: Kluwer Legal Publishers, 2004, str. 557-558.

% Obdobné jako v piipadé Lucemburska, i zde v ustavé piijaté rovnéz v roce 1848 chybi dokonce i
vyslovné ustavni zakotveni odpovédnosti vlady parlamentu, ale také zde se tento princip vyvinul cestou
ustavni zvyklosti. Viz Kraan, K.: The Kingdom of the Netherlands. In: Prakke, L. a Kortmann, C. (eds.):
Constitutional Law of 15 EU Member States. Deventer: Kluwer Legal Publishers, 2004, str. 602—604.

% Srov. zakon o pevnych volebnich obdobich parlamentu (Fixed-term Parliaments Act 2011), ¢L. 2
odst. 3 a 4. Pro obecnéjsi vyklad, ktery ovSem schvéleni tohoto zdkona pfedchazi, srov. Prakke, L.: The United
Kingdom of Great Britain and Northern Ireland. In: Prakke, L. a Kortmann, C. (eds.): Constitutional Law of
15 EU Member States. Deventer: Kluwer Legal Publishers, 2004, zejm. str. 878—883.

70 Srov. ¢l. 14 a 15 danské ustavy.

"I Srov. €l. 8 a 49 francouzské ustavy.
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tak ma pfilezitost ji okamzit¢ vyslovit nedivéru, formalni vysloveni divéry se vSak
nevyzaduje.”” Celkem jde tedy o sedm zemi: &étyfi monarchie, jeden poloprezidentsky rezim
(Francie) s posilenym postavenim prezidenta, coz se odrdzi i na jeho roli pfi vytvareni
vlady, jeden rezim s rovnéz Ustavné posilenym postavenim prezidenta (Rakousko), které je
vSak fakticky omezeno letitym souzitim s vladami opfenymi o drtivou parlamentni vétsinu,
kterd by jim v pfipadé potieby umoznovala aktivnéjSiho prezidenta kdykoliv omezit
zménou Ustavy,”? a jeden rezim, kde je oviem postaveni prezidenta republiky omezeno tim,
7e jej parlament miiZe z funkce odvolat (Loty$sko).” Tento model ma tedy své misto tam,
kde silny vliv prezidenta na sestavovani vlady odpovida jeho obecné silnému postaveni
v ramci rezimu (Francie), anebo tam, kde je hlava statu fakticky omezena jinymi faktory
(coz je ptipad vSech sedmi ostatnich zemi), a proto je vlastné lhostejné, co k této véci fika
ustava. Jinak feCeno, ,,[p]ro¢ nékam formalné¢ psat pravidlo, které se dodrzuje a bude

dodrZovat i bez toho?”?

Druhou skupinou tvoii zemé, které se od predchozi skupiny nelisi $ifi volnosti,
kterou jejich Ustava dava prezidentovi, ale jen tim, Ze ma vlada povinnost se po svém

jmenovani aktivné uchazet o divéru parlamentu. Vedle Ceské republiky (1. 68 odst. 3

72 Srov. ¢l. 70 odst. 3 a ¢l. 74 rakouské ustavy.

73 Srov. polemiku, kterou o povaze rakouského systému vedl G. Sartori (Sartori, G.: Srovndvaci
ustavni inzenyrstvi. Praha: Sociologické nakladatelstvi, 2001, str. 133—135) s M. Duvergerem (Duverger, M.
A New Political System Model: Semi-Presidential Government. European Journal of Political Research, €.
2/1980, str. 165—187). Na tom, Ze je rakousky prezident silny pouze na papife, se ovSem oba shoduji, obdobné
jako soucasna vudci postava diskursu o poloprezidencialismu R. Elgie (Elgie, R.: Semi-Presidedentialism:
Sub-Types and Democratic Performance. Oxford, New York: Oxford University Press, 2011, str. 157-160).
V &eském kontextu srov. Brunclik, M. a Kubét, M.: Kdo viddne Cesku? Poloprezidentsky rezim, piima volba
a pravidla hry. Praha: Barrister & Principal Publishing, 2017, zejm. str. 15 — 52.

74 Srov. ¢l. 51 lotysSské tstavy.

75 Przeworski, A., Asadurian, T. a Bohlken, A. T.: The Origins of Parliamentary Responsibility. In:
Ginsburg, T. (ed.): Comparative Constitutional Design. Cambridge: Cambridge University Press, 2012, str.
110.
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Ustavy) sem patii také Slovensko, kde musi stejné jako v Ceské republice vlada predstoupit
do 30 dnfl od svého jmenovani,’® a Italie, kde Ihiita jen desetidenni.”’ Je pozoruhodné, Ze
ve vSech tiech uvedenych zemich tato kusa tiprava vedla ke konfliktu mezi prezidentem a
parlamentni vétSinou. V pfipadé Itdlie lze zminit neddvny spor mezi prezidentem
Mattarellou a vladni koalici ohledné jmenovani P. Savony ministrem ekonomiky a
financi.”® Na Slovensku se tyto problémy objevuji opakované: naposledy §lo o spor mezi
prezidentem Kiskou a stranami vladni koalice ohledné slozeni nové vlady premiéra
soudem, kterda ma na rozdil od svého Ceského protéjsku pravomoc podavat obecny vyklad

Gistavy, a vedly i k novele slovenské ustavy.®’

Do treti skupiny patii zemé, které diskreci hlavu statu svazuji ptisnymi pravidly. Ve
dvou ptipadech ustava prezidentu republiky pfimo pfedepisuje, koho ma sestavenim vlady
poverit, a to véetné potadi dalSich osob, pokud by prvni (druhy, tfeti...) pokus nebyl
ispésny. Recka ustava po¢ita s nasledujicim: ma-li néktera z politickych stran v parlamentu
absolutni vétSinu (k cemuz ji dopoméha volebni systém, ktery dava vitézné stran€ bonus 50
manditi navic z celkovych 300),8! prezident republiky bez dalsiho ptedsedou vlady

jmenuje vudce této strany. Pokud takovéa strana neni, dava prezident pouze povéfeni

76 Srov. ¢l. 110-113 slovenské ustavy.

77 Srov. ¢l. 94 italské Ustavy.

8 Srov. Piccirilli, G.: Is the institutional crisis in Italy over? Surely a storm, maybe indicating a
climate change. JACL-AIDC Blog, 7. ¢ervna 2018.

79 Kiska nejmenuje Pellegriniho premiérem. ,,Se slozenim vlady nejsem na sto procent spokojeny,*
prohlasil. iRozhlas, 21. bfezna 2018.

80 Podrobnéji viz Kroslak, D.: Vlada Slovenskej republiky. In: Kroglak, D. a kol.: Ustavné pravo.
Bratislava: Wolters Kluwer, 2016, str. 537-541 ¢i Balog, B. a Trellova, L.: Kreacné pravomoc prezidenta
Slovenskej republiky — pravo alebo povinnost? (Interpretacné a aplikacné problémy tstavného vyjadrenia).
Pravnik, ¢. 8/2010, str. 796-821.

81 Bedock, C. a Sauger, N.: Electoral Systems with Majority Bonus as Unconventional Mixed

Systems. Representation, ¢, 1/2014, str. 99.
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k sestaveni vlady, a to nejprve predstaviteli strany, ktera ma v parlamentu alespon relativni
vétSinu, tedy nejvetsi pocet kiesel. Pokud se mu béhem tii dnd nepodati vladu sestavit, je
povéten predstavitel druhé nejvetsi strany, a poté piipadné jesté predstavitel treti strany v
potadi. V piipad¢ netspéchu nasleduje jesté spole¢na konzultace s predstaviteli vSech
politickych stran a pokud se potvrdi, Ze neni mozné vladu sestavit, prezident jmenuje
ptechodnou vladu, ktera se ma opirat o co nejsirsi zastoupeni politickych stran, a rozpusti
parlament. Prezident je tak vyrazné¢ omezen jak v personalnich otazkach, tak velmi
kratkymi lhiitami.®?> Obdobny model je uplatnén také v Bulharsku, jen s malymi
modifikacemi: povéfeni netrva tfi, nybrz sedm dni, a ve tietim kole prezident republiky
nemusi jmenovat vudce tfeti nejvetsi strany, nybrz si mize vybrat kteroukoliv z mensich

stran.?

Oba tyto modely vyrazné piipominaji Gpravu, ktera byla obsazena v ,,opozi¢né-
smluvnim* navrhu novely Ustavy zroku 1999.%* Prezident mé&l byt podle n&j svazan
povinnosti jmenovat postupné piedsedy dvou nejsilnéjSich politickych stran v Poslanecké
snémovny, persondlni volnost by tak mél az ve ,tretim pokusu® ptedseda Poslanecké
snémovny. Zaroveil méla byt zavedena tficetidenni lhiita pro ptedloZeni navrhu na
jmenovani vlady a lhita pro pfedstoupeni pred Poslaneckou snémovnu zkracena na 15 dnt.

V Poslanecké snémovné tento navrh uspél, zamitl jej vSak Senat.®

82 Srov. ¢l. 37 a 84 fecké Ustavy.

83 Srov. ¢1. 99 bulharské ustavy.

84 Snémovni tisk &. 359. Poslanecka snémovna, 3. volebni obdobi.

85 Kriticky k tomuto navrhu napf. Mlsna, P.: Vlada — jeji vyvoj a promény. In: Suchdnek, R.,
Jiraskova, V. et al.: Ustava Ceské republiky v praxi. Praha: Leges, 2009, str. 190—192. Vstiicné naopak
Ji¢insky, Z.: Jmenovani nové vlady podle Ustavy CR — Uvaha tstavné pravni a politologicka. In: Klima, K.

a Jirasek, J. (eds.): Pocta Janu Gronskému. Plzeii: Ales Cendk, 2008, str. 152—163.
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Do c¢tvrté skupiny lze zatadit zemé, které se rovnéz snazi vyloucit ¢i alespoil omezit
svévoli hlavy statu, ale ¢ini tak mirn€jSimi prosttedky. Patfi sem mj. Chorvatsko, Malta,
Portugalsko, Rumunsko a Spanélsko, jejichZ pravidla jsou ve srovnani s vyse zminénymi
vyrazné mekei a jejich podstatou je spiSe snaha dat najevo, Ze si hlava statu nesmi pocinat
svévolné. Chorvatsky prezident ma sestavenim vlady povéfit osobu, kterd méa podle
rozdéleni mandatii a predbéznych konzultaci diivéru vétiny parlamentu.’® Maltsky
prezident je povinen pfedsedou vlady jmenovat poslance, ktery ma podle jeho ndzoru
nejvétsi Sanci ziskat podporu vétsiny poslanci.’” Portugalsky prezident jmenuje predsedu
vlady po konzultaci s parlamentnimi stranami a se zfetelem k vysledku voleb.*® Rumunsky
prezident jmenuje predsedu vlady bud’ po konzultaci s politickou stranou, ktera ziskala
absolutni vétSinu mandatii, a pokud takova neni, tak po konzultaci se vSemi stranami

v parlamentu; s piedstaviteli stran musi konzultovat také $§panélsky kral.*

V Chorvatsku, Rumunsku a gpanélsku, a navic i v Litvé®! se uplatiuje také
pravidlo, podle n€hoZz se vlada ujima své funkce az poté, co je vyslovena diivéra. VSichni
aktéfi jsou tak motivovani k tomu, aby hledali funkéni feSeni, které ziska podporu
parlamentu, protoZe do jeho nalezeni vladne piivodni vldda v demisi. Slabym mistem je
ovSem situace, kdy by naopak hlava statu méla zajem na tom, aby ptvodni vlada zlstala

v ufadu co nejdéle; to tento postup nefesi.

8 Srov. ¢1. 98 a 101 chorvatské Gstavy.
87 Srov. ¢l. 80 maltské Gstavy.

8 Srov. ¢l. 187 portugalské tstavy.

8 Srov. ¢l. 103 rumunské ustavy.

% Srov. ¢l. 99 $panélské tstavy

1 Srov. €l. 92 litevské ustavy.
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A konec¢né patou, ovsem nejpocetnéjsi skupinu tvoii zemé, kde se parlament podili
uz na samotném vybéru piedsedy vlady. V Estonsku,”? Finsku,”* Irsku,’* Madarsku,”
Némecku®® a Slovinsku®’ parlament voli predsedu vlady, a to zpravidla v jednom ¢&i dvou
prvnich pokusech na navrh prezidenta a v ptipad€ netspéchu poté jiz volné, tj. z nominaci
glenti parlamentu. Do této kategorie patii také jiz zminéné Svédsko, kde rovnéZ voli
predsedu vlady parlament, ovS§em na névrh svého ptedsedy. Ve dvou dalSich ptipadech je
pouzito stfidani iniciativ. V Belgii nejprve predsedu vlady — po konzultacich — jmenuje kral
podle svého uvéazeni,”® ale neziska-li vlada dvéru (nebo je-li vladé pozdgji vyslovena
nediivéra), je pii jmenovani dalsiho predsedy vlady vazan navrhem parlamentu.”® V Polsku
nejprve predsedu vlady jmenuje prezident podle své tivahy, ale pokud vlada neziska dtvéru,
nebo pokud ji prezident nejmenuje ve lhiuté 14 dnd, prechazi pravo zvolit predsedu vlady
na Sejm. Také zde je stanovena Ctrnéactidenni lhiita a pokud se béhem ni Sejmu nepodafi
predsedu vlady zvolit, vraci se iniciativa k prezidentovi, ktery ma opé€t 14 dnti na jmenovani

nové vlady. Neni-li ani tento tieti pokus uspé$ny, prezident Sejm rozpusti.'®

Na tomto misté je asi vhodné ucinit nékolik dil¢ich zavéra. Zaprvé, cesky model
vytvareni ustavy je v komparativnim pohledu spiSe neobvykly, v ramci sledovaného vzorku
zemi je mozné jeho obdobu nalézt pouze na Slovensku a v Italii. Zadruhé, ve vSech téchto

zemich vede ke vzniku konfliktnich situaci a sporit mezi prezidentem a parlamentni

92 Srov. ¢l. 65 odst. 5 a 89 estonské tstavy.

%3 Srov. ¢l. 61 finské ustavy.

% Srov. ¢l. 13/1 irské ustavy.

% Srov. ¢l. 16 odst. 3 mad’arské Ustavy (zakladniho zakona).

% Srov. €l. 63 némecké Ustavy (zakladniho zdkona).

97 Srov. ¢l. 111 slovinské Gstavy.

% Srov. Craenen, G.: Kingdom of Belgium. In: Prakke, L. a Kortmann, C. (eds).: Constitutional Law
of 15 EU Member States. Deventer: Kluwer Legal, 2004, str. 98-99.

9 Srov. ¢l. 96 belgické Ustavy.

190 Srov. ¢l. 154 a 155 polské ustavy.
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vétsinou; na Slovensku byly nékteré ztéchto konflikti dokonce judicializovany, a to
prosttednictvim fizeni o vykladu ustavy, které je slovenskému tstavnimu soudu — na rozdil
od Ceského — svéteno. Zatreti, mensi miru Gstavnich omezeni hlavy statu pii jmenovani
vlady obsahuji ustavy statd, které hlavu statu omezuji jinym zpiisobem (absenci
demokratické legitimity ¢i vyraznou politickou pfevahou parlamentu). Vyjimkou je v tomto
ohledu Francie, kde se jednd o jednu zkomponent posileného postaveni prezidenta
republiky, jez vytvaii poloprezidentsky rezim. A zactvrté, naprosta vétSina analyzovanych
ustav (17 z 27) obsahuje nékterou z forem omezeni hlavy statu: bud’ ve form¢ vétsiho vlivu
parlamentu na proces vytvareni vlady (9), nebo stanovenim mékkych (7) ¢i ptfisnych (2)

pravidel, ktera se snazi branit svévoli hlavy statu v tomto procesu.

2.2.Ceské zkuSenosti s vytvarenim vlad

Proces vytvareni nové vlady zacind v okamziku, kdy ptedchozi vlada poda demisi
(popt. je prezidentem republiky odvoléna, protoze byla povinna demisi podat a neucinila
tak). Je pfitom mozné odliSit dvé zakladni varianty. Prvni z nich je vytvafeni vlady na
zacatku volebniho obdobi Poslanecké snémovny, tedy poté, co probéhly volby, ustavila se
Poslanecka snémovna a stara vlada podala demisi. V pfipad¢, Ze se v Poslanecké snémovné
nevytvoii jasna vladni vétSina, miZe tento proces probihat i v n¢kolika kolech, k cemuz
doslo po volbach v roce 2006 a 2018. Druhou skupinou ptipadl je vytvareni nové vlady
v pribehu volebniho obdobi Poslanecké snémovny, tedy poté, co z jakéhokoliv divodu
pfed¢asné podala demisi vlada, kterda byla jmenovédna na zacatku volebniho obdobi a
podafilo se ji ziskat diivéru Poslanecké snémovny. Optikou &eské Ustavy se tyto situace
neli$i a pravni uprava vytvafeni nové vlady je tak v obou piipadech totozna, lisi se vSak

politické okolnosti, coz mize mit vliv i na roli jednotlivych aktérii.
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Klicovym aktérem vytvaieni nové vlady je prezident republiky; podle Jana Wintra
tim napliiuje svou roli moderatora politickych konfliktt.'®! Zasadnim ukonem je jmenovéni
ptedsedy vlady, na jehoz navrh nasledné jmenuje ostatni Cleny vlady. Ohledné osoby
predsedy vlady Ustava prezidentu — s vyjimkou tfetiho pokusu, kdy jmenuje na navrh
predsedy Poslanecké snémovny — neptedepisuje zadné podminky, vybér je tedy na ném. O

tom, zda je pii ném né&jak omezen, se ptitom vedou spory.

Cast autor soudi, Ze pravné neni omezen nijak, mél by si jen byt védom politickych
dasledkd a zvazovat, zda ma jim jmenovana osoba Sanci se svou vladdou ziskat divéru
v Poslanecké snémovn¢. Tento ndzor — s riznymi drobnymi nuancemi — zastava napft. V.
Pavlicek,'”” Z. Koudelka!® a T. Herc.!® O néco méné kategoricky je P. Molek,'® ktery
ptipousti, Ze i kdyz prezidenta neomezuje Ustava, mohl by byt omezen tistavni zvyklosti
jmenovat pfinejmensim v prvnim pokusu piedstavitele politické strany, kterd vyhrala volby
do Poslanecké snémovny. Existence takové Ustavni zvyklosti je ovSem vice neZ sporna,
navic neni zfetelné, jak by méla byt formulovana, protoze sim Molek ptipousti, ze vitéznou
stranou nutn€ nemusi byt ta, ktera ziskala nejvice hlasti ¢i mandatl. O spravnosti této teze
sveéd¢i napt. vysledky voleb v roce 2010, ve kterych sice nejvice hlasti i mandath ziskala

CSSD vedena J. Paroubkem,'% ale sdm Paroubek na tento vysledek reagoval rezignaci a

101 Wintr, J.: Prezident republiky jako reprezentant stitu, garant ¥adu a moderator politickych
konfliktd. In: Simicek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v tistavnim systému Ceské republiku. Brno: Masarykova
univerzita, Mezinarodni politologicky tstav, 2008, str. 31.

102 payligek, V.: Prezident republiky. In: Pavli¢ek, V. a kol: Ustavni pravo a statovéda. II. dil.
Ustavni pravo Ceské republiky. Praha: Leges, 2015, str. 864.

183 Koudelka, Z.: Prezident republiky. Praha: Leges, 2011, str. 109.

104 Here, T.: Cl. 62. In: Rychetsky, P., Langasek, T., Herc, T, Mlsna, P. a kol.: Ustava Ceské
republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2015, str. 582—
583.

105 Molek, P.: Cl. 62. In: Ustava Ceské republiky: KomentdF. Praha: Linde, 2010, str. 711

106 7iskala 56 mandatt a 22,08 %, tedy o tii mandaty a témé&f o dvé procenta hlast vice nez ODS,

ktera skoncila druha v poradi.
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vladu sestavila koalice ODS, TOP 09 a Véci vetejnych, disponujici v té dobe vétSinou 118

mandatu.

Opadny nazor zaujal v komentaii k Ustavé V. Mikule (doplnény nasledné v novém
vydani R. Suchankem). Clanek 62 Ustavy sice zadné dal§i podminky neobsahuje, je viak
nezbytné jej vykladat v kontextu dal§ich ustanoveni. Podle ¢l. 59 Ustavy prezident slibuje,
ze bude svj ufad ,,zastavat v zajmu vseho lidu®, jenz je dle €l. 2 odst. 1 ,,zdrojem veskeré
statni moci““ a musi ptitom respektovat i volnou soutéz politickych stran, zaruc¢enou ¢l. 5
Ustavy. To znamena, Ze si prezident republiky nesmi poéinat svévolné.'"” Tento nazor
sdilim; zakaz svévole je ostatné obecny princip, ktery vyplyva uz z toho, ze je Ceska
republika charakterizovana jako demokraticky pravni stat (¢l. 1 Ustavy), ktery svazuje
vSechny orgéany vefejné moci, a bylo by proto obtizné vysvétlit, pro¢ by mél byt z jeho
plusobnosti vynat prezident republiky. VedlejsSim argumentem muze byt i jeho ustavni
pozice neodpovédné hlavy statu, jejiz rozhodnuti vydana podle €l. 63 vyzaduji ,.ke své
platnosti spolupodpis piedsedy vlady nebo jim povéieného ¢lena vlady*. Smyslem tohoto
ustanoveni je omezeni prezidenta republiky pfi vykonu kontrasignovanych pravomoci.
Vyklad, podle néhoz by toto omezeni mohl snadno obejit tim, ze svévolné jmenuje pfedsedu
vlady, ktery sice nebude mit podporu v Poslanecké snémovné (jiz pfitom spole¢né s vladou
odpovidd), ale zato je ochoten pfipojit svilj podpis k cemukoliv, co si prezident republiky

bude piat, se proto jevi jako zjevn¢ absurdni.

Ale 1 tehdy, pokud uzavieme, Ze se prezident nesmi pii jmenovani piedsedy vlady
chovat svévolng¢, stale neni jednoznacéné, co to pro né&j konkrétné znamena. Diilezita je vSak

viavodu zminéna charakteristika prezidenta republiky jako moderatora politickych

107 Sladecek, V., Mikule, V./Suchanek, R., Syllova, J.: Ustava Ceské republiky: Komentdr. Praha: C.
H. Beck, 2016, str. 685—-686.
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konfliktdi, z niz podle mého soudu vyplyva, jakd jsou s postupem prezidenta republiky
v této situaci — a obecnéji 1 v dal§im okamzicich, kdy vykonéava své pravomoci viici vlade
— spojena oc¢ekavani. Vlada neodpovida jemu, a na rozdil od nékterych jinych uprav ani
spole¢né jemu a Poslanecké snémovné,'® nybrz vyhradné Poslanecké snémovné, o jejiz
davéru se musi uchézet. Prezident proto musi postupovat tak, aby pfispél ke vzniku vlady,
kterd ma Sanci divéru Poslanecké snémovny ziskat. Vyrazné uméiené;jsi by tedy mél byt,
pokud v Poslanecké snémovné existuje vétSina, kterd si preje vytvofit vladu na urCitém
politickém pudorysu a v ¢ele s uréitym predsedou vlady. Naopak vétsi prostor ziskava
tehdy, kdyz takova vétSina v Poslanecké snémovné chybi: v tom ptipadé by mél aktivné

vést konzultace s predstaviteli parlamentnich stran a hledat feseni.

Tomu odpovidaly naptiklad aktivity prezidenta V. Havla po volbach v roce 1996,
kdy dosavadni vladni koalice ODS, KDU-CSL a ODA ztratila vétsinu, ale vladni vétsinu
nebyla schopna slozit ani opozice, kvili tehdejSimu nulovému koaliénimu potencidlu
KSCM a SPR-RSC. Vysledkem byla dohoda o toleranci vlady ze strany CSSD, ktera
vznikla s prezidentovym piispénim.'% Podobn4 situace nastala po volbach v roce 2006, kdy
se v Poslanecké snémovné vytvofily dva bloky s totoznym poctem mandati, tedy patova
situace 100:100. V tomto piipad€ vSak prezident zlstal pon¢kud vice stranou a ponechal
iniciativu primarné na politickych stranich; v tom, aby mohl byt bran jako neutralni
moderator a hrat tuto roli, mu ostatné castecné branila skutecnost, Ze by v té dobé jeste stale
cestnym predsedou ODS. Také prezident Zeman mél Sanci vyrazné&ji vstoupit do jednani o

vytvofeni vlady po volbach 2017, protoZe ani ty nevedly k jasné vladni vétSin€. Tento

108 Srov. napf. nékteré hybridni rezimy v Africe (van Cranenburgh, O.: Restraining executive power
in Africa: horizontal accountability in Africa's hybrid regimes. South African Journal of International Affairs,
¢. 1/20009, str. 49-68) ¢i v evropském prostoru Litvu (¢l. 96 ustavy)

109 pozoruhodny pohled na jeho roli nabizi dokumentarni film Obcan Havel z roku 2008 (reZie: P.

Koutecky a M. Janek).
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prostor vyuzil pfedevSim k jasné podpofe A. BabiSe, kdyz rovnou deklaroval, Ze jej
v pripad€ neuspéchu prvni vlady jmenuje predsedou vlady i v ptipadném druhém pokusu,
a tato strategie nakonec vedla k vytvofeni vlady, kterd divéru Poslanecké snémovny

ziskala.!'?

Zasadni problém se objevil v roce 2013, kdy po demisi Necasovy vlady, vynucené
problémy spojenymi pfimo s osobou piedsedy vlady, dosavadni vladni vétSina projevila
zajem vytvorit vladu na stejném ptidorysu v mirné¢ modifikovaném slozeni. Prezident
republiky ji to vSak neumoznil a namisto toho jmenoval prezidentskou vladu v cele s J.
Rusnokem, ktera nasledné v Poslanecké snémovné neuspéla s zadosti o divéru.!'! Patovou
nakonec odblokovala Zadost Poslanecké snémovny, aby byla rozpusténa (dle ¢l. 35 odst. 2

Ustavy), a konani novych voleb, ¢imz se vSak zaroven vyjevilo, Ze Poslanecka snémovna

10 Sviij postoj objasnil mj. ve svém projevu v Poslanecké snémovné pied hlasovanim o divéfe prvni
Babisovy vlady: ,,A nyni pfechazim k posledni ¢asti - ¢asti, ktera se jmenuje rizné a kterou bych také mohl
nazvat ,jak dal‘. Zduraziuji, ze to neni prezident, ktery by mél jednat o vladé. To neni jeho funkce.
Samoziejmé ze nikdy neodmitnu zadost o konzultaci, ale také ji nikdy nebudu iniciovat. O¢ekavam tedy od
premiéra, ze povede Casto dlouha a naro¢na vyjednavani opirajici se o nékteré svorniky, o nichz jsem mluvil
v ¢asti vénované programovému prohlaseni. [...] Zavazuji se tedy, Ze vytvofim pied avizovanym druhym
pokusem dostate¢ny ¢asovy prostor odpovidajici mozna némeckému modelu, aby mohla probéhnout ona
jednani, at’ uz budou sméfovat k vétSinové koali¢ni vlade€, anebo naopak k mensinové vlade s toleranci nebo
podporou nékterych parlamentnich subjektli. Neprozrazuji zadné tajemstvi, kdyz vam feknu, Ze je zde nékolik
variant takové podpory. Nebudu ty strany jmenovat, ale feknu vam cisla: 103, 108, 115 a 140. [...] Nu a co
fici na zaver? Uvédomuji si, Ze dnes Poslanecka snémovna pravé proto, Ze zdaleka neprobéhla vSechna
nezbytna jednani, velmi pravdépodobné duveéru Babisove vlade nevyslovi. Potvrzuji svlij zavazek jmenovat
Andreje Babise podruhé premiérem a vyjadiuji znovu i svlj zavazek k vytvofeni dostatecného ¢asového
prostoru pro klidné, vécné a pracovni jednani.“ (Projev prezidenta MiloSe Zemana. Stenozdznam 5. schiize
Poslanecké snémovny PCR, 8. volebni obdobi, 10. ledna 2018).

11 Srov. Wintr, J., Anto§, M. a Kysela, J.: Acta Politologica, &. 2/2016, zejm. str. 147-149.
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nema pfili§ mnoho nastroju, jak se v ramci stavajicich ustavnich pravidel u¢inné branit

svévoli prezidenta republiky.!''?

S tim Gzce souvisi 1 problém chybéjicich lhit, které prezidentu republiky umoziuji,
aby proces sestavovani vlady neimérné prodluzoval. V piipadé, kdy na tom ma zajem,
timto zptisobem miize —déle, nez by bylo nutné — udrzovat vladu v demisi, kterou povéiil
prozatimnim vykonem funkci az do jmenovani nové vlady. Konkrétnim ptikladem miize
byt postup prezidenta Zemana po piedc¢asnych volbach do Poslanecké snémovny, které se
konaly 25. a 26. tijna 2013. Prezident republiky nejprve ¢ekal az na okamzik, kdy bude
definitivné uzaviena koali¢ni smlouva mezi stranami vytvéfejicimi novou vladu (CSSD,
ANO a KDU-CSL), a teprve tyden po jejim podpisu dne 17. ledna 2014 (tedy 83 dnii po
volbach) jmenoval ptedsedou vlady Bohuslava Sobotku. Tim, Ze aZ v tomto okamZiku
ucinil prvni Ustavou predvidany krok si navic po celou dobu udrzoval $iroky manévrovaci
prostor, protoze nebylo mozné vyloucit, ze by nakonec mohl jmenovat i nékoho jiného. Ke
jmenovani celé vlady na navrh B. Sobotky poté doslo az 29. ledna 2014 (tedy 95 dnii po
volbach). Po celou tuto dobu, celkem tedy témét sedm mésict (od 10. cervence 2013), tak
vladla prezidentska vlada J. Rusnoka, aniz by ji Poslanecka snémovna vyslovila diivéru.'!?
Takovy postup ve své podstaté znamena, Ze prezident republiky prodluzuje stav, ktery ma
byt podle Ustavy pouze vyjimeény: vlada, ktera nemé diivéru Poslanecké snémovny nebo

musela z jiného divodu podat demisi, ma byt vykonem svych funkci povéfena pouze

112 Na seminafi ,,Je nutna zména Ustavy Ceské republiky v diisledku aktualni politické krize?*, ktery
v pribéhu téchto udalosti, 15. &ervence 2013, uspoiadal Ustavné pravni vybor Poslanecké snémovny PCR,
ptitomny J. Filip pfipodobnil tento postup k akci po zuby ozbrojeného komanda Judejské lidové fronty, které
se na konci filmu Zivot Briana viiti na scénu a spacha kolektivni sebevrazdu. Cin je to jisté efektni, ale
ponékud malo efektivni.

113 Ibid, str. 157-158.
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prozatimné. O tom, Ze je tento zpusob zdrzovani v rozporu s Ustavou, piSe napiiklad P.

Milsna.'!4

v

Spornéjsi je ovSem otazka, zda smi prezident republiky obdobnym zplsobem
protahovat jmenovani vlady, pokud tim davéa prostor k vytvofeni zatim nezformované
vetsiny v Poslanecké snémovné, kterd budouci vladu podpofti. De lege ferenda je souCasné
mozné se ptat, zda je zddouci mu tento prostor ponechat: pokud ano, je relativné obtizné
najit feSeni, se kterym by soucasné nebylo spojeno riziko zneuziti ve vySe naznaceném
sméru. Pfehled zahrani¢nich uprav v pfedchozi ¢asti v této véci nedava jasné voditko.
Nékteré ustavy se zjevné snazi proces za kazdou cenu udrzet ve velmi tzkych ¢asovych
limitech, ¢imZ na jednu strany vytvareji tlak na politické strany, aby se dohodly, a na druhou
stranu nabizeji relativné rychlé feSeni patové situace v podobé rychlych pfedcasnych voleb.
Riziko je ovSem zjevné: rychlé opakovani voleb se mize ukézat jako pouhy — relativné
drahy — zptsob, kterak dospét k tplné€ stejnému rozlozeni sil, a tedy opét k patu. Jiné ustavy
naopak zddné terminy neobsahuji a spoléhaji na to, ze hlava stitu naplni svou roli
moderatora politickych konfliktli a i1 poskytnutim vhodného ¢asového prostoru nakonec
ptispéje k vytvotreni nové vlady. Skutecnost, ze prezident republiky disponuje dvéma
»volnymi* pokusy o vytvotreni vlady, mu navic umoznuje podpofit vladu uchézejici se o
davéru tim, ze d4 pfedem najevo, Ze pokud neuspéje, nebude se jmenovanim dalsi vlady
pospichat. Prezident Zeman tento néstroj vyuZil k podpote ziskani vétSinové podpory pro
vlady A. BabiSe jmenované na pielomu let 2017 a 2018, coz dal najevo 1 ve svém

vystoupeni v Poslanecké snémovné:

114 Mlsna, P: Vlada — jeji vyvoj a promény. In: Jiraskova, V. a Suchanek, P.: Ustava Ceské republiky
v praxi, 15 let platnosti zakladniho zakona. Praha: Leges, 2009, str. 191.
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,»ZdUraznuji, Ze to neni prezident, ktery by mél jednat o vladé€. To neni jeho funkce.
Samoziejmé ze nikdy neodmitnu zaddost o konzultaci, ale také ji nikdy nebudu iniciovat.
Ocekéavam tedy od premiéra, ze povede Casto dlouhd a narocné vyjednavani opirajici se o
nékteré svorniky, o nichz jsem mluvil v ¢asti vénované programovému prohlaseni. Jsem si
védom toho, ze to mize trvat velmi dlouho. Podivejte se na Némecko. Uz nékolik mésict
tam probihd debata o koalici a ja si myslim, Ze jeSté néjakou dobu probihat bude. [...]
Zavazuji se tedy, ze vytvorim pred avizovanym druhym pokusem dostatecny ¢asovy prostor
odpovidajici mozna némeckému modelu, aby mohla probéhnout ona jednani, at’ uz budou
smétovat k vétSinové koali¢ni vlade, anebo naopak k mensinové vlade s toleranci nebo
podporou nékterych parlamentnich subjektt. [...] Uvédomuji si, Ze dnes Poslanecka
snémovna pravé proto, ze zdaleka neprobéhla vsSechna nezbytnd jednani, velmi
pravdépodobné diveéru Babisove vlade nevyslovi. Potvrzuji svilj zdvazek jmenovat Andreje
Babise podruhé premiérem a vyjadiuji znovu i svij zédvazek k vytvoreni dostate¢ného

¢asového prostoru pro klidna, vécnd a pracovni jednani.«!1>

V kontextu politické situace §lo jednoznacné o jistou formu nétlaku na politické
strany v Poslanecké snémovné, aby vlddu podpotily. Obdobné — a i zde s tspéchem —
ovSem o 20 let diive postupoval i prezident Havel pii podpote poloufednické vlady v cele
s J. ToSovskym, kterd byla jmenovéna po rozpadu vladni koalice a pddu druhé vlady V.

Klause na ptelomu let 1997 a 1998:

,Damy a panové, nazor, ze piedCasné volby v cervnu budou asi nejlepSim
vychodiskem ze soucasné nepichledné politické situace, postupné pievladl a dnes ho
zastava vétSina politickych stran. Casové omezenosti svého mandatu je si dobfe védoma i

vlada, kterd sama oteviela jednu z moznych cest ke v€asnému rozpusSténi Poslanecké

15 Stenozaznam 5. schiize Poslanecké snémovny PCR, 8. volebni obdobi, 10. ledna 2018.
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snémovny a vypsani voleb, a to tim, Ze vam urychlen¢ zaslala navrh zakona o ptdé¢, s jehoz
ptijetim spojila otdzku své duvéry a jehoz eventudlni neprojednani v predepsaném terminu
nejen splni jednu z moznych tstavnich podminek k vypsani pired¢asnych voleb [...]. [Ale
v pripad¢, ze by nedostala diivéru,] je naprosto nerealné doufat, ze by se do dubna, tedy do
doby, kdy by snémovna meéla byt rozpusténa, dalo stihnout jmenovani dvou vlad a
dosahnout toho, aby nedostaly divéru. Neni to mozné z riznych divodi, ale mj. i proto, Ze
j4 odmitam jednat proti duchu nasi ustavy a zesmesiiovat nas stat tim, ze budu rychle hledat
co nejmén¢ divéryhodné lidi na funkci ministerského predsedy, ptipadné ministrii, nutit je
psat co nejméné prijatelna programova prohlaseni a jesté na nich zadat, aby nevyuzivali
ustavou jim dané lhlity a se svou prosbou o nedivéru predstupovali pred Poslaneckou
snémovnu co nejdiive - a to vSe jen proto, aby v ¢ervnu mohly byt volby. [...] Pro¢ to
vSechno ted’ a zde znovu fikam, je snad jasné. chci vam naznacit, ze kdo chce mit jistotu,
ze v ¢ervnu budou volby i tehdy, kdyz se nepodaii piijmout ptislusny ustavni zakon, by mél

dét vladé pana Tosovského davéru [...].«!°

Zda se tedy patrné, Ze vétsi Casova volnost miZe pfispét k nalezeni a prosazeni
stabilniho (¢i alesponn funk¢éniho) fesSeni, zaroven ale otevira riziko zneuziti. Chybi-li
v Poslanecké snémovné potfebna vétsina, kterd by mohla podpofit vladu, miiZe ji prezident
republiky timto zplGsobem pomoci vytvofit. Pokud tam ale vétSina naopak je, mlzZe ji
prezident republiky zbyte¢nym otalenim nebo dokonce prosazovanim vlastniho kandidata
naopak stat v cesté, coz jednak odporuje Ustavni koncepci vlady odpovédné Poslanecké
snémovné (C¢l. 68 odst. 1), ale také prekazi efektivnimu vladnuti. Problém, ¢emu déat

pfednost, ale souvisi i s tim, zda upfednostnime spiSe konkurencni (vétSinové), nebo

116 Stenozaznam 19. schiize Poslanecké snémovny PCR, 2. volebni obdobi, 27. ledna 1998.

36



konsensualni pojeti demokracie.!!” Koncept racionalizovaného parlamentarismu se
pochopiteln¢ ptichyluje spiSe k prvni z téchto variant, coz mne vede k tomu, abych se
ptiklonil k vétSimu casovému omezeni ustavné neodpovédného prezidenta republiky.
Vhodnym fesenim vSak po mém soudu nejsou piisné lhiity nasledované rychlymi volbami
(tedy tecky a bulharsky model), ale spiSe model stfidani iniciativ, v némz se postupné
oteviraji a zaviraji okna pftileZitosti pro rizné ustavni organy (tedy napiiklad v pfedchozi
¢asti popsany polsky model). Ten vSechny aktéry motivuje k tomu, aby zbyte¢né neplytvali
¢asem, jinak jim hrozi promarnéni jejich pokusu a nakonec i relativn¢ dohledny termin
predcasnych voleb. Tento model by bylo navic mozné organicky propojit také se zavedenim
konstruktivniho vysloveni nediivéry a posunem k tomu, aby se vlada svych funkei ujimala

az v okamziku, kdy ji je vyslovena duvéra.

Ptijetim polského modelu by se navic odstranila vada dne$ni Gpravy, ktera spociva
v nastaveni tfetiho pokusu, kdy prezident republiky jmenuje piedsedu vlady na navrh
pfedsedy Poslanecké snémovny (Cl. 68 odst. 4). Pravomoc podavat tento navrh vyrazné
zvySuje vyznam této funkce v povolebnim vyjednavéni, coz v krajnim ptipadé¢ mize vést
k neschopnosti (¢i neochot¢) na ustavujici schizi Poslanecké snémovny jejiho predsedu
zvolit. TiZivé se to projevilo po volbach v roce 2006, kdy se kviili patové situaci dvou bloki
v poméru 100:100 poslancti podafilo zvolit pfedsedu Poslanecké snémovny teprve na
nékolikaty pokus a déle neZ tfi mésice po volbach (14. srpna 2006) a pficemZ celou tuto
dobu byla ¢innost snémovny paralyzovana, protoze neskonéila ustavujici schiize.!'® Stejnou

uvahou motivované navrhy, aby nebyl pfedseda zvolen a rad&ji se do uzavieni politickych

7 Srov. zejm. Lijphart, A.: Patterns of Democracy. New Haven: Yale University Pfess, 1999 a
Ceskou reflexi této knihy Novak, M: Jakou demokracii pro nové demokracie? Konsensualni model, efektivita
a kulturné homogenni zemé. Brno: Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky tstav, 2002.

18 Ustavujici schiize se tak protéhla od 27. Gervna az do 15. srpna 2006.
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dohod Poslaneck4 snémovna zablokovala, se objevily i po volbach v roce 2017.!"% A
ptestoze neziskaly $ir§i podporu, jsou potvrzenim, Ze tento problém existuje, politicti aktéfi
jsou si ho védomi a v budoucnu se zablokovéani Poslanecké snémovny muze opakovat.
Tam, kde iniciativa pfi jmenovani predsedy vlady piechédzi z prezidenta republiky na
Poslaneckou snémovnu, by proto bylo vhodnéjsi ji — po polském, ale také tfeba némeckém

¢i polském vzoru — svétit snémovné jako celku.

2.3.Kontrola personalniho sloZeni vlady

Klaus von Beyme uvadi tfi vyznamné rysy, kterymi se parlamentni forma vlady lisi
od formy vlady shroméazdéni: zaprvé se zde uplatiiuje kolektivni odpovédnost a solidarita
vlady (cabinet solidarity), zadruhé parlamentni vétSina je pii svém rozhodovani svdzana
ustavnimi limity a zatfeti vldda m4 moZznost se branit proti rozhodnutim parlamentu,
pficemz typicka je pravomoc jej rozpustit v pipadg, Ze ji vyslovi nedtvéru.'?® Z prvniho
bodu vyplyva také vyznamné omezeni parlamentniho rozhodovani o personalnim slozeni
vlady: parlament nevoli ani neodvolava jednotlivé ¢leny vlady a v typickém parlamentnim
rezimu nemiliZe dokonce ani nemtize vyslovit nedivéru jednotlivému ¢lenu vlady, nybrz jen
vladé jako celku, popt. predsedovi vlady, coz ma ovsem stejny diisledek.'?! To pochopitelné
neznamena, Ze by na persondlni sloZeni vlady parlament zcela ztratil vliv, protoZe stale

zUstava moznost nevyslovit divéru ¢i vyslovit nedivéru vlade, jejimz clenem je osoba, se

19 Srov. napf. Kalousek narazil se svym planem blokovat zvoleni piedsedy Snémovny. iDnes, 31.

fijna 2017, https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/povolebni-vyjednavani-snemovna-kalousek-top-09-ano-

zeman-babis-mensinova-vlada.A171031_ 112842 domaci_bja.

120 Beyme, von K.: Parliamentary Government: Democratization, Destabilization, Reconsolidation,
1789-1999. Londyn: Palgrave Macmillan, 2000, str. 8-9.

121 podrobné Stiavnicky, J.: O moznosti vyslovit’ nedéveru jednotlivému ministrovi vlady a nie¢o
navyse. In: Hlousek, V. a Simigek, V. (eds.): Vykonnd moc v uistavnim systému Ceské republiky. Brmo:

Masarykova univerzita, 2004, str. 95-118.
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kterou parlament ostie nesouhlasi, nebo naopak neni osoba, kterou parlament vyzaduje.

Nejde v§ak o moznost pro kazdodenni béh véci.

Stoji mimochodem za zminku, ze pokud jde o moznost vyslovit nedivéru
jednotlivému ministrovi, Ize v ramci sledovaného vzorku zemi najit pomérné ostrou délici
linii mezi novymi a starymi Clenskymi staty EU. Zatimco pro staré ¢lenské staty je (s
vyjimkou Rakouska) typicka kolektivni odpovédnost vlady, v novych ¢lenskych statech je
asto — nikoliv ale bezvyjimeéng, o ¢emz ostatné svédéi i pripad Ceské republiky —

zakotvena i individualni odpovédnost ¢lenti vlady parlamentu.'?

Prostor, ktery pii kontrole persondlniho slozeni vlady uvolnil parlament, logicky
muze obsadit nékdo jiny, a vznika otazka, zda to ma byt hlava statu, nebo predseda vlady.
V parlamentnich monarchiich je feSeni zjevné s ohledem na omezeni, kterd hlavé statu
plynou z toho, Ze postrada demokratickou legitimitu; jesté dal jde Svédsko, kde tistava krale
z tohoto rozhodovani vylucuje upln€¢ a jmenovani a odvolavani jednotlivych ministra
sv&fuje pfimo predsedovi vlady.!?® V republikdch miize zileZet na celkovém nastaveni
ustavniho systému: v poloprezidentském reZzimu bude nepochybné vliv prezidenta
vyznamnéjsi (zejména je-1i v obdobi, kdy ma za sebou 1 spfiznénou parlamentni vétSinu),
naopak v klasickém parlamentnim reZimu by si ustavné neodpovédnd hlava statu méla
respektovat, ze vlada odpovida parlamentu, nikoliv ji. V kontextu Ceského ustavniho

systému prostor prezidenta republiky v této oblasti vystizné popsal P. Holldnder, ktery —

122 Jde o nésledujici zemé&: Chorvatsko (€l. 116 ustavy), Litva (¢l. 101 ustavu), LotySsko (&l. 56

ustavy), Polsko (€l. 157 tstavy), Rakousko (¢l. 74 ustavy), Slovensko (€l. 116 odst. 3 tstavy) a Slovinsko (¢l.
118 tustavy). Stalo by za podrobné&jsi prozkoumani, do jaké miry jde o dédictvi systému jednoty moci, ktery
byl uplatiiovan v zemich sovétského bloku.

