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  Vystudoval politologii a právo na Masarykově univerzitě. V letech 2001–2005 absolvoval doktorské studium v oboru mezinárodní právo veřejné na Katedře mezinárodního a evropského práva Právnické fakulty MU. V minulosti působil v Mezinárodním politologickém ústavu MU jako koordinátor projektů (1999–2001), v Kanceláři veřejného ochránce práv jako právník (2001–2002), na Ústavním soudu jako asistent soudce (2002–2008) a vedoucí jeho analytického odboru (2009–2012). V současnosti je generálním sekretářem Ústavního soudu a na částečný úvazek pracuje jako odborný asistent na Fakultě sociálních studií MU (od roku 2005) a Právnické fakultě MU (od roku 2013). Působí také jako člen Legislativní rady vlády (2014). Je autorem řady textů z oblasti ústavního a mezinárodního práva (například monografie Práva národnostních menšin: mezi univerzalismem lidských práv a partikularismem skupinových odlišností, 2006) či politické tranzitologie (monografie Pobaltí v transformaci. Politický vývoj Estonska, Litvy a Lotyšska, 2001, nebo Utváření politického systému v Estonsku: příklad napětí mezi institucionálním rámcem a dynamikou tranzice, 2005). Je rovněž spoluautorem komentáře k zákonu o Ústavním soudu (2007) a Listině základních práv a svobod (2012) a spoluautorem a editorem několika sborníků, jako například In dubio pro libertate. Pocta Elišce Wagnerové (2009), Vladimír Klokočka Liber Amicorum (2009), Ozbrojené konflikty po konci studené války (2013), Soudcokracie, nebo judicializace politiky? Vztah práva a politiky (nejen) v časech krize (2013).


  


  Pavel Rychetský (nar. 1943)


  Předseda Ústavního soudu v letech 2003–2013 a od roku 2013 ve druhém funkčním období. Svou profesní kariéru zahájil jako soudní čekatel Městského soudu v Praze a odborný asistent na Právnické fakultě UK. Po nuceném odchodu z obou institucí působil v 70. a 80. letech minulého století jako podnikový právník a současně se aktivně účastnil činnosti v tehdejším disentu. V roce 1989 patřil k zakladatelům Občanského fóra a po jeho rozpadu byl do roku 1995 členem Občanského hnutí. V lednu 1990 byl jmenován generálním prokurátorem České republiky a později (červen 1990–červenec 1992) působil jako místopředseda vlády ČSFR a předseda Legislativní rady vlády. Z této pozice se účastnil tvorby významných legislativních aktů zajišťujících přechod k demokracii a právnímu státu (zejména restituční zákony, zákon o Ústavním soudu ČSFR, zákon o referendu aj.). Po rozpadu federace působil jako advokát a vysokoškolský pedagog. V roce 1996 byl zvolen senátorem a od roku 1998 opětovně vykonával i funkci místopředsedy vlády, ministra spravedlnosti a předsedy Legislativní rady vlády. Je členem a funkcionářem řady právnických profesních sdružení (například Jednoty českých právníků) a vědeckých rad právnických fakult Univerzity Karlovy v Praze, Masarykovy univerzity i Univerzity Palackého v Olomouci. Od roku 2005 je nositelem francouzského Řádu Čestné legie.


  


  Pavel Uhl (nar. 1975)


  Studoval právo na Univerzitě Karlově v Praze a politologii na Masarykově univerzitě v Brně. Krátce pracoval jako právník v nevládní organizaci Člověk v tísni, později se stal koncipientem a posléze i advokátem, kterým je doposud. Živí se obecnou praxí a mírně se specializuje na veřejné právo; s neziskovým sektorem spolupracuje doposud. Pokud mu to čas a praxe dovolí, zabývá se hraničními fenomény práva politologie a problematikou transformace politických a právních systémů. Občas působí i jako pozorovatel volebních procesů v zahraničí v řadách misí OBSE.
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  SEZNAM POUŽITÝCH ZKRATEK


  


  


  Právní předpisy, mezinárodní smlouvy


  


  ČNR 1992 tisk 152 Česká národní rada 1992, VII. volební období, tisk 152 – vládní návrh Ústavy České republiky


  ČNR 1992 tisk 154 Česká národní rada 1992, VII. volební období, tisk 154 – společná zpráva výborů České národní rady k vládnímu návrhu Ústavy České republiky (tisk 152)


  Dodatkový protokol k Úmluvě Dodatkový protokol k Úmluvě o ochraně lidských práv a základních svobod, vyhlášený pod č. 209/1992 Sb.


  euronovela Ústavy ústavní zákon č. 395/2001 Sb., kterým se mění ústavní zákon České národní rady č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky


  Evropská charta místní samosprávy Evropská charta místní samosprávy, přijatá ve Štrasburku 15. 10. 1985 (č. 181/1999 Sb.)


  GG Základní zákon Spolkové republiky Německo


  jednací řád vlády jednací řád vlády České republiky, schválený usnesením vlády ze dne 16. září 1998 č. 610, ve znění pozdějších změn


  kompetenční zákon zákon č. 2/1969 Sb., o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy České republiky


  krajské zřízení zákon č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení)


  legislativní pravidla vlády legislativní pravidla vlády, schválená usnesením vlády č. 188 ze dne 19. března 1998, ve znění pozdějších změn


  Lisabonská smlouva Lisabonská smlouva pozměňující Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o založení Evropského společenství, podepsaná 13. 12. 2007 v Lisabonu, publ. pod č. 111/2009 Sb. m. s.


  Listina usnesení předsednictva ČNR č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součásti ústavního pořádku České republiky, ve znění ústavního zákona č. 162/1998 Sb.


  Listina EU Listina základních práv Evropské unie, dříve tzv. Charta základních práv Evropské unie, ze dne 7. prosince 2000, ve znění vyhlášeném dne 12. prosince 2007 ve Štrasburku Evropským parlamentem, Radou a Komisí


  MPHSKP Mezinárodní pakt o hospodářských, sociálních a kulturních právech, vyhlášený pod č. 120/1976 Sb.


  MPOPP Mezinárodní pakt o občanských a politických právech, vyhlášený pod č. 120/1976 Sb.


  obč. zák. zákon č. 89/2012 Sb., občanský zákoník


  občanský soudní řád; o. s. ř. zákon č. 99/1963 Sb., občanský soudní řád


  občanský zákoník 1964 zákon č. 40/1964 Sb., občanský zákoník


  obecní zřízení zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení)


  Prozatímní ústava 1918 zákon č. 37/1918 Sb. z. a n., o prozatímní ústavě


  SEU Smlouva o Evropské unii v konsolidovaném znění (ve znění Lisabonské smlouvy), Úřední věstník EU 2008/C 115/01


  SFEU Smlouva o fungování Evropské unie (původně Smlouva o založení Evropského společenství, resp. Smlouva o Evropském hospodářském společenství) v konsolidovaném znění (ve znění Lisabonské smlouvy), Úřední věstník EU 2008/C 115/01


  Smlouva o přistoupení ČR k EU Smlouva mezi Belgickým královstvím, Dánským královstvím, Spolkovou republikou Německo, Řeckou republikou, Španělským královstvím, Francouzskou republikou, Irskem, Italskou republikou, Lucemburským velkovévodstvím, Nizozemským královstvím, Rakouskou republikou, Portugalskou republikou, Finskou republikou, Švédským královstvím, Spojeným královstvím Velké Británie a Severního Irska (členskými státy Evropské unie) a Českou republikou, Estonskou republikou, Kyperskou republikou, Lotyšskou republikou, Litevskou republikou, Maďarskou republikou, Republikou Malta, Polskou republikou, Republikou Slovinsko, Slovenskou republikou o přistoupení České republiky, Estonské republiky, Kyperské republiky, Lotyšské republiky, Litevské republiky, Maďarské republiky, Republiky Malta, Polské republiky, Republiky Slovinsko a Slovenské republiky k Evropské unii, podepsaná v Aténách 16. 4. 2003, publ. pod č. 44/2004 Sb. m. s.


  socialistická ústava viz Ústava 1960


  soudní řád správní; s. ř. s. zákon č. 150/2002 Sb., soudní řád správní


  správní řád; spr. ř. zákon č. 500/2004 Sb., správní řád


  trestní řád; tr. řád zákon č. 141/1961 Sb., o trestním řízení soudním (trestní řád)


  tr. zákoník zákon č. 40/2009 Sb., trestní zákoník


  Úmluva Úmluva o ochraně lidských práv a základních svobod, vyhlášená pod č. 209/1992 Sb.


  Ústava / Ústava ČR ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky


  Ústava 1948 ústavní zákon č. 150/1948 Sb., Ústava Československé republiky


  Ústava 1960 ústavní zákon č. 100/1960 Sb., Ústava Československé socialistické republiky


  Ústava 9. května viz Ústava 1948


  Ústava ČSSR viz Ústava 1960


  Ústavní listina 1920 (ústavní) zákon č. 121/1920 Sb. z. a n., kterým se uvozuje ústavní listina Československé republiky


  úst. zák. o bezpečnosti ČR ústavní zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky


  ústavní zákon o čsl. federaci ústavní zákon č. 143/1968 Sb., o československé federaci


  ústavní zákon o přímé volbě prezidenta republiky ústavní zákon č. 71/2012 Sb., kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů


  ústavní zákon o vytvoření vyšších územních samosprávných celků ústavní zákon č. 347/1997 Sb., o vytvoření vyšších územních samosprávných celků a o změně ústavního zákona České národní rady č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky


  Vídeňská úmluva o smluvním právu Vídeňská úmluva o smluvním právu, přijatá 23. května 1969 ve Vídni (č. 15/1988 Sb.), ve znění opravy publ. pod č. 9/2014 Sb. m. s.


  Všeobecná deklarace lidských práv (VDLP) Všeobecná deklarace lidských práv, schválená Valným shromážděním Organizace spojených národů dne 10. prosince 1948


  zákon o hl. m. Praze zákon č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze


  zák. o ČNB zákon č. 6/1993 Sb., o České národní bance


  zák. o JŘPS zákon č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny


  zák. o JŘS zákon č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu


  zákon o krajích zákon č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení)


  zákon o obcích zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení)


  zákon o řízení ve věcech soudců, státních zástupců a soudních exekutorů zákon č. 7/2002 Sb., o řízení ve věcech soudců, státních zástupců a soudních exekutorů


  zákon o Sbírce zákon č. 309/1999 Sb., o Sbírce zákonů a o Sbírce


  zákonů a Sbírce mezinárodních smluv mezinárodních smluv


  zákon o soudech a soudcích zákon č. 6/2002 Sb., o soudech, soudcích, přísedících a státní správě soudů a o změně některých dalších zákonů (zákon o soudech a soudcích)


  zákon o státním zastupitelství zákon č. 283/1993 Sb., o státním zastupitelství


  zák. o ÚS zákon č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu


  zákon o volbách do Evropského parlamentu zákon č. 62/2003 Sb., o volbách do Evropského parlamentu a o změně některých zákonů


  zákon o volbách do Parlamentu zákon č. 247/1995 Sb., o volbách do Parlamentu České republiky a o změně a doplnění některých dalších zákonů


  zákon o volbě prezidenta republiky zákon č. 275/2012 Sb., o volbě prezidenta republiky a o změně některých zákonů (zákon o volbě prezidenta republiky)


  


  


  


  Další zkratky


  


  ČNR Česká národní rada


  ČR Česká republika


  ES Evropská společenství


  ESLP Evropský soud pro lidská práva


  EU Evropská unie


  FS (ČSFR) Federální shromáždění (ČSFR)


  FS ČSFR 1990–1992 Federální shromáždění České a Slovenské Federativní Republiky, VI. volební období v letech 1990–1992


  MOP Mezinárodní organizace práce


  NS Nejvyšší soud [České republiky]


  NSS Nejvyšší správní soud


  PS 1993–1996 Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, I. volební období v letech 1993–1996


  PS 1996–1998 Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, II. volební období v letech 1996–1998


  PS 1998–2002 Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, III. volební období v letech 1998–2002


  PS 2002–2006 Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, IV. volební období v letech 2002–2006


  PS 2006–1010 Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, V. volební období v letech 2006–2010


  PS 2010–2013 Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, VI. volební období v letech 2010–2013


  PS 2013–(2017) Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky, VII. volební období v letech 2013–(2017)


  Sb. NS Sbírka rozhodnutí a stanovisek Nejvyššího soudu


  Sb. NSS Sbírka rozhodnutí Nejvyššího správního soudu


  SDEU Soudní dvůr Evropské unie/Evropských společenství


  ÚS Ústavní soud [České republiky]


  ÚS ČSFR Ústavní soud České a Slovenské Federativní Republiky


  PŘEDMLUVA


  


  


  Ústavy nepsané, psané i komentované


  


  Důležitější než všechny ústavní dokumenty a komentáře je údajně ústava vepsaná do srdcí a myslí občanů země. O takové ústavě se nemusí hlasovat, protože ji všichni respektují bez oficiálního schvalování a politického souhlasu. Není ji třeba ani sepisovat, protože každý beztak ví, jak se má zachovat v té či oné situaci. Nevede se o ni spor, protože je vlastní zrovna tak zákonodárci i soudcům, ústavním činitelům i poslednímu občanovi, vládě i opozici. Jediný problém spočívá v tom, že taková ústava neexistuje.


  Ústava, ve které se normativní ideály politického společenství dokonale překrývají s faktickým jednáním jeho členů, zůstává utopií. Namísto utopického ideálu, v němž ústava bije v srdci každého z nás, se tak musíme soustředit na ústavní texty a kontexty, mezi nimiž oficiální i odborné komentáře vždy hrály prvořadou roli.


  * * *


  Způsob, jakým ústava upravuje formu vlády a organizaci moci včetně občanských práv a svobod, nicméně má současně důležitou symbolickou funkci, protože díky ní také víme, kdo jsme, odkud přicházíme a kam směřujeme jako politické společenství. Ryze pragmatická potřeba podřídit moc v politické obci pevným, jasným a trvalým pravidlům se tak setkává se symbolickou silou ústavy jako dokumentu vyjadřujícího smysl a identitu této obce.


  Právě tuto sílu měl na mysli například Periklés při pohřebním projevu na počest obětí prvního roku Péloponéské války, v němž athénskou ústavu popsal jako demokracii, protože moc v ní nemá menšina, ale všechen lid, který je v soukromých záležitostech svobodný a tolerantní, ale ve veřejných záležitostech se drží zákonů, vůči nimž má hlubokou úctu. Ústava zde není jen mechanismem, který by popisoval „jak se co dělá“, ale prostřednictvím těchto „jak“ a „co“ vytváří také symbolickou zásobárnu otevírající cestu k poznání toho, „kdo to dělá“.


  Prokletím politického romantismu byla představa, že etnické národy jsou „přirozené“ a existují odnepaměti, takže politická ústava má sice upravit moc v národním státě, ale především musí potvrdit pradávnou národní existenci, která ospravedlňuje i existenci politickou. Stačí však letmé zalistování Thúkididovými Dějinami Péloponéské války, abychom viděli, že žádný národ neexistuje odpradávna jako nějaká přirozená entita, ale naopak je výtvorem politické ústavy a života země. Národ není moderní výron archaické kolektivní přirozenosti, ale pracný výsledek toho, co kdysi francouzský historik Ernest Renan, kritizující Fichteho a další romantiky za pokusy objektivizovat kategorie rasy a etnicity při studiu národních dějin, označil naopak pomocí terminologie ústavního práva za „každodenní plebiscit“.


  Ve střední Evropě je dosud politický existencialismus a romantismus ve značné oblibě a leckterý politický vůdce sám sebe s oblibou portrétuje jako mluvčího národních zájmů a ochránce národa proti vnitřním i vnějším nepřátelům. Díky této „osudové roli“ se potom snaží přivlastnit si víc moci, než mu ústava připisuje, nebo rovnou usiluje o sepsání nové ústavy, která by mu takovou moc zajistila. Naposledy se to podařilo Viktorovi Orbánovi v Maďarsku.


  O to víc je třeba sledovat a neustále komentovat, „jak se co dělá“ i v českém ústavním systému, abychom pochopili, jakým politickým národem jsme se za posledních dvacet let stali a kam také směřujeme. Jinými slovy, odpověď na otázku „Kdo jsme?“, musíme hledat v ústavní kultuře naší země, která se postupně utvářela v ústavních procesech a změnách, konfliktech a větších či menších krizích i každodenním fungování ústavních institucí.


  * * *


  Ústavnost je konstelace daná vzájemným vlivem ústavních textů a kontextů, psaných dokumentů a nepsaných praktik, konvencí a tradic. Komentář k ústavě má v této konstelaci zvláštní a velmi důležité místo, protože jde sice o sepsaný text, jehož funkcí je ovšem komentovat, a tedy vytvářet kontext primárního textu. Nemůže závazně tvrdit, „jak se co dělá“, ale o to víc se snaží přesvědčit, „jak by se co mělo dělat“, aby byl zachován význam ústavního textu a současně naplněn obecnější kontext ústavnosti.


  Kromě logické koherence tak musí vzít v úvahu nejen historické a politické souvislosti jednotlivých ústavních článků a vět, ale zrovna tak i interpretační možnosti a rozdíly, ne-li přímo paradoxy, se kterými se musí vypořádat každý, ať je pro něho ústava profesionálním, nebo občansky laickým rámcem myšlení a jednání. Musí zachytit vznikající ústavní praktiky a konvence, uvést je do vztahu k ústavním principům a současně je pochopit v širším kulturním kontextu. A právě tímto popisem naší ústavnosti a jejího fungování komentář současně odpovídá i na skrytou otázku „Kdo jsme?“.


  * * *


  Síla komentáře spočívá v síle přesvědčivosti, která, jak tvrdí právní a literární teoretik Stanley Fish, vytváří interpretační společenství čtenářů, které nakonec dává ústavě i kterýmkoli jiným textům význam. Čtenáři ústavy jsou tak jednoznačně důležitější než její autoři. Jejich společenství ústavu znovu „ustavuje“, i když tentokrát jako kontext, ve kterém jednáme, rozhodujeme i uvažujeme o ústavních tématech a problémech.


  Jsem přesvědčen, že tento Komentář k Ústavě České republiky ovlivní naše společenství čtenářů Ústavy zásadním způsobem nejen proto, že vznikal pod vedením předsedy Ústavního soudu Pavla Rychetského, ale zrovna tak z toho důvodu, že se na něm podíleli odborníci mladší a střední generace s velmi rozmanitými profesními zkušenostmi. Jako kdyby se zde potvrzoval trend v české právnické vzdělanosti, se kterým před časem přišla Eliška Wagnerová během práce na Komentáři k Listině základních práv a svobod. Podobně jako ona se ani Pavel Rychetský nespoléhal na zavedenou akademickou odbornost, ale namísto toho dal přednost týmu, v němž většina členů má konkrétní praktické zkušenosti s ústavním právem, ale současně s nimi i schopnost zobecnit je a uvést do historického, srovnávacího, politického i společenského kontextu. Výsledkem tohoto přístupu je komentář, který představuje Ústavu ČR nejen jako právní text, ale i jako součást tzv. živého práva formujícího a utvářejícího českou politiku a společnost v posledních dvou desetiletích.


  * * *


  Zda dvacet let v životě ústavy je dlouhá nebo krátká doba, vždy záleží současně na kvalitě jejího textu i společenských a politických podmínkách, ve kterých má fungovat. Někteří zakladatelé americké demokratické ústavnosti, například George Washington, se domnívali, že ústava by se měla revidovat po dvaceti letech a případně změnit tak, aby se přizpůsobila změnám tehdy se rodící americké společnosti. Po více než dvou stoletích však americká společnost používá v podstatě ten samý text, i když ve zcela jiném společenském kontextu a po dějinném vývoji, během něhož se ze slabé agrární republiky stala nukleární supervelmoc dominující dnešní globální společnosti. Naproti tomu i takový stoupenec nepsané ústavy a prastarých konvencí, jakým byl Edmund Burke, uznával, že stát, který nemá nástroje ústavní změny, nemá ani nástroje, kterými by mohl ústavu konzervovat.


  Představa, podle které ústava konzervuje politiku a potvrzuje existující pořádky, je tak obyčejný politický předsudek, protože ve jménu dodržování ústavy a vlády práva se zrovna tak lze dožadovat politické změny, a dokonce vést i revolty a revoluce, jak jsme toho byli svědky i v naší části Evropy v roce 1989. Vznik Ústavy České republiky, ačkoli ovlivněn výjimečnou situací rozpadající se československé federace, je dítětem tohoto raného postkomunistického optimismu a naděje, že ústavní změny povedou i ke změnám společenským a vzniku nové demokratické a ústavní kultury. O to smutnější je dnešní pohled na středoevropské společnosti, ve kterých se šíří naopak skepse, rezignovanost a cynismus volající po změnách režimu, nebo dokonce zcela odmítající ústavní demokracii a s ní spojená občanská práva a svobody.


  * * *


  Ze současné situace je patrné, že tento Komentář nemá jen funkci potvrzení současného stavu fungování ústavních institucí a převládající interpretace Ústavy České republiky. Je to zároveň důležitý doklad, že nebude-li naše republika ústavní demokracií, tak nebude demokracií vůbec. Přesvědčit o této jednoduché, ale o to důležitější pravdě ústavní činitele a s nimi i celou společnost není úkol konzervativní, ale bohužel stále ještě revoluční.


  Ačkoli autorita ústavních komentářů se zpravidla utváří pomalu a postupně v argumentačních a interpretačních sporech a kontroverzích, domnívám se, že význam tohoto Komentáře je tak již dnes patrný. Spočívá právě v tom, že na základě shrnutí základních principů, rozhodujících dilemat, alternativních výkladů i bohatých zkušeností s utvářením české ústavnosti v posledních dvou desetiletích významně přispívá k rozšiřování okruhu našeho čtenářského a interpretačního společenství stoupenců ústavní demokracie.


  Jiří Přibáň


  EDIČNÍ POZNÁMKA


  


  


  Myšlenka napsat komentář k české ústavě pro nakladatelství Wolters Kluwer, a. s., logicky visela ve vzduchu záhy po dokončení komentáře k Listině základních práv a svobod, jehož autorskému týmu vévodila Eliška Wagnerová, která právě v době jeho vydání na jaře roku 2012 završila své desetileté působení ve funkci místopředsedkyně Ústavního soudu. S oporou v nabytých zkušenostech spolueditora tak rozsáhlého díla početného autorského kolektivu jsem oslovil předsedu Ústavního soudu Pavla Rychetského, zda by byl ochoten obdobně spoluautorsky zaštítit komentář k vlastní Ústavě České republiky.


  Jak vidno, souhlasil. Autorský tým, který za tímto účelem sestavil, se skládá převážně z jeho nejbližších spolupracovníků, jež poznal za dobu svého dosavadního působení ve funkci předsedy Ústavního soudu. Řada z nich se autorsky podílela i na zmíněném Komentáři k Listině základních práv a svobod (kromě mně jde o Iva Pospíšila, Petra Jägera a Jiřího Baroše), o erudici ostatních se Pavel Rychetský každodenně přesvědčoval z odborných textů, které sloužily jako podklady pro rozhodování Ústavního soudu (ať už jde o jeho asistenty Tomáše Herce, který se mnou tento komentář editoval, Lenku Popovičovou a Ludvíka Matouška, anebo o vedoucího analytického odboru Ústavního soudu Ľubomíra Majerčíka). Z „externistů“ k práci na komentáři přizval zkušeného ústavního právníka a legislativce Petra Mlsnu a politologa a advokáta Pavla Uhla, pro něhož je ústavní právo téměř denním chlebem. Pavel Rychetský se sám autorsky ujal komentáře k některým klíčovým ustanovením úvodní hlavy Ústavy, jež byla aktivována v nejzásadnějších nálezech Ústavního soudu druhé dekády, a kromě nich – s nezastupitelnou zkušeností někdejšího místopředsedy vlády – okomentoval i příslušná ustanovení, která upravují činnost vlády.


  Ke cti Pavla Rychetského nutno zdůraznit, že svou autoritu vedoucího autorského kolektivu uplatnil naposledy při jeho sestavení. Do díla jednotlivým spoluautorům – s respektem k jejich erudici a tvůrčí svobodě – již mentorsky nemluvil a mocensky nezasahoval, byť se s některými jejich odbornými názory nemusel ztotožnit. Tutéž zásadu jsem jako editor komentáře dodržoval i já. V tomto ohledu tedy nejde o společný komentář k Ústavě České republiky, jehož autoři by promlouvali jedním sladěným hlasem, nýbrž spíše o soubor komentářových monografií k více méně uceleným částem Ústavy. Odpovědnost za svůj text tak před odbornou veřejností nese každý jednotlivý autor sám, také proto je komentář na každé straně v zápatí označen jménem autora příslušné části komentáře, a takto by i měl být citován. Při editaci autorských textů jsem se jako editor omezil jen na identifikaci případných rozporů. Autory jsem na ně upozornil a v případě, že na svých názorech setrvali, bylo mým úkolem názorové rozdíly čtenáři signalizovat pomocí křížového odkazu. Nutno však zdůraznit, že takových míst čtenář v komentáři nenalezne mnoho, což je nepochybně dáno též předvěděním a předporozuměním, které do značné míry sdílíme, což se zákonitě promítlo do naší interpretace ústavního textu.


  Kromě vlastní Ústavy České republiky (ústavní zákon č. 1/1993 Sb. v platném znění) obsahuje toto dílo samostatný podrobný komentář k další významné části ústavního pořádku, jímž je ústavní zákon o bezpečnosti České republiky (ústavní zákon č. 110/1998 Sb.), z pera Pavla Uhla. Zbylé relativně samostatné části naší polylegální ústavy – ústavní zákon o vytvoření vyšších územních samosprávných celků (č. 347/1997 Sb.) či obsoletní ústavní zákon č. 515/2002 Sb., o referendu o přistoupení České republiky k Evropské unii, a ústavní zákony související s rozpadem Československa a konstituováním České republiky jako nového, nástupnického státu (ústavní zákony č. 4/1993 Sb. a č. 29/1993 Sb.) – jsou v nezbytném rozsahu okomentovány v textech k obsahově souvisejícím článkům Ústavy.


  Pro poznání jednotlivých ústavních institutů, jejich účelu a dobového kontextu je více než v kterémkoli jiném odvětví práva třeba poznat i historii jejich ústavní úpravy, včetně (prozatím) neúspěšných pokusů o jejich změnu. Proto spolueditor komentáře Tomáš Herc každý z ústavních článků opatřil vyčerpávajícím seznamem nejen přijatých novelizací, ale též nepřijatých návrhů na změnu příslušného ustanovení; z praktických důvodů zachytil pouze novelizační pokusy, jež byly zhmotněny do podoby sněmovního tisku – debaty na půdě Senátu, pokud nevyústily v senátní návrh ústavního zákona – tak tato pomůcka neodráží.


  Kromě souvisejících ustanovení ústavního pořádku, mezinárodních smluv a právních předpisů následuje za každým komentářem jednotlivého ústavního článku seznam judikátů v podobě rozhodnutí Ústavního soudu, příp. obecných soudů, a dalších pramenů, na něž autor v komentáři odkazuje. Ve vlastním textu komentáře jsou pro přehlednost citovány zjednodušeným způsobem (zpravidla jen spisovou značkou nebo jménem autora a vročením); plnou citaci, včetně dostupných paralelních citací a datace, nalezne čtenář právě ve zmíněném souhrnu za každým článkem. Významnější nálezy a soudní rozhodnutí jsou prezentovány i výňatkem relevantní části odůvodnění. Seznam sekundární literatury není z důvodu úspory tiskového prostoru opakován za každým jednotlivým článkem, nýbrž je uveden na konci uceleného souboru více článků; za každým článkem nicméně nalezne čtenář odkaz na příslušné místo v knize.


  Texty komentáře byly dokončeny v létě roku 2014; pozdější změny v právní úpravě a judikatuře byly do výsledného díla promítnuty jen v omezené míře, jakou dovolila autorská korektura textů před jejich sazbou.


  Závěrem této ediční poznámky bych rád vyslovil poděkování všem spoluautorům za to, že byli ochotni se na vydání komentáře autorsky podílet a věnovat tomuto počinu mnoho sil a probděných nocí. Jménem všech spoluautorů děkuji našim blízkým za trpělivost, kterou s námi při psaní tohoto komentáře měli a kterou nelze vyvážit ničím. Velmi si ceníme rozhodnutí nakladatelství Wolters Kluwer, které zařadilo komentář k Ústavě do svého nakladatelského plánu a vyšlo nám nejednou trpělivě vstříc při posunutí termínu pro odevzdání díla. Svému spolueditoru Tomáši Hercovi konečně děkuji za důslednost a pečlivost, s níž přistoupil k editaci tak rozsáhlého díla tolika spoluautorů.


  „Profesionální“ komentátoři právních předpisů prý jásají nad každou novelizací, neboť to znamená přísun práce a obživy. Pro komentátory Ústavy, stejně jako pro občany naší ústavní demokracie, je nejlepší odměnou, zůstane-li ústavní text stabilizující kotvou v moři rozbouřeném nejrůznějšími legislativními smrštěmi.


  


  V Brně, 23. března 2015


  Tomáš Langášek, editor


  ÚSTAVNÍ ZÁKON


  České národní rady


  č. 1/1993 Sb.


  


  ze dne 16. prosince 1992


  


  ÚSTAVA 
ČESKÉ REPUBLIKY


  


  


  


  ve znění ústavního zákona č. 347/1997 Sb., o vytvoření vyšších územních samosprávných celků a o změně ústavního zákona České národní rady č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky,


  ústavního zákona č. 300/2000 Sb., kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění ústavního zákona č. 347/1997 Sb., a ústavní zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky,


  ústavního zákona č. 395/2001 Sb., kterým se mění ústavní zákon České národní rady č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů,


  ústavního zákona č. 448/2001 Sb., kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění ústavního zákona č. 347/1997 Sb., ústavního zákona č. 300/2000 Sb. a ústavního zákona č. 395/2001 Sb.,


  ústavního zákona č. 515/2002 Sb., o referendu o přistoupení České republiky k Evropské unii a o změně ústavního zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů,


  ústavního zákona č. 319/2009 Sb., kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů,


  ústavního zákona č. 71/2012 Sb., kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů,


  a ústavního zákona č. 98/2013 Sb., kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů.


  


  Česká národní rada se usnesla na tomto ústavním zákoně:


  PREAMBULE


  


  My, občané České republiky v Čechách, na Moravě a ve Slezsku,


  v čase obnovy samostatného českého státu,


  věrni všem dobrým tradicím dávné státnosti zemí Koruny české i státnosti československé,


  odhodláni budovat, chránit a rozvíjet Českou republiku v duchu nedotknutelných hodnot lidské důstojnosti a svobody


  jako vlast rovnoprávných, svobodných občanů, kteří jsou si vědomi svých povinností vůči druhým a zodpovědnosti vůči celku,


  jako svobodný a demokratický stát, založený na úctě k lidským právům a na zásadách občanské společnosti,


  jako součást rodiny evropských a světových demokracií,


  odhodláni společně střežit a rozvíjet zděděné přírodní a kulturní, hmotné a duchovní bohatství,


  odhodláni řídit se všemi osvědčenými principy právního státu,


  prostřednictvím svých svobodně zvolených zástupců přijímáme tuto Ústavu České republiky


  


  K preambuli


  1. Preambule (z lat. preambulus, tj. předcházející) je úvodní prohlášení předřazené zpravidla k ústavám nebo významným zákonům, kterým se ústavodárce (zákonodárce) snaží slavnostní formou vyjádřit ideová východiska nebo základní záměr a cíl přijímané právní úpravy, případně ocenit významné historické události a s nimi spojené akty. Preambule bývá běžnou součástí multilaterálních mezinárodních smluv (např. Vídeňské úmluvy o smluvním právu), avšak není pravidelnou součástí právních předpisů. V českém právním řádu je preambule kromě Ústavy součástí i některých významných zákonů – buďto formou uvozovacího prohlášení (např. zák. č. 87/1991 Sb., o mimosoudních rehabilitacích), anebo explicitním označením jako preambule (např. zák. č. 273/2001 Sb., o právech příslušníků národnostních menšin, zák. č. 170/2002 Sb., o válečných veteránech). Text preambule nemá bezprostřední normativní účinky (nemůže založit nebo změnit konkrétní právní vztahy), ale jde o významný interpretační, případně i aplikační pokyn sloužící k výkladu právní normy, k níž je připojen.


  2. Ústava České republiky byla přijata Českou národní radou dne 16. 12. 1992 jako výsledek procesu dělení společného státu (ČSFR), který nahlíženo z formálního ústavněprávního hlediska započal dne 17. 7. 1992, když Slovenská národní rada přijala Deklaraci o svrchovanosti Slovenské republiky, a pokračoval přijetím Ústavy Slovenské republiky dne 1. 9. 1992. Proces zániku společného státu České a Slovenské Federativní Republiky byl završen ústavním zákonem přijatým Federálním shromážděním ČSFR dne 25. 11. 1992, který stanovil jako den jejího zániku uplynutí dne 31. 12. 1992. S ohledem na omezený čas pro konstituování nového samostatného českého státu byla Ústava České republiky přijata Českou národní radou vzešlou z voleb konaných ve dnech 5. a 6. 6. 1992, přičemž základním inspiračním podkladem pro její zpracování se stala Ústavní listina Československé republiky ze dne 29. 2. 1920. Kompetence České národní rady, zvolené jako zastupitelský sbor České republiky ještě v rámci společného státu, se opírala o čl. 102 odst. 1 úst. zák. o čsl. federaci, podle něhož byla ČNR „představitelem národní svrchovanosti a svébytnosti českého národa a nejvyšším orgánem státní moci v České republice“.


  3. Text preambule, který byl původně součástí vládního návrhu, byl ve značném rozsahu přepracován podle osnovy zpracované V. Havlem. Autorem jeho definitivní jazykové úpravy byl tehdejší předseda ČNR M. Uhde. Proklamuje obnovu samostatného českého státu v duchu dobrých tradic dávné státnosti zemí Koruny české (Království české, Markrabství moravské, Vévodství slezské) a dále i návaznost na státnost československou. Československá republika již tzv. zemské zřízení neobnovila.


  4. Nový stát je označen již v preambuli jako Česká republika, čímž se současně vyjádřila republikánská forma státu. Vyjádření vůle „budovat, chránit a rozvíjet Českou republiku v duchu nedotknutelných hodnot lidské důstojnosti a svobody jako vlast rovnoprávných a svobodných občanů“ spolu s akcentem na „svobodný a demokratický stát, založený na úctě k lidským právům“ navazuje na Listinu a zdůrazňuje hodnotovou dimenzi Ústavy, chápané jako materiální základ právního řádu a uspořádání společnosti.


  5. Vedle zdůraznění lidských práv a svobod se již v preambuli objevuje i zdůraznění povinností vůči druhým a zodpovědnost vůči celku. Ve vlastním textu ústavy však práva, svobody a povinnosti člověka a občana již obsaženy nejsou. Listina základních práv a svobod byla usnesením předsednictva ČNR č. 2/1993 Sb. vyhlášena jako součást ústavního pořádku. Explicitní úprava některé z povinností není součástí ústavního pořádku a jejich zakotvení bylo ponecháno v rovině podústavního práva.


  6. Preambule současně akcentuje humanitní hodnoty a principy občanské společnosti důrazem na povinnosti občanů vůči druhým a jejich zodpovědnost vůči celku. Termín občanská společnost se již dále v právním řádu nevyskytuje, ale Listina a na ni navazující zákony o občanských a politických právech, zejména ve své době zák. č. 83/1990 Sb., o sdružování občanů (nyní občanský zákoník č. 89/2012 Sb.), vytvářejí relativně široký prostor pro reálné naplňování ideje občanské společnosti, jak ji preambule vyjadřuje.


  7. Preambule vyjadřuje sounáležitost obnoveného českého státu s demokratickými státy Evropy i světa a položila tak základní hodnotovou orientaci zahraniční politiky, později vyjádřenou např. v integraci České republiky do Evropské unie a Severoatlantické aliance.


  8. Jako programové cíle stanoví preambule odhodlání střežit a rozvíjet zděděné přírodní a kulturní, hmotné a duchovní bohatství.


  9. Výslovné zdůraznění „odhodlání řídit se osvědčenými principy právního státu“, které je vyjádřeno i v čl. 1 Ústavy, představuje významný imperativ navazující na neblahé zkušenosti některých meziválečných evropských demokracií (zejména tzv. Výmarské republiky Německo), které i pojem právního státu vnímaly převážně formálně.


  


  Důvodová zpráva


  ČNR 1992 tisk 152: Při příležitosti předpokládaného zániku československé federace je zapotřebí vytvořit ústavu novou, položenou na jiných, zcela demokratických základech, aby byla zárukou nejen svobod a práv občanů, ale i fungující moci zákonodárné, výkonné a soudní, které budou vůči sobě působit jako brzdy a vyvážení. Podle návrhu ústavy je Česká republika parlamentní demokracií. Veškerá moc vychází z lidu, který ji vykonává prostřednictvím moci zákonodárné, výkonné a soudní. Lid má plnou suverenitu, nikomu jinému tato suverenita nepřísluší, s nikým se o ni nemusí dělit. Jestliže jde o parlamentní demokracii, pak svým významem Parlament dominuje nad výkonnou mocí, zejména vládou, která je mu ze své činnosti odpovědna. Tím se navazuje na tradice, jejichž kořeny jsou v období první republiky.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 1–10a, 11, 12, 83, 112 Ústavy; Listina; úst. zák. o bezpečnosti ČR; čl. 5 úst. zák. ČNR č. 4/1993 Sb., o opatřeních souvisejících se zánikem České a Slovenské Federativní republiky; čl. 1 úst. zák. č. 515/2002 Sb., o referendu o přistoupení České republiky k Evropské unii a o změně úst. zák. č. 1/1993 Sb.


  


  Literatura


  Viz u čl. 9.


  HLAVA PRVNÍ

  

  ZÁKLADNÍ USTANOVENÍ


  Čl. 1
(Základní principy – demokratický právní stát a dodržování mezinárodního práva)


  


  (1) Česká republika je svrchovaný, jednotný a demokratický právní stát založený na úctě k právům a svobodám člověka a občana.


  (2) Česká republika dodržuje závazky, které pro ni vyplývají z mezinárodního práva.


  


  K čl. 1


  1. Článek 1 Ústavy představuje v koncentrované podobě všechny základní definiční znaky českého státu i jeho ideová východiska a cíle. Původně přijaté znění čl. 1 Ústavy nebylo členěno na dva odstavce a obsahovalo pouze text odstavce 1. K rozdělení článku na dva odstavce a k doplnění nového odstavce 2 došlo až v rámci projednávání tzv. euronovely Ústavy (úst. zák. č. 395/2001 Sb.), přičemž definitivní znění druhého odstavce bylo přijato až v Poslanecké sněmovně Parlamentu České republiky.


  


  K odst. 1


  2. Text prvního odstavce obsahuje především oficiální název státu „Česká republika“, který vyjadřuje v normativní podobě republikánskou formu státu. Až z následujících článků, jakož i z celkového kontextu Ústavy vyplývá, že ústavodárce zvolil parlamentní formu vlády, i když z některých ustanovení (např. čl. 68 odst. 2 a 5) a z novely Ústavy (úst. zák. č. 71/2012 Sb.), která zavedla přímou volbu prezidenta republiky, by bylo možné usuzovat i na některé hybridní prvky smíšeného modelu. Pravomoci předsedy vlády navrhovat jmenování a odvolávání členů a jejich pověření řízením ministerstev nebo jiných úřadů v sobě obsahují částečně i prvky tzv. kancléřského modelu, zatímco přímá všelidová forma volby prezidenta republiky je jedním – byť ani zdaleka jediným – znakem tzv. prezidentského modelu.


  3. S ohledem na výrazně převažující znaky parlamentního systému formy vlády (odpovědnost vlády vůči Poslanecké sněmovně včetně systému získávání a pozbývání důvěry vlády, rozsáhlý koncept tzv. kontrasignace aktů prezidenta republiky, jeho neodpovědnost podle čl. 54 odst. 3 aj.) však podtrhují, že celková koncepce zastupitelské demokracie v parlamentní podobě zůstává dominantním rysem formy vlády.


  4. Akcent na svrchovanost vznikající České republiky je do jisté míry reakcí na probíhající rozpad československé federace a dlouhá léta omezené existence státní suverenity – ať již její totální ztrátu v době tzv. protektorátu Čechy a Morava, tak období po roce 1948, které vyvrcholilo okupací Československa v srpnu roku 1968. Pojem svrchovanosti (suverenity) státu doznal v průběhu historického vývoje evropských státních útvarů řadu proměn a zpřesnění. Jinak byla svrchovanost pojímána v dobách absolutní monarchie, kdy byla odvozena od neomezené moci panovníka nad územím i osobami, a jinak v období nástupu konstitucionalismu po Velké francouzské revoluci a v době osvícenství. Zdrojem svrchované moci státu se v duchu idejí Montesquieua, Rousseaua a zejména vlivu americké ústavy formulovala základní myšlenka, že zdrojem veškeré moci je lid. Společným znakem tradičního vymezení pojmu státní suverenity byl atribut neomezeného panství jak uvnitř státního celku, tak navenek ve vztahu k jiným státům ve smyslu vzájemné nepodřízenosti a vnější nezávislosti. V moderní státovědě doznaly obě dimenze vymezení svrchovanosti státní moci výrazné korektivy v podobě obecně akceptovaných limitů. Pro rozměr vnitřního pojímání svrchovanosti státní moci se postupně stává určujícím limit v podobě teorie, že tato je odvozena od lidu (svobodného občana) jako jejího originálního nositele, který je zdrojem veškeré moci ve státě. Výkladem ústavy lze dovodit, že toto omezení vnitřní suverenity státní moci vyplývá z celé řady dalších ustanovení, zejména z čl. 9 zakazujícího změnu podstatných náležitostí demokratického právního státu a současně přikazujícího, že výkladem právních norem nelze ospravedlnit odstranění nebo ohrožení základů demokratického státu. Ještě dál jde Listina, která v čl. 23 normativním způsobem zakotvuje „právo občana postavit se na odpor proti každému, kdo by odstraňoval demokratický řád lidských práv a základních svobod …, jestliže činnost ústavních orgánů a účinné použití zákonných prostředků jsou znemožněny“. Také vymezení vnější svrchovanosti státu doznalo v moderním pojetí státovědy a v důsledku celkové globalizace změny, které se projevily např. v bezprostřední účinnosti a závaznosti mezinárodního práva (viz čl. 1 odst. 2, čl. 10 a čl. 10a) ústavním zakotvením aplikační přednosti mezinárodních smluv, kterými je Česká republika vázána a k jejichž ratifikaci dal Parlament souhlas nebo kterými v rámci integračních procesů došlo k přenosu některých pravomocí orgánů České republiky na mezinárodní organizaci nebo instituci (viz tzv. teorie sdílené suverenity).


