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Abstract

Parliamentary politicians are often entitled to initiate constitutional review of legislation.
Scholarship studying relations between members of the parliament and constitutional courts
usually emphasizes the distinction between governmental and oppositional politicians.
However, existing scholarship often neglects the bicameral structure of many parliaments
and only rarely refers to differences between deputies and senators in using constitutional review.
The aim of this paper is to fill this gap and, using the case of the Czech Parliament, answer
whether there is a difference in initiating constitutional review of legislation by deputies,
and by senators. Thus, I examine all the petitions proposing annulment of a statute filed
by groups of deputies or senators between 1992/1993 and 2013 and concentrate on
developments in time and on thematic focus of those petitions. The results show that senators
do play a specific role in the field of initiating constitutional review of legislation,
especially due to the asymmetry of the two chambers of the Czech Parliament
and due to the activity of (semi)independent senators.
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Abstrakt

Parlamentni politici pati{ mezi nejcastéjsi okruh subjektt opravnénych iniciovat tstavni prezkum
pravnich norem. V ramci studia vyuzivan{ dstavniho pfezkumu ¢leny parlamentu je bézné¢ kladen
duraz zejména na politické déleni podle linie vladni koalice — opozice. Stranou pozornosti vsak
v tomto kontextu zustava bikameralni struktura fady parlamentd a rozliSeni parlamentnich
politiki podle piislusnosti ke komofe. Cilem tohoto pfispévku je popsanou mezeru alespon
¢astecné zaplnit a na ceském pifpadu zodpovédét, zda lze mezi poslanci a senatory pozorovat
rozdilné trendy v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu zdkonu. Za tim ucelem provadim studii
navthi na zruseni zdkona podanych poslanci a sendtory mezi lety 1992/1993 az 2013
a soustfedim se na vyvoj podavani navrha v c¢ase a na jejich tematické zaméfeni. Studie ukazuje,
ze senatofi hraji v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu zakonu specifickou roli, a to zejména
s ohledem na pfitomnost (polo)nezavislych senatort s nejednoznac¢nym vztahem ke stranam
vladn{ koalice a opozice a s ohledem na asymetrii obou komor Parlamentu.
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Tradi¢nim férem pro stfet politickych nazort v procesu tvorby prava a vefejnych politik
je v parlamentnich demokraciich parlament.1 Béhem dvacatého stoleti, zvlasté pak v jeho druhé
poloving, se vsak do dynamiky procest demokratického vladnuti zacal vyznamné zapojovat novy
aktér nadany pravomoci posoudit Gstavni konformitu pfedpist pfijatych parlamentem — ustavni
soud.” Vzhledem ktomu, Ze dclenové parlamentu patfi mezi nejcastéj$i okruh subjektt
opravnénych iniciovat ustavni prezkum pravnich norem, mezi parlamentnimi politiky a dstavnimi
soudy se ¢asto vytvofily specifické vztahy.” O nékterjch tstavnich soudech (francouzska Ustavni
rada & bulharsky Ustavn{ soud) se napt. hovoii jako o tietich komorach parlamentu.* V. némecké
parlamentni politice se pro zménu vyskytuje tzv. Katlsruhe astrologie charakterizovana debatami
a preventivnimi odhady clent parlamentu, jak na novou legislativu bude nahliZzet Spolkovy
tstavn{ soud sfdlici v Katlsruhe.” Obecné pak uvedené trendy vedou — v zavislosti na dalsich
politickych a pravnich faktorech — k rozvoji fenoménu judicializace politiky.®

V ramci studia vyuzivani ustavniho pfezkumu cleny parlamentu je kladen daraz na politické
déleni podle linie vladni koalice — opozice. Tradicnim pfedpokladem je, Ze k iniciaci ustavniho

pfezkumu se uchyluje nejcastéji parlamentni opozice, ktera tim ziskava moznost pfesunout

" Ustav pro otazky soudnictvi a Katedra ustavniho prava a politiologie, Pravnickd fakulta Masarykovy univerzity.
Za ochotu pfi sbéru dat dékuji Dubomiru Majercikovi, Ivo Pospisilovi a celému analytickému odboru Ustavniho
soudu. Pfipadné chyby jdou na muj vrub.

I WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura. Praha: Auditorium, 2010, s. 16.

2 GINSBURG, T. The Global Spread of Constitutional Review. In: WHITTINGTON, K. E.; KELEMEN, D. R;;
CALDEIRA, G. A. (eds.). The Oxford Handbook of Law and Politics. Oxford: Oxford University Press, 2008;
SMEKAL, H.; POSPISIL, 1. (eds.). Soudeokracie, nebo judicializace politiky? Brno: MPU, 2013,

3 Primarné v piipadech koncentrovaného ustavniho soudnictvi a abstraktni kontroly norem.

4+ STONE SWEET, A. The Birth of Judicial Politics in France: The Constitutional Council in Comparative Perspective.
New York: OUP, 1992; HANRETTY, C. The Bulgarian Constitutional Court as an Additional Legislative Chamber.
East European Politics and Societies, 2014, vol. 28, no. 3, p. 540-558.

5> von BEYME, K. The German Constitutional Court in an Uneasy Triangle between Parliament, Government
and the Federal ILaender. In: SADURSKI, W. (ed.). Constitutional Justice, East and West: Democratic
Legitimacy and Constitutional Courts in Post-Communist Eurgpe in a Comparative Perspective. Dordrecht: Springer, 2003,
p. 110.