123 Hlava 6, ¢l. 6 odst. 1 §védské tstavy.
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s pihlédnutim k obdobné debaté v Némecku a také s odkazem na ¢1. 77 odst. 1 Ustavy'?* —
dospél k zavéru, ze prezident nesmi odmitnout navrh na ¢lena vlady z politickych duvodu,
ale jen bud’ kvuli protipravnosti, nebo jde-li o ,ptipad, kdy existuji u navrhovaného
kandidata vazné davody, vedouci k zdvéru o absenci osobnich garanci respektovani
Gistavy.“!?° Totéz, vice versa, po mém soudu plati i pro otdzku odvolani ¢lena vlady, kde je
navic prezident republiky vazan i vyslovnym pokynem ¢&l. 74 Ustavy, podle néhoZ ,,odvola

¢lena vlady, jestlize to navrhne predseda vlady.*

V Gstavni praxi se presto v pribchu let objevila tfada piipadl, kdy prezident
republiky pfinejmensim otdlel s tim, aby vyhovél navrhu predsedy vlddy na jmenovani ¢i
odvolani ¢lena vlady, pfipadné dal rovnou najevo, ze urcitému navrhu vyhovét nehodla.
Cast z téchto piipadii se odehrala v roving konzultaci mezi prezidentem a predsedou vlady,
tedy aniz by doslo k podani formalniho navrhu: vefejnost k nim pochopiteln€ nema ptistup,
ale spekulovalo se naptiklad o tom, Ze prezident Zeman avizoval, Ze by ve vladé B. Sobotky
ministrem primyslu a obchodu nejmenoval T. Prouzu.'?® Tyto piipady tedy nemély ptimo
ustavnépravni relevanci, presto ma smysl je vzit v ivahu, protoze spoluvytvareji obraz
toho, jaka je realnd mira kontroly pfedsedy vlady nad slozenim jeho vlady. Jiné ptipady
dokonce dosly az do faze sporu nad konkrétnim ndvrhem. Vaclav Havel naptiklad teprve

po nékolika tydnech vyhovél navrhu, aby byl ministr priimyslu a obchodu Miroslav Grégr

124 Pfedseda vlady organizuje ¢innost vlady, fidi jeji schiize, vystupuje jejim jménem a vykonava

dalsi &innosti, které jsou mu svéfeny Ustavou nebo jinymi zakony.
125 Hollander, P.: Zdklady vSeobecné statovédy. Plzeii: Ales Cendk, 2012, str. 388.
126 Zemanovi se Prouza jako néastupce Mladka nemusi libit, Sobotka mé piipraveného neéekaného

nahradnika. /nfo.cz, 20. tnora 2017, https://www.info.cz/cesko/zemanovi-se-prouza-jako-nastupce-mladka-

nemusi-libit-sobotka-ma-pripraveneho-necekaneho-nahradnika-4991.html.
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jmenovén také mistoptedsedou vlady.!?” Vaclav Klaus v roce 2011 deset dnii oddaloval
rozhodnuti o navrzich ptfedsedy vlady Petra NecCase na odvolani mistopfedsedy vlady a
ministra vnitra Radka Johna a ministra skolstvi, mladeze a télovychovy Josefa Dobese,
¢imz tlacil na dohodu vladnich stran; prfedseda vlady nakonec prvni névrh zzil pouze na
odvolani z funkce ministra vnitra a druhy navrh vzat zpét.'”® Milo§ Zeman v roce 2013
obdobné odmital rozhodnout o navrhu ptredsedy vlady Bohuslava Sobotky na odvolani
mistoptfedsedy vlady a ministra financi Andreje BabiSe a vyhovél mu teprve po 19 dnech a
poté, co sam Andrej Babi§ projevil se svym odchodem vlady souhlas.!?® Z — ani zdaleka
vycerpavajiciho — vyctu téchto pfipadl je patrné, ze vSichni dosavadni prezidenti méli
tendenci zasahovat do personalni pravomoci predsedy vlady. Oslabovali tak i jeho roli pfi
fizeni vlady, protoze pokud si n€kteti ministifi mohou myslet, ze by se v pfipad¢ navrhu na
své odvolani mohli optit o podporu prezidenta republiky, mé to pochopiteln¢ vliv na jejich

autonomii vuci predsedovi vlady, kterd je v kontextu koali¢niho vladnuti uz tak dost velka.

Ani v tomto piipad¢ vSak nelze dojit k jednozna¢nému zévéru, Ze je prostor, ktery
Ustava vytvafi prezidentu republiky &istd negativnim jevem. Efektivité vladnuti sice
nepfispiva, na druhou stranu miiZze byt chapana jako pojistka, kterd by mohla zafungovat
v ptipadech, které zmifuje vyse citovany P. Holldnder: tedy pokud by piedseda vlady

postupoval protipravné nebo chtél ¢lenem vlady jmenovat nékoho, u né¢hoz existuji zdsadni

127 Miroslav  Grégr byl jmenovan vicepremiérem. iRozhlas, 30. kvétna 2001,

https://www.irozhlas.cz/zpravy-domov/miroslav-gregr-byl-jmenovan-
vicepremierem 200105301425 _mkopp.
128 Rychetsky, P.: Cl. 74. In: Rychetsky, P., Langasek, T., Herc, T, Mlsna, P. a kol.: Ustava Ceské

republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2015, str. 709—
74 74 74
710.

129 Srov. Kysela, J. a Wintr, J.: Ustavni rozmér vladni krize z kvétna 2017. Prdvni rozhledy, &. 13—

14/2017, str. 457-463.
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pochybnosti, tedy napiiklad — jak populdrn& uvedl J. Kysela — kanibal.!** S ptihlédnutim
k dosavadni ustavni praxi bych se pfesto ptiklanél k tomu, Ze by bylo vhodnéjsi prezidenta
republiky z procesu jmenovani a odvolavani ¢lent vlady vytadit a pfedat tuto pravomoc
gist& do rukou predsedy vlady, podobné jako je tomu v Chorvarsku'®! a v jiz zminéném
Svédsku. Pojistkou proti kanibaltim, ale i pro jinym projeviim svévolného chovani predsedy

vlady, by pfitom stale zlstala Poslaneckd snémovna, ktera mize vladeé kdykoliv vyslovit

neduveéru.

130 Prezident v proslovu zminil i kanibala a obul se do ustavniho pravnika. Novinky.cz, 30. ledna

2014, https://www.novinky.cz/domaci/326056-prezident-v-proslovu-zminil-i-kanibala-a-obul-se-do-

ustavniho-pravnika.html.

131 Srov. ¢€l. 110 chorvatské ustavy.
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3. Postaveni prezidenta republiky?32

Jednou z forem racionalizovaného parlamentarismu je poloprezidentska forma
vlady po francouzském vzoru. Z divodu, které jsem vysvétlil v ivodu, se vSak v této praci
priklanim k druhé mozné varianté, tedy k posileni vlady. Ale i v takovém piipad¢ je nutné
se postaveni prezidenta republiky vénovat, a to v opacném sméru. V piedchozi kapitole
bylo vysvétleno, ze vytvati-li ustava prezidentu republiky prostor k odmitani personalnich
navrhl pfedsedy vlady — nebo byt’ jen oddalovani rozhodnuti o nich — vede to v disledku
k oslabeni pozice pfedsedy vlady, ktery nad ni nema plnou kontrolu. Obdobné je tfeba
pfemyslet i o dal§ich pravomocich prezidenta republiky, a to i s ohledem na zavedeni piimé

volby prezidenta v roce 2012.'33

M. Tavits,!** se kterou se shoduji i dalsi autofi,'*

sice presvédciveé ukazuje, Ze
zpisob volby sam o sobé neni rozhodujici proménnou, kterd uruje miru aktivismu

prezidentil, zvySend demokratickd legitimita, ale i odliSna logika volebni soutéze, ktera

132V této &4sti rozvijim text, ktery jsem publikoval jako Anto§, M.: Pravomoci prezidenta republiky
po zavedeni piimé volby. AUC luridica, 2011, €. 4, str. 27-41.

133 Podrobnéji k tomuto tématu napi. Kysela, J.: P¥ima volba prezidenta republiky jako symptom
krize legitimity ustavniho systému. In: Simiek, V. (ed.). Postaveni prezidenta v tistavnim systému Ceské
republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str. 42—59; Hlousek, V.: Pfima volba prezidenta — Cesky
kontext. In: Novak, M. a Brunclik, M. (eds.). Postaveni hlavy statu v parlamentnich a poloprezidentskych
rezimech: Ceskd republika v komparativni perspektivé. Praha: Dokotan, 2008, str. 263-285; Filip, J.: Diskuse
o zpuisobu volby prezidenta republiky. Casopis pro pravni védu a praxi, &. 4/2007, str. 281-288; Kubat, M.:
Piima volba prezidenta v Ceské republice? In: Kysela, J. (ed.): Deset let Ustavy Ceské republiky: vychodiska,
stav, perspektivy. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, str. 299-314 ¢i Kudrna, J.: Pfima volba prezidenta — konec
cesty trvajici 23 let. AUC luridica, 2011, ¢. 4, str. 9-26.

134 Srov. zavéry rozsahlejsi studie na toto téma v Tavits, M. Presidents with Prime Ministers: Do
Direct Elections Matter? Oxford: Oxford University Press, 2008, str. 233-234.

135V ramci eského diskursu srov. napt. Kysela, J.: P¥ima volba prezidenta republiky jako symptom
krize legitimity ustavniho systému. In: Simicek, V. (ed.). Postaveni prezidenta v iistavnim systému Ceské
republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str. 58 ¢i Lebeda, T. Volebni pravidla pro prezidentské volby.
In: Novak, M. a Brunclik, M. (eds.): Postaveni hlavy statu v parlamentnich a poloprezidentskych reZimech:

Ceska republika v komparativni perspektivé. Praha: Dokotan, 2008, str. 37.
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zvoleni prezidenta predchazi, ma dopad i na jeho postaveni a sebevnimani. Ma navic 1
ustavnépravni rozmer, protoze i kdyz novela Ustava zavadéjici pfimou volbu prezidenta nic

136 na vymezeni jeho ustavnich pravomoci,'*’ nelze piehlédnout vyznam této

nezménila
zmény pro jejich interpretaci. Pravomoci prezidenta republiky totiz nejsou v Ustavé vzdy
upraveny se stejnou mirou detailu: zatimco naptiklad suspenzivni veto zdkont je popsano
dosti piesné z hlediska podminek vyuziti i 1hat,'*® v ¥adé jinych piipadt je ustavni text
obecngéjsi a pfipousti razné jazykové vyklady. Souhlasim s V. Dvotédkovou a J. Kuncem,
kteti dosli k z&véru, ze ,, bez ohledu na to, ze by ustavné prezidentovo postaveni ziistalo
nezmeneéne, fakticky by ona zvysena legitimita posilila pravomoci prezidenta i vzhledem
k urcitym nejasnostem pri vykladu ustavy. (...) Zatimco v pripadé prezidentovy legitimity
odvozené od parlamentu by interpretace ustavy spiSe méla vyznivat v neprospéch
prezidenta, v pripadé primé volby naopak. “'*° Je proto nutné si polozit otazku, jaky je ve
svétle primé volby skuteény obsah pravomoci prezidenta; a teprve nasledné se mizeme

zamyslet nad moznymi Gpravami, které by posilily pozici vlady.

136 Tedy az na vtomto kontextu nepodstatnou drobnost v podobé& piesunuti abolice mezi
kontrasignované pravomoci (srov. nové znéni ¢l. 63 odst. 1 pism. j).

137 Vzdor tomu, Ze diskuse v tomto sméru probihala jak v Poslanecké snémovné a Senatu, o Semz
svéd&i podané pozmétiovaci navrhy, tak v ramci odborné veiejnosti (srov. napi. Mlsna, P.: Ustavnépravni
aspekty volby prezidenta republiky. Pravnik, ¢. 1/2009, str. 46—74 ¢i Gerloch, A.: K problematice postaveni
prezidenta republiky v istavnim systému Ceské republiky de constitutione lata a de constitutione ferenda. In:
Simigek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v tistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita,
2008, str. 35-41.

138 Jist&, i zde se vyskytl znamy interpreta¢ni problém feseny vposled nalezem US sp. zn. P1. US
33/97 ze dne 17. prosince 1997, z hlediska uplatnéni této pravomoci je vSak spiSe okrajovy.

139 Dvordkova, V. a Kunc, J.: Otazniky nad piimou volbou prezidenta. Parlamentni zpravodaj, ¢.

12/2001, str. 40.
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3.1.Postaveni prezidenta republiky

J. Coakley uvadi dvé zdkladni vyvojové tendence v modernizaci tradi¢nich
monarchii. Prvni cesta spocivala primarné¢ v demokratizaci ufadu panovnika, ktery byl
nahrazen volenym prezidentem (napt. USA). Druhd cesta byla zpravidla pozvolngjsi a
znamenala postupné omezovani kralovské moci, kterou od né&j ptebiral parlament, resp.
jemu odpovédna vlada. Tento vyvoj byl typicky v Evropé a vedl k vytvotfeni parlamentni

140 se specifickym postavenim hlavy statu. Toto postaveni se napi. podle V.

formy vlady
Jirdskové projevuje tim, ze ,,v ustavnich modelech zalozenych previzné na parlamentni
demokracii je funkce hlavy statu konstruovana prevazné jako jakasi ctvrta, neutralni moc,
byt i zde byva s ohledem na svérené pravomoci formalné zacleniovana do sféry moci
vykonné. “*! Tento pohled do urgité miry sdili také P. Hollinder, ktery viak soudi, Ze jde o
dvé vzajemné se vylucujici alternativy, mezi nimiz je nutné se — pii hodnoceni konkrétni
ustavni upravy — rozhodnout: bud’ mtizeme hlavu statu chapat jako soucast vykonné moci,
nebo jako organ sui generis, jehoz ulohou je ptedevsim vyvazovani a feSeni konfliktii mezi
jednotlivymi slozkami stitni moci.'*? Z toho, jakd koncepce postaveni hlavy stitu je

zvolena, pak mohou plynout 1 disledky pro vyklad jeho pravomoci.

V Ustavé CR je prezident republiky systematicky zatazen do hlavy tieti, upravujici

143

moc vykonnou, coZ sice vétSinu autor vede k zaveéru, Ze je jeji soucasti, ™ existuji vSak

140 Coakley, J.: Uloha hlavy statu v sou¢asné politice. Politologicka revue, ¢. 1/1998, str. 29-30.

141 Jiraskova, V.: Hlava statu. In: Pavli¢ek, V. a kol.: Ustavni pravo a statovéda. 1. dil. Obecnd
statovéda. Praha: Linde Praha, 1998, str. 276.

142 Hollander, P.: Zdklady vseobecné statovédy. Plzen: Ales Cenék, 2009, str. 318-319 a 314.

143 Srov. napt. Ibid, str. 319; Vyhnanek, L.: C1. 54 [Postaveni prezidenta republiky]. In: Ustava Ceské
republiky : Komentar. Praha: Linde Praha, 2010, str. 657; Mikule, V. a Suchéanek, R.: ClL 54 [Postaveni
prezidenta republiky]. In: Sladecek, V., Mikule, V/Suchanek, R. a Syllova, J.: Ustava Ceské republiky:
komentar. Praha: C. H. Beck, 2016, str. 554 a do urc¢ité miry i Filip, J.: Vybrané kapitoly ke studiu vistavniho
prava. Brmo: Masarykova univerzita, 2004, str. 311 (hovofi vSak o ,,vykonné moci v Sirokém smyslu®, ktera

zahrnuje moc vladni, reprezentacni a moderacni).

45



také zastdnci opacného zdvéru (nejvyraznéj$im je V. Pavlicek), ktefi vychazeji z jeho
postaveni hlavy statu a povazuji jej proto spiSe za neutralni moc (pouvoir neutre).'** Ani
judikatura Ustavniho soudu v tomto sméru neni zcela jednoznaéna, byt lze vidét zietelnou
tendenci k prvni z obou alternativ. Ve starSim néalezu zroku 2001 konstatoval, ze je
jmenovani guvernéra CNB |, provddéné nadstranickym prezidentem - sice po konzultacich
- avSak bez primé vazby na souhlas vlady, slozené z predstavitelii jedné nebo vice

politickych stran, soucdsti zaruk nezavislosti CNB “!%

, z ¢ehoz lze vyvodit spiSe ptiklon
k chapani prezidenta jako neutrdlni moci. Nelze vSak piehlédnout, Ze tento zavér byl jiz
tehdy predmétem nesouhlasu pocetné mensiny soudcti Ustavniho soudu, kteii jej vyjadiili
v — po mém soudu velmi presvéd¢ivém — odlisném stanovisku.'*® O pét let pozdgji, kdyz
rozhodoval o ustavni stiznosti predsedkyné Nejvyssiho soudu proti jejimu odvolani

z funkce, pak jiz Ustavni soud — tvaii v tvai jinému nositeli tohoto tifadu — jednoznacné

oznadil prezidenta republiky za organ moci vykonné.'¥’

144 Srov. Pavlicek, V. Cl. 54. In: Pavli¢ek, V. a Hiebejk, I.: Ustava a iistavni iad Ceské republiky:
Komentdr. 1. dil. Ustavni systém. Praha: Linde Praha, 1998 a navazujici podrobny rozbor v Pavlidek, V.:
Prerogativy nebo spravni akty prezidenta republiky? In: Simicek, V. (ed.). Postaveni prezidenta v tistavnim
systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str. 129—148. Obdobné také Janstova, K.:
K postaveni prezidenta republiky v istavnim systému CR — vybrané problémy. In: Suchanek, R., Jiraskova,
V. et al. Ustava Ceské republiky v praxi: 15 let platnosti zdkladniho zdkona. Praha: Leges, 2009, str. 150—
184.

145 Nalez US sp. zn. PL.US 14/01 ze dne 20. ¢ervna 2001, bod 11.4.

146 Je zirejmé, Ze uvedeny ndzor je zvécnénim a absolutizaci subjektivaiho vaimdani momentdIniho
faktického stavu, nikoli viak spravnou reflexi tistavné pravniho stavu. Prezidenta republiky voli podle Ustavy
Parlament. Zakonodarny sbor je ,stranickym ‘ organem. Stézi Ize proto bez dalsiho dospét k presvédceni, ze
vysledkem jeho volby pravidelné bude ,nadstranicky’ prezident. Je-li premisa o vidy nadstranickem
prezidentovi chybna, je chybny i vyvod, ze prezident republiky za vSech okolnosti bude dostatecnym garantem
nezavislosti CNB. Dosazent skutecné nezavislosti nelze pojmové docilit spojenim CNB s jedinym tistavnim
organem, ale naopak jen diislednym puisobenim vzdjemnych brzd a kontrol mezi ruznymi ustavnimi organy
pusobicimi v souladu s demokratickou délbou moci, na cemz stavi vS§echny moderni demokraticke ustavy.
(Odlisné stanovisko soudciti V. Giittlera, M. Holecka, 1. Jant, Z. Kesslera a J. Malenovského).

147 Nalez US sp. zn. PL.US 18/06 ze dne 11. &ervence 2006.
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Zatazeni prezidenta republiky v ramci ustavniho systému je velmi dilezitym
vychodiskem pro interpretaci ustanoveni Ustavy, ve kterych jsou zakotveny jednotlivé jeho
pravomoci. Zakladni otdzkou je, zda je pii jejich vykonu prezident republiky skute¢nym
tvlircem rozhodnuti a miize postupovat relativné samostatné, jsa omezen jen ptipadnou
podminkou kontrasignace, anebo zda se role prezidenta vycerpava pirevazné tim, ze
ucinénému aktu dodé prestiz, ale skute¢nym ,,rozhodovatelem* je vlada, ptfipadné jiny
Gistavni organ, v soudinnosti s nimz prezident kona.'*® Pii odpovédi na tuto otdzku se
zpravidla vychazi z toho, Ze jde o hlavu stitu v parlamentni formé vlady.'* Miizeme si vSak
znovu pripomenout spravny postich A. Gerlocha, ze Ceska republika ,neni v Ustavé
explicitné charakterizovana jako parlamentni republika, [...] tento jeji rys lze dovodit

zejména z odpovédnosti viddy Poslanecké snémovné, “!>°

a v nekterych ohledech se
postaveni jednotlivych organti od klasického modelu 1i§i. Domnivam se proto, Ze je tieba
hledat i jiné argumenty. Mezi ty bézné uvadéné patii nizsi legitimita, neodpovédnost
prezidenta republiky a potfeba kontrasignace u vétSiny pravomoci; rozeberme tedy

podrobn&ji, zda ma piijata novela Ustavy na dalsi pouzitelnost t&chto obecnych argumentt

n¢jaky dopad.

148 7da se mi, Ze zastanci prvniho ndzoru jsou predevsim Z. Koudelka (viz dale) a J. Barta (srov.
Barta, J.: Prezident republiky a jeho pravomoci v Gistavnim systému. Pravnik, ¢. 2/2007, str. 149), zatimco
prevazna Cast soucasnych autori smétuje — byt ne vsichni stejné rezolutné — spise k druhé pozici, navazujice
tak napt. na Krejci, J.: Problém pravniho postaveni hlavy statu v demokracii. Praha: Moderni stat, 1935, str.
56 a 68.

149 Srov. napi. Wintr, J.: Principy ceského vistavniho prdva. Praha: Eurolex Bohemia, 2006, str. 77.

150 Gerloch, A.: K problematice postaveni prezidenta republiky v Gstavnim systému Ceské republiky
de constitutione lata a de constitutione ferenda. In: Simi¢ek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v tistavnim systému

Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str. 36.
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3.1.1. Legitimita prezidenta republiky

Jednim z argumenti pro omezené chapani hlavy statu v parlamentni form¢ vlady je
nizsi demokraticka legitimita oproti parlamentu volenému ve vSeobecnych volbéch, ale i
vladé, ktera parlamentu odpovida a muze ji byt kdykoliv vyslovena nedivéra. Tento

argument je zvlast vyrazny v parlamentnich monarchiich,'!

plati vSak bezesporu i pro
nepiimo voleného prezidenta, ktery svou legitimitu ziskava prostfednictvim parlamentu,
shromazdéni volitelti ¢i obdobného organu. Zavedeni piimé volby vSak situaci vyrazné
zmeénilo. Vzhledem k tomu, Ze volba z logiky véci probiha v celostatnim volebnim obvodu,
se naopak prezident mtize opfit o fadové vyssi pocet hlast, nez ktery ziskal jakykoliv jiny

Gstavni &initel v kterychkoliv jinych volbach v CR (véetnd napi. piedsedy vlady v jeho

volebnim kraji).

Zajimavy postieh ucinil J. Wintr: o slab8i demokratické legitimité prezidenta podle
n&j vedle (tehdejsi) nepiimé volby svéd¢i také delsi volebni obdobi.!®? Tento argument
pfetrvava i nadale, sdm o sobé uz vSak po mém soudu neobstoji: rozdil oproti volebnimu
obdobi Poslanecké snémovné je pfili§ maly a ve srovnani s volebnim obdobim sendtora je

dokonce kratsi.

MV

Zda se tedy zjevné, Ze argument niZsi legitimitou napfisté ztratil platnost.

3.1.2. Neodpovédnost prezidenta republiky
Principy demokratického pravniho statu vyzaduji, aby orgény vykonavajici statni

moc mély nejen demokratickou legitimitu, ale také aby byly z jejiho vykonu odpoveédné.

151 Srov. Jiraskova, V.: Hlava statu. In: Pavliek, V. a kol.: Ustavni pravo a statovéda. 1. dil. Obecnd
statovéda. Praha: Linde Praha, 1998, str. 267-274.

152 Wintr, J.: Prezident republiky jako reprezentant statu, garant ¥adu a moderator politickych sporti.
In: Simicek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v iistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masarykova

univerzita, 2008, str. 25.
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Cl. 54 odst. 3 Ustavy oviem vyslovng stanovi, e prezident republiky z vykonu své funkce
odpovédny neni. To by mélo znamenat, Ze za vSechna jeho rozhodnuti musi pievzit
odpovédnost jiny ustavni organ: bud’ vlada (u pravomoci podle ¢l. 63), nebo jiny organ,
v soucinnosti s nimz prezident konkrétni pravomoc vykonava (napt. Senat pfi jmenovani
soudcti Ustavniho soudu).'>> Ma-li za vykon uréité pravomoci odpovédnost nékdo jiny nez
prezident, pokryva tato odpovédnost i jeji nevykonavani; obecné v pravu plati, ze k 4yme
muze dojit nejen v dusledku urcité Cinnosti (jednani), ale téz v disledku necinnosti
(opomenuti).!>* Z toho by proto vyplyval obecny vyklad, Ze neodpovédny prezident je —
v zasadé — vazan vuli organu, s nimz kompetenci sdili (zpravidla tedy vlady), a proto je
povinen vyhovét jeho navrhu na vydani uréitého rozhodnuti. Z tohoto obecného pravidla
by pak byly pfipustné pouze uzce vymezené vyjimky, naptiklad pokud by prezident

odepreni vydani ur¢itého rozhodnuti odiivodnil protipravnosti tohoto aktu.!*

V roce 2017 Ustavni soud pfili§ nevyuzil piileZitost vnést do téchto otdzek vice

svétla v souvislosti s pfipadem nejmenovanych profesord.'>® Ti se v pfedchozim Fizeni ve

153 Skute¢nost, ze nékteré pravomoci podle &l. 62 Ustavy vykonava tstavné neodpovédny prezident
republiky nejen bez soucinnosti s vladou, ale i bez soucinnosti s jinym organem zjevné vybocuje z mezi
parlamentni republiky a je pfedmétem opravnéné kritiky (srov. Pavlicek, V.: Prezident republiky. In: Pavlicek,
V. akol.: Ustavni pravo a statovéda, II. dil. Ustavni pravo Ceské republiky. Praha: Leges, 2016, str. 836-837.

154V kontextu soukromého prava k tomu srov. znéni § 420 odst. 1 Ob&Z ve spojeni s obecnou
povinnosti predchazet skodam, zakotvenou v § 415 Ob&Z. V ramci vefejného prava je obdobny princip
obsazen napf. v §§ 5 a 13 zakona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za $kodu zplsobenou pii vykonu vefejné
moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postupem, podle nichz stat odpovida mj. za Skodu zptsobenou
nespravnym ufednim postupem, jimz je také poruSeni povinnosti ucinit ukon nebo vydat rozhodnuti
v zakonem stanovené, pfipadné pfimétené lhute.

155 Vzhledem k tomu, Ze se zde vénuji obecnému postaveni prezidenta republiky a vykonu jeho
pravomoci, védome ponechavam stranou otazku, jez je ptinejmensim z procesnich diivodli vyznamna tehdy,
pokud prezident republiky rozhoduje o vefejnych subjektivnich pravech fyzickych a pravnickych osob
v postaveni orgdnu vetejné spravy v postaveni spravniho organu dle soudniho fadu spravniho, a sice zda jde
v téchto piipadech o vydani nekontrasignovaného negativniho rozhodnuti, nebo o necinnost.

156 Srov. nalez US ze dne 7. listopadu 2017, sp. zn. PL.US 12/17.
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spravnim soudnictvi branili Zalobou na ne€innost, protoze méli za to, ze prezident republiky
nerozhodl o ndvrhu védecké rady Univerzity Karlovy na jejich jmenovani. Spravni soudy
vSak zalobu zamitly sargumentem, Zze ve prezident republiky ve skutecnosti vydal
negativni rozhodnuti v materidlnim smyslu, a to v okamziku, kdy formou pftipisu sdélil
ministryni Skolstvi, ze dot¢ené kandidaty jmenovat nehodla, a odkazal na zdivodnéni ve
formé tiskové zpravy na svych webovych strankéch. Vzhledem k subsidiarni povaze zaloby
na necinnost ji proto Méstsky soud v Praze zamitl s tim, ze méla byt podana Zaloba proti
rozhodnuti, coz nésledné potvrdil i Nejvyssi spravni soud. Stézovatelé vSak uz v kasaéni
stiznosti a nasledné i1 v ustavni stiznosti argumentovali mj. tim, Ze kdyby skute¢né mélo jit
o rozhodnuti, muselo by byt opatieno kontrasignaci predsedy vlady ¢i jim povéteného Clena
vlady (¢l. 63 odst. 3 Ustavy), jinak nemize byt platnd vydano. Ustavni soud viak tuto
argumentaci odmitl a v — relativné strué¢ném — odtvodnéni se optel predevsim o praktické
problémy, ke kterym by takovy vyklad vedl. Zavér Ustavniho soudu, podle néhoz
,kontrasignovana musi byt nezbytné pouze rozhodnuti pozitivni, nikoliv negativni®,'>’

ovsem v dasledku znamend nikoliv bezvyznamné posileni prezidenta republiky, kterému

se timto zptisob déle rozsifil okruh rozhodnuti, kterd miize vydavat samostatng.'>

157 Ibid, bod 29.
158 Blize mam proto k myslenkam vyjadienych v odlisném stanovisku P. Rychetského, ke kterému
se pripojili J. Musil a J. Zemanek: ,,V neposledni fadé mam pochybnost o tom, zda zavér, Ze prezident
republiky rozhodl o nejmenovani stéZovatele profesorem, dostate¢né reflektuje ustavni pozadavek
kontrasignace jeho rozhodnuti podle ¢1. 63 odst. 3 Ustavy. Poukaz na to, Ze negativni rozhodnuti nevyzaduje
ke své platnosti kontrasignaci, nepovazuji za postadujici. Ustanoveni &l. 63 odst. 3 Ustavy se vztahuje na
veskera rozhodnuti piedstavujici vykon zakonem stanovenych pravomoci prezidenta republiky, a proto
nevidim divod, pro ktery by meéla byt vyjimka z tohoto pravidla dovozovana pro ptipad, kdy je rozhodnutim,
byt jde ve vztahu k navrhu védecké rady o rozhodnuti negativni, pifimo zasahovano do vefejnych
subjektivnich prav dotceného uchazece. Ani v tomto ptipadé by zdkonem stanovend pravomoc nemohla byt
vykonévana jednostranné, tedy bez kontrasignaci vyjadfeného souhlasu predsedy vlady nebo jim povefeného

¢lena vlady, s nimiz prezident republiky tuto pravomoc sdili. Odporuje ustdlenému pojeti kontrasignace, aby
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O tom, co je obsahem ustanoveni ¢l. 54 odst. 3 Ustavy, je navic mozné vést spory.
Ve shodé s F. Adlerem!® mtizeme rozlisit dva druhy odpovédnosti: pravni a politickou. '
Pod pojmem pravni odpovédnost 1ze chapat nutnost nést pravem stanovené nasledky
poruseni pravni povinnosti. Ustava zde pfitom na jedné strané stanovi, Ze prezident neni
z vykonu své funkce odpovédny, na druhou stranu ale ¢l. 65 odst. 2 ptipousti, Ze proti nému
miiZe byt podana tstavni Zaloba pro velezradu a nové téz pro ,, hrubé poruseni Ustavy nebo
Jjiné soucasti ustavniho poradku . Jistou moznosti, jak vyhovét obéma témto ustanovenim
zaroven, by byl vyklad, podle né¢hoz by ustavni zaloba nemohla byt podana kviili jednéni,
kterého se dopustil pti své vykonu funkce, nybrz jen pro piipadné hrubé poruseni ustavy,
kterého se dopustil mimo vykon své Gstavni funkce. Takovy vyklad se ovsem jevi jako zcela
absurdni, protoze odporuje ucelu ¢l. 65 odst. 2. Tim je pravé postihnout piipadné excesy
prezidenta republiky pfi vykonu jeho funkce, coz vyplyva i z povahy sankce, kterou je
ztrata utadu a zpusobilosti jej znovu nabyt. Pak ale nezbyva nez ptfijmout opacny vyklad,
tedy Ze prezident republiky ve skute¢nosti pti vykonu své funkce pravni odpovédnost ma,'¢!
a to za pomé&rné Siroky okruh deliktt, které by znamenaly hrubé poruseni ustavy. Na tomto

zavéru nic neméni ani specificky charakter této odpovédnosti, ktery je dan mj. vynétim

za situace, kdy Ustava nestanovi néco jiného, nebyl za rozhodnuti prezidenta republiky majici takovéto pravni
nasledky nikdo odpovédny.*

159 F. Adler pouziva pojem ,,statopravni“ (Adler, F.: President republiky. In Slovnik veiejného prava
Ceskoslovenského. Svazek 3, P az R. Bmo: Polygrafia — Rudolf M. Rohrer, 1934, str. 545 a 552—553.

160 J_ Filip (srov. jeho ¢lanek K tistavni odpovédnosti v CR a odpovédnosti hlavy statu zejména za
velezradu. Casopis pro pravni védu a praxi, &. 1/2010, str. 21-39), na kterého navazuje i J. Kudrna
(Odpovédnost za akty prezidenta republiky. Spravnai pravo, ¢. 7-8/2013, str. 386—405), tyto dvé kategorie déli
na dalsi dv¢, ¢imz dochazi k nasledujici Ctvefici: a) Gstavnépravni, b) trestnépravni, c) tstavnépoliticka (ktera
se projevuje tim, Ze existuje procedura, jak prezidenta odvolat z funkce z politickych, nikoliv pravnich
dtvodt) a d) politicka a moralni odpoveédnost (kterd se vyvozuje tim, Ze prezident republiky sam abdikuje).
Maém ale za to, Ze pro ucely zde navrzenych tvah by toto jemné&jsi d€leni nic nepftineslo, proto zistavam u
dvou zékladnich rovin.

161 Podobny zavér ¢ini také Koudelka, Z.: Prezident republiky. Praha: Leges, 2011, str. 23 a 55-57.
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z pusobnosti obecného soudnictvi, ani novelou vyrazné ztizené podminky pro podani
ustavni zaloby, se kterou — nepfilis§ i€eln€ — musi vyslovit souhlas ti pétiny vSech poslanct

a tfi pétiny pfitomnych senatort.

Na okraj je pfitom mozné zminit i pochybnost o0 mozné trestnépravni odpovédnosti
prezidenta republiky. Podle ptivodniho znéni ¢l. 65 odst. 3 Ustavy bylo ,,[t]restni stihani
pro trestné Ciny spachané po dobu vykonu funkce prezidenta republiky [...] navzdy
vylougeno®. Slo tedy o $iroce pojatou imunitu, diky niZ vlastné otazku, zda se prezident
republiky muize vykonem své pravomoci dopustit trestného ¢inu, nebylo nutné fesit, protoze
beztak nemohl byt stihdn. Sou€asné znéni je vSak podstatné uzsi a vylucuje pouze trestni
stithani ,,po dobu vykonu jeho funkce®, coZz otevird otdzku, zda by bylo mozné ho pro
jednani spojené s vykonem jeho funkce trestni stihat nasledné. Osobné se piiklanim
k nazoru, Ze nikoliv, protoZe v opa¢ném piipadé by byl ¢l. 54 odst. 3 vyprazdnén zcela.!®?

163

Lze se vSak setkat i sopaénym nazorem; pokud by pfevladl, byla koncepce

neodpovédnosti prezidenta republiky nadale neudrzitelna.

Pod politickou odpovédnosti prezidenta F. Adler rozumi moZnost pfivodit jeho

sesazeni hlasovanim lidu;'® v $ir§im smyslu bychom ji mohli chépat jako nutnost strpét své

162 Shodné napi. Rychetsky, P.: Cl. 74. In: Rychetsky, P., Langasek, T., Herc, T, Mlsna, P. a kol.:
Ustava Ceské republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer,
2015, str. 709-710.

163 Neptimo napi. V. Sladecek In: Sladedek, V., Mikule, V./Suchéanek, R., Syllova, J.: Ustava Ceské
republiky: Komentar. Praha: C. H. Beck, 2016, str. 651: ,,S ohledem na vySe uvedené se na prvni pohled
nezda vyznamnym uvazovat o tom, zda by eventualni zavazny trestny ¢in prezidenta republiky (spachany ,po
dobu vykonu funkce*) mohl byt kvalifikovan jako hrubé poruseni Ustavy nebo soucasti ustavniho poradku
(odstavec 2). Patrné to vsak nelze vyloucit v piipadé zvlasté zavaznych zlocint (§ 14 odst. 3 TrZ), jako je
napfi. vlastizrada, teroristicky utok nebo teror. Otazkou ovSem je, zda by takové protipravni jednani bylo
mozné posléze stihat i podle trestnich piedpisti nebo zda by se uplatnila zdsada ne bis in idem. Eventualni
aplikace této zasady by nepochybné hlavu statu relevantné zvyhodiiovala.*

164 Adler, F.: President republiky. In: Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek 3, P aZ R.

Brno: Polygrafia — Rudolf M. Rohrer, 1934, str. 545.
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odvoléani ¢i rozpusténi nejen v disledku poruseni pravni povinnosti, ale téz v disledku
ztraty diveéry u toho, komu dany orgdn odpovida. Takovy vztah existuje mezi vladou a
Poslaneckou snémovnou, ktera mize vlade kdykoliv vyslovit nediivéru a vynutit si tak jeji
demisi podle &l. 73 odst. 2 Ustavy, aniz by toto rozhodnuti musela jakkoliv zdtvodiiovat.
V diskusich o zavedeni ptimé volby prezidenta se objevily navrhy, aby byla zavedena také
moznost prezidenta republiky lidovym hlasovanim odvolat. Pfijatd novela v§ak nakonec
v tomto ohledu na dosavadni Uprave nic nezménila, coz by nés (i s opakovanym odkazem
na ¢l. 54 odst. 3 Ustavy) mohlo dovést k zavéru, Ze je prezident republiky politicky

neodpovédny.

Ani vtomto ohledu vSak nejde o zavér zcela jednoznany. Domnivadm se, Ze
moznost hlasovanim odvolat prezidenta neni nutnym ptfedpokladem jeho politické
odpovédnosti. Pokud by tomu tak bylo, museli bychom za politicky neodpovédného
povazovat nejen &eskoslovenského prezidenta republiky na zakladé Ustavy z roku 1960
(ktery byl podle ¢l. 61 odst. 2 odpovédny Narodnimu shromazdéni, procedura odvolani
vSak chybéla), ale také prezidenta Spojenych stati americkych, resp. obecné prezidenta
v prezidentské form¢ vlady. Politicky neodpovédni by ostatné podle této konstrukce byli
také senatofi (Senat nelze rozpustit), a dokonce 1 poslanci: rozpusténi Poslanecké snémovny
je vzhledem k striktnimu znéni ¢l. 35 Ustavy spise sankci za dlouhodobou neschopnost se
smysluplné usndset, nikoliv disledkem uplatnéni politické odpovédnosti, navic viaci
prezidentu republiky (!). VSechny tyto vyvody jsou tedy zjevné absurdni. Politickou
odpovédnost pfimo volenych orgdnil je proto ve skutecnosti nutné chapat jeste Siteji: jako
povinnost skladat vefejnosti ucty ze své Cinnosti, a to s rizikem nezvoleni v pfiStich
volbach. Takové pojeti do urcité miry vychazi z neklasického pojeti demokracie K.

Poppera, podle néhoz sila demokracie spoc¢iva v tom, ze kazdou vladu lze ,,odvolat*
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prostiednictvim pravidelnd konanych voleb.'®> Ustava v &l. 57 odst. 2 umoziuje (byt
zarovein omezuje) opakovanou volbu prezidenta republiky, z ¢ehoz vyplyva, Ze takto
chapanou politickou odpovédnost do urcité miry nese: ztrati-li divéru volic¢l, nebude

podruhé zvolen.

Domnivam se proto, Ze prestoze novela Ustavy zdanlivé ponechala ¢l. 54 odst. 3
nedotéeny, pfijaté zmény (zejm. ¢l. 65) ve skutecnosti jeho obsah vyrazné zasahly a
oslabily, coz ma dopad i na to, jakou vahu lze piisuzovat tistavni neodpoveédnosti prezidenta

republiky pii vykladu jeho pravomoci.

3.1.3. Kontrasignace rozhodnuti

Rozhodnuti prezidenta republiky vydana podle ¢l. 63 odst. 2 a 3 vyzaduji ke své
platnosti spolupodpis predsedy vlady nebo jim povéteného ¢lena vlady. Jak uvadi — i
s odkazem na historicky vyvoj tohoto institutu — J. Kysela, kontrasignace miize mit v zasadé
dvoji funkci: bud’ &isté ov&fovaci, anebo spolurozhodovaci, k niz se piiklani.'®® S takovym
vykladem se ztotoziuji: vlada mé pravo kontrasignaci odeptit, a to v zasade z libovolnych
divodt, které mohou byt i Cisté politické. Neni-li rozhodnuti spolupodepsano, nemutze

vstoupit v platnost. Omezeni prezidenta republiky v tomto smyslu je tedy jednoznacéné.

Je vSak moZné — vnavaznosti na jiZ citovaného prvorepublikového

167

konstitucionalistu J. Krej¢iho™®’ — jit déle a tvrdit, Ze u kontrasignovanych pravomoci je

prezident republiky fakticky vazan navrhem. To by znamenalo, Ze je v zdsadé¢ — kromé

165 Srov. Novak, M.: Popper versus Schumpeter: srovnani dvou neklasickych teorii demokracie.
Sociologicky casopis, ¢. 1/2003, str. 22-23.

166 Kysela, J.: Prezident republiky v tstavnim systému CR — perspektiva Gistavnépravni. In: Novak,
M. a Brunclik, M. (eds.): Postaveni hlavy stitu v parlamentnich a poloprezidentskych rezimech: Ceskd
republika v komparativni perspektive. Praha: Dokotan, 2008, str. 239.

167

Krejci, J.: Problém pravniho postaveni hlavy statu v demokracii. Praha: Moderni stat, 1935, str.
56 a 68.
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pfesné¢ vymezenych a zdivodnénych vyjimecnych piipadi — povinen ucinit rozhodnuti,
pokud je vlada navrhne. P¥imo v textu Ustavy vak pro tento vyklad nelze nalézt oporu: &l.

63 s zadnym navrhem vlady nepocita.

Pti pohledu na relevantni ustanoveni v ustavach jinych evropskych republik piitom
zjistime, Ze v ramci klasickych parlamentnich republik pievazuji upravy, které naopak

s navrhem ¢i doporuc¢enim vlady vyslovné pocitaji:

¢ Finsko: Prezident ptijimé rozhodnuti na navrh vlady; pokud jeji navrh odmitne,
mize se vlada — az na stanovené vyjimky — obratit na parlament, ktery spor
rozhodne (¢l. 58)

o [talie: Akt prezidenta republiky je platny jen tehdy, je-1i spolupodepsan
navrhujicim ministry, ktery za n¢j nese odpovédnost (¢1. 89)

e Irsko: Prezident smi pravomoci vykondvat jen na radu vlady, ledaZe ustava
stanovi, Ze ma absolutni diskreci nebo ze rozhoduje po konzultaci s ¢i na radu
jiného organu (¢l. 13 odst. 9)

e Madarsko: Prezident smi u vétSiny kontrasignovanych pravomoci odmitnou
navrh vlady jen nejsou-li naplnény podminky stanovené pravem nebo ma-li
zavazné divody se domnivat, Ze by to vedlo kvaznému ohroZeni
demokratického fungovani statu (¢l. 9 odst. 6)

e Malta: VIdda urcuje smér statni politiky (¢l. 79), prezident pti vykonu svych
pravomoci — az na nékteré vyjimky, napt. pii jmenovani a odvolani ptedsedy
vlady a v nékterych piipadech rozpusténi parlamentu — jedna v souladu s radou
vlady, kromé ptipadl, kdy mu tstava ¢i zdkon stanovi, Ze ma jednat v souladu

s jinym orgéanem (Cl. 85)
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e Rakousko: Nestanovi-li Gistava jinak, jsou vSechny akty spolkového prezidenta
vydavany na navrh spolkové vlady nebo spolkového ministra zmocnéného
vladou; nestanovi-li ustava jinak, vyzaduji vSechny akty spolkového prezidenta
ke své platnosti spolupodpis spolkového kancléte nebo piislusného spolkového

ministra (Cl. 67)

V dalSich zemich je pozice vlady alespon zvyraznéna tim, ze Ustava vyslovné

zakotvuje jeji primat pfi urCovani politiky (policy) statu:

e Bulharsko: Vlada fidi a provadi domaci a zahrani¢ni politiku statu v souladu
s ustavou a zakony (¢l. 105)

e Polsko: Vlada fidi domaci zélezitosti a zahrani¢ni politiku Polska (¢l. 146)

e Portugalsko: Vlada fidi politiku statu (¢l. 182)

e Recko: Vlada uréuje a #idi politiku statu (&1. 82)

e Spanélsko: vlada tidi domaci i zahraniéni politiku (¢1. 97)

Z tohoto ptehledu nelze vyvozovat dalekosahlé zavéry; chci vSak na ném predvést,
Ze tfada Ustav parlamentnich republik obsahuje ustanoveni, o kterd je mozné se opfit pii
restriktivnim vykladu autonomie prezidenta republiky pfi vykonu jeho pravomoci. Nékteré
znich jsou v tomto ohledu dokonce relativné dost explicitni (Mad’arsko, Finsko, Irsko,
Malta), jiné méné, v kazdém piipadé viak jdou déle nez ¢eska Ustava. Z isté jazykového
vykladu €l. 63 proto nelze dojit k zavéru, Ze by prezident byl pii vykonu téchto pravomoci

vazan navrhem vlady.

3.2.Autonomie prezidenta republiky pri vykonu pravomoci
V ptedchozi ¢asti jsem predestiel sviij nazor, ze v kontextu novelizovaného znéni
Ustavy jiz nelze pouzit diive platné obecné argumenty pro restriktivni vyklad pravomoci

prezidenta republiky, resp. miry jeho autonomie pfi jejich vykonu. To ov§em samo o sobé
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neznamena okamzitou zménu vykladu. Tento posun vykladového vychodiska predevsim
nema zadny vyznamny vliv na ty pravomoci, u kterych Ustava relativné pesné upravuje
zpiisob jejich vykonavani (napf. vraceni zdkonti — &l. 50 & jmenovani soudct Ustavniho
soudu — ¢l. 84) anebo u kterych mél prezident republiky uz podle dosavadniho vykladu
Sirokou miru uvazeni (napf. jmenovani &lenti Bankovni rady CNB — ¢&l. 62 pism. k).
Nejasnost vSak muze vzniknout u kompetenci ,,v Sedé¢ zoné“, tedy zejména tam, kde
prezident republiky plisobi spolecné s vladou a chybi piesnéjsi procesni tiprava. Ani zde
vSak nemusi nutné dojit k prevraceni dosavadniho vykladu: je ale nutné zvlast’ pro kazdou
oblast téchto kompetenci fesit otazku, zda pro zuzujici vyklad existuji néjaké specifické

davody, platné v dané oblasti, anebo nikoliv.

Bez naroku na uplnost bych se rad vénoval tfem oblastem kompetenci, které v tomto
kontextu povazuji za vyznamné: a) jmenovaci kompetence, b) zahrani¢ni politika, c) vztah

k Evropské unii.

3.2.1. Jmenovaci kompetence

Prezident republiky podle tstavnich 1 béZnych zakoni obsazuje jmenovanim fadu
pozic jak ve sféfe vykonné a soudni moci, tak mimo tyto slozky (NKU, CNB, rektoti VS
apod.). Z hlediska podminek pro vykon této pravomoci se uprava lisi. Zakladni modely jsou
nasledujici: 1. Prezident republiky jmenuje na navrh jiného organu. 2. Prezident republiky
jmenuje se souhlasem jiného organu. 3. Prezident republiky jmenuje bez soucinnosti
s jinym organem.'®® Tyto tfi druhy jmenovani se podle mého nazoru vyrazné li§i z hlediska

autonomie prezidenta republiky.

168 Podrobnéjsi vyklad k tomu podéva Bartoni, M.: Rozhodovani prezidenta republiky na navrh a

rozhodovani s kontrasignaci — n&kolik poznamek k rozhodnuti NSS ve véci justi¢nich ¢ekateli. In: Simicek,
V. (ed.). Postaveni prezidenta v vistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str.