  5. Označení České republiky jako jednotného státu lze interpretovat jednoznačně jako ústavní definici unitárního státu, jehož státní zřízení neumožňuje federativní nebo konfederativní uspořádání, jak ostatně explicitně artikulovala i důvodová zpráva k vládnímu návrhu Ústavy. V návaznosti na toto vymezení unitárního charakteru České republiky je nutno interpretovat i čl. 11, podle něhož tvoří její území nedílný celek, a čl. 100 odst. 3, které vymezují legislativně i věcně jednak prostor pro úpravu státních hranic a dále prostor pro vytváření vyšších územních samosprávných celků, obé výlučně formou ústavního zákona. Ani ten by však bez novelizace čl. 1 odst. 1 nemohl vytvořit ústavně konformní prostor pro změnu unitárního charakteru státního zřízení.


  6. Zvláštní pozornost při interpretaci čl. 1 odst. 1 je třeba věnovat definování České republiky jako demokratického právního státu. Toto zdánlivě ustálené sousloví v sobě obsahuje při použití jazykového výkladu jistý paradox, který byl překonán teorií materiálního pojetí ústavního státu. Podstata zdánlivého rozporu spočívá v tom, že zatímco demokracie je pojmenováním politického systému uspořádání státu založeného na vládě lidu, pojem právní stát (state governed by rule of law, Rechtsstaat), přes jeho nejrůznější definice, je pojmenováním politického systému založeného na vládě (přednosti) práva. Právě tuto dichotomii se moderní státověda snaží překonat nejrůznějšími interpretacemi – jedna z nich se objevila např. v rakouské poválečné ústavě, která běžnou ústavní floskuli „lid je zdrojem veškeré moci ve státě“ (viz i čl. 2 naší Ústavy) nahradila obratem „právo vychází z lidu“, který je v rakouské státovědě běžně interpretován slovy „lid je zdrojem veškerého práva ve státě“. Samotný pojem právní stát byl poprvé formulován v 19. století, které dává vzniknout teorii ústavy jako společenské smlouvy (J. J. Rousseau), koncepci přirozenoprávního základu a univerzality lidských práv J. J. Rousseaua a Voltaira a teorii dělby moci (J. Locke a Ch. L. Montesquieu). Formální právní pozitivistická tradice 19. století ideově vycházela z německo-rakouské normativní teorie práva (G. Jellinek, H. Kelsen), která spočívala na principu nadřazenosti psaného práva nad státem a v pozitivistické koncepci svrchovanosti zákona, které se ani parlament nemůže vyhnout. Redefinování právního státu do podoby materiálního právního státu počíná ve 20. století především jako reakce na obě světové války a zkušenost z nástupu nacistické totality ve Výmarské republice, která odhalila trpké poznání, že demokracii lze v mantinelech formálního pojetí vlády pozitivního práva zrušit i „demokratickou cestou“. Zásadní proměnu formálního pojetí právního státu k jeho materiálnímu chápání pak představuje jak návrat k osvědčeným principům demokracie (přirozený původ, univerzalita, nezadatelnost a nezcizitelnost lidských práv, teorie dělby moci doplněná o rozměr vzájemné vyváženosti a kontroly mocí – checks and balances), tak akcent na nové principy, zejména nadřazenost mezinárodního práva před vnitrostátním a jeho bezprostřední účinnost erga omnes. Dochází k povýšení těchto principů nad psané – tedy pozitivní – právo, přičemž tyto právní principy jsou zčásti vypreparovány z psaného textu ústav a zčásti se pouze dovozují z obecně uznávaných hodnot demokratické společnosti. Ústavní soud Spolkové republiky Německo vyjádřil principy konfuse formálního i materiálního pojetí právního státu v označení Spolkové republiky jako státu, ve kterém „je výkon státní moci přípustný jen na základě Ústavy a podle zákonů, které jsou přijaty formálně a materiálně v souladu s Ústavou a cílem zaručit lidskou důstojnost, spravedlnost a právní jistotu“. Základní vyjádření materiálního pojetí právního státu obsahuje i jeden z prvních nálezů Ústavního soudu ČR takto: „Ústava České republiky není založena na hodnotové neutralitě, není jen pouhým vymezením institucí a procesů, ale včleňuje do svého textu i určité regulativní ideje vyjadřující základní nedotknutelné hodnoty demokratické společnosti. Ústava… neváže však pozitivní právo jen na formální legalitu, ale výklad a použití právních norem podřizuje jejich obsahově materiálnímu smyslu, podmiňuje právo respektováním základních konstitutivních hodnot demokratické společnosti a těmito hodnotami také užití těchto právních norem měří.“ (Nález Pl. ÚS 19/93.) Naše Ústava i Listina pak vyjadřují základní princip právního státu slovy „státní moc lze uplatňovat jen v případech, mezích a způsobem stanoveným zákonem“, což je parafráze okřídleného sloganu „občanovi je dovoleno vše, co není zakázáno, zatímco státu je zakázáno vše, co mu zákon explicitně nedovolil“.


  7. Jedním z nepominutelných atributů demokratického právního státu je i konstatování na závěr čl. 1 odst. 1, že jde o „stát založený na úctě k právům i svobodám občana“. I když se tato část ústavního textu může jevit především jako deklarace idejí, na kterých Česká republika vznikla a jimiž se hodlá řídit, jde o ústavní princip, který se stal významným interpretačním východiskem a argumentačním nástrojem, zejména v judikatuře Ústavního soudu.


  


  K odst. 2


  8. Odstavec 2 deklaruje ústavní povinnost České republiky dodržovat závazky, které pro ni vyplývají z mezinárodního práva. Do Ústavy byl vložen v rámci projednávání tzv. euronovely Ústavy (úst. zák. č. 395/2001 Sb.), přičemž samotné vložení tohoto odstavce do Ústavy by se mohlo jevit jako nadbytečné. Není pochyb o tom, že i před účinností euronovely Ústavy a vložením textu odstavce 2 byla Česká republika vázána závazky, které pro ni plynuly jak z uzavřených mezinárodních smluv, tak z jednostranných aktů mezinárodního práva (např. rozsudky mezinárodních soudů), i závazky z obyčejového mezinárodního práva. Euronovela Ústavy však přinesla v ústavněprávní rovině komplexní změnu vztahu vnitrostátního a mezinárodního práva, která jednak odstranila předchozí dualistický systém a ratifikované mezinárodní smlouvy vtáhla do vnitrostátního právního řádu jako jeho bezprostředně platnou a účinnou součást (nové znění čl. 10), dále vložením nového čl. 10a otevřela prostor pro přistoupení České republiky k Evropským společenstvím (a současně i k dalším mezinárodním institucím, např. Mezinárodnímu trestnímu tribunálu) a ústavní zmocnění pro přenos některých pravomocí státu na mezinárodní organizaci nebo instituci.


  9. Dikce komentovaného odstavce není pouhou proklamací, ale jeho text má významnou interpretační funkci. Například v původní verzi čl. 10a vládního návrhu euronovely Ústavy se předpokládal ještě odstavec 3, který měl explicitně zakotvit bezprostřední vnitrostátní účinnost komunitárního práva a jeho aplikační přednost před právem vnitrostátním. Když nezískal v rámci předběžného projednávání předpokládanou ústavní většinu členů Poslanecké sněmovny, dovodily se uvedené aspekty za pomoci interpretace čl. 1 odst. 2. Komunitární právo (tj. právo ES nazývané též právo I. pilíře) bylo totiž před přijetím Lisabonské smlouvy považováno judikaturou Ústavního soudu nikoliv za součást mezinárodního práva, a jeho vázanost v rámci České republiky byla proto odvozena z mezinárodněprávního závazku, který na sebe Česká republika převzala smlouvou o přistoupení k ES.


  


  Důvodová zpráva


  ČNR 1992 tisk 152: V Ústavě nejsou upraveny základní práva a svobody. Ty zůstávají v Listině základních práv a svobod (ústavní zákon č. 23/1991 Sb., kterým se uvozuje Listina základních práv a svobod jako ústavní zákon Federálního shromáždění České a Slovenské Federativní Republiky). Transformačním zákonem se předpokládá, že i tento ústavní zákon bude nadále platit na území České republiky i po zániku federace. Ústava se dělí do osmi hlav. První hlava ‚základní ustanovení‘ (čl. 1 až 14) vymezuje základní principy českého státu. Česká republika je svrchovaný, jednotný a demokratický právní stát. Má jediný parlament, který může přijímat zákony. Jeho území je nedělitelné. Jde o stát, který respektuje základní svobody a lidská práva a jejich výkon je pod ochranou nezávislé moci soudní (čl. 5). Politický systém je založen na svobodném a dobrovolném vzniku a volné soutěži politických stran, které odmítají jako prostředek k prosazování svých zájmů násilí.


  PS 1998–2002 tisk 884/2001, k čl. 1: V čl. 1 Ústavy se doplňuje nový odstavec 2, který je vyjádřením vazby mezi vnitrostátním právem a právem mezinárodním. Rozlišuje se nejobecnější a nejzávažnější složka mezinárodního práva, jíž jsou jeho pravidla, zejména pravidla obyčejového původu a obecné zásady právní, a mezinárodní závazky České republiky. Velká část obyčejových pravidel byla postupně převzata do velkých kodifikačních mezinárodních úmluv, nicméně kogentní normy obecného mezinárodního práva ztělesňující základní hodnoty současného mezinárodního společenství mají i nadále obyčejovou povahu. Obrat „závazky vyplývající z mezinárodního práva“ zahrnuje všechna smluvní ujednání České republiky se subjekty mezinárodního práva, které ji zavazují, tedy nejenom smlouvy schválené Parlamentem, ale i smlouvy vládní či rezortní, ale např. i jednostranné právní akty České republiky, akty některých mezinárodních institucí (např. rozsudky mezinárodního soudu či rezoluce Rady bezpečnosti Organizace spojených národů) a jiné, nikoli však politické závazky, které nemají právně závaznou povahu. Toto nové ustanovení nemá znamenat plný vnitrostátní účinek všech mezinárodních závazků, ale spíše východisko pro činnost orgánů moci výkonné, soudní i zákonodárné. Jde o pokyn adresovaný státním orgánům, zejména pak Parlamentu, jejichž chování v rozporu s pravidly mezinárodního práva by mohlo přivodit mezinárodní odpovědnost České republiky, aby se těmito normami řídily.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 2, 9, 10, 10a, 11, 54, 63 Ústavy; čl. 1, 2, 3, 4 Listiny.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Vídeňská úmluva o smluvním právu; SEU; SFEU; Smlouva o založení Evropského společenství; Smlouva o přistoupení ČR k EU; Statut Mezinárodního soudního dvora (vyhláška č. 30/1947 Sb., o chartě Spojených národů a statutu Mezinárodního soudního dvora, sjednaných dne 26. 6. 1945 na konferenci Spojených národů o mezinárodní organisaci, konané v San Francisku, ve znění pozdějších změn); Římský statut Mezinárodního trestního soudu, sjednaný v Římě 17. 7. 1998 (č. 84/2009 Sb. m. s.).


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. č. 3/1993 Sb., o státních symbolech České republiky; zák. č. 186/2013 Sb., o státním občanství České republiky a o změně některých zákonů (zák. o státním občanství České republiky).


  


  Novelizace


  Úst. zák. č. 395/2001 Sb., kterým se mění úst. zák. ČNR č. 1/1993 Sb., Ústava ČR (účinnost od 1. 6. 2002; PS 1998–2002 tisk 884/2000).


  


  Nepřijaté návrhy změn


  PS 1998–2002 tisk 208/1999.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález Pl. ÚS 55/10 z 1. 3. 2011 (N 27/60 SbNU 279; 80/2011 Sb.): V čl. 1 odst. 1 Ústavy České republiky, který Českou republiku charakterizuje jako demokratický právní stát založený na úctě k právům a svobodám člověka a občana, je obsažen normativní princip demokratického právního státu. Úcta k právům a svobodám jedince je proto také jedním z principů konceptu právního státu, který přijala Ústava České republiky, resp. je účelem fungování státu a státní moci. Respekt ke stejnému účelu se odráží i v čl. 2 odst. 3 Ústavy České republiky, podle něhož lze státní moc uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon. Z uvedeného plyne, že ani Parlament, resp. jeho obě komory nemohou při přijímání zákonů postupovat libovolně, nýbrž jsou vázány právem (ústavním pořádkem a v jeho světle přijímaným a vykládaným parlamentním právem).


  Nález Pl. ÚS 29/09 z 3. 11. 2009 (N 233/55 SbNU 197; 387/2009 Sb.): Ústavní soud však nepovažuje za možné, aby s ohledem na postavení, které v ústavním systému České republiky zastává, takový katalog nepřenositelných pravomocí vytvářel a autoritativně určoval „věcné meze přenosu pravomocí“, jak po něm navrhovatel žádá. Připomíná, že již ve svém nálezu Pl. ÚS 19/08 konstatoval, že „tyto limity by měly být ponechány primárně na specifikaci zákonodárci, protože jde a priori o otázku politickou, která poskytuje zákonodárci velké pole uvážení“ (bod 109). Odpovědnost za tato politická rozhodnutí nelze přenášet na Ústavní soud; ten je může podrobit své kontrole teprve v okamžiku, kdy byla na politické úrovni skutečně učiněna. Ze stejných důvodů se Ústavní soud necítí oprávněn v abstraktním kontextu dopředu formulovat, co je přesným obsahem čl. 1 odst. 1 Ústavy, jak požaduje navrhovatel, podporován prezidentem republiky, který snahu „konečným výčtem definovat znaky tzv. materiálního jádra ústavního pořádku, přesněji řečeno svrchovaného demokratického právního státu“ vítá a uvádí (ve shodě s navrhovatelem), že by se tak mohlo „zamezit budoucímu účelovému definování těchto znaků v souvislosti s aktuálně projednávanými kauzami“ (bod 69 tohoto nálezu). Ústavní soud totiž vychází z toho, že právě konkrétní kauzy mu mohou poskytnout relevantní rámec, ve kterém je možno interpretací, případ od případu, zpřesňovat obsah pojmu „svrchovaný, jednotný a demokratický právní stát, založený na úctě k právům člověka a občana“. Tak již Ústavní soud učinil v rozhodnutích uvedených samotným navrhovatelem (viz výše bod 110 tohoto nálezu), anebo např. v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 36/01 ze dne 25. 6. 2002 (N 80/26 SbNU 317; 403/2002 Sb.) a naposledy v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 27/09 ze dne 10. 9. 2009 (318/2009 Sb.). Nejedná se přitom o projev libovůle, ale naopak zdrženlivosti a soudcovského minimalismu, který je vnímán jako prostředek omezení soudní moci ve prospěch politických procedur a který převažuje nad požadavkem absolutní právní jistoty (srov. především Sunstein, C. R. One Case at a Time: Judicial Minimalism on the Supreme Court. Cambridge: Harvard University Press, 1999, s. 209–243, přímo ke vztahu soudcovského minimalismu a požadavku právní jistoty). Snaha o definování pojmu „svrchovaný, jednotný a demokratický právní stát, založený na úctě k právům člověka a občana“ jednou pro vždy (jak navrhovatel požaduje, podporován prezidentem republiky) by naopak mohla být chápána jako projev soudcovského aktivismu, který je ostatně ze strany některých politických aktérů soustavně kritizován. Navrhovatelé se rovněž domnívají, že jak SEU jako celek, tak SFEU jako celek jsou v rozporu s čl. 1 odst. 1 Ústavy, konkrétně charakteristikou České republiky jako svrchovaného státu. Důvodem podle navrhovatelů je, že tyto smlouvy připouštějí jako dílčí cíl evropské integrace vznik společné evropské obrany, přičemž vlastní obrana je pravomoc, která musí vždy zůstat svrchovanému státu zachována, má-li zůstat svrchovaným. Dalším důvodem předestřeným navrhovateli je též to, že tyto smlouvy jako konečný cíl evropské integrace nevylučují vznik společného evropského federálního státu (blíže k tomuto tvrzenému důvodu bod 9 tohoto nálezu). Shodně navrhovatelé uvádějí, že je v rozporu s ustanoveními čl. 1 odst. 1 a rovněž čl. 10a Ústavy ustanovení čl. 42 odst. 2 SEU (blíže k tomuto tvrzenému důvodu bod 17 tohoto nálezu) a také čl. 78 odst. 3 a 79 odst. 1 SFEU, kde navrhovatelé tvrdí, že z těchto ustanovení vyplývá, že „o složení a počtu uprchlíků na svém území již nebude vždy rozhodovat jen Česká republika. Evropská unie tak získá pravomoc podílet se na rozhodnutích, která mohou poměrně významným způsobem ovlivnit složení obyvatelstva České republiky a jeho kulturní a společenský charakter“ (bod 148 návrhu; blíže k tomuto tvrzenému důvodu body 19 a 20 nálezu). Konečně ve vztahu k čl. 83 SFEU, který upravuje opatření přijímaná na unijní úrovni v oblasti justiční spolupráce v trestních věcech, se navrhovatel domnívá, že „rozhodování o tom, co je trestným činem a jaké tresty mají být za trestné činy uloženy, patří k těm pravomocem orgánů státu, které nemohou být přeneseny podle článku 10a Ústavy“ (bod 11 doplnění, odkazuje se na bod 54 návrhu, resp. bod 6 doplnění); „z textu [zpochybňovaného ustanovení] je zřejmé, že Evropské unii se má dostat vlastní trestněprávní pravomoci“, což má „samo o sobě“ odporovat jmenovaným ustanovením Ústavy (bod 13 doplnění). Konečně se uvádí, že „tato pravomoc nemá jasné kontury, Rada spolu s Evropským parlamentem může oblast své trestní jurisdikce dále rozšiřovat. I přenos pravomocí ve smyslu [čl. 83 SFEU] proto není ohraničený, rozpoznatelný a dostatečně určitý“ (bod 14 doplnění; k tomuto tvrzenému důvodu bod 30 tohoto nálezu). V prvé řadě Ústavní soud odkazuje na závěry vyslovené v jeho předchozím nálezu Pl. ÚS 19/08 ohledně charakteru Evropské unie, podmínek zachování základů suverenity České republiky a rovněž kontroly, kterou si nad vývojem evropské integrace členské státy udržují. Připomíná, že (jak v bodu 209 nálezu Pl. ÚS 19/08 konstatoval) suverenita státu není v moderním demokratickém právním státě účelem sama o sobě, tedy izolovaně, nýbrž je prostředkem k naplňování základních hodnot, na kterých konstrukce demokratického právního státu stojí. V bodu 107 pak dovodil (s odkazem na úvahy vyslovené v bodech 98 až 107 téhož nálezu), že přenesení určitých kompetencí státu, které vyvěrá ze svobodné vůle suveréna a bude nadále vykonáváno za jeho účasti předem dohodnutým, kontrolovaným způsobem, není pojmovým oslabením svrchovanosti, ale může naopak ve svých důsledcích znamenat její posílení ve společném postupu integrovaného celku. Ústavní soud rovněž uvedl v bodu 104 citovaného nálezu, že Evropská unie pokročila zdaleka nejvíce v konceptu sdílené – „slité“ – suverenity a již dnes vytváří entitu sui generis, která těžko snese zařazení do klasických státovědných kategorií. Klíčovým projevem svrchovanosti státu je i možnost se svou svrchovaností (její částí) dále nakládat, resp. určité kompetence dočasně či trvale postoupit. Pokud prezident republiky s tímto vymezením suverenity polemizuje tvrzením, že „pojem sdílená svrchovanost se sice v poslední době poměrně často používá, ale pouze v nerigorózních debatách“, přičemž je tento pojem podle názoru prezidenta republiky „sám o sobě protimluvem“, poněvadž, jak se prezident republiky domnívá, „nejen, že náš právní řád pojem ‚sdílená svrchovanost‘ nezná, ale nezná ho ani právo Evropské unie“ (viz bod 61 tohoto nálezu), považuje Ústavní soud za vhodné v té souvislosti připomenout text memoranda připojeného k žádosti České republiky o přijetí do Evropské unie (dostupný na http://www.mzv.cz/jnp/cz/zahranicni_vztahy/neverejne/205891-memorandum.html): „Český národ teprve nedávno opětovně nabyl plné státní svrchovanosti. Vláda České republiky však nezvratně dospěla k témuž závěru, k jakému dospěly v minulosti vlády dnešních členských států, že v moderním evropském vývoji je výměna části vlastní státní suverenity za sdílený podíl na suverenitě nadstátní a na spoluzodpovědnosti nevyhnutelná jak pro prospěch vlastní země, tak i celé Evropy.“


  Nález Pl. ÚS 19/08 z 26. 11. 2008 (N 201/51 SbNU 445; 446/2008 Sb.): Z moderního ústavněprávního pohledu tedy nemusí svrchovanost (suverenita) znamenat pouze „nezávislost státní moci na jakékoli jiné moci, a to jak navenek (v oblasti mezinárodních vztahů), tak i ve vnitřních věcech“ (Dušan Hendrych a kol., Právnický slovník, C. H. Beck, 2. vydání 2003, s. 1007). Takto dnes již (pravděpodobně) není suverenita chápána v žádné tradiční demokratické zemi, a stricto sensu by pak nesplňoval znaky suverenity žádný stát včetně USA. Např. David P. Calleo upozorňuje, že chápeme-li suverenitu v jejím tradičním pojetí, jakýkoliv mezinárodní závazek zbavuje stát části jeho suverenity. V praxi by proto neměla být suverenita pojímána jen jako rigidní právní pojem, ale „také jako pojem s praktickou, morální a existenciální dimenzí. V praxi je národní suverenita vždy omezena objektivními podmínkami, včetně reakcí sousedních států. Za těchto podmínek národní suverenita znamená především legitimní vládu, která disponuje formální pravomocí vybrat si mezi v úvahu připadajícími variantami, a nikoliv následovat variantu přímo diktovanou cizí mocností. Jinými slovy, pro národní stát, stejně jako pro jednotlivce v rámci společnosti, znamená praktická svoboda být aktérem, a nikoliv být objektem. Pro stát, který se nachází v těsném navzájem závislém systému, praktická suverenita spočívá v tom být chápán jako hráč, kterému sousední


  státy naslouchají, s nímž aktivně jednají a jehož národní zájmy jsou brány v potaz.“ (David P. Calleo, Rethinking Europe's Future, Princeton/Oxford, s. 141, 2001). (…) Komplexně lze říci, že pochopitelně jen svrchovaný stát je schopen zavázat se dodržovat a také účinně vynucovat, tedy reálně garantovat, nejdůležitější ústavní pravidla a principy materiálního právního státu; zachování podstatných atributů suverenity je zde condicio sine qua non, předpokladem, aby zásady přirozenoprávního původu mohly být vůbec státem ochraňovány. (…) Principy ústavního pořádku včetně materiálního ohniska Ústavy přitom Ústavní soud vyložil v kontextu Ústavy jako celku. Přihlásil se tak jednoznačně k ideji evropské odpovědnosti a sounáležitosti, které vyjádřil český ústavodárce. (To učinila i vláda České republiky.) Dospěl přitom mj. k názoru, že Lisabonská smlouva nic nemění na základní koncepci stávající evropské integrace a že Unie i po případném vstupu Lisabonské smlouvy v platnost zůstane specifickou organizací mezinárodněprávní povahy. Z pohledu našeho ústavního práva zůstává Ústava (a český ústavní pořádek vůbec) základním zákonem státu; pokud jde o český právní řád a o evropské právo, jedná se o relativně samostatné a autonomní systémy. Ústavní soud zůstává vrcholným ochráncem české ústavnosti, a to i proti eventuálním excesům unijních orgánů a evropského práva, což také jasně odpovídá na zpochybňovanou otázku suverenity České republiky; je-li Ústavní soud vrcholným interpretem ústavních předpisů České republiky, které mají na českém území nejvyšší právní sílu, je zřejmé, že čl. 1 odst. 1 Ústavy nemůže být porušen. Pokud by totiž evropské orgány vykládaly nebo rozvíjely právo EU takovým způsobem, který by ohrožoval základy materiálně chápané ústavnosti a podstatné náležitosti demokratického právního státu, které jsou v souladu s Ústavou České republiky chápány jako nedotknutelné (čl. 9 odst. 2 Ústavy), potom by takové právní akty nemohly být v České republice závazné. V souladu s tím hodlá český Ústavní soud přezkoumávat jako ultima ratio i to, zda se právní akty evropských orgánů drží v mezích pravomocí, které jim byly poskytnuty. V tomto směru se tedy Ústavní soud v zásadě ztotožnil s některými závěry Spolkového ústavního soudu vyjádřenými v jeho tzv. Maastrichtském rozhodnutí (srov. výše), podle něhož má princip většiny dle příkazu vzájemného ohledu, vyplývajícího z věrnosti Společenství, svoji mez v ústavních principech a elementárních zájmech členských zemí; výkon svrchované moci svazkem států, jímž je Evropská unie, je přitom založen na zmocnění států, které zůstávají suverénními a které prostřednictvím svých vlád pravidelně jednají v mezistátní oblasti, a tím řídí integrační proces. Nejdůležitějším zjištěním pro přezkum Ústavního soudu však bylo, že Unie je i nadále založena na hodnotách úcty k lidské důstojnosti, svobodě, demokracii, materiálně chápaného právního státu a dodržování lidských práv, a že tedy klade důraz na to, co historicky, duchovně i ideově spojuje národy Evropy při nalézání spravedlnosti v jednotlivých případech i ve prospěch celku. Cíle a integrační úloha EU jsou v tomto směru formulovány jednoznačným způsobem a Ústavní soud jako lidu České republiky odpovědný garant ústavnosti demokratického právního státu, pověřený zejména ochranou nezadatelných, nezcizitelných, nepromlčitelných a nezrušitelných základních práv a svobod jednotlivců, rovných v důstojnosti a právech, neshledal v tomto směru nic, co by ho vedlo k nutnosti zasáhnout.


  Nález Pl. ÚS 24/99 z 23. 5. 2000 (N 73/18 SbNU 135; 167/2000 Sb.): Z pojmu právního státu, jenž nachází své ústavní zakotvení v čl. 1 Ústavy České republiky, vyplývá princip, dle něhož ani zákonodárce, ani exekutiva nemůže s formami práva, tj. s prameny práva nakládat libovolně, nýbrž se musí řídit hledisky ústavodárce, jakož i hledisky dalšími, zejména transparentnosti, přístupnosti a jasnosti.


  Nález Pl. ÚS 33/97 z 17. 12. 1997 (N 163/9 SbNU 399; 30/1998 Sb.): Moderní demokratická psaná ústava je společenskou smlouvou, kterou se lid, představující ústavodárnou moc (pouvoir constituant), ustavuje v jedno politické (státní) těleso, zakotvuje vztah individua k celku a soustavu mocenských (státních) institucí. Dokument institucionalizující soustavu základních obecně akceptovaných hodnot a formující mechanismus a proces utváření legitimních mocenských rozhodnutí nemůže existovat mimo veřejností akceptovaného kontextu hodnot, spravedlnostních představ, jakož i představ o smyslu, účelu a způsobu fungování demokratických institucí. Jinými slovy, nemůže fungovat mimo minimálního hodnotového a institucionálního konsenzu. Pro oblast práva z toho plyne závěr, že pramenem práva obecně, jakož i pramenem práva ústavního, a to i v systému psaného práva, jsou rovněž základní právní principy a zvyklosti. (…) Ke znakům vymezujícím společenství lidí patří vymezitelný okruh společně sdílených hodnot, jakož i představ o racionalitě (účelnosti) chování. Společenství, jež nedisponuje tímto znakem, lze udržovat pouze silou (mocí). Typickým příkladem vymezitelnosti i nepsaných právních pravidel lidského chování je právo obyčejové. Pro vznik právního obyčeje je nutné obecné přesvědčení o potřebě dodržovat obecné pravidlo chování (opinio necessitatis) a dále jeho zachovávání po dlouhou dobu (usus longaevus, resp. longa consuetuda). Obě tato hlediska jsou definičními hledisky i pro vymezení obecného právního pravidla (hlediskem odlišujícím obecný princip a právní obyčej je zejména míra jejich obecnosti).


  Nález Pl. ÚS 16/93 z 24. 5. 1994 (N 25/1 SbNU 189; 131/1994 Sb): V ústavním pořádku České republiky výslovný zákaz retroaktivity pro oblast trestního práva hmotného zakotvuje čl. 40 odst. 6 Listiny základních práv a svobod, všeobecný zákaz retroaktivity lze dovodit z čl. 1 Ústavy České republiky, podle něhož je Česká republika právním státem. K definičním znakům právního státu patří také princip právní jistoty a ochrany důvěry občanů v právo, jejichž součástí je také zákaz retroaktivity právních norem. Obdobně na margo principu retroaktivity konstatoval i Ústavní soud ČSFR ve věci sp. zn. Pl. ÚS 78/92: „Principy právního státu, právní jistoty, které možno vyvodit z požadavku demokratického uspořádání státu, vyžadují každý ústavně možný případ retroaktivity zakotvit expressis verbis v ústavě, resp. zákoně, a vyvážit s tím spojené případy tak, aby nabytá práva byla řádně chráněna.“ (ÚS ČSFR, Sbírka nálezů a usnesení, 1992, č. 15)


  Nález Pl. ÚS 19/93 z 21. 12. 1993 (N 1/1 SbNU; 114/1994 Sb): Naše nová ústava není založena na hodnotové neutralitě, není jen pouhým vymezením institucí a procesů, ale včleňuje do svého textu i určité regulativní ideje, vyjadřující základní nedotknutelné hodnoty demokratické společnosti. Česká ústava akceptuje a respektuje princip legality jako součást celkové koncepce právního státu, neváže však pozitivní právo jen na formální legalitu, ale výklad a použití právních norem podřizuje jejich obsahově-materiálnímu smyslu, podmiňuje právo respektováním základních konstitutivních hodnot demokratické společnosti a těmito hodnotami také užití právních norem měří. To znamená i při kontinuitě se „starým právem“ hodnotovou diskontinuitu se „starým režimem“. Toto pojetí ústavního státu odmítá formálně-racionální legitimitu režimu a formální právní stát. Ať jsou zákony stát jakékoli, ve státě, který se označuje za demokratický a proklamuje princip svrchovanosti lidu, nemůže být žádný jiný režim legitimní než režim demokratický. Jakýkoli mocenský monopol vylučuje ze sebe sama demokratickou legitimitu. Východiskem naší ústavy je materiálně-racionální pojetí legitimity a právního státu.


  


  Literatura


  Viz u čl. 9.


  Čl. 2
(Státní moc)


  


  (1) Lid je zdrojem veškeré státní moci; vykonává ji prostřednictvím orgánů moci zákonodárné, výkonné a soudní.


  (2) Ústavní zákon může stanovit, kdy lid vykonává státní moc přímo.


  (3) Státní moc slouží všem občanům a lze ji uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon.


  (4) Každý občan může činit, co není zákonem zakázáno, a nikdo nesmí být nucen činit, co zákon neukládá.


  


  K čl. 2


  1. Základní ústavní princip, podle něhož zdrojem veškeré moci ve státě, a tudíž originálním nositelem státní suverenity (svrchovanosti) je lid, je v různých formách vyjádřen ve všech ústavách moderních států. Poprvé byl formulován v americkém Prohlášení nezávislosti v r. 1776 a ve francouzské Deklaraci práv člověka a občana (1789), v obou případech tak, že stát i jeho vláda jsou odvozeny od vůle občanů, kteří stát tvoří. Tím je nahrazeno předchozí po staletí přijímané metafyzické paradigma, podle něhož byl nositelem svrchované moci panovník z vůle Boží. Novodobé pojetí zdroje státní svrchovanosti vyjádřil šestnáctý prezident Spojených států Abraham Lincoln dne 19. 11. 1863 ve svém památném projevu v Gettysburgu slovy: „Demokracie je vláda lidu, prostřednictvím lidu a pro lid.“ Takto pojímaná demokratická forma vlády navazovala na pojetí ústavy jako společenské smlouvy vyjádřené v díle J. J. Rousseaua O společenské smlouvě (1762), kterou uzavírají svobodní občané jako nositelé základních a nezcizitelných lidských práv.


  


  K odst. 1


  2. Komentovaný text prvního odstavce jednak deklaruje princip svrchovaného lidu jako zdroje veškeré moci ve státě v duchu odkazu osvícenství a demokratické formy vlády a současně postuluje v ústavní rovině princip dělby moci na tři základní moci ve státě – zákonodárnou, výkonnou a soudní. Požadavek na oddělení jednotlivých státních mocí, kterým se překonávala jejich koncentrace v jediných rukách hlavy státu v době absolutní monarchie, poprvé formuloval Ch. Montesquieu ve svém díle O duchu zákonů: „Není svobody, jestliže není moc soudní oddělena od moci zákonodárné a výkonné. Kdyby byla moc soudní spojena s mocí zákonodárnou, byla by moc nad životem a svobodou pouhou libovůlí, protože soudce by byl zároveň zákonodárcem. Kdyby byla moc soudní spojena s mocí výkonnou, soudce by mohl být zároveň tyranem.“ (cit. dle Linharta).


  3. Požadavek na separaci a vzájemnou nezávislost tří základních mocí ve státě byl v moderní státovědě (zejména americký právní filosof R. Dworkin) doplněn o princip jejich vzájemné kontroly a vyváženosti (checks and balances), aniž by byl zbaven své odvozenosti od vůle lidu. Ta se projevuje jako zdroj při kreaci všech tří mocí – ať již přímo ve volbách (moc zákonodárná), anebo odvozeně – prostřednictvím demokraticky utvářených orgánů (moc výkonná v parlamentní demokracii systémem odpovědnosti vlády vůči parlamentu); moc soudní bývá většinou konstituována kombinovaně, zpravidla buď s přímým vlivem volených zastupitelských orgánů, anebo rozhodnutím hlavy státu s ingerencí dalších prvků – buď moci výkonné, anebo kvazi samosprávných orgánů soudcovského sboru. Zdrojem legitimity všech tří mocí ve státě zůstává lid, který se tak přímo nebo nepřímo podílí na jejich ustavení.


  4. Tripartita mocí postulovaná v čl. 2 odst. 1 představuje v ústavní rovině vyjádřený princip dělby moci jako jednu z podstatných náležitostí demokratického právního státu (čl. 9 odst. 2), které Ústava prohlašuje za nezměnitelné. Zakotvení principu přísné dělby mocí ve státě představuje významné ústavní pravidlo pro posuzování ústavnosti právních předpisů, pro posuzování legality všech aktů aplikace práva ze strany moci výkonné nebo samosprávných orgánů i pro řešení kompetenčních sporů a přezkum aktů moci soudní.


  


  K odst. 2


  5. Na princip lidu jako jediného zdroje moci ve státě navazuje ústavní zmocnění, podle něhož se předpokládá i vykonávání státní moci přímo lidem, tj. formou všelidového hlasování (referenda). Přímá demokracie se v historii poprvé objevuje v řeckých městských státech v období od poloviny pátého do poloviny čtvrtého století před Kristem. Návrat k myšlenkám přímé demokracie přišel až s americkou a francouzskou revolucí koncem 18. století, avšak byl realizován a v rozsáhlé míře je formou všeobecného lidového hlasování uplatňován pouze ve Švýcarsku a některých amerických státech. Historicky se vytvořily dvě formy všelidového hlasování – rozhodování o základních otázkách vnitřní nebo zahraniční politiky včetně přijímání ústavodárných anebo zákonodárných aktů (referendum) anebo o územním členění státu případně autonomní separaci části jeho území (plebiscit). Předmětem referenda může být pouze většinové vyjádření názoru na položenou otázku formou odpovědi ano – ne, přičemž takto vyjádřený většinový výsledek může mít různou právní sílu – od pouhého doporučení (konzultativní referendum) po zákonodárné nebo ústavodárné účinky. Ve většině ústavních listin demokratických států jsou zpravidla okruhy, ve kterých je výkon státní moci svěřen přímo všelidovému hlasování, stejně jako procedura iniciace referenda a jeho účinky, zakotveny explicitně (Dánsko – § 42, Finsko – čl. 22a, Francie – čl. 3 a čl. 89, Irsko – čl. 27 a 47, Itálie – čl. 75, SRN – čl. 29, Portugalsko – čl. 118, Rakousko – čl. 44, Španělsko – čl. 168, Švédsko – kap. 8, čl. 4). Ještě za trvání ČSFR byl Federálním shromážděním přijat úst. zák. č. 327/1991 Sb., o referendu, který svěřoval občanům k všelidovému hlasování rozhodování o zásadních otázkách formy státoprávního uspořádání ČSFR a současně stanovil, že o vystoupení České nebo Slovenské republiky ze společného státu lze rozhodnout jen referendem. K zániku a rozdělení společného státu však došlo v rozporu s tímto ústavním zákonem formou samostatného úst. zák. č. 542/1992 Sb., aniž by byl předchozí ústavní zákon o referendu zrušen. Pochybnosti o legitimitě tohoto postupu sice přetrvávají, ale mají pouze akademickou validitu.


  6. Vládní návrh Ústavy původně žádné ustanovení o referendu neobsahoval a přijatý text čl. 2 odst. 2 představuje jistý kompromis, který vznikl až při projednávání návrhu mezi zásadními odpůrci prvků přímé demokracie a jejich zastánci. Komentované ustanovení má ve vztahu k institutu všelidového hlasování spíše omezující charakter, neboť váže možnost uskutečnění referenda na další ústavní krok v podobě přijetí samostatného ústavního zákona. Současně ovšem vytváří ústavně legální prostor pro takový krok vymezením časovým (slovem „kdy“); nestanoví však ani věcný okruh otázek svěřených případnému referendu, ani jeho ústavněprávní účinky. Takto vymezené zmocnění pro další ústavní postup směřující k možnosti všeobecného lidového hlasování tedy umožňuje jak přijetí ústavního zákona o všeobecném referendu, tak ústavních zákonů o jednorázovém referendu. Na vůli parlamentu je ponecháno i věcné vymezení referenda, kterým by lid vykonával přímo státní moc – tedy jak v oblasti zákonodárné (normotvorné), tak v oblasti moci výkonné, kde by mohlo být referendu svěřeno jak rozhodnutí o zásadní otázce všeobecné povahy (např. hospodářské nebo energetické politiky), tak o otázkách politiky zahraniční. Výjimku představuje čl. 10a odst. 2, který pro vyslovení souhlasu s ratifikací mezinárodní smlouvy, kterou se přenášejí některé pravomoci orgánů České republiky na mezinárodní organizaci nebo instituci, předepisuje alternativně buďto souhlas Parlamentu, anebo souhlas vyjádřený v referendu, pro jehož vypsání se však opět vyžaduje zvláštní ústavní zákon. Ten byl přijat v souvislosti s rozhodováním o přistoupení České republiky k Evropské unii (úst. zák. č. 515/2002 Sb., o referendu o přistoupení České republiky k Evropské unii a o změně úst. zák. č. 1/1993 Sb., Ústava ČR).


  7. Ústavní výhrada, která podmiňuje možnost konání referenda na celostátní úrovni přijetím samostatného ústavního zákona, nebrání použití přímé demokracie na úrovni územní samosprávy (obecní nebo krajské). Právní úprava této formy je ve vztahu k obcím obsažena v zák. č. 22/2004 Sb., o místním referendu, zatímco pořádání krajského referenda je upraveno v zák. č. 118/2010 Sb., o krajském referendu a o změně některých zákonů.


  


  K odst. 3


  8. Toto ustanovení obsahuje základní princip, podle něhož státní moc není neomezená, přičemž postuluje jako základní omezení jejího výkonu v duchu odstavce 1 tak, že tento výkon musí být podřazen ústavnímu požadavku „služby všem občanům“. Takto funkčně vymezený obsah výkonu státní moci dále konkretizuje parafrází dikce čl. 2 odst. 2 Listiny, podle něhož „státní moc lze uplatňovat jen v případech a v mezích stanovených zákonem, a to způsobem, který zákon stanoví“. Jde tedy o základní pravidlo pro výkon moci v právním státu, které v sobě obsahuje zákaz libovůle při uplatňování prostředků a nástrojů veřejné moci ve vztahu ke všem osobám (fyzickým i právnickým). I když komentované ustanovení používá termín „státní moc“, je třeba je interpretovat ve vztahu k výkonu jakékoli veřejné moci, která je vždy, i když není vykonávána přímo orgánem státu, ale například orgánem územní nebo profesní samosprávy, odvozena od moci státní. Výkon této moci je v duchu citovaného ustanovení věcně (obsahově), procedurálně, časově i prostorově vázán na konkrétní právní normou vymezený rámec, přičemž podmínkou je zákonná forma této normy (zákonná výhrada). Takto stanovený a limitovaný rámec pro výkon veřejné moci představuje nezastupitelnou náležitost demokratického právního státu – orgány veřejné moci musejí respektovat elementární zásady právního státu, jako je rovnost všech před zákonem, předvídatelnost všech aktů i zásahů veřejné moci i dodržení předepsané procedury a formy těchto aktů. Vázanost a omezenost orgánů veřejné moci při jejím výkonu, stejně jako nezbytnost dodržování zákonné výhrady, deklaroval Ústavní soud v celé řadě svých rozhodnutí.