6 Viz PETROV, J. Patrlamenty, dstavni soudnictvi a judicializace politiky. Casopis pro privni védn a praxi, 2014, roé. 22,
¢. 2, a literaturu tam citovanou.
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v parlamentu prohranou bitvu pfed ustavni soud a zabojovat tstavnépravnimi prostfedky.’
Ustavni prezkum je tak vniman jako vyhodny nastroj poskytujici opozici $anci
ke ,,xvrdcent kormidla viddni politiky.*®

Stranou pozornosti vsak vtomto kontextu zustava bikameralni struktura fady parlamentd
a rozliseni parlamentnich politiki podle piislusnosti ke komofe. Pfitom minimalné podle
nékterych koncepci funkci hornich komor parlamentu se lze domnivat, ze vyuzivani ustavniho
pfezkumu zakonu poslanci a senatory se muze lidit. JindfiSka Syllova napt. uvadi, Ze cesky Senat
v ramci své legislativni ¢innosti hral v prvnich letech pfedevsim roli ,legislativné-technického
zlepsovatele®, avsak v pozdé¢jsich letech senatofi plnili téz funkci politického korektivu vuci
Poslanecké snémovné.” Z toho lze vyvodit, 7e se senitofi v ramci své legislativni ¢innosti
(alespon castecn¢) zaméfuji na odlisné otazky nez poslanci, soucasné se vsak c¢innost a zaméteni
senatort vyviji v case, a to v zavislosti na politickych okolnostech. Plati to samé 1 pro aktivitu
senatort v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu zakonu?

Cilem tohoto piispévku je popsanou mezeru alespon ¢aste¢né zaplnit a na ceském pitipadu
zodpovédet, zda lze mezi poslanci a senatory pozorovat rozdilné trendy v oblasti iniciace
Gstavntho pfezkumu zdkond." V souladu s vyse uvedenym pojetim legislativn{ ¢innosti senatori
se zaméfuji na vyvoj podavani nivrhi na zruseni zdkon@'' poslanci a sendtory v ¢ase a na jejich
tematické zaméfeni. Za tim Gcelem provadim studii navrha na zruseni zakonu podanych poslanci
a sendtory mezi lety 1992/1993 az 2013. Vysledky interpretuji v kontextu politického vyvoje,
postaveni Senatu v politickém systému CR a stranického slozeni obou komor Parlamentu CR.
Studie ukazuje, ze senatofi hraji v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu zakonu specifickou roli,
a to zejména s ohledem na pfitomnost (polo)nezavislych senatort s nejednoznacnym vztahem
ke stranam vladni koalice a opozice a s ohledem na asymetrii obou komor Parlamentu.

Prispévek je ¢lenén do ctyf casti. Prvni c¢ast se kratce vénuje metodologickym otazkam a definuje
jednotlivé kategorie pouzivané v ramci studie. Druha cast pfedstavuje celkovy piehled cinnosti
poslanct a senatorti v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu zakonut za obdobi let 1992/1993-2013.
Cast tiet tuto problematiku blize rozebira v politickém kontextu jednotlivich volebnich obdobi."

Ctvrta cast cely text shrnuje a uzavira.

7V podrobnostech KOPECEK, L.; PETROV, J. From Parliament to Courtroom: Judicial Review of Legislation
as a Political Tool in the Czech Republic. East Eurgpean Politics and Societies, 2016, vol. 30, no. 1.

8 HLOUSEK, V.; KOPECEK, L.; SEDO, J. Politické systémy. Brno: Barrister & Principal, 2011, s. 158.

9 SYLLOVA, J. Legislativi ¢innost Parlamentu. In: KOLAR, P. et al. Parlament Ceské republiky. Praha: Linde, 2013,
s. 288.

10 Iniciaci ustavnfho pfezkumu zikona rozumim podani navrhu na zruseni zakona (¢i jeho casti) ve smyslu
§ 64 odst. 1 pism. b) zikona ¢ 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu (dale také jen ,,navrh®). Cilem tohoto piispévku
neni pravni analjza daného institutu ani popis navazujicich procedur pted Ustavnim soudem. V tomto ohledu proto
odkazuji na relevantni pasaze v FILIP, J.; SIMICEK, V.; HOLLANDER, P. Zikon o Ustavnin soudu: fomentdr. Praha:
C. H. Beck, 2007; WAGNEROVA, E. et al. Zdkon o Ustavnin sondu s komentirem. Praha: ASPL, 2007.

1V této studii se zabyvam pouze navthy na zruseni gdkoni, jakozto normativnich produktd parlamentu, které
vyjadiuji Aliovd politicka rozhodnuti. Viz COMELLA, V. F. Constitutional Courts and Democratic Valnes. New Haven:
Yale University Press, 2009, p. 57-58. Stranou naopak ponechivam pfezkum tzv. jinych pravnich pfedpisa,
mezinarodnich smluv, jakoZz i navrthy na zruseni zakona podané jednotlivymi poslanci ¢i senatory v souvislosti
s ustavn{ stiznosti.

12 T'ext jako celek postupuje podle volebnich obdobi Poslanecké snémovny jakozto (obecné) silnéjsi komory.



I. Metodologie

Jadrem tohoto pfispévku je diachronni studie pouzivani navrhi na zruseni zakona v ceské
parlamentni politice v letech 1992/1993" az 2013 se zvladtnim dirazem na iniciaci ustavniho
pfezkumu zakonu ze strany senatort. Studie v prvni fadé sleduje cetnost navrha a pracuje
s otazkou, zda puvodcem navrhu byla skupina senatora ¢i poslanci, pfip. zda se jedna o navrh
spole¢ny. Udaje o poslancich a senatorech véetné jejich piislusnosti ke klubiam byly dohledany
na webovych strankach Poslanecké snémovny a Senatu.

V odavodnénych pfipadech v pifspévku zohlednuji, zda navrhy podavali opozi¢ni ¢i vladni
politici. Rozhodujici pro posouzeni je pfislusnost ke klubu ke dni podani navrhu. Jde-li o klub
strany ucastnici se vladni koalice, je poslanec ¢i senator povazovan za pifslusnika vladni koalice;
za piislusnika opozice, jde-li o poslance ¢isenatora z klubu opoziéni strany. Jestlize se podili
na navrhu alespon dva poslanci ¢i senatofi z druhého tabora, jde o navrh spadajici do kategorie
,»napfic politicky spektrem®. Uvedené déleni se vSak ukazalo obtiznéjsim, nez se na prvni pohled
zda, a to zvlast’ v pfipadé Senatu. Ve volbach do Senatu totiz kandiduje cela fada nezavislych
kandidatt s volnéjsimi ¢i nulovymi vazbami na parlamentni strany. Ve druhé komote pak takovi
senatofi casto vystupuji jako nezafazeni nebo pfislusi ke klubu sne zcela jasné urcitelnym
postojem k vladé. Jelikoz by zafazeni takovych senatort do skupin opozice ¢i vladni koalice bylo
pfevazné umélé a nepfesvedCivé, pracuji zvlast’ se skupinou ,nezafaditelné navrhy®.
Do této skupiny fadim také navrhy podané vdobé fungovani (polo)ifednickych vlad,"
nebot’ ani v tomto pifipad¢é zpravidla nelze jednoznacné urcit vztah navrhovatelt k ufednické
vlade.