120-128.
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Ad 1.: Stanovi-li pravni ptfedpis, Ze prezident republiky jmenuje na navrh jiného
organu, prevazuje jeho reprezentativni tloha a jeho tkolem je tedy pfedevSim dodat
jmenovacimu aktu potfebné prestize, nikoliv rozhodnuti fakticky tvofit. Zv1ast’ ziejmym
ptikladem je jmenovani predsedy vlady na navrh predsedy Poslanecké snémovny po dvou
predchozich netspésnych pokusech (¢l. 68 odst. 4 Ustavy): pokud bychom zde piiznali
prezidentu republiky prostor pro uvazeni, znamenalo by to zmafit smysl tohoto ,,tfetiho
pokusu®. Obdobné¢ je vSak tieba vykladat i dalsi situace, kdy prezident republiky jmenuje
na navrh. Domnivam se proto, Ze v téchto ptipadech je prezident ndvrhem vazéan do té miry,
7e se jeho diskrece omezuje pouze na ovéfeni zdkonem stanovenych podminek.'® Jestlize
by jmenovani bylo protipravnim aktem, neni pochopitelné povinen (ani opravnén) ho
provést, ale tim se prostor pro jeho uvazeni vycerpava. Tomu odpovida i ¢asové omezeni,
které sice nelze pro vSechny ptipady specifikovat stejné, je ale zfejmé, ze nesmi smétovat
ke zmateni smyslu jmenovani. Napf. pfi jmenovani profesorem patrné¢ nehrozi zavazna
ujma, bude-li provedeno az s odstupem nckolika mésici pfi slavnostnim ceremonialu
spole¢n¢ se jmenovanim dalSich profesorti, zatimco v pfipadé jmenovani ¢lenem vlady je
tteba postupovat spiSe v fadu dnli, aby nedoSlo k ohrozeni fadného fungovani vlady,

pfipadné ministerstva.

Stejné zavéry plati také pro opaény proces: pokud zdkon stanovi, ze prezident

republiky odvolavé na navrh jiného organu, je timto ndvrhem vazan obdobng.'”

169 Pro opaény nazor, doplnény o piiklady z tstavni praxe, kdy prezident navrh nerespektoval, srov.
Koudelka, Z.: Vztah prezidenta a vlady v oblasti jmenovani. In: Simiek, V. (ed.): Postaveni prezidenta
v tistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str. 169—178.

170 7a samoziejmé pfitom povazuji, Ze v téchto situacich je prezident ndvrhem vazén i v tom smyslu,
ze jmenuje ¢i odvolava JEN na navrh uréeného orgéanu. Nesouhlasim proto s nazorem Z. Koudelky, podle
nehoz mize prezident republiky odvolat ¢lena vlady i bez navrhu (Koudelka, Z.: Prezident republiky. Praha:

Leges, 2011, str. 117-119).
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"' ma prezident republiky

Ad 2.: Jde-li 0 jmenovani se souhlasem jiného organu,’
podstatné $irsi prostor pro uvazeni; musi ovSem zvazit, zda ma jeho kandidat Sanci tento
souhlas ziskat. Povazuji za sporné, zda se tento prostor né&jak lisi v zavislosti na tom, ktery
organ souhlas dava. Konkrétnim piikladem je na jedné strané jmenovani soudcti Ustavniho

soudu se souhlasem Senatu a na stran¢ druhé jmenovani vedoucich zastupitelskych misi,

generali ¢i soudct s kontrasignaci vlady.

V prvnim piipad¢é pozadované parlamentni schvaleni piedstavuje spise kontrolni a
brzdici prvek, ktery je projevem délby moci. Vyklad, Ze je prezident republiky vili Senatu
pozitivné vazan, by vSak naopak znamenal zasah do d€lby moci, coZ nelze pfipustit; tento
vyklad proto vylu€uji a soudim, Ze prezident republiky zde z hlediska svého uvézeni
omezen neni. Lze v§ak po ném pozadovat, aby svym jedndnim pfispival k fddnému chodu
statnich organii. Z toho vyplyva, ze pokud souhlas ke jmenovéni urcitého kandidata

neziska, je povinen bez zbytecného odkladu navrhnout jiného kandidata.

V druhém piipad¢, kdy jde o jmenovani s kontrasignaci, vSak vidim odli$nosti.
Prvni vyplyvéa uz z toho, Ze vlada kontrasignaci vyslovné prebira odpovédnost za dany akt
(¢l. 63 odst. 4), coz by mohlo vést k zavéru, ze by nad (ne)vydanim rozhodnuti méla mit
vétsi kontrolu. Kromé toho nelze prehlédnout, Ze se prezident republiky podle Ustavy
svladou podili na vykonné moci (viz podrobngj$i argumentace vySe v ¢asti 3.1.);
argumentace délbou moci zde proto nepiipada v ivahu, naopak 1ze poZzadovat vétsi miru

jejich vzajemné koordinace.!”? Z koordinace viak nevyplyva, Ze by jeden z obou organii

Il Je tfeba zminit, Ze v né&kterych pfipadech dochazi ke jmenovéani na navrh, a zaroveh i
s kontrasignaci predsedy vlady (napf. jmenovéni rektora vefejné VS na navrh jejiho akademického senétu).
Pro jejich zatazeni do jedné ze zminénych tii skupin mi piipada jako zasadni podminka navrhu, pocitam je
proto do prvni skupiny.

172 Srov. k tomu §ir§i argumentaci Malenovsky, J.: Kuleénik namisto Stafetového béhu v ratifikaénich

fizenich o integraénich smlouvach v CR. Prdvni rozhledy, &. 4/2009, str. 123 a Jiraskova, V. O odpovédnosti
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mél mit a priori navrch; 13 v situaci, kdy odpadl argument vétsi legitimity vlady a vyrazné
oslabil argument neodpovédnosti prezidenta, proto dochdzim k zavéru, ze uvazeni
prezidenta republiky ani v téchto pfipadech neni omezeno v tom smyslu, ze by mél

povinnost jmenovat osobu, kterou mu vlada neformaln¢ navrhne.

Ad 3.: Jmenovani bez soucinnosti s jinym organem jsou v nasem ustavnim systému
vyjimeéna, konkrétné jde o jmenovani predsedy vlady, funkcionaitt Ustavniho a Nejvyssiho
soudu (ze soudct téchto soudit) a ¢lenti Bankovni rady. Dosavadni zkuSenosti naznacuji, ze
zejména v poslednim z téchto pfipadti by bylo na mist& zvazit novelu Ustavy, ktera by bud’
vazala jmenovani na souhlas jiného orgénu, nebo zapojila do ustavovani Bankovni rady
vice organd, které by oddélené jmenovaly jednotlivé ¢leny. Z hlediska platného prava vSak
neni sporu o tom, ze pii tomto druhu jmenovani je personalni uvazeni prezidenta republiky
omezeno pouze tim, zda konkrétni osoba splituje zdkonem stanovené podminky pro vykon

dané funkce, jinak vSak zaleZi pouze na jeho rozhodnuti.

3.2.2. Zahranic¢ni politika

Ustava dava v &l. 63 prezidentu republiky fadu kompetenci v oblasti zahraniéni
politiky: zastupuje stat navenek (pism. a), pfijima vedouci zastupitelskych misi (pism. d),
povétuje a odvolava vedouci zastupitelskych misi (pism. e) a sjednava a ratifikuje
mezinarodni smlouvy, pfi¢emz sjednavani miize pienést na vladu ¢i jeji jednotlivé ¢leny
(pism. b). Rad bych se podrobnéji vénoval posledni z nich, ktera byla v nedavné dobé
pfedmétem nejvétSich spori; domnivam se vSak, Ze zavéry zde uvedené 1ze vztahnout 1 na

ostatni z této skupiny kompetenci.

v ustavnim pravu. In: Malacka, M. (ed.): Shornik prispévkii v konference Monseho olomoucké pravnické dny.
Olomouc: Univerzita Palackého, 2006, str. 429-432.
173 Srov. téz Koudelka, Z.: Prezident republiky. Praha: Leges, 2011, str. 26.
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Podle J. Malenovského nase ustavni uprava odrdzi obycejové pravidlo
mezinarodniho prava, které sice vzniklo v dob¢ absolutnich monarchii, jeho odkaz lze vSak
nalézt i v dal§ich modernich republikanskych rezimech.!” Sou¢asné mezinarodni pravo
ptitom podle n¢j ,, netrva na tom, aby pravomoc ratifikovat byla nezbytné priznana hlave
statu. Volbu (...) ponechava vnitrostatnimu pravu. Mezinarodni pravo obdobné prenechava
ustavam a vnitrostatnimu prdavu péci o stanoveni miry autonomie, jiz ratifikujici subjekt
poziva ve vztahu k ostatnim organiim stdtu, které se (v predchozich fazich) na ratifikacnim
Fizeni podileji. Tuto miru spoluurcuji specifika dalsiho ustavniho usporadani, zejména, zda
Jjde o republikanské ziizeni ¢i konstitucni monarchii nebo jiny model, dale, zda ratifikujici
subjekt (...) Cerpa legitimitu svého uradu primo z viile lidu nebo z jiného zdroje (...), ale i

ustavni tradice. “'"?

Zda se tedy ziejmé, Ze pii vykladu této Gstavni kompetence prezidenta republiky se
nelze opfit o mezinarodni pravo, ani bez dalSich argument tvrdit, Ze jde pouze o formalni
pravomoc mezinarodnim prdvem vyzadovanou; vyklad musi byt opfeny o vnitrostatni
pravo. Az dosud na tomto zaklad¢é prevazoval takovy vyklad, ktery prostor prezidenta
republiky vyrazn€ omezoval: odepfit ratifikaci mezinarodni smlouvy, k niZ byl dan souhlas
obou komor Parlamentu, bud’ viibec nemohl, nebo jen za vyjime&nych okolnosti.!’® S timto

vykladem dosavadniho znéni Ustavy se ztotoziiuji, nelze viak piehlédnout, Ze byl opien

174 Srov. Malenovsky, J.: Kule¢nik namisto Stafetového b&hu v ratifikaénich fizenich o integratnich
smlouvach v CR. Pravni rozhledy, ¢. 4/2009, str. 121-122.

175 bid, str. 122.

176 Vedle citované prace J. Malenovského srov. napt. Wintr, J.: Principy ceského ustavniho prdva.
Praha: Eurolex Bohemia, 2006, str. 150; Mlsna, P.: Ustavni aspekty zastupovani CR navenek prezidentem
republiky. In: Simiek, V. (ed.).: Postaveni prezidenta v vistavnim systému Ceské republiky. Brno:
Masarykova univerzita, 2008, str. 193—195, ale nakonec i nalez US sp. zn. PL.US 29/09 ze dne 3. listopadu
2009 (Lisabon II.), podle n€¢hoz — obiter dictum — je prezident republiky povinen sjednanou mezinarodni
smlouvu ,, bez zbytecného odkladu ratifikovat“, jakmile s jeji ratifikaci vyslovil Parlament souhlas (bod ¢.

116). Opacny nazor naopak zastava Koudelka, Z.: Prezident republiky. Praha: Leges, 2011, str. 71-89.
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predevsim o niZ§i stupen legitimity a o neodpovédnost prezidenta, tedy argumenty, které

po novele Ustavy odpadly.

Jakkoliv to neodpovida dosavadnimu chapani ulohy jednotlivych statnich organt
pii sjednavani mezinarodnich smluv, text Ustavy po mém soudu jednoznaéné preferuje
postaveni prezidenta republiky, ktery je kliCovym aktérem jak na zacatku procesu
(mezindrodni smlouvu sjednava), tak na konci (ratifikuje). Vzhledem k vyznamu téchto
otazek se na procesu rozhodovani podili také Parlament (musi dat souhlas k ratifikaci) a
vlada (kontrasignaci), ale pouze s moznosti jej zablokovat, nikoliv sjednat ¢i ratifikovat
smlouvu, se kterou prezident republiky nesouhlasi. Tomu odpovida i skutecnost, ze
prezident republiky ma pouze moznost, nikoliv povinnost sjedndvani mezinarodnich smluv
pfenést na vladu. Je pravda, ze v praxi této moznosti prezidenti republiky vyuZivaji a ze
tato praxe trva nepretrzité jiz desitky let,!”’ z toho viak nelze odvodit, Ze by pieneseni na
vladu nemohli kdykoliv zrusit a sjedndvat mezinarodni smlouvy sami.!”® Proti tomu by bylo
mozné vznést argument nedostatecného aparatu, ktery ma prezident republiky k takovému
ukolu k dispozici: nelze mu vSak pfisvédcit, protoZze jde-li o Ustavni kompetenci, je
povinnosti Poslanecké snémovny k jejimu vykonu poskytnout ve statnim rozpoc¢tu dostatek
prostfedkli. Obdobné neobstoji ani pfipadny argument kompetencnim zdkonem z roku

1969, podle néhoz je ministerstvo zahrani¢i Gstfednim orgénem statni spravy Ceské

177 Kratce po svém zvoleni prvni prezidentem CR vydal V. Havel rozhodnuti &. 144/1993 Sb., o
sjednavani mezinarodnich smluv, které plati doposud. Predtim bylo az do zaniku ceskoslovenského statu
v platnosti obdobné rozhodnuti, jez v roce 1969 vydal prezident L. Svoboda (viz Mlsna, P.: Ustavni aspekty
zastupovani CR navenek prezidentem republiky. In: Simi¢ek, V. (ed.).: Postaveni prezidenta v tistavnim
systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita, 2008, str. 208).

178 Obdobné Stastny, V.: Prezident republiky a sjednavani a ratifikace mezinarodnich smluv. In:
Simicek, V. (ed.): Postaveni prezidenta v vistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masarykova univerzita,
2008, str. 222.

179 7akon CNR &. 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych ustiednich organd statni spravy Ceské

republiky, v u¢inném znéni.
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republiky pro oblast zahranic¢ni politiky (§ 6 odst. 1) a koordinuje a zabezpecuje ptipravu,
sjednévani a vnitrostatni projednavani mezinarodnich smluv a dohod (§ 6 odst. 3 pism. f):
kompetenci stanovenou v Ustavé nelze podle judikatury Ustavniho soudu omezit b&znym
zdkonem.'®" S ispé&chem po mém soudu nelze argumentovat ani tim, Ze se v uplynulych
dvaceti letech (¢i dokonce podstatné delSim obdobi, s ohledem na ptedchozi praxi
v Ceskoslovensku) vytvofila ptislusna ustavni zvyklost, svédéici pro omezeni prezidenta

1

republiky:!®! i kdyby tomu tak opravdu bylo, $lo by o zvyklost ptekonanou v disledku

novelizace Ustavy, ktera postaveni prezidenta republiky posilila.

Z téchto diivodi soudim, e soucasné znéni Ustavy je nutno vykladat tak, Ze
aktérem, v jehoz kompetenci je uréovat zahraniéni politiku Ceské republiky, je primarné
prezident republiky; v ptipad¢ zavaznych aktii (rozhodnuti) je ovS§em omezen potiebou
souhlasu vlady, ptfipadn¢ i Parlamentu. Jasnym disledkem je zavér, ze neni mozné

jakoukoliv mezinarodni smlouvu sjednat proti jeho viili.

Otazku, zda je na zavér povinen ratifikaci dokoncit proces uzavirani smlouvy, ktery
nejprve sam zahgjil tim, ze ji sjednal (resp. z jeho povéfeni sjednala vlada), vSak vzdor
uvedenym vyvodim povazuji za spornou. Vede mne k tomu ¢l. 18 Videnské umluvy o
smluvnim pravu, podle niz je stat ,, povinen zdrzet se jednani, které by mohlo marit predmét
a ucel smlouvy, jestlize podepsal smlouvu nebo vymenil listiny tvorici smlouvu s vyhradou
ratifikace, prijeti nebo schvaleni, dokud jasné neprojevil umysl, Ze se nehodla stat jeji
smluvni stranou*."$* Podle &l. 1 odst. 2 Ustavy Ceska republika dodrzuje zavazky, které

pro ni vyplyvaji z mezinarodniho prava; toto ustanoveni nema jen deklaratorni povahu,

180 Srov. napt. nalez US sp. zn. PL.US 14/01 ze dne 20. Gervna 2001.
181 Pro podrobn&jsi obecny vyklad srov. Kysela, J.: Ustavni principy, Gstavni konvence a ustavni
inzenyrstvi. In: Klima, K. a Jirasek, J. (eds.): Pocta Janu Gronskému. Plzen : Ales Cengk, 2008, str. 121-136.

182 Vyhlagka ministra zahrani¢nich véci & 15/1988 Sb., o Videfiské umluvé o smluvnim pravu.

63



nybrz zng plynou konkrétni povinnosti pro vSechny statni organy vcetné prezidenta
republiky. Nabizim proto vyklad, ze pokud prezident sjednal ¢i nechal sjednat mezinarodni
smlouvu, je Ustavné povinen postupovat tak, aby v disledku jeho necinnosti nedoslo
k poruseni citovaného ¢l. 18 Videniské umluvy. Klicovy je vSak v tom piipadé piesny
vyklad tohoto ¢lanku a jeho dopadl; nemaje v mezinarodnim pravu dostatecné odborné

zazemi, ponechavam tuto dil¢i otazku otevienou.

3.2.3. Vztah k Evropské unii

Samostatnou pozornost zaslouzi pravomoci souvisejici s ¢lenstvim Ceské republiky
v Evropské unii. Spornou otdzkou by mohlo byt ur€ovani mandatu pro jednani v Rad€ EU;
zastupuje-li stat navenek prezident, ma to byt on a nikoliv vlada, kdo tento mandat urcuje?
A jednd-li Rada na urovni hlav stati a vlad, ma se téchto jednani pravidelné ucastnit

prezident, nebo piedseda viady?'®3

Domnivam se, ze vztah k Evropské unii piedstavuje specifickou oblast, kterou po
mém soudu nelze zatadit jen do sféry zahrani¢ni politiky. Zakladnim diivodem je Gstavni
konstrukce v &l. 10a Ustavy. Mezinarodni smlouvou byly na mezinarodni organizaci
pieneseny nékteré pravomoci organti Ceské republiky; pokud by tedy k uzavieni takové

smlouvy nedoslo, naleZely by dle Ustavy CR témto organim. Z hlediska obsahu se piitom

183 Jak uvadi R. Zbiral, obvykle se t&chto jednani Gc¢ast predsedové vlady, s vyjimkou prezidentii
Francie a Kypru, ktefi jsou ,, vedoucimi predstaviteli exekutivy“; nepravidelné se vSak Gcastni i prezidenti
jinych zemi, napt. CR, Polska, Rumunska a Finska (Zbiral, R.: Pravni otazky spojené s piisobenim hlav statil
a vlad v ramci Evropské unie. In: Shornik prispévkii z mezinarodni konference Dny verejného prava. Brno:
Masarykova Univerzita, 2007, str. 1253-64). V Polsku tato otdzka vyvolala zavazny spor mezi tehdej$im
prezidentem L. Kaczynskim a premiérem D. Tuskem, ktery byl dokonce predlozen polskému dstavnimu
soudu. Podle jeho rozhodnuti mé sice prezident republiky pravo ucastnit se jednani Rady EU, pokud to
povazuje za potiebné k vykonu svych ustavnich pravomoci, je vSak povinen svou ucast a vystupovani
koordinovat s vladou, kterd urcuje mandat pro jednani, resp. o postoji Polska k projedndvanym otazkam (vice
viz  rozhodnuti sp. zn.  78/5/A/2009 ze dne 20. kvétna 2009, dostupné @z
http://www.trybunal.gov.pl/eng/summaries/documents/Kpt 02 08 EN.pdf).
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jedna ptredevsim o pravomoci, které by jinak vykonaval Parlament a vlada, v mensi mife
pravomoci soudd a jen relativné okrajové prezidenta republiky (zejména pravé v oblasti
zahrani¢ni politiky). Vyklad, podle néhoz by kontrolu nad vykonem téchto pravomoci na
urovni mezinarodni organizace mé¢l mit primarné prezident republiky, by proto znamenal
jeho znaéné posileni nad ramec délby moci vyjadiené v Ustavé.'®* Dilezity je také ¢l. 10b
Ustavy, podle nghoz je vlada (nikoliv prezident republiky) povinna pravidelné a predem
informovat Parlament o otadzkach souvisejicich s ¢lenstvim v mezinarodni organizaci podle
¢l. 10a a komory Parlamentu jsou opravnény se vyjadifovat k jejich pfipravovanym
rozhodnutim. Ustava zde tedy implicitng stanovi, Ze pravomoc zastupovat zajmy statu

v téchto organizacich ma vlada, kontrolovana Parlamentem.

Celé tato konstrukce proto po mém soudu neposkytuje prostor pro samostatné
pusobeni prezidenta republiky ve vztahu k Evropské unii. To pochopitelné nevylucuje jeho
ucast na jakémkoliv jednani, pokud jej o to vlada pozada, jeho role je vSak v takovém
pfipad¢ Cisté reprezentativni a nemulze ji vyuzit k prosazovani vlastnich politickych

stanovisek.

3.3.Shrnuti a uvahy de constitutione ferenda

V predchozi kapitole jsme pfi komparativnim pohledu na proces ustavovani vlady
dospéli ke zjiténi, Ze pii ném &eska Ustava prezidenta republiky omezuje tak malo, Ze to
spiSe nez dustavam jinych parlamentnich republik v Evropé odpovidd ustavam

monarchickym. Tam jsou ovSem hlavy staty pfedmétem zasadniho implicitniho omezeni

184V této souvislosti je vhodné pfipomenout analyzu R. Zbirala, ktery zkoumal, jak velky je vliv

evropské legislativy na zakony pfijimané v Parlamentu CR. Vysledky se citelné lii v zavislosti na pouzité

v

Analyza miry vlivu EU na vnitrostatni legislativu: Srovnani situace v CR s jinymi ¢lenskymi staty. Pravnik,

¢. 11/2011, str. 1049-1076). Tak zasadni vliv evropské legislativy na podobu Ceskych zdkonil zjevné

vyzaduje, aby mél Parlament (nikoliv prezident republiky) dostatecnou miru kontroly nad jejim piijimanim.
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kvili své omezené¢ demokratické legitimité, proto neni podrobnéjsi ustavni uprava
nezbytnd. V této kapitole jsme se vénovali jinym pravomocim prezidenta republiky, ale
prekvapivé jsme dospéli ke stejnému zavéru. Pokud vyjdeme ¢&isté z textu Ustavy, nelze
ptehlédnout, Ze prezidentu republiky dava pomérné Siroky prostor, zejména pokud jde o

pravomoci v zahrani¢ni oblasti a nékteré jmenovaci pravomoci.

Tento prostor je navic vyrazné rozsifen i tim, ze 1 v ptipadech, kde by m¢l prezident
vice respektovat navrh vlady ¢i jiného organu, chybi procesni nastroj, kterym by ho bylo
mozné k vydani uréitého aktu donutit.'®> ZvIast patrné je to pii srovnani se slovenskou
ustavni praxi, kde se tyto spory mezi prezidentem a jinymi ustavnimi organy opakované
fesily pfed Ustavnim soudem v fizeni o vykladu Gstavy podle ¢l. 128 slovenské ustavy,
takovou pravomoc viak &esky Ustavni soud nema. Jistym procesnim nastrojem by snad
v nasem kontextu mohlo byt fizeni ve sporu o rozsah kompetenci statnich organti, jehoz
zabér Ustavni soud v minulosti — zejména v piipadech tykajiciho se pfidéleni J. Burese k

Nejvyssimu soudu a jeho jmenovani mistopredsedou'®® — vylozil dosti extenzivng.

Kdyby tedy v zajmu zvyseni efektivity vladnuti melo dojit ke zptesnéni pravomoci
prezidenta republiky tak, aby se zvysil prostor vladé, bylo by zejména vhodné vyjasnit, Ze

je to praveé vlada, kdo tidi domadci i zahrani¢ni politiku statu. Obdobnou upravu ostatné

185 Zv143t’ patrné je to pfi srovnani se slovenskou tstavni praxi, kde se tyto spory mezi prezidentem
a jinymi Ustavnimi organy opakované fesily pred Ustavnim soudem v fizeni o vykladu ustavy podle &l. 128
slovenské tistavy, takovou pravomoc viak esky Ustavni soud nema. Jistym procesnim néstrojem by v nagem
kontextu mohlo byt fizeni ve sporu o rozsah kompetenci statnich organt, jeho zabér Ustavni soud v minulosti
—zejména v piipadech tykajiciho se pfidéleniJ. BureSe k Nejvyssimu soudu a jeho jmenovani mistopiedsedou
(nalez US ze dne 12. prosince 2006, sp. zn. P1.US 17/06, a nalez US ze dne 12. zaii 2007, sp. zn. P1.US 87/06)
— vylozil dosti extenzivné (podrobné Grinc, J.: Rozhodovani spord o rozsah kompetenci jako zolik ¢l. 87
Ustavy. Jurisprudence, &. 1/2014, str. 5-15).

186 Nalez US ze dne 12. prosince 2006, sp. zn. P1.US 17/06, a nalez US ze dne 12. zaii 2007, sp. zn.
PL.US 87/06.
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obsahoval i §irsi vladni navrh novely Ustavy, ktery byl pfedloZzen v roce 2015, v Poslanecké
snémovn¢ vSak v prubéhu nasledujicich vice nez dvou let do konce volebniho obdobi
neprosel ani prvnim ¢tenim. Navrh spoc¢ival v tom, Ze by se do stavajiciho znéni ¢l. 67 odst.
1 doplnila ¢ast za stfednikem: ,,Vlada je vrcholnym organem vykonné moci; v jejim ramci
uréuje vnitini a zahraniéni politiku statu.“!®” Pouzitd formulace se zjevn& snazila
respektovat princip délbu moci a nezasdhnout zejména do pravomoci Parlamentu, pfi
srovnani s vysSe citovanymi upravami v jinych evropskych ustavach se vsak tato obava jevi
jako zbytecnd. A v kontextu této praci, kterda se veénuje mozné racionalizaci
parlamentarismu, dokonce jako kontraproduktivni: jasné ustavni vymezeni, ze vid¢i roli
pii fizeni politiky statu ma vlada, by totiz mohlo byt nejen zakladem pro silngjsi pozici
vlady vici prezidentu republiky, ale i vici parlamentu, naptiklad pfi fizeni parlamentni

agendy.

Vedle toho by bylo mozné zvazit i inspiraci mad’arskou Ustavou, ktera upravuje
podminky, za kterych smi prezident navrh vlady odmitnout (protipravnost ¢i zavazné
divody se domnivat, Ze by tim doslo k ohrozeni fadného chodu demokratického pravniho
statu). Tim dava jasné&jsi Gstavni standard, coz méa vyznam jak pro neformélni vynuceni

(kazdy obcan si muze piecist ptislusné ustanoveni a posoudit, zda prezident republiky

postupuje v souladu s nim), tak pro piipadné feSeni sport soudni cestou.

187 Snémovni tisk &. 506, Poslaneck4 snémovna, 7. volebni obdobi. Podrobné k tomu navrhu Kysela,
J.: Ustavni inZenyrstvi na Gesky zptisob aneb ke zménam pravomoci prezidenta republiky. Prdvnik, &.

12/2015, str. 1029-1051.
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4. Volebni systém ve volbach do Poslanecké snémovny

Dilezitym faktorem, ktery ovliviiuje miru racionalizace parlamentarismu, je
volebni systém. Britsky premiér je v jiz citované Sartoriho typologii ,,prvnim nad
nerovnymi‘ proto — a jen v piipadé —, ze se miiZze opfit o svou jednobarevnou vladni vétSinu
v Dolni snémovné.'®® Této skutecnosti si byli védomi i tviirci racionalizovaného
parlamentarismu 5. francouzské republiky, a to v té mife, ze prosazovali zavedeni
jednokolového systému prosté vétSiny britského typu. J. Huber ve své slavné monografii o
francouzském modelu zminuje jednoho z hlavnich tviircti tohoto modelu M. Debrého, ktery
jiz v roce 1946 napsal: ,,V jedné véci bude nutné byt zcela pevny: Zddné druhé kolo voleb!
To je &erv v jablku.“!* Je tieba fici, Ze s tak silnym pozadavkem neuspéli, ale i dvoukolovy
pomérny systém s otevienym druhym kolem pfedstavoval zna¢nou zménu oproti
pomérnému systému, zavedeného v roce 1945 ve &tvrté francouzské republice.!® Jeho
praktické dopady se ptfitom podle A. Blaise a P. Loewena blizi systému relativni vétSiny a
v&t3i strany jsou silng zvyhodnény na tikor mensich.!”! Francouzsky ustavni systém sice
vladeé (a prezidentovi) nabizi fadu nastrojii, kterymi mohou v parlamentu prosazovat svou
vuli, ale pokud by se soucasn¢ nemohli opfit o jasnou vétSinu v Narodnim shromazdeéni,

jejich vladnuti by bylo podstatné méné efektivni i stabilni.

Obdobn¢ Ize fici, ze 1 Ceské vlady by mohly mit vii¢i Poslanecké snémovné silnéjsi

postaveni, kdyby ji dokazaly dominovat politicky. To ale neni mozné: k ziskani ideologicky

188 Ipbid., str. 112.

18 Huber, J.: Rationalizing Parliament: Legislative Institutions and Party Politics in France. New
York: Cambridge University Press, 1996, str. 49.

190 Srov. Toubeau, S.: France. Projekt Electoral System Change in Europe since 1945 (ESCE).

http://www.electoralsystemchanges.cu/

191 Blaise, A. a Loewen, P.: The French Electoral System and its Effects. West European Politics ¢.

2/2009, str. 345-359.
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koherentni vétSiny je pravidelné nutné vytvofit koalici s nejméné tfemi Cleny, coz je

dasledkem volebniho systému pomérného zastoupeni.

4.1.ExKkurs: Strucny uvod do typologie volebnich systémii

4.1.1. Duvergerovy zakony
Volebni systém byva nejcasteji chapan jako souhrn pravidel, kterd urcuji, jak se na
zakladé ziskanych hlast rozdéli mandaty mezi politické strany ¢i jednotlivé kandidaty. Na
pocatku rozsahlé a stale ptibyvaji politologické literatury, ktera se vénuje jejich vlivu na
systém politickych stran, stal M. Duverger. V roce 1950 zformuloval nékolik tezi, které
postupn¢ zacaly byt ozna¢ovany jako tzv. Duvergerovy zakony:
1. Pomérny systém vede k systému Cetnych, disciplinovanych (tuhych), nezavislych a
obvykle stabilnich stran.
2. Dvoukolovy vétsSinovy systém vede k systému vice nez dvou nedisciplinovanych
(pruznych), zavislych a relativné stabilnich stran.

3. Jednokolovy vétSinovy systém vede k systému dvou stran, které se sttidaji u
vlady.!*?

Utinky volebnich systémil, které vedou k témto diasledkam, Duverger rozdélil do
dvou slozek. Prvni z nich, mechanicky tcinek, spoc¢iva bezprostiedné ve zpisobu, jakym
rizné volebni systémy piekladaji hlasy odevzdané jednotlivym strandm a kandidatim na
obdrZzené¢ mandaty, resp. v mife, v jaké pomdhaji siln€jSim stranam na Ukor slabSich.
Druhou znich je psychologicky ucinek: raciondlni voli¢ se pfizpisobuje fungovani
volebniho systému a voli strategicky, tak aby jeho hlas zbytecné nepropadl, ¢imZ ovSem
dale posiluje efekt volebniho systému. Je-li provedena volebni reforma, v prvnich

nasledujicich volbach se zpravidla silnéji projevi mechanicky ucinek. S tim, jak volici

192 Citovano podle Miroslava Novéka, ktery je hlavnim popularizitorem Duvergerova dila v éeském
prostiedi: Novak, M.: Systémy politickych stran: Uvod do jejich srovnavaciho studia. Praha: Sociologické
nakladatelstvi, 1997, str. 60. Srov. té¢Z Novék, M.: Takzvané ,,sociologické zakony* Maurice Duvergera: jejich

postupné formulovani a jejich metodologické aspekty. Sociologicky casopis, €. 1/2015, str. 3-39.
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ziskavaji zkuSenosti s fungovanim volebniho systému, vSak postupné zesiluje jeho
psychologicky ucinek, ktery nakonec miize mit viibec nejvétsi vliv na podobu stranického

systému.

Dokladem psychologického efektu muze byt zplsob, jakym se cesti volici
adaptovali na existenci uzaviraci volebni klauzule. Kdyz byl v roce 1990 obnoven systém
pomérného zastoupeni ve volbach a zavedena 5% uzaviraci klauzule, propadlo kvili ni
témer 17 % hlast. A bylo by to mnohem vic, nebyt vyjimecné role Obcanského fora, které
vzniklo béhem Sametové revoluce a v téchto volbach pod heslem ,,Strany jsou pro straniky,
politickych proudt, které se osamostatnily aZ pozdé¢ji, diky ¢emuz ziskalo 53 % hlast.
Mechanicky ucinek uzaviraci klauzule se tak naplno projevil az o dva roky pozd¢ji, kdy se
voleb zucastnilo rekordnich 42 kandidujicich subjektti a podil propadlych hlast se zvysil
na bezmala 26 %. Takovy vysledek se uz pozdé¢ji nikdy nezopakoval, coZ je mozné pricist
prave psychologickému uc¢inku uzaviraci klauzule, a to jak na strané volicu, tak na strané
samotnych stran, které jeji existenci pfizpusobuji svoji taktiku a spojuji se do riznych
koalic, které mohou mit jak otevienou, tak neformélni povahu (srov. napf. n€kde;jsi
opakovanou kandidaturu TOPO9 ,,s podporou* Starostli a nezdvislych, obdobné také ODS

,,s podporou” Strany soukromniki CR).'*3

193 Data pochazeji z volebniho serveru Ceského statistického titadu, https://www.volby.cz.
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Duvergerovy zédkony vyvolaly zna¢nou odezvu v politologické literature, ktera je
podrobuje kritickému zkouméani.'”> Zakladni problém v jejich vnimani je patrné spojen
s jejich oznacenim: kdyby Slo skute¢né o zakony, tak jak je alespon chapou exaktni védy,
musely by byt platné za vSech okolnosti. Ve skute¢nosti lze v§ak nalézt fadu empirickych
prikladt, kdy se v urcitych zemich stranicky systém utvaii jinak, nez jak by podle téchto
zakoni mél. Sadm Duverger si byl ale védom toho, ze volebni systém je pouze jednim
z faktort, ktery se podili na podobé stranického systému. Neméné dulezité — a Casto

vvvvv

ekonomickych, narodnostnich apod. Spise nez o zdkonech by proto bylo vhodnéjsi hovofit

19 Data zlet 1990 a 1992 popisuji vysledky voleb do Ceské &asti Snémovny lidu Federalniho

shromazdéni, které lze v tehdejSim kontextu povazovat za prvotfadé pro ceského volice, zbyvajici roky
vychdzeji z voleb do Poslanecké snémovny. Na vedlejsi ose je zobrazen celkovy pocet subjektil, které se
danych voleb zacastnily.

195 Srov. piehled uvedeny v Chytilek, R., Sedo, J., Lebeda, T. a Caloud, D.: Volebni systémy. Praha:
Portal, 2009, str. 54—59.
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o tendencich a o tom, Ze jednotlivé volebni systémy prispivaji k vytvareni uréité podoby

stranického systému.

S patrné nejvlivnéjsi modifikaci, ktera Duvergerovy zakony rozviji, ptisel jiny G.
Sartori. Ma-li skute¢né vétSinovy volebni systém vést k systému dvou stran (neboli tzv.
bipartismu), musi v zemi existovat strukturovany stranicky systém. To znamena, ze voli¢
se musi primarn¢ identifikovat s politickou stranou a ve volbach se rozhodovat zejména
podle stranické piislusnosti kandidata, nikoliv podle jejich osobnich charakteristik. Pokud
tato podminka neni splnéna a vétSina volicu se u voleb rozhoduje ptedevsim na zékladé
osobnosti jednotlivych kandidati, bez ohledu na to, za jakou stranu kandiduji, k bipartismu
nedojde. Jeho vytvofeni brani i existence vyznamné geograficky zaloZené menSiny (napf.
narodnostni ¢i ndbozenské), ktera zpisobi, Ze pfinejmensim na ¢asti tzemi uspéji kandidati
strany, jez tuto mensinu reprezentuje, piestoze v celostatnim méftitku jeji podpora nemusi
byt nijak vyznamna. Sartori navic pfipomind, Ze reduktivni ¢inky nemusi mit jen vétSinovy
volebni systém, nybrz i systém, ktery je nomindlné¢ pomérny; jak toho lze dosahnout si
vysvétlime nize. Kdyz proto mluvi o vlivu volebnich systémi na pocet relevantnich stran,
hovoti radé€ji o silnych a slabych systémech, pfi¢emz za silny volebni systém povazuje ten,

ktery mé vyrazné reduktivni a omezujici G¢inek a naopak.!'?®

4.1.2. Vétsinové volebni systémy

Znakem vétSinovych volebnich systému je, Ze v rdmci volebniho obvodu vitéz bere
vSe. Zakladni variantou vétSinového volebniho systému je systém relativni vétSiny, v némz
se vitézem stava kandidat, ktery ziska nejvetSi pocet hlast. Mezi jeho vyhody patii

jednoduchost, navic nevyZaduje vic nez jediné kolo. Jednoznaéné jde — pokud pouZzijeme

196 Podrobnéji viz Sartori, G.: Srovndvaci istavni inZenyrstvi. Praha: Sociologické nakladatelstvi,

2001, str. 38-63.
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Sartoriho terminologii — o silny systém, ktery ma vyrazny vétSinotvorny ucinek, ¢imz
pomaha k vytvafeni jednobarevnych vétSinovych vlad, ovSem za cenu vyrazného
potlacovani mensin a velkého mnozstvi ztracenych hlast. Dojde-li k roztfisténi volicské
podpory mezi vice kandidatli, nelze vyloucit, ze se vitézem stane nékdo, koho si pfitom

velké vétsina volicii nepteje.

Ani takto silny volebni systém vSak vitézi nezarucuje absolutni vétSinu mandatt za
vSech okolnosti. V podminkach Spojeného kralovstvi jde spise o vyjimku z pravidla, od 2.
svétové valky takova situace nastala jen tiikrat, z toho vSak dvakréat v n€kolika poslednich
letech. Poprvé v roce 1974, podruhé v roce 2010, kdy museli vitézni konzervativei vytvorit
koali¢ni vladu s liberdlnimi demokraty. V nasledujicich volbach uz sice konzervativci
absolutni vétSinu opét ziskali, ¢imz se systém vratil k obvyklému fungovéni, v pfed¢asnych
volbach v roce 2017 se vSak situace zopakovala a mensinova konzervativni vlada se tak
musela opfit o Demokratickou unionistickou stranu, ktera zastupuje piedev§im
protestantskou ¢ast volic¢li v severnim Irsku, ktetfi podporuji jeho setrvani ve Spojeném
kralovstvi.'7 Stoji pfitom za zminku, Ze optikou procenta ziskanych hlasti konzervativci v
téchto volbach dosahli svého nejlepsiho vysledku za poslednich 20 let, pfesto jim systém
nedoptal absolutni vétSinu mandatt. Dobfte se tim ukazuje, Ze rozdéleni mandatl v systému
relativni vétSiny zalezi na fad¢€ dalSich faktord, zejména na geografickém rozloZeni hlast a

relativni sile vitézné strany ve vztahu k dal§im kandidujicim stranam.

Dalsi velmi rozSitenou variantou vétSinového systému je dvoukolovy systém
absolutni vétSiny, zminény jiz v ivodu této kapitoly v souvislosti s Francii. V prvnim kole

se v tomto systému vitézem stava ten, kdo ziskd nadpolovi¢ni vétSinu vSech odevzdanych

197 Maer, L. a Kelly, M.: Hung parliaments. Briefing paper no. 04951, 9. #{jna 2017, House of

Commons Library research service.
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hlast, tj. minimalné 50 % a jeden hlas; zpravidla se proto musi konat jesté kolo druhé. Do
modifikacich lisi. Ve varianté s uzavienym druhym kolem, ktera se pouziva naptiklad pfi
volbach francouzského prezidenta (a v CR pii volbé prezidenta a senétori), do druhého
kola postupuji jen dva kandidati, kteti ziskali nejvyssi pocet hlast. I pro druhé kolo pak
plati, ze ke zvoleni je tfeba absolutni vétSiny odevzdanych hlast, pti¢emz je-li na vybér jen
ze dvou kandidatd, je splnéni této podminky ponékud snazsi.!”® Jinou variantou je oteviené
v ném uz postacuje jen relativni vétSina hlasti. A prave tato varianta se ve Francii pro volby
do francouzského Néarodniho shromazdéni, ve kterych postupuji vSichni kandidati, ktefi

v prvnim kole ziskali alesponi 12,5 % hlasti.

Oproti systému relativni vétSiny ma tento systém vyhodu v tom, Ze zvySuje moznost
zvoleni kompromisnéj$iho kandidata, ktery bude pfijatelny pro vétSinu volicl, byt by mu
svou podporu vyjadiili az ve druhém kole. Nevyhodou je nutnost kondni druhého kola
v kratkém c¢asovém odstupu, coz ma zpravidla negativni vliv na volebni Ucast, a tim 1
legitimitu zvoleného kandidata. Oproti systému relativni vétSiny je také — a proto mu Debré
oponoval — ponékud slabsi, méa tedy mensi vétsinotvorny Gginek. Cim je viak druhé kolo
oteviengjsi (). ¢im nizsi je hranice pro postup a ¢im vic kandidata ji ptekroci), tim vic bude
svymi u¢inky systému relativni vétSiny podobat. Na rozdil od n&j ale strandm umoZziuje
mezi prvnim a druhym kolem taktizovat. Pokud v nékterém obvodé& postoupi vice kandidata
vzajemné blizkych stran, hrozi jim, Ze se mezi n€ volebni podpora voli¢l roztfisti a vitézem

s relativni vétSinou hlasti se kvilli tomu stane n¢kdo Upln€ jiny. V takovém piipadé je

198 Byt’ pochopitelné nelze vyloucit ani moznost rovnost hlasi, jakkoliv je ze statistického pohledu

malo pravdépodobna. Reseni pro tento piipad mohou byt riizna: napf. je mozné o vysledku voleb rozhodnout
losem (jako pfi volbach do Ceského Senatu), zopakovat druhé kolo ¢i dokonce celé volby (jako pii volbach

¢eského prezidenta republiky) nebo zohlednit vysledek z prvniho kola.
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rozumné, pokud se druhého kola zucastni jen kandidat, ktery ma nejvétsi Sanci na Gspéch.
Jeho protikandidati z blizkych politickych stran zde tedy takticky odstoupi, coz se jejich
stranam zase vykompenzuje v jinych obvodech. V dusledku se tak do parlamentu probojuje
vice rtiznych politickych stran, nez kdyby §lo o Cisty systém relativni vétSiny, zaroven se
vSak vytvofi jasné aliance, které spolu v pfipadé spolecného uspéchu mohou sestavit
koali¢ni vladdu. Systém absolutni vétSiny s otevienym druhym kolem tak sice nevede
k bipartismu, ale napoméha vytvareni dvou blokl; 1 proto nékdy byva druhé kolo ve

francouzskych parlamentnich volbach oznacovano za kolo alianci.

Ziskani absolutni vétSiny hlasi je vyzadovano i1 v dal$i varianté¢ vétSinového
systému, kterd vSak pouziva odliSnou logiku hlasovéani. Jedna se o systém alternativniho
hlasovéani. Podstatou tohoto systému je vybér alternativ: misto hlasovani pro jediného
kandidéta zde voli¢ na hlasovacim listku sefadi v§echny kandidaty podle svych preferenci,
vytvori z nich tedy jakysi zebticek. Pfi pocitani vysledkii hlasovani se pak voli¢iv hlas
nejprve zapoc€itd ve prospech kandidata, ktery je uveden na prvnim misté. Ziska-li timto
zpusobem nektery z kandidatl vétsinu vSech hlast, je zvolen a s¢itani kon¢i: v tom se tento
systém podobd systému absolutni vétSiny. Pokud vSak zddny kandidat absolutni vétSinu
neziskd, prob¢hne druhé skrutinium. V ném je nejprve vyfazen kandidat, ktery skoncil na
poslednim misté, a jeho hlasy jsou pierozdéleny tém kandidatim, které voli¢i na
jednotlivych volebnich listcich oznacili jako dal§i v potfadi. Dosahne-li nyni nécktery
z kandidatt absolutni vétSiny, stava se vitézem a s¢itani konci; jinak se pokracuje do dalSiho
skrutinia, vyskrtne se kandidat, ktery v pfedchozim skrutiniu skon¢il posledni, a jeho hlasy
se dale pterozdeluji. Tento postup se opakuje tak dlouho, dokud néktery z kandidath

absolutni vét$inu neziska.

Vyhodou tohoto systému je tak podpora kompromisnich kandidat, ktefi jsou
piijatelni pro vétSinu volicl, na ukor extrémnich kandidatl, ktefi polarizuji spolecnost.
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ve druhém kole, kam se kompromisni kandidati viibec nemuseji probojovat a voli¢ pak
musi vybirat jen mensi zlo ze dvou (&i vice) variant, které povazuje za $patné.'®® Navic si
vystaci jen s jedinym kolem voleb, voli¢ proto nemusi do volebnich mistnosti dvakrat.
Nevyhodou je snad jen vétsi komplikovanost pro volice, kterym je nutné vysvétlit, ze maji
kandidaty sefadit, nikoliv vybrat jen jednoho z nich. Vyssi naroky tento systém klade i na
s¢itani hlast, které je nutné opakované prerozdélovat; s rozvojem modernich technologit,
které umoznuji hlasovaci listky napt. naskenovat a vyhodnoceni ponechat pocita¢lim nebo
rovnou nechat volice hlasovat prostiednictvim elektronickych terminaldi, se vSak tato
nevyhoda postupné vytraci. Mezi volebnimi specialisty se proto té§i pomérné velké
oblibg&,?® presto se v praxi piili§ neprosadil a pouzivd se jen v hrstce zemi, z nichZ

nejvyznamnéjsi je Australie, podle ¢ehoz téz n¢kdy byva oznaCovan za tzv. australsky

199 Typickym piikladem byly francouzské prezidentské volby v roce 2002, kdy hlavni pravicovy
kandidat, dosavadni prezident Jacques Chirac, do druhého kola postoupil spolecné s Jean-Marie Le Penem,
kandidatem extrémné pravicové Narodni fronty, zatimco kandidat socialist Lionel Jospin skonc¢il se ztratou
necelého jednoho procenta hlast az jako té€sné tieti. Jacques Chirac pak druhé kolo vyhral s obrovskou
ptevahou, kdyz ziskal plnych 82 % hlas®; pro fadu levicovych voli¢t, ktefi mu odevzdali svij hlas, aby
zabranili zvoleni Le Pena, to ovSem nebyl pfili§ povznaSejici zazitek. Jinym piikladem mohou byt
prezidentské volby na Slovensku, kde v roce 2004 spolecné s Vladimirem Meciarem postoupil jeho nékdejsi
spolustranik Gasparovié, zatimco spole¢ny kandidat liberalni vladni koalice skonc¢il az jako tieti. S necelymi
60 % hlast zvitézil Gasparovic, ale i zde ziejmé volba mezi kandidatem HZDS a ex-HZDS fad¢ voli¢ti musela
pfipadat jako volba mezi Skyllou a Charybdou.

200 Stoji za zminku, Ze byl zvazovén i v souvislosti s ceskym Senatem. Jesté pied prvnimi senatnimi
volbami v roce 1996 jeho pouziti doporucoval J. Filip (srov. jeho ¢lanek Ustava CR a volebni systém pro
volby do snémoven Parlamentu. Casopis pro pravni védu a praxi, ¢. 2/1994, zejm. str. 125—128), nakonec se
vSak zédkonodarce pii schvalovani volebniho zakona pfiklonil k dvoukolovému systému absolutni vétSiny v

»prezidentské varianté®, tedy s uzavienym druhym kolem.
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systém. V Evropé mél ke svému nasazeni nejblize ve Spojeném kralovstvi, kde se v roce

2011 konalo neuspésné referendum o jeho zavedeni.?"!