  9. Článek 2 odst. 3 není pouhou deklarací, ale přímo aplikovatelným materiálním právem. Porušení ústavních povinností zde zakotvených může být příčinou vzniku odpovědnosti státu za škody způsobené nezákonným rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem, přičemž nárok na náhradu škody takto způsobené je garantován i čl. 36 odst. 3 Listiny.


  10. Na komentované ustanovení a na princip zákonné výhrady ve vztahu k výkonu státní moci navazuje i ústavní princip zakotvený v čl. 4 odst. 1 Listiny, podle něhož „Povinnosti mohou být ukládány toliko na základě zákona a v jeho mezích …“. Pro oba případy přirozeně platí, že zákonem lze v konkrétním případě stanovit základní rámec jak pro rozsah či kompetenci při výkonu státní moci, tak pro vymezení zákonné povinnosti a zmocňovacím ustanovením přenést podrobnější úpravu na podzákonnou normu. Vydávání podzákonných norem, které mají povahu prováděcích předpisů, podléhá režimu čl. 79 odst. 3 Ústavy, který požaduje, aby zmocnění k vydání takového předpisu bylo explicitně artikulováno zákonem, který současně musí obsahovat i limity (meze) takového zmocnění. V čl. 78 Ústavy je zvláštní ústavní zmocnění pro vydávání podzákonného předpisu (nařízení vlády), podle něhož může vláda k provedení zákona a v jeho mezích tento předpis vydat, aniž by zákon obsahoval explicitní delegaci v podobě zmocnění. I tato nařízení ovšem musí splňovat ústavní podmínku („k provedení zákona a v jeho mezích“).


  


  K odst. 4


  11. Paralelou a logickým doplněním principu právního státu v odstavci 3, podle něhož stát nesmí činit nic, co mu zákon nedovoluje, je zakotvení opačného principu v odstavci 4, podle něhož může občan naopak činit vše, co není zákonem zakázáno, a nesmí být nucen činit to, co mu zákon neukládá. Opět jde o ústavní princip převzatý z Listiny (čl. 3 odst. 2), přičemž skutečnost, že Listina používá pojem „každý“ a Ústava termín „občan“, nelze interpretovat jako zúžení množiny adresátů této ústavní výsady v duchu zásady lex posterior derogat priori. Z působnosti této ústavní zásady tak nejsou vyňaty žádné osoby. V této souvislosti je třeba dodat, že vázanost zákonem nutno interpretovat ve smyslu čl. 10 Ústavy komplementárně, to znamená i vázanost každou ratifikovanou mezinárodní smlouvou, kterou je Česká republika vázána, a která má tudíž ve vztahu k zákonům aplikační přednost.


  12. Ústavní princip postulovaný v odstavci 4 je vyjádřením jedné ze základních idejí demokratického právního státu, která akcentuje svobodu jednotlivce, autonomii jeho vůle a odvozenost veškeré státní moci od suverénního občana, který svou vůli po společném státě s ostatními deleguje na orgány a instituce pověřené z jeho vůle výkonem veřejné moci. Součástí principu svobodného občana, který může činit vše, co mu není zákonem zakázáno, a nesmí být nucen k ničemu bez opory v zákoně, je přirozeně vázanost všech subjektů povinností dodržovat zákony. Tuto povinnost ovšem nelze zúžit výlučně na právní předpisy, které mají formu zákona, ale i na celou množinu podzákonných norem, pokud byly vydány v souladu s ústavním pořádkem, a pokud tedy zakotvily nebo specifikovaly nějaké konkrétní povinnosti na základě zákona a v jeho mezích.


  


  Důvodová zpráva


  ČNR 1992 tisk 152, k čl. 2: Jde o fundamentální článek ústavy, kterým je vymezeno, že jen lid je suverénem v České republice. Veškerou státní moc vykoná prostřednictvím moci zákonodárné, výkonné nebo soudní. Státní moc slouží všem občanům a její výkon je zákonným způsobem omezen. Ústava vylučuje možnost nastolení jakékoli formy diktatury.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 1, 6, 9, 10, 10a, 78, 79 Ústavy; čl. 2, 23, 36, 39 Listiny; úst. zák. o referendu o přistoupení České republiky k Evropské unii.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Čl. 6, 9, 10, 14 Úmluvy.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. č. 2/1969 Sb., o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy České republiky; zák. č. 131/2002 Sb., o rozhodování některých kompetenčních sporů; zák. č. 22/2004 Sb., o místním referendu a o změně některých zákonů; zák. č. 118/2010 Sb., o krajském referendu.


  


  Nepřijaté návrhy změn


  PS 1998–2002 tisk 1/1998.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález Pl. ÚS 24/10 z 22. 3. 2011 (N 52/60 SbNU 625): V čl. 1 odst. 1 Ústavy České republiky je obsažen normativní princip demokratického právního státu. Základním atributem ústavního konceptu právního státu a podmínkou jeho fungování je respekt k základním právům a svobodám jednotlivce, který je, jako atribut zvoleného ústavního konceptu právního státu, v citovaném ústavním ustanovení výslovně vyjádřen. Toto ústavní ustanovení je bází materiálně chápané právní státnosti, kterou charakterizuje respekt veřejné moci ke svobodné (autonomní) sféře jednotlivce vymezené základními právy a svobodami, a do této sféry veřejná moc zásadně nezasahuje, resp. zasahuje pouze v případech, které jsou odůvodněny kolizí s jinými základními právy, resp. ústavně aprobovaným a zákonem jednoznačně definovaným veřejným zájmem a za předpokladu, že je zákonem předvídaný zásah proporcionální jak s ohledem na cíle, jichž má být dosaženo, tak s ohledem na míru krácení omezovaného základního práva či svobody. Požadavek respektu ke svébytnému uspořádání života se stal, vedle požadavku na respekt k vlastnímu životu, fyzické, psychické a duchovní integritě, osobní svobodě a k vlastnictví, centrálním lidskoprávním nárokem na autonomii jednotlivce, jež má formativní význam pro evropské vnitrostátní katalogy lidských (základních) práv, jakož i pro jejich pozdější regionální a univerzální pandány. Ani v evropských původních vnitrostátních katalozích základních práv však nebylo právo na soukromí či soukromý život jako takové explicitně zmiňováno, což dokládají texty národních ústav ještě ze 40. a 50. let minulého století (např. ústavy SRN, o Rakousku nemluvě, ústava Dánska, Finska, samozřejmě i Francie, jakož i Irska, ale také Itálie a dalších států). Požadavky respektu k soukromí a jeho ochrana jsou totiž úzce navázány na rozvoj technických a technologických možností, které samozřejmě zvyšují i svobodu ohrožující potenciál státu. Jak Ústavní soud uvedl v nálezu sp. zn. II. ÚS 2048/09 ze dne 2. 11. 2009 (dostupný v el. databázi rozhodnutí http://nalus.usoud.cz): „Zcela zvláštní respekt a ochranu požívá v liberálních demokratických státech základní právo na nerušený soukromý život osoby (čl. 10 odst. 2 Listiny).“ Primární funkcí práva na respekt k soukromému životu je zajistit prostor pro rozvoj a seberealizaci individuální osobnosti. Vedle tradičního vymezení soukromí v jeho prostorové dimenzi (ochrana obydlí v širším slova smyslu) a v souvislosti s autonomní existencí a veřejnou mocí nerušenou tvorbou sociálních vztahů (v manželství, v rodině, ve společnosti) právo na respekt k soukromému životu zahrnuje i garanci sebeurčení ve smyslu zásadního rozhodování jednotlivce o sobě samém. Jinými slovy, právo na soukromí garantuje rovněž právo jednotlivce rozhodnout podle vlastního uvážení, zda, popř. v jakém rozsahu, jakým způsobem a za jakých okolností mají být skutečnosti a informace z jeho osobního soukromí zpřístupněny jiným subjektům. Jde o aspekt práva na soukromí v podobě práva na informační sebeurčení, výslovně garantovaný čl. 10 odst. 3 Listiny [srov. nálezy Ústavního soudu sp. zn. IV. ÚS 23/05 ze dne 17. 7. 2007 (N 111/46 SbNU 41) nebo sp. zn. I. ÚS 705/06 ze dne 1. 12. 2008 (N 207/51 SbNU 577), anebo rozhodnutí Spolkového ústavního soudu SRN ze dne 15. 12. 1983, BVerfGE 65, 1 (Volkszählungsurteil) či ze dne 4. 4. 2006, BVerfGE 115, 320 (Rasterfahndungurteil II)]. (…) Naplnění výše předestřených podmínek pak Ústavní soud ve své judikatuře blíže konkretizoval při posuzování přípustnosti zásahu veřejné moci do soukromí jednotlivců v podobě užití odposlechů telekomunikačního provozu [srov. např. cit. nálezy sp. zn. II. ÚS 502/2000, sp. zn. IV. ÚS 78/01, sp. zn. I. ÚS 191/05 či nález sp. zn. I. ÚS 3038/07 ze dne 29. 2. 2008 (N 46/48 SbNU 549)]. Zásah do základního práva jednotlivce na soukromí v podobě práva na informační sebeurčení ve smyslu čl. 10 odst. 3 a čl. 13 Listiny z důvodu prevence a ochrany před trestnou činností je tak možný jen skrze imperativní zákonnou úpravu, která musí především odpovídat nárokům plynoucím z principu právního státu a která naplňuje požadavky vyplývající z testu proporcionality, kdy v případech střetů základních práv či svobod s veřejným zájmem, resp. s jinými základními právy či svobodami je třeba posuzovat účel (cíl) takového zásahu ve vztahu k použitým prostředkům, přičemž měřítkem pro toto posouzení je zásada proporcionality (v širším smyslu). Taková právní úprava musí být přesná a zřetelná ve svých formulacích a dostatečně předvídatelná, aby potenciálně dotčeným jednotlivcům poskytovala dostatečnou informaci o okolnostech a podmínkách, za kterých je veřejná moc oprávněna k zásahu do jejich soukromí, a případně tak mohli upravit své chování tak, aby se nedostali do konfliktu s omezující normou. Rovněž musí být striktně definovány i pravomoci udělené příslušným orgánům, způsob a pravidla jejich provádění tak, aby jednotlivcům byla poskytnuta ochrana proti svévolnému zasahování. Posouzení přípustnosti daného zásahu z hlediska zásady proporcionality (v širším smyslu) pak zahrnuje tři kritéria. Prvním z nich je posouzení způsobilosti naplnění účelu (nebo také vhodnosti), přičemž je zjišťováno, zda je konkrétní opatření vůbec schopno dosáhnout zamýšleného cíle, jímž je ochrana jiného základního práva nebo veřejného statku. Dále se pak jedná o posouzení potřebnosti, v němž je zkoumáno, zda byl při výběru prostředků použit ten prostředek, který je k základnímu právu nejšetrnější. A konečně je zkoumána přiměřenost (v užším smyslu), tj. zda újma na základním právu není nepřiměřená ve vazbě na zamýšlený cíl, tzn. že opatření omezující základní lidská práva a svobody nesmějí, jde-li o kolizi základního práva či svobody s veřejným zájmem, svými negativními důsledky převyšovat pozitiva, která představuje veřejný zájem na těchto opatřeních [srov. nález sp. zn. Pl. ÚS 3/02 ze dne 13. 8. 2002 (N 105/27 SbNU 177; 405/2002 Sb.)]. (…) Obdobný přístup zastává i ESLP ve své judikatuře. ESLP tak v souladu s čl. 8 odst. 2 Úmluvy, jenž vymezuje ústavněprávní limity omezení základních práv a svobod jednotlivců garantovaných čl. 8 odst. 1 Úmluvy, v každém jednotlivém případě předně posuzuje, zda tvrzený zásah či omezení základních práv či svobod je podřaditelné pod rozsah ochrany čl. 8 Úmluvy. Pokud ano, byl-li tvrzený zásah do práva na soukromí ze strany veřejné moci proveden v souladu se zákonem, jenž musí být dostupný a dostatečně předvídatelný, tedy vyjádřený s velkou mírou přesnosti tak, aby jednotlivci dovolil v případě potřeby regulovat své chování (srov. Malone proti UK, Amman proti Švýcarsku či Rotaru proti Rumunsku). Úroveň přesnosti požadované po vnitrostátní právní úpravě, která v žádném případě nemůže počítat se všemi eventualitami, do značné míry závisí na obsahu zkoumaného textu, na oblasti, kterou má pokrývat, a počtu a statusu osob, kterým je určena [Hassan a Tchaouch proti Bulharsku (no. 30985/96, 39023/97) ze dne 26. 10. 2000]. Přezkoumávaný zásah do základních práv či svobod garantovaných čl. 8 odst. 1 Úmluvy musí ve smyslu čl. 8 odst. 2 Úmluvy být rovněž nezbytným v demokratické společnosti, sledovat Úmluvou aprobovaný účel (např. ochrana života nebo zdraví osob, národní a veřejné bezpečnosti, ochrana práv a svobod druhých či morálky, předcházení nepokojům a zločinnosti či zájem na hospodářském blahobytu země), který musí být relevantní a řádně odůvodněný. Aby bylo možné zákonnou úpravu posoudit jako souladnou s Úmluvou, musí ve smyslu čl. 13 Úmluvy rovněž poskytovat přiměřenou ochranu proti svévoli, a v důsledku toho s dostatečnou jasností definovat rozsah a způsob výkonu pravomocí svěřených kompetentním orgánům (srov. Kruslin proti Francii či S. a Marper proti UK). Jinými slovy, úkony představující očividný zásah do základního práva na soukromý život se nesmí ocitnout mimo jakoukoli bezprostřední (preventivní či následnou) soudní kontrolu [srov. např. rozhodnutí věci Camenzind proti Švýcarsku (no. 21353/93) ze dne 16. 12. 1997].


  Nález Pl. ÚS 55/10 z 1. 3. 2011 (N 27/60 SbNU 279; 80/2011 Sb.): V čl. 1 odst. 1 Ústavy České republiky, který Českou republiku charakterizuje jako demokratický právní stát založený na úctě k právům a svobodám člověka a občana, je obsažen normativní princip demokratického právního státu. Úcta k právům a svobodám jedince je proto také jedním z principů konceptu právního státu, který přijala Ústava České republiky, resp. je účelem fungování státu a státní moci. Respekt ke stejnému účelu se odráží i v čl. 2 odst. 3 Ústavy České republiky, podle něhož lze státní moc uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon. Z uvedeného plyne, že ani Parlament, resp. jeho obě komory nemohou při přijímání zákonů postupovat libovolně, nýbrž jsou vázány právem (ústavním pořádkem a v jeho světle přijímaným a vykládaným parlamentním právem). Ústavní soud se v minulosti ve své judikatuře zabýval celou řadou ústavních aspektů, které musí zákonodárce, případně další ústavní orgány, dodržet v různých fázích legislativního procesu [viz např. nález sp. zn. Pl. ÚS 21/01 ze dne 12. 2. 2002 (N 14/25 SbNU 97; 95/2002 Sb.), nález sp. zn. Pl. ÚS 5/02 ze dne 2. 10. 2002 (N 117/28 SbNU 25; 476/2002 Sb.), nález sp. zn. Pl. ÚS 12/02 ze dne 19. 2. 2003 (N 20/29 SbNU 167; 83/2003 Sb.), nález sp. zn. Pl. ÚS 77/06 ze dne 15. 2. 2007 (N 30/44 SbNU 349; 37/2007 Sb.), nález sp. zn. Pl. ÚS 24/07 ze dne 31. 1. 2008 (N 26/48 SbNU 303; 88/2008 Sb.)]. V citovaném nálezu sp. zn. Pl. ÚS 5/02 Ústavní soud opakovaně vyložil zásady, pro které – mimo jiné též jako požadavek plynoucí z konceptu právního státu – je respekt k procesním (procedurálním) pravidlům nezbytný: „Jen v procesně bezchybném procesu (ústavně souladném řízení) lze dospět k zákonnému a ústavně souladnému výsledku (rozhodnutí), a proto procesní čistotě rozhodovacího procesu (řízení) je nezbytné věnovat zvýšenou pozornost a poskytnout jí důraznou ochranu. Jestliže takto připomenuté zásady vztahují se k ústavnosti řízení před orgány veřejné moci a k jejich v něm vydaným rozhodnutím (ke stanovenému postupu ve smyslu čl. 36 odst. 1 Listiny základních práv a svobod), není nijakého rozumného důvodu se od těchto zásad odchýlit ve věcech kontroly zákonodárného procesu a v něm přijatých aktů (právních norem), neboť, byť se rozhodovací proces v zákonodárné činnosti do jisté míry liší od rozhodovacích procesů v řízeních před jinými orgány veřejné moci – a v tomto smyslu jej lze chápat jako rozhodovací proces sui generis – vůdčí zásady rozhodování, v němž se dospěje ke konečnému výsledku, jsou v obou případech identické; nadto nelze ztrácet ze zřetele, že důsledky plynoucí ze zákonodárných aktů jsou pro svůj celospolečenský dopad zajisté významnější, než je tomu v případech jednotlivých (vadných) rozhodnutí jiných orgánů veřejné moci. Vystupuje tedy – v zákonodárném procesu – do popředí požadavek stálosti, přesvědčivosti a nezbytnosti právních aktů, na nichž právní stát, a souvztažně také život občanů v něm, spočívá; takovýchto aktů a také dosažení potřebné autority zákonodárných sborů nelze však dosíci jinak než respektem k pravidlům (zásadám legislativní činnosti), která si ostatně Poslanecká sněmovna jako významný nositel zákonodárné moci pro tuto svou činnost zákonem sama stanovila.“ Zmíněná pravidla legislativního procesu jsou obsažena v různých pramenech (parlamentního) práva, mezi které náleží především Ústava České republiky; dále s ní konformně vykládané jednací řády obou komor Parlamentu (JŘPS a JŘS); podrobnější pravidla jednání přijatá usnesením jednotlivých komor Parlamentu na základě § 1 odst. 2 jejich jednacích řádů (tzv. autonomní usnesení); a rovněž ustálená praxe parlamentní komory a jejích orgánů, „kterou lze díky dlouhodobému opakování považovat za nepsanou část legislativní procedury, lze-li ji shledat za souladnou s vyššími hodnotami tvorby práva, demokratického politického systému apod.“ (viz bod 38 citovaného nálezu sp. zn. Pl. ÚS 77/06) – tzv. nepsaná pravidla, která jsou způsobilá řešit otázky výslovně neupravené jednacími řády a která „optimalizují sebeorganizaci parlamentu.“ [Schneider, H. P. – Zeh, W. (eds.): Parlamentsrecht und Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1989, s. 385, citováno dle Wintr, J. Česká parlamentní kultura, Praha, 2010, s. 43.]. Poslední tři zmíněné prameny parlamentního práva jsou projevem autonomie Parlamentu, resp. jeho komor, spočívající v samoregulaci parlamentních procedur, která je do jisté míry nezbytná, neboť Ústava České republiky pochopitelně upravuje pravidla legislativního procesu (působnost a role obou komor Parlamentu, jejich základní organizační strukturu, kvorum a potřebné většiny pro jednotlivé druhy usnesení, poslaneckou imunitu, základní pravidla pro průběh zasedání obou komor apod.) toliko obecně a sama předpokládá přijetí podrobnějších pravidel legislativního procesu ve formě zákonů o jednacích řádech jednotlivých komor Parlamentu. Německý Spolkový ústavní soud v jednom ze svých rozhodnutí (rozsudek ze dne 21. 7. 2000, 2 BvH 3/91) uvedl, že za předmět samoregulace parlamentní komory považuje i úpravu zákonodárného procesu, není-li obsažena v Ústavě samotné, jakož i funkci, složení a způsob práce výborů, dále uskutečňování práv výkonu zákonodárné iniciativy, informací a kontroly, rovněž i vytvoření a úpravu práv politických frakcí a výkon parlamentního práva svobodného projevu a parlamentní rozpravy. Zároveň soud zdůraznil, že tento katalog obsahující předměty samoregulace a instrumenty parlamentní autonomie není konečný. To proto, že onen katalog musí být znovu a znovu konkretizován s ohledem na měnící se politické poměry tak, aby umožnil přizpůsobení se změněným pracovním podmínkám. Tak může získat parlamentní autonomie oproti dřívějším ústavním epochám novou aktuálnost skrze tu okolnost, že již proti sobě nestojí parlament a vláda, jak předpokládá klasická teorie, nýbrž hranice probíhá napříč parlamentním plénem, přičemž vláda a ji podporující parlamentní většina tvoří oproti opozici politickou jednotu. Parlament také musí reagovat na vzrůstající komplexitu regulačních potřeb. Proto musí moderní parlament rozvíjet strategie práci rozdělujícího spolupůsobení a koordinace politické tvorby vůle, nechce-li přijít o svou akceschopnost. Tato samoregulační pravomoc parlamentu vztahující se k jeho vlastním záležitostem nesmí být ovšem bezbřehá a podléhá ústavním omezením, z nichž plynou nároky na podobu a interpretaci především jednacích řádů parlamentních komor [srov. odlišné stanovisko soudkyně E. Wagnerové k nálezu Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 24/07 ze dne 31. 1. 2008 (N 26/48 SbNU 303; 88/2008 Sb.)]. Zásadní ústavněprávní východiska parlamentních a legislativních procedur Ústavní soud zformuloval zejména v navrhovateli hojně citovaném nálezu sp. zn. Pl. ÚS 77/06, kde Ústavní soud opětovně zdůraznil nutnost dodržování pravidel legislativního procesu, neboť elementárním požadavkem i jen formálně chápaného právního státu je vyloučení libovůle z rozhodování orgánů veřejné moci, kdy nedodržení pravidel může vést nejen ke zpochybnění legitimity přijatého rozhodnutí (zákona), nýbrž i jeho legality, což v daném případě skutečně vedlo ke zrušení napadených ustanovení zákona, a to pro rozpor procedury jejich přijetí s ústavními zásadami demokratického právního státu. „Dodržování procedurálních pravidel obsažených v uvedených pramenech práva je třeba vyžadovat proto, že ač adresátem těchto norem nejsou soukromé osoby, jejich nedodržení se v konečném důsledku může významně dotknout jejich základních práv.“ (viz bod 38). Ústavní soud tak nejen důrazně apeloval na Parlament České republiky ve smyslu nutnosti dodržování principů tvorby souladného, přehledného a předvídatelného práva jako jednoho z atributů materiálně chápaného právního státu, nýbrž ústavně odůvodnil nutnost respektování demokratických principů v legislativním procesu (s oporou v čl. 1 odst. 1 Ústavy České republiky), které je třeba zohledňovat jak při úpravě, tak i při samotném výkonu procedury přijímání zákonů. Jinými slovy – z těchto principů plynou jisté nároky na podobu a interpretaci především jednacích řádů parlamentních komor. Tyto principy je třeba nalézat ve spojení principu dělby moci s principy a funkcemi moci zákonodárné, a to zejména v ústavně zakotveném principu reprezentativní demokracie, založené na svobodném výkonu mandátu členů Parlamentu, na rovnosti členů Parlamentu jako reprezentantů lidu, ve svobodě projevu a ve svobodné parlamentní rozpravě (čl. 15, čl. 23 odst. 3 a čl. 26 Ústavy České republiky). (…) Ústavní soud v předmětné věci rozhoduje o návrhu, kterým se skupina opozičních poslanců domáhá zrušení napadeného zákona bezprostředně po jeho přijetí z důvodu, že byla zkrácena na svých ústavně garantovaných právech v rámci legislativního procesu. Jiná situace by však nastala, pokud by skupina poslanců podala obdobný návrh s delším časovým odstupem, tj. až po několika měsících, nebo i dokonce letech po přijetí zákona. Takovýto časový odstup by bylo možné posuzovat jako (dodatečný, mlčky daný) souhlas dotčených poslanců s postupem parlamentní většiny. Současně by takový postup již neumožňoval reálnou ochranu porušených práv dotčených poslanců, neboť Parlament by o návrhu zákona rozhodoval za změněných okolností, případně v jiném poměru sil v jeho komorách. Ústavní soud by současně musel mnohem více brát zřetel na zásadu oprávněné důvěry občanů v právo, právní jistoty a na zásadu nabytých práv (srov. nález ze dne 2. 12. 2009 sp. zn. Pl. ÚS 4/07; 10/2010 Sb.; bod 28). Zrušení takového právního předpisu by totiž dopadlo v důsledku plynutí času na stále se zvětšující množiny jeho adresátů, a přitom jeho dosavadní aplikace by nebyla z obsahového hlediska zatížena nalezením protiústavnosti.


  Nález Pl. ÚS 83/06 z 12. 3. 2008 (N 55/48 SbNU 629; 116/2008 Sb.): Z uvedeného je zřejmé, že názory na NZP ostře dělí zástupce sociálních skupin, nejvíce zainteresovaných na jeho podobě. Ústavní soud zdůrazňuje elementární zásadu, že nemůže být arbitrem politických sporů o to, zda Česká republika bude mít více liberální či více sociální zákoník práce. Státní moc slouží všem občanům a stát se nesmí vázat na žádnou výlučnou ideologii. Smyslem existence Ústavního soudu je ochrana ústavnosti a jediným kritériem jeho rozhodování je ústavní pořádek, který garantuje neporušitelnost základních práv člověka vycházejících z přirozeného práva. Jedním z úhelných stavebních kamenů našeho ústavního pořádku a obsahem vlastně celé Listiny základních práv a svobod – jež je jeho částí – je rovnost svobodného jedince v důstojnosti a právech. Jde o uznání hodnoty každého člověka jako takového, bez ohledu na jeho schopnosti, znalosti a „užitečnost“ či prospěšnost pro celek, což samozřejmě platí i pro oblast pracovního práva. Jak o tom poučují dějiny totalitních režimů, také za pomoci pracovněprávních předpisů mnohdy docházelo k nejhrubšímu porušování lidských práv a k neblahému sociálnímu inženýrství, byť k tomu výrazně přispěla i sama protizákonná praxe tehdejších orgánů veřejné moci. Pod záminkami údajného veřejného zájmu a frázemi o dějinné nutnosti, potřebách národa a o obecném blahu se manipulovalo myšlením lidí; výsledkem bylo např. uzákonění pracovní povinnosti, pracovní tábory pro nepřizpůsobivé, trestání tzv. příživnictví apod. (…) Demokratický právní stát na rozdíl od státu totalitního ústavně zajišťuje prostor pro formaci různých zájmových skupin, které posléze jako jednotlivé politické strany nebo hnutí usilují o prosazení svých představ získáním podílu na moci ve svobodné soutěži politických sil dodržujících základní demokratické principy (čl. 5 Ústavy). Zvítězí-li ta či ona koncepce, měl by být výsledek zásadně a zpravidla legitimní, i pokud by byla přijata přes odpor některé sociální skupiny; to však neznamená, že na snahu o dosažení kompromisu nebo ještě lépe konsenzu v natolik důležité oblasti, jakou je pro každého jednotlivce oblast pracovního práva, lze rezignovat. Výsledná podoba by pak byla přinejmenším nestabilní a nevedla by k respektu před významným kodexem regulujícím právní vztahy na pomezí veřejného a soukromého práva; v moderním právním pojetí ostatně již není hranice mezi právem veřejným a soukromým chápána tak ostře jako v době minulé, takže soukromoprávní prvky lze mnohdy vysledovat i v právním vztahu v zásadě veřejnoprávním a naopak. (…) Ústavní soud již mnohokrát zdůraznil, že zásada ústavně konformního výkladu zákona nebo jeho jednotlivého ustanovení, resp. jiného právního předpisu, má přednost před jeho zrušením a že povinností veškerých orgánů veřejné moci je interpretovat a aplikovat právo zejména pohledem ochrany základních práv a svobod. Konstatoval, že v situaci, kdy určité ustanovení právního předpisu umožňuje dvě různé interpretace, přičemž jedna z nich je v souladu s ústavními zákony a mezinárodními smlouvami, jimiž je Česká republika vázána, a druhá nikoliv, není dán důvod ke zrušení takového ustanovení. Při jeho aplikaci je úkolem všech státních orgánů interpretovat daný předpis ústavně konformním způsobem. V demokratickém právním státě, který je chápán především jako materiální právní stát, totiž nelze připustit užití platného zákonného ustanovení způsobem, který odporuje některé z fundamentálních zásad ústavních. Základní práva a svobody jsou pod ochranou celé soudní moci, nikoliv pouze Ústavního soudu. Vůdčím pojmovým předpokladem ústavně zaručeného práva na spravedlivý proces podle čl. 36 a násl. Listiny základních práv a svobod je rozhodování nezávislých a nestranných soudů podle zásad stanovených v příslušných právních předpisech, které však ve svých jednotlivých ustanoveních musí takový proces také reálně umožňovat a bezdůvodně nerozlišovat mezi jednotlivými subjekty. Takový postup, byť jej třeba doslovný výklad příslušných zákonných ustanovení umožňuje, vede k přímému zásahu do ústavně zaručených základních práv nebo svobod dotčených nositelů veřejného subjektivního práva a v převážné většině i k jejich porušení, jelikož stěžejní principy moderního demokratického právního a ústavního státu (čl. 1 odst. 1 Ústavy) něco takového nepřipouštějí. I podstata právní jistoty jako jednoho z atributů právního státu, zahrnující též zachování nabytých práv a ochranu důvěry v právo, spočívá zejména v tom, že každý se může spoléhat na to, že mu stát poskytne efektivní ochranu v jeho právech a dopomůže mu k realizaci jeho subjektivního práva. Povinnost soudů nalézat právo neznamená pouze vyhledávat přímé, konkrétní a výslovné pokyny v zákonném textu, ale též povinnost nalézat a formulovat, co je konkrétním právem i tam, kde jde o interpretaci abstraktních norem, ústavních zásad, ustanovení Listiny základních práv a svobod a závazků plynoucích z příslušných mezinárodních smluv. Z mnoha myslitelných výkladů zákona je tedy třeba v každém případě použít takový, který respektuje ústavní principy, a ke zrušení ustanovení zákona pro neústavnost přistoupit teprve tehdy, nelze-li dotčené ustanovení použít, aniž by byla porušena ústavnost. Ústavní soud je přesvědčen, že prostor pro takovou interpretaci – za dodržení shora uvedených zásad, opakovaně tímto soudem zdůrazňovaných – je dán i v případě některých ustanovení napadených navrhovateli (srov. dále). (…) Každé ustanovení právního předpisu demokratického právního státu musí rovněž splňovat podmínky jasnosti a určitosti, jak na to správně poukazují navrhovatelé; pochybnost o těchto náležitostech ve vztahu ke konkrétnímu zákonnému ustanovení však musí dosáhnout zvláštní intenzity, aby mohlo dojít k vyslovení protiústavnosti a zrušení takového ustanovení, tedy nikoliv tehdy, jestliže je možné k jejímu odstranění použít obvyklých interpretačních postupů. (…) Pro zkoumanou věc je rovněž významné, že Ústavní soud již v řadě svých rozhodnutí (srov. jejich shrnutí např. v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 33/96, Sbírka rozhodnutí, svazek 8, nález č. 67, s. 163 a násl., vyhlášen pod č. 185/1997 Sb.) vyložil blíže obsah ústavního principu rovnosti. Nutno tedy zejména zopakovat, že se ztotožnil s chápáním rovnosti, jak ji vyjádřil již Ústavní soud ČSFR ve svém nálezu z 8. 10. 1992 sp. zn. Pl. ÚS 22/92 (publikovaném pod č. 11 Sbírky usnesení a nálezů Ústavního soudu ČSFR), podle kterého „je věcí státu, aby v zájmu zabezpečení svých funkcí rozhodl, že určité skupině poskytne méně výhod než jiné. Ani zde však nesmí postupovat zcela libovolně ... Pokud zákon určuje prospěch jedné skupiny a zároveň tím stanoví neúměrné povinnosti jiné, může se tak stát pouze s odvoláním na veřejné hodnoty.“ Ústavní soud ČSFR tím odmítl absolutní chápání principu rovnosti a pojal rovnost jako kategorii relativní, jež vyžaduje zejména odstranění neodůvodněných rozdílů a vyloučení libovůle. Obsah principu rovnosti tím posunul do oblasti ústavněprávní akceptovatelnosti hledisek odlišování subjektů a práv. Právní rozlišování v přístupu k určitým právům tedy nesmí být projevem libovůle, neplyne z ní však kategorický závěr, že by každému muselo být přiznáno jakékoli právo. Článek 1 Listiny základních práv a svobod ostatně nelze vykládat izolovaně od dalších obecných článků 2 až 4 Listiny, ale naopak je nutno pojmout je jako jediný celek. Z úpravy těchto obecných ustanovení je zřejmé, že ani základní chráněné hodnoty vyjmenované v článku 3 Listiny nekoncipoval ústavodárce jako absolutní. Ve věci sp. zn. Pl. ÚS 4/95 (Sbírka rozhodnutí, svazek 3, nález č. 29, s. 209 a násl., vyhlášen pod č. 168/1995 Sb.) Ústavní soud mj. konstatoval, že nerovnost v sociálních vztazích, má-li se dotknout základních lidských práv, musí dosáhnout intenzity zpochybňující, alespoň v určitém směru, již samu podstatu rovnosti. To se zpravidla děje tehdy, je-li s porušením rovnosti spojeno i porušení jiného základního práva. Jak dále uvedl Ústavní soud v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 15/02 (Sbírka rozhodnutí, svazek 29, nález č. 11, s. 79 a násl., vyhlášen pod č. 40/2003 Sb.), ústavní zásada rovnosti v právech náleží k těm základním lidským právům, jež konstituují hodnotový řád moderních demokratických společností. Princip rovnosti je právně filozofickým postulátem, který je v rovině pozitivního práva garantován zákazem diskriminace. Rovnost není kategorií neměnnou, neboť prochází vývojem, který její obsah obzvláště v oblasti práv politických a sociálních výrazně poznamenává. Rovněž mezinárodní instrumenty o lidských právech a mnohá rozhodnutí mezinárodních kontrolních orgánů vycházejí z toho, že ne každé nerovné zacházení s různými subjekty lze kvalifikovat jako porušení principu rovnosti, tedy jako protiprávní diskriminaci jedněch subjektů ve srovnání se subjekty jinými. Aby k takovému porušení došlo, musí být splněno několik podmínek, zejména ta, že s různými subjekty, které se nacházejí ve stejné nebo srovnatelné situaci, se zachází rozdílným způsobem, aniž by existovaly objektivní a rozumné důvody pro uplatněný rozdílný přístup.


  Nález Pl. ÚS 21/04 z 26. 4. 2005 (N 90/37 SbNU 241; 240/2005 Sb.): Právní názor k ústavním aspektům problematiky vyloučení obecných předpisů o správním řízení vyslovil Ústavní soud v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 14/96. Konstatoval, že naplnění ústavního postulátu, dle něhož státní moc lze uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon (čl. 2 odst. 3 Ústavy, čl. 2 odst. 2 Listiny), představuje garanci proti zneužití státní moci a plyne z něj nutnost zákonného podkladu pro její uskutečňování (v posuzované věci ať už v podobě správního řádu, či jinou samostatnou normou). Vyloučení použití obecných předpisů o správním řízení při neexistenci jiných zakládá současně dle Ústavního soudu i rozpor s čl. 36 odst. 1 Listiny, který upravuje právo každého na stanovený postup při domáhání se svých práv. (…) Uvedený argument vychází z představy nepsané úpravy celého komplexu procesního práva. Tato koncepce je ale rozporná s ústavní maximou, dle níž státní moc lze uplatňovat jen způsobem, který stanoví zákon (čl. 2 odst. 3 Ústavy, čl. 2 odst. 2 Listiny). Maxima zákonného podkladu pro výkon státní moci, resp. psaného procesního práva nevylučuje jeho dotváření judikaturou, příp. rozhodnutími správních orgánů, vylučuje ale ústavní akceptovatelnost absence explicitní zákonné procedurální úpravy v její úplnosti. Absenci procesní úpravy správního řízení lze rozhodovací činností správních orgánů a judikaturou soudů kompenzovat použitím analogie. Doktrína zastává ale v této souvislosti velmi nejednoznačná stanoviska. Petr Průcha analogii v obecnosti odmítá: „Pro aplikaci a interpretaci norem správního práva platí, že použití analogie u nich nepřichází v úvahu, což svým způsobem vyplývá přímo z jejich povahy.“ (P. Průcha, Správní právo. Obecná část. Brno 2003, s. 70). Zdrženlivý postoj k analogii ve správním právu zastává i Petr Hajn: „Analogie jakožto právní institut slouží k vykrývání mezer v právu a uplatní se zejména v právu soukromém. Ve veřejném právu a ve správním řízení si při použití tohoto institutu musíme ukládat značnou rezervovanost.“ (P. Hajn, Analogie jako právní institut a jako způsob usuzování. Několik poznámek k analogii v právu (nejen) správním. Právník, č. 2, 2003, s. 123). S ohledem na čl. 2 odst. 3 Ústavy a čl. 2 odst. 2 Listiny Milan Kindl formuluje zásadu, dle níž „analogie ve veřejném právu nelze použít v neprospěch toho, kdo vykonavatelem veřejné moci není“, z čehož plyne, že „jí může být užito v jeho prospěch“ (M. Kindl, Malá úvaha o analogii ve veřejném právu. Právník, č. 2, 2003, s. 133). Obdobné stanovisko zastává i Vladimír Sládeček: „Může se zdát, že prostor pro použití analogie ve správním, resp. veřejném právu je beznadějně omezen či spíše zcela vyprázdněn zakotvením ústavních principů – limitů uplatňování veřejné (státní) moci (zejm. čl. 2 odst. 3 Ústavy, čl. 2 odst. 2 a čl. 4 odst. 1 Listiny) … to však neznamená holou nemožnost její aplikace, byť by se patrně nemělo jednat o úkaz častý, použití analogie zákona nebo analogie práva ve správním právu (ať již hmotném, nebo procesním) přichází v úvahu, jestliže přinese (jednoznačný) prospěch účastníku řízení či právního vztahu správního práva.“ (V. Sládeček, Obecné správní právo. Praha, 2005, s. 130). Dle Vladimíra Vopálky „pokud je úprava nedostatečná, nezbývá než se opřít podle analogie i o některé instituty správního řádu, pokud to ovšem povaha věci nevylučuje, a o obecné zásady správního (procesního) práva“ (D. Hendrych a kol., Správní právo. Obecná část. 5. vyd. Praha, 2003, s. 359). I z takto nastíněného přehledu názorů doktrinárních, ve vší jejich mnohoznačnosti, lze dovodit závěr, dle něhož připouští-li vůbec doktrína použití analogie v oboru správního řízení, pak toliko za omezujících podmínek – pouze v omezeném rámci za účelem vyplňování mezer procesní úpravy a dále pouze ve prospěch ochrany práv účastníků správního řízení. Nelze z těchto stanovisek ale dovodit závěr, dle něhož by bylo lze považovat za akceptovatelné použitím analogie vytvořit procesní úpravu správního řízení v celé její úplnosti. Právní názor Ústavního soudu vyslovený již v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 14/96 se tedy shoduje i s obecnými důsledky stanovisek doktrinárních.


  Nález Pl. ÚS 52/03 z 20. 10. 2004 (N 152/35 SbNU 117; 568/2004 Sb.): Státní moc v České republice je založena na určitém konkrétním modelu dělby moci (čl. 2 odst. 1 Ústavy). Vzájemné vztahy mezi jednotlivými mocemi jsou Ústavou konstruovány tak, aby vytvářely komplexní systém pojistek a vyvažování. Takový systém je v praxi realizován prostřednictvím různých způsobů legitimace státních orgánů, způsobů jejich kreování, rozsahu a obsahu pravomocí a kompetencí, jimiž jsou státní orgány nadány. Při posuzování rozsahu a obsahu pravomocí jednotlivých státních orgánů z ústavněprávních hledisek je proto třeba je vždy poměřovat právě systémem pojistek a vyvažování, tedy v širší perspektivě principem dělby moci. Jednou z klíčových oblastí, v nichž je princip dělby moci reflektován, je sféra rozdělení normotvorných pravomocí mezi zákonodárnou a výkonnou moc. Zatímco zákonodárná moc je nadána obecnou pravomocí k tvorbě právních norem, moc výkonná je v oblasti normotvorné Ústavou omezena toliko k tvorbě odvozených, sekundárních právních předpisů, je-li k tomu mocí zákonodárnou výslovně zmocněna, přičemž je to zákonodárce, který stanoví moci výkonné rámec a obsahové meze normotvorby. Podle čl. 79 odst. 3 Ústavy mohou ministerstva, jiné správní úřady a orgány územní samosprávy vydávat na základě a v mezích zákona právní předpisy, jsou-li k tomu zákonem zmocněny... Důvodem zakotvení této pravomoci přímo v Ústavě je skutečnost, že se jedná o klíčovou otázku dělby moci mezi mocí legislativní a exekutivní v oblasti normotvorné. Ustanovení čl. 79 odst. 3 Ústavy tak na jedné straně vytváří pravomoc exekutivy k odvozené normotvorbě a stanoví tak vlastně její limity ve vztahu k moci zákonodárné, na druhé straně je třeba toto ustanovení vnímat tak, že rovněž poskytuje ochranu moci výkonné před protiústavními zásahy ze strany moci zákonodárné. Dovedeno do důsledku, pokud by normotvorná pravomoc exekutivy byla konstituována toliko zákonem, byla by v přímé dispozici zákonodárce, čímž by moc zákonodárná sama o sobě mohla zasahovat do pravomoci orgánů moci výkonné, například tak, že by takovou pravomoc exekutivě zcela odňala. Koncepce obsažená v Ústavě však počítá s tím, že zákonodárce formou obyčejných zákonů tuto pravomoc nevytváří, naopak mu Ústava pouze svěřuje možnost exekutivu zmocnit v konkrétním případě k její realizaci v podobě konkrétní kompetence. Tuto kompetenci (ve smyslu věcného vymezení otázek realizovaných v procesu výkonu pravomoci) je pak konkrétní exekutivní orgán povinen realizovat na základě a v mezích zákona, který jej k vytvoření sekundární právní normy zmocnil.