V piispévku také pracuji s kategorizaci navrhti podle oblasti, jichz se tykaji. K vymezeni
tematickych oblasti pouzivim vycet rezortnich politik, se kterym pracuje Balik, Cisaf a Fiala."
Ne vsechny navrhy se vsak tykaji pouze vefejnych politik. Vycet oblasti proto musel byt
po predbézném prozkoumani doplnén o kategorii tranzitnf spravedlnost,' z niz byla z divodu
cetnosti vydélena samostatna kategorie restituce, kategorii volebni véci, kategorii legislativni
proces a kategorii trestni politika. Navrhy, jejichz pfedmét nezapada do zadné ze zminénych

kategorii, jsou zafazeny do sbérné kategorie ,,jiné“.17

I1. Poslanci a senatofi pfed Ustavnim soudem: Celkové skore

Po nezbytném pfedstaveni metodologickych aspektu studie a vymezeni pouzivanych kategorif
se v této casti piispévku pfesouvam k samotné analyze iniciace ustavniho pfezkumu senatory
a poslanci a pfedstavuji zakladni kvantitativni pfehled cinnosti poslanci a senatord v oblasti

13 Dva navrhy byly podany 14. 12. 1992 a pro dplnost jsou do prace zahrnuty i ony. Konec sledovaného obdobi
je stanoven na 28. 8. 2013, nebot’ se jedna o konec posledntho skon¢eného funkéniho obdobi Poslanecké snémovny
jakozto silnéjsi komory Parlamentu. V dany den prezident vydal rozhodnut{ o rozpusténi Poslanecké snémovny.

14 Tj. vlady Josefa Tosovského (1998), Jana Fischera (2009-2010) a Jiffho Rusnoka (2013-konec sledovaného
obdobf).

15 BALIK, S.; CISAR, O.; FIALA, P. (eds.). Verginé politiky v Ceské republice v letech 1989-2009. Brno: CDK, 2010.

16 Vymezeni terminu prejimam od Sipulové a Hlouska, kteif jim rozumi soudni procesy a vyvozovani odpovédnosti
za porusovan{ lidskych prav, lustrace, pfistup k tajnym archivim, symbolické odsouzeni rezimu, reparace a restituce.
SIPULOVA, K.; HLOUSEK, V. Rozdielne cesty tranzitivnej spravodlivosti — pripady Ceskej republiky, Slovenska
a Polska. Stredoevropské politické studie, 2012, ro¢. 14, ¢. 1.

17 Pro dplnost je na mist¢ poznamenat, ze jeden navrh se muze dotykat vice oblasti.



podavani navrht na zruseni zakona k Ustavnimu soudu. Poukazuji na vyvoj poctu podanych

poslaneckych a senatorskych navrhi v ¢ase a na jejich tematické zaméfen.

Z prehledu poctu navrht na zruseni{ zakona podanych poslanci a senatory za celé sledované

obdobi (tabulka ¢. 1) je zfejmé, ze poslanci jsou v iniciaci ustavniho pfezkumu aktivnéjsi. Blizsi

pohled vsak ukazuje, ze vysledek je urcen naskokem poslancu z prvniho a druhého volebniho

obdobi snémovny, kdy Senat nebyl zfizen, resp. prochazel jakymsi ,,zkusebnim obdobim

¢ 18

Hned v nasledujicim volebnim obdobi senatofi s poslanci srovnali krok a poté je v oblasti

podavani navrhii na zruSeni zakonu pocetné predbé¢hli. Teprve az v Sestém volebnim obdobi

Poslanecké snémovny poslanci znovu zaznamenali vyssi pocet podanych navrha.

Tabulka ¢ 1: Navrhovatelé podle komor 1992/ 1993-2013

Volebni obdobi PS

Skupina poslanct

Skupina senatort

Spole¢ny navrh

Navrht celkem

Prvni (92/93-96) 24 _ _ 24
Druhé (96-98) 3 0 0 3
Treti (98-02) 9 9 2 20
Ctvrté (02-06) 10 14 6 30
Pété (06-10) 6 14 0 20
Sesté (10-13) 10 6 0 16
Celkem 62 43 8 113

Dalsi otazkou je, zda se navrhy poslanct a senatora zabyvaji obdobnymi tematickymi oblastmi

nebo zda se pfevazné zaméfuji na ruzné rezorty. Tabulka ¢. 2 poskytuje celkovy piehled

nejéastéjsich péti tematickych oblasti, jichZ se navrhy tykaly."”

Tabulka ¢ 2: Tematické zaméeni navrbii na gruseni dkona 1992/1993-2013

Poslanci Senatofi
Téma Cetnost | Téma Cetnost
Socialni politika 17 | Legislativni proces 10
Restituce 15| Jiné 9
Jiné 9 | Regionalni a mistn{ politika 6
Legislativni proces 7 | Zdravotnicka politika 5
Tranzitni spravedlnost 5 | Zivotni prostfedni 4

18 SYLLOVA, J. Legislativni ¢innost Parlamentu. In: KOLAR, Petr et al. Parlament Ceské republiky. Praha: Linde, 2013,

s. 285.