4.1.3. Pomérné volebni systémy

U pomérnych volebnich systémt budu vychazet z definice, podle niZ jde o systémy,
které v ramci volebniho obvodu rozdéluji mandaty na zékladé poméru ziskanych hlasi.
Idealnim typem pomérného systému je takovy systém, ktery dosahuje maximalni mozné
pomeérnosti (proporcionality) vysledkt. V praxi se vSak drtiva vétSina poméernych systémd,
se kterymi se miizeme ve svéte setkat, od tohoto ideédlniho typu v rizné mife odchyluje. O
tom, do jaké miry bude konkrétni volebni systém proporcni ¢i naopak disproporocni, resp.
zda bude — podle vySe uvedené Sartoriho terminologie — spiSe silny nebo slaby, rozhoduje
nastaveni jeho zdkladnich proménnych. Mezi né se nejastéji pocitd volebni formule,
velikost volebniho obvodu (tj. pocet mandati, které se v ném rozd¢€luji), uzaviraci klauzule

a pocet a charakter skrutinif.?%?

Volebni formule piedstavuje matematickou metodu, kterd pocet ziskanych hlast
prevadi na mandaty pro jednotlivé politické strany. Volebni systémy pouzivaji Siroké
spektrum téchto postupil, které se ¢leni do dvou zékladnich skupin: volebni kvoty (n€kdy
se také oznacuji terminem volebni ¢islo) a volebni délitele. Nékteré z téchto délitelll jsou

vyhodné&jsi pro malé strany: napt. Dansky délitel (fada 1, 4, 7, 10...) a — v menSi mife — 1

201 K onanim tohoto referenda sviij vstup do koalice s konzervativci po volbach v roce 2010 podminili

liberalni demokraté, které stavajici volebni systém dlouhodobé poskozuje. Obé nejvetsi politické strany,
konzervativci a labouristi, v§ak vedly kampail za zachovani tradi¢niho systému a voli¢i se pomérem 68 ku 32
% priklonili k jejich nazoru.

202

Podrobné k tomu Lebeda, T.: Hlavni proménné proporcnich volebnich systémt. Sociologicky

casopis, €. 4/2001, str. 425-448.
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délitel Saint-Lagué (1, 3, 5, 7...). Jiné, naptiklad Imperialiho délitel (2, 3, 4, 5...), jsou

naopak vyhodngjsi pro vétsi strany.

Druhou ze zdkladnich proménnych pomérnych volebnich systémi je velikost
volebniho obvodu, tedy piesnéji feceno pocet mandatl, které se v ramci jednoho obvodu
rozdéluji. Cim vice mandatd se rozdéluje mezi strany, tim vic je vysledek pomérny, a
naopak. VEtsi obvody tedy prospivaji malym strandm, zatimco malé obvody velkym. R.
Taagepera a M. Shugart dokonce uvadéji, ze pravé velikost obvoda je ze vSech Ctyt
oznacuje hranice procenta hlasid, kterou politicka strana v urcitych volbach musela
ptekrocit, aby ve volebnim obvodu ziskala alespoii jeden mandat. VySe ptirozeného prahu
je 1 pfi zachovéni stejného volebniho systému v kazdych volbach mirné odliSna, protoze
vedle nastaveni volebniho systému ji ovliviiyji 1 dalsi faktory, jako je pocet kandidujicich

stran a to, jak jsou mezi né& rozloZeny hlasy.?*

Ani tato proménnd, jakkoliv dilezitd, vSak nemuze uréit celkové ptisobeni
volebniho systému sama o sob&. Mira, ve které se jeji vliv projevi, totiz zalezi na nastaveni
dalSich proménnych, véetné té tieti, kterou je pocet a charakter skrutinii. Pojem skrutinium
v podstaté oznacuje jednotlivd kola, ve kterych probiha rozdélovani mandati. Zakladni
variantou je jen jediné skrutinium na Urovni volebniho obvodu, je ale mozné, aby jich
v ramci volebniho systému bylo vic. Jednou z variant je ptipad, kdy se ve volebnim obvodu
pro rozd€lovani pouziva volebni kvota, ktera zpravidla neni schopna rozdélit vSechny

mandaty. Misto toho, aby se zbytkové mandaty rozdélily pfimo ve volebnim obvodu, je pak

203 Taagepera, R., Shugart, M. S.: Seats and Votes: The Effects & Determinants of Electoral Systems.
New Haven, London: Yale University Press, 1989, str. 112.
204 podrobné Lebeda, T.: Pfirozeny prah pomémych systémd, teorie a realita. Politologicky casopis,

¢. 2/2001, str. 134-149.
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mozné je prenést do celostatniho obvodu a rozdélit je teprve tam: druhé skrutinium v tomto
ptipad¢ slouzi krozdéleni zbytkovych mandati. Takovy postup vede k vétsi
proporcionalité rozdéleni, protoze se tak zmirni odchylky z jednotlivych obvodu. Zpravidla
prospiva zejména mensim strandm, protoze vede ke snizeni pfirozeného prahu: jejich hlasy,
které v jednotlivych obvodech nestaily na ziskdni zddného mandatu, se ve druhém
skrutiniu mohou spojit na celostatni trovni a tim dosdhnou potfebné kvoéty. V tadé
evropskych zemi, které maji zajem na tom, aby byl jejich volebni systém jesté pomérnéjsi,
se dokonce druhé skrutinium pouzivd pifimo v kompenza¢ni varianté.?®> Pro druhé
skrutinium je v této varianté predem vyhrazen urcity pocet (kompenzacnich) mandati, které
se pak rozdéluji prednostné stranam, které¢ v prvnim skrutiniu ziskaly méné mandati, nez
by odpovidalo ¢ist¢ proporénimu rozdéleni. Mozné je ale i opacné vyuziti druhého
skrutinia, které ma pak charakter bonusu pro vitéze, ktery je zvyhodnén tim, ze jsou mu

takto ptidéleny né&jaké dodateéné mandaty.?%

Ctvrtou a posledni zékladni proménnou pomérnych volebnich systémi je uzaviraci
klauzule. Ta byla v fadé zemi zavedena v reakci na to, Ze v Cist¢ pomérném volebnim
systému ziskdvala mandaty i fada malych stran, coZz vedlo k fragmentaci parlamentu,
obtiznému vytvareni vétsin a v disledku i1 k velké nestabilité vlad. Na rozdil od ptirozeného
prahu jde o umélou, pfedem stanovenou hranici, jejiz dosaZeni je vyzadovano k tomu, aby
byla politicka strana viibec vpuSténa do skrutinia a mohla se u€astnit rozdélovani mandata.

Jde pfitom o podminku nutnou, nikoliv dostacujici: ani jeji splnéni strané¢ automaticky

205 Srov. Shugart, M. S.: Compensatory Seats. In: Rose, R. (ed.): International Encyclopedia of
Elections. London: Macmillian Reference, 2000, str. 42.

206 Na okraj je mozné zminit, ze v Ceské republice a v Ceskoslovensku jiz byly v ramci volebniho
inzenyrstvi vyzkouseny leckteré varianty. Za prvni republiky existovala dokonce tfi skrutinia, pfi¢emz cilem
bylo férové zastoupeni politickych stran reprezentujicich jednotlivé narodnostni mensiny. Podrobné&ji Antos,
M.: Rovnost volebniho prava v Ceskoslovensku v obdobi 1918—1938. In: Klima, K. a Jirasek, J. (ed.): Pocta
Janu Gronskému. Plzen: Ales Cendk, 2008, str. 55—68.
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nezaruCuje mandat, neptekroCi-li pfirozeny prah. Uzaviraci klauzule mlze mit rGzné
podoby: vedle v Ceské republice dobfe znamého modelu 5% klauzule, ktera se uplatiiuje
na celostatni tirovni, se lze v jinych statech setkat naptiklad s klauzulemi uplatiovanymi na
urovni volebniho obvodu, s klauzulemi vyzadujicimi dosazeni urcitého absolutniho poctu

hlasti (misto procentudlniho vysledku) apod.

4.2.Volebni systém do Poslanecké snémovny - zkuSenosti a mozna zmeéna

Ustava Ceské republiky — coZ je v komparativnim pohledu spise neobvyklé —
predepisuje volebni systém pro volby do Parlamentu. Volby do Poslanecké snémovny se
tak konaji ,,podle zdsad pomérného zastoupeni®, zatimco volby do Senatu ,,podle zasad
vétiinového systému“. Podrobna tiprava voleb je v &l. 20 Ustavy svéfena zakonodarci,
ustavné zakotvena zakladni charakteristika volebniho systému mu vSak podstatné zuzuje

pI’OS'[OI'.207

Po vzniku samostatné Ceské republiky byl sice v roce 1995 piijat novy volebni

zékon,?%

zdrojem inspirace vSak piinejmensim v ptipadé volebniho systému do Poslanecké
snémovny byly predevS§im dosavadni pravni ptedpisy z obdobi federace, a nikoliv nova
ustavni Uprava zakotvujici zasady pomeérného zastoupeni. To se projevilo predevSim

v kontinuité zakladnich promé&nnych volebniho systému, které byly v roce 1990 po urcitych

diskusich pfijaty pro Federalni shromazdéni a CNR:?* osm volebnich krajii, pétiprocentni

207 Co je diivodem této tpravy a po jakych cestach se k ni doslo jsem podrobnéji popisoval v Antos,
M.: Principy volebniho prava v Ceské republice. Praha: Linde, 2008, str. 80—81.

208 74kon &. 247/1995 Sb., 0 volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a dopInéni nékterych
dalsich zakondt.

209 Priibéh téchto diskusi podrobné popisuje J. Filip, ktery byl jejich pfimym aktérem: Filip, J.:
Zakladni otdzky volebniho prava v CSFR. Brno: Masarykova univerzita, 1992, str. 63-71.
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uzaviraci klauzule, Hagenbach-Bischoffova metoda volebni kvoty a rozdélovani mandata

ve dvou skrutiniich.

Pravé¢ uzaviraci klauzule, resp. spor o jeji ustavnost, ktery vyvolala tehdejsi strana
Demokraticka unie, poskytla Ustavnimu soudu prvni pfilezitost k tomu, aby se vyjadfil
k ustavné predepsanym zasadam pomérného zastoupeni. Je ovSem pozoruhodné, ze se této
prilezitosti v podstaté vyhnul, kdyz — siln¢ inspirovan judikaturou némeckého Spolkového

ustavniho soudu?!’

— existenci klauzule posoudil primarné jako zasah do principu rovnosti
volebniho préva, nikoliv do zdsad pomérného zastoupeni. V néalezu konstatoval, Ze soucasti
principu rovnosti volebniho prava je ,,narok na takové hodnoceni vysledku hlasovani, které
je zalozeno na rovném piistupu k posouzeni naroku kandidujicich stran na Gspéch, a tim
naroku na proporcionalni, tj. poméru odevzdanych hlasti odpovidajici, poget mandati,*!!
souCasn¢ vSak akceptoval potfebu urcitych integracnich stimuli, které podpoii vznik
vétSiny v Poslanecké snémovné, jez bude schopna vytvofit akceschopnou vladu. Vzdy je
vSak tfeba ,,pométfovat, zda toto omezeni rovnosti volebniho prava je minimdlnim
opatfenim nezbytnym pro zajisténi takové miry integrace politické reprezentace, jeZ je
nutna k tomu, aby sloZeni zdkonodarného sboru umoznilo formaci vétSiny nebo vétSin
potiebnych pro piijeti rozhodnuti a pro vznik vlady opfené¢ o parlamentni divéru. I pro
omezovaci klauzuli plati tedy zasada minimalizace statniho zasahu v poméru ke
w212

stanovenému cili. Proto je tfeba vykladat i potfebu volebnich omezeni restriktivnég.

Névrhu na zruSeni uzaviraci klauzule proto nevyhove¢l.

Nejvyznamnéj§i pokus o volebni reformu nastal po volbach do Poslanecké

snémovny v roce 1998, po kterych spolu ODS a CSSD uzaviely Smlouvu o vytvoreni

210 Srov. zejména rozhodnuti Spolkového tistavniho soudu ze dne 23. ledna 1957, sp. zn. 2 BVE 2/56.
211 Nalez US ze dne 2. dubna 1997, sp. zn. P1. US 25/96.

212 Tamtéz.
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stabilniho politického prostiedi v Ceské republice, pro kterou se ujalo oznadeni opozi¢ni
smlouva. V ¢l. VII této smlouvy se ob¢ strany zavazaly ,piedlozit do 12 mésicti od
podepséani této dohody navrh takovych tprav Ustavy a dalsich zakond, které piesndji
vymezi kompetence jednotlivych ustavnich organti, postupti pti jejich ustaveni, a v souladu
s ustavnimi principy Ceské republiky posili vyznam vysledka soutéze politickych stran®.?!3
V dopliovacich volbach do Senatu, které se v disledku imrti senatora za ODS Vaclava
Bendy konaly v srpnu 1999, vS§ak zvolenim nezavislého kandidata Vaclava Fischera ztratily
ODS s CSSD ftstavni vétsinu v této komote, emu se jejich plany musely pfizpiisobit.
Jejich snaha o reformu volebniho systému se proto realizovala pouze prostfednictvim zmén

bézného zakonodarstvi, coz se neobeslo bez konfliktl s Gistavnimi principy, coz Ustavnimu

soudu prineslo dalsi prilezitost, aby se vyjadiil k jejich obsahu.

4

Rozsahla novela volebniho zdkona?'* mimo jiné zménila vSechny zakladni

krajii (z 8 na 35), zruSeni druhého skrutinia, zména volebni formule (namisto dosavadni
Hareovy kvoty byl pouZzit modifikovany d’Hondtiv délitel, ktery byl upraven tak, ze

)215

nezacinal jedniCkou ale c¢islem 1,42 a zavedeni tzv. scitaci uzaviraci klauzule pro

volebni koalice, zvySujici se pfimo umérn€ poctu jejich ¢lent (2 strany 10 %, 3 strany 15

213 Smlouva o vytvoreni stabilniho politického prostiedi v Ceské republice uzaviena mezi Ceskou
stranou socidlné¢ demokratickou a Obcanskou demokratickou stranou, 9. Cervence 1998.

http://www.vlada.cz/assets/clenove-vlady/historie-minulych-vlad/prehled-vlad-cr/1993-2010-cr/milos-

zeman/Opozicni-smlouva.pdf.

214 7akon ¢&. 204/2000 Sb., kterym se méni zakon ¢&. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské

republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich zakont.

215 Smyslem této modifikace byla snaha ztiZit politickym stranam pii rozdélovani mandétd v ramci
volebniho kraje pfistup k prvnimu mandatu, tedy upiednostnit vetsi strany na ukor menSich. Autorem byl
tehdejsi poslanec Z. Koudelka, podle néhoz je téZ nékdy oznacovan jako tzv. Koudelkiv dé€litel. O tom, pro¢
bylo z riznych moznosti zvoleno prave Cislo 1,42, panuji pochybnosti: sam Koudelka k tomu jen lakonicky
poznamendva, ze vzniklo jako ,,nahoru zaokrouhlend odmocnina ze dvou* (Koudelka, Z.: K diskusi o zmén¢

volebniho systému. Casopis pro pravni védu a praxi, &. 2/2000, str. 243).
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%, 4 a vice stran 20 %), coz bylo namifeno zejména proti tehdejsi Ctyikoalici. Ustavnost
téchto parametrii volebniho systému napadl prezident republiky, ktery navrhl zruSeni
ptislusnych ustanoveni volebniho zakona pro rozpor se zasadami pomérného zastoupeni

zakotvenymi v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy.

Ustavni soud jeho navrhu vyhovél a vétsinu napadenych ustanoveni zrusil,”'® na
predchozi nalez k volebnimu systému vSak pftili§ nenavazal. Zcela se totiz vyhnul otazce,
zda je zakonné omezeni zdsad pomérn€ho zastoupeni ,,minimalnim opatfenim®, a namisto
toho vysel z ustavniho zakotveni volebnich systémii do Poslanecké snémovny a do Senéatu.
Ustava podle n&j v ¢l. 18 rozliduje mezi pomérnym zastoupenim a vétiinovym systémem,
posuzovana novela vSak do volebniho systému zavedla ,,prvky ptedstavujici ve svém
souhrnu jiz jakysi hybrid; s takovym hybridem v$ak Ustava nepo¢ita“.?!” Na jiném misté
nalezu pak konstatoval, ze model pomérného zastoupeni ,,mlze, a také musi Cinit celou
fadu koncesi principu integrace, tak se vSak muze dit jen na urc¢itém useku kontinua, kdy
ke svému idedlnimu typu ziistava ,pfivracen’, jinymi slovy, kdy se projevuje tendence se
tomuto typu v jeho zasadnich aspektech alespon piiblizovat.**!® Slabinou této argumentace
je oviem jeji ryzi arbitrarnost: Ustavni soud nedava najevo Zadné jasné kritériem, na
zakladé n¢hoz by bylo moZné posoudit, kdy je urcité omezeni pomérnosti volebniho
systému jesté ustavné konformni (naptiklad 5% klauzule) a kdy jiZ naopak pfedstavuje
zakazany hybrid. Vyznamnym pfinosem nélezu je na druhou stranu zminéna teze, podle niz

nelze hodnoceni jednotlivych proménnych volebniho systému hodnotit oddéleng, nybrz

216 Obstala pouze s¢itaci uzaviraci klauzuli, kterou vétsina Ustavniho soudu oznagila za mozna snad
ucelovou, nikoliv vSak protiustavni.
217 Nélez US ze dne 6. tinora 2001, sp. zn. P1. US 42/2000.

218 Tamtéz.
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pouze v jejich thrnu. Testem ustavnosti tak musi projit celkové plisobeni volebniho

systému a mira jeho proporcionality.

Po zasahu Ustavniho soudu zistala ve volebnim zakoné fada ,,bilych mist“, které by
znemoznily konani voleb. K jejich zaceleni doslo v lednu 2002 kompromisni novelou,>"”
ktera zavedla 14 volebnich krajii, jez odpovidaji samospravnym krajim, a misto
modifikované verze ptijala béznou podobu d’Hondtova d¢litele. Zbyvajici dva parametry,
uzaviraci klauzule a jediné skrutinium, ztstaly zachovany. Ve volbach v roce 2002 tento
systém vedl k relativné proporénim vysledkim, v roce 2006 vSak vyrazn€ poSkodil Stranu
zelenych (SZ).%2° Ta by podle ¢ist& pomérného rozdéleni ziskala 11 mandatf, ve skute¢nosti
ji v8ak systém pfisoudil jen 6. Na jednoho poslance tak ptipadalo 56 tisic hlast, zatimco
obé velké strany (ODS a CSSD) potiebovaly na jeden mandat jen pies 23 tisic hlasi.
V néavaznosti na toto zkresleni vysledki voleb Ustavni soud obdrzel dva navrhy na zruseni
ptislusnych ustanoveni. Prvni z nich byl spojeny s ustavni stiznosti, kterou podal P. Pavek,
nezvoleny na kandidatni listiné SZ, a senat Ustavniho soudu ji odmitl pro zjevnou
neopodstatnénost.??!  Obdobnym zplisobem, tedy odmitacim senatnim usnesenim,???

skoncil dokonce i navrh, ktery podala skupina senétorii, coZ v kontextu abstraktni kontroly

Gistavnosti predstavovalo pomérné neortodoxni piistup.?** Je do jisté miry pozoruhodné, e

219 Zakon ¢&. 37/2002 Sb.

220 podrobnéji viz Anto§, M.: Je volebni systém do Poslanecké snémovny v souladu s Ustavou?
Casopis pro pravni védu a praxi, &. 4/2007, str. 318-328. Pro odlisny pohled srov. téZ Wintr, J.: Ustavnépravni
tivahy nad snémovnimi volbami 2006. In: Hirtlova, P., Srb, V. (ed.). Ceské volebni principy v proméndch
casu. Shornik z mezindrodni védecké konference ARC-VSPSV. Kolin: Nezavislé centrum pro studium politiky,
2006, str. 15-25.

221 Usneseni US ze dne 14. kvétna 2008, sp. zn. I1. US 582/06.

222 Usneseni US ze dne 17. dubna 2009, sp. zn. P1. US 57/06.

223V soudasné dobé by uz takovy postup ani nebyl mozny, protoze v plenarnich vécech si plénum
Ustavniho soudu pozd&ji vyhradilo i rozhodovani o odmitnuti navrhu, které diive nalezelo senatim, coz
zachovalo i v sou¢asné dobé Gi¢inné Rozhodnuti pléna Ustavniho soudu ze dne 25. biezna 2014, o atrahovani

plsobnosti, sp. zn. Org 24/14.
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ani toto usneseni pfili§ nenavazalo na pfedchozi judikaturu, spise 1ze hovofit o tom, Ze se
od ni zna¢né odchylilo, coZ je pozoruhodné i z procesnich diivodd. Dojde-li totiz senat
Ustavniho soudu pii fedeni uréité otazky k pravnimu nazoru, ktery se odlisuje od nazoru
plénu, jehoZ stanoviskem je nésledné vazan; k tomu ovSem nedoSlo. Pfi rozhodovani se
ptresto nefidil tezi, Ze je volebni systém tieba posuzovat jako celek, nybrz se disledné
zabyval odd¢€lené jednotlivymi proménnymi, a misto posuzovani, zda je jejich nastaveni
omezujici pomérnost volebniho systému (resp. rovnost volebniho prava) nezbytné
k dosazeni néjakého stanoveného legitimniho cile, se spokojil s konstatovanim, ze jejich
obdobné nastaveni je mozné nalézt i v nékterych zahrani¢nich upravach, a proto

neptedstavuji zadny zjevny exces.?*

Uvedené vysledky voleb do Poslanecké snémovny v roce 2006 vSak nevyvolaly jen
soudni ptfezkum, ale také snahu o politické feSeni. Ta byla posilena skutecnosti, Ze volby
skonCily patem; lze-li tedy patem nazvat skute¢nost, Ze se po volbach vytvofil blok tii stran
(ODS, KDU-CSL a Strana zelenych), ktery sice ziskal o étyfi procentni body vice hlasti nez
zbylé dvé strany (CSSD a KSCM) a chtél spoleéné vladnout, ve Snémovné viak ziskal jen
rovnych 100 proti 100 mandatim opozice. Pti¢inou tohoto vysledku bylo prave nastaveni
volebniho systému v kombinaci s podobou stranického systému. Zvyhodnény tak nebyl
pouze vitéz voleb, ale ob& velké strany, které spolu soupefily, a to na ukor svych
pfirozenych koali¢nich partnerti. Podobné jako v jinych letech tak volebni systém na jedné
stran¢ poskodil malé strany, ale zaroven zkomplikoval vytvofeni vétSinové vladni koalice,

coz se nejevi jako piili§ racionalni plisobeni.?”> Vldda nakonec ziskala diivéru s pomoci

224 Pro podrobnéjsi rozbor a kritiku tohoto usneseni srov. Anto$, M. Jak pomé&rny musi byt volebni
systém do Poslanecké snémovny, aby obstal u Ustavniho soudu? Jurisprudence, ¢.6/2009, str. 28-35.
225 K tomu, jak by vypadaly alternativni vysledky voleb v letech 2002 a 2006, srov. Anto§, M. Je

volebni systém do Poslanecké snémovny v souladu s Ustavou? Casopis pro pravni védu a praxi, 2007, &. 4,
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dvou ptebéhlikl a v programovém prohlaSeni se zavazala, ze ,,navrhne novelu volebniho
zakona tak, aby volebni systém garantoval vys$S§i miru proporcionality (Hagenbach-
Bischoff) a zajistil vitézi voleb tzv. volebni prémii v ramci pferozdéleni mandati v druhém

skrutiniu®.

Na prvni pohled toto zadani pfipomina kvadraturu kruhu; feSenim mélo byt
zavedeni tzv. bonusu pro vitéze. Po rozpracovani fady riznych variant, inspirovanych casto
zahrani¢nimi zkuSenostmi, byl vypracovan a predlozen navrh novely volebniho zakona,
oznatovany zpravidla jako ,,Recka varianta“.?’ Mandaty se uZ podle n&j nemély mezi
strany rozdé€lovat ve 14 volebnich krajich, nybrz v 8 volebnich obvodech (odpovidajicich
struktufe NUTS 2, kterd se pouziva pro ¢erpani z fondi EU), a misto d’Hondtovy metody
mela byt pouzita Hagenbach-Bischoffova kvota, kterd zpravidla vede k urcitému poctu
zbytkovych mandati. Ob¢ tyto zmény silné€ pfipominaly volebni systém pied rokem 2002;
rozdil vSak spocival vtom, ze zbytkové mandity by uz ve druhém skrutiniu nebyly
rozd€lovany proporéné na zaklad¢ zbytkovych hlasii z prvniho skrutinia, nybrz by je
vSechny ziskala politickd strana (hnuti ¢i koalice), kterd by ve volbach obdrzela nejvyssi
pocet hlast, tj. relativni vitéz voleb. Navrh byl pfedmétem znacné kritiky, kterd vychazela
jednak z pochybnosti, nakolik je slucitelny s ustavni charakteristikou voleb konanych podle

zasad pomérného zastoupenti, ale 1 z pochybnosti, jak by v praxi fungoval.

NejvétSim  problémem byl plovouci charakter bonusu, ktery byl zcela
neptedvidatelny. Jeho velikost by totiz zalezela na tom, jak by byly hlasy pro jednotlivé

politické strany rozlozeny do krajt, tj. jak velké by zistaly zbytky po déleni kvéotou. Na

s. 318-328. Velikost vladni vetSiny volebni systém poskodil i v roce 2010, v téchto volbach byl vSak jeho
reduk¢ni efekt slabsi, protoze uzaviraci klauzuli pekrocily pouze stfedné velké strany (nejmensi Veci vetejné
ziskaly 10,88 %). Naopak v roce 2013 vladni vétsina umensena nebyla, protoze spolu poprvé v historii Ceské
republiky vytvotily otevienou koalici dvé nejsilngjsi strany (CSSD a ANO 2011).

226 Sngmovni tisk &. 758, Poslanecka snémovna, 5. volebni obdobi.
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zakladé realnych vysledkl z roku 2006 lze spocitat, Ze v téchto volbach by bonus ¢inil 10
mandatt. Pokud bychom vSak zkusili modelovat extrémni ptipady a preskupili jsme hlasy
jednotlivych stran naptic kraji, zjistili bychom, Ze velikost bonusu by mohla byt i vyrazné
odlisna. Pfi stejném celostatnim vysledku jednotlivych stran i stejném poctu hlast
odevzdanych celkem v jednotlivych krajich by tak na jedné stran¢ mohl byt bonus nulovy,
ale na stran¢ druhé by mohl pfedstavovat az 25 mandatd, coz by tehdejSimu vitézi voleb,
ODS, poskytlo dokonce tésnou nadpoloviéni vétsinu, tj. 101 poslanct. Oba tyto extrémy
jsou mélo pravdépodobné, dobte vSak demonstruji $ifi mezi, ve kterych by se bonus mohl
pohybovat, stejné¢ jako zna¢ny vliv ndhody, coZ je v rozporu s ptredstavou, ze by volebni
systém m¢él byt predvidatelny a srozumitelny pro volice. Znaény rozptyl takto definované¢ho
bonusu byl patrny i pii (zjednodusenych) vypoctech na historickych vysledcich: vyse
bonusu by se pohybovala od 4 mandatt v roce 1990, kdy klauzuli ptekrocily jen 4 subjekty
a velmi silné postaveni mélo OF, az k 24 mandattim z roku 1992, kdy do CNR vstoupilo 8

subjekti.??’

Navrh nakonec v Poslanecké snémovné neuspél a byl zamitnut uz v prvnim ¢teni,
k ¢emuz pfispél i rozklad vladni vétSiny, ktery v bfeznu 2009 vyvrcholil vyslovenim
nedlvéry vlade a snahami o vyvolani predcasnych voleb. Tim byly vaZnéjsi snahy o zménu
volebniho systému do Poslanecké snémovny cestou novelizace volebniho zakona prozatim
ukonceny, neskoncily vSak snahy dosahnout zmény prostfednictvim deroga¢niho nalezu
Ustavniho soudu. Dalsi navrh na zruSeni pi¥isluinych ustanoveni volebniho zikona byl
28

spojen s Ustavni stiznosti, kterou po volbach v roce 2013 podala Ceska piratska strana.’

Jeji argumentace proti disproporénimu piisobeni malych volebnich kraji ve spojeni

227 Podrobnéji k tomu Anto§, M. Volebni hratky s bonusem pro vitéze. Prdvni rozhledy, &. 9/2009,

228 Srov. usneseni US ze dne 19. 8. 2014, sp. zn. P1. US 2/14.
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s d’Hondtovou metodou byla obdobnd navrhim zroku 2006 spojenym se Stranou
zelenych, navic vSak napadala i samotnou 5 % uzaviraci klauzuli, pficemz oba problémy
davala do vz4jemné souvislosti, opirajic se o tezi, ze je volebni systém tieba hodnotit v jeho

uhrnu.

Plénum Ustavniho soudu jeji ustavni stiznost shledalo jako zjevné neopodstatnénou,
pozitivni odezvu nalezla pouze u soudkyné Katefiny Simackové. Ta ve svém odlisném
stanovisku upozornila na to, Ze ob€ napadené proménné volebniho systému spolu skute¢né
souviseji, coz vzajemné posiluje jejich disproporéni dopady. Vyplyva to ze skute¢nosti, ze
volebni systémy nemaji jen mechanicky, ale také psychologicky efekt. V piipade volebniho
systtmu do Poslanecké snémovny se psychologicky ucinek projevuje mj. v malych
volebnich krajich, kde pfirozeny prah vysoko piesahuje uzaviraci klauzuli ve vy$i 5 % a
dosahuje mnohdy az 10 %. Vzhledem k absenci druhého skrutinia, kde by se jejich hlasy
mohly odrazit v rozdéleni zbytkovych mandati, proto nekteti voli¢i malych stran taktizuji
a rad¢ji sviy hlas odevzdaji strané s nad¢ji na prekroceni pfirozeného prahu, aby méli

jistotu, Ze nepropadne.

Tato uvaha pfitom neni jen ryze abstraktni, nybrZ se opird o ¢asové srovnani 1
srovnani mezi rtizné velkymi kraji, které je vidét v grafu. Pozoruhodny je zejména ostry
zlom v chovani voli¢l mezi lety 2006 a 2010, coz siln€¢ podporuje tivahu, ze jde skute¢né o
reakci na mechanické plisobeni volebniho systému v roce 2006. Strandm, které balancuji
na hran¢ 5 %, sice v radmci volebniho kraje takové chovani jejich sympatizant neublizi,
protoZe by zde beztak neméli Sanci mandat ziskat, na celostatni tirovni jim vSak tyto hlasy

mohou schazet k prekroceni uzaviraci klauzule.
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Podil volica, kteri hlasuji pro strany s >10 % hlasa
85
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Srovnani podilu volicu, kteri hlasuji strany, které dosahly vysledku nad 10 %, podle

velikosti jejich volebniho kraje

Zatim posledni navrh na zruSeni podstatnych ¢asti volebniho zdkona podala
v prosinci 2017 skupina senatord, pricemz — pouceni z piedchozich odmitavych usneseni
Ustavniho soudu — napadaji jak d’Hondtovu metodu volebniho délitele, tak podobu
volebnich krajtl, a navic i aditivni uzaviraci klauzuli.??® Ustavni soud o tomto navrhu dosud

nerozhodl.

Soucasny stav volebniho systému Poslanecké snémovny Ize proto shrnout do
nasledujicich zavéra: 1. Nastaveni zakladnich proménnych ve své vzdjemné kombinaci
vede k dispropor¢nim ucinkiim, které poskozuji zejména malé strany s vyrovnanou

podporou na celém tizemi Ceské republiky; 2. vzdor témto disproporénim uc¢inktim systém

29 PLUS  44/17. Navth je dostupny na  strankich  https://www.starostove-

nezavisli.cz/fmfile/0/files/Navrh na prezkum.docx.
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pfili§ nepodporuje vytvareni vétSinovych vlad, protoze rovnomérné posiluje vSechny velké
strany (tedy 1 ty, které skonci v opozici) na tkor jejich potencialnich koali¢nich partnert;
3. spoustécim mechanismem ptipadné volebni reformy patrné nebude rozhodnuti
Ustavniho soudu, ktery dal opakované najevo, Ze sou¢asnou podobu volebniho systému
povazuje za Ustavné konformni, ale jedin¢ politickd domluva subjektii, které — s ohledem

na ¢l. 40 Ustavy — budou disponovat dostate&nou vétiinou v obou komorach Parlamentu.

Pokud by skute¢né mélo dojit k n¢jaké zdsadné&jsi reformée, bylo by uzite¢né ji spojit
1 s ivahou o smysluplnosti souc¢asné Uipravy na Ustavni Grovni. Zopakujme tezi z obecného
vykladu k volebnim systémiim: idedlni volebni systém neexistuje, kazdy mé své vyhody a
nevyhody a pfi vybéru je nutné zvazovat, co je v daném kontextu vyznamnéj$i a co méng.
Je-1i jednou z dileZitych vyhod vétSinového volebniho systému jeho tendence k vytvareni
vetSin, nedava piili§ velky smysl jej pouzit pro volby druhé komory, kterd je v ¢eském
parlamentarismu podstatné slab$i a neni ji odpovédna vlada, zatimco pro volby do
Poslanecké snémovny se uzZije pomérny volebni systém. Bylo by proto vice neZ na misté
oprasit uvahy o obraceni volebnich systémd®** a do Poslanecké snémovny volit
dvoukolovym volebnim systémem s otevienym druhym kolem,?! zatimco pro Senat by
mohl byt vyuZit pomérny volebni systém. Ten by mohl byt nastaven na vyrazné vétsi miru

proporcionality nez soucasny systém do Poslanecké snémovny, ale pii zachovani dlirazu na

230 Pokud je mi znamo, tato mySlenka byla prvné publikovana v Kocmanek, J.: Piispévek k diskusi
na téma vét§inovy volebni systém pii volbach do Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiku. In:
Antos, M. a Wintr, J.: Volebni systémy a volebni pravo — ceské cesty v kontextu zahranicnich modelii. Praha:
Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2006, str. 172—181.

Bl Kubat, M.: Soucasnd eskd politika: Co s neefektivnim reZimem? Praha: Barrister & Principal,

2013, str. 78.
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volbu osobnosti i modelu obméinovani po tietinach: nabizel by se naptiklad systém jednoho

ptenosného hlasu, propagovany uz J. S. Millem.?*

4.3.Volebni obvody jako hrozba vétsinového systému233

Pokud by se vS§ak mélo zvazovat zavedeni vétSinového volebniho systému pro volby
do Poslanecké snémovny, je nutné soucasn¢ upozornit na znacnou hrozbu, ktera je s timto
systémem spojena. Jde o vymezeni volebnich obvodii a o zptisob vymezeni jejich hranic.
Kdyz Fareed Zakaria tika, Ze pokud se politikiim svéii kresleni hranic volebnich obvodi,
voliéi ztrati moznost si politiky vybirat a ti si naopak za¢nou vybirat své voli¢e,** je to jen
drobnd nadsazka. Tento problém se pfitom vyskytuje ve dvou moznych podobach, které

jsou oznacovany jako malapportionment a gerrymandering.

4.3.1. Malapportionment

Tzv. malapportionment znamena nerovnomérné rozdéleni mandati mezi obvody,
neodpovidajici poctu jejich obyvatel, coz zptsobuje odlisSnou vahu hlasu volict v riaznych
obvodech. K takové situaci mtize dojit v zasadé dvéma zpisoby. Zaprvé muze jit o disledek
aktivniho zasahu: nékdo zamérné stanovi hranice obvodi tak, aby nékteré byly méné lidnaté
a jiné lidnat&j$i. V naSi volebni historii se timto zpiisobem v dobé Rakouska-Uherska

zvyhodiiovaly videfiské obvody, jejichZ obyvatelé tak ziskavali vétsi vliv na sloZeni Risské

B2 Mill, J. S.: Uvahy o viddé iistavni. Praha: Svoboda, 1992, str. 98—113. Srov. téz Klima, M.: Nova
volebni reforma ve Spojeném kralovstvi —,,AV plus®. Politologicky casopis, ¢. 1/2000, str. 3-29 (zejm. str.
5-6).

23V této &asti vychazim z n&kolika texti, které jsem v minulosti o problematice volebnich obvodi
publikovat, zejm. z Anto$, M.: Malapportionment a gerrymandering: 1ze se jich pti 200 volebnich obvodech
vyvarovat? In: Balik, S. a kol.: Vétsinovy systém pro snémovni volby? Ceské zkuSenosti a debaty. Brno:
Centrum pro studium demokracie a kultury, 2013, str. 137—-150.

234 BExkluzivné: USA maji rakovinu. Hrozi jim demagog u moci. Aktudlné.cz, 19. fijna 2010,

http://aktualne.centrum.cz/zahranici/amerika/clanek.phtml?id=679924.
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rady;?** obdobné pak byly v obdobi prvni republiky zvyhodnény &eskoslovenské volebni

kraje proti krajim s pfevahou Némcti a Madart.*® Druhy zptsob naopak spo¢iva
v necinnosti: prestoze se ve staté probiha migrace (napt. z venkova do mést), v disledku

niz se nékteré obvody vylidiuji a jiné naopak zvétsuji, hranice se nezméni.

Ackoliv se na prvni pohled mize zdat, Ze jde jen o abstraktni problém rovnosti
volict bez konkrétnich dopadl na politické slozeni voleného organu, opak je pravdou.
Geografické rozlozeni podpory pro jednotlivé politické strany totiz zpravidla neni zcela
rovnomérné. Mensi obvody ve spravné oblasti proto urcité stran¢ mohou piinést fadu
mandatl navic, anebo ji opaénym zptusobem poskodit. Ani vySe zminénd necinnost proto
¢asto neplyne z nezdjmu, nybrz z velmi promyslené strategie vladnouci strany, které toto
posileni vyhovuje; typické piiklady vtomto sméru nalezneme ve Spojenych statech

americkych v 19. a 20. stoleti.

Pravé tam vSak dlouholety malapportionment vedl k napravé soudni cestou.
Ptrelomové bylo rozhodnuti Baker v. Carr z roku 1962, ve kterém Nejvyssi soud zmeénil
dlouholetou ptedchozi judikaturu a dospél k tomu, Ze volebni obvody patii pod kontrolu
soudni moci. Americka ustava pfitom rovnost volebniho prava nezaru€uje a volebni
zakonodarstvi navic — az na vyjimky — patii do kompetence statt, nikoliv federace; soud se
viak optel o obecny zékaz diskriminace zakotveny ve 14. dodatku k Ustavé. Tento dodatek
byl pfijat v roce 1868, tedy v ndvaznosti na americkou obCanskou valku, a Zadny stat podle
n¢j nesmi ,,zbavit jakoukoliv osobu, ktera podléha jeho pravomoci, stejné ochrany zdkona®.

V sérii dalSich rozhodnuti, kterd nasledovala v 60. a 70. letech 20. stoleti, pak soud

235 Novotna, T.: Volebni systém prvni &eskoslovenské republiky a jeho reformy. In: Novak, M. a
Lebeda, T. (eds.): Volebni a stranické systémy. CR v mezindrodnim srovndni. Dobra Voda: Ales Cengk, 2004,
str. 167.

236 Anto§, M.: Rovnost volebniho prava v Ceskoslovensku v obdobi 1918-1938. In: Klima, K. a
Jirasek, J. (eds.): Pocta Janu Gronskému. Plzeni: Ale§ Cenék, 2008, str. 66.
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postupné zptesnoval (a zptisnoval) své pozadavky na miru rovnosti, které je pti vytyCovani
hranic volebnich obvodli nutné dosédhnout. V rozhodnuti Kirkpatrick v. Preisler uvedl:
»Rovné zastoupeni stejn¢ velkych skupin lidi je princip, jehoz ucelem je zabranit
znehodnocovani volebni sily a zeslabeni pristupu k volenym zastupciim. Tolerance byt jen
malych odchylek tomuto ucelu odporuje. (...) dovoleny jsou proto jen omezené odlisnosti
v poctu obyvatel, které jsou bud’ vzdor veskeré snaze o dosazeni absolutni rovnosti
nevyhnutelné, anebo které jsou ospravedlnitelné zietelnym legitimnim cilem.“*7 Za
protiustavni tak pozd¢ji v ptipadu Karcher v. Daggett prohlasil i volebni obvody, které byly

nakresleny s odchylkou ve vysi pouhych 0,7 %.%3%

Také evropské zemé se problémem malapportionmentu zabyvaji, zpravidla jsou
vSak k nému ponékud tolerantnéj$i. To se projevuje i ve znéni Kodexu spravné praxe ve
volebnich zélezitostech: jeho doporucenim je nepiekracovat odchylku ve vysi 10 %, a za
zcela nejzaz3i hranici povazuje 15 %.%* V naprosté vétsing evropskych zemi témto limitim
pravni Uprava vyhovuje.?*” Pro zajimavost je mozné v této souvislosti uvést i stanovisko
francouzské Ustavni rady, kterd na adresu tamni nové pravni Gpravy vroce 1986
konstatovala, ze: ,,maximalni stanovena odchylka [ve vySi 20 procent] ... je vyhrazena
pouze pro vyjimec¢né a nalezit¢ odivodnéné piipady; je mozné ji pouzivat pouze

v omezeném rozsahu a v kazdém jednotlivém piipadé musi existovat piesné popsané

27 Kirkpatrick v. Preisler, 394 U.S. 526 (1969).

238 Monmonier, M.: Bushmanders&Bullwinklers: How Politicians Manipulate Electronic Maps and
Census Data to Win Elections. Chicago: The University of Chicago Press, 2001, str. 24.

239 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission): Code of Good
Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report, str. 27

240 Srov. piehled uvedeny v Handley, L., Grofman, B. (eds.): Redistricting in Comparative

Perspective. Oxford: Oxford University Press, 2008, str. 297-305.
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naléhavé dliivody ve vefejném zdjmu; kone¢né plati, Ze stanoveni hranic volebnich obvoda

nesmi byt v zadném piipadé svévolné.<?*!

Je pozoruhodné, ze problém malapportionmentu po urcitou dobu zaméstnaval —
pfinejmensim vné USA — vice pravniky nez politology. Pied deseti lety na tento deficit
politické¢ védy upozornili David Samuels a Richard Snyder a navrhli jednoduchy index,
odvozeny z Loosenmore-Hanbyho indexu disproporcionality, ktery umoziuje méfit miru

malapportionmentu v riznych zemich. Jeho vzorec je

I
1
MAL = () ) Isi - v
i=1

kde I je celkovy pocet obvodu, s; je (procentudlni) podil volebniho obvodu i na
celkovém poétu rozd&lovanych mandatl a v; je podil tohoto obvodu na celkové populaci.>*?
Index tak v podstaté vyjadiuje primérnou odchylku od idedlniho rozdéleni mandatt, kdy
by byl rozdil mezi podilem na mandétech a podilem na populaci ve v§ech obvodech nulovy.
Cim je tedy hodnota indexu nizsi, tim spravedliv&jsi rozdéleni popisuje. Samuels se
Snyderem timto indexem zmétili mallapportionment ve volbach do prvni komory
parlamentu v 78 zemich a ziskali vysledky v intervalu od 0,00 do 0,26. Celkovy pramér

¢inil 0,07, byl vSak ovlivnén relativné vy$§imi hodnotami v mén¢ rozvinutych regionech

s fadou neddvno vzniklych demokracii (Latinskd Amerika, Karibik, Afrika); v zemich

21 Rozhodnuti Ustavni rady ¢&. 86-208DC z Cervence 1986, citovano podle Balinski, M.:
Redistricting in France under Changing Electoral Rules. In: Handley, L., Grofman, B. (eds.): Redistricting in
Comparative Perspective. Oxford: Oxford University Press, 2008, str. 182.

242 Samuels, D. a Snyder, R.: The Value of a Vote: Malapportionment in Comparative Perspective.

British Journal of Political Science,¢. 4/2001, str. 652—655.
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s rozvinutou demokracii €inil primér jen 0,04.2* Primérné &tyfi procenta mandatt tak v

t&chto zemich piipadla jinym obvodiim, nez by odpovidalo idealnimu rozdéleni.?**

Pro komparaci urovné malapportionmentu v raznych zemich je Samuels-Snyderiv
index uzitecnou pomiickou, nelze jej vSak povazovat za vSetikajici. Jeho podstatou je
pramérna odchylka, coZz znamena, ze tyka-li se nad- i podreprezentace jen malé ¢asti
obvodil, mize byt citelnd, a piesto se na hodnoté indexu nemusi vyrazné projevit. Z hlediska
principu rovnosti volebniho prava nas pfitom spiSe nez prumér musi zajimat extrémy,
abychom dokazali identifikovat, zda neni n¢jakéd skupina voli¢l (v nékterém volebnim
obvodu) vyrazn€ zasazena nerovnosti. Takovd nerovnost pfitom nemusi znamenat jen
abstraktni zdsah do volebniho prava urcitych volict (niz$i ¢i vyssi vahu jejich hlasi), ale
muze mit soucasné i zasadni vliv na slozeni voleného organu. Jsou-li jadra volebni podpory
urcité politické strany nadreprezentovana, at’ imyslné ¢i shodou okolnosti, mize diky tomu
ziskat vice mandatii nez by odpovidalo spravedlivému rozdéleni. Volebni geometrie,

nikoliv volebni aritmetika, pak zptisobi disproporcni rozdéleni mandata.

ReSenim problému s malapportionmentem je v piipadé jednomandatovych
volebnich obvodii takové vymezeni jejich hranic, aby v kazdém z nich zil (t¢émét) shodny
pocet voli¢l. S ohledem na neustalé demografické zmény, at’ uz v disledku natality ¢i
mortality nebo v disledku migrace, vSak hranice nesta¢i nastavit jednou provzdy, ale
naopak je nezbytné provadét pravidelné revize hranic. Ani tim se vSak nevyfesi vSechny

potize: je ironii, ze praveé takové revize piinaseji riziko gerrymanderingu.

243 bid, str. 659.