  Nález IV. ÚS 469/02 z 29. 4. 2004 (N 61/33 SbNU 113): Ústavní soud však má za to, že o výkonu pravomoci lze hovořit pouze tam, kde je nade vši pochybnost zřejmé, že je vykonávána v souladu s ustanovením čl. 2 odst. 3 Ústavy, respektive s čl. 2 odst. 2 Listiny. Přijetí argumentu, že jakýkoliv výkon pravomoci vylučuje protiprávnost, by bez dalšího zakládalo volný prostor pro svévoli státních orgánů, dávající možnost k nepřípustným zásahům do ústavně zaručených práv fyzických a právnických osob.


  Nález I. ÚS 546/03 z 28. 1. 2004 (N 12/32 SbNU 107): Základním atributem právního státu (čl. 1 odst. 1 Ústavy) je ochrana základních práv jednotlivce, do nichž je státní moc oprávněna zasahovat pouze ve výjimečných případech zejména tehdy, pokud jednotlivec svými projevy (včetně projevů volních, které mají odraz v konkrétním jednání) zasahuje do práv třetích osob nebo pokud je takový zásah ospravedlněn určitým veřejným zájmem, který však musí vést v konkrétním případě k proporcionálnímu omezení příslušného základního práva. Jinými slovy, podmínkou fungování právního státu je respektování autonomní sféry jednotlivce, která také požívá ochrany ze strany státu tak, že na jedné straně stát zajišťuje takovou ochranu proti zásahům ze strany třetích subjektů, jednak sám vyvíjí pouze takovou aktivitu, kterou do této sféry sám nezasahuje, resp. zasahuje pouze v případech, které jsou odůvodněny určitým veřejným zájmem, a kdy je takový zásah proporcionální (přiměřený) s ohledem na cíle, jichž má být dosaženo. (…) V takových případech musí státní moc takové projevy jednotlivců toliko respektovat, případně aprobovat, pokud má toto jednání eventuálně vyvolávat další právní důsledky. Autonomie vůle a svobodného individuálního jednání je na úrovni ústavní garantována čl. 2 odst. 3 Listiny. (…) Čl. 2 odst. 3 Listiny je třeba chápat ve dvojím smyslu. Ve své první dimenzi představuje strukturální princip, podle něhož lze státní moc vůči jednotlivci a jeho autonomní sféře (včetně autonomních projevů volních) uplatňovat pouze v případech, kdy jednání jednotlivce porušuje výslovně formulovaný zákaz upravený zákonem. Také takový zákaz však musí reflektovat toliko požadavek spočívající v zabránění jednotlivci v zásazích do práv třetích osob a v prosazení veřejného zájmu, je-li legitimní a proporcionální takovému omezení autonomního jednání jednotlivce. Takový princip je pak třeba chápat jako esenciální náležitost každého demokratického právního státu (čl. 1 odst. 1 Ústavy). Podobný obsah má také ustanovení čl. 2 odst. 4 Ústavy. Ve své druhé dimenzi pak působí čl. 2 odst. 3 Listiny jako subjektivní právo jednotlivce na to, aby veřejná moc respektovala autonomní projevy jeho osobnosti včetně projevů volních, které mají odraz v jeho konkrétním jednání, pokud takové jednání není zákonem výslovně zakázáno. Porušení tohoto práva se orgán státní moci dopustí i tehdy, pokud formalistickým výkladem norem jednoduchého práva odepře autonomnímu projevu vůle smluvních stran důsledky, které smluvní strany takovým projevem zamýšlely ve své právní sféře vyvolat. (…) Ustanovení čl. 2 odst. 3 Listiny ve své druhé dimenzi, v níž působí jako základní právo jednotlivce, je pak třeba aplikovat bezprostředně a přímo. V této dimenzi se nejedná o pouhé prozařování jednoduchým právem, nýbrž o subjektivní právo, které působí bezprostředně vůči státní moci. Orgány státní moci jsou proto povinny při aplikaci jednoduchého práva současně normy tohoto práva, v nichž se odráží čl. 2 odst. 3 Listiny a čl. 2 odst. 4 Ústavy jako objektivní ústavní princip, interpretovat rovněž tak, aby nezasáhly do subjektivního práva jednotlivce na autonomii vůle, jež garantuje také čl. 2 odst. 3 Listiny ve své druhé dimenzi.


  Nález III. ÚS 150/03 z 6. 11. 2003 (N 128/31 SbNU 149): Ustanovení čl. 2 odst. 2 a 3 Listiny a čl. 2 odst. 4 Ústavy jsou ustanoveními zjevně inspirovanými čl. 5 Deklarace práv člověka a občana z 26. 8. 1789, jež vymezují v návaznosti na čl. 1 Listiny prostor svobodného jednání jednotlivce, a patří mezi ty ústavní normy, které v reakci na zkušenosti totalitní minulosti stanoví principiální rámec vztahu jednotlivce a státu.


  Nález Pl. ÚS 7/02 z 18. 6. 2002 (N 78/26 SbNU 273, 349/2002 Sb.): V preambuli k Ústavě České republiky a v jejím čl. 1 i v úvodním prohlášení k Listině základních práv a svobod, jakož i v mezinárodních smlouvách ve smyslu čl. 10 Ústavy přihlašuje se Česká republika k osvědčeným principům demokratického právního státu založeného na úctě k právům a svobodám člověka a občana (cit. čl. 1 Ústavy) a na demokratických hodnotách (čl. 2 odst. 1 Listiny). V tomto státě je podle čl. 2 odst. 1 Ústavy zdrojem veškeré státní moci lid, vykonávající ji prostřednictvím orgánů moci zákonodárné, výkonné a soudní. Již z tohoto konstatování lze dovodit, že v samostatném základu našeho ústavního systému je zakotven princip dělby státní moci, princip vycházející z myšlenky, že v přirozenosti člověka je zakotvena tendence ke koncentraci moci a jejímu zneužití, který se stal garancí proti libovůli a zneužití státní moci a v podstatě i zárukou svobody a ochrany jednotlivce, princip, který je výsledkem a reflexí dosavadního historického, myšlenkového a institucionálního vývoje …


  Nález Pl. ÚS 5/01 z 16. 10. 2001 (N 149/24 SbNU 79; 410/2001 Sb.): Ústavní soud již v nálezu č. 96/2001 Sb. judikoval, že ústavní vymezení odvozené normotvorby musí respektovat následující zásady: – nařízení musí být vydáno oprávněným subjektem, – nařízení nemůže zasahovat do věcí vyhrazených zákonu (nemůže tedy stanovit primární práva a povinnosti), – musí být zřejmá vůle zákonodárce k úpravě nad zákonný standard (musí být tedy otevřen prostor pro sféru nařízení). (…) Opačný závěr, který by požadoval stanovení jakékoliv povinnosti přímo a výhradně zákonem, by zjevně vedl k absurdním důsledkům, a to k popření smyslu sekundární (a v některých případech i primární) normotvorby, jelikož pojmovou součástí každé právní normy je vymezení určitých práv a povinností adresátů normy.


  Nález Pl. ÚS 45/2000 z 14. 2. 2001 (N 30/21 SbNU 261; 96/2001 Sb.): Především se jedná o nález Pl. ÚS 17/95, vyhlášený pod č. 271/1995 Sb., ve kterém uvedl, že podle čl. 78 Ústavy je vláda oprávněna vydávat nařízení k provedení zákona a v jeho mezích, nepotřebuje tedy výslovnou delegaci v příslušném zákoně, nařízení však nemůže vybočit ze zákonných mezí – nemůže tedy být praeter legem. Jinak řečeno, musí se držet v mezích zákona, které jsou buď vymezeny výslovně, anebo vyplývají ze smyslu a účelu zákona. Dále Ústavní soud uvedl, že obecně lze říci, že zcela volnou úvahu exekutiva nikdy nemá, neboť vždy je omezena Ústavou, mezinárodními smlouvami a obecnými právními principy. (…) Z ústavního hlediska jsou orgány s legislativní pravomocí oprávněny a povinny vydávat právní předpisy ve formě, která je jim určena. Formou předepsanou vládě je ve smyslu čl. 78 Ústavy nařízení. Podle tohoto ustanovení může vláda vydávat nařízení k provedení zákona a v jeho mezích. Stačí tedy existence zákona, v jeho rámci však musí existovat prostor pro legislativní činnost vlády. Na tom nic nemění skutečnost, že v některých případech zákonodárce k vydání nařízení vládu výslovně zmocňuje. Vláda se pak musí pohybovat „secundum et intra legem“, nikoli mimo zákon (praeter legem). Zjednodušeně řečeno, má-li podle zákona býti X, přísluší vládě stanovit, že má býti X1, X2, X3..., nikoli též, že má býti Y. Z teoretického hlediska je na nařízení kladen požadavek, aby bylo obecné, a dopadalo tedy na neurčitou skupinu adresátů, neboť Ústava zmocňuje k právní úpravě, nikoli k vydání individuálního správního aktu. Před excesy moci výkonné pak ochraňuje bariéra věcí vyhrazených k regulaci toliko zákonům (tzv. výhrada zákona). Lze tedy shrnout, že ústavní vymezení odvozené normotvorby exekutivy spočívá na následujících zásadách: – nařízení musí být vydáno oprávněným subjektem, – nařízení nemůže zasahovat do věcí vyhrazených zákonu (nemůže tedy stanovit primární práva a povinnosti), – musí být zřejmá vůle zákonodárce k úpravě nad zákonný standard (musí být tedy otevřen prostor pro sféru nařízení). (…) Lze tedy shrnout, že napadené nařízení vlády porušuje výhradu zákona stanovenou čl. 26 odst. 1 Listiny a formou nařízení omezuje svobodné podnikání způsobem, který zákon nepředpokládá ani rámcově neupravuje. Jinak řečeno, přistoupil-li Ústavní soud ke zrušení podzákonných předpisů z důvodu, že meze vytvořené zákonodárcem pro legislativní činnost exekutivy jsou neurčité, tím spíše tak musí učinit v oblasti, kde legislativní iniciativu vlády zákon nepředpokládá vůbec. Tento exces je dostatečným důvodem pro zrušení napadeného právního předpisu, aniž by bylo nutné se blíže zabývat dalšími námitkami a argumenty navrhovatelky a účastníka řízení.


  Nález I. ÚS 245/98 z 22. 9. 1999 (N 128/15 SbNU 221): Podle čl. 2 Ústavy je lid zdrojem veškeré státní moci, vykonává ji prostřednictvím orgánů moci zákonodárné, výkonné a soudní. V rámci ústavního pořádku působí nezávisle na sobě státní moc zákonodárná, státní moc výkonná a státní moc soudní. Za státní orgány je tedy podle názoru Ústavního soudu nutné považovat všechny orgány, které tyto jednotlivé moci uplatňují. Podle již zmiňovaného čl. 36 odst. 3 Listiny odpovídá stát za nezákonná rozhodnutí a za nesprávný úřední postup všech státních orgánů.


  Nález Pl. ÚS 13/99 z 15. 9. 1999 (N 125/15 SbNU 191;233/1999 Sb.): Jako demokratický právní stát, jak se Česká republika definuje v čl. 1 Ústavy ČR, považuje za zdroj veškeré státní moci lid (čl. 2 odst. 1 Ústavy ČR), nicméně s tím, že lid tuto státní moc vykonává prostřednictvím orgánů moci zákonodárné, výkonné a soudní. Principem dělby státní moci navazuje tak naše Ústava na myšlenkovou tradici, kterou transparentním způsobem vyjádřil již Charles Montesquieu, institucionálně pak zejména na americkou revoluci, která zdůraznila, a také institucionalizovala, potřebu nezávislosti soudnictví. Jakkoli tedy ve sféře justice neusiluje ani demokratický stát o maximalistické programy, je na druhé straně povinen vytvářet institucionální předpoklady pro reálnou nezávislost soudů, pro stabilizaci jejich pozice jako, ve vztahu k legislativě a exekutivě, významného státotvorného, současně však i „polemického“ prvku. Platí-li ve smyslu čl. 2 odst. 1 Listiny, že náš stát je založen na demokratických hodnotách, potom právě zde je třeba zdůraznit, že jednou z mimořádně významných hodnot je v tomto směru právě již konstatovaný princip soudcovské nezávislosti.


  Nález Pl. ÚS 14/96 z 5. 11. 1996 (N 114/6 SbNU 323; 3/1997 Sb.): Ústavní soud při posuzování ústavnosti napadeného ustanovení § 90 odst. 1 věty prvé ve slovech „§ 5 odst. 6“ zákona ČNR č. 114/1992 Sb. vyšel z čl. 2 odst. 3 Ústavy, v němž se uvádí: „Státní moc slouží všem občanům a lze ji uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon.“ Naplnění postulátu uvedeného v prvé části citovaného ustanovení Ústava vymezuje požadavkem, aby se tak dělo jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon. V požadavku uvedeném v této druhé části je pak zabudována nejen garance proti zneužití státní moci, ale také nutnost zákonného podkladu pro její uskutečňování, ať už v podobě správního řádu či jinou samostatnou normou. Také článek 2 odst. 2 Listiny upravuje tuto garanci i nutnost zákonné úpravy pro uplatňování státní moci. Protože § 90 odst. 1 věta prvá ve slovech „§ 5 odst. 6“ tím, že vylučuje použití obecných předpisů o správním řízení, zakládá absenci jak zákonného podkladu, tak mezí a způsobů uplatňování státní moci Ministerstvem životního prostředí v souvislosti s povolováním vývozu a dovozu ohrožených rostlin a živočichů chráněných mezinárodními úmluvami, je vzhledem k nedostatku jiné právní úpravy tohoto řízení (srov. § 90 odst. 1 větu prvou ve slovech „na řízení podle…“) v rozporu s čl. 2 odst. 3 Ústavy i čl. 2 odst. 2 Listiny. Tímto vyloučením použití obecných předpisů o správním řízení při neexistenci jiných je současně založen i rozpor s čl. 36 odst. 1 Listiny, který upravuje právo každého na stanovený postup při domáhání se svých práv.


  Nález Pl. ÚS 35/95 z 10. 7. 1996 (N 64/5 SbNU 487; 206/1996 Sb.): Ústavní soud České republiky se již v několika nálezech (sp. zn. Pl. ÚS 4/95, publikovaný pod č. 168/1995 Sb. a nálezu pod sp. zn. Pl. ÚS 32/95) zabýval povahou jednotlivých kategorií základních práv a svobod obsažených v Listině. Zejména v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 32/95 vyvodil, že přímo Listinou uvedená rozdílná úprava jednotlivých základních práv umožňuje tvrdit, že zatímco koncepce základních lidských práv je vyjádřena tím, že omezení jakékoli formy těchto práv je možné „bez dalšího“ jen zákonem, práva uvedená v hlavě čtvrté Listiny, nazvaná Hospodářská, sociální a kulturní práva, mezi něž patří i čl. 31, jsou konkretizována výslovně až příslušným zákonem a na jeho základě (v jeho mezích) je možné se těchto práv a svobod domáhat (čl. 41 odst. 1 Listiny). (…) Jak již bylo konstatováno výše, právo na bezplatnou zdravotní péči a na zdravotní pomůcky mají občané na základě veřejného pojištění a za podmínek blíže vymezených zákonem. Jestliže tedy tyto podmínky mohou být upraveny pouze zákonem, je zcela nezbytné, aby i rozsah a způsob jejich poskytování byl vymezen stejným legislativním režimem. Jiná než zákonná úprava by byla porušením Listiny, a tedy i ústavnosti. Nelze připustit, aby vymezení rozsahu výše poskytované zdravotní péče za plnou nebo částečnou úhradu byla ponechána na úpravě jiným než zákonným právním předpisům. Tím by se sféra ochrany základních práv a svobod dostala pod pravomoc moci výkonné, která k takovým pravomocím není oprávněna. (…) Definovat zákonné vymezení obsahu a rozsahu podmínek a způsob poskytování práva občana na bezplatnou zdravotní péči je možné jen zákonem. Této povinnosti se nemůže zákonodárce zbavit tím, že zplnomocní orgán moci výkonné k vydání právních norem nižší právní síly než zákon, které by určovaly meze těchto základních práv a svobod. Jak již seshora uvedeného vyplývá, je dosavadní úprava zdravotní péče plně nebo částečně hrazené duplicitně upravena několika právními předpisy, přičemž základní podmínky, rozsah a meze takto poskytované péče jsou zcela jasně řešeny až rezortními vyhláškami (vyhláška Min. zdravotnictví ČR č. 467/1992 Sb., ve znění pozdějších předpisů, o zdravotní péči poskytovanou za úhradu, vyhl. č. 426/1992 Sb. o úhradě léčiv a prostředků zdravotní techniky, ve znění vyhl. č. 150/1994 Sb. a Zdravotního řádu, vydaného nařízením vlády ČR č. 216/1992 Sb., ve znění pozdějších předpisů).


  Nález Pl. ÚS 19/93 z 21. 12. 1993 (N 1/1 SbNU; 114/1994 Sb.): Východiskem formálně-legalistické argumentace navrhovatelů je úvodní tvrzení (bod 2.1), že „české právo je založeno na svrchovanosti zákona“. Tím pomíjejí vyšší princip, totiž princip svrchovanosti lidu, který je nositelem nadstátní moci, moci konstitutivní, zatímco zákon je produktem moci uvnitř státu již konstituované a institucionalizované. V rámci ústavního státu nejsou již svrchovanosti, tam jsou již jen kompetence. České právo není založeno na svrchovanosti zákona. Nadřazenost zákonů nižším právním normám neznamená ještě jejich svrchovanost. Dokonce ani ve smyslu rozsahu zákonodárné kompetence v rámci ústavního státu nelze hovořit o svrchovanosti zákona. V pojetí ústavního státu, na kterém je založena Česká ústava, není právo a spravedlnost předmětem volné dispozice zákonodárce a tím ani zákona, protože zákonodárce je vázán určitými základními hodnotami, jež Ústava prohlašuje za nedotknutelné. Česká ústava např. v čl. 9 odst. 2 stanoví, že „změna podstatných náležitostí demokratického právního státu je nepřípustná“. Tím jsou konstitutivní principy demokratické společnosti v rámci této ústavy postaveny nad zákonodárnou kompetenci a tím „ultra vires“ Parlamentu. S těmito principy stojí a padá ústavní stát. Odstraněním některého z těchto principů, provedené jakýmkoli, byť i většinovým anebo zcela jednomyslným rozhodnutím parlamentu, by nemohlo být interpretováno jinak než jako odstranění tohoto ústavního státu jako takového.
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  Viz u čl. 9.


  Čl. 3
(Recepce Listiny do ústavního pořádku)


  


  Součástí ústavního pořádku České republiky je Listina základních práv a svobod.


  


  1. Tento článek určuje povahu a místo Listiny základních práv a svobod v právním řádu; představuje reakci ústavodárce na původní koncepci Listiny jako nadústavního právního předpisu zaniklé federace (zejména vzhledem k federální ústavě, ústavnímu zákonu o čsl. federaci a dalším ústavním zákonům) a zároveň je výrazem polylegálního pojetí ústavy (tj. že jde o soustavu ústavních zákonů, nikoli o ústavní zákon jediný), kdy výčet chráněných a zaručovaných základních práv a svobod není (až na výjimky) obsažen přímo v Ústavě; srov. opačný přístup – kupř. Slovenská republika svoji „Listinu“ včlenila do své Ústavy Slovenskej republiky v rámci druhé hlavy.


  2. Ústavní pořádek je legální definicí neuzavřeného souboru platných ústavních zákonů včetně Ústavy samotné a Listiny. Ústavní pořádek je Ústavou používán jako kritérion, jímž Ústavní soud poměřuje souladnost individuálních aktů aplikace práva, právních předpisů nižší právní síly a mezinárodních smluv s ústavním pořádkem; ústavní pořádek má svůj význam i pro hodnocení spáchání velezrady nebo tzv. hrubého porušení Ústavy nebo jiné součásti ústavního pořádku prezidentem republiky, nebo postup obecného soudu, domnívá-li se, že aplikovaný zákon je v rozporu s ústavním pořádkem. Doktrína užívá výraz „ústavní pořádek“ v širším smyslu slova jako synonymum pro ústavní řád obsahující nejen ústavní zákony, ale i ústavní zvyklosti a právní předpisy nižší právní síly mající vliv na základní vztahy ve státě a jeho chod. Co tvoří ústavní pořádek, stanoví čl. 112 Ústavy, který tak v případě Listiny (vzhledem k čl. 3 Ústavy) normuje duplicitně. Součástí ústavního pořádku se rozumí především Ústava, Listina a ústavní zákony, jak o něm pojednává čl. 112 odst. 1 Ústavy (k pojmu „ústavní pořádek“ viz čl. 112).


  3. Mimo ústavní zákony, u nichž to plyne z povahy věci (neb jsou přijímány procedurou stanovenou pro ústavní zákony), nebylo stanoveno, jakou „právní sílu“ má ústavní pořádek, resp. jeho součásti, jež naopak nebyly přijaty jako ústavní zákon. Listina základních práv a svobod totiž byla původně obsažena v ústavním zákoně Federálního shromáždění České a Slovenské Federativní Republiky č. 23/1991 Sb. Konstrukce zmíněného federálního ústavního zákona byla taková, že ústavní zákon „uvozoval“ Listinu jako ústavní zákon FS ČSFR – přesněji vyjádřeno (samostatný) ústavní zákon č. 23/1991 Sb. Listinu jako ústavní zákon označil, pohříchu jen v úvodní, nenormativní části vztahující se k předmětu úpravy (de facto v názvu zákona), a zároveň k němu byla Listina připojena (až za závěrečná ustanovení a za podpisy ústavních činitelů). V normativní části pak stanovil, že „ústavní zákony, jiné zákony a další právní předpisy, jejich výklad a používání musí být v souladu s Listinou základních práv a svobod“ (viz § 1 odst. 1). Listina se tak z moci uvedeného ustanovení „obyčejného ústavního zákona“ stala „nadpozitivním“ předpisem nadaným takovou vlastností, že vedle aktů aplikace práva a podústavních právních předpisů, jako byly obyčejné zákony, nařízení vlády, vyhlášky ministerstev apod., to měly být též samotné ústavní zákony, které měly být poměřovány co do souladu s tímto „nadústavním“ právním předpisem. Kvůli zvolené konstrukci nebylo z formálního hlediska možné Listinu považovat za samostatný ústavní zákon; její existence a umístění v hierarchii právní řádu se odvíjely od existence úst. zák. č. 23/1991 Sb.


  4. Citovaný ústavní zákon FS ČSFR včetně zmíněné Listiny byl do právního řádu České republiky přejat čl. 1 odst. 1 úst. zák. ČNR č. 4/1993 Sb., o opatřeních souvisejících se zánikem České a Slovenské Federativní Republiky: „Ústavní zákony, zákony a ostatní právní předpisy České a Slovenské Federativní Republiky platné v den zániku České a Slovenské Federativní Republiky na území České republiky zůstávají nadále v platnosti. Nelze však použít ustanovení podmíněná toliko existencí České a Slovenské Federativní Republiky a příslušností České republiky k ní.“ Současně však byl tento ústavní zákon dekonstitucionalizován, tj. byla mu snížena právní síla ústavního zákona na zákon „obyčejný“ (viz čl. 112 odst. 3 Ústavy). Federální Listina jako nesamostatný normativní předpis musela sdílet jeho osud.


  5. Objevily se názory, že k dekonstitucionalizaci nedošlo, neboť Listina byla výslovně zmíněna v čl. 112 odst. 1 Ústavy, přičemž odstavec 3 téhož ustanovení dekonstitucionalizuje pouze „ostatní ústavní zákony“, tj. ústavní zákony rozdílné od těch, jež jsou zmíněny v odstavci prvním, nebo od těch, které byly výslovně zrušeny odstavcem druhým, nebo od těch, které podle úst. zák. č. 4/1993 Sb. pozbyly platnosti. Prezentovaná úvaha však není správná, neboť – jak podáno výše – federální Listina nebyla samostatným ústavním zákonem, její účinky se projevovaly toliko působením § 1 odst. 1 úst. zák. č. 23/1991 Sb., který bylo nutno podřadit pod pojem „ostatní ústavní zákony platné …“ (viz čl. 112 odst. 3).


  6. Spolu s Ústavou byl usnesením předsednictva ČNR č. 2/1993 Sb. vyhlášen (informativně publikován) vůči federální Listině obsahově zcela shodný text „české“ Listiny základních práv a svobod. Z uvedeného plyne, že na jedné straně tu byla Listina coby součást recipovaného obyčejného zákona, a pak Listina, která vůbec právním předpisem nebyla, neboť ji český (ústavní) zákonodárce nepřijal způsobem pro právní předpis předepsaným. Situaci „zachránil“ čl. 3 a čl. 112 odst. 1 Ústavy, který – poměřováno se zák. č. 23/1991 Sb. – zvolil trochu jinou konstrukci, když konstitutivně učinil Listinu součástí ústavního pořádku a ústavní pořádek pak referenčním kritériem pro posuzování ústavní konformity zákonů, jiných právních předpisů, aktů aplikace práva a dalších zásahů orgánů veřejné moci; díky zcela shodné textaci je tak bez relevance, zda měl ústavodárce při tvorbě Ústavy na mysli Listinu vyhlášenou usnesením předsednictva ČNR, anebo nesamostatnou Listinu „federální a dekonstitucionalizovanou“. Jen zpětně bylo lze dovodit, že šlo o Listinu vyhlášenou usnesením předsednictva ČNR, neboť právě ona byla posléze ústavním zákonem č. 162/1998 Sb. novelizována.


  7. Ústavní zákon č. 1/1993 Sb. tak vadu způsobu přijetí Listiny formou usnesení předsednictva ČNR de iure konvalidoval (předsednictvo ČNR nikdy nemělo působnost přijímat a měnit ústavní zákony; mohlo ale ve formě zákonných opatření „činit neodkladná opatření“, ke kterým by bylo třeba zákona, a tato zákonná opatření musela být následně ratihabitována, jinak by ex nunc pozbyla platnosti – viz čl. 121 úst. zák. o čsl. federaci).


  8. Achillovou patou celé konstrukce „vtažení“ Listiny do ústavního pořádku, aniž by sama byla přijata jako ústavní zákon, je pak konstitutivní účinek čl. 3 a čl. 112 odst. 1 Ústavy, neboť jejich výraznou modifikací by pak Listina z ústavního pořádku jako referenčního kritéria „vypadla“; je však otázkou, nebyla-li by Listina, resp. její obsah do právního řádu odpovídajícím způsobem včleněna jinak, zda by taková změna vůbec byla přípustná (čl. 9 odst. 2 Ústavy).


  9. Akademický spor o určení právní síly Listiny byl vyřešen nepřímo, a to jak ústavodárcem, který Listinu změnil (zatím jen jednou), a to úst. zák. č. 162/1998 Sb., kterým se mění Listina základních práv a svobod, v němž výslovně odkázal na vyhlášené usnesení předsednictva ČNR č. 2/1993 Sb. jako součást ústavního pořádku České republiky, z čehož je možné dovozovat, že ústavním zákonem hodlal změnit předpis mající tutéž právní sílu (byť není možné vyloučit, aby ústavním zákonem byl měněn i zákon „obyčejný“). Nejen ústavodárce, ale i zákonodárce považoval Listinu za předpis s vyšší právní silou, než jakou má „obyčejný“ zákon, neboť v § 148 odst. 2 zák. o ÚS (účinného od 1. 7. 1993) stanovil, že „při zjišťování, zda byla porušena ústavně zaručená (sic!) základní práva a svobody stěžovatele, vychází Ústavní soud z Listiny základních práv a svobod …“.


  10. Zejména to ale byl Ústavní soud, který již od svých prvních meritorních rozhodnutí Listinu považoval za relevantní referenční kritérium se silou ústavního zákona vzdor tomu, že uplatnit svoji pravomoc zrušit zákon nebo jeho jednotlivá ustanovení mohl až poté, co zjistil rozpor zákona s ústavním zákonem (a nikoli pro rozpor s Listinou či ústavním pořádkem), jak plynulo z doslovného textu čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy, ve znění účinném do 31. 5. 2002 (viz první plenární nálezy Pl. ÚS 19/93 či Pl. ÚS 5/93). Sluší se doplnit, že nedostatek přesného určení referenčního kritéria v čl. 87 odst. 1 písm. a) byl napraven tzv. euronovelou Ústavy (pojem „ústavní zákon“ byl nahrazen pojmem „ústavní pořádek“).


  11. K lepšímu pochopení, proč vlastně „ústavní pořádek“ coby ústavněprávní pojem vznikl, je totiž zapotřebí zmínit historické souvislosti: od voleb v červenci 1992, kdy byly započaty práce na přípravě Ústavy, do počátku prosince 1992 nebylo vůbec rozhodnuto, jak bude federální Listina zahrnuta do ústavního řádu ČR. V očekávání rozluky soustátí a nastalé časové tísni pak bylo sice navrhováno několik řešení (kupř. pojetí Listiny do přílohy Ústavy nebo do textu recepčního ústavního zákona), nakonec ale bylo realizováno takové, které s sebou přineslo shora popsané obtíže. Tento postup je sice s ohledem na tehdejší reálné poměry omluvitelný, ale jasně ukazuje na jistý druh legislativního amatérismu a neodpovědného přístupu politické reprezentace k tvorbě práva; ostatně tento neduh trápí politickou reprezentaci dodnes.


  12. Lze shrnout, že nepřetržitě od okamžiku vyhlášení „federální“ Listiny základních práv a svobod (8. 2. 1991) na území České republiky vyvíjí Listina až dodnes účinky náležející zákonu ústavní právní síly a jako k ústavnímu zákonu se k ní přistupuje.


  13. Vzhledem k tomu, že Listina jako právní předpis na území republiky již působila a byla vykládána k tomu příslušným orgánem – Ústavním soudem ČSFR –, vznikla otázka, spojená s předpokladem, že „právem v materiálním smyslu rozumí se platný a účinný zákon tak, jak je vykládán soudy“, zda a za jakých podmínek je použitelná, resp. závazná judikatura federálního Ústavního soudu. Ve věci Pl. ÚS 9/01 nálezem Ústavní soud ČR shledal, že za „Ústavní soud“ ve smyslu § 35 odst. 1 zák. o ÚS nelze považovat „Ústavní soud ČSFR“, a proto nález Ústavního soudu ČSFR nezaložil překážku rei iudicatae. Ústavní soud dále rozvedl, že judikatura Ústavního soudu ČSFR představuje reálnou autoritu založenou na tom, že Ústavní soud ČSFR byl „soudním orgánem ochrany ústavnosti“ s působností na území České republiky, jímž je nyní on sám. Z tohoto pohledu dovodil, že sice vstoupil na místo orgánu zaniklého, resp. zrušeného, ale i přesto se novému soudu dovoluje odchýlit se od právního názoru soudu předchozího, zejména pokud došlo ke změně okolností, za nichž tento předchozí soud rozhodoval. Na druhé straně je novému soudu zapovězeno zpochybňovat rozhodnutí předchozího soudu, jestliže k takové změně okolností nedošlo.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 9, 87, 112 Ústavy; Listina; úst. zák. č. 4/1993 Sb., o opatřeních souvisejících se zánikem České a Slovenské Federativní Republiky; úst. zák. č. 162/1998 Sb., kterým se mění Listina základních práv a svobod; úst. zák. č. 23/1991 Sb., kterým se uvozuje Listina základních práv a svobod jako úst. zák. Federálního shromáždění České a Slovenské Federativní Republiky; euronovela Ústavy.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. o ÚS.


  


  Nepřijaté návrhy změn


  PS 1993–1996 tisk 1705/1995.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález Pl. ÚS 43/93 z 12. 4. 1994 (N 16/1 SbNU 113; 91/1994 Sb.): Po přihlédnutí ke všem okolnostem a souvislostem Ústavní soud shledává, že § 102 tr. zák. v rozsahu vymezeném v zákoně č. 290/1993 Sb. slovy „její Parlament, vládu nebo Ústavní soud“ odporuje článku 17 odst. 4 a čl. 4 odst. 4 Listiny základních práv a svobod, čl. 10 odst. 2 Úmluvy na ochranu lidských práv a základních svobod, jakož i principům právního státu a primátu základních práv a svobod, obsaženým v čl. 1 a 3 Ústavy České republiky a v čl. 1 Listiny základních práv a svobod.


  Nález Pl. ÚS 5/93 z 19. 1. 1994 (N 4/1 SbNU 35; 35/1994 Sb.): Pokud je součástí uplatňování veřejné moci obcí také jednostranné zakládání práv a povinností fyzických a právnických osob, je působnost obcí limitována čl. 2 odst. 4 Ústavy České republiky, čl. 2 odst. 3 a čl. 4 odst. 1 Listiny základních práv a svobod. Podle čl. 4 odst. 1 Listiny základních práv a svobod mohou být povinnosti ukládány toliko na základě zákona a v jeho mezích; rovněž podle čl. 2 odst. 4 Ústavy České republiky a čl. 2 odst. 3 Listiny základních práv a svobod nesmí být nikdo nucen činit, co zákon neukládá. Z těchto ustanovení nutno pro oblast působnosti obce dovodit závěr, že v případech, kdy obec vystupuje jako subjekt určující pro občana povinnosti jednostrannými příkazy a zákazy, platí ustanovení čl. 2 odst. 4 Ústavy České republiky a čl. 2 odst. 3 Listiny základních práv a svobod.


  Nález Pl. ÚS 19/93 z 21. 12. 1993 (N 1/1 SbNU 1; 14/1994 Sb.): Ústavní soud přezkoumal obecné i jednotlivé námitky navrhovatelů poukazující na údajný nesoulad zákona č. 198/1993 Sb. ... s ustanoveními čl. 1, čl. 2 odst. 2, čl. 3 odst. 1, čl. 15 odst. 2, čl. 17, čl. 37 odst. 3, článků 38 a 39 čl. 40 odst. 5 a 6 Listiny základních práv a svobod č. 2/1993 Sb.


  Další relevantní rozhodnutí: nález Pl. ÚS 9/01 z 5. 12. 2001 (N 192/24 SbNU 419; 35/2002 Sb.).


  


  Evropský soud pro lidská práva


  Rozsudek Kruslin proti Francii z 24. 4. 1990, stížnost č. 11801/85, § 29: V oblastech, kde působí psané právo, je „zákonem“ účinný právní předpis v podobě, v jaké jej soudy prakticky aplikují. (Pozn.: překlad autor.).
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  Čl. 4
(Soudní ochrana základních práv a svobod)


  


  Základní práva a svobody jsou pod ochranou soudní moci.


  


  1. Úprava základních práv a svobod vymezuje vztah mezi jednotlivcem a státem, a typicky se proto vyskytuje přímo v ústavách (srov. ústavy většiny evropských zemí). Náš ústavodárce se nicméně vydal jinou cestou a s ohledem na okolnosti panující v době přijímání Ústavy do ní lidskoprávní katalog nezačlenil. Bylo však zjevné, že úprava základních práv nemůže v ústavě zcela absentovat, a proto byl dosažen alespoň kompromis na vtažení Listiny do ústavního pořádku prostřednictvím čl. 3 Ústavy, na který navázalo komentované ustanovení garantující ochranu základních práv a svobod soudní mocí. Ustanovení zakotvující ochranu základních práv a svobod proto nefigurovalo ani v ideovém nástinu, ani v ideovém návrhu Ústavy. Objevilo se až ve vládním návrhu Ústavy (ČNR 1992 tisk 152), přičemž kromě přečíslování (původně čl. 5) nedoznalo žádné změny. Z důvodové zprávy k Ústavě se o komentovaném ustanovení příliš nedozvíme. Uvádí toliko, že „každý má jistotu, že se může proti zásahům do svých základních svobod a lidských práv dovolávat ochrany u nezávislé moci soudní“. Ani toto stručné konstatování však nelze při výkladu čl. 4 přeceňovat, neboť jak připomíná tehdejší společný zpravodaj výborů ČNR M. Výborný, předmětná důvodová zpráva byla vypracována ve spěchu, a proto jí nelze přikládat zásadní význam.


  2. Dle J. Filipa (Filip, 2010) byl inspirací pro toto ustanovení § 1 odst. 2 úst. zák. č. 23/1991 Sb., kterým se uvozuje Listina základních práv a svobod jako ústavní zákon Federálního shromáždění České a Slovenské Federativní Republiky (nyní zčásti zrušený a zčásti dekonstitucionalizovaný – srov. čl. 112 odst. 2 a 3 Ústavy – dále jen „uvozovací zákon“), který stanovil: „Základní práva a svobody jsou pod ochranou Ústavního soudu.“ To potvrzuje i M. Výborný. Dodává, že již z legislativně technických důvodů se celý uvozovací zákon nemohl stát součástí Ústavy (viz např. znění jeho § 3), zdálo se však užitečné převzít alespoň některá jeho ustanovení. Ustanovení § 1 odst. 2 uvozovacího zákona bylo do vládního návrhu převzato v modifikované podobě, což dle M. Výborného nebylo náhodou. Stála za tím úvaha, která se záhy objevila i v judikatuře Ústavního soudu, dle níž jsou v demokratickém právním státě k ochraně základních práv povolány všechny soudy. S tím ovšem počítalo již FS ČSFR. Předseda SNR J. Mikloško na společné schůzi Sněmovny lidu a Sněmovny národů při projednávání uvozovacího zákona a Listiny výslovně uvádí, že předložený návrh úpravy lidských práv a svobod je „koncipovaný tak, aby byla umožněna jejich vynutitelnost cestou nezávislého soudnictví, včetně ústavního“. Obdobně konstatuje i společný zpravodaj ústavněprávních výborů a později ústavní soudce V. Ševčík, dle něhož „výraznou a vlastně jedinou zárukou práv a svobod v Listině prohlášených nebo konstituovaných je jejich ochrana svěřená orgánům soudním – a to především – případně jiným, které k takové ochraně jsou určeny zákonem“, a dále, že „právo soudní ochrany je způsobem tak výrazným zdůrazňováno, a to též jako důsledek a projev realizace principů právního státu“ (srov. stenozáznamy ze společné schůze FS ČSFR ze dne 8. 1. 1991 k tiskům 330 a 331 FS ČSFR 1990–1992 a společná zpráva ústavněprávních výborů Sněmovny lidu a Sněmovny národů, FS ČSFR 1990–1992 tisk 392). Povinnost chránit základní práva vyplývala koneckonců i z § 1 odst. 1 uvozovacího zákona, dle něhož musel být výklad a používání zákonů a jiných právních předpisů v souladu s Listinou, přičemž tento požadavek se měl vztahovat i na soudní rozhodnutí. Spíše než svěřovat ochranu základních práv a svobod výhradně do rukou Ústavního soudu měl § 1 odst. 2 zaručit, že jejich (a výlučně jejich) ochrana bude navíc svěřena i soudu ústavnímu, který bude za tímto účelem vytvořen (k čemuž posléze došlo ústavním zákonem č. 91/1991 Sb.). Z tohoto pohledu se jednalo o kompetenční ustanovení (srov. projev V. Ševčíka při jednání FS ČSFR dne 8. 1. 1991).


  3. Článek 4 především proklamuje ochranu základních práv a svobod jako jednu z nejvyšších hodnot, ke kterým se Česká republika hlásí a na nichž je založena, a v tomto směru slouží jako interpretační vodítko pro veškerou státní činnost. Chápání ochrany základních práv a svobod jako jednoho z nejvyšších principů české státnosti vyplývá již ze samotného systematického zařazení čl. 4 mezi základní ustanovení Ústavy. Komentované ustanovení lze chápat jako konkretizaci principu demokratického právního státu zakotveného v čl. 1 odst. 1 Ústavy. Zatímco čl. 1 Ústavy proklamuje úctu k právům a svobodám člověka a občana jako určitý cíl, k němuž by měla při své činnosti směřovat celá státní moc, čl. 4 zakotvuje konkrétní garanci jejich ochrany prostřednictvím soudů. Patří se dodat, že ochrana základních práv a svobod je implicitně zahrnuta i v pojmu demokratický právní stát.


  4. Na rozdíl od předchozího režimu, který základní práva pouze formálně proklamoval, se demokratický režim zavazuje k jejich aktivní ochraně. Z komentovaného ustanovení plyne povinnost státu zabezpečit nerušený výkon základních práv a svobod a v případě jeho narušení mu poskytnou ochranu. Zajištění účinné ochrany práv je především projevem materiálního právního státu, k němuž se v důsledku zkušeností s totalitními režimy přihlásila i Česká republika. Již při projednávání úst. zák. č. 23/1991 Sb. vyjádřili poslanci FS ČSFR přesvědčení, že právě zakotvení základních práv a jejich ochrany bylo základním předpokladem pro přechod od totalitního režimu k demokratickému (materiálně) právnímu státu, neboť právě v této oblasti způsobil předchozí režim nejvíce škod. Nový režim tedy vychází z priority občana před státem, a tím i z priority základních práv a svobod (nález Pl. ÚS 43/93). Státní moc je při své činnosti vázána pravidly, nikoliv však jenom ve formálním smyslu, nýbrž pravidly, jejichž obsah je omezen určitými hodnotovými požadavky tvořenými především základními právy a svobodami (Wagnerová, 2009, s. 239–241). Lze nepochybně říci, že imperativ ochrany lidských práv je jedním ze základních kamenů demokratického právního státu, a je proto součástí materiálního jádra Ústavy ve smyslu jejího čl. 9 odst. 2, a jako takový stojí i mimo dispozici ústavodárce (viz nález Pl. ÚS 19/08, body 93 a 196).


  5. Přijetí konceptu materiálního právního státu a postavení základních práv pod ochranu soudní moci včetně soudu ústavního zároveň svědčí o tom, že se Česká republika rozhodla zařadit mezi demokracie s přívlastkem ústavní, tedy mezi režimy, jež kombinují vládu lidem zvolených reprezentantů (demokratický prvek) s materiálním omezením této vlády (konstitucionalistický prvek) (Baroš, Soužití demokracie a konstitucionalismu). To vystihl již první nález Ústavního soudu Pl. ÚS 19/93, v němž bylo konstatováno, že „naše nová ústava není založena na hodnotové neutralitě, není jen pouhým vymezením institucí a procesů, ale včleňuje do svého textu i určité regulativní ideje, vyjadřující základní nedotknutelné hodnoty demokratické společnosti“, či obdobně odlišné stanovisko E. Wagnerové k nálezu Pl. ÚS 73/04.