19 Spole¢né navrhy poslanct a senatorti se ve dvou pifipadech tykaly restituci, po jednom piipadu pak spadaly
do kategorif legislativni proces, trestni politika, zemédélska politika, zivotni prostiedi a jiné.
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Ukazuje se, Zze tematicka orientace poslaneckych a senatorskych navrhua se v podstatné mife lisi.
Jediny prinik pfedstavuje problematika pravidel legislativniho procesu. Jak bude blize vysvétleno
v ¢asti 111, senatofi toto téma akcentovali zejména v souvislosti s obranou pozic Senatu v ramci
legislativnich procedur a také v souvislosti s funkef Senatu jakozto komory ,legislativnich
opravata*.”’ Poslanci zacali vznaset namitky tykajici se pravidel legislativnfho procesu pievazné
az v prabéhu patého a Sestého volebniho obdobi Poslanecké snémovny v souvislosti s namitanim
poruseni prav opozicnich poslanci, od té doby je vsak vyuzivaji pomérné casto. Krom tématu
legislativniho procesu se vSak poslanci a senatofi do znacné miry mijeji. Poslanci iniciuji ustavni
pfezkum nejcastéji v oblasti nejvyznamnéjsich konfliktnich linif ¢eské politiky” — socidlniho
zakonodarstvi, které spoluutvaii stépeni podél socioekonomické konfliktni linie, a témat
souvisejicich s vyrovnanim se s minulym rezimem (zejm. v oblasti restituci), ktera byla v ceské
politice vybusnd, zvlast v 90. letech.” Senitofi se oproti tomu castéji zaméfuji na méné
exponovana témata, jako je regionalni politika ¢i problematika Zivotniho prostfedni,

byt nelze prehlédnout i senatorské navrhy tykajici se navysost politickych témat.”

Z ptedchozich odstavcu tedy vyplyva, ze se vyuzivani a zaméfeni institutu navrhu na zruseni
zakonu poslanci a senatory minimalné castecné lisi. Cast III tohoto piispévku se proto
podrobnéji zaméfuje na politicky kontext a logiku vyuzivani navrhi na zruseni zakona.

III. Iniciace ustavniho pfezkumu zakonu v politickém kontextu

Ciselné udaje predstavené v éasti 1T poukazuji na zékladni trendy, ale p#ili§ nevypovidaji o logice
podavani navrhd ani o podstaté piistupu k iniciaci dstavniho pfezkumu zakond ze strany
poslanct a senatort. Je proto nutné senatorské a poslanecké navrhy na zruseni zakona blize
analyzovat v jejich politickém kontextu a v prubc¢hu jednotlivych volebnich obdobi, v tomto
piipadé se zvlastnim ddrazem na Senat a senatory. Sledované dvacetileté obdobi rozdéluji na tfi
hlavni faze podle podstatnych pfedélt pro cinnost senatort v oblasti navrhovani dstavniho
prezkumu zakond. Prvni faze je ramovéana pocatky fungovani Parlamentu CR a je ukonéena
pfedcasnymi volbami v roce 1998. V této fazi totiz Senat nejprve nefungoval, respektive v letech
1996-1998 prochazel zminénym zkuSebnim obdobim. Druhou fazi je obdobi opozi¢ni smlouvy
(1998-2002), v némz senatofi zacali moznosti iniciace ustavniho pfezkumu vyuzivat. Tteti faze
(2002-2013) popisuje, jak se vyvijela aktivita senatord souvisejici s navrhy na zruSeni zakona
ve druhé dekadé ceské politiky.

I11. 1. Od rozpadu CSFR k prvnim pfed¢asnym volbam (1992/93-1998)

Ustava CR pocitala s dvoukomorovou strukturou Parlamentu CR. Zatimco dolni komora vznikla
pfeménou Ceské narodni rady v Poslaneckou snémovnu vden nabyti Géinnosti Ustavy,™
v pfipad¢ horni komory byla situace komplikovanéjsi. Ustava pocitala se vznikem Prozatimniho

20 Srov. SYLLOVA, J. Legislativni ¢innost Parlamentu. In: KOLAR, P. et al. Parlament Ceské republiky. Praha: Linde,
2013, s. 288.

21 Srov. napf. HLOUgEK, V., KOPECEK, L. Cleavages in Contemporary Czech and Slovak Politics: Between
Persistence and Change. East European Politics and Societies, 2008, vol. 22, no. 3; NOVAK, M. Utvifeni stranického
systému v Ceskych zemich. Politologicky casopis, 1999, roc. 6, ¢. 2.

22 Srov. KOPECEK, L. Era nevinnosti: Ceskd politika 1989-1997. Brno: Barrister & Principal, 2010, s. 121.

2 Napt. navrh smétujici proti cirkevnim restitucim (nalez Ustavniho soudu ze dne 29. 5. 2013 P1. US 10/13).

24 C1. 106 odst. 1 Ustavy.



Senitu, ktery mél vykonavat funkce Senitu do doby jeho zvoleni® K ustaveni Prozatimniho
Senitu vak pfevazné z politickjch divodé nikdy nedoslo.” Az do roku 1996, kdy byl ustaven
(staly) Senat, plnila funkci Senatu Poslanecka snémovna.

Mezi lety 1992/1993-1996 tak mlzeme pozorovat pouze poslanecké navrhy na zruseni zdkona.
Pohled na aktivitu poslanct v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu zakonu pfitom ukazuje, Ze faze
»zvykani si na organ ochrany ustavnosti byla pfekonana velice rychle. V prvnim volebnim
obdobi podali poslanci celkem 24 navrhi na zruseni zakona ¢i jeho jednotlivych ustanoveni,

coz pfedstavuje druhy nejvyssi pocet navrhii podanych v jednom volebnim obdobi.