244 Citelng vyssich hodnot (primér 0,21) dosahl index ve vztahu k druhym komorédm, coZ lze vSak
pricist tomu, ze se zpravidla vyskytuji ve federacich, kde je jejich funkci rovné zastoupeni vSech subjektii
federace (statil) bez ohledu na jejich lidnatost; malapportionment zde tedy neni defektem, nybrz zdmérem.
Pro ugely srovnani s Ceskou republikou, ktera je unitarnim statem, mé proto smysl vychazet pouze z indexu

prvnich komor, a to i ve vztahu k Senatu PCR.
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4.3.2. Gerrymandering

Tzv. gerrymandering spo¢iva v zdmérné manipulaci s hranicemi volebnich obvod,
kterda ma za nasledek zvyhodnéni urcitych kandidata ¢i politickych stran. Pojem ma sviij
ptuvod ve volbach do zdkonodarného sboru ve staté¢ Massachusetts v USA. Jeho guvernér
Elbridge Gerry nechal v zajmu své politické strany pied volbami v roce 1812 nakreslit
hranice volebnich obvodii velmi komplikovanym zptsobem, ktery na mapé¢ pfipominal
mloka. Oznaceni této manipulace tak vzniklo spojenim jeho jména a anglického slova
salamander (mlok).?*> Podle n&kterych zdrojii se viak ve skutecnosti historie k nebohému
guvernérovi zachovala trochu nespravedlivé: manipulace s volebnimi obvody pry nebyla

1’246

z jeho hlavy a vlastné s ni ani nesouhlasil, jen ji nevetoval,”* navic k ni v USA dochézelo

uz ddvno predtim.?*’

Podstata gerrymanderingu spo€iva vtom, Ze volicska podpora pro urcit¢ho
kandidata ¢i stranu bud’ rozptyli do nékolika obvodil, anebo zkoncentruje do obvodu
jediného, z ¢eho lze nasledné tézit v obvodech okolnich. Prvni postup lze Gispé$né vyuzit
k eliminaci voli¢ské podpory, ktera je vyrazné geograficky zaloZena. Typicky miZe jit o
ptipad politickych stran zastupujici narodnostni menSiny, které maji zna¢nou podporu
v uréitém omezeném uzemi. Pokud toto izemi rozdé€lime do nékolika volebnich obvodi,
kde pfevladne vétSinova populace, pravdépodobnost zvoleni kandidata této strany se
podstatn¢ snizi. Druhy postup naopak pfipadd v uvahu tehdy, pokud je pozice dvou

politickych stran na ur¢itém uzemi viceméné vyrovnanad, existuji vSak okrsky, ve kterych

245 Mackie, T.: Gerrymandering. In: Rose, R. (ed.): International Encyclopedia of Elections. London:
Macmillian Reference, 2000, str. 144n.

246 Monmonier, M, Bushmanders&Bullwinklers: How Politicians Manipulate Electronic Maps and
Census Data to Win Elections. Chicago: The University of Chicago Press, 2001, str. 2.

247 Cox, G. W., Katz, I. N.: Elbridge Gerry’s Salamander: The Electoral Consequences of the
Reapportionment Revolution. Cambridge: Cambridge University Press, 2002, str. 3.
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je jedna znich podstatné silnéj$i. Pokud tato ohniska Gzemni podpory jedné ze stran
umélym zptisobem slou¢ime do jediného obvodu, ve kterém bude vyrazné dominovat, jeji
volebni vysledek v ostatnich obvodech se naopak snizi. Na pocet ziskanych mandata tak
zvitézi konkuren¢ni strana, pfestoze v poctu hlasti miize byt vysledek vyrovnany (¢i

dokonce pravé opacny).

Zatimco malapportionment se da exaktné zméfit, a proto jej 1ze pomérné snadno
identifikovat, potiz s gerrymanderingem je v tom, ze se naopak prokazuje velmi obtizné.
Soudce Nejvyssiho soudu USA L. Powell ve svém odliSném stanovisku v ptipadu Davis v.
Bandemer napsal: ,,V né€kterych ptfipadech mohou smé$né tvary volebnich obvodi
poskytnout presvéd¢ivy dikaz protitstavniho gerrymanderingu, aniz by byl tieba jakykoliv
dalsi dikaz“.*** Ve skute¢nosti vSak ne kazdy smé$ny tvar znamend automaticky
gerrymandering, a co hut, ne kazdé uspésné vyuziti gerrymanderingu vede ke sméSnym
tvarim. Rozumnym feSenim je proto prevence: volebni zdkon musi stanovit jasna pravidla
pro vytyceni hranic volebnich obvodt i jejich budouci zmény. V tad€ zemi je naptiklad
zakotven pozadavek ,.geografické ucelenosti vSech obvodi ¢i ,,princip, Ze jednotlivé
méstské komunity — a tim spi§ narodnostni komunity —, nemaji byt déleny, jestlize k tomu
neni zavazny diivod.“** Tyto principy by mély byt pfedmétem nésledného soudniho
pfezkumu, vzhledem ke komplikovanému dokazovani zdmérné manipulace jsou vSak
nezbytné i1 preventivni kroky. Tim miZe byt sv€feni pravomoci k provadéni zmén hranic
volebnich obvodii do rukou organu, ktery je na ucastnicich volebni soutéze bud’ zcela

nezavisly, anebo v ném naopak maji paritni zastoupeni.

28 Davis v. Bandemer, 478 U.S. 109 (1986).
24 Orozco-Henriquez, J. et al.: Electoral Justice: The International IDEA Handbook. Stockholm:

International Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2010, str. 151.
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4.3.3. Ceské zkuSenosti s volebni geometrii

Vyhodou pomémého volebniho systému, kterou vtomto kontextu nelze
piehlédnout, je zna¢na mira imunity proti tomuto typu problému. U voleb do Poslanecké
snémovny je tato imunita dale posilena tim, Zze jako volebni obvody v nich slouzi volebni
kraje, jejichz izemni vymezeni odpovidd samospravnym krajim a neni tedy pfedmétem
n¢jakych ucelovych volebnich uprav. Proti malapportionmentu je navic chrani moudré
nastaveni volebniho systému, podle néhoZ pocet mandath ptipadajicich na jednotlivé kraje
neni stanoven piedem, nybrz se ur¢i az pti zpracovani vysledki voleb podle platnych hlast,

které v nich byly odevzdany (§ 48 volebniho zdkona).

Z hlediska naseho zajmu se jako nosnéj$i jevi problém s volebnimi obvody ve
volbach do Zastupitelstva hlavniho mésta Prahy na podzim roku 2010. Také zde podstata
spocivala ve volebni aritmetice: rozdélenim tizemi Prahy do sedmi volebnich obvodt doslo
ke zvyseni prirozeného prahu, kvili cemuz dvé strany, které jen té€sn¢ piekrocily uzaviraci
klauzuli se ziskem 5,90, resp. 5,66 % hlasii, neziskaly ani jeden mandat v zastupitelstvu.
Sekundarné se vSak tesil 1 problém malapportionmentu a gerrymanderingu. Problém se
nakonec dostal az k Ustavnimu soudu, ktery stavni stiznost odmitl a vysledky voleb
ponechal v platnosti.>>® Soucasné viak vyslovil pravni nazor, ktery miize byt v budoucnu
dalezity. Velmi zjednodusené feCeno soud dosel k zavéru, ze piipady jako tento hodla
hodnotit v zavislosti na imyslu zastupitelstva. ,,V ptipad¢ zjisténi a prokdzani skrytého

umyslu timto zptisobem ovlivnit vysledek voleb® bude jeho hodnoceni pfisnéjsi a vadit

250 Detailni rozbor tohoto piipadu piesahuje zabér tohoto textu. Velmi zajimavou politologickou
analyzu podava Charvat, J.: Malapportionment, hodnota hlasu a volby do Zastupitelstva hlavniho mésta Prahy
2010. Politologicky casopis, ¢.4/2011, str. 335-353. Pro srovnani s pohledem pravnika viz Rigel, F.: Volebni
obvody v komunalnich volbach (nejen) z hlediska &l. 40 Ustavy. Prdavni rozhledy, &. 23/2011, str. 853—857.
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bude i relativné drobné disproporéni nastaveni volebnich obvodd, zatimco pokud se takovy
timysl neprokaze, mira tolerance bude vy$3i.?’! Tento zavér lze pfitom vztdhnout i pro

ostatni typy voleb.

Nejblizsi naSemu zkoumani jsou ovsem zkuSenosti s jednomandatovymi obvody
pro vétSinové volby do Sendtu. Ty jsou vymezeny v pfiloze volebniho zakona a jejich

52 ov§em s Gpravami nezbytnymi

praptivodnim zakladem byla tizemi jednotlivych okrest,?
k tomu, aby byl pocet obyvatel ve vSech obvodech piiblizn¢ stejny. S tim souviselo
ustanoveni volebniho zédkon, podle néhoz se hranice obvodii musely zménit pokazdé, kdyz
se v nékterém z nich pocet obyvatel odchyli od celostatniho priméru o vice nez 15 %.>>
V disledku tohoto pravidla se senatni obvody ménily kazdé dva roky: zpravidla vSak jen
kosmeticky, aby se jejich velikost tésné veSla do stanoveného rozmezi. Vysledkem je

postupny rist malapportionmentu, ktery 1ze dokumentovat 1 vypoctem Samuels-Snyderova

indexu, ktery jsem publikoval pied n€kolika lety.

Index Rozdil po 6 letech
1996 0,0289
1998 0,0296
2000 0,0263
2002 0,0277
2004 0,0341 +0,0046
2006 0,0302 +0,0039
2008 0,0306 +0,0029
2010 0,0381 +0,0040

Index - Samuels a Snyder v jednotlivych letech (volici)

251 Nalez US ze dne 29. biezna 2011, sp. zn. PL. US 52/10, bod 53.

22 Viz Jiraskova, V.: Demokracie reprezentativni a piimd v Ceské republice. In: Pavlicek, V. a kol.:
Ustavni pravo a statovéda, II. dil. Ustavni pravo Ceské republiky. Praha: Leges, 2016, str. 442.

233 Srov. § 59 odst. 2 zdkona ¢&. 247/1995 Sb., ve znéni Gi¢inném do 18. kvétna 2018, kdy vstoupila

v uéinnost novela ¢. 72/2018 Sb.
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Rozdily v lidnatosti jednotlivych obvodu byly uz tehdy dobie patrné z jejich mapy,
kterou na zékladé mého zadani zpracoval Cesky statisticky ufad a na které jsou barevné
odliSena pasma poctu obyvatel. Nazorn¢ ukazuje, ze v n¢kterych ptipadech by bylo mozné
pocty obyvatel vyrovnat jen dil¢imi zménami hranic mezi dvéma sousednimi obvody, ale

mnohde jsou nad- ¢i podreprezentované celé regiony, coz nelze fesit jinak nez zdsadné&jSim

(celostatnim) piekreslenim obvod.

Volebni obvody pro volby do Senatu PER v roce 2010 podle poétu obyvatel k 31.12.2010

Fris SLAnoved podl Difpsslid v wistioh obvodec 7. 8 65, 563, 55, 80, 7 .-mmmmmwlMgmmum
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Volebni obvody pro volby do Sendtu podle poctu obyvate

Ani kosmetické, le¢ Casté zmény se navic ministerstvu vnitra a ¢leniim Parlamentu

nejevily zadoucimi, proto se v prubéhu let objevovaly ndvrhy, jak jejich Cetnost omezit.

254 7droj: Cesky statisticky tiad. Poprvé publikovano v Anto§, M.: Volebni obvody ve volbach do
Senatu. Politologicky casopis, ¢. 2/2013, str. 139—156.
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Kupodivu vsak nespocivaly v tom, aby se zmény hranic provadé€ly promyslen¢ a s vétsim
dopadem, a tedy méné¢ Casto. Misto toho se diskutovalo o zvyseni povolené odchylky (napf.
na 20 nebo 25 %), a v souvislosti s vytvarenim nového volebniho zékoniku se nyni dokonce
objevila i varianta, Ze by byly volebni obvody stanoveny jednou provzdy jako stalé, pticemz
rozpor s ustavnim potradkem by se vyfeSil vypusténim tustavné zakotveného principu
rovnosti volebniho prava z ¢lanku ¢&l. 18 odst. 2 Ustavy.?> Neblahy vliv ma v téchto
tivahach bohuzel i Ustavni soud, resp. véta, ktera se kdysi objevila v obiter dictum jednoho
odmitaciho usneseni a na kterou odkazuje i v pozdéjsich rozhodnutich: ,,v poctu obyvatel
sendtnich volebnich obvodii je odchylka az 15 %, teorie i praxe nicméné uznava, ze se jeste
rozumnou a ospravedinitelnou odchylkou miize byt nejvyse az 30 % “*>® Ze zahrani¢nich
prikladi 1 statistik, které¢ jsem shrnul vyse, je pfitom zjevné, ze takova turoven
malapportionmentu  je ve skuteCnosti v modernich demokratickych  zemich

neakceptovatelna.

K pozoruhodné peripetii v této diskusi doSlo na jafe roku 2018, kdy Ministerstvo
vnitra predloZilo tradi¢ni navrh novely volebniho zédkona, kterd ménila hranice volebnich
obvodd, tak aby spliiovaly zdkonem pozadovanou maximaln¢ 15% odchylku. Poslanecka
snémovna navrh schvalila, Senat ji jej vSak vratil s pozménovacimi navrhy, které zcela
zménily jeho obsah, a Poslaneckd snémovna jej v tomto znéni schvalila.”>” Zcela tak byly
vypustény pivodné navrhované zmény volebnich obvodil, misto toho novela bez ndhrady

zruSila § 59 odst. 2 volebniho zdkona, kde byla uvedend maximalni odchylka zakotvena, a

255 A — byt se o tom navrhy vyslovné nezmituji — ziejmé také z ¢1. 21 odst. 3 Listiny zakladnich prav
a svobod, po ¢emz by ziejmé nasledovalo vypovézeni Umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod
a Mezinarodniho paktu o ochrané obcanskych a politickych prav, které princip rovnosti volebniho prava
zakotvuji rovnéz.

25 Usneseni US ze dne 8. prosince 1998, sp. zn. I. US 360/98.

257 74kon &. 72/2018 Sb., kterym se méni zakon &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské

republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich zakont, ve znéni pozdéjsich predpist
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s nim souvisejici ustanoveni. Pokud by se tim véc povazovala za vyiesenou, znamenalo by
to, ze Parlament vlozil do volebniho zdkonodarstvi ¢asovanou bombu. Pokud by se volebni
obvody napfisté jiz neménily, tak sice chvili potrva, nez se rozdily dostanou az nad
Ustavnim soudem znaéné benevolentné tolerovanou hranici 30 %, ale je jisté, ze ¢asem se
tak stane. Volby konané v takovych obvodech by pak nespliiovaly tstavni pozadavek
rovného volebniho prava a musely by byt zruSeny. Pred jejich zopakovanim by ovSem bylo
nejprve nutné provést zmeénu hranic volebnich obvodu, tedy pfijmout novelu volebniho
zakona, k ¢emuz by ovSem v dané chvili nebyl k dispozici zadny legitimné zvoleny Senat;
a bez Senatu to u volebniho zikona a dalich zakond podle &l. 40 Ustavy nejde.
Z doprovodného usneseni Sendtu se nicméné zda, ze ani Senat tento krok nepovazuje za
definitivni feSeni, nybrz ze ma jit spiSe o popichnuti Ministerstva vnitra, aby pfislo

s n&jakym systémovym fe$enim; kéz k tomu tedy opravdu dojde.?*®

Vazba na okresy pfi origindlnim vytvafeni obvodu 1 velmi zdrZenlivy zpiisob jejich
zmén v prubéhu let na druhou stranu omezuji rizika gerrymanderingu. Ani ten vSak neni
vyloucen zcela: konkrétni podezieni se vyskytlo pii zménéach volebnich obvodld pted
volbami v roce 2008, proti kterym pii projednavani v Poslanecké snémovné protestovali
poslanci CSSD. Duivodem byl netypicky rozsah zmén ve Stiedodeském kraji, ktery

odporoval nejen dosavadnim zvyklostem, ale i rozsahu zmén v jinych krajich. Pochybnosti

258 Senat

1. vyjadiuje dlouhodobou nespokojenost s ¢astymi zménami volebnich obvodul pro volby do Senatu,

2. respektuje Ustavu Ceské republiky a zékon ¢&. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské
republiky,

3. 74da vladu Ceské republiky, aby piipravila takovou upravu volebniho zakona, ktera zajisti vétsi
stalost volebnich obvodu pro volby do Senatu.” (Usneseni Senatu ¢. 377, 11. funkéni obdobi, ze 13. schiize,
konané dne 4. dubna 2018, pfijaté v souvislosti s projednavanim navrhu zdkona, kterym se méni zakon ¢.
247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich zakond, ve

znéni pozdejsich predpisi /senatni tisk ¢. 244/).
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budila i konkrétni podoba zmén: napt. obvody Kolin a BeneSov si ,,vyménily” pomérné
rozséhla tzemi, coz nebylo mozné zdivodnit snahou o vyrovnani poctii voli¢i. BeneSovsky
volebni obvod, kde se v daném ani nevolilo, byl navic i po provedené¢ vyméné stale mimo
zakonem povolené meze, zatimco kolinsky obvod by se byl do nich byval vesel i bez

499

,,vraceni 259

¢asti voli¢a.

.r’f Benefov _\'-.

- pred: 152 tisic obyv.
[+ 23 % proti primé&ru)

- po: 147 tisic obyw.
[+ 16 % == pfes limit)

o F gl\"_ —/
8 tisic -
(prog?) <~ 8 tisic
-
7 11 tisic
Kolin _\\' Kutna Hora
pred: 127 tisic obyw. - pred: 116 tisic obyw.
[+ 0 %) {- 9%:
- po: 130 tisic obyw. - po: 124 tisic obyv.
(+ 2 %) J (- 2%)

Schéma podezrelé ,, vymény volicii* mezi volebnimi obvody v roce 2008°%°

239 Pro podrobnéjsi rozbor srov. Anto§, M.: Mohou se senatni volebni obvody ménit Gicelové ve
prospéch vladnich stran? In: Mikule, V. a Suchanek, R. (eds.): Pocta Zderiku Jicinskému k 80. narozeninam.
Praha: ASPI — Wolters Kluwer, 2009, str. 211-220.

260 7droj: Autor s vyuzitim podkladt od Ceského statistického tfadu. Poprvé publikovano v Antos,

M.: Volebni obvody ve volbach do Senatu. Politologicky casopis, ¢. 2/2013, str. 139-156.
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Podrobnéjsi rozbor provedenych zmén2®!

naznacovalo, ze skutecné mohlo jit o
gerrymandering. ODS, ktera v té dob¢ ovladala jak ministerstvo vnitra, jez novelu zékona
predkladalo, tak stfedoCeské hejtmanstvi, jez pro ni piipravovalo podklady, si diky nim
polepsila fadoveé o 500 hlast. Na vysledek voleb to zadny vliv nemélo, protoze kandidat
CSSD vyhral s naskokem zhruba 7 tisic hlasd, to viak neni podstatné. Zasadni je uz
existence diivodného podezieni, ze i v Ceské republice mohlo dojit ke gerrymanderingu, a
skute¢nost, ze¢ Ustava ani volebni zikon proti takovému zneuziti volebni geometrie
neposkytuje dostate¢né zaruky. Za urCitou ptrekazku lze povazovat snad jen ustavni
podminku, podle niz kazdda zména volebnich obvodi vyzaduje schvaleni obou komor
Parlamentu; pifipadny nesouhlas Senatu v tomto pifipadé Poslanecka snémovna nemtize
piehlasovat (viz ¢l. 40 Ustavy). Tato pojistka viak mize paisobit pouze v piipadé odlisného

politického slozeni obou komor, coz neni vzdy zaruceno.

4.3.4. Doporuceni pro budouci upravu

Dosavadni zkusenosti s volebni geometrii v Ceské republice Ize shrnout do dvou
zaveri. Zaprvé, bez striktnich pravidel pro pravidelné zasadnéjsi revize volebnich obvodii
maji odpovédni ¢initelé tendenci provadét jen nejmensi mozné zmény, piipadné ani Zadné
zmény neprovadét, coz ve stiednédobé perspektivé smétuje ke stile vysSSi urovni
malapportionmentu ,,z nedbalosti®. A zadruhé, ptestoze jde zatim jen o nepocetné piipady,
1 ¢esti politiCti aktéfi jiz objevili kouzlo gerrymanderingu a dalSich zplsobi, jak ve sviyj
prospech volebnich obvodil vyuzit ,,aimysIné“. Zda se velmi pravdépodobné, Ze pokud by
byl vétSinovy systém zaveden v prvotradych volbach do Poslanecké snémovny, jejich zdjem

o volebni geometrii by se prudce zvysil.

261 Srov. Anto§, M.: Mohou se senatni volebni obvody ménit Gi¢elové ve prospéch vladnich stran? In:
Mikule, V. a Suchének, R. (eds.): Pocta Zdenku Jicinskému k 80. narozeninam. Praha: ASPI — Wolters
Kluwer, 2009, str. 211-220.
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Jiz prvotnimu vymezeni hranic novych 200 volebnich obvodi by proto bylo nutné
vénovat maximalni pozornost. Jako nejvhodngj$i teSeni se zda vyjit z néjakého jiz
existujicitho tzemniho ¢lenéni, podobné jako kdyz v roce 1995 vznikaly senatni obvody na
zakladé okresiti, ¢imz se ponckud zmensuje prostor pro gerrymandering. Pfinejmensim
z hlediska jejich poctu by jako zdklad mohlo vyhovovat 205 spravnich obvodi obci
s rozsifenou plisobnosti (tzv. malé okresy), které vznikly po zruseni okresnich tfad.?®?

Problémem je vSak velmi nevyrovnana velikost téchto obvodi, kterd by si v kazdém

pfipad¢ vynutila zna¢né zmény.

Ani bezvadné uvodni nastaveni hranic vSak nestac¢i: je nutné pocitat s budoucimi
demografickymi zménami a odpovidajicim zplisobem nastavit systém revizi volebnich
obvodl. Vhodnym feSenim by mohla byt kombinace zdsadnich revizi a drobnych korekei.
Zasadni revize by mély probihat v pravidelném del§im cyklu, nejlépe jednou za dvanéct let,
coz by respektovalo Ctytleté volebni cykly. Vysledkem by vzdy bylo takové roz¢lenéni, aby
rozdily v poctu voli¢l jednotlivych obvodl byly minimalni, napf. nejvyse 3 %. V obdobi
mezi zésadnimi revizemi by se pocty pribézné sledovaly, ke korekci by vSak doSlo pouze
v piipad¢ mimotaddné rozsdhlych posunli v nékterém z obvodl, pokud by odchylka
ptekrocila napt. 15 %. Podle dosavadnich zkuSenosti se takovy vyvoj nezda

pravdépodobny, je vSak vhodné mit v zdkong takovou pojistku.

Zakon by mél zaroven obsahovat obecnd kritéria pro vymezovani volebnich
obvodt, zejména pravidlo, Ze obvody musi respektovat pfirozené hranice komunit, nebrani-
li tomu néjaky zavazny legitimni diivod. Sama o sob¢ vSak ani takova kritéria nestaci,

protoze jsou obtizné kontrolovatelna a vynutitelnd. Neméné dilezité je omezit vliv

262 Srov. zékon &. 314/2002 Sb., o stanoveni obci s povéfenym obecnim tufadem a stanoveni obci s

roz§ifenou puisobnosti, v u¢inném znéni.
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politickych aktérii na proces revizi, napiiklad vytvofenim zvlastni komise, ve které by
prevladali nepoliti¢ti odbornici v oboru geografie, sociologie, prava apod., jmenovani
predsedy obou komor. Zaroven by v komisi byla jednim ¢lenem zastoupena kazda politicka
strana (¢i hnuti), na jejiz listin¢ bylo zvoleno vice nez napt. 10 Clend Parlamentu (t;.
poslancii a senatori).?®> Aby byla zachovéana parlamentni kontrola, zdéivodnény navrh této
komise by mél byt predlozen Parlamentu a schvalen ve form¢ novely volebniho zdkona,
jakékoliv pozménovaci ndvrhy by vSak musely byt také transparentné¢ zdivodnény.

Nasledné by se také zmény mohly stat predmétem prezkumu ustavnosti.

ZkuSenost ukazuje, ze pokud se na zakotveni podobnych pravidel nemysli hned pfi
volebni reform¢, pozdéji uz je jejich piijeti témef vyloucené, protoZe nejsou v zajmu
parlamentnich vétSin. Vysledkem ptipadného zavedeni vétSinového systému pro volby do
Poslanecké snémovny by pfitom jist& nemélo byt, aby si i v Ceské republice politici zacali

vybirat své voli€e, misto aby voli¢i vybirali politiky.

263 Inspirovat se v tomto ohledu lze praxi ve Spojeném kralovstvi; srov. Johnston, R., Pattie, Ch.,
Rossiter, D.: Electoral Distortion Despite Redistricting by Independent Commissions: The British Case,
1950-2005. In: Handley, L., Grofman, B. (eds.): Redistricting in Comparative Perspective. Oxford: Oxford
University Press, 2008, str. 207.
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5. Politické strany a vnitrostranicka demokracie264

Politicky systém v Ceské republice je podle &l. 5 Ustavy ,.zalozen na svobodném a
dobrovolném vzniku a volné soutézi politickych stran respektujicich zakladni demokratické
principy a odmitajicich nasili jako prostiedek k prosazovani svych zajmu.* Zakotvenim
tohoto principu ustavodarce reflektoval trend postupné konstitucionalizace politickych
stran, ktery zacal ve druhé poloviné 20. stoleti.’®> Jak poznamenal i Ustavni soud, ,.strany
pusobi jako zprostfedkujici Clanek mezi obCany a statem: slouzi k jejich ucasti na
politickém zivoté spoleCnosti, zejména na utvareni zédkonodarnych sbord, a organt
samospravy (...). V této své zakladni funkci politické strany pfedchéazeji formaci statnich
organii svou ulohou pfi tvorbé politické vile ve staté. Tomu, aby vibec vznikly
demokratické statni organy, musi piedchazet volnd soutéz autonomnich, na statu
nezavislych politickych stran, nebot’ teprve ve vysledcich této soutéze se formuji politické
kontury a proporce statu.“?®® Jejich uloze v demokratickém staté odpovida i specificky
pravni status.”®’ Na jednu stranu jsou privilegovany, napt. kdyZ je jim pfiznan narok na
ptispévky ze statniho rozpoctu ¢i monopol na tucast v nékterych typech voleb (do
Poslanecké snémovny, zastupitelstev krajii a do Evropského parlamentu). Na stran¢ druhé
vSak musi spliiovat nékteré piisnéjSi poZadavky, napf. zvefejiiovat zpravy o svém

hospodareni, mit strukturu demokraticky volenych vnitrostranickych organi apod.

264 Tato ¢ast je upravenou verzi textu, ktery jsem publikoval jako Antos, M.: Lék pro ¢eské politické
strany? Penize!. In: Simi¢ek, Vojtéch (ed.): Financovani politického Zivota. Brno: Masarykova univerzita,
2015, str. 119-137.

265 Srov. Biezen, 1. van: Constitutionalizing Party Democracy: The Constitutive Codification of
Political Parties in Post-war Europe. British Journal of Political Science, €. 1/2012, str. 187-212.

266 Nalez US ze dne 18. fijna 1995, sp. zn. PL.US 26/94.

267

Podrobnéji se mu vénuje P. Molek ve své knize Politickd prdva. Praha: Wolters Kluwer, 2014,

zejm. str. 349-359.
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Politické strany jsou vskutku v ohnisku politického systému. Jakykoliv nedostatek
v jejich fungovani ma proto bezprostiedni vliv i na systém jako takovy. Soucasna situace
v Ceské republice tomu bohuzel odpovida. Podle nedavného priizkumu veiejného mingniZ®®
vyrazna vétSina obcanti (66 %) povazuje politické strany za zkorumpované a zajimajici se
pfedev§im o vyhody a zajmy svych ¢lent, zatimco jen 52 % si mysli, Ze vstupem do
politické strany lze néco zménit &i ovlivnit.?® Pfidame-li k tomu uréity psychologicky

odpor k stranictvi, ktery miize souviset s rezimem pied rokem 1989,27

neni pfekvapenim,
ze se v politickych strandch angazuji pouha 2 procenta ¢eskych voli¢l. Vyplyva to ze
srovnavaci studie, podle niz je tento vysledek Sesty nejnizs$i mezi 27 ¢lenskymi staty EU,

méné nez poloviéni oproti priméru (viz graf & 1).27!

Stejna studie navic ukazuje
znepokojivou skutecnost, ze se mira stranické angazovanosti ¢eskych volic¢ti béhem deseti

letech téméf o polovinu snizila (konkrétné o 1,6 procentniho bodu), coz ptedstavuje vyrazné

v&tsi pokles nez v kterékoliv jiné zemi EU.?"2

268 Centrum pro vyzkum vefejného minéni: Postoje k politickym strandm — listopad 2018. Praha:

Sociologicky ustav AV CR, 2018. Dostupné z https://cvvm.soc.cas.cz/cz/tiskove-zpravy/politicke/volby-a-

strany/4769-postoje-obyvatel-ceske-republiky-k-politickym-stranam-listopad-2018

269 Na prvni pohled by se mohlo zdat, Ze jsou tyto zavéry v logickém rozporu. Pokud viak vezmeme
v uvahu nedostatky v Grovni vnitrostranické demokracie, kterych se dotknu v dal$im textu, jevi se postoj
vefejnosti az nepiijemné racionalni.

270 Neni nahodou, Ze hlavni volebni heslo Ob¢anského fora v roce 1989 znélo ,,Strany jsou pro
straniky, Obcanské forum je pro vSechny*.

27! Studie vznikla pfed vstupem Chorvatska do Evropské unie.

272 Biezen, 1. van, Mair, P. a Poguntke, T. Going, going... gone? The Decline of Party Membership
in Contemporary Europe. European Journal of Political Research, ¢. 1/2012, str. 24-56.
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Party membershipas percentage of electorate

Podil stranicky organizovanych volicii v jednotlivych statech EU (v procentech)?”

Nizky pocet ¢lenli ma negativni dopad také na jejich vnitini fungovani. Zakon o
politickych stranach obsahuje obecny zédkaz ptsobeni stran, ,,které nemaji demokratické
stanovy a demokraticky ustavené organy*“,>’* coz je i z pohledu mezinarodni komparace

obvykly pozadavek.?”

V praxi se vSak u nas uplatituje jen pii registraci novych stanov ¢i
jejich zmén, které prezkoumava Ministerstvo vnitra,?’% zatimco jejich praktické uplatiiovani

neni predmétem systematické kontroly. Ustavni soud sice v roce 2011 vydal pielomovy

nalez,””” podle néhoz vnitrostranickd rozhodnuti podléhaji soudnimu piezkumu,?’® diky

23 Graf je pievzat z http://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2013/05/06/decline-in-party-membership-

europe-ingrid-van-biezen/, data pochdzeji z citované studie a odrazeji stav v letech 2007-2009.

274 § 4 pism. b) zakona ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach a v politickych hnutich,
v u¢inném znéni (dale jen ,,zakon o politickych stranach®).

275 Srov. k tomu Ondfejkova, J.: Vnitrostranickd demokracie — n&kolik poznamek na okraj tématu.
In: Antos, M. a Wintr, J. (eds.): Volby, demokracie, politické svobody. Praha: Leges, 2010, str. 145—151.

276 Srov. § 8 odst. 1 a § 11 odst. 2 zdkona o politickych stranach.

277 Nalez US ze dne 27. listopadu 2011, sp. zn. II. US 1969/10.

278 Podrobnéji k tomu Kokes, M.: Priilomy do svéta za zdi aneb soudni pfezkum ¢innosti politickych

stran. In: Smékal, H. and Pospisil, 1. (eds.). Soudcokracie, nebo judicializace politiky?. Brno: Masarykova
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¢emuz se nasledné vyrojila fada Zalob, které upozornily na konkrétni sporné pripady.>” Lze
se v8ak domnivat, Ze jde o pouhy vrcholek ledovce.?®® Dobie zndmy je také piipad hnuti
Usvit, které mélo pouhych devét &lend, tedy dokonce méné, nez kolik poslancii za né bylo
ve volbach zvoleno do Poslanecké snémovny. Nové ¢leny pfitom dlouhodobé neptijimalo,
coz v kombinaci s velmi rigidnimi stanovami®®' vyrazn& podvazovalo miru jeho vnitni

demokracie.

Zda se tedy zjevné, ze nizky pocet Clent politickych stran a hnuti ma negativni
dopady na celkovou kvalitu demokracie v Ceské republice. Mira téchto negativnich dopad
by se navic jeste zesilila, pokud by se Poslaneckd snémovna volila vétSinovym systémem,
jak navrhuji v pfedchozi kapitole. V pomérném systému se podstatnd c¢ast politické
plurality realizuje v rdmci multipartismu, tedy tim, ze se o zvoleni uchazi S§ir§i pole
politickych stran, které soutézi mezi sebou. VéEtSinovy systém by mél redukéni ucinek na
pocet relevantnich stran a ¢éast politického procesu by se tak musela pfenést dovnitt

politickych stran, coz ale nelze bez toho, aby mély silnou vnitini demokratickou kulturu.

univerzita, str. 93—111. Pro ponékud odlisny pohled srov. téz David, L.: K ochran¢ ¢lena politické strany pred
civilnim soudem. Jurisprudence, ¢. 5/2010, str. 39-43.

27 Pfinejmensim optikou médii se dosud nejvétsi vlna objevila pfed volbami do Poslanecké
snémovny v roce 2013, kdy se néktefi ¢lenové stran v riznych mistech — netispésné — domahali zneplatnéni
rozhodnuti vedoucich k sestaveni tamni kandidatni listiny ¢i dokonce i vydani pfedbézného opatieni, kterym
by soud jeji registraci zakazal (srov. napt. iDNES.cz: CSSD ma dal§i problém, stranu Zaluji vyhozeni ¢lenové,

30. srpna 2013, http://zpravy.idnes.cz/pet-zalob-proti-cssd-0la-/krimi.aspx?c=A130830_114059 krimi_jj).

280 Srov. téz Kokes, M.: Vliv nedostatku vnitrostranické demokracie na ipadek voleb a demokracie
v CR. In: Simi¢ek, Vojtéch (ed.): Volby — svatek demokracie, nebo pletich? Brno: Masarykova univerzita,
2012, str. 111-128.

281 Dobte se to ukazalo v okamziku, kdy se i mezi deviti ¢leny rozvinul vnitini konflikt a tehde;jsi
predseda Usvitu Tomio Okamura pomérem 4:5 prohral kli¢ové hlasovani vsech ¢&lent hnuti o jeho
budoucnosti. Vzhledem ke znéni stanov ani za tohoto stavu nebylo mozné piedsedu strany odvolat ¢i zvolit
nového (obé tato rozhodnuti vyzadovala souhlas tii ¢tvrtin vSech €lend, tj. 7 z9 — viz ¢l. VI. 1 pism. f)
tehdejSich stanov) ani pfijimat nové Cleny (coZ bylo podminéno souhlasem dvou tfetin vSech Clend, tj.

nejméné Sesti, a zaroveii souhlasem piedsedy Usvitu — ¢1. VL. 1 pism. m) tehdejsich stanov).
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Domnivam se pfitom, Ze je soucasné problémy politickych stran jsou tizce provazan
s tim, jak je dlouhodobé nastaven systém jejich statniho financovani. Jak ukazuje
nasledujici schéma, kvili slabé angazovanosti ¢lent a podporovatell jsou politické strany
zavislé na statnim financovani, soucasné¢ vsak tento relativné $tédry pfijem snizuje jejich
motivaci shanét financni prosttedky ze soukromych zdroji, napiiklad z ¢lenskych
prispévkl, coz dohromady ptedstavuje bludny kruh. Druhy bludny kruh je utvatren
oligarchizaci stran a zdjmem stavajiciho (zejména regionalniho a lokalniho) stranického

establishmentu zachovat stavajici status quo, ktery by novi ¢lenové mohli narusit.

Gordicky uzel politickych stran v Ceské republice
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financovani
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< - x prastor pro manipulac s
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Schéma vzdjemného provazani faktoru ovlivijicich pocty clenu politickych stran

Otéazkou zlstava, zda tento stav takfikajic pfirozeny a je nutné se s nim smifit, nebo

zda ma stat néjaké nastroje k jeho zlepSeni. Pokud jde o ryze pravni prostfedky, jsem
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pon¢kud skepticky: stat oddéleny od stran (srov. ¢l. 20 odst. 4 Listiny) je zjevné¢ nemulze
nutit, aby pfijimaly nové ¢leny, a tim méné mlze nutit své obCany, aby o vstup do nich
zacali projevovat zajem. Na druhou se stranu ale v&fim, Ze potfebné zlepSeni by mohla
pfinést zména systému piimého statniho financovani politickych stran, ktera by zavedla
ekonomické stimuly (,,incentivy®), vytvafejici stranam pozitivni motivaci k tomu, aby

usilovaly o zvySeni poctu ¢lentl, popf. ptiznivct.

5.1.Statni financovani politickych stran pohledem zakona a judikatury?282

Statni prispevky, které tvoii systém piimého statniho financovani politickych stran
v Ceské republice, se déli do dvou typtl. Prvnim z nich je p¥ispévek na ¢innost, upraveny
v § 20 zakona o politickych stranach,?®® ktery se vyplaci kazdoroéné ve dvou splatkach.
Obsahuje jednak staly piispévek ve vysi 6 az 10 milioni K¢ roéné (v zavislosti na
dosazeném volebniho vysledku), ktery ndlezi vSem strandm, jez ziskaly v poslednich
volbach do Poslanecké snémovny vice nez 3 % hlast, jednak pfispévek na mandaty. Ten
se stranam vyplaci za kazdého poslance a senétora (ve vysi 900 tisic K€ ro€n¢), resp. Clena
zastupitelstva kraje ¢i zastupitelstva hlavniho mésta Prahy (ve vysi 250 000 K¢ ro¢né), ktefti
byli zvoleni na jejich kandidatni listiné. Druhym typem je pfispévek na thradu volebnich
nakladi (dale jej pro vétsi prehlednost budu oznacovat jako ,,ptispévek za hlasy*), upraveny
ve volebnich zdkonech. Pokud ve volbach do Poslanecké snémovny politickd strana
prekroci hranici 1,5 % hlast, ma narok na 100 K& za kazdy ziskany hlas (§ 85 zdkona o

volbach do Parlamentu).?®* Obdobna tiprava plati pro volby do Evropského parlamentu,

282 Nésledujici pasaze z podstatné &asti prebirdm z textu své disertadni prace, ktery jsem nésledng

publikoval v knize Principy voleb v Ceské republice. Praha: Linde, 2008, str. 55-61.

283 Zakon €. €. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach a v politickych hnutich, v Gi¢inném
znéni.

284 7akon ¢&. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych

dalSich zakont, v u¢inném znéni.
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hranice vSak ¢ini jen 1 % a strana obdrzi 30 K¢ (§ 65 zdkona o volbach do Evropského

parlamentu).2

Tato podoba statniho financovani je vysledkem jistého dialogu mezi Ustavnim
soudem a Parlamentem, ktery se projevoval sérii derogac¢nich nélezii na stran¢ jedné a
novelizaci piislugnych zakont na strané druhé. Zaklady své doktriny v této oblasti Ustavni
soud polozil uz v roce 1995, kdyz posuzoval ustavnost zakona, na jehoz zdkladé¢ m¢l mit
Nejvyssi kontrolni uiad pravomoc kontrolovat hospodarnost a ucelnost hospodaieni stran
se statnim piispévkem. Zde predev§im konstatoval, ze ackoliv jsou jednotlivé piispévky
ruzné formulovany, vyplaceji se na zaklad¢ odliSnych kritérii a dokonce jsou upraveny v
(nyni jiz) tfech rtiznych zakonech, z hlediska politickych stran jde o v zésad¢ jednotny
ptijem, se kterym mohou nakladat dle vlastni ivahy a potieb: ,,Ustavni soud je toho nazoru,
Ze poté, co piispévky statu byly politickym strandm a politickym hnutim pfid€leny, nemtze
jiz jit o ,hospodafent se statnim majetkem* ve smyslu &l. 97 Ustavy Ceské republiky, ale ze
pouziti téchto piisp&vk je jiz vnitini zaleZitosti téch subjekttl, jimZ byly udéleny.?% Riizné
typy prispévkil proto od sebe nelze odd€lovat, nybrZz je naopak nutné je zkoumat ve
vzdjemném kontextu. Jak vystizné uvedl soudce Pavel Varvafovsky ve svém odliSném
stanovisku k velkému volebnimu nalezu, ,,ptispévek statu za volebni Gspéch a jeho vyse se
v pravém svétle (tedy zda podporuje volnou soutéz vSech politickych sil, ¢i zda sméruje
spiS k opaku) jevi teprve spolu s ostatnimi formami financni ucasti statu na cinnosti

politickych stran (ro¢ni ptispévek, prispévek za mandat).«*%’

285 Zakon €. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu a o zméné nékterych zdkond,
v ucinném znéni.

28 Nalez US ze dne 18. fijna 1995, sp. zn. P1. US 26/94.

287 Nalez US ze dne 6. tmora 2001, sp. zn. Pl. US 42/2000, odligné stanovisko soudce Pavla

Varvarovského.
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Ve zminéném nalezu z roku 1995 také Ustavni soud — inspirovéan zjevné piistupem
némeckého Spolkového ustavniho soudu — obecné akceptoval statni financovani
politickych stran, zdroven vSak konstatoval, Ze neni zcela bez limiti. Meze, ve kterych se
statni piispévky mohou pohybovat, jsou z jednoho sméru uréeny ¢&l. 5 Ustavy a &l 22
Listiny, které zakotvuji svobodnou soutéz politickych stran (resp. politickych sil). Z toho
plyne i pozadavek, aby stat alespon caste¢n¢ vyrovnaval jejich Sance, zejména pokud jde o
rozdil mezi stranami s bohatymi ¢leny ¢i pfiznivci, pfipadné s vyznamnymi pifjmy z
vlastniho majetku, a ostatnimi stranami. Soucasné se vSak z druhého sméru uplatiiuje jiz
zminény ¢l. 20 odst. 4 Listiny, podle néhoz jsou politické strany oddéleny od statu. Stat je
proto na sob& nesmi ucinit zavislymi ani tim, Ze by plné prevzal jejich financovani. Dosti
pregnantné a — jak se bohuzel ukazalo — i piedvidavé to Ustavni soud vyjadiil v nasledujici
pasazi: ,,Evropské zkuSenosti potvrzuji, ze piredpoklad, formulovany ve stanovisku
Parlamentu, podle néhoz zvySovanim statnich dotaci politickym stranam odpadne potieba
téchto stran opatfovat si dalsi finan¢ni zdroje podnikatelskou a jinou ¢innosti, je chybny.
(...) [Clim vice jsou politické strany dotovany statem, tim méné citi potiebu hledat zdroje
a podporu své ¢innosti v obCanské struktufe spolecnosti. Pfispévek na ¢innost politickych
stran by nem¢l proto oslabovat Usili politickych stran o politickou 1 materialni podporu ze
strany svych voli¢i a stoupencu. Politické strany nemohou plnit svou funkci, jsou-li
odkazany na milost stdtu anebo se na podporu statu spoléhaji vice, neZ na podporu

obg&ani. <288

Pozd&jsi nalezy Ustavniho soudu se tykaly predeviim toho, jak jsou statni piispévky
rozdélovany mezi jednotlivé politické strany, a to zejména pokud jde o financovani mensich

stran. Ustavni soud tak nejprve zrusil piivodni 3% hranici pro vyplatu pfispévku za hlasy

288 Nalez US ze dne 18. fijna 1995, sp. zn. P1. US 26/94.
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ziskané ve volbach do Poslanecké snémovny. V nalezu zroku 1999 sice — také po
némeckém vzoru — pripustil moznost, aby zdkonodarce stanovil néjakou minimalni hranici,
slouzici jako ,,dikaz véaznosti volebnich umysli stran“, mé¢la by se vSak pohybovat
~reknéme kolem 1% ziskanych hlast®, zatimco 3% hranici uz shledal jako ustavné
neptipustny zasah do svobodné soutéze politickych stran garantované v &l. 5 Ustavy a ¢l.
22 Listiny.?*° Parlament poté — bylo to v obdobi existence tzv. ,,0pozi¢ni smlouvy* mezi
ODS a CSSD? — piijal novou tpravu, ktera ¢aste¢nd reagovala i na tento nalez (novela ¢&.
204/2000 Sb.). Ptispévek za hlasy ve vysi 30 K& mél byt podle ni vyplacen strandm a
koalicim, které ziskaly alesponi 2 % platnych hlasti. Také tato Giprava vsak byla nasledné
Ustavnim soudem zrusena, a to jako soucast velkého volebniho nalezu, ktery se vénoval

sadé nové zavedenych ,,vét§inotvornych® opatieni ve volebnim zakong.?"!

Opozi¢né-smluvni novela vSak zavedla i1 dalsi opatfeni, kterd omezovala pristup
malych politickych stran k financovani a 1 z hlediska vySe vyplacenych ptispévki je
znevyhodnovala oproti vét§im subjektiim. Hlavni zptisnéni mélo dopadnout na strany, které
by ve volbach do Poslanecké snémovny ziistaly pod 5% uzaviraci klauzuli, ptekrocily by
vSak 3 % a vznikl by jim tedy narok vyplatu stalého prispévku. Pokud by strana takového
vysledku dosédhla opakovanég, po dalSich volbach uz by narok na staly pfispévek neméla.
Novela navic zasadné snizila ptispévek za hlasy (vyplaceny zcela pomérné vSem stranam
nad stanovenou hranici) a naopak zdvojnasobila ptispévek na mandaty, vyplaceny jen

stranam nad 5 %. Nutno také pfipomenout, Ze soucasné zavedené¢ modifikace volebniho

289 Nalez US ze dne 13. fijna 1999, sp. zn. P1. US 30/98.

290 Oficialné nazvana jako ,,Smlouva o vytvofeni stabilniho politického prostiedi v Ceské republice
uzaviena mezi Ceskou stranou socidlné demokratickou a Ob&anskou demokratickou stranou* a v plném znéni
dostupna napf. na http://www.bbc.co.uk/czech/volby2002/parties_opsmlouva.htm.

21 Nalez US ze dne 6. tmora 2001, sp. zn. Pl. US 42/2000, odligné stanovisko soudce Pavla

Varvarovského.
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systému (modifikovany d’Hondtiv délitel, 35 volebnich obvodi, jediné skrutinium) pfi
rozd€lovani mandati vyrazné zvyhodiovaly vétSi strany, ¢imZz by se nerovnost
v rozdélovani finan¢nich ptispévkl dale posilila, nejen na tkor malych, ale tentokrat uz i

stfednich stran.