  6. Základní práva a svobody nelze chápat jen ve smyslu subjektivních veřejných práv, tedy práv náležejících fyzickým či právnickým osobám, ale i ve smyslu objektivním, tedy jako normativně vyjádřené základní zásady a hodnoty (srov. Klokočka, s. 285–287; Wagnerová, 2012, s. 10–15). Zatímco ve veřejnoprávních vztazích, tedy vztazích mezi státem a jednotlivcem, působí základní práva přímo, v horizontálních vztazích působí zprostředkovaně, tedy jako základní zásady a hodnoty, které prozařují skrze normy podústavního práva (k doktríně prozařování viz např. nálezy I. ÚS 185/04, IV. ÚS 763/05, IV. ÚS 1735/07, I. ÚS 2166/10, IV. ÚS 444/11, IV. ÚS 1241/12 a mnohé další). Z tohoto pohledu lze mluvit o dvou funkcích základních práv, a to obranně subjektivně-právní funkci a objektivně-právní funkci. Subjektivně-právní funkce základních práv slouží k zajištění svobodné sféry jednotlivce před zásady veřejné moci. Dojde-li k takovému zásahu, může se proti němu jednotlivec bránit u obecného soudu, případně posléze u Ústavního soudu. Jejich objektivně-právní funkce se projevuje v tom, že základní práva vytvářejí hodnotový systém (objektivní hodnotová kritéria), která určují chování státní moci při všech jejich činnostech (Wagnerová, 2012, s. 10–15). Slovy J. Baroše a P. Dufka: „Tato funkce se projevuje jednak v zajištění určitých institucí či institutů, které ústavodárce považuje za natolik cenné, že musí být chráněny před změnami ze strany prostého zákonodárce. Z této druhé funkce základních práv vyplývá též jejich působení v soukromoprávních vztazích, a to jak při tvorbě soukromoprávních norem, tak při jejich interpretaci a aplikaci. Základní práva musí být též doplněna vhodnou procesní úpravou, jež by zefektivňovala jejich ochranu. Objektivně-právní funkce základních práv v neposlední řadě implikuje obecnou povinnost státu poskytovat všem základním právům ochranu“ (Baroš, Dufek, 2013). Základní práva vystupují ve své objektivní podobě především v řízení o kontrole norem (srov. odlišné stanovisko soudkyně E. Wagnerové k nálezu Pl. ÚS 44/02) a také v situacích, kdy do právních vztahů prozařují skrze normy podústavního práva. Z čl. 4 Ústavy pak soudům plyne povinnost chránit základní práva jak ve smyslu veřejných subjektivních práv, tak i ve smyslu objektivně vyjádřených hodnot.


  7. Pojem základních práv a svobod není v právním řádu nijak definován. Listina toliko vymezuje jejich základní vlastnosti, kterými je nezadatelnost, nezcizitelnost, nepromlčitelnost a nezrušitelnost (čl. 1 Listiny), jimiž je zvýrazněn jejich přirozenoprávní charakter. Stručně lze říci, že se jedná o „práva, která nám náležejí výhradně z toho důvodu, že jsme lidské bytosti“ (Baroš, Dufek, 2013; viz též k podrobnému rozboru pojmu lidská práva), a která byla státem internalizována (pozitivizována), tj. začleněna do jeho právního řádu, v němž zaujímají privilegované postavení (srov. Baroš, 2014). Pojem „základní práva a svobody“ vyjadřuje jejich normativní nadřazenost. Základní práva a svobody ve smyslu čl. 4 Ústavy lze tedy definovat jako práva pozitivizovaná v ústavním pořádku [srov. § 72 odst. 1 písm. a) zák. o ÚS, resp. čl. 87 odst. 1 písm. d) Ústavy]. Primárně půjde o práva obsažená v Listině (viz čl. 3 a čl. 112 odst. 1 Ústavy). Mohou však být definována i v samotné Ústavě (např. čl. 2 odst. 4, čl. 18 či 19) či jiných součástech ústavního pořádku, případně je lze z ústavního pořádku dovodit, aniž by byla explicitně vyjádřena (například právo na informační sebeurčení vyvozované z čl. 10 Listiny).


  8. Specifické postavení mají v tomto ohledu základní práva a svobody garantované ratifikovanými a vyhlášenými mezinárodními smlouvami o lidských právech a základních svobodách ve smyslu čl. 10 Ústavy ve znění do 31. 5. 2002 (dále jen „mezinárodní smlouvy o lidských právech“). Patří mezi ně především Úmluva a její protokoly (viz nálezy I. ÚS 752/02, II. ÚS 321/04, II. ÚS 1191/08, I. ÚS 529/09, II. ÚS 846/10, II. ÚS 3143/10 atd.). Dále lze příkladem uvést Mezinárodní pakt o občanských a politických právech (viz nálezy Pl. ÚS 22/09, I. ÚS 192/11, II. ÚS 543/11 nebo I. ÚS 1531/11) a Mezinárodní pakt o hospodářských, sociálních a kulturních právech (nález Pl. ÚS 3/2000), Úmluvu o právech dítěte (nález I. ÚS 112/97, II. ÚS 405/09 nebo I. ÚS 2661/10), Úmluvu o lidských právech a biomedicíně (nález III. ÚS 449/06), Úmluvu o právním postavení uprchlíků a Protokol (stanovisko Pl. ÚS-st. 37/13 či nález III. ÚS 665/11), Úmluvu o odstranění všech forem diskriminace žen (viz nález Pl. ÚS 13/94) a další.


  9. Až do tzv. euronovely Ústavy provedené úst. zák. č. 395/2001 Sb. propůjčoval čl. 10 Ústavy mezinárodním smlouvám o lidských právech právní sílu ústavního pořádku. Tyto smlouvy byly referenčním kritériem pro posuzování ústavnosti jak v řízení o ústavní stížnosti, tak v řízení o kontrole norem [čl. 87 odst. 1 písm. a) a b) Ústavy ve znění do 31. 5. 2002]. Euronovela odstranila speciální kategorií mezinárodních smluv o lidských právech jak z čl. 10, tak z čl. 87 odst. 1 písm. a) a b) Ústavy. V nálezu Pl. ÚS 36/01 nicméně Ústavní soud objasnil, že touto změnou nedošlo k vynětí mezinárodních smluv o lidských právech z ústavního pořádku. Nic se proto nezměnilo na povinnosti obecných soudů v případě rozporu zákona s takovou smlouvou předložit věc k posouzení Ústavnímu soudu. Ústavní soud tak vyloučil prostou aplikační přednost těchto smluv, a tedy i difuzní kontrolu ústavnosti, která měla nahradit kontrolu koncentrovanou.


  10. Z pohledu čl. 4 Ústavy není spor ohledně postavení mezinárodních smluv o lidských právech vně nebo uvnitř ústavního pořádku natolik významný. I kdyby tyto smlouvy součástí ústavního pořádku v důsledku euronovely Ústavy nebyly, obecné soudy by měly dle čl. 10 Ústavy povinnost posoudit soulad zákona s nimi a v případě rozporu je aplikovat přednostně (za předpokladu, že se jedná o tzv. self-executing smlouvy). Ochrany by se tudíž základním právům dostalo, avšak nikoliv cestou předložení zákona o Ústavnímu soudu dle čl. 95 odst. 2 Ústavy, ale cestou jeho neaplikace. Jak difuzní, tak koncentrovaná kontrola základních práv zaručených mezinárodními smlouvami by tedy dostála požadavku vyplývajícímu z čl. 4 Ústavy. Na tomto místě ovšem nelze než souhlasit s K. Šimáčkovou, že není důvod, proč by mezinárodní smlouvy o lidských právech nemohly mít aplikační přednost před zákony a zároveň tvořit referenční rámec přezkumu ústavnosti. Toto řešení se jeví jako nejpraktičtější a z pohledu ochrany základních práv (a tedy i čl. 4 Ústavy) nejefektivnější, neboť v případě kolize mezinárodního lidskoprávního závazku se zákonem bude ochrana právu poskytnuta již v řízení před obecným soudem (srov. Šimáčková, s. 166–170).


  11. Potom, co dne 1. 12. 2009 vstoupila v platnost Lisabonská smlouva, přichází do hry další lidskoprávní katalog, jímž je Listina EU. Předně je potřeba zdůraznit, že aplikace Listiny EU přichází v úvahu jen tam, kde národní soudy uplatňují právo EU, tedy přímo aplikují právní předpis EU (typicky nařízení), provádějí unijní závazek (nejčastěji se bude jednat o implementaci směrnice) nebo se dostávají do konfliktu s unijním závazkem (například závazkem umožnit volný pohyb osob) (Bobek, 2013). Je však otázkou, zda tento katalog rozšíří pojem základní lidská práva ve smyslu čl. 4, neboť postavení Listiny EU ve vztahu k českému ústavnímu pořádku je poněkud komplikovanější. Listina EU byla čl. 6 odst. 1 SFEU povýšena na součást primárního práva, a tudíž má stejnou právní sílu jako Smlouvy. Tento názor sdílí jak SDEU, tak Ústavní soud (nález Pl. ÚS 19/08, bod 190–191; opačný názor, dle kterého se právní síla Listiny EU pohybuje někde mezi primárním právem a nařízením, zastává P. Mlsna, s. 292). Lze tedy dovozovat, že by Listina EU měla mít stejné vlastnosti jako primární právo EU, tj. přednost, přímý účinek, povinnost souladného výkladu atd. Ústavní soud přitom doposud odmítal, že by mělo být unijní právo referenčním kritériem přezkumu ústavnosti jak v řízení o přezkumu zákonů, tak o ústavních stížnostech, a tedy i součástí ústavního pořádku (srov. nález Pl. ÚS 36/05, bod 35; k odlišné interpretaci nálezu viz Komárek nebo Bobek, 2007, s. 173–180). Může dle něho toliko ovlivnit výklad českého ústavního pořádku (např. čl. 36 odst. 1 – viz nález Pl. ÚS 36/05, body 35–41 ). Je proto otázkou, zda bude mít z tohoto pohledu Listina EU specifické postavení.


  12. Dle M. Bobka se v případě Listiny EU kvalitativně zcela zjevně jedná o smlouvu o lidských právech a základních svobodách ve smyslu nálezu Pl. ÚS 36/01 a není racionálního důvodu, proč by měla mít odlišné postavení než Úmluva. Upozorňuje, že cílem sledovaným Lisabonskou smlouvou je propojení evropské a vnitrostátní ústavnosti. Ústavní soud by dle jeho názoru měl přehodnotit svůj přístup a „vtáhnout“ Listinu EU do ústavního pořádku, aby vyhověl požadavkům jejího čl. 51 odst. 1 a mohl posuzovat jednání orgánů ČR uplatňujících právo Unie podle ustanovení Listiny EU. Mimoto nabízí pragmatický argument, dle kterého, zůstane-li Ústavní soud v pozadí, nezbude mu než se přizpůsobit, neboť obecné soudy se budou obracet na SDEU s předběžnými otázkami ohledně výkladu Listiny EU (Bobek, 2012, s. 38–39). Naproti tomu Z. Kühn varuje před rozšiřováním rozsahu ústavního pořádku o Listinu EU, neboť se jedná o dva autonomní systémy, přičemž prohlášení Listiny EU za součást ústavního pořádku by mohlo značně zkomplikovat institucionální vztah mezi SDEU a Ústavním soudem. Ústavní soud by měl totiž v případě pochybností povinnost obrátit se s předběžnou otázkou k SDEU, což by dle Z. Kühna narušovalo autonomní charakter českého ústavního pořádku. Na druhé straně kreativní výklad Listiny EU bez ohledu na SDEU by byl porušením evropského práva (Kühn, 2008, s. 116–119).


  13. Přesvědčivějšími se jeví argumenty M. Bobka, dle něhož by měla být Listina EU považována za součást ústavního pořádku, a tedy sloužit jako referenční kritérium přezkumu Ústavního soudu. S výjimkou jejího specifického aplikačního rámce (čl. 51 odst. 1) je Listina EU kvalitativně zcela srovnatelná s Úmluvou (srov. čl. 52 odst. 3) jakožto mezinárodní smlouvou o lidských právech ve smyslu nálezu Pl. ÚS 36/01. Určitý problém vyvolává otázka, zda nelze pod tento pojem zařadit jen ty smlouvy, které byly přijaty podle právní úpravy účinné před euronovelou, vyžadující k jejich ratifikaci kvalifikovanou většinu. Tomu by nasvědčoval argument Ústavního soudu o zákazu snížení jednou dosaženého standardu ochrany práv. V případě Listiny EU však tento argument ztrácí opodstatnění, protože k přijetí Lisabonské smlouvy a postavení Listiny EU na roveň primárního práva byla potřebná kvalifikovaná většina (čl. 39 odst. 4 Ústavy). Konečně je možné poukázat na argument Ústavního soudu, dle kterého je ústavní pořádek potřeba vykládat nejen s ohledem na čl. 112 odst. 1 Ústavy, ale i na čl. 1 odst. 2 Ústavy (Pl. ÚS 36/01). Povinnost dodržovat závazky z mezinárodního práva lze přitom vztáhnout i na závazky, které na sebe Česká republika převzala přistoupením k EU. Je však třeba přiznat, že posledně zmíněný argument je, s ohledem na odmítavý postoj Ústavního soudu k zahrnutí ostatního primárního práva do ústavního pořádku, poněkud nesystematický. Specifickému postavení Listiny EU však nasvědčuje i skutečnost, že Ústavní soud již Listinu EU do referenčního rámce svého přezkumu zahrnul, když v odůvodnění nálezu II. ÚS 2782/14 konstatoval porušení jejího čl. 47. Bohužel se nijak blíže nevěnoval jejímu postavení v rámci ústavního pořádku a její aplikaci dovodil pouze ze skutečnosti, že v dané věci bylo uplatňováno právo EU ve smyslu čl. 51 odst. 1 Listiny EU. Zejména se nevypořádal s dosavadní judikatorní praxí, která unijní právo za součást ústavního pořádku považovat odmítla.


  14. Bude-li Ústavní soud následovat směr naznačený ve zmíněném nálezu II. ÚS 2782/14 a považovat Listinu EU za referenční kritérium ústavního přezkumu, musí se vypořádat s jejím specifickým postavením ve srovnání s ostatními mezinárodními smlouvami o lidských právech, kterým odmítl v případě rozporu se zákonem přiznat aplikační přednost. K této otázce se doposud nevyjádřil. Domnívám se, že s ohledem na zásadu přednosti či souladného výkladu (viz rozsudek SDEU Costa proti E.N.E.L.) by měly obecné soudy unijní právo spolu s Listinou EU aplikovat přednostně před zákony a v případě pochybností o výkladu Listiny EU postupovat podle čl. 267 SFEU a položit předběžnou otázku SDEU. Dostane-li se následně věc před Ústavní soud, měl by zakročovat jen v případě nesprávné interpretace či aplikace Listiny EU ze strany obecných soudů, či nesplnění povinnosti vyplývající z čl. 267 SFEU. Názorem SDEU je Ústavní soud vázán (viz např. rozsudek Analecto Cordero nebo Jozef Križan, odst. 69–72; v reakci na posledně zmíněné rozhodnutí viz rozsudek NSS č. j. 3 Ads 183/2011-96), přičemž v tomto smyslu by měl spoléhat na stejnou úroveň ochrany základních práv a do výkladu SDEU zasahovat jen v případě, kdy bude ohrožena „samotná podstata materiálního právního státu“, resp. podstatné náležitosti demokratického právního státu (ve smyslu nálezu Pl. ÚS 50/04 či Pl. ÚS 19/08, bod 196). Je však otázkou, zda Ústavní soud nebude vyžadovat, aby obecný soud, který shledá rozpor českého právního předpisu s Listinou EU, přerušil řízení a předložil mu věc k posouzení podle čl. 95 odst. 2 Ústavy. Takový požadavek by ovšem mohl narážet na zásadu rychlosti a efektivity, resp. bezodkladné aplikace unijního práva (rozsudek Simmenthal II).


  15. Lze tedy uzavřít, že ochrana základních práv a svobod garantovaných Listinou EU by měla být jak pod ochranou obecných soudů a SDEU, jemuž v tomto smyslu Česká republika propůjčila pravomoc, tak i Ústavního soudu.


  16. Komentované ustanovení směruje především vůči zákonodárci, jemuž ukládá povinnost zajistit pravomoc soudů rozhodovat tam, kde jsou ve hře základní práva a svobody a zabezpečit tomu odpovídající procesní úpravu na podústavní úrovni. Jinak řečeno, čl. 4 vyjadřuje příkaz vytvořit odpovídající systém ochrany prostřednictvím orgánů soudní moci, resp. zákaz základní práva a svobody spod ochrany těchto orgánů vyjmout (k zákazu vyloučení nebo omezení přezkumu rozhodnutí týkajících se základních práv viz např. nálezy Pl. ÚS 5/94, Pl. ÚS 28/98, Pl. ÚS 9/2000, Pl. ÚS 10/07, Pl. ÚS 12/07, Pl. ÚS 18/07, Pl. ÚS 32/08). Podobně jako jeho předchůdce, § 1 odst. 2 úst. zák. č. 23/1991 Sb., má i čl. 4 zejména povahu kompetenčního ustanovení.


  17. Ochrana základních práv a svobod musí být svěřena orgánům, které svým složením, odbornými znalostmi a materiálním zabezpečením skýtají dostatečnou záruku nezávislosti a nestrannosti, tedy orgánům soudní moci. Pojem „soudní moc“ a požadavky na její výkon jsou konkretizovány v hlavě čtvrté Ústavy. Článek 81 stanoví, že „soudní moc vykonávají jménem republiky nezávislé soudy“. Článek 83 a násl. svěřuje rozhodování o základních právech Ústavnímu soudu, který však plní při ochraně základních práv a svobod specifickou funkci, neboť jeho zásah přichází v úvahu až tam, kde selhaly všechny ostatní mechanismy ochrany. To vyplývá ze skutečnosti, že vztah Ústavního soudu a obecných soudů je založen na principu subsidiarity (čl. 75 odst. 1 zák. o ÚS). Dle čl. 90 Ústavy je pak poskytování ochrany právům primárním úkolem obecných soudů. Ty poskytují ochranu právům bez rozdílu jejich povahy, tedy jak právům základním, tak i těm, které jsou garantovány podústavním právem.


  18. Soudní mocí ve smyslu komentovaného ustanovení se mají na mysli soudy ČR, neboť čl. 4 samozřejmě nemůže ukládat povinnosti mezinárodním institucím. S ohledem na mezinárodní závazky ČR je nicméně potřeba interpretovat čl. 4 rovněž tak, že zavazuje orgány ČR umožnit jednotlivcům přístup k soudům mezinárodním (umožňuje-li to jejich status), případně jim ukládá povinnost respektovat jejich rozhodnutí (srov. Filip, 2010, s. 79). To lze vztáhnout i k povinnosti předložit předběžnou otázku k SDEU.


  19. Článek 4 vyjadřuje aktivní roli soudů v oblasti lidských práv. Na rozdíl od ostatních orgánů veřejné moci, které mají povinnost základní práva a svobody „toliko“ respektovat, je úkolem soudů aktivně jim poskytovat ochranu (srov. nález I. ÚS 554/04 nebo nález I. ÚS 1305/09), a to nejen před zásahem ze strany moci veřejné, ale i ze strany soukromých subjektů. Obecné soudy ochraňují základní práva dvojím způsobem. Zaprvé mají povinnost interpretovat a aplikovat právní předpisy v souladu s lidskými právy, resp. ústavním pořádkem, což plyne již ze samotné přímé závaznosti a nadřazenosti ústavy nad zákony (nálezy Pl. ÚS 48/95 nebo III. ÚS 139/98). Zadruhé mají povinnost předložit věc k posouzení Ústavnímu soudu, dospějí-li k závěru o protiústavnosti aplikovaného právního předpisu a nepřichází-li v úvahu jeho ústavně konformní výklad (čl. 95 odst. 2 Ústavy, nález II. ÚS 1414/07). Ochrana ze strany Ústavního soudu tedy přichází jako ultima ratio. Oproti obecným soudům však Ústavní soud poskytuje základním právům ochranu širší, neboť jeho úkolem není chránit je pouze proti rozhodnutím či jiným zásahům orgánů veřejné moci, ale i proti aktům moci zákonodárné či výkonné či poskytovat preventivní ochranu před porušení ústavního pořádku v důsledku přijetí mezinárodního závazku [viz čl. 87 odst. 1 písm. a) a b) či odst. 2 Ústavy].


  20. Komentované ustanovení nezakládá jednotlivci subjektivní veřejné právo domáhat se ochrany základních práv a svobod u soudu. Článek 4 je především ustanovením objektivně hodnotového charakteru kladoucí požadavek na zabezpečení odpovídajícího systému ochrany základních práv. Na toto ustanovení tedy lze nahlížet obdobně jako na čl. 90 Ústavy, jenž obecně není považován za zdroj veřejného subjektivního práva jednotlivce. Postavení jednotlivce se čl. 4 dotýká do té míry, že váže zákonodárce, aby mu zprostředkoval odpovídající ochranu (k závazku směrujícímu vůči soudům viz níže). Subjektivní veřejné právo jednotlivce domáhat se ochrany základních práv je naproti tomu zaručeno zejména čl. 36 odst. 1 a 2 Listiny. Tvrzení jednotlivce o porušení „jeho práva zaručeného čl. 4 Ústavy“ v řízení před obecnými soudy či Ústavním soudem proto není namístě, neboť toto ustanovení je vyjádřením objektivního principu.


  21. Další rozměr dodala komentovanému ustanovení judikatura Ústavního soudu, jež dovodila, že čl. 4 Ústavy nesměřuje pouze vůči zákonodárci, nýbrž je potřeba jej chápat i jako závaznou kompetenční normu pro obecné soudy. Jakmile je ve hře základní právo, nemohou soudy s ohledem na toto ustanovení odmítnout poskytnout tomuto právu ochranu s odvoláním na nedostatek kompetence v podústavním právu. Tento názor Ústavní soud poprvé explicitně vyslovil v nálezu I. ÚS 4/04 (a dále pak rozvedl v nálezu I. ÚS 55/04 a mnoha dalších) v souvislosti s praxí Nejvyššího soudu, který zakládal důvodnost trestních dovolání čistě na otázkách právní kvalifikace a otázky nesprávného zjištění skutku ponechával mimo rámec dovolacích důvodů. Ústavní soud tehdy poukázal na skutečnost, že i nedostatečná skutková zjištění mohou zakládat porušení základních práv, což musí reflektovat i Nejvyšší soud, neboť i on je součástí soudní moci, a má tedy povinnost poskytovat ochranu základním právům. Ústavní soud tudíž s poukazem na čl. 4 odmítl, že by snad rozhodování Nejvyššího soudu mohlo být omezeno pouze na otázky podústavního práva, resp. na sjednocování judikatury obecných soudů. Naopak, úkolem Nejvyššího soudu je vedle sjednocování judikatury i ochrana práv, zejména práv základních. Navázav na tuto judikaturu, dospěl Ústavní soud v nedávném stanovisku Pl. ÚS-st. 38/14 k závěru o nepřípustnosti ústavní stížnosti, jestliže stěžovatel v trestním řízení nepodá zákonem předepsaným způsobem dovolání. Ústavní soud tudíž naznal, že dovolání představuje efektivní prostředek nápravy (neboť jen na takový prostředek se vztahuje povinnost jeho vyčerpání ve smyslu § 75 odst. 1 zák. o ÚS). V této souvislosti opět poukázal na čl. 4 Ústavy a připomněl, že se pro Nejvyšší soud jedná o závaznou kompetenční normu.


  22. Obdobné závěry Ústavní soud postupně vztáhl i na rozhodování Nejvyššího soudu o dovoláních v civilních věcech, jehož úprava se od dovolání v trestních věcech lišila. Právní úprava podmínek přípustnosti dovolání v občanském soudním řádu ve znění účinném do 31. 12. 2012 rozlišovala mezi tzv. nárokovým [§ 237 odst. 1 písm. a) a b) o. s. ř.] a nenárokovým [§ 237 odst. 1 písm. c) ve spojení s § 237 odst. 3] dovoláním. U nenárokového dovolání závisela jeho přípustnost na uvážení Nejvyššího soudu, zda má napadené rozhodnutí ve věci „zásadní právní význam“ (což bylo dle zákonné dikce § 237 odst. 3 o. s. ř. ve znění účinném do 31. 12. 2012 naplněno „zejména tehdy, řeší-li právní otázku, která v rozhodování dovolacího soudu dosud nebyla vyřešena nebo která je soudy rozhodována rozdílně, nebo má-li být dovolacím soudem vyřešená právní otázka posouzena jinak“). V tomto případě však dle zákonné dikce Nejvyšší soud mohl přihlížet pouze k důvodu uplatněnému podle § 241a odst. 2 písm. b) o. s. ř., tedy že rozhodnutí spočívá na nesprávném právním posouzení věci, a nikoli již k nedostatkům týkajícím se zjištění skutkového stavu či vadám řízení. Ty zásadní právní význam vůbec založit nemohly. Uplatňoval-li dovolatel tyto tzv. „nezpůsobilé dovolací důvody“, Nejvyšší soud dovolání odmítal pro nepřípustnost. Obdobně postupoval v případě, že v nastolené právní otázce neshledal zásadní právní význam.


  23. Ústavní soud ve své judikatuře dovodil, že při výkladu podmínek přípustnosti a důvodnosti dovolání (srov. § 237 a § 241a odst. 1 o. s. ř., resp. § 265b tr. řádu) musí mít Nejvyšší soud na paměti, že ani on není vyňat ze soustavy orgánů soudní moci, jejichž úkolem je poskytovat ochranu základním právům a svobodám. Nesmí proto tyto podmínky vykládat příliš restriktivně, tedy odmítnout dovolání jako nepřípustné s odkazem na nedostatek své kompetence, či jej z téhož důvodu zamítnout pro nedůvodnost. Naopak má povinnost interpretovat relevantní procesní předpisy ústavně konformním způsobem a v případě, že podstata námitek dovolatele tkví v porušení základních práv, musí meritorní přezkum umožnit. Ústavní soud tak s poukazem na čl. 4 Ústavy tlačí Nejvyšší soud do toho, aby akceptoval i námitky týkající se procesních pochybení, včetně pochybení při zjišťování skutkového stavu, mohou-li tyto mít dopad na spravedlivé rozhodnutí ve věci. K tomu opakovaně konstatoval, že z hlediska základních práv je lhostejno, zda vada spočívá v právním či skutkovém základě, a navíc je mnohdy těžké tyto dvě kategorie rozlišit. V této souvislosti rovněž uvedl, že i námitka porušení práva na spravedlivý proces je způsobilým dovolacím důvodem podle § 265b odst. 1 písm. g) tr. řádu (usnesení I. ÚS 3315/13), resp. podle § 241a odst. 1 o. s. ř. (usnesení III. ÚS 772/13; srov. též nález I. ÚS 3093/13).


  24. Tato judikatura se nevyhnula odborné kritice. Například L. Hanuš zpochybňuje dovozování kompetence Nejvyššího soudu pouze s obecným odkazem na potřebu ochrany práv, navíc když je tato kompetence rozšiřována toliko judikatorně prostřednictvím nikoliv nesporného a dosti extenzivního výkladu čl. 4 Ústavy. Dále v souvislosti s trestním dovoláním upozorňuje na to, že při absenci jasného vymezení toho, které kategorie skutkových vad či procesních pochybení jsou z pohledu § 265b odst. 1 písm. g) tr. řádu relevantní, bude těžké vyhnout se libovůli v rozhodování, a extenzivní výklad dovolacích důvodů prosazovaný Ústavním soudem tak může paradoxně založit stav nepředvídatelnosti rozhodování, o jehož odstranění se Ústavní soud snažil. M. Bobek obecně odmítá kritiku filtrace nápadu založenou na argumentu, že je úkolem soudů poskytovat ochranu právům. Podotýká, že povinnost soudů poskytovat ochranu subjektivním právům neznamená, že každý soud zahrnutý v instančním postupu musí nutně projednat každý individuální případ, a dodává, že „co je funkcí celku, nemusí být nutně funkcí každé části“. Dále poukazuje na specifickou roli vrcholných soudů, které ochranu právům poskytují prostřednictvím sjednocování judikatury a ovlivňování rozhodovací činnosti soudů nižší instance. Pokud tuto svoji roli plní řádně, pak je ochrana práv z jejich strany ještě výraznější a širší (Bobek, 2006, s. 130). S těmito námitkami se lze zčásti ztotožnit.


  25. Byť je nezpochybnitelné, že základní práva a svobody musí být soudní mocí chráněny, neznamená to, že tento požadavek je absolutní. Zákonodárce musí nastavit smysluplné fungování systému a přijmout tomu odpovídající procesní pravidla (kterými bude určena pravomoc, příslušnost soudu či další podmínky, jako je například počet stupňů v rámci soudní soustavy či další omezení přístupu k soudu jako poplatková povinnost atd.). Ochrany základních práv se pak jednotlivec může domáhat v mezích těchto procesních předpisů. Maximou je pro něj z čl. 4 plynoucí příkaz, dle něhož nesmí být ochrana základních práv zpod soudní kontroly zcela vyňata. Zákonodárce se rozhodl zavést určitou filtraci nápadu Nejvyššího soudu, přičemž toto řešení mohl zvolit z praktického hlediska, kterým je efektivita rozhodování. Zatímco Nejvyšší soud by svou pozornost soustředil na sjednocování podústavního práva (s tím, že samozřejmě i na tento soud se vztahuje povinnost ústavně konformního výkladu), v otázkách vyloučených z jeho přezkumu (tedy otázky procesního či skutkového charakteru) by ochraně základních práv sloužily obecné soudy nižší instance a soud ústavní, čímž by rovněž mohl být naplněn požadavek čl. 4 Ústavy (opačně viz Wagnerová, 2012, s. 30). Ostatně, podle čl. 90 Ústavy jsou obecné soudy povolány především k tomu, aby poskytovaly ochranu právům. Mohou však plnit i jiné úkoly, jako je například sjednocování judikatury. Nota bene, když může být ochrana právům poskytnuta i prostřednictvím sjednocování judikatury, byť zprostředkovaně. Tento výklad ovšem naráží na zásadu subsidiarity ústavní stížnosti, která byla navíc posílena novelou zákona o Ústavním soudu provedenou zák. č. 404/2012 Sb. a v případě trestních věcí zmíněným stanoviskem pléna Pl. ÚS-st. 38/14.


  26. Judikatura Ústavního soudu i novela zákona o Ústavním soudu reagovaly na poměrně komplikovaný procesní vztah mezi dovoláním a ústavní stížností, který by měl být založen na principu subsidiarity. Rozsah přezkumu Nejvyššího soudu a Ústavního soudu (tak, jak byl zákonodárcem původně zamýšlen) se totiž na mnoha místech překrýval, zatímco na jiných ne. To vyvolávalo problémy při posuzování přípustnosti ústavní stížnosti a výkladu podmínky vyčerpání dostupných opravných prostředků. V trestních věcech si tak Ústavní soud musel sám posoudit, zda argumenty uplatněné v ústavní stížnosti naplňovaly některý z dovolacích důvodů, a stěžovatel tedy měl vyčerpat dovolání, nebo naopak byla ústavní stížnost přípustná. V civilních věcech musel Ústavní soud posuzovat, zda záviselo rozhodnutí Nejvyššího soudu na jeho uvážení, což činilo problémy mimo jiné v souvislosti s doktrínou tzv. nezpůsobilých dovolacích důvodů (srov. usnesení III. ÚS 772/13). Ústavnímu soudu tak postupně došla trpělivost a dospěl k závěru, že u Nejvyššího soudu lze uplatňovat všechny námitky, které chce stěžovatel následně uplatnit v ústavní stížnosti, tedy včetně námitek lidskoprávní povahy (například pochybení při dokazování a zjišťování skutkového stavu), byť z dikce ustanovení trestního řádu a občanského soudního řádu vyplývalo něco jiného. Tento judikatorní vývoj byl posvěcen novelou § 75 zák. o ÚS provedenou zák. č. 404/2012 Sb. a stanoviskem pléna Pl. ÚS-st. 38/14. Je však otázkou, zda zvolené řešení lze považovat za šťastné a pro jednotlivce prospěšné. Ten je nyní nucen projít dalším stupněm soudní soustavy navíc (nehledě na to, že přístup k dovolacímu soudu je zpoplatněn, a to nikoliv zanedbatelnou částkou), což však nemusí být zárukou efektivnější ochrany práv.


  27. Konečně Ústavní soud doposud nevyjasnil několik otázek, které se v souvislosti s nastíněnou judikaturou otevírají. Z jeho rozhodovací praxe zcela jasně nevyplývá, zda má Nejvyšší soud povinnost přezkoumávat soulad napadených rozhodnutí s ústavním pořádkem i bez explicitně formulované námitky dovolatele (což ve své praxi činí Ústavní soud, když konstatuje, že není vázán důvody uplatněnými v ústavní stížnosti). Vzhledem k tomu, že přezkum prováděný Nejvyšším soudem je založen na vázanosti námitkami uplatněnými v dovolání (srov. § 242 o. s. ř. a 265i odst. 3 a násl. tr. řádu), domnívám se, že by ho měl provádět jen na základě konkrétně uplatněné lidskoprávní námitky dovolatele. Ústavní soud k tomu ve stanovisku Pl. ÚS-st. 38/14 uvádí, že po Nejvyšším soudu nevyžaduje, aby „v každém případě, kdy dovolání obsahuje argumentaci ve vztahu ke skutkovým zjištěním, musel považovat dovolací důvod podle § 265b odst. 1 písm. g) tr. řádu za prima facie naplněný. Když dovolatel namítá porušení práva na spravedlivý proces v oblasti dokazování [dovolací důvod podle § 265b odst. 1 písm. g) tr. řádu], popřípadě jiný z dovolacích důvodů stanovených v § 265b odst. 1 tr. řádu, je na základě čl. 4, 90 a 95 Ústavy vždy povinností Nejvyššího soudu řádně zvážit a rozhodnout, zda dovolatelem uváděný důvod je, či není dovolacím důvodem“. Ústavní soud tedy ponechává na Nejvyšším soudu, aby zhodnotil, které procesní pochybení a vady jsou podřaditelné pod princip spravedlivého procesu, a které námitky tedy lze považovat za dovolací důvod. Bude tak muset činit zejména s ohledem na judikaturu Ústavního soudu či ESLP. Logickým dopadem stanoviska Pl. ÚS-st. 38/14 by mělo být přísnější posuzování tzv. materiální (ne)přípustnosti ústavní stížnosti. Má-li stěžovatel povinnost vyčerpat dovolání, pak v něm musí zaznít všechno, co chce následně uplatnit cestou ústavní stížnosti. Je však otázkou, jak k tomu bude Ústavní soud přistupovat v praxi.


  28. Byť je možno nastíněnou judikaturu Ústavního soudu, jež z čl. 4 Ústavy „udělala“ kompetenční normu pro obecné soudy, podrobit kritice, za současného právního stavu nepřichází v úvahu jiný výklad, než že Nejvyšší soud je skutečně povinen zabývat se námitkami porušení základních práv a svobod, a nikoliv pouze „nesprávným právním posouzením“ ve smyslu, v jakém byl tento dovolací důvod ze strany Nejvyššího soudu tradičně chápán. V opačném případě by byli jednotlivci stavěni do absurdní situace: museli by totiž podávat dovolání i tam, kdy by již předem věděli, že u Nejvyššího soudu nemají šanci na úspěch, neboť jejich námitky směřují „toliko“ k porušení práva na spravedlivý proces či jiných základních práv.


  29. Konečně Ústavní soud z komentovaného ustanovení dovodil povinnost soudů vyplňovat mezery v právu v případě chybějící právní úpravy (srov. judikatura týkající se rozhodování obecných soudů o výši nájemného počínající nálezem Pl. ÚS 20/05 a dále např. I. ÚS 391/05 či IV. ÚS 282/05).


  


  Důvodová zpráva


  ČNR 1992 tisk 152: Každý má jistotu, že se může proti zásahům do svých základních svobod a lidských práv dovolávat ochrany u nezávislé moci soudní.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Preambule, čl. 1, 2, 3, 9–10a, 18, 19, 81–96 Ústavy; čl. 1, 10, 36, 41 Listiny; euronovela Ústavy.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Čl. 6 Úmluvy; čl. 14 MPOPP; čl. 47, 51 Listiny práv EU; Lisabonská smlouva; čl. 267 SFEU; SEU.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. o ÚS; zák. o soudech a soudcích; o. s. ř.; s. ř. s.; tr. řád; zák. č. 292/2013 Sb., o zvláštních řízeních soudních.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález Pl. ÚS 29/11 z 21. 2. 2012 (N 34/64 SbNU 361; 147/2012 Sb.): 38. Koncept demokratického právního státu ve 20. století reflektuje materiální pojetí demokracie, a proto jen v jisté míře akceptuje jak jistou míru diskrece uplatňované při formulacích podzákonných norem, avšak vždy jen potud, pokud zůstává zachován účel předvídaný samotným zákonem, tak stejný požadavek vznáší i na rozhodování nestranných a nezávislých soudů. Od nich je navíc vyžadováno, aby rozhodovaly, tj. interpretovaly a aplikovaly právo ve stejných případech stejně, tzn. způsobem, který není arbitrární, tedy libovolný ve výběru posuzovaných věcí, anebo způsobem, který míjí účel aplikovaného zákona, či způsobem, který by postrádal smysl. Vyjmenované aspekty je třeba považovat za aspekty spravedlivého procesu chápaného jednak jako individuální právo, a dále i jako princip obsažený v objektivním (pozitivním) ústavním právu. Jde rovněž o výraz dosaženého stupně materiálně chápané právní státnosti. Ustanovení čl. 2 odst. 2 Listiny je ústavněprávním vyjádřením principu obecného zákazu výkonu libovůle při výkonu státní (veřejné) moci. V nálezu sp. zn. Pl. ÚS 11/02 ze dne 11. 6. 2003 (N 87/30 SbNU 309; 198/2003 Sb.) Ústavní soud vyložil, že i neodůvodněná změna právního názoru může přivodit zásah do základních práv, neboť je vykonána libovolně.


  Nález II. ÚS 1414/07 z 15. 7. 2010 (N 145/58 SbNU 219): Za pochybení obecných soudů je proto třeba považovat především to, že se ústavněprávním rozměrem dané věci nezabývaly, nepodaly návrh na zrušení aplikovaného podústavního práva, čímž nedostály své ústavní povinnosti poskytovat ochranu základním právům (čl. 4 Ústavy), a napadenými rozhodnutími pokračovaly v porušování základních práv stěžovatelky.


  Nález II. ÚS 855/08 z 31. 3. 2010 (N 71/56 SbNU 811): Ani řízení o dovolání, a to v žádném svém stadiu, se nemůže ocitnout mimo ústavní rámec ochrany základních práv. Existují-li v zákoně omezení práva na přístup k soudu v rámci řízení o tomto mimořádném opravném prostředku, je dovolací soud povinen interpretovat a aplikovat podmínky připuštění dovolání tak, aby dodržel maximy práva na spravedlivý proces vymezené Úmluvou a Listinou. Při jejich výkladu si dovolací soud přitom musí být vědom toho, že účastník řízení jím vždy sleduje ochranu svých subjektivních práv, a proto je třeba sledovat, zda tato omezení jsou proporcionální ochraně základního práva, a to nikoliv pouze v rovině normativní, ale též při posuzování konkrétního případu v rovině výkladu a aplikace takových omezení, neboť, jak již bylo uvedeno shora, základní práva nevytvářejí pouze rámec normativního obsahu jednoduchého práva, nýbrž právě i rámec jeho interpretace [srov. k tomu např. nález sp. zn. I. ÚS 2030/07 ze dne 11. 9. 2007 (N 138/46 SbNU 301) a judikaturu tam uvedenou]. Jinými slovy, při rozhodování o dovoláních v rámci trestního řízení musí být trestní řád vykládán ústavně konformním způsobem a podmínky připuštění dovolání podle § 265b tr. řádu je třeba vykládat tak, aby byla naplněna Ústavou stanovená povinnost soudů poskytovat jednotlivci ochranu jeho základních práv (čl. 4 Ústavy).


  Nález Pl. ÚS 19/08 z 26. 11. 2008 (N 201/51 SbNU 445; 446/2008 Sb.): 196. Pokud jde o možnost rozporu mezi standardem ochrany lidských práv a základních svobod, zajištěným ústavním pořádkem České republiky a standardem zajišťovaným v rámci Evropské unie, je namístě připomenout, že ochrana základních práv a svobod náleží do oblasti tzv. materiálního ohniska Ústavy, které je mimo dispozici ústavodárce (srov. Pl. ÚS 50/04). Jestliže by byl z tohoto pohledu standard ochrany zajišťovaný v rámci Evropské unie nevyhovující, orgány České republiky by se musely opět ujmout předaných pravomocí, aby jeho respektování zajistily (srov. výše již zmiňovaný nález ve věci cukerných kvót, sp. zn. Pl. ÚS 50/04). 197. … obsah katalogu lidských práv vyjádřený v Listině EU je plně srovnatelný s obsahem chráněným v České republice již na základě vnitrostátní Listiny základních práv a svobod, jakož i Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod. V tomto ohledu je možné konstatovat soulad Listiny EU nejen s materiálním ohniskem Ústavy, ale i se všemi ustanoveními ústavního pořádku. Ostatně, většina práv a svobod zajišťovaných soudobými systémy ochrany je podle převažujících teoretických koncepcí … i jejich praktické aplikace nejvýznamnějšími ústavními soudy otevřena vzájemnému poměřování na základě analýzy proporcionality zásahu do jednoho garantovaného práva ve prospěch práva jiného. … 198. Ústavní soud v této souvislosti konstatuje, že vůdčím principem v oblasti lidských práv a základních svobod je co nejúčinnější ochrana jednotlivce spojená s jejich jednoznačnou vymahatelností přímo na základě lidskoprávních katalogů, obvykle bez zprostředkování dalšími právními texty nižší právní síly. V současné demokratické Evropě bylo dosaženo v obdobích po druhé světové válce a po pádu totalitních režimů počátkem devadesátých let minulého století mimořádné úrovně v ochraně lidských práv; Listina práv EU tento systém nijak neproblematizuje, ale naopak – v oblasti své působnosti – vhodně rozšiřuje, a jednotlivec, v jehož prospěch je celá struktura budována, z ní může jen profitovat.