Pomérné vysokou aktivitu poslanci lze vysvétlit tematickou strukturou pfijimanych zakonu.
Poslanecka snémovna totiz v prvnim volebnim obdobi projednavala fadu pravnich pfedpist
se zcela zasadnim politickym, spole¢enskym a pravnim dopadem, at’ §lo o dofeseni problému
rozdéleni Ceskoslovenska, otizky ekonomické transformace & vyrovnani se s predchozim
rezimem. Rada navrhii na zrudeni zdkona sméfovala proti erstvé piijatym zdkonim z oblasti
tranzitni spravedlnosti, zvlast’ proti restitunim pfedpisum. Soucasné jiz v prvaim obdobi
poslanci Ustavnimu soudu piedlozili navrhy tykajici se socidlni politiky, coz koresponduje
s rychlym konstituovanim socioekonomické konfliktni linie jakozto dominantni v CR.>’

Ustavni soud piitom poslancim v osmi piipadech alespoti ¢asteéné vyhovél. Navrhovatelé tak
zaznamenali nékolik daleZitych vitézstvi pred Ustavnim soudem, zmifime napf. zruseni podminky
trvalého pobytu v CSFR pro uréeni restituéntho naroku® nebo ptsobnosti Nejvysstho
kontrolnfho dfadu v oblasti hospodateni politickych stran.”’ Nelze tedy fict, ze by poslanci byli

. , vy , , o v s, 30
odrazeni malou uspésnosti navrht na zruseni zakona.

Presto ve druhém funkénim obdobi Poslanecké snémovny (1996-1998) pozorujeme znacny
propad zajmu parlamentnich politiki o vyuzivani ustavniho pfezkumu. Za celé obdobi poslanci
podali pouze tfi navrhy na zruseni zakona, z nichz ani jeden nebyl uspésny. Ackoliv v listopadu
1996 probehly prvni volby do Senitu a druha komora zacala fungovat, senatofi nepodali
ani jeden navrh na zruSeni zakona, patrné proto, ze horni komora prochazela zminovanym
,,zkusebnim obdobim®.”

Prudky pokles v poctu navrhtt podanych ve druhém volebnim obdobi lze vysvétlit kratkym
trvanim druhého funkéniho obdobi a také turbulentnimi udalostmi, které vedly k vladni
krizi a pfedéasnym volbam. Z voleb roku 1996 vzesla vlada slozenia z ODS, KDU-CSL
a Obcanské demokratické aliance (ODA) meéla ve snémovné pouze 99 kiesel a jeji existenci
umoznil pouze odchod poslanci opoziéni CSSD ze snémovny p#i hlasovani o davéie viadé.”

25 C1. 106 odst. 2 Ustavy.

26 V podrobnostech KYSELA, J. Sendt Parlamentn Ceské republiky v historickém a mezindrodnim kontextn. Praha: Senat,
2000, s. 110.

27 Viz pozn. ¢. 21.

28 Nlez Ustavniho soudu ze dne 12. 7. 1994 sp. zn. PL US 3/94.

29 Nilez Ustavniho soudu ze dne 18. 10. 1995 sp. zn. PL US 26/94.

30 K vlivu dspésnosti ustavniho pfezkumu na jeho vyuzivani patlamentnimi politiky viz YOAV, D.; HOFNUNG, M.
Legal Defeats - Political Wins: Why Do FElected Representatives Go to Court? Comparative Political Studies. 2005,
vol. 38, no. 1.

31 SYLLOVA, J. Legislativni ¢innost Parlamentu. In: KOLAR, P. et al. Parlament Ceské republiky. Praha: Linde, 2013,
s. 285.

%2 HAVLIK, V.; KOPECEK, L. Krize vladnuti v Ceské republice. Analjza pisobeni volebniho a stranického
systému a navrhy moznych feSeni. Politologicky casopis, 2008, roc. 15, ¢. 3, s. 190.
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V koalici v8ak pfetrvavaly dlouhodobéjsi rozpory navic doplnéné bezprostredni krizi, skandalem
s financovanim ODS a rozkolem uvnitt ODS, ktery vyvrcholil tzv. sarajevskym atentatem.
V dasledku danych udalosti vlada v listopadu 1997 padla a nahradil ji Tosovského poloufednicky
kabinet.” Uvedené udalosti mély za nasledek vyssf koncentraci na vladn{ a vnitrostranickou krizi,
jakoz 1 rozostfeni linie mezi vladnimi a opozi¢nimi poslanci v dobé (polo)urednické vlady,

a soucasné niz$f zajem o vyuziti iniciace ustavniho prezkumu.

I1I. II. Obdobi opozi¢ni smlouvy a toleranc¢niho patentu (1998-2002):
Prvni senatorské navrhy

Tteti volebni obdobi (1998-2002) pfineslo znovuobnoveni zajmu o ustavni pfezkum, celkem bylo
podano 20 navrhi na zruseni zakona. Soucasné piibylo jedno novum podstatné pro téma tohoto
piispévku — zacaly se objevovat prvni navrhy na zruseni zdkona z pera senatort. S deviti navrhy
senatofi vyrovnali v této oblasti aktivitu poslanct (dva dals$i navrhy podali senatofi spolecné
s poslanci). Vzrust aktivity senatord v oblasti iniciace ustavniho pfrezkumu zakont je tfeba
vysveétlit v politickém kontextu. Zasadni byly v tomto ohledu dva fenomény, uzavieni opozi¢ni
smlouvy mezi CSSD a ODS a potieba vyjasnit vztahy mezi Poslaneckou snémovnou a Senitem
v mechanismu legislativntho procesu.

Co se tyce prvntho z nich, po volbach v roce 1998 byla ustavena jednobarevna mensinova vlada
CSSD tolerovana ze strany ODS. Toto uspofadani bylo vyjadieno v tzv. opoziéni smlouvé,
v niz se ODS zavazala neucastnit se hlasovani o duvéfe vlady a nepodpofit ptipadné vyjadfeni
neduvéry vladé. V roce 2000 byla opozicni smlouva rozsifena tzv. toleranénim patentem,
na jehoz zakladé strany uzaviely pét dohod o spolupraci v ruznych oblastech, vcéetné dohody
o zméné volebniho systému.” Priavé na pifpadu planované velké volebni reformy se nejlépe
ukazal spor mezi ,,smluvnimi® a ,,anti-smluvnimi stranami,” ktery se promitl i do oblasti iniciace
ustavniho prezkumu.