Dal§im nalezem proto Ustavni soud vzapéti zrusil i tuto ¢ast. Statni financovani
politickych stran pfitom ustavnépravnimu posouzeni podrobil ve vzajemné provazanosti
jednotlivych ptispévkl a jako celek ho shledal v rozporu s Gstavnimi principy. Tim, Ze
béhem nékolika tydnil zrusil v podstaté kompletni jeho Upravu, podle svych slov vytvotil
»prostor Parlamentu pro uplatnéni celkové nového ptistupu k financovani politickych stran
statem tak, aby proporce mezi dotacemi dosazenych pozic a dotacemi uspechu ve volebni
soutézi se zménily vyrazné ve prospéch ocenéni poctu hlasti ziskanych ve volbach*.>?
Tento prostor Parlament bohuZzel nevyuzil a k nalezu pfistoupil zplisobem, ktery u¢inné
vylouc¢il sebemensi diskusi o mozné zmén¢ financovani politickych stran. TéhoZ dne, kdy
byl nalez vydan, Poslaneckd snémovna ve tietim ¢teni projednavala vladni ndvrh zdkona o
statnim dluhopisovém programu na thradu zavazkl plynoucich ze Smlouvy mezi vladou
CR, SR a SRN.?% Hlasovanim byl neprodlené vracen do druhého &teni, aby k nému mohl

byt druhy den podan pozménovaci navrh, spocivajici ve zcela nesouvisejici, ,,pfilepené>**

292 Nalez US ze dne 27. tmora 2001, sp. zn. 53/2000.

293 Piijaty jako zékon & 170/2001 Sb., o statnim dluhopisovém programu na thradu zavazka
plynoucich ze Smlouvy mezi vlddou Ceské republiky, vladou Slovenské republiky a vladou Spolkové
republiky Némecko o ukonceni vzajemného zictovaciho styku v pfevoditelnych rublech a vypofadani
vzajemnych zavazkl a pohledavek, které vznikly jako saldo v pfevoditelnych rublech ve prospéch Spolkové
republiky Némecko, o zméné zdkona ¢. 407/2000 Sb., o statnim dluhopisovém programu na casteCnou
nahradu Skod zemédélskym subjektim postizenym suchem v roce 2000, a 0 zméné zakona ¢. 424/1991 Sb.,
o sdruzovani v politickych stranach a v politickych hnutich, ve znéni pozdéjsich predpisa.

294 Nalez US ze dne 15. unora 2007, sp. zn. Pl. US 77/06, obecné se vénujici problematice vécné

nesouvisejicich pozménovacich navrhu, tzv. ,,prilepkt®, byl v té dobé jesté hudbou budoucnosti.
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novelizaci zdkona o politickych stranach.?’> Tim do n&j byla vracena ustanoveni obdobna
zruSené pravni uprave: namisto 1 milionu za mandat byla ¢astka snizena na 900 tisic,
zatimco staly pFispévek byl soucasné zvysen na dvojnasobek.?’® O rok pozd&ji byla piijata
také novela zakona o volbach do Parlamentu,®’ ktera obnovila pfispévek na tihradu
volebnich nakladi, v duchu velkého volebniho nalezu vSak stanovila hranici 1,5 % hlast a

ptispevek ve vysi 100 K¢ za jeden hlas.

Nasledné se Ustavni soud — uz ve znaéné obménéném personalnim obsazeni —
k financovani politickych stran vyjadtil v roce 2005, kdyZ rozhodoval o dal§$im navrhu na
zruseni § 20 zakona o politickych strandch, ktery v souvislosti se svoji ustavni stiznosti
podala politicka strana ,,SNK sdruZzeni nezavislych®.>*® Vzhledem k tomu, Ze se jeji tstavni
stiznost tykala vyplaceni stalého piispévku, odmitl se Ustavni soud zabyvat obecné celym
financovanim politickych stran, ale zaméfil se pouze na tento ptispévek; i ndvrh smétujici
ke zruSeni stanovené 3% hranice pro jeho vyplatu v§ak zamitl. Toto rozhodnuti pfedstavuje

z n&kolika diivodii vybodeni z predchozi judikatury Ustavniho soudu. S ostrou polemikou

2% Tisk ¢&. 674/4, Poslanecka snémovna, I11. volebni obdobi, pozméiovaci navrh B.

2% Doslo k tomu ve vzacné shodé vech politickych stran, zastoupenych v Poslanecké snémovné.
Pro pozménovaci navrh hlasovalo 131 poslanct ze 138 ptfitomnych. Proti byl jen jeden poslanec ODS, zdrzeli
se dva poslanci CSSD a KSCM a po jednom z ODS a KDU-CSL. Nelze viak piehlédnout, Ze nevyplaceni
ptispévkll na mandaty poslancti a senatord v celkovém objemu zhruba 240 milionti korun by patrné pro
vSechny politické strany, zastoupené v Parlamentu, znamenalo zasadni a bezprostiedni ekonomické
problémy. Jejich reakce proto neni nepochopitelna. Pfi zpétném hodnoceni se proto nabizi uvaha, zda by
byval nebyl nélez pfijat s vétSim pochopenim a ochotou k hledani nového systému financovani, kdyby byl
Ustavni soud odlozil jeho vykonatelnost napf. o rok, Gemuz nepochybné svéd¢ily legitimni diivody. Po bitvé
je vsak generalem kazdy...

297 7akon &. 37/2002 Sb., kterym se méni zédkon &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské
republiky a 0 zméné a doplnéni nékterych daliich zakont, ve znéni zakona &. 212/1996 Sb., nalezu Ustavniho
soudu uvefejnéného pod &. 243/1999 Sb., zakona &. 204/2000 Sb. a nalezu Ustavniho soudu uvefejnéného
pod €. 64/2001 Sb., a zakon ¢. 130/2000 Sb., o volbach do zastupitelstev krajii a o zméné nékterych zakont,
ve znéni zakona ¢. 273/2001 Sb.

298 Nalez US ze dne 19. ledna 2005, sp. zn. P1. US 10/03.
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proti nému vystoupil napiiklad Vojtéch Simicek, ktery kritizoval pfedeviim oddélené
posuzovani jednotlivych typt statnich piispévkl a jejich legitimity, na rozdil od diive
uzivané¢ho celkového hodnoceni. Jednoznaéné piitom plati jeho zavér, ze ,,0znaceni tii
zminénych statnich pfispévkl je relevantni vyhradné z hlediska urceni kritéria pro vysi
vyplacenych piispévkil, avSak nemd a ani mit nemize zddnou ndvaznost na skutecné

hospodateni stran.*?%’

Zatim posledni nalez Ustavniho soud je z roku 2018, kdy rozhodl o navrhu skupiny
senator(, kter napadla celou fadu aspekti regulace financovéni politickych stran.’® Vedle
statnich pfispévkil brojili také proti nékterym omezenim, kterd byla zavedena novelou
zroku 2016, napft. limity na vysi dart od jedné osoby v jednom kalenddinim roce, zakaz
ptijimani zaptjcek a tivéru od kohokoliv jiného nez od bank a pravu nové zavedenych
politickych institutti. Ustavni soud navrh v celém rozsahu zamitl; pfitom ale pfipustil, Ze
systém financovani ma urcité slabiny, jez vSak v danou chvili a v daném kontextu (zejména
s ohledem na to, ze vysledky voleb do Poslanecké snémovny ukazuji, Ze systém je
prostupny i pro nové vznikajici a/nebo mensi subjekty) neshledal natolik zdvaznymi, aby

oduvodnily derogaéni zasah:

. Ustavni soud [musi] zdlraznit, ze na aktualnosti a naléhavosti nic neztratilo diive
vyslovené varovani pied ohroZenim principu oddé€leni politickych stran od statu podle €l.
20 odst. 4 Listiny, ke kterému muze dojit v disledku piebujelého systému statniho
financovani politickych stran, na které dlouhodob& poukazuje 1 odborna literatura [...]
poukazujici na snizenou motivaci ziskavat piispévky od Clent politickych stran ¢i od

dalSich podporovatelli a v obecné roviné na vzdalovani se politickych stran od (dalSich

299 Simigek, V.: Model piimého statniho financovani politickych stran pod reflektorem Ustavniho
soudu. Jurisprudence, ¢. 6/2005, str. 9.
300 Nalez US ze dne 12. prosince 2017, sp. zn. PL. US 11/17.
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slozek) ob¢anské spolecnosti. Vyro¢ni zpravy politickych stran ukazuji, Ze naptiklad piijmy
v podobé clenskych prispévkil ¢i soukromych darti tvoii ¢asto jen jednotky procent

celkovych pfijmt dané politické strany. [...]

Je ovSem soucasné podstatné, aby byl systém statniho financovani nastaven tak, aby
podporoval, a nikoli narusoval, volnou soutéz politickych stran a politickych sil v souladu
s 6. 5 Ustavy a ¢&l. 22 Listiny a aby systémové nevedl k podpoie zavislosti politickych stran
na prispévcich ze statniho rozpoctu. Jinymi slovy, ackoliv patrné stale plati starofimské
pecunia non olet, a prestoze Ustavni soud nepfehlizi skute¢nost, Ze (z diivodu inflace) vyse
statni podpory v uplynulych letech fakticky znacné poklesla, nabizi se nevyhnutelné otazka,
zda pfili§ $tédrd financéni podpora ze strany statu (n€kterym) politickym strandm spiSe
neskodi. Pravé vysledky poslednich voleb do Poslanecké snémovny nicméné dokladaji, ze
obavy casti nauky, Ze dochazi k tzv. kartelizaci politickych stran, prozatim nebyly
naplnény. I pfesto by se ale mél zdkonodarce vazné zabyvat otazkou, zda neni vhodné
stavajici model financovani politickych stran modifikovat tak, aby kupf. podminil vznik
naroku na statni ptispévek prokazanim urcité minimalni schopnosti dané politické strany
ziskat ¢ast finan¢nich prostfedkl rovnéZz od svych €lend ¢i sympatizantl.. Tento zaveér
vyslovuje Ustavni soud nejen pii védomi toho, Ze obecné v demokratickych rezimech v
soucasné dobé klesa ochota obcanli vstupovat do politickych stran, ale 1 pfi védomi toho,
ze k Ucasti na politickém zivoté spole¢nosti nemuize byt nikdo nucen. Soucasné ale neni
mozno dlouhodobé piehlizet skute¢nost, Ze realné napliiovani ¢l. 5 Ustavy je nemyslitelné
bez potfebné miry stranické Pl. US 11/17 37 participace, pfi¢emz k jejimu dosazeni &i
alespont udrzeni mlZze (a ma) piiméfené prfispivat pravé rozumné nastaveni systému

financovani politickych stran.

Ustavni soud tedy nevylutuje, ze napadena pravni Uprava (tedy napf. podstatna
restrikce soukromopravnich zdrojli financovani) nezptsobi v budoucnu vychyleni celého
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systému financovani politickych stran mimo ustavné souladny ramec. Zamitnuti navrhu
proto neznamené definitivni aprobaci stavajiciho modelu, nebot’ jak vyse uvedeno, Ustavni
soud bude moci v budoucnu (za splnéni predpokladu podstatné zmény okolnosti) k
pfipadnému novému navrhu ustavni konformitu systému financovani politickych stran

znovu posoudit.*3*!

Ziejmé tedy nemusi jit o posledni slovo Ustavniho soudu v této oblasti. O tom, Ze
jde o relativné vratké rozhodnuti ostatné svéd¢i 1 skutenost, ze u dvou ¢asti navrhu tésna
vétiina soudcti Ustavniho soudu hlasovala pro zrueni napadenych ustanoveni;>*? nebylo
viak dosazeno minimalniho poétu 9 soudcit, ktery je podle zakona o Ustavniho zékona

vyzadovan ke zruseni zdkona ¢i jeho ¢asti.

5.2.Statni financovani politickych stran pohledem cisel

Z popsané linie nalezi tedy vyplyvaji dva zakladni pozadavky, které Ustavni soud
na podobu statniho financovani klade. Zaprvé, musi byt zaruc¢ena rovnost politickych stran
pii pristupu ke statnim ptispévkim i pfi vypoctu jejich vyse. A zadruhé, celkovy objem
vyplacenych ptispévkll nesmi byt tak vysoky, aby spoléhaly ,,na podporu statu (...) vice,
neZ na podporu ob¢anti“.3*> Mira napliiovéni téchto pozadavki se v roce 1995 Ustavnimu
soudu zdala natolik nedostatecnd, Ze mu nezbylo nez celou Upravu financovani stran zrusit.
Je proto namisté s odstupem let zhodnotit, jak moc se nasledné situace zménila, k cemuz

nam nejlépe poslouZi srovnani vyvoje relevantnich ekonomickych ukazateli.

301 Tbid, body 115-117.
302 Tbid, bod 119.
303 Nalez US ze dne 18. fijna 1995, sp. zn. P1. US 26/94.
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Zacnéme od celkového objemu penéz, které stat strandm vyplaci. Vyvoj po
jednotlivych letech je patrny z grafu ¢. 2, ktery soucasné ukazuje i rozdéleni podle

jednotlivych typta ptispévki.

Prijmy politickych stran ze statniho rozpoctu
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Statni prispévky politickym strandm v jednotlivych letech (dle typu; v K¢)***

Dominantnim kritériem, které systém piimého statniho financovani pouZziva, jsou
vysledky voleb do Poslanecké snémovny. Z jednoduché analyzy let 20042013 vyplyva,
Ze stalé prispévky, pfispévky za mandaty poslanci a pfispévky na thradu volebnich

nakladl ve snémovnich volbach dohromady ptedstavovaly 59 % penéz, které stat stranam

304 Data pochazeji z prehledt uvedenych na webovych strankach Ministerstva financi CR (dostupné

z http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/financovani-politickych-stran). Poprvé publikovéno v

Anto§, M.: Lék pro &eské politické strany? Penize!. In: Simitek, Vojtéch (ed.): Financovani politického

Zivota. Brno: Masarykova univerzita, 2015, str. 119-137.
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vyplatil. Teprve s podstatnym odstupem nésleduji ptispevky za krajské zastupitele (28 %),
senatory (11 %) a volby do Evropského parlamentu (2 %). Zaroven vSak nelze prehlédnout,
ze celkovy objem statniho financovani stran se oproti situaci v 90. letech podstatné zvysil,
pficemz hlavnim faktorem bylo ziizeni krajii a zavedeni pfispévkl za mandaty v jejich
zastupitelstvech. Je pfitom jistym paradoxem, ze se toto zvySeni poprvé projevilo v roce

2001, tedy az po deroga¢nich nalezech Ustavniho soudu a schvaleni nové upravy.

Srovnani nomindlnich ¢astek vSak nedava uplné presny obraz vyvoje, protoze
nezohlediuje inflaci, ktera — jak ve svém poslednim nalezu postfehl i Ustavni soud —
realnou hodnotu vyplacenych ptispévkil snizuje. Celkové inflace v zobrazeném obdobi let
1998 az 2013 piitom &inila pies 45 %. Reéeno jinak, jedna koruna vyplacena v roce 2013
svou hodnotou odpovidd 69 haléiim vyplacenych v roce 1998, coz neni zanedbatelny
rozdil. Piesn&j$i obrazek proto ptfindsi dalsi graf, ve kterém jsou vyplacené piispévky
pfepocitany do stalych cen roku 1998; pro vétsi prehlednost jsou navic sectena a
zpriumérovana data za jednotliva volebni obdobi Poslanecké snémovny, ¢imZ je odstranéno
kolisani v jednotlivych letech, zpiisobené jednorazovou vyplatou ptispévki za hlasy.*** Ani
tento obrazek neni dokonaly, coZ je zplisobeno zejména piedcasnymi volbami v roce 2013,
které ptedchozi volebni obdobi zkratily o necely rok, coz ponékud zvysilo rocni primér

vyplacenych piispévki.’® Vzdor tomuto jednordzovému zvyseni — které je navic pouze

305 yzhledem k tomu, jak dominantni vliv na celkovy objem vyplacenych piispévki maji vysledky
voleb do Poslanecké snémovny, se prave jeji volebni obdobi jevi jako vhodna casova jednotka. K tiplné
pfesnému srovnani by nicméné bylo nutné zohlednit i pétilety cyklus voleb do Evropského parlamentu:
zatimco v letech 2002-2005 i 2006—2009 se volby do EP konaly a strany diky tomu ziskaly 66, resp. 67
milionti korun v jednorazovém pfispévku za hlasy, v prvnim a poslednim sledovaném obdobi nikoliv. Pfesto
jsem se rozhodl jej v tomto srovnani zanedbat, i vzhledem k vySe uvedené skutecnosti, ze ptispévky za hlasy
ve volbach do Evropského parlamentu tvoii jen cca 2 % celkového objemu statniho financovani.

306 prisp&vek za hlasy ve volbach do Poslanecké snémovny se tak v tomto obdobi rozpogital do téech,
nikoliv do Ctyt let, coz ro¢ni pramér citelné zvysilo. Kdyby se byvaly volby konaly az v fd&dném terminu

v roce 2014, rozdil oproti obdobi 1998—-2001 by byl ¢inil pouze 19 %, nikoliv v grafu uvedenych 28 %.
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diivejsi naklady stran na volebni kampan — je z grafu dobie patrna negativni celkova

tendence.

o Rocni objem statnich pfispévku ve stalych cenach

Miliardy
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Prumérny rocni objem statnich prispévki politickym stranam, vyjadreny ve stalych

cendch roku 1998 (v K¢&)*"

Pokud bychom mluvili o nomindlnich ¢éastkach, objem statnich piispévkil v roce
2001 nejprve skokové narostl, ale v dalSich letech stagnoval a od roku 2011 dokonce
poklesl, vlivem 5% snizeni piispévkll na mandaty, které bylo pfijato jako soucést ispornych
opatfeni pro sniZeni deficitu statniho rozpoctu. Od roku se pak vratil zpét na plivodni

tiroven.’®® Pti vyjadieni ve stalych cenach je priibéh vyrazngjsi: po prvotnim nartistu objem

307 Zdroj: vypodet autora. Poprvé publikovano v Anto§, M.: Lék pro &eské politické strany? Penize!.
In: Simi¢ek, Vojtéch (ed.): Financovdni politického Zivota. Brno: Masarykova univerzita, 2015, str. 119-137.
308 Ke zméné doslo piijetim novely zdkona o politickych stranach ¢. 345/2010 Sb. Piispévek na
mandaty poslancii a senatorii se snizil z pfedchozich 900 tisic K¢ na nyné&jsich 855 tisic K&, pfispévek na
mandaty ¢lend zastupitelstev krajti z 250 tisic na 237 500 K¢. Navrat k ptivodnim hodnotam pfinesla novela

¢.302/2016 Sb., t¢innd k 1. 1. 2017.
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prispévki setrvale klesd, pficemz tempo tohoto poklesu postupné zrychluje. Za
predpokladu zachovani trendu se béhem nésledujici dekady objem statnich piispévkl vrati
na puvodni uroven roku 1998. Z pohledu jednotlivych stran je pfitom situace dramati¢téjsi,
vzhledem k vyvoji stranického systému. Poctu relevantnich stran se v prubéhu let zvysil,
coz znamena, Ze se o statni ptispévky déli veétsi mnozstvi subjektii a podil pripadajici na

kazdou z nich je tak mensi.

Zda se nicméné, ze se objem statniho financovani od stavu pied derogacnimi zasahy
Ustavniho soudu p#ili§ nelisi. Zamé&ime se tedy na druhou otazku, ktera s timto pohledem
uzce souvisi, a sice jak velka je mira zavislosti politickych stran na statnich ptispévcich.
Zatimco v ptedchozi ¢asti jsme vychazeli z globalniho pohledu, zde jiz je tfeba zkoumat
jednotlivé strany. Pro jednoduchost se budu vénovat pouze stranam zastoupenym
v Poslanecké snémovné, které jsou z logiky nastaveni systému nejvétSimi piijemei statnich
ptispévki. Zjisténi o jejich hospodafeni proto nelze bez dal§iho vztahovat na ostatni
politické strany, které ze statniho rozpoctu ziskdvaji mnohem méné. Pravé strany
zastoupené v Poslanecké snémovné jsou vSak relevantni pro politicky systém jako takovy,

a proto je dilezité zkoumat pfedevsim jejich financovani.

Dalsi graf zachycuje, jak velké podily na piijmech téchto stran tvoii statni
prispévky, Clenské ptispévky, pfijmy z prondjmu a prodeje majetku a dary a dédictvi;
ostatni druhy p#ijmi jsou v tomto pohledu zanedbany.>*® Data pochazeji z roku 2013, ktery

neni zcela typicky kvili konani voleb do Poslanecké snémovny, coZ pravidelné vede nejen

309 Pro tento postup mam dva ditvody. Prvnim z nich je zanedbatelny vyznam nékterych typt pifjmu
(napf. pfijmy zpofaddani tombol, kulturnich, spoleCenskych, sportovnich, rekreacnich, vzdélavacich a
politickych akci). Druhy diivod se tyka ptjcek a uveért, které se sice ve vyroCnich zpravach vykazuji jako
piijem, ve skutecnosti vSak o ptijem v pravém smyslu nejde: tim by se (ve formé daru) stala teprve ve chvili,

pokud by véfitel netrval na jejim splaceni.

125



k podstatné vysSimu statnimu piispévku (vyplaci se prispévek za hlasy), ale 1 k vétsi

aktivité darcu.
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mStitcelkem  mClenské piispavky W Pfijmy z prondjmu 2 prodeje majetku ® Dary a dédictyi

Procentudlni podily vybranych typii prijmii politickych stran v roce 20133"°

Statni prispévek tvofil u stran zastoupenych v Poslanecké snémovné 74 % vsech
jejich piijma. Jde o primérné ¢islo, u jednotlivych stran se proto mira zavislosti na statnim
financovani lisila; u Zadné vsak necinila méné nez 50 % a v jednom piipade byla dokonce
témet 100% (Usvit). Naopak ¢lenské piispévky pro vétsinu stran predstavovaly jen drobnou
¢ast piijmu, coz plati dokonce 1 pro socialni demokracii, ktera je tradicni masovou stranou.
Nejvétsi vyznam mély ¢&lenské piispévky pro KSCM (pfes 10 %), naopak zcela
zanedbatelné byly pro ANO 2011 (0,3 %) a Usvit je od svych deviti ¢lenti dokonce
nevybiral viibec. Znacné odlisnosti se tykaly darti: nejen v relativnim, nybrz i v absolutnim

vyjadieni byly vyznamnym zdrojem piijmt pro ODS, TOP09 a do uréité miry i KDU-CSL,

310 Data pochazeji z vyro¢nich finanénich zprav politickych stran, resp. jejich on-line verzi
zvefejnénych na webovych strankach stran a odkazovanych ze stranek Poslanecké snémovny (srov.

http://www.psp.cz/sqw/hp.sqw?k=2025). Poprvé publikovano v Anto§, M.: Lék pro ceské politické strany?

Penize!. In: Simigek, Vojtéch (ed.): Financovani politického Zivota. Brno: Masarykova univerzita, 2015, str.

119-137.
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tedy strany povazované spiSe za pravicové Ci stiedo-pravé. Naopak v levicovejsi Casti
spektra tvoti pfijmy z darl jen minimalni polozku, coz odpovidé intuitivnimu ocekavani.
To je naplnéno i v ptipadé ptijmi z pronajmu a prodeje majetku, kde je patrny rozdil mezi
tradi¢nimi stranami s dlouholetou historii
(KDU-CSL, KSCM a CSSD), béhem niZ si dokéazaly vytvofit majetkovou zékladnu, ze
které Cerpaji pravidelny piijem, a mladSimi stranami, které takovou zékladnu postradaji
(coz znamena, ze si ji ani v poslednich dvaceti letech nedokazaly vytvofit, napt. s vyuzitim

statnich ptispévku).

Z pohledu na strukturu piijml politickych stran tak vyplyva, Ze statni piispévek
ptispiva k jejich svobodné soutézi, protoze vyvazuje ptirozené finan¢ni nerovnosti (tradicni
vs. nové strany, strany s bohatSimi vs. strany s chudSimi pfiznivci, masové strany vs. strany
elit apod.). Fakt, Ze pfedstavuje primérné tfi Ctvrtiny jejich celkovych piijmu, vSak
soucasn¢ vyvolava opravnénou obavu, zda jsou strany dostatecné¢ motivovany k hledani

piijmil v ob¢anské spolecnosti a nespoléhaji ptili§ na statni podporu.

Vzhledem k tomu, jak silny vyznam statni financovani pro strany ma, je navic o to

vvvvv

zkoumani druhého hlavniho poZadavku Ustavniho soudu, tedy zda je zarudena rovnost
politickych stran pfi ptistupu ke statnim ptispévkiam 1 pii vypoctu jejich vyse. Zaméfim se
pfitom na tu ¢ast statniho financovani, ktera vychdzi z voleb do Poslanecké snémovny.
Dtivodem je jednak snadnd moznost srovnani podle jednoduchého kritéria, kterym je
dosaZeny volebni vysledek na celostatni urovni, ale také vySe zminény dominantni podil
(59 %) na celkovém objemu vyplacenych piispévki. Za klicovy pohled pfitom povazuji,
kolik penéz riizné politické strany béhem celého jednoho volebniho obdobi na riiznych
prispevcich ziskaji v pfepoctu na jeden ziskany hlas. Teprve tento kompletni a pfepocitany
pohled totiz — budu-li parafrazovat vySe citované stanovisko Pavla Varvatovského —
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v pravém svétle vyjevuje, nakolik je cely systém financovani férovy k rizné velkym

stranam.
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Objem vyplacenych statnich prispévkii za volby do Poslanecké snémovny v roce

2010 (v souctu za celé volebni obdobi, vyjadreno ve stovkdach K¢)3!!

Z grafu jsou dobfe patrné zlomy na tirovni 3 a 5 %, u kterych dochazi ke skokovému
narlstu statni podpory. Politické strany jsou tak rozdéleny v zasad€ do ctyt skupin. V prvni

skupiné, kterd v grafu neni zahrnuta, jsou strany, které nedosahly ani 1,5 % hlast a ze

311 Data pochazeji z prehledti uvedenych na webovych strankach Ministerstva financi CR (dostupné
z http://www.mfcr.cz/cs/verejny-sektor/monitoring/financovani-politickych-stran), graf je upravenou verzi
grafu, ktery byl publikovan v blospotu Anto$, M.: Financovani politickych stran: kdo odskace uspory? Jiné
pravo, jinepravo.blogspot.com, 30. 10. 2011. Do srovnani byly zafazeny vSechny politické strany, kterym na
zéklad€ vysledkl voleb vznikl alespon narok na statni ptispévek, tj. strany, které¢ ziskaly alespon nez 1,5 %
hlast. Vypocet vychazi z celého hypotetického volebniho obdobi v délce Ctyt let, zamérné tedy nezohledfiuje

skutecnost, ze byla Poslanecka snémovna rozpusténa predcasne.
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statniho rozpoctu tak neziskaji viibec Zadné plnéni. Strany, jejichz vysledek lezi mezi 1,5 a
3 % hlasii, maji narok na jednordzovy ptispévek za hlasy, tim to vSak kon¢i: ve sledovaném
obdobi do této skupiny patfila pouze Strana zelenych, kterd tak za kazdy hlas ziskala 100
K¢. Do treti skupiny patii strany mezi 3 a 5 % (zde Suverenita, Strana prav obcani
Zemanovci a KDU-CSL), které navic dostavaji i staly prispévek, jehoZ vyse se pohybuje
mezi 6 a 10 miliony ro¢né, v zavislosti na dosazeném volebnim vysledku (srov. § 20 odst.
6 zékona o politickych stranach). Nad 5 %, kam patfi strany ve ¢tvrté skupiné (Véci veiejné,
KSCM, TOP09, ODS a CSSD), uz sice staly prispévek neroste, pridava se viak piispévek
za mandaty poslancii, ktery je velmi vyznamny. Nerovnosti mezi stranami v této posledni
skupiné jsou z jednoho sméru zptsobeny disproporénimi uc¢inky volebniho systému, ktery
poskozuje mensi strany, jez tak za dané procento hlasi ziskaji niz§i pocet mandatli nez vétsi
strany, coz se projevi i ve vysi prispévki. Konkrétné v tomto obdobi se vSak tento vliv
projevil jen v omezené mite, protoze nejmensi Véci vetejné tehdy ziskaly 10,88 % hlast a
coby stfedn¢ velkou stranu uz je volebni systém nijak zvlast’ neposkodil. Z druhého sméru
se projevuje zastropovani stalého ptispévku na urovni 5 %, ktery se tak v pfepoctu na jeden
ziskany hlas u vétsi stran ,,roziedi* o néco vice nez u malych, coz se v grafu projevuje

postupnym klesanim kiivky.

Z porovnani souc¢asné podoby financovani s plivodni Upravou, kterd predchéazela
zminéné sérii deroga¢nich nalezti Ustavniho soudu, veelku jednoznacné vyplyva, Ze
k jistému posunu smérem k v&tsi spravedInosti rozdéleni doSlo. Strany mezi 1,5 % a 3 %
by pted rokem 1999 neziskaly viibec Zadnou podporu, dnes maji narok alespon na 100 K¢.
Vcelku podstatné zlepseni (ze zhruba 180 K¢ na 255 K¢ za hlas) nastalo i u stran mezi 3 a
5 % hlasii. Zvyhodnéni politickych stran nad 5 %, které za hlas dostdvaji od 300 do 320 K&,
vSak stale trva, aniz by bylo jasné, pro¢ by mél byt hlas odevzdany vétsi politické strané

tiikrat hodnotnéjsi nez hlas pro mensi stranu. Tato otdzka ma pfitom jasny Ustavnépravni
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rozmeér, protoze se vedle svobodné politické soutéze dotyka i neméné vyznamného principu
rovnosti volebniho prava. Podle ngj jsou si vSichni voli¢i a jejich hlasy rovni, jak ale vidime,

ve skutecnosti jsou si nékteré hlasy rovnéjsi.

5.3.Doporucené zmény

Celkovy obrazek ptimého statniho financovani tak zlistavd neutéSeny. Nalezy
Ustavniho soudu sice pfispély k dosaZeni jistého pokroku, po mém soudu jde viak o pokrok
vskutku mirny a nikoliv v mezich ustavy. Vyhrady se pfitom tykaji obou hlavnich
pozadavku, které Ustavni soud ve své judikatufe vymezil. Statni podpora piedstavuje piilis
velkou ¢ast celkovych piijmu stran, coz snizuje jejich motivaci ziskavat piispévky od ¢lenti
a dal$ich darct a podporuje jejich odtrzeni od spolecnosti. Zaroveii 1 nadale trva nerovnost

mezi financovanim mensich a vétsich politickych stran.

Resenim pfitom neni takové reforma, ktera by celkovy objem statniho financovéni
omezila. Prudké a skokové snizeni statni podpory by s velkou pravdépodobnosti nevedl
k tomu, ze by se strany obratily pro podporu k obcanské spole¢nosti, nybrz ke zvysenému
vyskytu ruznych oligarchd, kteti by si za svij kapitdl doslova koupili vliv v nahle
podfinancovanych stranach, piipadné si rovnou zalozili strany vlastni. Resenim by samo o
sob¢ nebylo ani zruseni stalého ptispévku i prispévku na mandaty poslanct a piesunuti
takto uSetfenych penéz do navysSeni piispévku za hlasy. Oproti soucasné situaci by takova
zména jisté predstavovala zlepSeni, protoze by pfinesla narovnani financovani malych a
velkych stran, ale 1 nadale by pfetrvaval problém s jejich pfiliSnou zavislosti na penézich

od statu.
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soucast tamniho systému’'? povazuji institut znamy i napiiklad ze Spojenych stati, kde
byva oznacovan jako ,,matching funds“. Jeho podstatou je kombinace n¢kolika kritérii pro
vyplatu prispévki, kterd zahrnuji i schopnost politické strany ziskavat podporu ze
soukromych zdroji. Statni financovani by pfi vyuziti této inspirace mohlo vypadat
nasledovné. Nejprve by se vypocitala maximdalni vySe statni podpory za volby do
Poslanecké snémovny, a to ¢isté podle volebniho vysledku (napft. ve vysi 300 K¢ za ziskany
hlas). Skutecna vyse vyplaceného piispévku by vsak u konkrétni politické strany zéalezela
na tom, kolik by nejprve sama vybrala na Clenskych pfispévcich a darech. Pozadovany
pomér by mél nabihat postupné, aby se strany i jejich pfiznivei dokézali prizpisobit, a
postupné by mohl dojit az k némeckému 1:1; stat by pak stran¢ vyplatil nejvyse stejny
objem penéz, kolik by byla schopna si ziskat od soukromych podporovatelti. Pro tento ucel
by se navic prispévky a dary mohly zapocitdvat jen do urcité vyse, popt. jen dary od
fyzickych osob. Aniz by se tak musel uplatiiovat obc¢as diskutovany tvrdy limit vysSe
prispévku od jednoho darce ¢i dokonce uplny zakaz ptijimani darti od pravnickych osob,
coZ oboji naraZi na Gstavni limity 1 na zna¢né riziko obchazeni, strany by dostaly pfirozenou

ekonomickou motivaci k ziskavani vétsiho poctu novych ¢lenti i dalSich ptiznivct.

Zména financovani je kli¢em k tomu, aby se zdsadnim zplisobem zménilo a zlepsilo

fungovani ceskych politickych stran a nasledné 1 fungovani celého politického systému.

312 Srov. prispévky, které se mu vénuji v Simigek, Vojtéch (ed.): Financovani politického Zivota.

Brno: Masarykova univerzita, 2015.
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6. Racionalizace a referendum: dobry sluha, zly pan313

314 gle také

Ustava Ceské republiky je rigidni. Plati to nejen v roviné normativni,
v rovin¢ empirické: v prib¢hu tfiadvaceti let své existence byla dosud novelizovana jen
osmkrat, primérné tedy jednou za necelé tii roky, jinak feceno zhruba jednou za volebni
obdobi Poslanecké snémovny. Polovina z tohoto poctu byla navic ,,vynucena* okolnostmi,
jez lze oznaéit za vnéjsi, jako byl vstup do Severoatlantické aliance®' ¢i do Evropské
unie.*'® Pokusti o novelizaci ov§em bylo mnohem vice,*!” pfi¢emZ mezi rekordmany se fadi
zavadéni piimé volby prezidenta, ktera nakonec uspéla.’'® Obdobné popularni je také

319

zavadéni tzv. obecného referenda:”” zde dosud ke schvaleni pfislusné novely Ustavy

313 Tato €4st je upravenou verzi textu, ktery jsem publikoval jako Anto§, M.: Referenda v Evropé:
kdyz pétadvacet statd déla totéz neni to totéz In: Simitek, Vojtéch (ed.): Piimd demokracie. Brno:
Masarykova univerzita, 2016, str. 35-50.

314 Podle ¢l. 39 odst. 4 Ustavy je ke zméné tstavniho potadku tieba souhlasu kvalifikované vétsiny
v obou komorach.

315 Ustavni zakon &. 300/2000 Sb.

316 Jednoznaéné jde o tstavni zakony &. 395/2001 Sb. (tzv. euronovela) a 515/2002 Sb. (Ustavni zdkon
o referendu o piistoupeni CR k EU, ktery navic Ustavu novelizoval jen okrajové), do znaéné miry se to viak
tyka i ustavniho zakona ¢&. 448/2001 Sb., jehoz obsahem byla zména hlavniho cile &innosti Ceské narodni
banky (sama diivodové zprava k tomu uvéadi: ,,Navrzena novela Ustavy Ceské republiky nepiimo souvisi s
pravem Evropskych spolecenstvi v tom smyslu, Ze nove navrzené znéni § 2 odst. 1 zakona ¢. 6/1993 Sb. uvadi
hlavni cil &innosti Ceské narodni banky, tj. zabezpetovat cenovou stabilitu, do souladu s pozadavkem
Smlouvy o zalozeni Evropskych spolecenstvi a Protokolu o Statutu Evropského systému ustfednich bank a
Evropské Ustfedni banky, pfipojeného k této smlouvé, zatimco stavajici dikce ¢l. 98 odst. 1 Ustavy Ceské
republiky tim, Ze neodpovida nové navrzenému znéni § 2 odst. 1 zdkona ¢. 6/1993 Sb., by nebyla v souladu
ani s timto pozadavkem prava Evropskych spolecenstvi.*)

317 Srov. statistiku uvedenou v Suchanek, R.: NepohodIné ¢lanky Ustavy aneb co nezménime, to
pomineme nebo vylozime. In: Mlsna, P. et al.: Ustava CR — vznik, vyvoj a perspektivy. Praha: Leges, 2011,
str. 97.

318 Pro podrobny rozbor vyvoje t€chto navrhi srov. Kudrna, J.: P¥{ma volba prezidenta — konec cesty
trvajici 23 let. Acta Universitatis Carolinae — Iuridica. ¢. 4/2011, str. 9-26.

319 Pro podrobnéjsi prehled predlozenych navrhi srov. Kysela, J.: Referendum jako soucast Geské
tstavni politiky. In: Simicek, Vojtéch (ed.): Pfimd demokracie. Brno: Masarykova univerzita, 2016, str. 51—

83 ¢i Pechanec, P.: Piimd demokracie v Ceské republice. Praha: Wolters Kluwer, 2011, str. 93—131.
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nedoslo, ale ptiklad pfimé volby prezidenta vede k ocekavani, ze chodi-li se dostatecné

dlouho se dzbanem pro vodu, nakonec se dilo podaii.

Miize se proto zdat, Ze véc nestoji tak, zda bude ¢i nebude, popt. zda ma ¢i nema
byt tato Gprava prijata, nybrz kdy se tak stane. Otazka, zda ustava ma ¢i nema ptipoustét
konéni referenda, pfitom v Ustavni teorii rozhodné nema ,,spravné feSeni‘ a naopak je
predmétem hlubokych kontroverzi. L. Morel ve svém piehledovém textu o referendech
uvadi, ze zaklad téchto debat je Casto spatfovan uz v dilech klasikii moderni demokracie:
J. J. Rousseau a Ch. Montesquieu méli na pouzivani nastroji pfimé demokracie pravé
opacné nazory a oba tyto postoje se dodnes zrcadli v ndzorech tady jejich nasledovniki
z fad politickych myslitel, politologi i pravnik(.>?° Mezi argumenty proti referendiim se
objevuje napiiklad obava z tyranie vétsiny,*?! populismu, zneuziti masovych sd&lovacich
prostiedki, neslugitelnost se systémem parlamentni demokracie apod. Zadny z téchto
argumentl nelze oznacit za ,,vitézny* ¢i definitivni; samotnd jejich existence vSak staci
k zavéru, zZe absence pravni Upravy referenda neni ni¢im, co by bylo v rozporu s pozadavky

moderniho konstitucionalismu.*?? Mit ¢i nemit referendum: ob& moZnosti jsou legitimni.

320 Srov. Morel, L.: Referendum. In: Rosenfeld, M. a Sajo, A. (eds.): The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law. Oxford: Oxford University Press, 2012, zejm. str. 502—505.

321 7Za klasické moderni dilo, které pied touto formou vlady varuje, lze povazovat Listy federalisti:
srov. zejména List ¢. 10 (autor J. Madison).

322 7a zminku navic po mém soudu stoji, co k této otdzce pise Jan Kysela: ,,Vitézna skupina, tfeba
jen 30 % k hlasovani opravnénych obcantl, zde vystupuje jako politicky rozhodnuvsi lid, resp. jako substitut
lidu jako celku. Jelikoz se icast pfi hlasovani fidi nahodilosti, hlasujici nebyli ostatnimi zmocnéni k jejich
zastupovani a samoziejmosti neni ani to, ze se hlasovani fidi hledanim obecného z4jmu, neda se tato forma
rozhodovani bez dalsSiho povaZzovat za legitimngj$i oproti rozhodovani reprezentativniho sboru. Je to aktudlni
minéni té€ch, ktefi se vyjadfit chteli, nikoliv nutné minéni ,reprezentativni‘. Vyjevuje se tim dalsi rozdil
v pojmu ,lid*.“ (Kysela, J.: Ustava mezi pravem a politikou: Uvod do iistavni teorie. Praha: Leges, 2014, str.

103.)
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Ptesto se v ¢eském kontextu objevuji nazory, Ze ,,demokracie [neni] Gplnd, neni-li
soucasti ustavniho systému moznost, aby o zékladnich otazkach spolurozhodovali
ob&ané“.3?* Argumentuje se také tim, Ze absence tistavniho zdkona o obecném referendu

t,>24 protoze bez né&j neni naplnén &l. 2 odst. 2 Ustavy;>> a to bez

predstavuje ustavni defici
ohledu na to, Ze jde o dojem nespravny, protoze uvedené ustanoveni piedstavuje vyhradu
Gistavniho zakona, nikoliv pokyn ustavodarce, ze ma byt néjakd uprava piijata.?® Svoji roli
hraji 1 anekdotické ptiklady ze zahranici, které mohou vyvolavat presvédceni, ze odtazity

&esky pristup k referendu vybocuje z béznych zvyklosti.>?

Pravé posledni oblasti se hodla tento piispévek vénovat a pfiblizit odpovéd’ na
otazku, do jaké miry je se absence obecné tipravy referenda v Ceské republice odchyluje ¢i
neodchyluje od hlavniho proudu evropskych tstav a zda by jeji ptipadné doplnéni mohlo
predstavovat piinos ¢i naopak hrozbu pro racionalizaci ¢eského parlamentarismu.>?® Také

zde jsou zkoumanym vzorkem clenské staty Evropské unie, u kterych lze — uz s ohledem

323 Divodova zprava k vladnimu névrhu ustavniho zdkona o celostatnim referendu. Tisk &. 559,
Poslanecka snémovna, 7. volebni obdobi, str. 7.

324 Ibid, str. 6.

325 Ustavni zakon mize stanovit, kdy lid vykonava statni moc p¥imo.“

326 Shodné téz napt. Pechanec, P.: Piimd demokracie v Ceské republice. Praha: Wolters Kluwer,
2011, str. 40; Mlsna, P.: Uvaha nad pfimou demokracii v CR. Prdvni zpravodaj, &. 10/2008, str. 11 &i Simicek,
V.: Clanek 2. In: Ustava Ceské republiky: Komentdr. Praha: Linde Praha, 2010, str. 51—53.

327 Diivodova zprava k vladnimu navrhu ustavniho zdkona o celostatnim referendu. Tisk &. 559,
Poslanecka snémovna, 7. volebni obdobi, str. 6.

328 Jako ,,typovy navrh* mi pfitom slouzi dosud posledni vladni navrh, ktery byl pfedloZen v minulém
volebnim obdobi (tisk ¢. 559, Poslanecka snémovna, 7. volebni obdobi; podrobné&ji o ném Wintr, J.: Forma a
pravni sila zavazného vysledku referenda. In: Simicek, Vojtéch (ed.): PFimd demokracie. Brno: Masarykova
univerzita, 2016, str. 107-116). V tomto volebnim obdobi jiz sice bylo formou poslanecké iniciativy podano
n&kolik dalsich navrhd, které jsou intenzivné projednavany zejména ve snémovni Stalé komisi pro Ustavu
Ceské republiky, dosud viak neni jasné, jak bude vypadat kompromisni varianta, na které se ty poslanecké

kluby, jez obecné zavedeni referenda podporuji, snazi domluvit.
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na ¢l. 2 Smlouvy o Evropské unii*?® — predpoklddat, Ze svym obcantim garantuji dostate¢ny

standard ochrany demokratického pluralismu.

Data o jejich pristupu k referendu jsem ziskal pfedevSim studiem primarnich
prament (Ustav, popf. prislusnych zakont, které konani referenda upravuji), v nejasnych
piipadech téz ze sekundarnich pramenti, které jsou u jednotlivych zemi uvedeny

v poznamkéch pod ¢arou.

6.1.Referenda v Evropé: variant mnoho, zakladni typy ctyri

Ve veétsing stati Evropské unie pravni fad obsahuje néjaka obecna pravidla, na
zékladé nichZ je mozné konat referendum. Vyjimkou jsou vedle Ceské republiky jen dva
dalsi staty. Na Kypru ovSem konani referend nebrani Gstava, je tedy mozné jej konat na
zaklade¢ ad hoc ptijatého bézného zdkona, jak k tomu doslo naposledy v roce 2004, kdy se
rozhodovalo o znovusjednoceni ostrova. Naproti tomu v Belgii je absence referenda
zdivodnéna tistavnim principem — vlivném i ve francouzském ustavnim mysleni*** —, podle
néhoz suverénem neni lid, nybrz narod,**! tedy ir$i abstraktni entita, jez oviem suverenitu

sama vykondvat nemize.>*> Vé&t§inové rozhodovani, které je skonanim referend

329 Unie je zaloZzena na hodnotdch tucty k lidské distojnosti, svobody, demokracie, rovnosti,
pravniho statu a dodrzovani lidskych prav, véetné prav pfislusniki mensin. Tyto hodnoty jsou spole¢né
Clenskym statim ve spolecnosti vyznacujici se pluralismem, nepiipustnosti diskriminace, toleranci,
spravedlnosti, solidaritou a rovnosti zen a muzi.*

330 Srov. Troper, M.: Sovereignty. In: Rosenfeld, M. a Sajo, A. (eds.): The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law. Oxford: Oxford University Press, 2012, str. 365-368.

31 Srov. ¢l. 33 belgické ustavy.

332V roce 1950 se viak v Belgii konalo referendum o navratu krale Leopolda I11. na trtin, které ve
Valonsku a ve Vlamsku skoncilo silné odlisnym vysledkem. Naslednou vinu protesti a nasili, kterd vedla
bezmala k rozpadu zemé, se podatilo zastavit az poté, co Leopold III. abdikoval ve prospéch svého syna

Baudouina.
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nevyhnutelné& spojeno, se navic mélo hodi pro spole¢nosti se silnymi liniemi $tépeni*** a je
v rozporu s modelem konsociaéni demokracie, ktery se v Belgii do zna¢né miry
uplatiiuje.>** Z tohoto thlu pohledu proto neni piekvapivé, Ze mezi zemé bez obecné ipravy
referenda doneddvna patfilo také Nizozemi, dal§i zem¢ tradicné uplatiujici konsociacni
model; a prekvapivé neni ani to, Ze zde byl v roce 2014 pfijat novy zakon, ktery konani
referenda (byt pouze bloka¢niho) umoznuje, coz miize souviset s tim, jak konsociacni

model v Nizozemi postupné oslabil. 33

Ve dvanacti z pétadvaceti zemi, které konani referenda umoznuji, je soucasné jejich
konani pfi pfijimani urCitych rozhodnuti ptredepsano. Nejcastéji se tak déje v ptipadé
Gistavnich zmé&n.>*® S obligatornim referendem se u nich po¢ita v deviti zemich, ve vétsing
z nich se viak tato podminka vztahuje pouze na zasadn&jsi zmény?’ ¢ dokonce celkovou
revizi Gstavy: konkrétné jde o Estonsko (€l. 162 ustavy), Litvu (¢l. 148 ustavy), LotySsko
(¢l. 77 ustavy), Némecko (¢l. 146 Zakladniho zakona), Rakousko (&l. 44 odst. 3 Gistavy)>*®

a Spanélsko (¢l. 167 Gistavy). Naopak jakékoliv zména ustavy musi byt povinné schvalena

333 Srov. LeDuc, L.: The Politics of Direct Democracy: Referendum in Global Perspective.
Peterborough: Broadview Press, 2003, str. 31.

334 Srov. Lijphart, A.: Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-Six
Countries. New Haven: Yale University Press, 1999, str. 34—41.

335 Srov. Michels, A.: Ideological positions and the referendum in the Netherlands. In: Setild, M. a
Schiller, T. (eds.): Referendum and Representative Democracy: Responsiveness, accountability and
deliberation. New York: Routledge, 2009, zejm. str. 56—57.

336 Mize se v tomto kontextu jevit jako pozoruhodné, Ze v n&kterych jinych zemich se o zmé&nach
ustavy naopak hlasovat nesmi.

337 Nékteré z téchto tistav pro tento el pouzivaji jen obecné formulace typu ,,zména podstatnych
nalezitosti ustavy“ apod., ¢ast¢jsi je vSak pfesné oznaceni konkrétnich hlav ¢i ¢lank, jejichz rigidita je timto
zpisobem posilena.