  Nález IV. ÚS 282/05 z 31. 5. 2007 (N 92/45 SbNU 329): Za situace nečinnosti zákonodárce jsou to právě obecné soudy, jejichž úkolem je zajistit ochranu práv (čl. 90 Ústavy) a základních práv (čl. 4 Ústavy) jednotlivce – v tomto konkrétním případě vlastníka bytu. Obecné soudy nemohou odepřít ochranu základnímu právu poukazem na mezeru v právním řádu, ale naopak jsou povinny ochranu základnímu právu důsledně poskytnout. A to současně takovým způsobem, kterým budou chránit podstatu a smysl vlastnického práva (v daném případě vlastnického práva k nemovitosti), jak to má na mysli ustanovení čl. 4 odst. 4 Listiny … Je tak třeba apelovat na obecné soudy, že je v jejich pravomoci rozhodnout o zvýšení nájemného. Ve svých úvahách však musí zohlednit veškeré skutečnosti, které mohou mít vliv na jeho výši v tom kterém případě.


  Nález IV. ÚS 763/05 z 11. 4. 2006 (N 82/41 SbNU 79): Legitimní očekávání nepůsobí bezprostředně mezi subjekty občanskoprávních vztahů, nýbrž jde o ústavním pořádkem jednotlivcům garantované základní právo, které v daném případě působí ve vztahu jednotlivce vůči obecným soudům, tj. státní moci. Soudy jsou pak zavázány (čl. 4 Ústavy České republiky) poskytovat tomuto základnímu právu ochranu cestou interpretace a aplikace příslušných norem jednoduchého práva.


  Nález Pl. ÚS 20/05 z 28. 2. 2006 (N 47/40 SbNU 389; 252/2006 Sb.): Obecné soudy, i přes absenci předvídané konkrétní úpravy, musí rozhodnout o zvýšení nájemného, a to v závislosti na místních podmínkách tak, aby nedocházelo k diskriminacím výše zmíněným. Vzhledem k tomu, že v takových případech půjde o nalézání a aplikaci jednoduchého práva, což Ústavnímu soudu, jak opakovaně ve své judikatuře zdůrazňuje, nepřísluší, zdržuje se toho, aby nabízel konkrétní rozhodovací postup a nahrazoval tak poslání soudů obecných. Pouze uvádí, že je nutno se vyvarovat libovůle; rozhodnutí se musí zakládat na racionální argumentaci a důkladném uvážení všech okolností případu, použití přirozených zásad a zvyklostí občanského života, závěrů právní nauky a ustálené ústavně konformní soudní praxe.


  Nález I. ÚS 554/04 z 31. 3. 2005 (N 67/36 SbNU 707): V demokratickém právním státě jsou všechny orgány veřejné moci povinny respektovat základní práva a svobody, úkolem soudů je poskytovat jim ochranu, resp. svébytnou a specifickou formu ochrany, jde-li o Ústavní soud. Je-li ochrana základních práv a svobod středobodem fungování demokratického právního státu, je třeba při jejich aplikaci trvat na uplatnění zásady přímosti a bezprostřednosti takové ochrany. Shledá-li již sám obecný soud porušení základního práva či svobody, je povinen učinit všechna opatření k tomu, aby k dalšímu porušování nedocházelo, a již existující porušení odčinit prostředky, kterými disponuje v rámci své pravomoci. To se ostatně odráží v komplementární zásadě subsidiarity, která se uplatňuje v řízeních před orgány, jež jsou nadány poskytovat jednotlivci specifickou ochranu základních práv a svobod (Ústavní soud, Evropský soud pro lidská práva), a to teprve tehdy, selhávají-li mechanismy ochrany před jinými orgány veřejné moci, respektive orgány vnitrostátními. Z hlediska maxim právního státu je proto nepřípustné, aby obecný soud sice připustil porušení základního práva, avšak z něj nevyvodil závěry, které by směřovaly k efektivní ochraně základních práv jednotlivce.


  Nález I. ÚS 55/04 z 18. 8. 2004 (N 114/34 SbNU 187): Neobstojí tedy ani námitka nedostatku kompetence dovolacího soudu zabývat se dovoláními podanými z jiných důvodů, než jsou důvody vyplývající z Nejvyšším soudem aplikovaného výkladu tr. řádu. Závaznými kompetenčními normami jsou i pro Nejvyšší soud čl. 4 a čl. 95 Ústavy zavazující soudní moc k ochraně základních práv. V tomto duchu je třeba vykládat i zákonné vymezení dovolacích důvodů, ze kterého nemůže být vyvozen rozhodovací postup, který by zakládal různost v možnosti přístupu odlišných skupin účastníků řízení k Nejvyššímu soudu (čl. 37 odst. 3 Listiny). … Z ústavního pořádku vyplývá, že jsou-li ve hře základní práva, musí být ochránitelná cestou všech opravných prostředků.


  Nález I. ÚS 185/04 z 14. 7. 2004 (N 94/34 SbNU 19): Funkcí soudů a justice obecně je poskytovat ochranu právům jednotlivce (čl. 90 Ústavy), v materiálním právním státě pak ochranu i základním právům (čl. 4 Ústavy). Ne vždy jsou všechna základní práva přímo vykonatelná a působí vůči jednotlivci bezprostředně. V některých případech působí pouze zprostředkovaně skrze jednotlivé normy jednoduchého práva tak, že jednoduchým právem „prozařují“. Tak je tomu ve vztazích horizontálních, tedy ve vztazích, které nejsou založeny na nadřízenosti a podřízenosti, tj. ve vztazích, v nichž jsou si jejich účastníci rovni. Proto při výkladu či aplikaci jednoduchého práva na takové vztahy jsou soudy povinny toto prozařování pečlivě vážit a brát v potaz tak, aby současně dostály své povinnosti poskytovat ochranu jak právům v rovině jednoduchého práva, tak právům základním.


  Další relevantní rozhodnutí: nález I. ÚS 3093/13 z 17. 12. 2014; nález III. ÚS 2782/14 z 20. 11. 2014; stanovisko pléna Pl. ÚS-st. 38/14 z 4. 3. 2014 (40/2014 Sb.); usnesení I. ÚS 3315/13 z 6. 11. 2013; nález III. ÚS 665/11 z 10. 9. 2013; stanovisko pléna Pl. ÚS-st. 37/13 z 13. 8. 2013 (262/2013 Sb.); usnesení III. ÚS 772/13 z 28. 3. 2013; nález IV. ÚS 1241/12 z 13. 3. 2013; nález IV. ÚS 444/11 z 5. 12. 2012; nález I. ÚS 529/09 z 13. 3. 2012 (N 51/64 SbNU 625); nález II. ÚS 1969/10 z 27. 12. 2011 (N 219/63 SbNU 515); nález I. ÚS 1531/11 z 5. 10. 2011 (N 172/63 SbNU 19); nález II. ÚS 543/11 z 11. 5. 2011 (N 89/61 SbNU 377); nález I. ÚS 192/11 z 28. 3. 2011 (N 55/60 SbNU 677); nález I. ÚS 2166/10 z 22. 2. 2011 (N 21/60 SbNU 215); nález III. ÚS 449/06 z 3. 2. 2011 (N 10/60 SbNU 97); nález II. ÚS 3143/10 z 20. 1. 2011 (N 4/60 SbNU 29); nález II. ÚS 405/09 z 18. 11. 2010 (N 229/59 SbNU 329); nález I. ÚS 2661/10 z 2. 11. 2010 (N 219/59 SbNU 167); nález Pl. ÚS 32/08 z 29. 9. 2010 (N 204/58 SbNU 809; 341/2010 Sb.); nález Pl. ÚS 22/09 z 7. 9. 2010 (N 186/58 SbNU 633; 309/2010 Sb.); nález II. ÚS 846/10 z 20. 5. 2010 (N 114/57 SbNU 429); nález I. ÚS 1305/09 z 8. 2. 2010 (N 19/56 SbNU 185); nález Pl. ÚS 10/07 z 19. 11. 2009 (N 239/55 SbNU 311; 5/2010 Sb.); nález Pl. ÚS 18/07 z 15. 9. 2009 (N 202/54 SbNU 505; 384/2009 Sb.); nález II. ÚS 1191/08 z 14. 4. 2009 (N 85/53 SbNU 79); nález IV. ÚS 1735/07 z 21. 10. 2008 (N 177/51 SbNU 195); nález II. ÚS 1260/07 z 30. 9. 2008 (N 159/50 SbNU 423); nález Pl. ÚS 12/07 z 20. 5. 2008 (N 90/49 SbNU 247; 355/2008 Sb.); nález Pl. ÚS 56/05 z 27. 3. 2008 (N 60/48 SbNU 873; 257/2008 Sb.); nález I. ÚS 391/05 z 17. 5. 2007 (N 80/45 SbNU 221); nález I. ÚS 733/05 z 20. 12. 2006 (N 230/43 SbNU 605); nález Pl. ÚS 50/04 z 8. 3. 2006 (N 50/40 SbNU 443; 154/2006 Sb.); nález II. ÚS 321/04 z 24. 2. 2005 (N 33/36 SbNU 367); odlišné stanovisko soudkyně Elišky Wagnerové k nálezu Pl. ÚS 73/04 z 26. 1. 2005 (N 17/36 SbNU 185; 140/2005 Sb.); odlišné stanovisko soudkyně Elišky Wagnerové k nálezu Pl. ÚS 44/02 z 24. 6. 2003 (N 98/30 SbNU 417; 210/2003 Sb.); nález I. ÚS 752/02 z 15. 4. 2003 (N 54/30 SbNU 65); nález I. ÚS 4/04 z 23. 3. 2004 (N 42/32 SbNU 405); nález Pl. ÚS 36/01 z 25. 6. 2002 (N 80/26 SbNU 317; 403/2002 Sb.); nález Pl. ÚS 9/2000 z 17. 1. 2001 (N 8/21 SbNU 55; 52/2001 Sb.); nález Pl. ÚS 28/98 z 23. 11. 1999 (N 161/16 SbNU 185; 2/2000 Sb.); nález III. ÚS 139/98 z 24. 9. 1998 (N 106/12 SbNU 93); nález I. ÚS 112/97 z 10. 3. 1998 (N 35/10 SbNU 229); nález Pl. ÚS 48/95 z 26. 3. 1996 (N 21/5 SbNU 171; 121/1996 Sb.); nález Pl. ÚS 5/94 z 30. 11. 1994 (N 59/2 SbNU 155; 8/1995 Sb.); nález Pl. ÚS 13/94 z 23. 11. 1994 (N 56/2 SbNU 135; 3/1995 Sb.); nález Pl. ÚS 43/93 z 12. 4. 1994 (N 16/1 SbNU 113; 91/1994 Sb.); nález Pl. ÚS 19/93 z 21. 12. 1993 (N 1/1 SbNU 1; 14/1994 Sb.).


  


  Nejvyšší správní soud


  Rozsudek 2 Afs 180/2004 z 14. 9. 2005: Celý vnitrostátní právní řád je založen na principu vnitřního souladu (konzistence) a hierarchického uspořádání. Tato základní maxima musí být nazírána jako dominující hledisko při výkladu jeho jednotlivých součástí. Je proto chybný takový náhled na právní řád, který jeho jednotlivé vrstvy vnímá relativně izolovaně, a to z hlediska materiálního i formálního. V tomto kontextu se jeví velmi významným čl. 95 Ústavy, který lze – mimo jiné – vnímat též jako potvrzení zmíněné hierarchie právního řádu a jako prostředek komunikace mezi Ústavním soudem na straně jedné a mezi soudy obecnými na straně druhé. Především z něj lze dovodit, že obecné soudy (mezi něž v tomto smyslu a se značným zjednodušením patří i Nejvyšší správní soud) jsou při svém rozhodování vázány nejen zákonem, nýbrž také ústavním pořádkem (arg. a minori ad maius). Právě v tomto kontextu vystupuje do popředí funkce Ústavního soudu, kterou je podle čl. 83 Ústavy ČR ochrana ústavnosti. Ústavní soud je tedy hlavní interpretátor ústavního pořádku a právě v tomto smyslu musí být jeho rozhodnutí závazná. Nejvyšší správní soud dále uvádí, že podle imperativu ústavně konformní interpretace a aplikace právních předpisů jsou všechny subjekty aplikující právo povinny postupovat tak, aby zvolený výklad právních předpisů byl souladný s ústavností, a to ve smyslu výslovného znění konkrétních ústavních norem i ústavních principů a hodnot, nezřídka v ústavních textech expressis verbis nevyjádřených. Teprve pokud takový výklad možný není, je namístě protiústavní ustanovení právních předpisů k tomu příslušným mechanismem odstranit. V tomto kontextu viděno, jestliže Ústavní soud v některém svém rozhodnutí zformuluje ústavně konformní výklad právního předpisu, je nutno tento výklad respektovat i v obdobných kauzách, byť se jedná o procesně samostatná řízení. Opačný výklad, který by kupř. s odkazem na vázanost soudce zákonem podle čl. 95 odst. 1 Ústavy ČR odmítal respektovat právní názor Ústavního soudu, by představoval logickou chybu, jelikož tato vázanost výkladem norem nadzákonné (ústavní) síly musí být pro soud při aplikaci jednoduchého práva určující. Navíc nelze přehlédnout, že opačný závěr by ve svých důsledcích vedl k nerovnosti účastníků jednotlivých soudních řízení a k nepředvídatelnosti soudního rozhodování, což samozřejmě představuje pochybení dosahující ústavní intenzity. Nelze rovněž přehlížet, že určujícím společným prvkem obecných soudů a Ústavního soudu je jejich poslání zakotvené v čl. 4 Ústavy, kterým je ochrana základních práv a svobod. Mezi oběma složkami soudní moci tak musí existovat souhra a harmonie, nikoliv animozita. V podmínkách právního státu je proto nemyslitelné, aby obecný soud – s vědomím jednotné a jasně seznatelné judikatury Ústavního soudu – s odvoláním na dikci zákona zvolil takovou jeho interpretaci, kterou Ústavní soud považuje za protiústavní. Takovýto postup by ostatně odporoval i pravidlům zdravého rozumu, kdy i Nejvyšší správní soud se hlásí k základnímu východisku, podle něhož právě „pravidla právního výkladu jsou pravidly zdravého rozumu, které soudy při výkladu zákonů přijímají. Skutečnou zkouškou jejich správného použití je tedy to, nakolik se shodují se zdrojem, z něhož jsou odvozeny“ (A. Hamilton, Federalista č. 83, in: „Listy federalistů“, Univerzita Palackého, Olomouc, 1994, s. 440).


  Další relevantní rozhodnutí: rozsudek 3 Ads 183/2011-96 z 28. 8. 2013; rozsudek 2 Afs 47/2004 z 12. 8. 2004.


  


  Soudní dvůr Evropské unie


  Rozsudek z 15. 1. 2013, Jozef Križan C-416/10 (velký senát): V této fázi je třeba zdůraznit, že vnitrostátní soud, který uplatnil možnost, kterou mu přiznává článek 267 SFEU, je pro účely vyřešení sporu v původním řízení vázán výkladem dotčených ustanovení poskytnutým Soudním dvorem a musí případně odmítnout posouzení soudu vyššího stupně, pokud má s ohledem na tento výklad za to, že tato posouzení nejsou v souladu s unijním právem (výše uvedený rozsudek Elčinov, bod 30). Zásadami uvedenými v předcházejících bodech je předkládající soud stejně tak vázán, pokud jde o právní názor, který ve věci v původním řízení vyjádřil ústavní soud dotyčného členského státu, jelikož z ustálené judikatury vyplývá, že nelze připustit, aby pravidla vnitrostátního práva, i kdyby byla ústavní povahy, porušovala jednotnost a účinnost unijního práva (rozsudky ze dne 17. prosince 1970, Internationale Handelsgesellschaft, 11/70, Recueil, s. 1125, bod 3, a ze dne 8. září 2010, Winner Wetten, C-409/06, Sb. rozh. s. I-8015, bod 61). Soudní dvůr již ostatně uvedl, že se uvedené zásady použijí ve vztazích mezi ústavním soudem a jakýmkoli jiným vnitrostátním soudem (rozsudek ze dne 22. června 2010, Melki a Abdeli, C-188/10 a C-189/10, Sb. rozh. s. I-5667, body 41 až 45). Vnitrostátní pravidlo, které Najvyšší súd Slovenské republiky zavazuje k tomu, aby zastával právní názor Ústavného súdu Slovenské republiky, tedy předkládajícímu soudu nemůže zabránit v tom, aby Soudnímu dvoru předložil žádost o rozhodnutí o předběžné otázce v jakémkoli okamžiku řízení, který považuje za vhodný, a případně odmítl posouzení vyjádřená Ústavným súdem Slovenské republiky, která by se ukázala jako odporující unijnímu právu. Konečně je Najvyšší súd Slovenské republiky jakožto nejvyšší soud dokonce povinen Soudnímu dvoru předložit žádost o rozhodnutí o předběžné otázce, dospěje-li k závěru, že základ sporu zahrnuje otázku, kterou je třeba vyřešit, spadající pod první pododstavec článku 267 SFEU. Skutečnost, že je u ústavního soudu dotyčného členského státu možné podat opravný prostředek proti rozhodnutím vnitrostátního soudu, který je omezen na přezkum případného porušení práv a svobod zaručených vnitrostátní ústavou nebo mezinárodní úmluvou, totiž neumožňuje mít za to, že tento vnitrostátní soud nelze kvalifikovat jako soud, jehož rozhodnutí nelze napadnout opravnými prostředky podle vnitrostátního práva ve smyslu čl. 267 třetího pododstavce SFEU.


  Další relevantní rozhodnutí: rozsudek Analecto Cordero proti Fondo de Garantia Salarial, C-81/06 ze 7. 9. 2006; rozsudek Amministrazione delle Finanze dello Stato proti Simmenthal SpA, C 106/77 z 9. 3. 1978 (Simmenthal II); rozsudek Flaminio Costa proti E.N.E.L., C 6/64 z 15. 7. 1964.
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  Čl. 5
(Politický systém jako soutěž politických stran)


  


  Politický systém je založen na svobodném a dobrovolném vzniku a volné soutěži politických stran respektujících základní demokratické principy a odmítajících násilí jako prostředek k prosazování svých zájmů.


  


  1. Komentovaný článek stanoví základní parametr politického systému státu. Patří mezi základní pravidla fungování státu, jak plyne ze zařazení mezi základní ustanovení v první hlavě Ústavy. Byť ustanovení nemá charakter přesné normy, ale spíše principu a interpretačního rámce, lze z něj za určitých okolností dovozovat subjektivní práva, subjektivní povinnosti a konkrétnější pravidla, zejm. v oblastech, ve kterých je obyčejné „podústavní“ právo neúplné nebo příliš technické a ryze procesní bez obsahu hmotněprávních kritérií. Tento článek Ústavy nedoznal od počátku účinnosti Ústavy žádné změny a v odborné ani širší veřejnosti se o jeho změně nijak nediskutuje.


  2. Při hlubším pokusu o uchopení normativního významu tohoto ustanovení je vhodné si nejprve ujasnit, co Ústava v tomto článku míní pod pojmem „politický systém“, jejž normativní text čl. 5 používá celkem samozřejmě, aniž by byl právně definován. Pojem „systém“ obvykle nevzbuzuje pochyby ohledně svého významu, protože v obecném jazyce je mu zpravidla přisuzován stejný a nesporný obecný význam, tedy soustava či souhrn souvisejících prvků sdružených do nějakého smysluplného celku. Dle zakladatele obecné systémové teorie Ludwiga von Bartalanffy (1901–1972) je systém agregací podobných nebo alespoň vzájemně souvisejících jevů, věcí, procesů a souboru pravidel pro jejich jednání (fungování).


  3. Definice pojmu politický, respektive definice politického systému je otázkou, které se současná právní věda (o judikatuře nemluvě) neujímá s příliš velkým nadšením a přenechává definici jiným společenským vědám; tedy zpravidla sociologii a nově od sedmdesátých let dvacátého století též politologii.


  4. Moderní právní věda počátku 20. století se spíše stranila úvah, které by dávaly do souvislostí sféru politiky a práva, a usilovala spíše o jejich více či méně umělou izolaci, respektive o emancipaci práva a právní vědy od jiných normativních systémů, včetně těch spjatých s politikou (Kelsen, s. 12 a násl., s. 55). Tímto se moderní právní věda emancipovala od tradiční právní vědy 19. století, která z dnešního hlediska spíše nesourodě uvažovala o právu v kontextu etiky, morálky a rovněž politických vztahů, přičemž právo mělo povahu nástroje či důsledku těchto jevů (Jellinek, s. 13–19).


  5. Pozdější vývoj právní vědy, především po druhé světové válce, opět přiblížil svět politiky právu, ovšem v rámci snahy podřadit svět politiky (nadále vnímaný jako autonomní) světu práva, respektive státního práva (Neubauer, s. 129). Obdobný vývoj pak pokračoval v euroamerickém prostoru mimo jiné v podobě rozvoje nových společenskovědních disciplín (politické vědy), které se dílem emancipovaly od právní vědy a dílem od sociologie a které se staly zpětným přínosem pro právní vědu. Na obecnou Bartalanffyho systémovou zmíněnou teorii takto navázal především D. Easton; v české literatuře viz např. P. Fiala. Politická věda definuje v podstatě už od padesátých let dvacátého století politický systém skrze jeho funkce (socializace, výběr kádrů, udržování sociálních hodnot), vstupy (požadavky, podpora), výstupy (rozhodnutí, přerozdělování) a zpětnou vazbu (Easton). Definice je natolik obecná, aby byla aplikovatelná na jakýkoliv politický systém.


  6. Právní věda nereflektuje pojem politického systému zpravidla tak abstraktně jako politologie a omezuje se na vnímání politického systému konkrétní politické obce (státu) jako souboru institucí, pravidel, aktérů, jevů a jejich vzájemných vztahů. Z podobného spíše popisného než analytického pojetí vychází i stávající judikatura (např. nález Pl. ÚS 50/06). Politický systém je tedy vnímán jako soubor institucí, pravidel, aktérů a vzájemných vztahů, jejichž funkce je upravena ústavním právem a právem obecně.


  7. Podřízenost právu má přitom dva odlišné rozměry. Základní parametry politického systému jsou z logiky věci dány podobou organické struktury státu, kterou vytváří Ústava a další zákony. Je tedy přirozené a jaksi samo sebou, že právo je nástroj, kterým politická vůle vyjádřená ústavodárcem definuje formální podobu systému. Tento princip je vlastní každému ústavnímu systému a je spíše funkčním popisem ústavnosti než vyjádřením normy. Je-li ústava ve státě platná a fakticky účinná sama o sobě, tak nemusí obsahovat samostatné ustanovení, dle kterého by její předpis organické struktury byl závazný.


  8. Článek 5 je ovšem vyjádřením obecného dílem normativního a dílem výkladového pravidla, které se vztahuje na oblast všech vztahů v politickém systému, tedy i těch, které nejsou výslovně upraveny právem. Většina západoevropských ústav nezná podobné ustanovení a nechává oblast přirozených politických vztahů (politické kultury) mimo výslovnou právní regulaci. Komentovaný článek naopak stanoví výslovně podřazení všech právem neupravených vztahů několika právním principům složeným do jedné obecné normativní věty.


  9. V empirické rovině platí, že naprostá většina demokratických společností se vyvinula bez normativního vodítka do podoby, ve které je jejich systém založen na soutěži politických stran. Dominantní směr politických věd dokonce nepřipouští existenci politického systému zásadně popírajícího politické strany a současně zachovávajícího demokratický charakter. V tomto směru se může jevit norma čl. 5 spíše jako konstatování něčeho, co je samozřejmé. Ve skutečnosti se ovšem jedná o normativní záruku zachování funkčního prvku, který je pro funkci demokratické společnosti nezbytný. V tomto směru jsou taktéž velmi významné principy této soutěže politických stran, tedy důraz na pojmy „svobodný a dobrovolný vznik“, „volná soutěž“ a „povinnost respektovat demokratické principy“. V konečném důsledku znamená čl. 5 posílení principu, že právo stojí nad politickými procesy a reguluje je v nejobecnější normativní rovině ve všech jejich podobách, včetně těch, které právo výslovně nepředpokládá.


  10. Z historického hlediska v kontextu československé ústavnosti je tento princip nový, respektive je nová jeho závazná definice. Československá Ústavní listina 1920 pojem (politických) stran zmiňovala pouze marginálně (§ 54) v souvislosti s volbami orgánů sněmoven, přičemž více či méně svobodnou a otevřenou soutěž politických stran založených na principu dobrovolnosti fakticky zajišťovala (na tehdejší poměry) obecná zákonná úprava. Po druhé světové válce byla tato soutěž omezena na určitý definovaný počet subjektů – stran, přičemž tyto strany byly nadále sdruženy v Národní frontě Čechů a Slováků. Změna tohoto systému byla snadno provedena pouze na úrovni změny obyčejného práva bez systémové změny ústavního práva (změna byla navíc provedena zpočátku nařízením vlády č. 48/1945 Sb., o volbě Prozatímního Národního shromáždění, které se opíralo o vágní ustanovení ústavního dekretu prezidenta republiky č. 47/1945 Sb. II, o Prozatímním Národním shromáždění). Skutečnost, že tato formálně spíše méně významná změna byla jednou ze systémových příčin poválečného vývoje, vedla nejspíše k tomu, že nově ústavodárce stanovil ochranu této soutěže v liberální podobě na ústavní úrovni.


  11. Pojem politický systém se přitom poprvé vyskytl v čl. 2 odst. 1 úst. zák. č. 143/1968 Sb., o československé federaci, dle kterého byly politické systémy republik a federace v zásadních věcech stejné. Výslovná definice podoby politického systému pak nebyla předmětem ústavních reforem v letech 1989 až 1992, ale stala se až součástí Ústavy.


  12. V této souvislosti s historickým kontextem a historicky podmíněnou zvýšenou potřebou ochrany politické soutěže vyvstává otázka, zda je čl. 5 součástí podstatných náležitostí demokratického státu ve smyslu čl. 9 odst. 2 Ústavy. V dostupné judikatuře ani v jiném autoritativním výkladu práva není na tuto otázku odpověď, ale autor tohoto textu se domnívá, že čl. 5 pod čl. 9 odst. 2 spadá. K tomuto závěru ho vede především skutečnost, že v situacích, kdy se Ústavní soud dovolával nezměnitelnosti tvrdého jádra Ústavy, se jednalo o principy svým významem a funkčním dopadem nepochybně méně významné (např. nálezy Pl. ÚS 43/10, Pl. ÚS 27/09).


  13. Předmětem právní regulace čl. 5 je tedy, jak je rozvedeno shora, politický systém státu, a to v celé své podobě, včetně prvků právem výslovně neupravených. Nelze pak pochybovat, že pojem politický systém ve smyslu čl. 5 se nepochybně vztahuje na politický život ve všech typech územních jednotek (stát, kraje, obce a jejich části). Obsahem této regulace je pak jeho povinná podoba založená na soutěži politických stran, která má další parametry. Pokud čl. 5 používá pojem „je založen“, znamená to, že předpokládaná forma (volná soutěž) je dominantní podobou politických procesů, která ovšem připouští i jiné funkční prvky politického systému, které tuto dominantní podobu politických procesů doplňují. Může se jednat o prvky přímé demokracie, jak předpokládá ostatně výslovně i čl. 2 odst. 2.


  14. V některých ohledech se připouští politická soutěž, které se účastní přímo jednotlivci, kteří nemusí mít podporu politické strany (senátní volby, prezidentské volby, teoreticky i komunální volby). Vedle formálních institucí a politických stran jsou faktickou součástí politického systému i obslužné struktury, které zajišťují politickou komunikaci a zprostředkování kolektivních zájmů (média, zájmové skupiny jako odbory nebo zaměstnavatelské a ekonomické svazy, popřípadě jiné nevládní organizace, církve, popřípadě též akademická a odborná obec). Tyto instituce nemohou nikdy z hlediska politické teorie funkci politických stran nahradit (ústavně by to ani nebylo přípustné), ale mohou v systému plnit důležité komunikační, zprostředkující, expertní a jiné obslužné funkce. Komentovaný článek a především jeho dikce „je založen na“ tedy nezakládá monopol politických stran na politickou činnost, ale vyjadřuje pouze jejich klíčovou roli a podřazuje je dalším normativním kritériím.


  15. Jako ústavně sporné by se nejspíše jevily takové prvky politického systému, které by v procesu ustavení mocenských orgánů s přímou rozhodovací pravomocí předpokládaly obsazení výlučně jinými subjekty než těmi, které jsou odvozeny od politické soutěže, které se mohou účastnit politické strany (např. církvemi, odbory nebo ekonomickými zájmovými skupinami); čl. 5 tedy brání zavádění silných korporativistických prvků do veřejné správy. Jako přípustné se naopak jeví obsazování různých poradních orgánů nebo expertních orgánů osobami z tohoto prostředí, pokud je celý ustavující proces pod kontrolou legitimních politických orgánů vzešlých z běžné politické soutěže. Jako přípustný se rovněž jeví i zákaz členství nebo výkonu funkcí v politických stranách, který je vysloven v souvislosti s výkonem některých veřejných funkcí (soudci Ústavního soudu, členové rad některých veřejnoprávních institucích), protože tento zákaz, který je spíše výjimkou, není zásahem do stranickopolitické povahy systému jako celku. Rovněž není porušením čl. 5 skutečnost, že zájmová a akademická samospráva, jakožto specifické druhy veřejné správy, nejsou podřízeny stranickopolitické soutěži (a mnohdy jsou jí uzavřeny). Tyto prvky celkovou povahu systému nemění a tato samospráva vykonává politickou (rozhodovací) moc zpravidla pouze dovnitř příslušné korporace, kdežto vnější projevy mají povahu veřejné správy, jež je i v jiných případech oddělena od politických stran a jejich zájmů a podřízena soudní kontrole.


  16. Jednotlivé prvky normativní struktury čl. 5 lze rozdělit do celkem tří (respektive čtyř) skupin:


  a) svobodný a dobrovolný vznik politických stran,


  b) volná soutěž politických stran,


  ca) předpoklad, že tyto politické strany respektují základní demokratické principy, a


  cb) předpoklad, že tyto politické strany odmítají násilí jako prostředek k prosazování svých zájmů.


  17. Všechny okruhy normativních prvků pracují s pojmem „politická strana“. Před jejich rozborem je nejprve nezbytné si tento pojem ujasnit. Pojem má sice dnes nepochybně legálně předpokládanou podobu, ale jeho materiální význam je pro výklad čl. 5 neméně podstatný.


  18. Politické strany vznikly jako přirozený fenomén rozvíjejícího se politického života druhé (pozdní) poloviny 19. století. Jejich činnost nebyla nijak právně upravena a tehdejší právní teorie je považovala za přirozený sociální jev, který nepodléhá právní regulaci (Jellinek, s. 118–120). Tehdejší teorie si rovněž nepřipouštěla, že by politické strany měly veřejnoprávní nebo soukromoprávní subjektivitu, popřípadě že by jejich existence podléhala právní regulaci nebo registraci. Případná regulace politického života užívala nástroje spíše individualizované represe, popřípadě pořádkové zákroky (proti schůzím, shromážděním apod.). Pojmově byla teorií politická strana popsána jako faktické sdružení osob: „Politické strany jsou ve svém jádře skupiny, které jsou sloučeny společnými přesvědčeními, nesoucími se za určitými státními cíli, a které hledí tyto cíle uskutečniti.“ (Jellinek, s. 118). Fakticky šlo o trvalé politické koalice více osob, které v procesu politické socializace získávaly stále jasnější institucionální obdobu.


  19. Stejné pojetí politických stran převzala i meziválečná Československá republika, která v Ústavní listině 1920 zakotvila právo na obecné sdružování, jež bylo nadále upraveno i zákonem. Sdružování v politických stranách zákony neupravovaly a strany neměly ani právní subjektivitu. V r. 1933 byla přijata parciální právní úprava umožňující pozastavování činnosti a rozpouštění politických stran (zák. č. 201/1933 Sb. z. a n., o zastavování činnosti a o rozpouštění politických stran). Poválečná dekretální normotvorba a následné na ni navazující nařízení vlády se pak omezily na omezení počtu soutěžících stran bez možnosti zakládat nové a vstupovat do politické soutěže (nařízení vlády č. 48/1945 Sb., které se opíralo o vágní ustanovení ústavního dekretu prezidenta republiky č. 47/1945 Sb. II).


  20. Ani v období 1948 až 1989 nebyly politické strany právně regulovány, s výjimkou ústavně definované role Komunistické strany Československa a Národní fronty (od roku 1960). Právní civilní doktrína pak dovozovala, že dle § 14, 17 a 18 hospodářského zákoníku (zák. č. 109/1964 Sb.) měly politické strany sdružené v Národní frontě právní subjektivitu. Zásadní změnu do právní regulace sdružování politických stran pak vnesl až zákon č. 15/1990 Sb., o politických stranách, který byl o více než rok později nahrazen principiálně podobným zákonem č. 424/1991 Sb., o sdružování v politických stranách a v politických hnutích. Polistopadová normotvorba už pojímá politické strany formálně, stanoví náležitosti jejich registrace, minimální standardy jejich struktury, přiznává jim právní subjektivitu soukromého práva a stanoví jak hmotněprávní podmínky, tak procesní postup jejich rozpuštění státem. Stanoví taktéž základní procesní podmínky řešení některých sporů mezi stranou a jejími členy.


  21. Politické strany tedy jsou v současně době právně definovány jako subjekty registrované podle příslušné právní úpravy, aniž by právo definovalo materiální povahu těchto subjektů; zákonná úprava se spokojuje pouze s vymezením účelu sdružování (§ 1 zák. č. 424/1991 Sb.). Formální vymezení politických stran se může tedy lišit od materiální definice a může tedy nastat situace, kdy formálně registrovaná strana není stranou v materiálním slova smyslu a naopak. Zatímco první případ (např. recesistické politické strany) nepřináší z ústavněprávního hlediska žádné komplikace (nepřináší-li dokonce určitý mimoprávní přínos v podobě zábavy), tak ve druhém případě je třeba zkoumat, zda formální procesy registrace a evidence představují obhajitelnou překážku politické činnosti, která by měla být z hlediska přiměřenosti taková, aby nebránila faktické spontánní politické činnosti. Článek 5 je totiž nepochybně nezbytné interpretovat tak, aby umožňoval volnou politickou soutěž na všech úrovních politické obce, a to ve vztahu k politickým stranám i v materiálním slova smyslu, pokud jejich faktická existence je relevantní z hlediska příslušné politické obce a současně strana nemá dostatek kapacit na překonání formálních požadavků zákona k registraci. Zákon totiž předpokládá k registraci politické strany tisíc podpisů na přiložené petici, což je v případě politického uskupení aktivního výhradně v malé obci obtížně obhajitelná překážka z hlediska přiměřenosti účelu.


  22. Zákon o volbách do zastupitelstev obcí nicméně předpokládá existenci tzv. volební strany (§ 20 zák. č. 491/2001 Sb.), která představuje volební stranu ad hoc pro konkrétní volby a umožňuje i bezproblémovou faktickou kandidaturu lokálních politických skupin, které nejsou registrovány jako politické strany. Volební strana je nepochybně politickou stranou v materiálním slova smyslu a požívá stejné ochrany garantované čl. 5 Ústavy jako strany registrované. Na vyšších úrovních tento princip absentuje, ale překážky registrace politické strany jsou pro činnost strany na krajské (a celostátní) úrovni přijatelné, což platí i o formálních překážkách pro registraci nezávislých kandidátů do senátních voleb, pokud by tito kandidáti zastupovali politické strany v materiálním slova smyslu. Jakkoliv lze konstatovat, že platná právní úprava vychází z formálního (registračního) pojetí politických stran, nepostrádá i materiální rozměr ochrany fungování politických stran v materiálním slova smyslu (na nejnižší úrovni). Článek 5 je pak třeba vztahovat i na ochranu této soutěže.


  23. Reziduem historického vnímání politických stran jako subjektů zcela mimo právní regulaci a současně reflexí období 1948 až 1989 je pravidlo oddělení stran od státu, které má oboustranný ochranný význam. Strany jako takové nesmějí přímo přebírat funkci orgánů veřejné moci a stát nesmí do vnitřních poměrů stran bezdůvodně zasahovat (čl. 20 odst. 4 Listiny).


  24. Prvním okruhem pravidel politické soutěže je princip dobrovolného a svobodného vzniku těchto stran. Pro účely dalších úvah pod pojem vzniku podřazujeme i otázky dalšího trvání a existence. Vycházím z toho, že garantovaný vznik sám o sobě nemá význam, pokud není spojen s garancí trvání. Z uvedeného plyne, že každá skupina osob (nejméně tři osoby) má právo založit politickou stranu, přičemž toto právo je omezeno (formálně) procedurální překážkou v podobě petice tisíce osob, náležitostmi stanov a splněním minimálních parametrů, které musí vykazovat stanovy. Toto právo je omezeno rovněž zákazem určitých programových cílů, které se dle stávající praxe zkoumají formálně (dle předložených stanov). Odepření registrace podléhá soudnímu přezkumu. Každý může do jakékoliv strany vstoupit a nikdo nemůže být nucen v žádné straně setrvávat.


  25. Platné právo nepřipouští možnost vzniku členství jedné osoby ve více politických stranách ani členství osob mladších 18 let a cizinců. Omezení členství na občany státu nejspíše není z hlediska tradičního výkladu ústavního práva a současné dikce Listiny sporné, ale v době, kdy předpisy evropského práva garantují usazeným občanům Evropské unie právo volit a kandidovat do komunálních voleb (tedy možnost plné komunální politické participace), se jeví minimálně jako problematické z praktického hlediska. Princip zákazu členství ve více politických stranách se z ústavněprávního hlediska jeví spíše jako zbytečný. Stejně jako je možná určitá pluralita zájmových identit, je v obecné rovině představitelné, že jedna a tatáž osoba bude členem celostátní strany a současně členem lokální strany v obci, kde celostátní strana nepůsobí. Z tohoto hlediska se toto omezení subjektivních možností nejeví jako nezbytné a bylo by spíše vhodné ponechat volbu možnosti plurality členství stranám samotným dle jejich stanov (podobně, jak je tomu fakticky např. u církví, kde se důvody pro exkluzivní příslušnost jeví dokonce jako přirozenější).


  26. Nárok na členství v konkrétní politické straně ze strany osoby, která o toto členství usiluje, není v právním řádu výslovně uveden a praxe většiny stran vychází z toho, že o přijetí rozhoduje (na základě žádosti zájemce o členství) jeden z orgánů strany (zpravidla místní sdružení). Obdobně naprostá většina politických stran zná institut vyloučení člena proti jeho vůli. Jakkoliv současná soudní praxe zná případy, kdy je nezbytné přezkoumat rozhodnutí strany k žalobě jejího člena (popřípadě vyloučeného člena), není soudní praxí naopak testována případná zákonnost rozhodnutí o nepřijetí uchazeče o členství nebo o vyloučení člena. Dosavadní judikatura (nález II. ÚS 1969/10) konstatuje, že by tato rozhodnutí měla být procesně testovatelná soudem z hlediska zákonnosti, ale praxe na konkrétním případě doposud nenastavila hmotněprávní kritéria takového přezkumu zákonnosti.


  27. Jeví se jako nepochybné, že odepření členství nebo vyloučení může být za určitých okolností zcela legitimní, protože strany mají právo určité autonomní správy a prosazování vlastních stanovisek a cílů, stejně jako mají právo se bránit před těmi, kteří poškozují jejich zájmy. Naopak je rovněž nepochybné, že takové rozhodnutí může být zneužitím moci a porušením demokratických principů. Hmotné právo stanoví pouze ta nejobecnější kritéria (obecné demokratické principy) a stanovy strany je mnohdy neobsahují vůbec, ačkoliv obsahují procesní ustanovení, která takový postup předpokládají. Vzhledem k tomu, že obecné soudy (v civilním soudnictví) jsou tradičně spíše zdrženlivé k hodnocení bytostně politických procesů z hlediska nejobecnějších principů, bude hledání optimální hranice legitimity takových postupů nepochybně obtížné, nicméně nutné. V nejobecnější rovině platí, že stát by do těchto procesů neměl vstupovat a zasahovat z vlastní iniciativy, ale měl by v případě, že vznikne spor mezi občanem a stranou, tento spor věcně rozsoudit.


  28. Dle autora komentáře se ani nejeví jako příliš vhodné doplňovat zákon o kritéria zákonnosti případného vyloučení či odepření členství, ale jeví se jako vhodné ponechat tento hmotněprávní prostor na stranách samotných, které tak mohou učinit ve svých stanovách, protože každá strana může mít v závislosti na vlastní politické kultuře tato kritéria nastavena jinak, včetně nastavení povinností svých členů. Vzhledem k tomu, že stanovy přijímají nejvyšší orgány strany (sjezdy), jeví se takový postup jako legitimní a v souladu s principem stranickopolitické autonomie. Pokud tak strana neučiní, je samozřejmě vydána všanc nalezení této hranice soudem. Obdobné úvahy lze vznášet i o vlastních stranických soudech, které řeší tyto spory dříve, než jsou předloženy soudu obecnému.


  29. Specifickým okruhem soudního přezkumu jsou problémy spjaté s případnou vnitrostranickou korupcí, popřípadě nekorektním ovládáním najatých formálních členů. Takové postupy jsou totiž v podstatě popřením základního prvku dobrovolnosti, ale jejich praktická identifikace je spíše obtížná a dosavadní zkušenosti svědčí o nepříliš velkém nadšení obecných soudů se touto otázkou zabývat věcně. Odmítavý postoj obecných soudů vyjádřený nejlépe v rozsudku NS 28 Cdo 3373/2009-112 byl sice překonán citovaným nálezem II. ÚS 1969/10, prosazení nálezu do pravidelné praxe je spíše otázkou budoucnosti. Specifickou skupinou sporů, které se mohou v souvislosti se spory mezi členy a stranami vyskytnout, jsou spory o zákonnosti rozhodnutí, kterým je někdo umístěn na kandidátní listinu, což může vést až k výkonu veřejné funkce touto osobou. Případné důsledky později seznané nezákonnosti takového rozhodnutí je obtížné s ohledem na volební soudnictví, jež je strukturálně od civilního oddělené a svázané lhůtami, domýšlet.