Zmény volebntho systému do Poslanecké snémovny navrzené smluvnimi stranami byly
charakteristické posilenim vétsinovych ucinkd (zejm. stanoveni malych volebnich obvodua
a nového volebniho délitele — modifikovany d‘Hondt).*® Rada anti-smluvnich stran doplnéna
o jednotlivé senatory z dalsich stran tuto reformu napadla u Ustavniho soudu, stejné ucinil
i prezident. Ustavni soud navrhovatelim vyhovél a podstatné ¢asti volebni reformy zrusil,”
coz lze interpretovat jako uspéch anti-smluvnich stran, které by patrné pocitily posileni
vetsinovych prvka volebniho systému nejvyrazngji. Anti-smluvni senatofi na tento uspéch
navazali a zacali vyuzivat moznosti iniciace ustavniho pfezkumu zikont i v dalsich pfipadech,
napf. voblasti cirkevni a regionalni politiky a ohledné otazek souvisejicich s legislativnimi

33 SANC, D. Mensinova koaliéni vlada 1996-1998: Projekt, kterj nemél $anci uspét. In: CABADA, L. (ed.).
Koalice a koalitni vztahy. Plzen: Ales Cenék, 2006, s. 78-81.

34V podrobnostech KOPECEK, L. Deformace demokracie? Opozicni smlonva a eskd politika v letech 1998-2002. Brno:
Barrister & Principal, 2015.

35 Za anti-smluvni strany pouvazuji KDU-CSL, Unii Svobody a déle Ctyikoalici a ODA. KSCM mezi anti-smluvni
strany nefadim kvuli ideologické vzdalenosti od jmenovanych stran.

36V podrobnostech napt. FILIP, J. Volebni systém pro poslaneckou snémovnu a nalez Ustavniho soudu
& 64/2001 Sb. In: NOVAK, M.; LEBEDA, T. Volebni a stranické systémy: CR v mezindrodnim srovndni. Plzesr: Ales
Cenék, 2004.

37 Nalez Ustavniho soudu ze dne 24. 1. 2001 sp. zn. PL US 42/2000.



procedurami (viz nize). Pravé v Senatu totiz mély anti-smluvni strany dostatek zastupct k podani

, v s s 38
navrhu na zruSeni zakona.

Druhym aspektem, ktery byl ve tfetim volebnim obdobi akcentovan v senatorskych navrzich
na zrudeni zakona, byla obrana vyznamu horni komory v legislativnim procesu. Text nékterych
ustanoveni Ustavy totiz nedaval zcela jasnou odpovéd, zda a jak se ma Senat v nékterjch
specifickjch pifpadech do legislativni procedury zapojit.”” Vzhledem k tomu, e Poslanecka
snémovna ve tfetim volebnim obdobi v fadé pfipada pfistoupila k vykladu nepfiznivému
pro zapojeni Senatu, senatofi se branili pred Ustavnim soudem, ktery je v ramci fizeni o kontrole
norem povolan i k pfezkumu tstavnosti zptisobu jejich pfijeti.”

Senatofi, predevsim z anti-smluvnich stran, se poprvé za timto ucelem obratili na Ustavni soud
v situaci, kdy Poslaneckd snémovna schvalila navrh zakona, ktery kromé zidkona o statnim
rozpoétu novelizoval i fadu dalsich predpisi. Vzhledem k tomu, ze podle ¢l. 42 odst. 2 Ustavy
se k navrhu zakona o statnim rozpoctu vyslovuje pouze Poslanecka snémovna, vyvstala otazka,
jak ma Senat reagovat, jsou-li pfedmétem zakona i dalsi, s rozpoctem nesouvisejici, oblasti.
Ustavni soud uvedl, Ze vdaném pipadé se pravni tprava k otdzce stitniho rozpoctu
bezprostfedné nevztahovala, a proto navrh senatorti na zruseni zakona zamitl. Soucasné vsak
v oduvodnéni konstatoval, ze dana praxe Poslanecké snémovny je protiustavni. Senat nemuze
byt v disledku novelizace zakona o statnim rozpoctu a dalsich pfedpisu jednim zakonem
vyloucen z legislativnfho procesu ohledné téchto dalsich predpisa. *

Dalsim podobnym pifpadem byla problematika opakovaného hlasovani v Poslanecké snémovné®
¢i spor ohledné vykladu pojmu ,,volebni ziakon® obsazeného v cl. 40 Ustzwy.“3 V posledné
jmenovaném pifpad¢ Poslaneckd snémovna schvialila navrh zakona novelizujici zdkon o stfetu
zajmu a soucasn¢ i nékterd ustanoveni zakonu o volbach do zastupitelstev obci a kraju. Senat
o navrhu zakona hlasoval téméf po dvou mésicich. Snémovna tak dospéla k zavéru, Zze se Senat
ve lhaté tficeti dni od postoupeni k navrhu zikona nevyijadfil, tudiz podle ¢l. 46 odst. 3 Ustavy
plati, ze je pfijat.* Celkem 53 senatort, opozi¢nich i vladnich, tedy témét dvé tretiny ¢lentt horni
komory, se postupu poslanci branilo u Ustavniho soudu s tvrzenim, Ze predmétny zakon byl
volebnim zikonem ve smyslu ¢l. 40 Ustavy, k jeho2 schvalen{ je zapotfebi souhlasu obou komor.
Ustavni soud nakonec dal navrhovatelim za pravdu a uvedl, Ze za volebni zikon ve smyslu ¢l. 40
Ustavy je tieba povazovat i zdkon o volbach do zastupitelstev obci a zikon o volbach
do zastupitelstev kraji.”

3 Viz té2 KOPECEK, L.; PETROV, J. From Parliament to Courtroom: Judicial Review of Legislation as a Political
Tool in the Czech Republic. East European Politics and Societies, 2016, vol. 30, no. 1, p. 133-134.

3 Srov. napf. rizné moznosti vykladu pojmu ,volebni zikon* (¢l. 40 Ustavy), pti jehoz schvalovani Poslanecka
snémovna nemuze prehlasovat veto Senatu. Viz FILIP, J. Postup pfi schvalovani volebniho ziakona podle ¢l. 40
Ustavy CR. Casgpis pro privni védu a praxi. 2005, ro¢. 13, &1, s. 3-11; a KYSELA, J. Volebni zikony.
Parlamentni pravoday. 2001, roc. 7, ¢. 2,'s. 31-32.