338 O rozlisovani rizné komplikovanych procedur pro zménu rakouské tstavy se tamni ustavni soud
optel, kdyz dovodil svou pravomoc prezkoumavat tstavnost CasteCnych zmeén ustavy, které referendem

neprosly. Viz Grinc, J.: Pfezkum ustavnich zakont v Némecku a v Rakousku. Jurisprudence, ¢. 1/2010, str.

str. 31-37.
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referendem v Dansku (¢l. 88 ustavy), Irsku (€l. 46 odst. 2 Gstavy) a v Rumunsku (¢l. 151

odst. 3 ustavy).

V sedmi zemich se referendum vyzaduje pro schvéleni nékterych (zasadnich)
mezinarodnich smluv, nejéastéji pokud jde o piistoupeni k Evropské unii.>*® Piisnosti

v tomto ohledu vynika Irsko,*** kde podle judikatury podléha schvaleni v referendu kazda

41

vyznamna zména zakladacich smluv.**! Mezi méné casté diivody pro obligatorni

referendum patii otazky tykajici se federalismu: v Némecku se musi konat v pfipadé¢ zmén
ve vymezeni spolkovych zemi (¢l. 29 Zékladniho zékona), na Slovensku je schvaleni

342

v referendu podminkou ,,vstupu do statniho svazku s jinymi staty, stejné jako o

piipadném vystoupeni z n&j (¢l. 93 odst. 1 ustavy).>* V Litvé se ke zméné ustanoveni ¢l. 1

339 K problematice tzv. evropskych referend v Geské literatufe existuje pozoruhodnd monografie
Fiala, P. a Pitrova, M. (eds.): Evropskd referenda. Brno: Centrum pro studium demokracie a kultury, 2005.

340V jistém ohledu jde pfitom o paradox, protoZe irska Ustava se o konani referenda v t&chto
piipadech vyslovné nezminuje. Nejvyssi soud v§ak v roce 1987 v piipadu Crotty v. An Taoiseach dovodil, ze
ptijeti takovych zmén musi pfedchazet prijeti ustavniho dodatku, a pro né jiz ustava schvéleni v referendu
predepisuje. Vice viz Slosar¢ik, I.: Irska republika, soudni moc a evropska integrace. Jurisprudence, &.
1/2009, str. 40-43.

341 Méng piisny piistup byl zvolen v Rakousku: samotné piistoupeni k Evropské unii muselo byt
schvaleno v referendu, protoze bylo povazovano za ,.celkovou revizi ustavy®, dalsi zmény zakladajicich
smluv v8ak uz nikoliv (viz Miiller, W. C.: Party Competition and Plebiscitary Politics in Austria. Electoral
Studies, ¢. 1/1998, str. 22). Podobné se postupovalo také v Estonsku, kde je schvaleni v referendu vyzadovano
ke zméné prvni hlavy ustavy, ktera obsahuje zakladni ustanoveni a zakotvuje mj. nezavislost a suverenitu
statu (viz zakon o zmén& Ustavy Estonska schvaleny v referendu dne 14. zafi 2003). V Dansku se lze
referendu o pfenosu kompetenci na mezinarodni organizaci vyhnout v ptipad¢, Ze takovy navrh ziska podporu
nejméné péti Sestin ¢lend Parlamentu (E1. 20 odst. 2 ustavy).

342 Pojem ,,statni svazek® neni v tistavé podrobnéji definovan a blizsi vysvétleni nebylo ani soucasti
diivodové zpravy. Neni proto zcela ziejmé, zda se tento pojem tyka pouze federaci, které vznikaji na zakladé
ustavy a maji plnou mezinarodnépravni suverenitu, nebo zda se toto ustanoveni tyka i napt. konfederaci.
Podrobnéji viz Lastic, E.: Vrukach politickych stran: Referendum na Slovensku 1993—-2010. Bratislava:
Univerzita Komenského, 2011, str. 26-27.

3 Je ovsem dobfe znamym faktem, Ze prestoze Ustava SR nabyla uginnosti 1. fijna 1992,

referendum o zaniku tehdejsi CSFR a vzniku samostatné Slovenské republiky se nekonalo. Z formalniho
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jeji ustavy, podle néhoz jde o ,,nezavislou demokratickou republiku®, dokonce vyzaduje,
aby svij souhlas v referendu vyslovily nejméné¢ tii ¢tvrtiny vSech volict (¢l. 148 ustavy).

Velmi specifické je ustanoveni danské tstavy, podle n¢hoz je souhlas v referendu nutny

k piipadné zméné vékové hranice volebniho prava (El. 29 odst. 2 tstavy).>**

V nékolika dalSich zemich se musi referendum o Ustavnich zménach konat
v ptipad¢é, ze o jeho svolani béhem procesu jejich parlamentniho pfijimani pozada
kvalifikovana mensina poslanci. Do této skupiny patii Italie,** Lucembursko,**® Polsko

(ov§em jen pti zménach vymezenych zakladnich néleZitosti istavy),**’ Rakousko (nejde-li

o vySe zminénou celkovou revizi Ustavy, kdy se musi referendum konat vzdy),**

349

Slovinsko®® a Spanélsko.’*® Tyto ptipady jiz sice nefadim k obligatornim referendiim,

hlediska viak o poruseni Ustavy neslo, vzhledem k tomu, Ze neslo o vystoupeni, nybrz o zanik federace, a
rozhodlo o ném Federalni shromézdéni, nikoliv slovenské organy.

3 Ustava Danska z roku 1953 byla sama predmétem referenda, se kterym se soucasné konalo také
referendum veékové hranici volebniho prava, které rozhodlo o jejim snizeni z 25 na 23 let, zatimco dalsi
moznosti bylo snizeni na 21 let (¢i neschvaleni zadné zmény). V textu ustavy proto nemohl byt uveden
konkrétni vek; misto toho stanovi, Ze hranice vékového prava je takova, ,,jez vyplyne z referenda konaného
podle zakona z 26. biezna 1953, Ustanoveni ¢l. 29 odst. 2 pokracuje tim, Ze jakakoliv budouci zména tohoto
rovnéz vyzaduje schvaleni v referendu. Ta se od té doby k této otazce postupné konala hned dalsi ¢tyfi: v roce
1961 doslo ke sniZeni na 21 let, v roce 1969 neuspél navrh na 18 let, v roce 1971 byla misto toho hranice
snizena na 20 let a kone¢né v roce 1978 byla dale snizena az na 18 let, coz je dosud platny stav (srov.
Svensson, P.: Class, Party and Ideology: A Danish Case Study of Electoral Behaviour in Referendums.
Scandinavian Political Studies, ¢. 3/1984, str. 175-196).

345 Referendum se kona v pfipadg, Ze o n&j pozada nejméné pétina ¢lent jedné ze komor parlamentu,
500 tisic voli¢t nebo 5 regiondlnich rad, avSak pouze tehdy, pokud dana ustavni zména neziskala podporu
dvou tfetin ¢lentt obou komor (¢1. 138 Gstavy).

346 O referendum musi pozadat ¢tvrtina poslanct ¢i nejméné 25 tisic volica (¢1. 114 ustavy).

347 Konani potvrzujictho referenda mohou pozadovat subjekty, které maji pravo ustavodarné
iniciativy, tj. p€tina poslancti, Senat ¢i prezident republiky (¢l. 235 tstavy).

348 Schvaleni v referendu je nezbytné, pokud o jeho konani pozada alespofi jedna tfetina ¢lenil jedné
z komor parlamentu (€l. 43 odst. 3 ustavy).

349 Referendum se kon4, pokud o né& pozada alespoti jedna tfetina poslanct (¢1. 170 Gstavy).

330 Pozadovat konani referenda miize 1/10 €lend jedné z komor (¢l. 166 Ustavy).
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protoze jejich konani zalezi na tom, zda o n€¢ pozada kvalifikovany navrhovatel, a jde tedy
fakticky o referenda fakultativni. Domnivam se vSak, Ze z hlediska svého ucelu se
obligatornim referendiim vyrazné pfiblizuji, a proto jsem si pro né¢ ve své klasifikaci
vytvoril spolecnou skupinu, kterou oznacuji jako ratifikaéni referenda. Jejich definicni
znaky jsou nasledujici: konaji se pouze v pfedem vymezeném okruhu ptipadl, jejich
predmétem je schvaleni rozhodnuti, které jiz bylo uinéno zastupitelskymi organy, a

smyslem je zvyseni rigidity rozhodovaciho procesu v téchto piipadech.
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Prehled zemi, kde existuje uprava ratifikacniho referenda

v

CastéjSi — a rozmanitéj$i — nez pravem vynucovana obligatorni referenda jsou
referenda fakultativni, ktera se konaji pouze v ptipad¢, Ze o jejich vyhlaseni pozada subjekt,

ktery je k tomu pravem kvalifikovan. Moznost fakultativnich referend je zakotvena témer
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ve vSech zemich (24 z 25), které viibec n&jakou upravu referenda maji. Jedinou vyjimkou
je Némecko, kde se na celostatni (federalni) urovni muze referendum konat pouze a jen ve
vySe zminénych piipadech, které Zakladni zdkon ptedpoklada; tento restriktivni pfistup
vychézi znegativnich zkuSenosti, které mélo Némecko s plebiscity v mezivalecném

obdobi.?’!

Rozmanitost pravniho zakotveni fakultativnich referend znamena, Ze muzeme
sledovat fadu dil¢ich parametra, které se v riiznych zemich 1i§i. Kdo mé pravomoc (¢i
pravo) referendum vyvolat? MiiZe tak ucinit sdm, nebo pouze ve vazbé na dalsi subjekt? Je
vysledkem referenda potvrzeni ¢i blokace rozhodnuti, které jiz predtim bylo pfijato jinych
organem, anebo pfijeti Upln€ nového rozhodnuti? Je vysledek referenda konzultativni ¢i
zavazny? A je-li zavazny, je nutné, aby jej statni organy implementovaly, anebo jde o
referendum decizni, tj. ur€ité rozhodnuti ptfimo a nutnosti dalSich krok1? Vyzaduje se pro
platnost referenda ur¢itd minimalni ucast, popfipadé¢ kvalifikovana vétSina volici
hlasujicich pro vitéznou moznost? VSechny tyto varianty lze ve zkoumanych zemich EU

nalézt.

Podrobnéjsi studium uvedenych parametri zaroven ukazuje, Ze se mira otevienosti
k pfimé demokracii v jednotlivych zemich vyrazné lisi, stejné jako se lisi funkce, kterou u
nich referendum ma. Na zdklad¢ uvedenych kritérii jsem proto vedle zminénych referend
zajistyjicich rigiditu rozlisil dalsi Ctyfi typy referend, se kterymi se — Casto v riznych

kombinacich — 1ze setkat.

31 Srov. Kommers, D. P. a Miller, R. A.: The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic
of Germany. Durham: Duke University Press, 2012, str. 51 a 216. Podrobné také Pechanec, P.: Prima
demokracie v Rakousku a Némecku. Working Paper &. 5/2010. Praha: Fakulta mezinarodnich vztaht VSE,
str. 16-23. Dostupné z: http://vz.fmv.vse.cz/wp-content/uploads/5 2010.pdf.
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Nejpocetnéjsi skupinou referend jsou participacni referenda, ktera se vyskytuji v 17
zemich EU. Jejich defini¢nim znakem je zaprvé otevienost v zdsadé libovolné otazce (s
vyhradou urcitych vyluk, které mohou byt specifikovany v stavé ¢i v provadécim
zakonodarstvi) a za druhé skutecnost, Ze iniciativu k nim musi dat organ, ktery ma danou
otazku ve své kompetenci a mohl by o ni sdm rozhodnout, piesto se rozhodne s ni obratit
na lid. Timto organem je zpravidla parlament, v nékterych ptfipadech je nutny soucasny
souhlas vice organti (napf. ve Spanélsku referendum vyhlasuje predseda vlady se souhlasem
prvni komory — ¢l. 92 odst. 1). Vyjimecné vsak tento typ referenda miize iniciovat i jiny
organ, tyka-li se otazky v jeho piisobnosti: piikladem je Portugalsko, kde mé tuto pravomoc

— vedle parlamentu — také vlada (¢l. 115 ustavy). Jsou to tedy referenda iniciovana shora.

Vnitiné lze tuto kategorii jeSté dale Clenit na referenda konzultativni a zdvazna
(v€etné tzv. deciznich referend, jak lze oznacit referenda, ve kterych je za splnéni
stanovenych podminek urcité rozhodnuti pfijato ptimo, tj. neni uz nutna jeho implementace,
napt. v podobé piijeti zdkona parlamentem). Z hlediska poctii mirné ptevazuji referenda
zavazna (11 ku 7), pravé u participacnich referend vSak toto ¢lenéni povazuji za spise méné
vyznamné. Zd4 se totiz pravdépodobné, Ze pokud se urcity statni orgdn dobrovolné vzda
své pravomoci rozhodnout urcitou otazku (a tim 1 odpovédnosti za toto rozhodnuti) a misto
toho o ni vypiSe referendum, coz bude ¢asto motivovano politickymi ditvody, vétSinou pak
bude — také z politickych diivodi — vysledek respektovat bez ohledu na to, zda mu to pravo
ptikazuje. Podstatné je vSak u tohoto typu referend néco jiného: kontrola zlstava plné
v rukou parlamentni (¢i vladni) vétSiny, ktera rozhoduje o tom, kdy referendum probéhne,

jak pfesné bude znit otazka — a Ze se vlibec bude konat.

Specialnim typem je racionaliza¢ni referendum, jehoZz vyhlaseni je svéfeno do rukou
organu vykonné moci a umoziuje schvaleni opatieni, které by jinak vyzadovalo souhlas

parlamentu, jenz tedy muze byt timto zplisobem obejit. Tento typ referenda je vSak jen
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vyjimeény a v ramci zemi EU se vyskytuje pouze ve Francii,*? tedy v modelové zemi

s racionalizovanym parlamentarismem, a v Chorvatsku.>>?

K témto dvéma ptipadiim se vzdalen¢ blizi také referendum o otazkach narodniho
zajmu, které muze vypsat rumunsky prezident (¢l. 90 ustavy), na rozdil od Francie a
Rumunska vSak neni decizni ani zavazné, ale pouze konzultativni. Tento chybé¢jici znak by
snad bylo mozné zanedbat s argumentem, ze vysledek takového referenda ma stale svoji
vahu sohledem na politické disledky jeho piipadného nerespektovani ze strany
parlamentu, a Ze tedy v kazdém ptipad¢€ posiluje postaveni prezidenta na ukor parlamentu.
To v8ak neodpovidd rumunskym reéliim: tento typ referenda se dosud konal dvakrat,
pficemz jednou bylo neplatné pro nedostatecnou cast a podruhé sice vyrazna vétSina (77
% hlasujicich pfi ucasti 50,56 %) podpoftila prezidentovy navrhy na zruSeni druhé komory
parlamentu a snizeni poctu ¢lenti parlamentu na 300, parlament vSak zstal neinny pravé

s odkazem na nezdvazny charakter referenda.>*

352 Prezident republiky miZe na navrh vlady &i obou komor parlamentu vyhlasit referendum o

kterémkoliv vladnim navrhu zakona, ktery se tyka organizace vefejné moci, ekonomickych, socidlnich ¢i
environmentalnich reforem ¢i souvisejicich vefejnych sluzeb, pfipadné o ratifikaci mezinarodni smlouvy,
ktera by ovlivnila fungovani statnich organa (¢l. 11 tstavy).

353 Prezident miize na ndvrh pfedsedy vlady a s kontrasignaci vlady vyhlasit referendum o zméné
ustavy nebo o jiné zalezitosti, kterou povazuje za dalezitou pro nezavislost, celistvost ¢i existenci statu (Cl.

87 tstavy).
3% Selejan-Gutan, B.: The Constitution of Romania: A Contextual Analysis. Hart Publishing, 2016.
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Prehled zemi, kde existuje uprava participacniho referenda

Méné Castym typem jsou blokaéni a derogacni referenda, kterd se vyskytuji v 7
statech EU. Od ptechoziho typu se lisi pfedevsim tim, ze neslouzi k tomu, aby lid pfijal
urcité rozhodnuti, ale naopak k tomu, aby zablokoval (¢i pfimo zrusil) rozhodnuti u¢inéné
uz predtim kompetentnim statnim organem. To znamena, Ze otazka v tomto piipad€ neni
oteviend, ale vaze se na takové pfedchozi rozhodnuti. Zaroven z logiky véci vyplyva, Ze

iniciativa v tomto pfipadé nepfichazi od parlamentni ¢i vladni vétSiny, nybrz ji mize
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uplatnit bud’ parlamentni mensina (Dansko,*’ Irsko®¢), nebo uréeny pocet voli¢t (Malta,*>’

Nizozemi,»®* Slovinsko®?), ptipadné jejich kombinace nebo i dalsi organy (Italie,**
Loty$sko™!). Ve vétsing piipadd miZe blokaéni referendum sméfovat proti pravé
schvalenému zdkonu, na Malté a v Italii vSak muize byt navrzeno zruSeni libovolného

zakona. V Nizozemi lze timto zptisobem zablokovat také ratifikaci mezinarodni smlouvy.

355 Referendum se kona, pokud o n&j pozada nejméné tietina poslanct (&l. 42 odst. 1 ustavy).

336 Pro konani referenda je nezbytné, aby se na jeho vypsani shodla vétSina senatort, nejméné tietina
poslancti a prezident republiky (¢l. 27 tstavy). Vzhledem k tomu, o jak naro¢ny pozadavek se jednd, patrné
neni piekvapivé, ze k tomu dosud jesté nikdy nedoslo (viz Barrett, G.: Ireland and its Referendums: Why We
Have Them, What We Do With Them, How We Conduct Them. UCD Working Papers in Law, Criminology
& Socio-Legal Studies, No. 01/2016, pozn. pod <carou ¢ 23 a 34. Dostupné z:
http://ssrn.com/abstract=2784213).

357 V tomto ptipadé nejde o ryze bloka¢ni referendum, protoZe se nevztahuje pouze na pravé
projednavany ¢i nedavno schvaleny navrh zdkona, nybrz na libovolny zakon (s vyjimkou stanovenych vyluk),
ktery mtze byt touto cestou zrusen. Referendum se kona, pokud o né pozada nejméné 1/10 volica (¢l. 13
ustavy).

358 Moznost konat referendum je v Nizozemi relativné &erstva, pfislusny zakon byl schvélen teprve
v zafi 2014 a nabyl u¢innosti 1. ¢ervence 2015 (srov. zakon o konzultativnim referendu ze dne 30. zati 2014,
dostupny z: http://wetten.overheid.nl/BWBR0036443/2015-07-01). Na rozdil od fady jinych blokacnich
referend se v ném muze rozhodovat nejen o schvaleném zakonu, ale také o ratifikaci mezinarodni smlouvy
(¢l. 4 zakona). Na zaklade této moznosti se kratce po nabyti u¢innosti zadkona v Nizozemi konalo referendum
0 Asocia¢ni dohodé mezi EU a Ukrajinou, ktera byla voli¢i odmitnuta. Pfestoze mé podle zakona referendum
formalné pouze poradni charakter, vedl tento vysledek k tomu, ze Nizozemi — jako jediny ze signataiskych
statl — dohodu dosud neratifikovalo, a ta proto nemohla vejit v platnost (srov. piehled ratifikaci na strankach
Rady EU, dostupny z:  http://www.consilium.europa.ecu/en/documents-publications/agreements-
conventions/agreement/?aid=2014045).

359 Referendum se kon4, pokud o né& pozada nejméné 40 tisic volic¢i (€. 90 ustavy).

360 Podobné jako v ptipadé Malty ani zde nejde o ryzi blokaéni referendum, protoZe nema vazbu na
probihajici legislativni proces a navrhnout lze zrusSeni libovolného existujiciho zakona (s vyjimkou
stanovenych vyluk). Referendum se kona, pokud o né pozada alespon 500 tisic voli¢t nebo 5 regionalnich
rad (¢l. 75 ustavy).

361 Podnét ke konani bloka¢niho referenda miize dat bud’ alespon tietina poslancii, nebo prezident,
v obou ptipadech vSak na podporu svého navrhu musi béhem nasledujicich dvou mésicii shromazdit podpisy
alespon jedné desetiny volict (Cl. 72 Gstavy), jinak se zdkon nabyde ucinnosti a referendum se nekona. Konat
jej neni mozné také tehdy, pokud jej v opakovaném hlasovani podpoii vice nez tii Ctvrtiny vSech poslanci

(¢l. 72) nebo pokud byl uz pii svém schvalovani nejméné 2/3 vétSinou oznacen za naléhavy (¢l. 75 ustavy).

144



Tento typ referend je mozné ¢astecné prirovnat k referendiim zajist'ujicim rigiditu, odliSuji
se vSak od nich tim, Ze se nekonaji pouze v ptipadé¢ zmén piedem urcenych oblasti ¢i
pravnich ptedpisii, nybrz o jakékoliv otdzce, kterd je témi, kdo jsou konani referenda
opravnéni navrhnout, vnimana jako zésadni. Lze je tedy do urcité miry chépat i jako nastroj
ochrany menSin proti aktudlni parlamentni ¢i vladni vétsing; jakkoliv je toto tvrzeni nutné
brat s jistou rezervou, protoze i kdyz k vyvolani referenda staci menSina (poslanct ¢i
voli¢l), v referendu samotném nakonec rozhoduje vétSina. S jedinou vyjimkou (Nizozemi),
ktera potvrzuje pravidlo, je vysledek tohoto typu referenda — bylo-li jej dosazeno potiebnou
vétSinou za predepsané ucasti voli¢l — ve vSech zemich zavazny, resp. pfimo decizni:

postavi-li se voli¢i proti zakonu, je zrusen.
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O néco méng¢ rozsifena jsou iniciativni referenda, kterd lze povazovat za typ viibec
nejvstiicnéj$i k uplatiovani pifimé demokracie, protoze volicim umoziuji hlasovat o
v zasadé¢ libovolné otazce (s vyhradou urcitych vyluk, které pravo zpravidla stanovuje), a
to bud’ z iniciativy stanoveného poctu volicl, nebo z inciativy parlamentni menSiny,
pfi¢emz referendum se kond pifimo na zaklad¢ této iniciativy a nepodléha uz dalSimu
schvalovani jinym organem (napf. ze strany parlamentu jako celku), ktery by mohl uplatnit
svoji diskreci. Jde tedy o referenda iniciovana zdola. Parlamentni ¢i vladni vétSina se tak
v tomto typu referenda zcela zbavuje kontroly nad nastolovanim agendy a referendum je
mozné konat zcela nezavisle na ni. Iniciativni referenda jsou umoznéna v Sesti zemich EU,
pfiéemz v péti znich leZ iniciativa &isté v rukou voli¢d: v Bulharsku,*®? Litvé,3%
Lotyssku,*®* Madarsku®® a na Slovensku.’® Relativné nedavno bylo iniciativni
referendum zavedeno také ve Francii, kde se vSak vyzaduje kombinovand iniciativa
nejméné pétiny poslanct, ktera je podpotena petici s podpisy nejméné jedné desetiny voli¢h

(¢L. 11 ustavy).>®’

362 Parlament je povinen referendum vyhlasit, pokud o jeho konani pozada nejméné 400 tisic voli¢a

(¢l. 10 odst. 2 zakona o pfimé Gcasti obcanll na statni moci a samosprave).

363 Referendum se kona bud’ o navrhu zikona, ktery formou lidové inciativy ptedlozi skupina
nejméné 300 tisic volica (¢1. 9 Gstavy), nebo o jiné otazce predlozené stejnym poétem volicu (¢l. 5 zakona ¢.
1X-929, o referendu, dostupny z: http://www3.lrs.It/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_e?p id=437744).
Odlisnost obou forem spociva v dusledcich: zatimco v prvnim piipadé je referendum decizni (zakon je
v pripadé tspéchu referendem pfijat), ve druhém pouze konzultativni.

364 predlozi-li nejméné jedna desetina voli¢t formou lidové iniciativy navrh zakona, parlament jej
bud’ ptesné v predlozeném znéni schvali, nebo o ném vyhlasi referendum (¢l. 79 ustavy).

365 Parlament je povinen referendum vyhlasit, pokud o n&j pozada nejméné 200 tisic volict (¢L. 8
odst. 1 ustavy).

366 Prezident republiky vypise referendum, pokud o né& pozada nejméné 350 tisic volich (€l. 95 odst.
1 ustavy).

367 Zavedeni iniciativniho referenda bylo soudasti tstavni reformy z roku 2008, kde vsak bylo
souCasné stanoveno, Ze nékteré jeji Casti nabydou ucinnosti az po piijeti organickych zakond, které je

v

provadéji. V pfipadé iniciativniho referenda byla piislusny zakon ¢. 2013-1114 (dostupny z
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Mezi zasadni vlastnosti iniciativnich referend patii, Ze otazku, kterd ma byt
ptedlozena voli¢im, formuluje navrhovatel. Pravni iprava ptitom zpravidla piedepisuje, Ze
musi byt poloZena jednoznacn€, a nékdy jsou vyslovné zakdzany sugestivni otazky, i
v tomto ramci mé v$ak navrhovatel pomérné vyrazny manévrovaci prostor.>®® I s ohledem
na to je zasadni otazka zavaznosti vysledku takového referenda pro statni organy, zejména
pro parlament, zvlast pokud by zné¢j méla vyplyvat néjaka aktivni povinnost konat.
Litevska, loty$skd a francouzskd uprava tento problém fesi tim, ze zdvazna referenda
upravuji rovnou jako decizni: hlasuje se ptfimo o ndvrhu zakona, ktery je referendem bud’
schvalen, nebo zamitnut. V Litvé je vedle toho mozné i iniciativni referendum o jinych
otazkach, v takovém ptipad¢ jej vSak ustava rovnou oznacuje za pouze konzultativni.
V Bulharsku, v Mad’arsku a na Slovensku tento problém feSen neni, takze voli¢i mohou
teoreticky zavazat parlament k tomu, aby konal ur¢itym zptisobem (a napt. pfijal urcity

zédkon), chybi vSak sankce k vynuceni této povinnosti.*®

https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000028278925) schvalen az v prosinci
2013 aucinnosti nabyl 1. unora 2015.

368 Na formulaci totiz zalezi. Vedle klasického serialu Jist&, pane premiére, ktery poskytuje kvalitni
Skoleni, jak vhodnym kladenim otdzek ovlivnit vysledky prizkumu vefejného minéni, 1ze z nasi nedavné
historie pfipomenout kampan, ktera se vedla v souvislosti s americkym systémem protiraketové obrany a jeho
zvazované radarové zakladny v Brdech. Zatimco oficialni vladni kampan o pfinosech protiraketové obrany a
umisténi radaru v Ceské republice se vedla pod heslem ,,Proti raketam®, odpiirci vystupovali pod hlavickou
iniciativy ,,Ne zdkladndm* a za sviij symbol zvolili obrazek preskrtnuté rakety, coz povazuji za kongenialni.

369 Slovenska ustava kromé toho stanovi, Ze vysledek referenda miize parlament zménit & zrusit

ustavnim zakonem, tj. tfipétinovou vétsinou vSech poslancd, a to nejdiive po tiech letech (Cl. 99 Ustavy).
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Prehled zemi, kde existuje uprava iniciativniho referenda

6.2.Pouceni pro Ceskou republiku

Na zékladé provedeného srovnani lze jednoznaéné konstatovat, ze Ceska republika
patii mezi pouhé tfi zemé v Evropské unii, jejichz pravni fad neobsahuje zadna pravidla pro
konani referend, a vyhrada tstavniho zdkona, ktery je nutny i pro piipadné konani referenda
ad hoc, predstavuje ziejmé viubec nejrestriktivnéjsi pfistup k pfimé demokracii v ramci
téchto zemi. Ani v posledni dob¢ diskutované navrhy tstavniho zdkona o celostatnim

referendu vSak neptedstavuji Gipravu, kterd by odpovidala hlavnimu proudu evropskych

ustav, a v ur¢itém ohledu by dokonce rovnéz predstavovala Gplny unikat.

Prvnim typem referenda v ramci sledovaného vzorku je referendum zajistujici
rigiditu, které se pouziva predevsim pro vyssi ochranu stability Gstavy a pro nékterd dalsi

zasadni ustanoveni, souvisejici piedevsim s mezindrodni integraci, popft. federalismem a
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decentralizaci. Tento typ referenda se vyskytuje ptesné€ v poloving, tedy ve 14 z 28 zemi.
Navrhovana Uprava s timto typem nepocitd; s ohledem na jiné prvky v naSem ustavnim
systému, které rigiditu u¢inné zvysuji (1. dvoukomorovy parlament, 2. kvalifikovana
vétSina pro zménu Ustavy i pro pfenos pravomoci na mezinarodni organizaci, 3. pomérny
volebni systém, ktery by i v pfipadé pfijeti zmeén navrhovanych v této praci mél zistat, jen
se pfesunout do Sendtu, 4. dil¢i obménovani Senatu, které dale komplikuje ziskani silné

prevahy v této komoie), se viak takovy typ pro Ceskou republiku ani nezda byt nezbytny.

Vibec nejcastéjSim typem jsou referenda participacni, kterd sice davaji prostor
k tomu, aby byli voli¢i zapojeni do rozhodovani, iniciativu i volbu ¢asu a formulaci otazky
vSak ponechavaji v rukou parlamentnich a vladnich vétSin. Tento typ referenda se uplatituje
v 17 z 28 zemi Evropské unie a lze jej vnimat jako jisty kompromis mezi reprezentativni a
pfimou demokracii, nebo jesté 1épe jako doplnéni reprezentativni demokracie o jisté prvky

pfimé demokracie. Ani tuto moznost vSak diskutované navrhy neobsahuji

Jiz 0 néco mén¢ obvyklym typem je referendum blokacéni, pouzivané v 7 z 28 zemi,
které¢ sice predstavuje vEtsSi otevienost piimé demokracii, protoZze umozZiuje zvratit
rozhodnuti pfijaté parlamentni vétSinou, stale se vSak jedna pouze o negativni rozhodnuti.
Tuto hranici ptekracuje az referendum iniciativni, jeZ umoznuje, aby bylo z iniciativy lidu
¢1 parlamentni menSiny pfijato 1 pozitivni rozhodnuti, které nemusi byt opfeno o zddnou
predchozi aktivitu parlamentni vétSiny. Tento typ referenda vSak existuje pouze v 6 z 28
zemi. Ve vSech téchto zemich jde pfitom pouze o jednu z nékolika moznosti konani

referenda, v zddné z nich nejde o typ vyhradni.

Z téchto pozorovani tedy vyplyva, ze Ceska republika ma $anci na pozoruhodny, az
kopernikovsky obrat: zatimco dosud je unikdtni svym odtazitym piistupem k piimé

demokracii, v pfipad€¢ schvéleni navrhovanych uprav by se mocnym skokem piesunula
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rovnou na opacny konec spektra, kdyz by zavedla moZnost konat zavazné obecné
referendum na zéklad¢ lidové iniciativy, aniz by soucasn¢ obdobnou iniciativu svétila i do
rukou volenych reprezentanti. Misto mozného doplnéni ¢i rozSifeni stavajici
reprezentativni demokracie by tedy Slo ve své podstaté o ndstroj sméfujici proti
reprezentativni demokracii, ur¢eny primarné pro aktéry, ktefi chtéji na politiku pisobit
zven¢i. Po zavedeni piimé volby prezidenta by tak mohlo jit o dalsi krok oslabujici
parlamentni formu vladu v Ceské republice a snizujici akceschopnost vlady. Krok, ktery by
ve svych disledcich mohl spise nez k vétSimu zapojeni obCani do politiky piispét

k zapojeni obcanti proti politice.

A pochopitelné také krok, ktery jde pravé opacnym smérem, nez ktery se snazi hajit
tato prace. Ke zvaZzeni by v kontextu zde navrhovanych zmén bylo snad jen spravné
nastavené blokac¢ni referendum, které by mohlo nabidnout jistou pojistku pro ptipady, kdy
by posilena vladni vétSina prosazovala zakony v silném rozporu s vefejnym minénim, nebo

dokonce chtéla zneuzit své postaveni pro omezeni politické soutéze.
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7. Financ¢ni ustava a jeji prinos efektivité370

Fiskalni pravomoc, v anglosaském svété ptivabné oznacovana jako ,,vlada méscem
(power of purse), patii mezi zakladni pravomoci parlamentu.’”! Obsahuje nejen vyhradni
pravo ukladat dané,>’? ale také pravo rozhodovat o tom, na jaké tcely budou vybrané
prostiedky pouzity. Parlament urCuje piijmy a vydaje statniho rozpoctu, a tim rozhoduje 1

o tom, zda bude rozpocet vyrovnany, prebytkovy ¢i deficitni.

Pocatky této parlamentni pravomoci sahaji do roku 1215, kdy byl anglicky kral Jan
Bezzemek dotlacen k pfijeti slavné Magny Charty Libertatum. V ni (¢l. 12 a 14) se anglicky
kral zavézal, ze nebude vybirat Zddné¢ dan¢ bez souhlasu Slechty. Kralové vSak méli
tendenci toto omezeni na pfijmové strance ,,rozpoctu* obchézet tim, ze své vydaje kryli
zadluzovanim a spoléhali na to, ze parlament nakonec bude muset dat souhlas k odvodim
nutnym pro jejich splaceni. V priibéhu staleti si proto parlament postupné vybojoval pravo
schvalovat také vydaje, coz bylo stvrzeno pfijetim Bill of Rights v roce 1689.37* Sou¢asné
s timto postupnym piesunem rozpocétové pravomoci k parlamentu dochdzelo také k jeji
demokratizaci. Nevolena Snémovna lordi tak postupné ztratila pravo veta vici finanénim
zakonlim: nejprve v roviné ustavnich zvyklosti a na zacatku 20. stoleti — po konfliktu
s Dolni snémovnou, ktery vyustil v pfijeti Parliament Act of 1911 — 1 v ramci psaného

prava.’’

370 Tato €4st vychazi z textu, ktery jsem publikoval jako Anto$, M.: Finanéni Gistava: rad&ji majak
nez stézen! Pravnik, €. 1/2015, str. 26—48.

371 QOlson, D. M.: Democratic Legislative Institutions: A Comparative View. New York: M. E. Sharpe,
1994, str. 6.

372 V geském kontextu k tomu srov. Moravec, O.: Neni dané& bez zadkona? Bulletin advokacie, ¢.
5/2014, str. 66—73.

373 Wehner, I.: Legislatures and the Budger Process: The Myth of Fiscal Control. New York:
Palgrave Macmillan, 2010, str. 3.

374 1bid, str. 6.
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Lze se tedy domnivat, Ze parlamentni kontrola nad rozpoc¢tem ma pfinejmenSim
z historického pohledu dvé zékladni funkce, tidi se dvéma zékladnimi principy. Zaprvé jde
o demokratickou kontrolu nakladani s vefejnymi prostiedky a projev zasady ,,no taxation
without representation® (princip demokratické legitimity rozpoctu). Nejde vSak o funkci

jedinou: neméné dulezita, a historicky dokonce piivodnéjsi, je také funkce jakési pojistky

proti zadluzovani a garanci fiskalni discipliny (princip udrzitelnosti vetejnych financi).

Tuto funkci ve vétSiné zemi uspésné plnila az do druhé svétové valky, a to
pfedevsim diky tomu, Ze deficitni hospodateni statu se — s vyjimkou mimotadnych obdobi
— povazovalo za nemoralni. Tato predstava vSak vzala za své: primarné¢ pod vlivem

pievazujiciho keynesianstvi,?”®

ale paradoxné 1 v dusledku oponujici neoklasické
ekonomické teorie, kterd prosazuje stalé daiiové sazby, a to i za cenu docasného schodku

statniho rozpo¢tu.’”® Deficity se staly novym standardem, coZ pocinaje 70. lety 20. stoleti

vedlo ve vétsin€ vyspélych zemi ke strmému nariistu stdtniho zadluZeni.

Ekonomové toto chovani vysvétluji prirozenym sklonem k deficitim (deficit bias),
ktery je definovany jako ,,tendence vytvaret rozpoctové deficity, které odporuji sttednédobé
udrZitelnosti vefejnych financi.“3”” Hlavnim diivodem je skute¢nost, Ze vlady casto dévaji
prednost svym kratkodobym ciliim, zejména svému znovuzvoleni, pted cili dlouhodobymi,

jako jsou zdravé vefejné finance.*’® Jingym diivodem je tzv. problém obecni pastviny neboli

375 Srov. Samuelson, P. A.: Ekonomie. Praha: Svoboda, 2007, s. 466 &i Frank, R. H. a Bernanke, B.
S.: Ekonomie. Praha: Grada, 2002, str. 618—619.

376 ‘Wrobel, R. M.: Balanced Budget Rules in Europe: A Comparative Institutional Analysis.
International Area Studies Review. ¢. 1/2008, str. 156.

377 Corbacho, A. a Schwartz, G.: Fiscal Responsibility Laws. In: Kumar, M. S. a Ter-Minassian, T.
(eds.): Promoting Fiscal Discipline. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 2007, str. 59.

378 Ayuso-i-Casals, J. et al.: Beyond the SGP — Features and Effects of EU National-level Flscal
Rules. In: The Role of Fiscal Rules and Institutions in Shaping Budgetary Outcomes: Workshop. Brussels:

European Commission, 2007, str. 655.
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kolektivniho statku (common-pool problem), ktery zplsobuje, Ze nejen vlada, ale také
kazdy jednotlivec, resp. zajmové skupiny ve spolec¢nosti se snazi maximalizovat sviij uzitek
bez ohledu na naklady, které to ptinese spolecnosti jako celku, zvlast pokud se tyto naklady

projevi az v dlouhodobé perspektive.3”

Specifickym problémem, ktery ptisobi vedle sklonu k deficitlim, je navic ¢asto pro-
cyklické fiskalni politika statu. Pfevazujici keynesidnska ekonomicka teorie doporucuje,
aby stat vyhlazoval ekonomicky cyklus tim, ze v dobé ekonomickych krizi bude utracet
vice (a nahrazovat tak vypadek v soukromé poptavce), zatimco v dobé konjuktury své
vydaje omezi. Ve skuteCnosti se vSak staty Casto chovaji opacné: 1 v dobé konjunktury
hospodaii s deficitem, ktery po nastupu ekonomické krize vlivem snizeni danovych piijmi
a nartstu socidlnich nakladi (napf. podpory v nezaméstnanosti) naroste do natolik
netinosné vyse, Ze to stat uprostied krize donuti $etfit, coz ekonomiku dale poskodi.**® Pro
ptiklad neni tfeba chodit daleko: pravé touto zkusenosti i v minulych letech prosla i Ceska

republika.

Empirické studie®®! tak prokazuji, Ze rozpo&tova pravomoc parlamentu nadale neni
schopna plnit jednu ze svych zdkladnich funkci, tedy garantovat udrzitelnost vetejnych
financi. Snaha hledat jiné zpisoby, jak ji zajistit, je tedy zcela legitimni. Podrobnéji se témto
zpusobum budu vénovat v dalSi ¢asti tohoto clanku, obecné vSak plati dvé zakladni
mozZnosti. Zaprveé je to ¢astecné preneseni rozpoctové pravomoci na néjaky jiny (nezavisly)

statni orgéan, podobné jako kdyZz byla v minulosti monetarni politika svéfena nezavislym

379 Folscher, A. A: Balancing Act: Fiscal Responsibility, Accountability and the Power of the Purse.
OECD Journal on Budgeting. ¢. 2/2006, str. 139.

380 Srov. Balassone, F. a Kumar M. S.: Cyclicality of Fiscal Policy. In: Kumar, M. S. a Ter-Minassian,
T. (eds.): Promoting Fiscal Discipline, str. 19-35.

381 Srov. Ayuso-i-Casals, J. et al.: Beyond the SGP — Features and Effects of EU National-level FIscal

Rules, str. 655 a 657 a tam citované zdroje.
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centralnim bankdm. A/nebo, zadruhé, svazat parlament ur¢itymi (Gstavnimi) pravidly,
jinymi slovy zavést urcité limity jeho diskrece v rozpoc¢tovych otdzkach. Je zjevné, ze obé
moznosti znamenaji omezeni rozpoc¢tové pravomoci parlamentu, a tim vlastn¢ i zasah do
prvniho z obou principi, kterymi se fidi, tedy do principu demokratické legitimity rozpoctu.
Tento zasah je ale ospravedIlnén ochranou principu udrzitelnosti vetejnych financi. Oba
principy se tak dostavaji do konfliktu, coz vytvaii potiebu jejich vzdjemného vybalancovani

a optimalizace. Ta je ostatné& pro Gistavni pravo typicka.*?

Je pfitom dobré piipomenout, Ze myslenka rozpoctovych omezeni neni nikterak
nova a neméli bychom si ji spojovat jen s nedavnou svétovou finan¢ni a ekonomickou krizi,
resp. s krizi suverénniho dluhu v eurozon€. Prvni ustavni clanky, které omezovaly
parlamenty v jejich pravu schvalovat deficitni rozpocty, byly pfijaty jiz v poloving 19.
stoleti ve Spojenych statech americkych, a to na trovni jednotlivych stat.3** Slo o reakci
na sérii rozpoctovych krizi, ke kterym doslo v disledku vysokych vetejnych vydaji do
velkych infrastrukturnich projektt, jako bylo budovani Zeleznic a priplavi. Staty se kvili
nim zadluzily s pfedpokladem, Ze pozdéji vSe splati z vynosii mytného a dalSich poplatk.
K tomu vSak nedoslo, Caste¢né 1 kvuli finanéni krizi a naslednému ekonomickému
poklesu.*®* Na rozdil od piedchozich obdobnych piipadii Kongres odmitl pievzit

odpovédnost za tyto dluhy a uhradit je z federdlniho rozpoctu, coz vedlo k tomu, Ze béhem

382 Srov. Wintr, J.: RiSe principii: Obecné a odvétvové principy soucasného ceského prdva. Praha:

Univerzita Karlova, Nakladatelstvi Karolinum, 2006, str. 66—72 ¢i Ondtejek, P.: Princip proporcionality a
Jjeho role pri interpretaci zakladnich prav a svobod. Praha: Leges, 2012, zejm. str. 58—80.

383 Podrobnéji viz Mallegnem van, P.: (Un)Balanced Budget Rules in Europe and America. In:
Adams, M., Fabbrini, F. a Larouche, P. (eds.). The Constitutionalization of European Budgetary Constraints.
Oxford: Hart Publishing, 2014, str. 151-180.

384 Henning, R. C. a Kessler, M.: Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s Fiscal
Union, Working Paper WP 12-1. Washington, D.C.: Peterson Institute for International Economics, 2012, str.
6
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dvou let 1841 a 1842 zbankrotovalo devét stati, které nebyly schopny dostat svym
zavazkiim.**® V bezprostiedni reakci na tyto problémy byly v deseti statech ptijaty ustavni
novely, které zakotvily réizné varianty dluhovych brzd.**® Ty se néasledné rozsifily i do
dal$ich stati USA: nedavna studie z roku 2008 ukazuje, ze v 41 z 50 statl pravo parlamentu
ptikazuje pfijmout vyrovnany (¢i prebytkovy) rozpocet a v 37 statech je stanoveno, Ze

guvernér ptipadny deficitni rozpocet nesmi podepsat. Tato pravidla se v riznych statech

h387 h 388

ruzné kombinuji, jen ve Ctyfech statech’®’ vSak neplati ani jedno z nic

Je mimochodem pozoruhodné, ze ptijimani téchto Gstavnich dodatkli nebylo nijak
vynucovano ani propagovano ze strany federalnich organid.*®® Po jejich piijeti volali
samotni obcané, ktefi v nich vidéli zpisob jak podpofit fadné fungovani politického
procesu a odstranit jeho nedostatky.>*° Z tohoto thlu pohledu je tedy dokonce mozné dojit
k zavéru, Ze ptestoze ustavni rozpoctova omezeni limituji diskreci demokraticky zvoleného
parlamentu, ve skute¢nosti ani neznamenaji omezeni principu demokratické legitimity

rozpoctu, nybrz podporu demokratického politického procesu.

7.1.Typy rozpoctovych omezeni a jejich acinnost
Jak jiz jsem naznacil vySe, existuji dvé zakladni moZnosti, jak na urovni ustavniho

prava vyloucit ¢i alespont omezit prirozeny sklon vlad a parlamentt k deficitim. Prvni

385 Schragger, R. C.: Democracy and Debt. The Yale Law Journal. 2012, str. 861.

386 Wallis, J. J.: Constitutions, Corporations, and Corruption: American States and Constitutional
Change, 1842-1852. Journal of Economic History. 2005, €. 1, s. 234

387 Indiana, New Hampshire, Vermont a Washington.

388 National Association of State Budget Officers: Budget Processes in the States: Summer 2008.
Washington, D.C.: National Association of State Budget Officers, 2008, str. 40.

39 Henning, R. C. a Kessler, M.: Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s Fiscal
Union, str. 10.

390 Wallis, J. J.: Constitutions, Corporations, and Corruption: American States and Constitutional

Change, 1842-1852, str. 248.
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z nich je zakotveni urcitych vécnych limitd, které musi parlament (a vlada) dodrzovat pfi
pfijimani statniho rozpoctu a hospodafeni s vefejnymi financemi. Pfikladem takového
limitu je zminény zdkaz piijeti deficitniho statniho rozpoctu, tak jak si jej zakotvily staty v
USA. Druhou moznosti jak odstranit nedostatky parlamentniho schvalovani rozpocta je
pfeneseni této pravomoci €i jeji ¢asti na nezavisly a nevoleny organ, pro néjz se nejcastéji
pouziva oznaceni rozpoctova rada (fiscal council, independent fiscal institution), jehoz
ukolem bude péce o dlouhodobou udrzitelnost vefejnych financi. Podle toho, ktera z téchto
variant je zvolena, se pak mluvi o numerickych nebo instituciondlnich fiskalnich

pravidlech, ptipadné o jejich kombinaci.

7.1.1. Institucionalni fiskalni pravidla

Myslenka ¢astecné delegace rozpoc€tové pravomoci na nezavislé rozpoctové rady je
inspirovana uspéchem konceptu nezéavislych centralnich bank. Pfesun monetarni politiky,
zjednoduSené feceno tisknuti penéz, z kompetence vlady, mél zjevné pozitivni disledek
v podob¢ dlouhodobé meénové stability. Je pozoruhodné, Ze tento koncept neni
zpochybniovén jako nedemokraticky; ba naopak, v eském kontextu je nezdvislost centralni
banky na volenych politickych organech uzkostlivé stfezena Ustavnim soudem.’’!
Kombinace velmi silnych pravomoci a slabé demokratické legitimity pfitom jinak
v demokracii zpravidla neni typickd. Vysvétlenim by snad mohlo byt, Ze jde o natolik stary
a zauzivany koncept, Ze uz o ném (a jeho demokratickém deficitu) nikdo neptemysli. Po
mém soudu je vSak divodem spiSe to, ze se osvédCil jako funkéni a ucinné feSeni
spolecenského problému s opakovanymi ptipady znehodnoceni mény, ktery se v ramci

demokraticky volenych organt fesit nedatilo.*”?

391 Srov. néalezy US sp. zn. PLUS 59/2000 a P1.US 14/01.
392 Pro podrobnou komparativni analyzu nezavislych organt, jejich funkci a ustavni pozice srov.