  30. Druhým normativním okruhem soutěže politických stran je princip volné soutěže. Tento princip znamená, že každý vzniklý politický subjekt (strana) může vstoupit do politické soutěže a usilovat o politickou (volební podporu). Zatímco dobrovolný vznik s sebou nese řešení otázek vztahů mezi členy a stranou, popřípadě mezi členy, volná soutěž upravuje (konkurenční) vztahy mezi různými stranami. Počet stran nesmí být státem omezován, stejně jako nesmí být omezován jejich přístup do soutěže. Základním principem volné soutěže, byť výslovně nevyřčeným, je rovnost soutěžitelů, což je pojem sice teoreticky nepochybný, ale v praxi obtížně nalezitelný. Politická realita totiž přiznává podporu politickým stranám nepravidelně a každý volební systém, který rozděluje mandáty, vytváří více obvodů s různou kombinací volební podpory a musí nutně přizpůsobit svůj výsledek minimálně té skutečnosti, že mandáty nejsou dělitelné.


  31. Právní spory související s legitimitou a ústavněprávní konformitou různých pravidel, které některé subjekty (často nahodile, jindy předvídatelně) zvýhodňují nebo nezvýhodňují, jsou v České republice, stejně jako v mnoha zemích západoevropské politické kultury, běžnou ústavněprávní agendou. V daných otázkách nelze nalézt nikdy zcela čisté řešení a i ti nejradikálnější příznivci soudní kontroly volné soutěže přiznávají, že určité prvky zvýhodňující větší subjekty jsou legitimní; jedná se ovšem o ty otázky, které již testem ústavnosti prošly (např. 5% klauzule pro postup do skrutinia v poměrném volebním systému u některých zastupitelských sborů). Podobnou otázkou je pak míra citlivosti k porušení spíše měkkých pravidel volební kampaně (čestné vedení kampaně, zákaz nepravdivých informací). Hledání optimální varianty je pak ztíženo tím, že i na úrovni ústavního soudnictví existuje nepochybně psychologicky pochopitelná tendence se určitých politických jevů stranit a nezasahovat do nich. Existuje navíc doktrína o samočisticím mechanismu politických procesů, která ovšem nebyla nikdy v politické ani právní vědě empiricky smysluplným vědeckým procesem ověřena a zůstává tak spíše otázkou přání. O to více je pro judikaturu nepopiratelně přitažlivější.


  32. Dosavadní přístup Ústavního soudu v těchto otázkách byl spíše zdrženlivý. Ústavní soud dokonce zrušil nálezem Pl. ÚS 73/04 rozhodnutí obecného soudu (rozsudek NSS Vol 10/2004-24), který zasáhl do volebních výsledků z důvodu nečestně vedené volební kampaně. Obdobně zamítl stížnost na rozdělení volebního obvodu obce, která nepochybně znevýhodnila menší politické strany (nález Pl. ÚS 52/10). Obdobně rozhodly jak obecný soud (rozsudek NSS Vol 60/2006-36), tak Ústavní soud (nález Pl. ÚS 65/06) o stížnosti strany, která byla znevýhodněna nezákonným zadržením volebního příspěvku, a byla tak znevýhodněna ve volební kampani. Stejně tak Ústavní soud neposkytl ochranu politické straně, která byla znevýhodněna nově nastaveným volebním systémem a způsobem přepočítávání hlasů na mandáty tak, že v důsledku malé velikosti volebního obvodu se výrazně zvedla hranice pro postup do skrutinia (usnesení II. ÚS 582/06).


  33. Výjimku v tomto ohledu představuje pouze nález Pl. ÚS 42/2000, který zrušil část volebního zákona pro přílišné potlačení prvků proporcionality na úkor většinových prvků. Nicméně nosná argumentace nálezu se opírala především o ústavní imperativ podoby volebního systému dle čl. 18 odst. 2 Ústavy, kdežto odkaz na čl. 5 Ústavy byl použit pouze podpůrně. Ústavní soud je tedy nepochybně více citlivý na porušení přesnějších kritérií (imperativ poměrného systému) než na pravidla odvozená od ochrany volné soutěže. Výklad pojmu „volná soutěž“ se tedy blíží spíše volnosti dané absencí pravidel než volnosti dané rovností v důsledku jejich vynucování. Výjimku v tomto ohledu tvoří judikatura nepřipouštějící volební podvody spočívající v přihlašování fiktivních voličů do obce a ovlivnění tak volebních výsledků, popřípadě dosažením téhož cestou kupování hlasů (nálezy Pl. ÚS 6/11 a Pl. ÚS 57/10).


  34. Třetím normativním okruhem je povinnost stran respektovat základní demokratické principy a odmítat násilí jako prostředek k prosazování svých cílů. Zatímco prvé pravidlo představuje konkrétní sadu norem politického chování, které strany musí respektovat, druhé pravidlo definuje normu politického chování zakázanou. První pravidlo představuje jednak základní standard vnitřních vztahů, jehož dodržení může být otázkou vztahů mezi členy strany či mezi stranou a členy, jednak standard vnějšího politického chování. Druhé pravidlo pak představuje nejspíše pouze standard vnějšího chování subjektu.


  35. Otázky vnitřních vztahů by pro případ sporu náležely k řešení civilní justici, která řeší spory mezi sobě rovnými subjekty, jak je to rozebráno shora u otázek spjatých se svobodným a dobrovolným vznikem stran. Standard demokratického chování pak může sloužit jako základ pro hmotněprávní úvahy o přezkumu zákonnosti rozhodnutí politických stran i v případě otázek tam naznačených. Dodržení vnějších standardů chování politické strany je pak otázkou případného zásahu státu do existence politické strany, která může mít podobu sankčního rozpuštění nebo pozastavení činnosti. Tento zásah je vyhrazen správnímu soudnictví, konkrétně Nejvyššímu správnímu soudu, který rozhoduje na návrh vlády, popřípadě prezidenta republiky.


  36. Norma není formulována jako výslovná povinnost, ale jako podmínka pro ochranu subjektu v rámci soutěže a zachování práva na tuto soutěž. Z uvedeného plyne, že porušení této normy nemůže představovat jinou faktickou sankci než odepření garantovaného práva na účast v politické soutěži, a nesmí mít jiné dopady, pokud by je nestanovila norma jiná (třeba trestní, správní).


  37. Případný zásah státu do činnosti politické strany je tedy dílem legitimován tímto principem a dílem má oporu v dalších ustanoveních Listiny (čl. 20 odst. 3) a je proveden zák. č. 424/1991 Sb. Zákon rozvádí v § 4 kritéria, která musí strana splňovat: a) zákaz porušování ústavy a zákonů a odstraňování demokratických základů státu; b) zákaz nedemokratických stanov a ustanovování vlastních orgánů; c) zákaz směřování k trvalému uchopení moci a směřování k potlačení rovnoprávnosti občanů; d) zákaz ohrožování mravnosti, veřejného pořádku nebo práv a svobod občanů. Zásah byl doposud pozitivně i negativně judikatorně testován na jediném případě (tzv. rozsudky NSS Dělnická strana I a II; Pst 1/2008-66 a Pst 1/2009-348). Soud v prvém zamítavém rozsudku v podstatě nastavil kritéria zásahu tak, že porušení hmotněprávních předpokladů musí vykazovat určitou intenzitu a představovat reálné ohrožení (v podstatě v souladu s judikaturou ESLP). Ve druhém rozsudku soud pak seznal, že v případě, že míra ohrožení práv občanů představovaných politickou stranou vede až k uskutečnění akcí pogromistického charakteru, je dostatečným důvodem k zásahu státu, pokud jsou s to současně destabilizovat místní politické poměry. Soud přihlédl i k mnoha dalším okolnostem, jako např. k trvalosti jednání či odpovídající ideologii členů popírající koncept rovnosti a ochrany lidských práv.


  38. Soud v případě zásahu do svobody se stranickopoliticky sdružovat tak nepochybně jako jeden z důvodů seznal ochranu principu rovnoprávnosti a práv a svobod občanů před jednáním politické strany. K tomu je vhodné přičinit poznámku, že teoreticky možné zákonné důvody pro rozpuštění politické strany lze dělit do dvou typových skupin: a) útok na organickou strukturu a povahu státnosti (demokracie) a b) útok na práva občanů a lidská práva. Jakkoliv spolu zmíněné okruhy zaručeně souvisí, je nepochybné, že jak orgány moci výkonné, tak moci soudní jsou citlivější na případy zmíněné pod bodem b). V programech mnoha politických stran lze nalézt programové cíle, které by neobstály v testu čl. 9 odst. 2 Ústavy (návrat monarchie, autoritářské prvky, korporativistické prvky, velmi zásadní přerozdělování majetku, anarchistické prvky apod.), přičemž tato pluralita politických idejí je v zásadě mlčky akceptována a stát reaguje v podstatě pouze na takové excesy, které se dotýkají přímo lidských práv a rovnoprávnosti občanů (lidí). Stát tedy fakticky připouští politickou soutěž, jejímž obsahem je i svobodná diskuse nad jeho podstatou, která může vyústit i v popření jeho podstatných náležitostí, a zasahuje do této soutěže pouze tehdy, pokud jsou reálně ohrožena lidská práva a svobody. Takový výklad nelze než považovat za rozumný. V praktické rovině pak vede tento postřeh k závěru, že pojem „demokratické základy státu“, jak jej zná § 4 písm. a) zák. č. 424/1991 Sb., je nepochybně pojem mnohem obecnější a zahrnující více možností politického uspořádání než nezměnitelné základy ústavnosti vyjádřené v čl. 9 odst. 2 Ústavy. Jakkoliv tedy platí, že politický systém jako celek je zcela podřízen pravidlům v Ústavě vyjádřeným, platí rovněž, že rozsah demokratické diskuse, kterou připouští a chrání, nezbytně musí překračovat formálně vymezené hranice tohoto systému.


  39. Na závěr je třeba zdůraznit, že při posuzování případných zásahů do vnitřních poměrů politických stran je třeba v nejobecnější rovině rozlišovat zásahy vertikální od horizontálních sporů mezi subjekty sobě rovnými, o kterých rozhodují soudy. V případě zásahu státu z důvodů vnějších i vnitřních důvodů, které mohou vést k pozastavení činnosti nebo k rozpuštění, se jedná nepochybně o zasahování do vnitřních poměrů, které musí obstát v testu předvídaném čl. 20 odst. 3 Listiny a čl. 11 odst. 2 Úmluvy. Takový zásah je vždy zásahem do autonomie strany. Vůle k zásahu je formulována státem (vládou, prezidentem) a nezávislým soudem schválena (nebo zamítnuta). Naopak v případě, kdy k návrhu člena nebo jiné fyzické osoby soud rozhoduje o zákonnosti rozhodnutí strany, nelze mluvit o zásahu do autonomie strany, protože součástí práva na autonomii politických stran není právo na protiprávní postup ani právo na to, aby zákonnost tohoto postupu nebyla testována. V takovém případě nezávislý soud pouze vynucuje dodržování práva a prosazuje oprávněný nárok jiné osoby (nebo nárok zamítá) v rámci sporu, aniž by byl původcem této vůle nebo sporu. Skutečnost, že o vertikálních zásazích rozhoduje soud ve správním soudnictví, kdežto o sporech rozhodují civilní soudy, má tedy své strukturální opodstatnění. V této souvislosti je vhodné zdůraznit i to, že dle čl. 87 odst. 1 písm. j) Ústavy rozhoduje Ústavní soud nejenom o ústavnosti zásahu státu, ale i o jeho zákonnosti ve smyslu podústavního práva; Ústavní soud je zde výjimečně povolán k ochraně běžné zákonnosti.


  40. Zatímco v otázkách vertikálních zásahů státu nelze očekávat zásadní změny v nastaveném výkladu práva, v případě řešení horizontálních sporů lze s ohledem na skutečnost, že stávající právní výklad pojmů uvedených v čl. 5 zatím nereflektuje zcela jejich sociálněvědní definice, očekávat spíše vývoj v rozhodování těchto sporů, který zohlední všechny funkce (socializace, výběr kádrů, udržování sociálních hodnot), jež politické strany v politickém systému plní (čl. 22 Listiny).


  


  Důvodová zpráva


  ČNR 1992 tisk 152: Ústava vyjadřuje základní zásady politického systému České republiky. Těmito základními zásadami jsou svobodný a dobrovolný vznik politických stran a jejich volná soutěž v podmínkách demokratického právního státu. Ústava výslovně zakotvuje odmítnutí násilí jako prostředku k prosazování zájmů a dosahování cílů politických stran. Vůle většiny však nesmí do budoucna vést k tomu, aby mohl být – po neblahých zkušenostech období totalitní moci – někdy znovu nastolen politický systém vlády jedné nebo jen některých politických stran.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 87 Ústavy; čl. 20, 22 Listiny.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Čl. 11 Úmluvy; čl. 12 Listiny práv EU.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. č. 424/1991 Sb., o sdružování v politických stranách a v politických hnutích; s. ř. s.; zák. o ÚS.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález II. ÚS 1969/10 z 27. 12. 2011 (N 219/63 SbNU 515): Takto vymezený soudní přezkum tak nejenže nepředstavuje nepřípustný zásah do ústavněprávního statusu svobody a vnitřní autonomie politických stran ze strany státu, ale naopak je třeba jej z hlediska nezbytné ústavní garance a ochrany svobodné soutěže politických stran a politických sil a ochrany základního práva jednotlivců sdružovat se v politických stranách považovat za ústavně přípustný, a dokonce žádoucí, pokud vnitrostranické mechanismy kontroly a vynucování principů a pravidel vnitrostranické demokracie jsou zcela neefektivní, selhávají či nefungují vůbec. Nicméně ani např. v SRN v zákonem o politických stranách (Parteiengesetz – § 14) stanovená povinnost politických stran zřídit vnitrostranické „soudy“ (Parteischiedsgerichten) za účelem rozhodování vnitrostranických sporů, včetně otázek dotýkajících se členství (přezkum rozhodnutí o vyloučení člena, či naopak o nepřijetí za nového člena – § 10), nevylučuje domáhat se ochrany dotčených práv cestou přezkumu takových rozhodnutí před obecnými soudy. Nezbytným předpokladem soudního přezkumu je ovšem vyčerpání všech vnitrostranických opravných prostředků a mechanismů kontroly (srov. F. Grawert: Parteiausschluß und innerparteiliche Demokratie. Heidelberg: v. Decker 1987, s. 156n či T. Graf Kerssenbrock: Der Rechtsschutz des Parteimitgliedes vor Parteischiedsgerichten. Baden-Baden: Nomos Verl.-Ges. 1994). […] Jak již Ústavní soud výše konstatoval, svobodná soutěž politických stran a obecně politických sil, z níž plyne i ústavní požadavek respektu a dodržování principů a pravidel vnitrostranické demokracie kladený na politické strany, je jedním ze základních předpokladů fungování a hodnot demokratického právního státu a společnosti, a proto musí být závaznou směrnicí i pro moc soudní při aplikaci a interpretaci zákonů. Povinností obecných soudů vyplývající z čl. 1 odst. 1 a čl. 4 Ústavy tak bylo interpretovat citované ustanovení § 16a odst. 1 zákona o politických stranách prizmatem výše předestřených aspektů ústavního požadavku respektu vnitrostranické demokracie a bez ohledu na úzce a nedostatečně vymezený rámec v citovaných ustanoveních § 16a a 9 zákona o politických stranách připustit meritorní přezkum napadených rozhodnutí vnitrostranických orgánů, a to nejen z hlediska jejich souladu se stanovami dané politické strany či zákonem, ale především z hlediska možného zásahu do základních práv stěžovatelů (členů politické strany) konkrétní činností jejich „vlastní“ politické strany. Na tuto povinnost nelze v žádném případě rezignovat jen proto, že přezkoumávaná rozhodnutí vnitrostranických orgánů, která ze své povahy a svými důsledky (odvolání zvolených zástupců vnitrostranických orgánů nadřízeným orgánem strany, jejich nová volba na základě nově upravených podmínek) jsou nepochybně s to nepřípustně omezit základní práva a svobody jednotlivců (členů politické strany), se netýkají „skutečností vyznačovaných v rejstříku stran a hnutí“, neboť z výše uvedeného je zcela zřejmé, že obsah a rozsah ústavního požadavku respektování alespoň minimálního standardu principů a pravidel vnitrostranické demokracie se zdaleka nevyčerpává výčtem „skutečností vyznačovaných“ v rejstříku stran a hnutí vymezených v citovaných ustanoveních § 16a a 9 zákona o politických stranách.


  Nález Pl. ÚS 6/11 ze 4. 5. 2011 (N 85/61 SbNU 315): V situaci, kdy je trvalý pobyt rozhodujícím kritériem pro vznik aktivního i pasivního volebního práva do orgánů samosprávy obce, je třeba vzhledem k závažnosti možných dopadů pečlivě zkoumat i skutečnost, zda přihlášení nebylo zcela účelovým jednáním, jehož jediným cílem byl právě vznik aktivního volebního práva, tedy jednáním obcházejícím volební zákon. Právo na zvolení si trvalého pobytu dle § 10 zákona o evidenci obyvatel je sice subjektivně veřejným právem vymahatelným ve správním soudnictví, které je odvozeno od práva na svobodu pohybu a pobytu. Ovšem není důvod jej bez dalšího upřednostnit před právem občanů územního společenství, aby se na jeho samosprávě podíleli pouze ti, kdo do tohoto společenství skutečně patří. Nelze pominout specifika voleb do zastupitelstev obcí, ve kterých na rozdíl kupř. od voleb do zastupitelstev krajů, vzhledem k jejich velikosti i počtu voličů, nepochybně hrozí, že hromadnou účelovou změnou trvalého pobytu před konáním voleb může dojít k nežádoucímu ovlivňování volebních výsledků. Kromě toho svoboda pohybu a pobytu znamená svobodu se kdekoliv usadit a žít tam, nikoli svobodu být hlášen k trvalému pobytu v místě dle svého výběru a účastnit se zde komunálních voleb.


  Nález Pl. ÚS 52/10 z 29. 3. 2011 (N 56/60 SbNU 693): Volební soudnictví je do značné míry odvětvím specifickým. Ať už na celostátní úrovni či na úrovni redukované na územní samosprávný celek je soudem – odborně a mocensky ustaveným orgánem – přezkoumávána vůle a z ní vzešlé rozhodnutí voličů, tedy prvého suveréna. S výjimkou nejzávažnějších pochybení v proceduře proto státní moc, reprezentovaná zde volebními soudy, musí zachovávat zdrženlivost ve své ingerenci a vyvarovat se aktivismu. Nelze pominout fakt, že v samotném institutu voleb se projevuje „samoočistný“ efekt, tedy že se v pravidelných termínech opakují, a již volby následující mohou přinést změnu a nápravu, o niž se postarají sami voliči. Dále nelze pominout, že Ústavní soud je orgánem ochrany ústavnosti. Nemůže tedy hodnotit výsledek voleb optikou toho, že proběhly podle pravidel, která se mu nejeví jako nejlepší. Zajímá ho, zda byly dodrženy pokyny ústavodárce, tedy zda ve volbách rozhodla vůle většiny při respektování menšiny a zda nebyla účelovými kroky předem deformována vůle voličů a rovnost jejich hlasů. Konečně je zde také silný zájem na kontinuitě činnosti zvoleného zastupitelského orgánu a jistotě voličů, resp. obyvatel. Z toho pramení zvláštní požadavek na rychlost volebního přezkumu. Formální odraz to nachází ve stanovení velmi krátkých lhůt (byť mají jen pořádkovou povahu) a nastavení soudního přezkumu jako jednoinstančního. I to pak přezkumný prostor Ústavního soudu zužuje a posouvá v jeho očích hranici pro možnost konstatování neústavnosti výše. […] Pokud jde přímo o otázku rovnosti volebního práva v rámci komunálních voleb, dospěl Ústavní soud k závěru, že princip rovnosti nemá absolutní (abstraktní) charakter, jedná se toliko o rovnost relativní. Nelze ji proto ani chápat mechanicky, dokonce lze mít za to, že se jedná o zvláštní případ rovnosti. V určitých případech je dokonce přípustné i určité omezení rovnosti volebního práva (nález sp. zn. Pl. ÚS 25/96, viz výše). Tato specifická rovnost se projevuje konkrétně zejména v takových otázkách, jako jsou např. uzavírací klauzule, podmínky podávání kandidátních listin, volební kampaň, volební geometrie a volební aritmetika. V některých případech problémy v realizaci principu rovnosti nevznikají, v jiných je to problematičtější. Právě otázka možné odchylky v počtech obyvatel (voličů) volebního obvodu, resp. v počtech hlasů připadajících na jeden mandát, mezi ně patří. V daném případě je proto třeba vycházet z toho, co je ještě rozumné a ospravedlnitelné, resp. ústavně přijatelné. Je v souladu s duchem Ústavy učinit vše, aby se alespoň zhruba (s minimální rozumně dosažitelnou tolerancí) hlasy připadající na jeden mandát rovnaly, i když volební obvody mají různou velikost co do územního rozsahu i počtu oprávněných voličů. Jde tedy v podstatě o ústavní hranice přijatelnosti či přibližné rovnosti v počtu aktivně legitimovaných obyvatel volebních obvodů ve vztahu k počtu mandátů, resp. o ústavně přijatelnou odchylku v počtech oprávněných občanů potřebných ke zvolení člena zastupitelstva. U voleb senátních byla za přijatelnou označena odchylka až 15 % s tím, že teorie za ještě rozumnou a ospravedlnitelnou odchylku považuje nejvýše až 30 %. Ve volbách komunálních byl za přijatelný, tedy porušení ústavního principu rovnosti volebního práva nezakládající, označen rozptyl v počtu hlasů ve výši 12 % [usnesení sp. zn. I. ÚS 360/98 ze dne 8. 12. 1998 (U 74/12 SbNU 545)]. V posuzovaném případě tato hranice podle žádného z předložených výpočtů překročena nebyla. Odlišné stanovisko soudce Pavla Rychetského: Volební strany VV a SZ+ED přitom nezískaly ani jeden mandát, je tedy naprosto zjevné, že rozdělení volebního území hlavního města Prahy způsobilo ve volbách nerovnost odevzdaných hlasů v tak dramatickém nepoměru, že se musí jevit jako zcela nepochopitelné, že většina pléna Ústavního soudu akceptovala takovou nerovnost hlasovacího práva jednotlivých voličů jako „přijatelnou odchylku“. Ve prospěch tří nejsilnějších volebních stran tak propadlo celých 12 mandátů z celkového počtu 63! Odlišné stanovisko soudkyně Elišky Wagnerové: Z principu volební rovnosti (tj. rovnosti aktivního i pasivního volebního práva) plyne, že každý hlas má mít zásadně rovnou váhu a zásadně rovné šance na úspěch, tedy všichni voliči mají mít odevzdáním hlasu zásadně stejný vliv na výsledek voleb, což se uplatněním gerrymanderingu, ať úmyslně provedeného, nebo jen nedbale či nešikovně provedeného, značně znemožňuje. Vždy bude zatížené podezřením vyjádřeným ve filmu Jeffa Reicherta – Gerrymandering (2010) slovy: „Why bother stuffing ballots when they can just draw districts?“


  Nález Pl. ÚS 57/10 z 18. 1. 2011 (N 2/60 SbNU 11): Krajský soud zcela mylně dovodil, že obchodně tržní pojetí voleb je sice nečestné, není však protizákonné. Takové posouzení věci neobstojí ani v rovině podústavního práva. Argument, že podplácení není na rozdíl od voleb do Parlamentu České republiky volebním zákonem v případě voleb do obecních zastupitelstev explicitně uvedeno jako skutková podstata porušení volebního zákona, nemůže obstát. Smyslem voleb do obecního zastupitelstva není dražba funkcí v obecní samosprávě, ale vyjádření nezávislé vůle voličů při výběru kandidátů. Vůle voliče, který je zkorumpován, není nezávislá.


  Usnesení III. ÚS 220/07 ze 16. 8. 2007: O protiústavní interpretaci a aplikaci zákona č. 491/2001 Sb. by bylo možno uvažovat v daných souvislostech především, pokud by vznikly obvody s rozdílným počtem voličů. To však stěžovatel ve svém návrhu nenamítal. K tomu možno podotknout, že ze zjištění Ústavního soudu odchylka v počtu voličů v obvodu s nejnižším a nejvyšším počtem voličů činila zhruba 10 %. Vzhledem k předchozím závěrům Ústavního soudu, vysloveným v usnesení ze dne 8. 12. 1998, sp. zn. I. ÚS 360/98 (Sbírka nálezů a usnesení Ústavního soudu, svazek 12, usn. č. 74), vycházejícím z nálezu Ústavního soudu ze dne 2. 4. 1997, sp. zn. Pl. ÚS 25/96 (uveřejněn tamtéž, svazek 7, č. 37, a vyhlášen pod č. 88/1997 Sb.), které se týkají velikosti zmíněné odchylky v počtu voličů v jednotlivých volebních obvodech, jež lze z hlediska ústavnosti akceptovat, nutno i v tomto případě konstatovat, že předmětná odchylka je ještě rozumná a ospravedlnitelná. Pro stručnost Ústavní soud stěžovatele na zmíněné usnesení plně odkazuje. Politické spektrum České republiky je – jak známo – výsledkem poměrně krátkého vývoje a není dosud zcela jasně strukturováno ani zřetelně stabilizováno. Příznačným rysem byla v dosavadních parlamentních volbách vůbec, ale i v prvních volbách do Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky v r. 1996, značná roztříštěnost politických sil do velkého množství politických stran, které se ucházely o získání mandátu ve sněmovně. I když v posledních volbách do Poslanecké sněmovny klesl počet soutěžících stran a hnutí na 20, z výsledků voleb vyplývá, že při plném respektování proporcionality zastoupení by k sestavení vládní koalice, která by reprezentovala byť chatrnou většinu voličů, musely k dosavadním třem koaličním stranám přistoupit nejméně tři další politické strany. Avšak ani koalice jiného složení a zabarvení by nebyla postavena před menší problémy. Zkušenosti s podobnými koalicemi zejména ve čtvrté Francouzské republice opravňují obavy a skepsi. Proto, není-li určité zkreslení proporcionality politické reprezentace v důsledku pětiprocentní klauzule ve svém souhrnu disproporcí, která by opravňovala pochyby o demokratické povaze politické reprezentace, nezbývá Ústavnímu soudu než námitky D. u. zamítnout.


  Nález Pl. ÚS 25/96 z 2. 4. 1997 (N 37/7 SbNU 251; 88/1997 Sb.): Z toho, co bylo uvedeno, lze učinit závěr, že pětiprocentní omezovací klauzuli nelze a limine odmítnout jako protiústavní omezení rovného volebního práva. Protože při posouzení této otázky se střetá princip diferenciace s principem integrace, zbývá uvážit, zda v případě České republiky je pětiprocentní klauzule oním minimálně nezbytným opatřením, které je nutné pro vytvoření Poslanecké sněmovny schopné jednat, přijímat svá rozhodnutí a plnit své zákonodárné funkce, jakož i založit většinu, o niž by se vláda mohla politicky opřít, a zda míra zásahu do principu proporcionality není tak vysoká, aby ohrozila demokratickou povahu voleb.


  Další relevantní rozhodnutí: nález Pl. ÚS 43/10 z 13. 4. 2011 (N 68/61 SbNU 69; 130/2011 Sb.); nález Pl. ÚS 27/09 z 10. 9. 2009 (N 199/54 SbNU 445; 318/2009 Sb.); usnesení Pl. ÚS 65/06 z 8. 9. 2009; usnesení II. ÚS 582/06 ze 14. 5. 2008; nález Pl. ÚS 50/06 z 20. 11. 2007 (N 196/47 SbNU 557; 18/2008 Sb.); nález Pl. ÚS 73/04 z 26. 1. 2005 (N 17/36 SbNU 185; 140/2005 Sb.); nález Pl. ÚS 42/2000 z 24. 1. 2001 (N 16/21 SbNU 113; 64/2001 Sb.).


  


  Nejvyšší správní soud


  Rozsudek Pst 1/2009-348 ze 17. 2. 2010 (č. 2169/2011 Sb. NSS, Dělnická strana II.): Protiprávnost činnosti politické strany ve smyslu § 4 zákona č. 424/1991 Sb., o sdružování v politických stranách a politických hnutích, nemůže zpravidla spočívat jen v její kritice ústavního a právního pořádku státu ani v kontroverzních a vyhraněných projevech týkajících se různých společenských jevů. O protiprávnost ve smyslu citovaného ustanovení se však již může jednat, pokud politická strana překročí popsané meze, vychází z totalitní ideologie a ve své činnosti vyzývá a podněcuje k násilí. Bezprostřednost rizika ohrožení demokracie jako podmínka pro vyhovění návrhu na rozpuštění politické strany může nastat i tehdy, pokud je strana schopna třebas jen na lokální úrovni účinně destabilizovat institucionální a právní systém a zejména když tak činí opakovaně. Bezprostřednost rizika může souviset i se schopností politické strany poskytnout organizační platformu jinak roztříštěným extremistickým subjektům a uskutečňovat a legitimizovat jejich cíle.


  Další relevantní rozhodnutí: rozsudek Pst 1/2008-66 ze 4. 3. 2009 (1841/2009 Sb. NSS, Dělnická strana I.); rozsudek Vol 60/2006-36 ze 4. 7. 2006; rozsudek Vol 10/2004-24 z 3. 12. 2004.


  


  Nejvyšší soud


  Rozsudek 28 Cdo 3373/2009-112 z 1. 4. 2010 (zrušen nálezem II. ÚS 1969/10).


  


  Evropský soud pro lidská práva


  Rozsudek H. Batasuna a Batasuna proti Španělsku z 30. 6. 2009, stížnosti č. 25803/04 a 25817/04; rozhodnutí Pavel Ivanov proti Rusku z 20. 2. 2007, stížnost č. 35222/04; rozsudek Linkov proti České republice ze 7. 12. 2006, stížnost č. 10504/03; rozsudek Tsonev proti Bulharsku z 13. 4. 2006, stížnost č. 45963/99; rozsudek velkého senátu Ždanoka proti Lotyšsku ze 16. 3. 2006, stížnost č. 58278/00; rozsudek velkého senátu Refah Partisi (Strana Prosperity), Erbakan, Kazan a Tekdal proti Turecku z 13. 2. 2003, stížnosti č. 41340/98, 41342/98, 41343/98 a 41344/98; rozsudek Schimanek proti Rakousku z 1. 2. 2000, stížnost č. 32307/96; rozhodnutí Evropské komise pro lidská práva B. H., M. W., H. P. a G. K. proti Rakousku z 12. 10. 1989, stížnost č. 12774/87; rozsudek Dudgeon proti Spojenému království z 22. 10. 1981, stížnost č. 7525/76; rozsudek Engel a spol. proti Nizozemí z 8. 6. 1976, stížnosti č. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72.


  


  Nejvyšší soud USA


  Rozhodnutí Gomillion vs. Lightfoot, 364 U.S. 339 (1960); 364 U.S. 339 ze 14. 11. 1960: Námitky, pokud by byly prokázány, by vedly k závěru, že zákon č. 140 nebyl pouhým opatřením, které překresluje zeměpisné hranice, ale zneužitím nazývaným gerrymandering. Pokud by se tyto námitky v řízení před soudem prokázaly jako oprávněné, a to na základě matematických postupů a demonstrací, vedlo by to k závěru, že legislativní akt byl motivován výhradně segregačním úmyslem. (Pozn.: překlad autor.)


  


  Nejvyšší soud Ukrajiny


  Rozhodnutí z 3. 12. 2004 o zrušení druhého kola prezidentských voleb: Tyto okolnosti jsou základem pro úvahu, že došlo k porušení principů volebního práva uvedených v čl. 38, 71 a 103 Ústavy Ukrajiny a základních principů volebního procesu uvedených v čl. 11 odst. 2 zákona o volbě prezidenta Ukrajiny, což vylučuje možnost spolehlivě zjistit vyjádření skutečného projevu vůle voličů v jednom celostátním volebním obvodu. (Pozn.: překlad autor.)
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  Čl. 6
(Politická rozhodnutí a ochrana menšin)


  


  Politická rozhodnutí vycházejí z vůle většiny vyjádřené svobodným hlasováním. Rozhodování většiny dbá ochrany menšin.


  


  1. Komentovaný článek stanoví základní princip tvorby politických rozhodnutí. Patří mezi základní pravidla fungování státu, jak plyne ze zařazení mezi základní ustanovení v první hlavě Ústavy. Obecnost (a zdánlivá banalita) tohoto ustanovení, které se spíše než normě podobá v mnohém principu, pak vede spíše k závěru, že je obtížné z tohoto ustanovení dovozovat konkrétní subjektivní práva a povinnosti. Není to ovšem samozřejmě nemožné. Tento článek Ústavy nedoznal od počátku účinnosti Ústavy žádné změny a v odborné ani širší veřejnosti se o jeho změně nijak nediskutuje.


  2. Ústředním pojmem článku je „politické rozhodnutí“, což je pojem, který je z hlediska tradičního vnímání práva zcela extralegální, ale právo podmiňující (Jellinek, s. 20–22), a z hlediska moderní právní vědy ve vztahu k právu dílem kontrastní (Kelsen, s. 15 a násl., s. 53 a násl.) a dílem komplementární (Neubauer, s. 304 a násl.). Existence ústavního soudnictví ovšem nezbytně reflektovala ve své praxi existenci takových otázek (a jim předcházejících rozhodnutí), které generuje politický systém (orgány veřejné moci) dle pravidel právem předvídaných (v procesním smyslu), ale právem neregulovaných (v hmotněprávním slova smyslu). Doktrína existence politických otázek reflektovaných právem jako nedotknutelných má kořeny v ústavním (americkém) soudnictví již v 19. století, kdy Nejvyšší soud Spojených států hledal hranice své pravomoci; rozsudek Marbury vs. Madison, 5 U. S. 137 (1803).


  3. Článek 6 nemá předobraz v předchozích normách ústavního práva a podobnou materii neupravují ani hard law normy mezinárodního práva. Výjimkou jsou soft law dokumenty, jako např. tzv. Kodaňská kriteria, dokumenty tzv. Benátské komise nebo politické standardy OBSE uplatňované při pozorování voleb v rámci OBSE. Jakkoliv je mezinárodní právo plné mnoha záruk individuálních práv, nelze si nevšimnout, že v definici funkčních obecných standardů politických režimů je nesmírně skoupé. Tato normativní oblast je tedy tradičně le domaine réservé národního práva. Totéž pak platí o autonomii výkladu.


  4. Politická rozhodnutí jsou taková rozhodnutí orgánů veřejné moci, která jsou provedena v rámci jejich zákonem předpokládané pravomoci, ale volba podoby tohoto rozhodnutí je z hlediska práva neutrální a právo připouští pluralitu možností takového rozhodnutí bez předsudku o jejich správnosti. U politického rozhodnutí se předpokládá, že jeho nositel nese odpovědnost politickou, která taktéž může být procedurálně upravena právně (nedůvěra vládě, obhájení mandátu ve volbách apod.), ale nikoliv věcně. Politická rozhodnutí samozřejmě v moderním právním státě podléhají přezkumu z hlediska dodržení hranic pravomoci, ale nikoliv věcnému přezkumu. Přezkum hranic pravomoci je pak testem, zda jde politické rozhodnutí v právním slova smyslu.


  5. Politická rozhodnutí bývají jak rozhodnutí o přijetí zákonů, tak konkrétní rozhodnutí orgánů moci výkonné; podoba rozhodnutí (norma nebo akt) tedy není rozhodná. Jedná se mnohdy o rozhodnutí ekonomická, rozhodnutí o přijetí daňových zákonů, strategická rozvojová rozhodnutí, včetně přijímání územních plánů, zásad územního rozvoje apod. Skutečnost, že některá přijatá rozhodnutí se stávají zákonem, a tedy i pramenem práva, nemá vliv na to, že se stále jedná o politické rozhodnutí, které nepodléhá právnímu soudu. Zákonodárce je sice omezen mantinely a pokyny ústavodárce, ale v jejich rámci je oprávněn přijímat navýsost politická rozhodnutí, která mohou mít různou podobu, přičemž všechny varianty, které v tomto rámci zvolí, jsou (ústavně)právně přípustné a možné. Sféra politických rozhodnutí je z hlediska práva věcně nepřezkoumatelná, protože kritéria pro jejich vydání jsou ryze politická. Politická rozhodnutí jsou ovšem závazná i z hlediska práva a sféra právních soudů je respektuje jako platná a vychází z nich. Vedle právně závazných politických rozhodnutí existují samozřejmě i politická rozhodnutí, která nemají povahu právního aktu, popřípadě mají povahu pouze majetkové dispozice apod. V zahraniční politice mají politická rozhodnutí mnohdy podobu protokolárního aktu nebo symbolického úkonu, jenž může mít ovšem politické souvislosti a důsledky.


  6. Od politických rozhodnutí je třeba odlišit ta rozhodnutí veřejné správy, která podléhají právnímu soudu, tedy zpravidla individuální právní akty veřejné správy (typicky správní rozhodnutí), a která podléhají testu zákonnosti (zpravidla ve správním soudnictví). Výkon veřejné správy není doménou politických rozhodnutí a je zpravidla ovládán přísnějšími principy posuzování zákonnosti, konkrétně principy rovnosti, předvídatelnosti a přiměřenosti. V oblasti nenárokových rozhodnutí ovšem může politický článek nadřízený správním orgánům přijmout taková opatření, která změní obecnou politiku vydávání takových rozhodnutí, přičemž při zachování principu identického dopadu na všechny adresáty pak půjde o politické rozhodnutí, které má vliv na individuální právní akty. Podobně může z politických důvodů parlament změnit ryze politickým rozhodnutím zákon a změnit tak podmínky rozhodování soudů nebo jiných orgánů veřejné moci.


  7. Pravidlo čl. 6 se nevztahuje na jiná než politická rozhodnutí. Úvahy o vůli většiny jsou tedy zcela bezpředmětné v případě rozhodnutí soudů, individuálních právních aktů apod. Samotný fakt odlišování politických rozhodnutí od jiných (právních) a vymezení doktríny political question vedl Ústavní soud mimo jiné k tomu, že stanovil určitou hranici toho, co je právně přezkoumatelné a co nikoliv a čl. 6 použil mimo jiné jako interpretační pravidlo k omezení své vlastní pravomoci, která se nemůže dotýkat otázek ryze politických (např. nálezy Pl. ÚS 50/06 nebo Pl. ÚS 1/08).


  8. Článek 6 Ústavy stanoví obecné legitimační pravidlo smíšené (procedurální i věcné) povahy pro přijímání politických rozhodnutí a dále stanoví samostatné hmotněprávní i procedurální omezení takových rozhodnutí (ochrana menšin). Základním principem je, že politická rozhodnutí věcně vycházejí z vůle většiny. Ústava současně stanoví, že vůle většiny se transformuje do přijatých politických rozhodnutí v procesu svobodného hlasování.


  9. Tento princip je obecným principem demokratických států, jejichž politická reprezentace se ustavuje ve volbách. V demokracii, v tom nejširším slova smyslu, není možné, aby převládal jiný princip než princip většiny (vláda menšiny proti většině není technicky realizovatelná). Pojem svobodného hlasování se může vztahovat jak na volby do zastupitelských sborů, tak na volby do veřejných úřadů, ale i třeba na hlasování v referendu. Přenos vůle většiny do konkrétních rozhodnutí nemusí být přímý a Ústavou použitý pojem „vycházejí“ připouští i vytváření složitějších a delších legitimačních řetězců vedoucích od voleb přes ustavení sněmovny, poté k sestavení vlády. Jakkoliv je nepochybně přípustné, aby legitimační řetězce byly složitější a obsahovaly více článků transformace této vůle, není přípustné, aby tyto řetězce neměly ve svobodném hlasování oporu.


  10. Jako ústavně nepřípustná by se nejspíše jevila praxe, kdy by členové zastupitelských sborů byli kooptováni jinak nebo by tyto sbory byly založeny jinak než volbou nebo procesem od voleb neodvozených (např. virilní členství představitelů společenských, akademických nebo církevních institucí). Vzhledem k tomu, že příslušná materie formování národních zastupitelských sborů je upravena především platnou Ústavou, tak vyvstává otázka, zda je čl. 6 součástí podstatných náležitostí demokratického státu ve smyslu čl. 9 odst. 2 Ústavy. V dostupné judikatuře ani v jiném autoritativním výkladu práva není na tuto otázku odpověď, ale domnívám se, že čl. 6 pod čl. 9 odst. 2 spadá. K tomuto závěru ho vede především skutečnost, že v situacích, kdy se Ústavní soud dovolával nezměnitelnosti tvrdého jádra Ústavy, se jednalo o principy svým významem a funkčním dopadem nepochybně méně významné (např. nálezy Pl. ÚS 43/10, Pl. ÚS 27/09). S ohledem na uvedené je tedy čl. 6 normativní překážkou pro takovou případnou změnu Ústavy, která by se odchylovala od principu navázání legitimačních řetězců výhradně na volby (či jiné hlasování). Tento závěr platí i o případné zákonné změně formování jiných zastupitelských sborů (popřípadě jiných veřejných funkcí nebo přijímání rozhodnutí).


  11. Zařazení tohoto ustanovení do Ústavy nejspíše mělo sloužit jako pojistka proti případným tendencím měnit politický systém směrem k jiným podobám vládnutí než těm založeným na většinovém rozhodování. Z důvodové zprávy je obava z toho, že formálně demokratickou procedurou se režim mění do nedemokratické podoby, zjevná. Z uvedeného ustanovení je tedy zjevné, že demokratické rozhodování má nastavené právní limity v tom, že nemůže vést k vlastnímu popření.