40 § 68 odst. 2 zakona o Ustavnim soudu.

41 Nalez Ustavniho soudu ze dne 12. tinora 2002 sp. zn. PL Us 21/01.

42 Nalez Ustavniho soudu ze dne 2. fijna 2002 sp. zn. PL US 5/02.

4 Tento pfipad sice spada do ctvrtého volebniho obdobi Poslanecké snémovny, ale jelikoz zapada do fady ptipada
tykajicich se postaveni Senatu v legislativnim procesu, podavam vyklad o ném jiz na tomto miste.

4 V podrobnostech k prab¢hu zikonodarného procesu viz FILIP, J. Postup pfi schvalovani volebniho zikona
podle ¢&l. 40 Ustavy CR. Casgpis pro privni védu a praxi. 2005, roé. 13, &. 1, s. 3-5.

45 Nialez Ustavniho soudu ze dne 22. &ervna 2005 sp. zn. PL US 13/05.



Ttreti volebni obdobi tedy bylo z hlediska vyuzivani dstavntho pfezkumu zakonu ze strany
senatorti velmi podstatné, nebot’ senatofi zacali teprve po roce 1998 ustavni pfezkum iniciovat.
Na pocatku této zmény byla zejména aktivita anti-smluvnich stran, jejichz ,,bastou byl prave
Senat, jakoz 1 snaha senatori uhgjit vyznam Senatu v legislativnim procesu v piipadech,

kdy ustavni text nevyznival zcela jasné.

III. III. Druha dekada ¢eské parlamentni politiky (2002-2013):

Vyznam nezavislych senatort

Volby do snémovny vroce 2002 znacily konec obdobi opozi¢ni smlouvy. Vysledkem
povolebniho vyjednavani bylo zformovani vétsinové vladni koalice CSSD, KDU-CSL
a US-DEU. Vlada 1 pfes znacné krize probihajici ke konci volebniho obdobi vydrzela
az do adnych voleb." V opozici se ocitla ODS s 58 mandaty a KSCM se 41 mandaty. Obé strany
tak mély dostateény pocet poslanci k podavani navrhii na zruseni zékont samostatné. KSCM,
na rozdil od ODS oficialn¢ razici politiku nulové tolerance, navrhy nepodavala. Vysvétlenim
muze byt fakt, ze u vlady byla stfedoleva koalice, ktera byla komunistim ideologicky pfece
jen blize nez stfedopravé koalice v prvnim a ve druhém volebnim obdobi, a pak také intenzivni
patlamentni spoluprace CSSD s komunistickou stranou v obdobi Paroubkova premiérstvi."

Snizujici se soudrznost koalicnich stran ke konci ¢tvrtého volebntho obdobi meéla dusledky
1 v oblasti iniciace ustavniho pfezkumu. Mizeme napf. pozorovat navrh skupiny senatorti napiic
stranickym spektrem (véetné vladni KDU-CSL a opozicni ODS) brojici proti povinnému ¢lenstvi

lékata v Ceské lékatské komote,” nebo naopak nivrh poslanct vladni CSSD, ktera si patrné
nedokazala vyjednat podporu u koali¢nich partnert, tykajici se moznosti nahlizen{ do archivalif

vzniklych z ¢innosti StB."

Ve ¢tvrtém volebnim obdobi (2002-2006) bylo podano vibec nejvice navrht na zruseni zakona
¢ijeho casti ze vsech sledovanych obdobi. Celkem 30 navrha se nejcastéji dotykalo otazek
legislativntho procesu a s ohledem na provedenou reformu vefejné spravy téz regionalni politiky,
tfi navrhy se tykaly socialni politiky. Co se tyce navrhovatel z hlediska pfislusnosti k parlamentni
komote, poslanci se na celkovém poctu podileli 10 navrhy, sest navrha podali poslanci a senatofi
spole¢né a zbylych 14 pochazelo z pera senatort. Na aktivitu senatortd v tomto obdobi
je na misté se blize zaméfit, nebot’ odhaluje trend podstatny i pro nasledujici volebni obdobi.

Na veétsine senatorskych navrhi se totiz aktivne podileli (at” uz sami nebo ve spolupraci s dalsimi
stranami) senatofi zvoleni za subjekty, které jiz nemcéli zastoupeni ve snémovné (ODA)
nebo prosli podstatnymi zménami (US). Vétsina z téchto senatort v roce 2002 zalozila senatni
Klub oteviené demokracie (KOD) zamétfeny na podporu demokracie, pravniho statu a obc¢anské
spolec¢nosti, ktery mél fungovat na nadstranickém principu.” JelikoZ senatofi KOD ¢i dalsich

4V podrobnostech CALOUD, D.; FOLTYN, T.; HAVLIK, V. Politické strany a jejich systém v obdobi 2002-2006.
In: CALOUD, D. et al. Volby do Poslanecké snémovny v roce 2006. Brno: CDK, 2006.

4 CERNY, O. Koali¢ni vladnuti v Ceské republice ve volebnim obdobi 2002-2006 (myty a skuteéné koalice
v Poslanecké snémovné). In: CABADA, L. (ed.). Koalice a koalitni vztahy. Plzen: Ales Cenék, 2006.

4 Nalez Ustavniho soudu ze dne 14. fjna 2008 sp. zn. PL. US 40/06.

# Usneseni Ustavniho soudu ze dne 23. zat 2008 sp. zn. PL. US 5/06. Pro Gplnost uvadim, Ze pod navrh se podepsal
ijeden poslanec US-DEU.

50 Viz Memorandum Klubu oteviené demokracie, 2002. Dostupné z
http://web.archive.org/web/20030723152644 /www.senat-

kod.cz/index.php?page=news article&sec=8388669&art=10050 Jak jiz bylo zminéno v ¢asti o metodologii, navrhy
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klubt sdruzujicich nezavislé senatory (napf. SNK) neméli zastoupeni v dolni komofte ceského
parlamentu ani vétsinu kfesel v horni komofe, pomérné hojné vyuzivali ustavniho pfezkumu —
nastroje, jehoz prostfednictvim mohli dosahnout substantivnich zmén a k jehoz aktivaci soucasné
postacovala toliko kvalifikovana mensina senatoru.