Sajo, A.: Independent Regulatory Authorities as Constitutional Actors: A Comparative Perspective. Annales
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Pokud se tedy diky pfenosem pravomoci na nezavisly orgdn podafilo vyfesit
problém s nerozumnym vykonem monetarni politiky, aniz by to vyvolalo zasadni
pochybnosti o demokratické legitimité tohoto feSeni, neméli bychom stejnou 1écbu
naordinovat i fiskalni politice? Rada ekonomt se domniva, Ze ano, piinejmensim do uréité
miry.*** Debrun, Hauner a Kumar pfipominaji &tyii kritéria, ktera se v ekonomické teorii
pouzivaji pro posouzeni, zda ma byt urcitd pravomoc (resp. vytvareni politiky pro urcitou

oblast) delegovand na nezavisly orgén:

1. Vykon dané pravomoci volenymi zastupci vede ke spoleCensky Skodlivym
zaveérim.

2. Existuje Siroka shoda na tom, jak vypada rozumny vykon této pravomoci.

3. Delegovana pravomoc by neméla byt primarné distributivni, ani by neméla mit
velky distribu¢ni dtsledek.

4. Delegovani by nemélo vést k velkym problémiim s koordinaci mezi politikami
v riiznych oblastech.**

Podle jejich nazoru ptitom plati, ze zatimco monetarni politika tato kritéria spliiuje,
u fiskalni politiky to neni tak jednoznacné. Za vhodné feseni proto povazuji jen ¢astecné
delegovani rozpoctové pravomoci: nezavisly organ by mél podle nich rozhodovat pouze o

tom, jakda ma byt celkové bilance statniho rozpoctu (tj. o vysi jeho schodku ¢i prebytku,

Universitatis Scientiarum Budapestinensis De Rolando Eétvos Nominatae Sectio Iuridica. 2007, str. 5-52.
V Ceském prostiedi se tomuto tématu vénuje napf. O. Pouperova (srov. zejména ¢lanek ,,Nezavislé spravni
utady®. Spravni pravo, €. 4/2014, str. 209-226) ¢i J. Handrlica (srov. zejm. jeho praci Nezavislé spravni
organy. Praha: Narodohospodarsky tstav Josefa Hlavky, 2009).

393 Jednim z nejvyraznéjsich predstavitelii tohoto nézoru je C. Wyplosz (srov. praci Wyplosz, C.:
Fiscal Policy: Institutions vs. Rules. HEI Working Paper 03/2002. Geneva: The Graduate Institute of
International Studies, 2002). V ¢eském kontextu srov. argumentaci v praci A. GerSla a jim dale odkazované
zdroje (Gersl, A.: Political Economy of Public Deficit: Perspectives for Constitutional Reform. Czech
Economic Review: Acta Universitatis Carolinae Oeconomica. ¢. 1/2007, str. 67-86 ¢i Schneider, O.:
Rozpoctové instituce - evropské zkusenosti a aplikace na Ceskou republiku. Studie IDEA 1/2012. Praha:
Narodohospodaisky ustav AV CR, 2012.

394 Debrun, X., Hauner, D. a Kumar, M. S.: The Role for Fiscal Agencies. In: Kumar, M. S. a Ter-
Minassian, T. (eds.): Promoting Fiscal Discipline, str. 108—112.
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resp. o jeho vyrovnanosti), zatimco vSechny ostatni otazky by zlstaly v kompetenci
parlamentu.®®> Jinak fe¢eno, parlament by si podrzel plnou kontrolu nad tim, jaka ma byt
vyse piijmu a vydaja statniho rozpoctu i jak maji byt rozpoctové prostiedky ziskany a za
co utraceny, nesm¢l by vSak prekrocit celkovou bilanci, kterou by pro dany rozpoctovy rok

stanovila nezavisla rozpoctova rada.

Jde bezpochyby o zajimavé feSeni, které by snad mohlo byt povazovano za jakousi
»zlatou stfedni cestu®. Presto se domnivam, ze je nevhodné. Souhlasim s tim, ze
rozhodovani o mife a zplsobu redistribuce zdrojii ve spolecnosti je klicové a navysost
politické: k ¢emu by byly volby, kdyby zvoleni zastupci nemohli rozhodovat o danich nebo
o vysi socialnich davek. Tato ¢ast fiskalni politiky tedy bezesporu musi zlstat v kompetenci
parlamentu. Podle mého nazoru ji ale nelze snadno oddélit od té Casti, kterou by citovani
autofi radi svéfili nezévislé rozpoctové rad€. Proces vytvaieni rozpoctu je komplikovany
mj. tim, jak Uzce je spjat s fungovanim statu: jeho prostfednictvim je mozné vyrazné
ovlivnit statni politiku v nejriznéjSich oblastech prosté jen tim, Ze se urCitym ¢innostem
dostane ¢i nedostane financovani. Navic nelze piehlédnout, Ze vétSina piijmul 1 vydaji je ve
skute¢nosti predepsdna jinymi zakony (jsou tzv. mandatorni). To znamend, Ze jakdkoliv
zména, 1 pokud existuje shoda na tom, Ze je Zadouci, vyZaduje Cas a politické vyjednavani.
Zavedeni striktniho limitu, ktery by stanovovala rozpoctova rada, by proto mohlo snadno
vést k institucionalnimu zablokovani.**® Jinymi slovy tak podle mého nazoru ani tato

omezena varianta delegace nevyhovuje poslednimu z vySe uvedenych kritérii.

3% Tbid.

36 Jedinou zemi v Evropé, jez si ustavné zakotvila pravidla, ktera se tomuto feSeni tizce blizi, je
Mad’arsko. Riziko nefeSitelného konfliktu instituci pfitom patii mezi davody, proC je tato Uprava casto
kritizovana (srov. napf. Zbiral, R.: Nezavislé rozpo&tové instituce. In: Simicek, V. (ed.).: Financni iistava.
Brno: Masarykova univerzita, 2013, str. 182-204; AntoS, M.: Fiscal stability rules in Central European

Constitutions. In: M. Adams, F. Fabbrini a P. Larouche (eds.): The Constitutionalization of European
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v ¢j$i variantu povazuji moz zv. ,,m¢kkého fesSeni*:””’ zfizeni nezavislé
Za vhodngjsi variantu povazuji moznost tzv. ,,mékkého feseni“:* ziizeni nezavislé

rozpoc¢tové rady, kterd nebude mit rozhodovaci pravomoci ani nebude moci zablokovat
ptijeti statniho rozpoctu v parlamentu. Jeji ulohou bude misto toho zpracovavani analyz
stavu vefejnych financi a odhadt jejich budouciho vyvoje, ptipadné i ,,hodnoceni fiskalni
politiky statu v daném makroekonomickém prostiedi*.>*® Jeji stanoviska by sice neméla
pravni zavaznost, to ale neznamend, ze by byla bezvyznamna. Jak ukazuji zahrani¢ni
zkuSenosti, rozpoctové rady a jejich obdoby, jako je naptiklad némecka Rada
ekonomickych expertl, dokazi diky svému nezévislému postaveni a medidlnim obrazu
odborniki vyrazné ovliviiovat vefejné minéni, coz jim poskytuje nezanedbatelny vliv,
zvlaste je-li zakotvena povinnost vlady vetfejné zdivodnit své kroky, jsou-li v rozporu s
doporu¢enim rady (tzv. pravidlo ,,vyhov, nebo vysvétli“, , comply or explain‘).>"
Uzite¢nost podobnych nezavislych organti ostatné i v ceském kontextu potvrzuji zkuSenosti
s pisobenim Vetejného ochrance prav, ktery sice nema mnoho rozhodovacich pravomoci,
kterymi by mohl pfimo zasahnout do konkrétniho pfipadu, ptesto svij vliv dokaze

uplatiovat silou presvédgivosti.**

7.1.2. Numericka fiskalni pravidla

Druhym typem rozpoctovych omezeni jsou numericka fiskéalni pravidla, ktera 1ze

charakterizovat jako ,trvalé omezeni fiskalni politiky, definované zpravidla na zéklad¢

Budgetary Constraints, str. 205-222 ¢i Koziel, M.: Limitace vetfejného zadluzovani v zemich Visegradské
¢tytky. Jurisprudence, ¢. 3/2014, str. 31).

37 Toto oznadeni pouziva Wyplosz, C.: Fiscal Policy: Institutions vs. Rules. HE1 Working Paper
03/2002. Geneva: The Graduate Institute of International Studies, 2002, str. 81.

398 Debrun, X., Hauner, D. a Kumar, M. S.: The Role for Fiscal Agencies. In: Kumar, M. S. a Ter-
Minassian, T. (eds.): Promoting Fiscal Discipline, str. 115.

39 Srov. Schneider, O.: Rozpoctové instituce - evropské zkusenosti a aplikace na Ceskou republiku.

Studie IDEA 1/2012. Praha: Narodohospodaisky ustav AV CR, 2012, str. 7.

400 Na myslenku, Ze zde existuje tato paralela, mne ptivedla Zuzana Vikarska.
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nékterého z indikatori stavu vefejnych financi“.**! V zavislosti na tom, jaky indikator
pouzivaji, tato pravidla miizeme dale d¢€lit na dluhové brzdy, vydajova pravidla ¢i pravidla

omezujici deficity.

Dluhova brzda (dluhovy strop) je typicky formulované jako maximalni povolené
zadluZeni statu nebo vefejného sektoru,** a to relativné ve vztahu k vysi HDP. Na prvni
pohled jde o rozumny piistup, ktery mifi na jaddro problému. Statni rozpoCet miize byt Cas
od Casu v deficitu, obzvlast' v dobé krizi, ¢emuz takto formulované pravidlo nebrani,
celkové zadluZeni vSak nesmi prekrocit mez, za kterou jiz stat neni schopen své dluhy (a

uroky z nich) splacet. Ve skutecnosti vSak tato pravidla maji dva problémy.

Prvnim a mensim z nich je otdzka uréeni maximalni hranice dluhu: neexistuje zadny
vSeobecny ani ,,védecky* konsensus, jaké zadluzeni je jest¢ rozumné, takze jakékoliv
stanovené procento je do znacné miry arbitrarni. Velmi dobie to ilustruje zptisob, jakym se
doslo k zakotveni maximalniho dovoleného zadluzeni ve vysi 60 % HDP v Maastrichtské
smlouve, odkud se toto ¢islo bez dalSiho prebird i do novéjsich evropskych smluv. Vice nez
o vysledek expertniho posouzeni §lo o dilo nahody: odvozeno bylo od primérného
zadluzeni ¢lenskych stati Evropskych spolecenstvi v okamziku finalizace znéni
smlouvy.*® Nejde pfitom jen o evropské pravo: i v piipadech, kdy se dluhovy strop piijima

Cisté na trovni statu bez jakéhokoliv nadnarodniho kontextu, je jeho vyse ¢asto ovlivnéna

401 Kopits, G. a Symansky, S.: Fiscal Policy Rules. Washington, D.C.: International Monetary Fund,

1998, str. 2.

402 Vefejné zadluzeni je vhodné&jsi méfitko, protoze vedle samotného statniho dluhu odrazi i dluh
dal$ich vefejnych instituci. Brani tim také jeho piipadnému G¢elovému piesouvani do jinych statnich instituci.
Cesky zakon o pravidlech rozpoétové odpovédnosti do této kategorie fadi naptiklad izemni samospravné
celky, organizacni slozky statu, piispévkové organizace, statni fondy, vetejné vysoké Skoly, zdravotni
pojistovny apod. (§ 2).

403 Wyplosz, C.: Fiscal Policy: Institutions vs. Rules. HEI Working Paper 03/2002. Geneva: The
Graduate Institute of International Studies, 2002, str. 79.
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konkrétni aktudlni situaci, at’ uz je cilem jeji zachovani nebo zlepSeni. V Mad’arsku a na
Slovensku tak byl — v zasadé z politickych diivoda v obdobi pravicovych vlad — zaveden

dluhovy strop ve vysi 50 %, coz bylo citeln& pod sou¢asnou tirovni.**

N 24

V dobrych Casech, kdy je troven zadluzeni hluboko pod stanovenym stropem, vlastné
nefunguji vibec: tendence vlad k deficitim nijak neomezuji, coz mizeme ukéazat na
fiskalnim vyvoji v Ceské republice. V letech 1999-2008 jsme prozivali obdobi znaéného
ekonomického rozkvétu, HDP v této dekadé rostl primémeé o velmi dobré 4,2 % roc¢né.
Ptesto vlady — v rozporu s keynesianskou teorii — hospodatily s deficitnimi rozpocty, kvili
¢emuz se vetejny dluh zvysil z 340 na 1104 miliard korun, coz v nomindlnim vyjadieni
pfedstavuje vice nez trojnasobek. Vyjadieno relativné k HDP to ovSem znamenalo jen
zvySeni zadluzeni z 16 % na 29 % HDP (mén¢ neZ dvojnasobek), tedy o tfinact procentnich
bodi a stile bezpecné pod dluhovym stropem. Problém nastal az v okamziku
ekonomického poklesu, kdy se zaroven projevily dva jevy. Prvni je €ist¢ matematicky:
kvuli recesi se snizi HDP, coz bez dalsiho vede k nartstu relativniho statniho zadluzeni,
vyjadifovaného prave jako podil k HDP. Pokud by v tu chvili stat chtél udrzet své zadluzeni
ve vztahu k HDP na konstantni Girovni, musel by svilj dluh aktivné sniZovat, tj. hospodafit
s ptebytkovym rozpoctem a dluhy splacet, coz by ovSem aktudlni ekonomické problémy
jesté dal prohloubilo. Ve skutecnosti se d&je pravy opak, a to zejména diky druhému jevu,
kterym je nastup automatickych stabilizatort. Kviili recesi se sniZi dafiové piijmy statu (lidé
1 firmy méné vydélavaji i1 utrdceji) a zaroven se zvysi socidlni vydaje (napt. podpory
v nezameéstnanosti), coz dohromady zplsobi citelny tlak na bilanci statniho rozpoctu.

V ptipadé Ceské republiky vedlo soucasné piisobeni obou jevii k tomu, Ze v letech 2008—

404 Anto§, M.: Dluhové brzdy ve stiedni Evropé: pro¢ vsichni nemluvime némecky? In: V. Simigek

(ed.): Financni ustava. Brno: Masarykova univerzita, 2013, str. 100-103.
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2012 vetejny dluh narostl ze zminénych 29 % na 46 % HDP: o sedmnact procentnich bodii
b&hem pouhych péti let, z toho jen v prvnim krizovém roce 2009 téméf o Sest procentnich
bodl. Na tomto vyvoji by ptitom dluhovy strop ve vysi 60 % HDP, i kdyby byl byval
ustavné zakotven uz v devadesatych letech, nezménil viibec nic. V obdobi ekonomického
rustu by vlady nijak neomezoval; a kdyz by po ptrichodu recese relativni zadluzeni statu (v
% HDP) skokov¢ vzrostlo, v dané chvili uz by tomu zZadna rozumna vlada nemohla G¢inné

éelit.

Jako U¢innéjSi forma numerickych fiskalnich pravidel se tedy jevi vydajova
pravidla, pfestoze na prvni pohled sméfuji na jiny cil. Misto aby omezovala vetfejny dluh ¢i
deficit vetejnych rozpoctl, vénuji se vefejnym (statnim) vydajim a stanovuji maximalni
procento, o které se mohou v meziroénim pohledu zvysit.*>> Jde o chytrou metodu, jak
v tuénych letech omezit ,,porcovani medvéda“ (pork-barreling). Cilem je dosdhnout toho,
aby se béhem obdobi ekonomického riistu, kdy rostou danové piijmy a klesaji socidlni
naklady, takto ziskané rozpoctové rezervy pouzily rad¢ji na splaceni starého dluhu nez
k novému utraceni. Kdyby se toto pravidlo diisledné dodrZovalo, v dlouhodobém pohledu
by mohlo vyrazné zlepsit stav vefejnych financi. JenZe: jeho pifipadné pravni (a tim spi§
ustavni) zakotveni by znamenalo, Ze se tim v podstaté¢ navzdy zafixuje soucasna uroven
prerozdélovani ve spolecnosti. Pfitom mira zdanéni a vefejnych vydaji musi byt
v demokratickém staté predmétem politického procesu a ideologické soutéze mezi zastanci
vétStho a mensiho ptferozdélovéni, o jejimz vysledku se pokazdé znovu rozhoduje ve

volbach. Je legitimni Zadat po parlamentu, aby udrZoval rovnovdhu mezi ptijmy a vydaji,

405 Schaechter, A., Kinda, T., Budina, N. a Weber, A.: Fiscal Rules in Response to the Crisis - Toward
the “Next-Generation” Rules. A New Dataset. IMF Working Paper. Washington, D.C.: International
Monetary Fund, 2012, str. 43.
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ale nelze mu branit ve zvy$ovani vydaji, pokud pro jejich kryti zisk4 dostatené p¥ijmy.*°
Prestoze tedy vydajové pravidlo povazuji za U¢inny ndstroj pro zlepSovani statniho
hospodateni, prostor pro jeho uplatnéni vidim jen v roviné politického konsensu mezi
relevantnimi aktéry na strané vlady i opozice. To neni mélo: empirické studie ukazuji, ze
prave politicky konsensus ohledn¢ vyrovnaného statniho hospodareni ma na stav vefejnych

financi nejvétsi pozitivni efekt.**” Konsensu se viak stézi d4 dosdhnout pravni regulaci.

Ttetim typem numerickych fiskalnich pravidel jsou pravidla omezujici rozpoctové
deficity. Jejich zékladni variantou je jednoduchy piikaz, Ze schvilen smi byt pouze
rozpocet, ktery je vyrovnany ¢i prebytkovy. Ma ale podobnou slabinu jako dluhové brzdy:
v dobrych dobach ekonomického ristu je pfili§ volné a nenuti vlady vytvaret rezervy ¢i
splacet star¢ dluhy, zatimco v okamziku ekonomického poklesu by je naopak nutilo
provadét rychlé skrty vydaji &i zvyseni dani, a tim recesi prohloubit. Uspory v dobé recese
jsou tak jednak nerealistické (zejm. kviili automatickym stabilizatoriim, které nastupuji bez
ohledu na vili vlady), jednak nerozumné. Nékdo by se mohl ptat, proc¢ je tedy prave tento
typ fiskalniho pravidla tak rozSifeny ve Spojenych statech: jestli je nefunk¢ni, nerealistické
a nerozumné, pro¢ uz ho davno nezrusili? Vysvétleni poskytuji R. Helland a M. Kessler:
americky systém muze fungovat diky tomu, Ze ptisobi jen na tirovni statl (a pfipadné nizsi),

ktera tvofi jen menSinu vetejnych rozpoctl. Zbyvajicich 60 procent veiejnych vydaju je

406 Tim nechci fici, ze bych diskreci parlamentu ohledné miry pterozdélovani povazoval za zcela
neomezenou: jejim limitem je po mém soudu ustavné zarucené pravo vlastnit majetek. V piipadé, ze by mira
statniho prerozdélovani, tedy jinymi slovy vySe zdanéni, piesahla urcitou mez, jednalo by se o svého druhu
vyvlastnéni, které je neptipustné. Vydajova pravidla v§ak nesméiuji jen k vylouceni podobnych excest, nybrz
omezuji i drobnéjsi nartsty vetejnych vydaji.

407 Srov. Wrobel, R. M.: Balanced Budget Rules in Europe: A Comparative Institutional Analysis.
International Area Studies Review. ¢. 1/2008, str. 153—168.
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utraceno v ramci federalniho rozpoctu, kde zddné omezeni neptisobi, a proto mtize v dob¢

ekonomickych recesi plnit stabiliza¢ni tlohu.**®

Sofistikovanéjsi zpusob, jak omezit rozpoctovy deficit, je tzv. zlaté pravidlo (golden
rule), podle n¢hoz je dovolen jen takovy schodek, ktery slouzi k pokryti kapitdlovych
vydaji, tedy nikoliv spotfeby. Patrné nejznaméjsim ptikladem jeho pouziti byl diivéjsi €l.
115 némeckého Zakladniho zékona, ktery stanovil, ze ,,ptijmy ziskané z pjcek nesmi byt
vyss$i nez celkovy objem investi¢nich vydaji v rozpoctu®. Zakladni logika tohoto pravidla
spociva v tom, Ze se sice na jednu stranu miize zdat nespravedlivé, aby soucasna generace
zila na tkor generaci budoucich, které¢ budou muset splécet jeji dluhy, ale na druhou stranu
je naopak spravedlivé, aby se budouci generace podilely na ndkladech dlouhodobych
investic, ze kterych budou uzitek Cerpat i ony. Bohuzel, jakkoliv se tato varianta jevi
rozumna, i ona trpi tim, ze neni k vladam dostate¢n¢ piisna v dobé ekonomického ristu. To
se ostatné prokéazalo pravé v Némecku, kde bylo z tohoto divodu zlaté pravidlo od roku

2009 nahrazeno ptisnéjsi variantou.*®

Tato varianta pravidla omezujiciho deficit se nedostatky piedchozich dvou variant
snazi odstranit zménou Casového horizontu: namisto jednoho rozpoc¢tového roku mifi na
jeden ekonomicky cyklus. Cilem je vyrovnana bilance statnich rozpoc¢ti v souctu za cely
cyklus: béhem ekonomického riistu by rozpocty mély byt prebytkové, tak aby srovnaly
deficity, které nasleduji béhem ekonomického poklesu. Jinymi slovy se toto pravidlo
vyjadiuje jako pozadavek nulového (¢i né€jak omezeného) strukturalniho deficitu, pfi¢emz

strukturalnim deficitem se rozumi deficit o¢iStény o vliv aktualni faze ekonomického cyklu

408 Henning, R. C. a Kessler, M.: Fiscal Federalism: US History for Architects of Europe’s Fiscal

Union, str. 14—15 a 20.

409 Srov. Baumann, E. a Kastrop, C.: A New Budget Rule for Germany. In: Fiscal Policy: Current
Issues and Challenges: Papers Presented at the Banca d’Italia Workshop Held in Perugia, 29-31 March,
2007. Rome: Banca d’Italia, 2007, str. 595-612.
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a jednorazové polozky. Porovnani strukturalniho a b&zného deficitu v Ceské republice

ukazuje tabulka, ze které je patrné, ze v dobé ekonomického rlstu je strukturalni deficit

pfisnéjSim kritériem, zatimco béhem recese naopak.

2005| 2006| 2007 | 2008 | 2009 ( 2010| 2011 2012| 2013
Deficit -3,2%(-2,4%|-0,7% | -2,2% | -5,8% | -4,7% | -3,2% | -4,2% | -1,5%
- cyklicka slozka 0,0%| 0,9%| 1,3%| 1,3%|-1,1%|-0,5%|-0,1%|-0,6% | -1,1%
- jednorazové operace |-1,5%|-0,7%(-0,3%(-0,1%| 0,0%| 0,0%(-0,2%|-2,1%|-0,2%
Strukturalni deficit -1,8%(-2,5%|-1,8%(-3,4% | -4,8% | -4,3% | -2,9% | -1,6% | -0,2%

Srovnani nomindlniho a strukturalniho deficitu verejnych financi v CR

(v % HDP)*!"

Pravidlo omezujici strukturalni deficit skute¢né fesi zdkladni problém jinych variant
numerickych fiskélnich pravidel: je dostatecné ptisné, aby vlady nutilo k fiskalni discipliné
béhem ekonomického ristu, ale zarovent dostatecné flexibilni, aby jim davalo prostor
k opatienim stimulujicim ekonomiku v dobé& recese. Jinymi slovy, plsobi proti-cyklicky;

proto ho povaZzuji za optimalni feSeni.

Nic ale neni dokonalé. PotiZ spociva v tom, jak (resp. kdo) urci, jakéa je vlastné vyse
strukturalniho deficitu. Jak upozoriiuje napt. Ch. Wyplosz, trvani i pribéh ekonomického
cyklu je pokazdé jiny, coz otevird znaény prostor pro arbitrarnost pii urCovani vySe
strukturalniho deficitu.*!! Zatimco zji$téni nomindlniho deficitu je prosta udetni operace
spocivajici v rozdilu mezi piijmy a vydaji, stanoveni strukturalniho deficitu je vysledkem
podstatné sofistikované¢js$i ekonomické ivahy o tom, v jaké fazi cyklu se vlastn€ v danou
chvili ekonomika nachazi. Namisto jednozna¢ného matematického vypoctu je jeji

podstatou spiSe interpretace dat, jejich zhodnoceni a kvalifikovany odhad. Pokud by tato

410 Zdroj: Ministerstvo financi: Makroekonomicka predikce Ceské republiky: cervenec 2014. Praha:

MFCR, 2014, str. 16.
M Wyplosz, C.: Fiscal Policy: Institutions vs. Rules. HEI Working Paper 03/2002. Geneva: The

Graduate Institute of International Studies, 2002, str. 83.
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uloha byla svéfena Cisté do rukou parlamentu, vlady ¢i ministra financi, rozpoctové
omezeni by se razem stalo ponékud méné omezujicim. S trochou nadsézky je mozné fici,
ze — podobné jako pravnici — i dva ekonomové mohou dojit ke tfem riiznym nazortim.
V dalsi ¢asti ¢lanku se proto pokusim nastinit, jak zatidit, aby fiskdlni pravidla doopravdy

fungovala.

7.2.U¢innost a vynucovani fiskalnich pravidel

Otéazce, do jaké miry jsou fiskalni pravidla ucinna, se vénuje pomeérné velké
mnozstvi autort. Problém je ale v tom, Ze se ne zcela shoduji ve svych zavérech. VétSina
uznava, ze néjaky vyznam maji: existuji empirické studie, které nalezly korelaci mezi
zavedenim pravidel a zlepSenim stavu vefejnych financi v dané zemi.*'?> Numericka fiskalni
pravidla vSak zpravidla nejsou jedinym vysvétlenim: studie naptiklad ukazuji i na korelaci
se silnou pozici ministra financi pfi vytvafeni statniho rozpo¢tu a hospodafenim s nim.*!3
A predevsim je zde problém endogeneity: i pokud bychom se mohli spolehnout na to, Ze
byla empiricky prokdzana korelace mezi fiskalnimi pravidly a lep§im hospodatenim, neni
jisté, Ze jde sou€asné o kauzalitu. Jinymi slovy: vede existence pravidel k vétsi rozpoctové
odpovédnosti statu, a tedy 1 k lepSimu stavu vetejnych financi, nebo je primarnim faktorem
rozhodnuti stdtu hospodafit odpovédné a zavedeni pravidel uz je naopak jeho vngj$im

projevem? Pokud by platilo to druhé, samotna pravidla by pro zlepSeni vefejnych financi

méla jen minimalni vyznam.

412 Srov. napf. prehled literatury obsazeny v praci Corbacho, A. a Schwartz, G.: Fiscal Responsibility
Laws. In: Kumar, M. S. a Ter-Minassian, T. (eds.): Promoting Fiscal Discipline. Washington, D.C.:
International Monetary Fund, 2007, str. 61.

413 Mulas-Granados, C., Onrubia, J. a Salinas-Jimenéz, J.: Do Budget Institutions Matter? Fiscal
Consolidation in the New EU Member States. In: Fiscal Policy: Current Issues and Challenges: Papers
Presented at the Banca d’Italia Workshop Held in Perugia, 29-31 March, 2007, str. 613—650.
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Jasna odpovéd’ na tuto otdzku zatim chybi, pfinejmensim indicie vSak existuji. J.
Ayusio-i-Casals a jeho kolegové zkoumali, jaky efekt méla fiskalni pravidla zavedena v 25
Clenskych statech EU v letech 1990-2005. Podle jejich zjisténi se zpravidla kratce po
zavedeni pravidel snizily vladni vydaje, coz naznacuje obrat k hospodarngjsi fiskalni
politice. Tento efekt byl vSak pouze kratkodoby: v pétileté perspektivé uz nebyl zadny
vyznamny rozdil mezi zemémi, které pravidla zavedly a nezavedly.*'* Ba co vic, vysledky
jiné studie ukazaly, ze v zemich, kde m¢la pravidla nejvétsi efekt, ve skutecnosti zmeéna
trendu k lep$imu nastala uz pied jejich formalnim zakotvenim.*'> Obé& tyto studie tak
podporuji zavér, ze nejdilezitéjSim faktorem pro zlepSeni vefejnych financi je ve
skutecnosti politické rozhodnuti, resp. konsensus mezi relevantnimi politickymi aktéry.
Trefné to vyjadiuji X. Debrun a M. S. Kumar: ,,Fiskalni pravidla jsou primarné projevem
tichého porozuméni mezi voli¢i a jejich zastupci, vetejny signal, Ze je zde vile dodrzovat
vzajemné odsouhlasené standardy rozpoctové odpovédnosti. Prijetim pravidel se tak spise
predvadi odhodlani k rozpoctové discipliné, nez ze by Slo o pokus potlacit uvazeni

[parlamentu] a omezit moZnost jeho nerozumného pouziti.«1

Problém je ale v tom, Ze 1 kdyz se politicky konsensus (¢i ,,tiché porozuméni mezi
voli¢i a jejich zéstupci®) ukazuje byt nejefektivnéjSim feSenim, spoléhat jen na jeho
existenci a trvani nestaci. Pfipomeiime v Gvodu této prace jiz citovaného J. Madisona:

,,Kdyby lidé byli and¢€ly, nepotfebovali by vladu. A kdyby lidem vladli andé€lé, nebylo by

414 Ayuso-i-Casals, J. et al.: Beyond the SGP — Features and Effects of EU National-level Flscal
Rules. In: The Role of Fiscal Rules and Institutions in Shaping Budgetary Outcomes: Workshop. Brussels:
European Commission, 2007, str. 679—-680.

415 Corbacho, A. a Schwartz, G.: Fiscal Responsibility Laws. In: Kumar, M. S. a Ter-Minassian, T.
(eds.): Promoting Fiscal Discipline. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 2007, str. 71.

416 Debrun, X. a Kumar, M. S.: Fiscal Rules, Fiscal Councils and All That: Commitment Devices,
Signaling Tools or Smokescreens?. In: Fiscal Policy: Current Issues and Challenges: Papers Presented at

the Banca d’Italia Workshop Held in Perugia, 29-31 March, 2007, str. 506.
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na vladu nutné dohliZet ani zvenéi, ani zevniti.“4!” Lidé viak andély nejsou, a proto si
pfijimaji ustavy a v nich rizna omezeni, ktera zarucuji, Ze soucasny konsensus o dilezitych
otazkach pfetrvd i v budoucnu. Totéz plati i pro rozpoctova omezeni: maji-li fungovat

dlouhodobé, jejich zakotveni v ustavé je vhodnym krokem.

Jde vSak jen o prvni krok: pravidla funguji jen tehdy, existuje-li néjaky
mechanismus jejich vynuceni. V piipad¢ jinych ustavnich pravidel tuto tlohu plni soudni
moc, zejména — alespon ve vétsSing evropskych zemi — tstavni soud. V piipadé¢ fiskalnich
pravidel ale vznikd otdzka, zda je doopravdy mozné se na jejich vynucovani soudni cestou
spolehnout. Hlavnim divodem je jejich uzky vztah k politickému procesu, ktery soudy
tradi¢né vede k vétSimu sebeomezeni. Vymluvné jsou v tomto ohledu americké zkuSenosti.
Analyza tamni judikatury, kterou provedli D. Kelemen a T. Teo, vedla ke zjisténi, Ze vzdor
dlouhodobému zakotveni fiskalnich pravidel soudy v drtivé vétSin€ piipadii fesi jen otdzku
dodrzZeni procedury pfi schvalovani rozpoctu, zatimco ochotu pfezkoumat materialni soulad
rozpoctu s Ustavnimi pravidly projevily jen v hrstce pfipadd. Podle autort jde o dasledek
soudniho sebeomezeni v rozpo€tovych otazkach, které ponechdva znaény prostor pro

organy moci zdkonodarné a vykonné.*!®

Dtivodem ovsem muze byt nejen slabsi demokratickd legitimita soudd, ale také
nedostatek expertizy: (Gstavnimi) soudci se zpravidla stavaji skvé€li pravnici, nikoliv
ekonomové. Ve vétsi aktivité navic Ustavni soudy pfirozené brzdi i jejich charakter
,hegativniho zdkonodarce®. Pfedstavme si, Ze by se ustavni soud piece jen rozhodl

prekrocit sviij stin a zrusil zdkon o statnim rozpoctu pro rozpor s ustavné zakotvenym

417 Madison, J.: Federalista ¢. 51. In: Hamiton, A., Madison, J. a Jay, J.: Listy federalistii. Olomouc:
Vydavatelstvi Univerzity Palackého, 1994, str. 283.
418 Kelemen, D. R. a Teo, T. K.: Law and Eurozone Crisis. Paper Prepared for American Political

Science Association Annual Convention, August 30-September 2, 2012, str. 5 a 10.
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rozpoctovym pravidlem: co by nasledovalo? Hospodateni podle rozpoctového provizoria a
moznd i trochu s tim spojeného chaosu, ale rozhodné nikoliv systémové zlepseni vetejnych
financi. Jejich zlepSeni lze totiz jen tézko dosdhnout jednorazové, zrusenim néjakého
pravniho ptedpisu. Nezbytna je naopak pozitivni a spiSe dlouhodoba aktivita v exekutivni
a zejména legislativni oblasti: zlepSeni vybéru dani, zvySeni efektivity vefejné spravy,
zména zdkonl upravujicich otdzky dani a socidlniho zabezpeceni apod. VSechna tato
rozhodnuti vSak patii do sféry ryzi politiky a nemohou byt Gstavnimi soudy nahrazovéana.
Domnivam se proto, Ze i kdyZ by ustavni zakotveni rozpoc¢tovych pravidel postupné soudy
vedlo k vétsi aktivit¢ v ekonomickych otazkach, jejich role v této oblasti bude i nadale
nanejvys sekundarni a nelze se spolehnout, ze by mohly byt u¢innym garantem dodrzovani

téchto pravidel.

Jinym mechanismem by mohlo byt uspotféddani s nezavislou rozpoctovou radou,
které by byla svéfena pravomoc vetovat piijeti statniho rozpoctu, pokud nebude spliovat
stanovend ustavni kritéria. Toto feSeni jsme vSak jiz vyloucili vyse kvili vysokému riziku

zablokovani systému a nizké demokratické legitimite.

Existuje vSak 1 tfeti moZnost: kolektivni a decentralizované vynuceni pravidel.
Zékladni mySlenka je jednoducha a vychazi z toho, Ze deficit statniho rozpoctu neni zadna
abstraktni Ucetni polozka; pokud vlada hospodati se schodkem, znamena to, Ze si musi
n&jak opatfit chybé&jici penize. ,,Vytisknout™ si je sama nemuze, protoze pravé kvili
prevenci takového znehodnoceni mény bylo vydavani penéz preneseno na nezavislou
centralni banku. A ze stejného diivodu si vétSina zemi od centralni banky nesmi ani pujcit.
Zbyvéa proto jen moznost obratit se na financni trhy: vydat statni dluhopisy a ptjcit si od
soukromych investort, bank apod. Ti by se podle konvencnich pfedstav ekonomické teorie
meéli chovat raciondln€, coZz v tomto ptipadé znamend, Ze by méli realisticky zhodnotit

riziko, se kterym je pijovani statu spojeno. Jsou-li vefejné finance ve Spatném stavu a stat
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pfili§ utréci, riziko nesplaceni dluhu se zvySuje a investofi by méli reagovat tim, Ze statu
neptjci anebo budou ptinejmensim pozadovat vysoky trok. Oboji by mélo vladu motivovat
(¢i pfimo donutit) k tomu, aby provedla potfebné reformy a stav vetejnych financi zlepsila,

¢imz se systém dostava do rovnovahy.

Bohuzel se ukazalo, Zze model racionalniho chovani investort je jen teoretickym
idealem, ktery v praxi nefunguje. V dobé ekonomického ristu, kdy je na trhu mnozstvi
volného kapitalu, poptavka po statnich dluhopisech roste, coz vede ke snizeni urokti: stat
se tedy mize zadluzovat snadno a levné. A naopak v okamziku, kdy se dostavi ekonomicka
krize, tedy prave kdyz ma stat nejvétsi pottebu deficitniho hospodateni, se ochota investorti
nakupovat dluhopisy prudce snizi a troky vyleti nahoru.*' Jinymi slovy, ani od trhi nelze
ocekavat, ze by samy o sob& dokazaly stat pfimét k rozumné a proticyklické fiskalni
politice. D. Kelemen a T. Teo se na zaklad¢ tohoto poznani pokusili myslenku kolektivniho
vynuceni posunout o néco dal. Za podstatnou pficinu selhani nastinéného mechanismu
povazuji roztiiSténost ucastnikli trhu, ktefi ¢asto na véc maji rizné ndzory, coz podstatné
komplikuje moznost vzajemné koordinace a ,decentralizovaného potrestani® Spatné
hospodaticiho statu.*?’ Resenim by vsak podle nich mohla byt pravé numericka fiskalni
pravidla, fungujici jako mé&fitko fiskalni politiky, které trhu poskytne jasnou informaci o
tom, jak stat hospodaii. Podle jejich ndzoru vsak fiskdlni pravidla mohou tuto ulohu plnit
pouze tehdy, pokud jsou jednoducha a snadno srozumitelnd, coz je vede k zavéru o
nevhodnosti sledovani strukturdlniho deficitu, ktery — jak jsme rozebrali vySe — nelze urcit

jednozna¢né a bez spori o interpretaci.*!

419 Schragger, R. C.: Democracy and Debt. The Yale Law Journal. 2012, str. 864.
420 Kelemen, D. R. a Teo, T. K.: Law and Eurozone Crisis. Paper Prepared for American Political

Science Association Annual Convention, August 30-September 2, 2012, str. 12.

421 1bid, s. 21-22.
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Koncept kolektivniho vynuceni fiskalnich pravidel osobné povazuji za velmi
presvédcivy. Jak (snad az pftili§) vyznamny vliv maji finan¢ni trhy, jsme mohli vidét
v nedavné minulosti, kdyZ si nezadjmem o statni dluhopisy a tlakem na podstatné zvyseni
nabizenych trokl v podstaté vynutily demisi italské a fecké vlady, v jejichz schopnost pfijit
s potiebnymi reformami ztratily divéru. Podcenovat bychom navic po mém soudu neméli
ani volie: podobné jako po sérii statnich bankroti ve Spojenych statech americkych
v poloviné 19. stoleti, i u nas nyni posililo poznani, ze statni dluh nemutize riist donekonecna,
s &¢imz ptichazi i vétsi zajem voli¢l o hospodateni statu.*?? Trhy i voli¢i vSak skute¢né
potiebuji néjaky jasny majak, podle kterého by se mohli snadno orientovat a na jeho zaklade
nutit vladu a parlament k rozumné fiskalni politice. Namitky Kelemena a Tea jsou proto
jisté relevantni: majak postaveny na bazi strukturalniho deficitu sviti pon¢kud slabéji, tak
trochu v mlze, protoze o jeho konkrétni vypocet 1ze vést nekonecné odborné debaty. Piesto
se domnivam, ze bychom se ho s ohledem na jeho vyhody oproti jinym fiskalnim pravidlim
nem¢li vzdavat. Dohled nad dodrZzovanim stanovenych pravidel ma Narodni rozpoctova
rada,*? ktera sleduje kroky a vlady a parlamentu, majici vliv na hospodafeni statu, a miZe
tak vefejnosti (kam patii 1 Gcastnici trhu) poskytovat nezdvislé expertni hodnoceni.
Vzhledem ke svému poradnimu postaveni pfitom nebude omezovat politicky proces, ale

naopak jej podporovat poskytovanim nezdvislého pohledu na politiku vlady a

422 7¥ejmé nejvyraznéji se tento jev projevil ve vysledcich voleb do Poslanecké snémovny v roce
2010, kde podle mého nézoru k vité€zstvi pravicovych stran vyrazné piispé€l pocit, Ze ,,nechceme skoncit jako
Recko®. V dalsich volbach uz toto téma bezesporu bylo mnohem slabsi, s tim, jak se hrozba statnich bankroti
v Evrop€ zmensSila a oddalila, ptesto v politickém diskurzu i nadéle ptetrvava.

423

Pisobnost Narodni rozpoctové rady je vymezena zdkonem ¢. 23/2017 Sb., o pravidlech

rozpoctové odpoveédnosti.
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parlamentu.*?* Cast mlhy kolem majaku diky tomu zmizi a ten zbytek za jeho proticyklicky

charakter stoji.

Financ¢ni Gstavu, resp. Gstavné zakotvena rozpoctova omezeni, povazuji za vhodny
a uzitecny institut. Vytky, Ze jde o neptipustny zasah do rozpoctové pravomoci parlamentu,
nesdilim. Naopak se domnivam, Ze jde o potfebny nastroj, jak zajistit ochranu principu
udrzitelnosti vetejnych financi v situaci, kdy jej jiz na rozdil od minulosti neni schopno
zajistit samotné parlamentni schvalovani rozpoc¢tu. To ov§em neznamena, Ze by bylo mozné
rezignovat na druhy z principi, kterym se fiskalni politika tidi, tedy na jeji demokratickou
legitimitu. Spravné feSeni musi mezi obéma témito principy zajiStovat rovnovahu. Navic
by — v souladu s pfevladajici ekonomickou teorii — mélo plsobit proticyklicky: v dobé
ekonomického riistu nutit stat k Gspordm a v dobé recese naopak umoznit vyssi vydaje.

Jinymi slovy, piispivat i k ekonomické efektivité vladnuti v Ceské republice.

424 Domnivam se, ze diky tomu je toto feSeni schopné obstat i ve svétle jinak velmi presvéd¢ivych
vyhrad proti vyprazdnovani politiky cestou konstitucionalizace otdzek, které byly dosud predmétem
demokratického rozhodovani (srov. Kysela, J.: ,,Finan¢ni ustava“ jako pokus o regulaci neregulovatelného?

In: Simigek, V. (ed.): Financni istava. Brno: Masarykova univerzita, 2013, str. 53-63).
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8. Zavér

VlIadnuti musi byt nejen demokratické, ale také vladnuti. V této praci jsem se
pokusil pfedvést nékteré rezervy, které v tomto ohledu ma parlamentni forma vlady v Ceské
republice, a s vyuzitim zahrani¢ni inspirace navrhnout mozna zlepSeni. Neuralgickym
bodem je pfitom postaveni vlady, kterd v tstavni praxi plni roli otloukanka: z jedné strany

ji omezuje prezident republiky, z druhé pfili§ autonomni Poslaneckd snémovna.

Problém zacina uz procesem ustavovani vlady, ktery je — v komparativnim pohledu
— neobvykle malo svazan pravidly. Mira volnosti, kterou nase Ustava dava prezidentovi,
pfipomind spiSe monarchické ustavy, tam je vSak hlava stitu pfirozené omezena
nedostatkem demokratické legitimity, coZ je podstatnd odliSnost od nasi situace. Bylo by
proto vhodné pfijmout Uistavni zménu, kterd by nas systém posunula naptiklad k polskému
modelu, ktery pracuje s pravidelnym stfidanim iniciativ mezi prezidentem republiky a
parlamentem, ¢imz vSechny aktéry motivuje k pruznému jednani. Sou€asné s tim by navic
bylo mozné organicky zavést i institut konstruktivni nedvéry a systém, v némz se vlada
ujima svych funkci az poté, co je ji vyslovena divéra. Zvyraznit by se méla i role predsedy
vlady, ktery by m¢l ziskat vétsi kontrolu nad persondlnim slozenim vlady tim, ze by mohl

sam jmenovat 1 odvolavat ostatni ¢leny vlady.

Pokud jde o prezidenta republiky, bylo by vhodné uptesnit i1 dalsi jeho pravomoci.
V ustavni praxi se opakované objevuji problémy, které typicky spocivaji v nejasnosti o tom,
zda prezident republiky musi, ¢i nemusi vykondvat urcitou kontrasignovanou pravomoc
v souladu s vili vlady, nebo zda si smi pocinat Cisté podle své ville, coz ovSem vede
k zablokovéani rozhodovani. Problém pfitom dale prohloubilo zavedeni piimé volby
prezidenta bez toho, aby doslo k tiprave jeho pravomoci. Interpretacni spory by bylo vhodné

projasnit tim, Ze by bylo v Ustavé jasné zakotveno, Ze je to vlada, kdo ¥idi doméci i
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zahrani¢ni politiku statu. Soucasné by bylo vhodné zvazit i doplnéni ustanoveni, které by
upravilo podminky, za kterych smi prezident v piipadech, kdy jedné spole¢né s vladou, tedy
u kontrasignovanych pravomoci odmitnout jeji ndvrh: napt. pokud by navrhovany akt byl

protipravni ¢i jim mohlo dojit k ohrozeni fd&dné¢ho chodu demokratického pravniho statu.

Vyznamnou roli hraje také volebni systém, jehoz soucasné nastaveni je ponc¢kud
nelogické. Je spravné, Zze se do obou komor Parlamentu voli podle odlisnych volebnich
se opird vlada a kde je tedy silngjsi potieba stabilni vétSiny, zatimco Senat by mohl byt
volen pomérné. V ptipade, ze by skute¢né doslo k takové zméné, je vSak nezbytné doptedu
vénovat peclivou pozornost problematice volebnich obvodi, tak aby se ptfedeslo riziku
manipulaci s jejich volebnimi obvody, které zdsadnim zplisobem poskozuji demokraticky
proces. Zaroven by bylo tfeba se zamé&fit i na kvalitu vnitrostranické demokracie, protoze
¢ast politické plurality by se s ohledem na redukéni G€inky vétSinového volebniho systému
nov¢ presunula z volebni soutéze praveé dovnitt politickych stran. Ke zkultivovani tohoto
prostiedi by mohla pomoci ekonomicka motivace skrze spravné nastaveny systém statniho
financovani politickych stran, ktery by strany motivoval k vétsi otevienosti a k vétSimu

zajmu o ¢leny, sympatizanty a drobné darce.

Nebezpeci se naopak skryva v tivahach o mozném schvaleni obecného ustavniho
zakona o referendu. Jak jsem se snazil pfedvést, existuje fada modeli, které¢ se v Evropé
vyskytuji, pficemz u nas téméf vyhradné diskutovana varianta inciativniho referenda, tedy
referenda zdola, je pomérné okrajova. Jeji ptipadné zavedeni by ptitom piineslo spiSe dalsi
oslabeni efektivity vladnuti. Ke zvazeni jsou proto spise jiné varianty, zejména referendum

blokacni, které by mohlo do urc€ité vyvazit ostatni zde navrhované zmény.
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V posledni ¢asti jsem se vénoval oblasti finan¢ni Ustavy, jejiz pfijeti by rovnéz
mohlo byt piinosem pro zvyseni efektivity vladnuti v Ceské republice a jeho dlouhodobou
udrzitelnost. SpiSe nez ptfisnd a pevné¢ svazujici pravidla, kterd by naopak mohla vyvolat
instituciondlni konflikt a vladnuti zkomplikovat, by vSak bylo vhodné zvazit flexibilni
model postaveny na kolektivnim vynuceni odpovédného hospodatfeni ze strany trznich

aktéru a voli¢u.
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