Vysoka aktivita senatora KOD a SNK v oblasti podavani navrha na zruseni zakonu pokracovala
1 vpatém volebnim obdobi (2006-2010). V piipad¢ poslaneckych navrha v tomto obdobi
dominovaly navrhy opozicnich poslanct odrazejici hlavni témata v politickém prostoru,
tedy primarné navrhy sméfujici proti reformam vefejnych rozpocti druhé Topolankovy vlady
(tzv. Topolankiv batoh).”’ Oproti tomu fada senatorskych navrhé iniciovanjch KOD a SNK
(s pfipadnou tucasti dal$ich senatord) se dotykala i témat lezicich mimo hlavni konfliktni linie
&eské politiky, at’ uz $lo o legislativn{ procedury™ ¢i o problematiku jednorazovych zakoni.™

V sestém volebnim obdobi (2010-2013) iniciovali ustavni pfezkum zakont pfedevsim opozicni
poslanci, ktefi se soustfedili na nejbouflivéjsi témata daného obdobi — reformy v oblasti socialni
a zdravotn{ politiky vlady premiéra Necase™ a cirkevn{ restituce.”® Soucasné ve svych navrzich
opoziéni poslanci vyraznéji poukazovali téz na pravidla legislativniho procesu, a to v souvislosti
se snahami vladnich stran urychlit v nékterych ptfpadech pribéh legislativniho procesu.” Aktivita
senatoru mezi lety 2010-2013 oproti difvéjsim obdobim poklesla (viz tabulku ¢. 1). Pokles poctu
senatorskych navrhia na zruseni zakona tak koresponduje s tim, Ze vétsiné senatort pusobicich
v klubech KOD a SNK mezi lety 2008-2012 vyprsel mandat. I v Sestém volebnim obdob{ sice
lze pozorovat podil senatort nezatfaditelnych na linii vladni koalice — opozice na iniciaci
ustavniho pfezkumu zakonu, jedna se vsak spise jen o jednotlivce a 0 mnohem mensi mnozstvi

pfipadu.

IV. Zavér

Cilem tohoto pfispévku bylo rozebrat iniciaci ustavntho pfezkumu zakonu ze strany
parlamentnich politikt. Na rozdil od vétsiny textd zkoumajicich vztah parlamentni opozice
a Ustavniho soudu jsem se zaméfil na rozdil mezi podavanim navrha na zrusenf zikona ze strany
poslanct a ze strany senatoru. Vysledky znaci, ze praxe podavani navrht na zruseni zakona
poslanci a senatory se v nékterych podstatnych aspektech (Cetnost, tematické zaméfeni) lisi.
Ukazuje se tedy, ze senatofi hraji v oblasti iniciace ustavniho prezkumu zakonu specifickou roli,
a to zejména’ v disledku vyskytu senitort s nejednoznaénym vztahem ke stranim vladnf koalice
a opozice a v dtsledku asymetrie komor Parlamentu CR.

podané sendtory KOD a dalsich klubt sdruzujicich nezavislé senatory (napi. SNK) nefadim do kategorii vladni
koalice ani opozice, nybrz do zvlastni skupiny nezataditelnych navrhu.

51 Srov. piipady vedené Ustavnim soudem pod sp. zn. PL. US 28/07, PL. US 24/07, PL. US 1/08 a P1. US 2/08.

52 Nlez Ustavniho soudu ze dne 15. 2. 2007 sp. zn. PL Us 77/06.

53 Nalez Ustavniho soudu ze dne 17. 3. 2009 sp. zn. PL US 24/08.

5% Napt. pfipady vedené Ustavnim soudem pod sp. zn PL US 1/12, PL. US 7/12, PL. US 36/11

5 Piipady vedené Ustavnim soudem pod sp. zn PL Us 31/12 PL US 11/13, PL. US 12/12. Proti citkevnim
restitucim sméfoval také sendtorsky navrh vedeny pod sp. zn. PL. US 10/13.

56 Napt. piipady vedené Ustavnim soudem pod sp. zn PL US 53/10, PL. US 55/10 (legislativni nouze), Pl. US 1/12
(protiobstrukéni opatieni ve snémovné — slouceni rozpravy ke 14 zakonim a omezenf fecnické doby).

57 Pochopitelné nevylucuji dalsi faktory (napf. role odborného aparatu Sendtu), které vsak nebyly pfedmétem
této studie.
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Dvoukolovy vétsinovy volebni systém pro volby do Senatu totiz v ceském kontextu generuje
i fadu (polo)nezavislych kandidatt.”® Dal§im faktorem je délka senitorského mandatu, diky niZ
se v Senatu mohou vyskytovat i senatofi zvoleni za subjekty, které jiz zanikly nebo doslo k jejich
marginalizaci. Kombinace danych faktord pak vede k tomu, Zze v Senatu zasedaji i senatofi
bez siln¢jsich vazeb ke stranam zastoupenym v Poslanecké snémovné, jak tento text ukazal
na pfikladu KOD a SNK. Moznost iniciovat ustavni pfezkum zakont pro takové senatory
pfedstavuje jeden z mala efektivnich nastroji v tom smyslu, Ze se jedna o instrument,

jimz mohou i s mensinovym poctem hlasti dosahnout substantivnich zmén.

Ve vybranych pfipadech také hraje vyznamnou roli slabsi pozice Senatu v ¢eském Parlamentu.
U nékterych senatorskych navrhi lze totiz vysledovat, Zze rozhodujicim faktorem pfi podani
navrhu neni tolik pfislusnost k vladni koalici ¢i opozici, jako spi$ piislusnost k horni komote
a snaha o ubranéni jejtho postaveni, jak je viditelné nejlépe na piifpadech tykajicich se zapojeni
Senatu do legislativniho procesu.

58 Obecné viz Electoral systems. ACE — The Electoral Knowledge Netwotrk. Dostupné z: http://aceproject.org/ace-
en/topics/es/esd/esd01/esd01a/esd01a01
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