  12. Celá organická struktura Ústavy v zásadě respektuje obecný princip čl. 6. Pojem většina je na více místech definován různě (absolutní většina, relativní většina, kvalifikovaná většina, rozhodování ve sboru většinou všech členů). Z hlediska dikce čl. 6 jsou všechny definice většiny možné. Ústava taktéž stanoví základní podoby hlasování (poměrné a většinové), popřípadě nechává tuto volbu na zákonodárci, přičemž ústavodárce nebo zákonodárce nejsou omezeni co do jejich změny, protože čl. 6 nepředepisuje konkrétní podobu hlasování.


  13. Specifickým normativním poselstvím čl. 6 je důraz na hlasování, který lze vykládat i jako nepřípustnost takových forem vlády, ve kterých se demokraticky ustanovený orgán opírá ve svých krocích pragmaticky výhradně o jinak zjištěné veřejné mínění, popřípadě o jeho domnělou podobu, jak tomu bylo u mnoha evropských autoritářských režimů mezi světovými válkami. Důraz na hlasování a vázanost vlastním politickým programem, jenž prošel volební legitimací, je princip, který je procesně obtížně právně vynutitelný, ale v politické i právní akademické diskusi může mít své místo. Z tohoto principu lze rovněž snadno výkladem odvodit striktní princip vlády na čas, protože čl. 6 trvalý politický mandát neumožňuje. Lid hlasováním vyjadřuje svou vůli, ale nemůže hlasováním přenést trvale pověření k její formulaci na někoho jiného.


  14. Specifickým pravidlem je druhá věta čl. 6, která stanoví, že rozhodování většiny dbá ochrany menšin. Pojmem menšina je zde nepochybně myšlena menšina politická, a nikoliv menšina ve smyslu hlavy třetí Listiny, i když není vyloučeno, že politická menšina může být (dílem nebo zcela) tvořena menšinou (nebo její částí) národnostní či etnickou, popřípadě jakoukoliv jinou. Dikce čl. 6 navíc používá v téže větě pojem většina v singuláru, kdežto pojem menšina v plurálu. Z uvedeného je zjevné, že ústavodárce předvídal existenci více menšin, přičemž se jeví spíše jako navýsost pravděpodobné, že menšin může být více i ve vztahu k jedné otázce, která se dotýká přijatého rozhodnutí.


  15. Pojem menšiny (politické) není rozhodně nijak formalizován a nelze jej vnímat staticky. Ve vztahu ke každé politické otázce může být menšina (nebo více menšin) vymezena jinak a příslušnost k menšině se může u každé osoby s každou politickou otázkou měnit.


  16. Ustanovení věty druhé čl. 6 zní jako ustanovení hmotněprávní. Z jeho dikce lze dovozovat, že podoba přijatých rozhodnutí musí dbát, co do věcné stránky rozhodnutí, ochrany menšin. Jakkoliv kritérium vypadá skutečně věcně, tak ústavněprávní praxe naplňuje toto ustanovení především procesním výkladem. Ústavní soud opakovaně konstatoval, že právo skupiny senátorů nebo skupiny poslanců navrhnout zrušení zákona nebo jeho části je mimo jiné realizace práva na ochranu zájmů menšin (nález Pl. ÚS 24/10). Navrhovatelé se v těchto (a jiných) řízeních opakovaně domáhali ochrany svých politických menšinových práv a poukazovali na zkrácení svých procedurálních práv (např. redukcí parlamentní diskuse), přičemž odkazovali na čl. 6 větu druhou. V intencích těchto úvah taktéž soud tyto návrhy posuzoval.


  17. Neexistuje naopak jediný nález, který by vykládal zájmy menšin dle věcného obsahu napadeného zákona nebo jiného rozhodnutí většiny. Ústavní soud tedy přiznává právo politické menšiny se obrátit na soud s návrhem na zrušení zákona, ale věcný důvod tohoto zrušení musí mít hlubší a jinak konkretizované hmotněprávní důvody opřené o jiná ustanovení ústavního pořádku k tomu, aby jim Ústavní soud vyhověl, přičemž samostatné věcné porušení práva politické menšiny v důsledku napadeného rozhodnutí (zákona) praxe Ústavního soudu nezná. Dlužno dodat, že dosavadní návrhová praxe politické menšiny k tomu příliš prostoru nedala. Nelze než konstatovat, že ústavní soudnictví teprve na svůj nález, kterým rozhodne o zcela jinak politické otázce (political question) tak, že rozhodnutí zasahuje samo o sobě nepřípustně do ochrany menšin, aniž by bylo porušeno jiné konkrétnější právo, teprve čeká.


  18. V praxi je taková otázka obtížně představitelná mimo jiné proto, že konkrétní ustanovení platného práva k ochraně jinak vymezených menšin (etnické, národní, jazykové, sociální) skýtají ochranu na vyšší úrovni a v přesnější podobě, než je abstraktní ochrana čl. 6. Politická menšina pak mnohdy hájí i zájmy jiné společenské menšiny. Čistě teoreticky by se mohla vyskytnout otázka, zda takové rozhodnutí, jež je přijato většinou v podobě, která je z praktických důvodů věcně nezměnitelná, nebrání politické menšině, aby v budoucnu, poté, co se stane většinou, mohla takové rozhodnutí svobodně změnit. Politika nevratných kroků je ovšem spíše běžnou praxí zatím hlouběji ústavněprávně netematizovanou a judikatorně neprobádanou.


  19. Procesní otázky respektu práv politických menšin (v proceduře přijímání norem) posuzoval Ústavní soud vždy spíše restriktivně a k zásahu do výsledku sporného legislativního procesu se uchýlil spíše výjimečně (např. v nálezu Pl. ÚS 55/10), kdy seznal zneužití procedury legislativní nouze jako porušení čl. 6 věty druhé. Některé jiné procedurální otázky ochrany menšin posuzoval Ústavní soud v minulosti s různým výsledkem. V případě tzv. přílepků někdy seznal důvod k derogačnímu zásahu (nález Pl. ÚS 77/06), jindy ne (nález Pl. ÚS 56/05). V zásadě platí, že Ústavní soud vedle formálního porušení procedury nebo principu, které identifikuje, provádí i test proporcionality, zda je porušení natolik závažné, aby se stalo důvodem pro zrušení zákona. Současně s testem proporcionality aplikuje Ústavní soud doktrínu zdrženlivosti, která mu velí se v mnohých otázkách držet zkrátka a užívat svou pravomoc střídmě.


  20. Jakkoliv je tento postup principiálně srozumitelný, nelze se mnohdy ubránit dojmu, že test proporcionality prováděný soudem, popřípadě jednotlivými soudci, jak plyne z disentních stanovisek, je mnohdy závislý na posouzení merita otázky, ke které se vztahuje napadená procedura a která je zpravidla nastolena současně se zpochybněnou procedurou. Plejáda různých závěrů posuzující různé procedurální spory odlišnými způsoby neskýtá ve svém celku dojem, že by existovala jasná a předvídatelná pravidla pro posouzení, zda formální porušení procedury nebo zneužití institutu je nebo není důvodem pro derogační zásah Ústavního soudu. Posouzení procedury podává v mnoha ohledech stejný výsledek jako posouzení věcné otázky. Zatímco v případě věcných otázek je lidsky pochopitelné a právně přirozené, že právně-filozofická orientace se promítá do věcného posouzení ústavnosti normy, tak v případě posouzení ústavnosti procedury je takový závěr poněkud sporný.


  21. Pro odstranění pochybností s tímto fenoménem spjatých by bylo vhodné, aby se posuzování porušení pravidel parlamentní procedury ustálilo a bylo nepochybně ovládáno jasně stanovenou doktrínou, která by byla ctěna i pro případ, že soud bude posuzovat zákon zcela jiný a věcně konvenující zcela jiné orientaci. V tomto směru by byla přínosná jak úplná formalizace výkladu procedury, tak silná materializace, popřípadě zavedení srozumitelného (bodového) algoritmu posouzení ústavnosti procedury a rutinizace jeho aplikace. Nejistota a rozkolísanost řešení některých procedurálních otázek a podezření o jejich politické podmíněnosti mohou vést k většímu množství pokusů o využití právních procedur směřujících k dosažení politických cílů a tím k většímu zatížení ústavního soudnictví.


  22. Shora naznačené otázky totiž souvisejí i s mediálním a politickým paradigmatem, které se jmenuje „judicializace politiky“. Část politických elit, včetně části novinářské obce, uvažuje v kategorii blíže nespecifikovaného rizika spočívajícího v tom, že stále větší okruh otázek řeší soudy, a nikoliv politické elity. Na toto paradigma lze nahlížet i zcela opačně, tedy jako na riziko spočívající v tom, že stále větší množství politických otázek je předkládáno k právnímu posouzení soudům; jde tedy o opačné paradigma „politizace justice“, jež má rovněž povahu rizika (především pro justici). Vzhledem k tomu, že každý systém s omezeným počtem zdrojů má omezenou průchodnost, je samozřejmě v případě zahlcení větší riziko chybovosti takového systému. Článek 6 Ústavy přitom představuje v Ústavě normativní oporu pro vymezení jasné hranice mezi politickou otázkou a právní otázkou. Z hlediska hmotného práva je hranice mezi politickou a právní otázkou zpravidla zjevná a obvinění ze vzájemné ingerence jsou spíše marginální. V případě posuzování otázek „férovosti“ politické soutěže se interpretace mnohdy rozcházejí a pro některé je tato otázka ryze politická, stejně jako pro jiné ryze právní.


  23. Hledání jasné hranice je jak pro justici, tak pro politickou sféru poměrně obtížné, protože jejich vztahy jsou jednak asymetrické a jednak nejsou založeny na principu nadřízenosti a podřízenosti. Bylo svého času politickým rozhodnutím formulovat čl. 6, stejně jako bylo politickým rozhodnutím vytvořit ústavní soudnictví a jednací řády, které skýtají nepřeberné množství šancí obstruovat, stejně jako obcházet obstrukce a práva politické menšiny. Za každým předložením otázky Ústavnímu soudu stojí taktéž strategické politické rozhodnutí, přičemž soud je povinen o otázkách rozhodovat. Nazíráno takto, je do politických rozhodnutí, respektive do politicky relevantních právních rozhodnutí Ústavní soud spíše nucen. Což neznamená, že by na ně neměl adekvátně odpovídat.


  24. Vyšší počet politicky sporných rozhodnutí ze strany politické většiny (jak procedurálních, tak věcných) a návrhů menšiny předkládaných Ústavnímu soudu taktéž souvisí s proměnnou politické kultury a v důsledku toho i návrhové kultury. V této souvislosti se jeví jako nepochybné, že devadesátá léta 20. století představovala jinou kapitolu abstraktní kontroly ústavnosti než počátek století současného. V této souvislosti je třeba zdůraznit, že právní diskurz první dekády ústavního soudnictví byl poznamenán návrhovou aktivitou prezidenta republiky, jenž byl nepochybně aktivní až aktivistický, ale držel striktně diskusi v rovině ústavního práva.


  25. Nelze zcela pominout skutečnost, že Ústava byla napsána na podzim roku 1992, tedy v době, kdy politické prostředí bylo ještě značně ovlivněno okolnostmi demokratizace zahájené v roce 1989. Předlistopadové opoziční hnutí (jeho dominantní část) založilo svou existenci do značné míry na vytčení některých základních právních pravidel před závorku politického bytí a odvolávalo se na záruky lidských práv vyjádřené Pakty (vyhlášenými pod č. 120/1976 Sb.); toto hnutí se současně definovalo jako nepolitické, aniž by tím popíralo politické názory svých aktivistů a sympatizantů. Nazíráno dnešním pohledem se jednalo o argumentaci abstraktnějšími pravidly – ekvivalentem dnešní ústavnosti – za současného potlačení některých politických nuancí. Skutečnost, že pravidla měla původ v mezinárodním právu, není strukturálně podstatná.


  26. Schopnost důrazu na různé úrovně politických procesů, z nichž některé jsou ústavněprávně relevantní a jiné nikoliv, se z politické kultury nejspíše vytrácí (soudě dle symptomů) a z právní diskuse se rovněž vytrácí vnitřní síla tyto otázky řešit. Objevují se jak postoje značně zdrženlivé založené na úvaze, že právo nemá co do politiky zasahovat, stejně jako postoje, které nedokáží odlišit podstatné porušení od nepodstatného. Vymezení přesnějších definičních hranic politických rozhodnutí je tedy spíše otázkou budoucnosti.


  


  Důvodová zpráva


  ČNR 1992 tisk 152: Politická rozhodnutí jsou výsledkem svobodného hlasování, vyjádřeného vůlí většiny. Vůle většiny však nesmí do budoucna vést k tomu, aby mohl být – po neblahých zkušenostech období totalitní moci – někdy znovu nastolen politický systém vlády jedné nebo jen některých politických stran. Ústava tedy zajišťuje pluralitu názorů i práva těch, kteří nepatří k většině.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 18, 27, 56, 87, 102 Ústavy; čl. 2, 21 Listiny.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Čl. 10 SEU.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. o ÚS; zák. č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí a o změně některých zákonů; zákon. o volbách do Parlamentu; zákon o volbě prezidenta republiky; zák. č. 130/2000 Sb., o volbách do zastupitelstev krajů a o změně některých zákonů; zákon o volbách do Evropského parlamentu.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález Pl. ÚS 24/10 z 22. 3. 2011 (N 52/60 SbNU 625; 94/2011 Sb.): Byť návrh splňoval formální náležitosti podle čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy České republiky a § 64 odst. 1 písm. b) zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o Ústavním soudu“), považuje Ústavní soud za nezbytné zdůraznit, že institut návrhu na zrušení zákona nebo jeho jednotlivých ustanovení podle čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy České republiky, podávaný skupinou poslanců či senátorů podle § 64 odst. 1 písm. b) zákona o Ústavním soudu, je mimo jiné projevem ústavně garantovaného principu ochrany menšin (čl. 6 Ústavy České republiky) a primárně slouží jako jeden z nástrojů ochrany parlamentní menšiny (opozice) proti případné svévoli (či zvůli) v rozhodnutích přijímaných parlamentní většinou v rámci legislativního procesu založeného na principu většinového rozhodování [srov. k tomu zprávu Benátské komise CDL-AD(2010)025 „Report on the role of the opposition in a democratic parliament“ ze dne 15. 11. 2010, která právo umožňující parlamentní opozici domáhat se ústavního přezkumu většinou přijatých rozhodnutí (zákonů) zahrnuje mezi nejzákladnější práva parlamentní opozice]. Jinými slovy, kvalifikované podání k nestrannému a nezávislému Ústavnímu soudu je často poslední možností, jak se parlamentní menšina může případné svévoli (či zvůli) v rozhodování parlamentní většiny bránit, neboť zástupci parlamentní opozice se v Parlamentu co do svého počtu zpravidla ocitají v početní menšině, a nedisponují tak efektivními prostředky, jak přijetí takového rozhodnutí (vydání normativního právního aktu) v rámci legislativního procesu zvrátit či změnit. Naopak zástupci parlamentní většiny takovými efektivními prostředky zpravidla disponují, a mají-li pochybnosti o správnosti, bezvadnosti, či dokonce o ústavnosti přijímaných (či dříve přijatých) rozhodnutí, je nejen jejich právem, ale přímo i povinností je za tímto účelem využívat (viz slib podle čl. 23 odst. 3 Ústavy České republiky). Institut podání návrhu na zrušení zákona nebo jeho jednotlivých ustanovení podle čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy České republiky k Ústavnímu soudu tak v žádném případě neslouží jako prostředek, jak získat jakési „dobrozdání“ či odborný posudek Ústavního soudu k parlamentní většinou přijatým rozhodnutím, ani jako nástroj, jehož uplatnění je projevem politického, či dokonce předvolebního boje přeneseného z parlamentní půdy k Ústavnímu soudu. V posuzovaném případě nejenže skupina navrhovatelů je složena zejména ze zástupců politických stran, jež se v současnosti podílejí a rovněž v době podání návrhu se podílely na výkonu vládní moci a v Parlamentu České republiky disponovaly a dále disponují většinou potřebnou ke změně napadené právní úpravy, ale navíc, a to nemůže Ústavní soud ponechat bez kritické poznámky, se z drtivé většiny svým souhlasným (!) hlasováním v průběhu legislativního procesu na přijetí napadené právní úpravy přímo podíleli. V takových případech jeho (zne)užití by Ústavní soud byl do budoucna nucen přistoupit k odmítání takto podaných návrhů.


  Nález Pl. ÚS 55/10 z 1. 3. 2011 (N 27/60 SbNU 279; 80/2011 Sb.): Z uvedených důvodů nemůže Ústavní soud setrvat na doslovném znění dříve vysloveného závěru, podle něhož nelze ke zrušení zákona přistoupit pouze z důvodů vadné zákonodárné procedury (viz nález sp. zn. Pl. ÚS 56/05, body 44 a 45). Takto ostře formulovaný závěr není ani kompatibilní s ustálenou judikaturou Ústavního soudu vztahující se k této otázce. Není úlohou Ústavního soudu zkoumat, zda by projednání návrhu zákona ústavně konformní procedurou vedlo k jinému výsledku (obsahu zákona), než tomu bylo na základě vadné procedury. Jeho úkolem je chránit ústavní principy, které se k předepsané proceduře vztahují (srov. citovaný nález sp. zn. Pl. ÚS 5/02). Je však vždy povinen brát zřetel i k dalším souvislostem, především vzít v úvahu možné dopady na soukromé osoby z hlediska respektu k principu právní jistoty a dobré víry v platnost práva. Poněvadž však v daném případě podala skupina poslanců návrh na zrušení napadeného zákona vzápětí poté, co byl publikován ve Sbírce zákonů, a ve svém návrhu uplatnila relevantní námitky k průběhu zákonodárné procedury, nic nebránilo tomu, aby Ústavní soud přistoupil ke zrušení zákona, a to pro výše popsané procedurální pochybení parlamentní většiny dosahující ústavní relevance.


  Nález Pl. ÚS 1/08 z 20. 5. 2008 (N 91/49 SbNU 273; 251/2008 Sb.): Ústavní soud při rozhodování nemohl odhlédnout od skutečnosti, že ta část napadeného zákona, která je projednávána v tomto řízení, je obsahově integrální součástí stabilizace veřejných rozpočtů. V této souvislosti pak zaměřil pozornost na princip zdrženlivosti a minimalizace zásahu a na otázku pravomoci Ústavního soudu přistoupit ke kasačnímu rozhodnutí. [… ] Jedná se tedy o zdrženlivost a minimalizaci zásahu, test racionality, resp. soulad napadené právní úpravy s ustanoveními Ústavy či Listiny. […] Poté, kdy byly shledány důvody pro zachování maximální míry zdrženlivosti v obecné rovině ve vztahu k napadené právní úpravě jako celku, přistoupil Ústavní soud ze shora rozvedených pohnutek k testu rozumnosti. Z odlišného stanoviska soudce Jana Musila: Nesouhlasím s tezí vyslovenou v bodě 102 odůvodnění nálezu, podle níž prý „k zamítnutí nálezu mohlo dojít již z důvodu zachování zdrženlivosti“, a že tudíž další ústavněprávní testování (zejména test proporcionality) bylo provedeno jaksi „navíc“ a snad by ani nemuselo následovat (analogická argumentace se uvádí v bodě 134 odůvodnění nálezu). Toto odůvodnění je patrně vedeno úvahou, že zvolená úprava zpoplatnění zdravotní péče je „politickou otázkou“, jejíž řešení je ve výhradní dispozici zákonodárce, a nepodléhá tudíž přezkumu ze strany Ústavního soudu. Z odlišného stanoviska soudce Pavla Rychetského: […] argumentace v něm obsažená koncentruje výlučně do polohy obecných úvah o použitelnosti testů proporcionality a racionality s akcentem na princip zdrženlivosti a minimalizace zásahů do zákonodárné vůle. Tyto obecné úvahy v odůvodnění nálezu posléze vyúsťují do závěru, že „Ústavní soud vychází i z faktu, že účinky reformy lze hodnotit až poté, kdy již vytvořené mechanismy mohly začít fungovat, a dodává, že z pohledu posouzení ústavnosti napadených ustanovení mu přísluší pouze rozhodnout o základních principech, nikoliv již o konkrétní fakticitě“ (viz bod 91). Tato úvaha jde ovšem mimo poslání (a odpovědnost) Ústavního soudu, který má naopak přesně vymezit ústavní mantinely, ve kterých se musí legislativa pohybovat a jejichž překročení je důvodem pro jeho derogační zásah. Z odlišného stanoviska soudkyně Elišky Wagnerové: Tvrdí-li nález v bodu 91, že „pokud by postupoval ve vztahu k jakékoliv reformě, tedy i reformě zdravotnictví, příliš aktivisticky, vytvořil by zajisté posléze judikaturu, která by a priori zavírala dveře jakýmkoliv reformním snahám“, a to ve spojení s doznáním učiněným v závěru (bod 134), že mezi různými motivy, pro které nebylo možno napadená zákonná ustanovení rušit, „hierarchicky upřednostňuje“ důvody, které jej vedou ke zdrženlivosti, pak jinými slovy konstatuje, že jde-li o reformní snahy, je třeba, aby nároky na ústavní konformitu napadeného zákona byly měkčí a ustoupily „přece jen trochu“ do pozadí. Je namístě se ptát, zda bude-li v budoucnu jakýkoli zákon označen exekutivou (jakoukoli) za reformní, dostane se mu shovívavějšího ústavněprávního posouzení? Osobně zastávám názor, že takový novátorský přístup nenalézá oporu v ústavním pořádku.


  Nález Pl. ÚS 56/05 z 27. 3. 2008 (N 60/48 SbNU 873; 257/2008 Sb.): V této souvislosti třeba připomenout, že Ústavní soud se v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 23/04 (Sbírka nálezů a usnesení Ústavního soudu, svazek 38, nález č. 137, vyhlášen pod č. 331/2005 Sb.) přihlásil ke zdrženlivosti v hodnocení samotného postupu přijímání zákonů. V takovém případě by formální zrušení právní úpravy práva nuceného výkupu jako celku (nic jiného by v daném případě nepřicházelo do úvahy) znamenalo nebezpečí, kdy totožná úprava bude přijata znovu, pouze s tím rozdílem, že budou dodrženy všechny požadavky zákonodárného procesu. Ústavní soud dospěl k závěru, že v projednávané věci formální a procedurální aspekty přezkumu ustupují z hlediska principu proporcionality požadavkům principů materiálního právního státu, právní jistoty a efektivní ochrany ústavnosti.


  Nález Pl. ÚS 50/06 z 20. 11. 2007 (N 196/47 SbNU 557; 18/2008 Sb.): Politická rozhodnutí vycházejí z vůle většiny vyjádřené svobodným hlasováním. Rozhodování většiny dbá ochrany menšin (čl. 6 Ústavy). Ústavní soud proto uzavírá, že mají-li jednotliví navrhovatelé jako představitelé moci zákonodárné za to, že jimi napadená právní úprava je nevhodná či vyvolávající negativní důsledky, mohou usilovat o změnu v rámci politické soutěže, nikoliv v rámci soudní kontroly ústavnosti, která ze své podstaty musí být omezena pouze na otázky ústavněprávní povahy. Pokud by Ústavní soud návrhu vyhověl a rozhodl celou věc místo zákonodárce, porušil by nejen citovaná ustanovení Ústavy, ale zejména by učinil zbytečnou soutěž politických stran, jejichž úkolem je mj. právě předkládat z hlediska jejich voličů nejvhodnější způsoby rozdělení státního rozpočtu.


  Nález Pl. ÚS 77/06 z 15. 2. 2007 (N 30/44 SbNU 349; 37/2007 Sb.): Vybočení z omezeného prostoru vyhrazeného pozměňovacím návrhům může nabýt povahy překročení intenzity daného návrhu anebo povahy extenzivního překročení předmětu vymezeného návrhem zákona. První případ bývá U. S. doktrínou označován jako tzv. legislativní jezdci („legislative riders“), jejichž používání je v USA často a vzrušeně diskutováno, nicméně je považováno sice za nežádoucí, avšak ústavně konformní formu pozměňovacích návrhů. Od tohoto prvního případu je však nutné odlišit druhý případ nazývaný „wild riders“ (tzv. divocí jezdci). V tomto případě jde o překračování kritérií testu uplatňovaného na základě tzv. germaneness rule, tj. pravidla úzkého vztahu. Jinými slovy, jde o testování otázky, zda v konkrétním případě jde o řádný pozměňovací návrh anebo o návrh, pro který se v českém prostředí vžilo označení tzv. „přílepek“. V tomto případě se technikou pozměňovacího návrhu k návrhu zákona připojí úprava zcela jiného zákona, s legislativní předlohou nesouvisejícího. Je zřejmé, že i intenzita změn obsažených v přílepku by mohla být sama o sobě problémem, byl-li by předkládán k souvisejícímu návrhu zákona (v tomto případě by se ovšem nejednalo o klasický přílepek, nýbrž spíše o pozměňovací návrh vybočující svou intenzitou), což se ovšem v procesu přijímání „přílepkového pozměňovacího návrhu“ neřeší, neboť ve třetím čtení procesu příjímání zákonů není pro debatu tohoto druhu prostor. Tím se jen násobí a rozšiřuje nebezpečí používání přílepkové techniky. Poslanecká sněmovna nerozpoznala, že předkládaný pozměňovací návrh nelze za takový z hlediska materiálního považovat. Ústavně konformní výklad ustanovení, jež upravují právo podávat pozměňovací návrhy k projednávanému návrhu zákona, vyžaduje, aby pozměňovací návrh skutečně toliko pozměňoval předkládanou právní úpravu, tzn. v souladu s požadavky tzv. pravidla úzkého vztahu, podle kterého se pozměňovací návrh musí týkat téhož předmětu návrhu, který je v legislativním procesu právě projednáván, by daný pozměňovací návrh neměl vybočit z omezeného prostoru vyhrazeného pozměňovacím návrhům v podobě extenzivního překročení předmětu projednávaného návrhu zákona.


  Další relevantní rozhodnutí: nález Pl. ÚS 43/10 z 13. 4. 2011 (N 68/61 SbNU 69; 130/2011 Sb.); nález Pl. ÚS 27/09 z 10. 9. 2009 (N 199/54 SbNU 445; 318/2009 Sb.).


  


  Nejvyšší správní soud


  Rozsudek 6 Ao 6/2010-103 z 2. 2. 2011 (č. 2552/2012 Sb. NSS): Obecné rozhodnutí o distribuci zátěže v rámci určitého území při zachování výše zmíněných zásad je politickou diskrecí konkrétního zastupitelského orgánu územní samosprávy a vyjadřuje realizaci práva na samosprávu konkrétního územního celku. Nepřiměřené zásahy soudní moci do konkrétních odůvodněných a zákonných věcných rozhodnutí územní samosprávy by byly porušením ústavních zásad o dělbě moci. Nejvyšší správní soud poukázal ve své předchozí judikatuře na to, že Nejvyšší správní soud se při hodnocení zákonnosti územně plánovací dokumentace řídí zásadou zdrženlivosti (srov. rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 24. 10. 2007, č. j. 2 Ao 2/2007-73, publikovaný pod č. 1462/2008 Sb. NSS) a ke zrušení územně plánovacího opatření obecné povahy by měl přistoupit, pokud došlo k porušení zákona v nezanedbatelné míře, resp. v intenzitě zpochybňující zákonnost posuzovaného řízení a opatření jako celku.


  


  Nejvyšší soud USA


  Rozsudek z 24. 2. 1803, Marbury vs. Madison, 5 U. S. 137 (1803): Dle ústavy Spojených států je prezident nadán určitými politickými pravomocemi, které vykonává dle volné úvahy a ze kterých se pro jejich politickou povahu zodpovídá pouze své zemi a svému vlastnímu svědomí. Ku podpoře plnění svých povinností je oprávněn ustanovovat jednotlivé úředníky, kteří jednají jménem jeho moci a v souladu s jeho pokyny. […] Soudu se jeví jako nezbytné odmítnout všechny nároky směřující k takovému přezkumu. V tomto případě tedy nemohlo být nároku vyhověno, protože se jeví jako absurdní a excesivní. Soud shledává prostor k vlastnímu rozhodování výlučně v rozhodování o právech jednotlivců, a nikoliv o otázkách, jak moc výkonná nebo její představitelé vykonávají pravomoc, k jejímuž výkonu disponují volnou úvahou. Otázky ze své povahy politické nebo ty, které jsou dle ústavy a zákonů svěřeny moci výkonné, nemůže tento soud nikdy řešit.
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  Čl. 7
(Ochrana přírodního bohatství)


  


  Stát dbá o šetrné využívání přírodních zdrojů a ochranu přírodního bohatství.


  


  1. Komentovaný článek stanoví základní (věcné, hmotněprávní) pravidlo chování státu, jenž je tímto ustanovením zavázán dbát o šetrné využívání přírodních zdrojů a k ochraně přírodního bohatství. Zatímco první část ustanovení má charakter omezení, druhá je vyjádření aktivní činnosti.


  2. Nositelem povinnosti je stát, ale z logiky a dikce ustanovení plyne, že plnění této povinnosti může spočívat i v tom, že tuto povinnost stát uloží subjektům jiným, typicky adresátům práva, popřípadě stanoví takový právní režim a omezení jiné činnosti, aby cíl předvídaný čl. 7 byl zachován. Tato skutečnost plyne mimo jiné i z toho, že Ústava nepředpokládá, že stát bude řídit veškerou činnost, ale naopak Ústava spíše předpokládá, že stát bude stanovovat obecná pravidla chování závazná pro všechny. Stanovení této povinnosti výhradně státu by postrádalo smysl.


  3. Ustanovení navazuje na čl. 35 odst. 1 Listiny, který formuluje právo na příznivé životní prostředí. Pojem životního prostředí je ovšem možné vnímat jinak než jako pojem přírodních zdrojů nebo přírodního bohatství. Pojem životního prostředí má obecnější význam a vztahuje se na jakékoliv prostředí (včetně prostředí městského), kdežto přírodní zdroje a přírodní bohatství jsou pojmy užší a vyjadřují popis předmětu ochrany, jenž je sociálně nepodmíněn, a jeho existence je dána sama o sobě, a nikoliv vytvářena lidmi či jejich společností.


  4. Zamýšleným adresátem výhod plnění tohoto závazku jsou samozřejmě lidé, popřípadě jejich budoucí generace. Primárním subjektem ochrany jsou ovšem hodnoty, které nejsou (zpravidla) lidským výtvorem a nepředstavuji v klasické právní vědě subjekt právních závazků a povinností. Tyto hodnoty jako celek nejsou zpravidla ani předmětem právních vztahů (jako např. vlastnictví), byť jejich prvky (pozemky, lesy, vody) mohou být předmětem právních vztahů a vlastnické dispozice. Přírodní bohatství jako celek se vymyká podřazení pod pojem předmětu práva v tradičním pojetí, protože hodnoty jako „biodiverzita“ nebo vzájemné ekologické vztahy a souvislosti lze obtížně vlastnicky uchopit. Tradiční struktura práva založená na subjektech právních vztahů a jejích vztazích, závazcích a věcných právech při popisu této normy tedy selhává.


  5. Na tyto definiční otázky navazuje pak strukturální otázka vynutitelnosti normy. Tradiční koncept vynutitelnosti norem na ústavněprávní úrovni předpokládá existenci nositele zájmu z normy plynoucího, jenž je za určitých okolností oprávněn k právnímu nebo politickému postupu směřujícímu k ochraně tohoto zájmu. Platné podústavní právo zná i situace, kdy se veřejný zájem naopak vztahuje k předmětu soukromého vlastnictví a zákon vytváří licenci pro zásah do výkonu vlastnických práv a jejich omezení, což je na úrovni ústavního práva podepřeno přípustností zásahu do soukromého vlastnictví z důvodů veřejného zájmu na základě zákonné licence. Situace, kdy účinek normy má sloužit v podstatě všem bez rozdílu, je poněkud obtížně aplikovatelný v právním prostředí, které je procesně založené na individuální ochraně lidských (a jiných) práv v důsledku aktivního procesního přístupu jejich nositelů.


  6. V situaci, kdy je nepochybný benefit normy individuálně nepřiřaditelný, je fakticky možné zvolit různé procesní řešení jeho ošetření či jiné ochrany. V úvahu přichází jak krajní možnost, že se nároku plynoucího z normy může domáhat každý, tak opačné krajní řešení, tedy nikdo, přičemž ani jedna z variant se nejeví jako optimální. Jedna vede k nevymahatelnosti práva, kdežto druhá k procesní entropii.


  7. Související otázkou je rovněž skutečnost, že nemálo rozhodnutí, která souvisejí s šetrným využíváním přírodních zdrojů a ochranou přírodního bohatství, jsou politická rozhodnutí, která se vzpírají právnímu soudu. V úvahu přichází pouze procesní a formální přezkum, který se ovšem nemůže dotýkat právě věcných otázek souvisejících s čl. 7 Ústavy.


  8. Tato obtížná extrapolace ústavní normy do prostředí obyčejného práva a tradičních právních vztahů (jak procesních, tak hmotněprávních), tedy legislativní naplnění ústavní normy, souvisí s odlišnými filozofickými kořeny citovaného ustanovení. Vývoj euroatlantického ústavního organického i statusového práva, který v případě lidských práv dokonce zná „generace“ lidských práv, reflektuje souběžný filozofický vývoj interpretace politična v tomtéž civilizačním prostoru. Je možné vést určité paralely mezi myšlenkovými přínosy významných filozofů a vývojem ústavního práva. Demokratické a emancipační ústavní reformy počínaje 18. stoletím se opíraly o filozofické koncepce osvícenství a následné další generace lidských práv reflektovaly pozdější filozofický vývoj (romantismus, idealismus, dialektické filozofické postupy), který vedle přírůstku dalších generací práv, včetně práv sociálních, vnesl do tradice evropského konstitucionalismu i práva kolektivní.


  9. Společným jmenovatelem euroamerického právního myšlení úzce spjatého s vývojem politické filozofie téhož prostoru v podstatě až do poloviny 20. století bylo antropocentrické pojetí politické filozofie, které konvenovalo tradičnímu nastavení právních paradigmat, včetně konceptu individuální obrany procesně dobývaných práv. Vývoj politických teorií po 2. světové válce byl i v euroamerickém prostoru poznamenán nebývalým rozrůzněním těchto teorií, rozpadem společného sdíleného rámce, velmi silným odklonem od antropocentrismu a vlivem mimoevropských myšlenkových konstruktů. V katalogu nových podob politického myšlení se tak objevují enviromentální koncepty, které uvažují o společnosti a správě její obce i v kontextu prostředí, ve kterém její členové žijí.


  10. V ústavněprávním diskurzu je obvyklé použít pro případ vyčerpání klasických výkladových postupů referenční odkaz na myšlenkodárce, jenž stál v pozadí formulace myšlenek, které daly základ vykládaným normám či použitým právním principům. Co se týče enviromentálních politických teorií, tak ty doposud právní věda nezohlednila ve svém citačním indexu a s ohledem na převládající konzervativní pojetí právní vědy a velmi silnou vzdálenost politického teoretického enviromentalismu od hlavního proudu politické filozofie není důvod očekávat v tomto směru překotné změny.


  11. Článek 7 Ústavy je tedy normou, která nemá oporu v reflektovaném vývoji politického a právního myšlení, jež by bylo součástí širšího povědomí právnické komunity, byť filozofické (spíše marginální) koncepty odůvodňující tuto normu existují. V případě původu tohoto ustanovení v textu Ústavy je vhodné si všimnout toho, že ve vládním návrhu textu Ústavy toto ustanovení nebylo uvedeno. Naopak ve variantě, která byla předložena plénu ČNR, již toto ustanovení bylo, z čehož plyne, že bylo vloženo v důsledku projednání ve výborech ČNR, popřípadě v komisi pro přípravu Ústavy ČR při ČNR (srov. ČNR 1992 tisk 154). Z pokladů, které jsou veřejně dostupné, není ovšem patrné, která politická síla ve výborech návrh prosadila. Naopak dle dostupné literatury (Chrastilová, Mikeš, s. 110) je patrné, že autorem vloženého textu čl. 7 byl V. Havel, jehož návrh si osvojil nejspíše nějaký člen ústavněprávního výboru. Na plénu ČNR byly později podány taktéž nepřijaté pozměňovací návrhy, které usilovaly o radikální rozšíření a zpřesnění materie upravené čl. 7, přičemž jako inspirační zdroj byla v debatě uvedena brazilská ústava. Z těchto skutečností lze dovodit, že zvolené řešení bylo výsledkem kompromisu.


  12. Nelze odhlédnout od toho, že v československém kontextu veřejné diskuse představovala otázka životního prostředí jedno z témat, která ve společnosti rezonovala, a to napříč jejími složkami, včetně antisystémové opozice před rokem 1989. Nelze odhlédnout od toho, že např. Charta 77 se v jednom ze svých dokumentů (č. 22 z roku 1978; podepsáni mluvčí V. Havel a L. Hejdánek) obšírně vyjadřovala k otázce životního prostředí, a to už v roce 1979 (dokument Charty 77 č. 22), přičemž úvahy byly vedeny v rovině práva na informace a v rovině zvažování obecných dopadů tehdy budované jaderné energetiky. V 80. letech pak v opozičním hnutí bylo nemálo nezávislých iniciativ, které se k otázkám životního prostředí vyjadřovaly jako ke svým klíčovým tématům (např. Ekologická společnost zakládaná na podzim roku 1989 nebo Ekologické sdružení nezávislé ekologické iniciativy založené rovněž v roce 1989). Nelze ani odhlédnout od toho, že první petiční dokument, který vzešel z prostředí protisystémové předlistopadové opozice a který oslovil širší veřejnost mimo ni, tedy Několik vět, jehož autorem byl V. Havel, poukazoval na otázky ochrany životního prostředí v jednom ze sedmi bodů, a to vedle bodů povýtce lidskoprávních, respektive vztahujících se k politickým a lidským právům.


  13. Povědomí o myšlenkovém pozadí předlistopadové opozice, která byla jedním z ideových pilířů polistopadového vývoje, ovlivnilo nejspíše i politické prostředí formulující českou Ústavu v tomto směru. Následný politický vývoj a vývoj právní diskuse ovšem důraz na tuto hodnotu spíše potlačil, a to mimo jiné i proto, že ohlas předlistopadové opoziční ideové struktury se od poloviny 90. let nepochybně vytrácel jak z politického uvažování, tak z právní diskuse, která se naopak stále více obohacovala zahraničními právními úpravami.


  14. Praktická realizace čl. 7 tedy byla poté ovlivněna více mezinárodním právem a později rovněž evropským právem, přičemž vliv těchto právních kultur byl mírně mimoběžný s původní ideou, která stála za formulací čl. 7. Lze vést totiž legitimní úvahu, že právní řád České republiky by akceptoval mezinárodněprávní standard, i kdyby neměl k tomuto kroku oporu v čl. 7. V praxi se naprostá většina enviromentální judikatury opírá o normy národního práva, popřípadě o normy mezinárodního či evropského práva. Naopak v otázkách, kde by bylo namístě výkladem čl. 7 překročit a rozvinout mezinárodní standardy, popřípadě vytyčit standardy nové, je judikatura spíše zdrženlivá.


  15. V praxi je tak ochrana životního prostředí postavena na dvou pilířích. Prvním z nich je klasický státní intervenční systém, který je založen na struktuře orgánů státní správy, které jsou oprávněny rozhodovat o povolení či zakázání určitých činností, které se dotýkají životního prostředí. Tento systém je založen na expertním pojetí, jež může fakticky fungovat pouze v případě zájmové neutrality státní správy. V případě správních postupů, ve kterých se zohledňují zájmy na ochranu životního prostředí jako jedny z mnoha (např. stavební řízení), je pak zájem zajištěn v podobě tzv. závazných stanovisek.


  16. Vedle těchto postupů, které strukturálně navazují na správní tradice Rakouska-Uherska, vstupuje do rozhodovacích procesů ještě nový prvek, kterým je právní garance plné informovanosti veřejnosti o případných dopadech některých kroků, které mohou mít vliv na životní prostředí. Tento nástroj ochrany není založen na definici věcného standardu (popřípadě pouze subsidiárně), ale na tom, že určitá politická rozhodnutí mohou být učiněna až teprve poté, co je veřejnost dostatečně informována o všech jejich případných dopadech. Judikatura, především správních soudů, se ustálila na definici takových standardů, které zaručují skutečně plné informování veřejnosti, přičemž odpovědnost za konečné rozhodnutí pak vyhrazuje politickým představitelům a do odpovědnostního vztahu volič–politik nijak nevstupuje. Tento mechanismus šetří skutečnost, že politická rozhodnutí jsou rozhodnutím volené většiny, přičemž zájem na ochraně životního prostředí je redukován na vynutitelnou záruku plného informování o všech důsledcích a kontextech a současně je věcné posouzení ponecháno politickému soudu.


  17. Za klíčové je třeba považovat skutečnost, že do obou procesů, tedy jak do tradičních správních postupů, tak do procesů posuzování vlivů na životní prostředí, mohou omezeně vstupovat zájmové skupiny soukromých osob (spolky), popřípadě dotčené veřejnoprávní korporace (obce, kraje, městské části).


  18. Naprostá většina reálných procesů a sporů souvisejících s ochranou životního prostředí prochází výhradně judikaturou správních soudů, přičemž specifickou kapitolu představuje judikatura Nejvyššího správního soudu o opatřeních obecné povahy, která nastavila vysoký procedurální standard rozhodovacích procesů, zejm. v oblasti územního plánování. Naopak k věcným řešením se tato judikatura nevyjadřuje, respektive soud neshledává svou kompetenci.


  19. Bohatá judikatura Nejvyššího správního soudu (a správních soudů vůbec) odkazuje poměrně často na normy mezinárodního či evropského práva, stejně jako podává velmi komplexní výklad národních norem, jenž tíhne spíše k formalističtějším pozicím, pokud jde o ochranu životního prostředí. Abstraktnějšímu výkladu čl. 7 se vyhýbá. Judikatura Ústavního soudu je mnohem chudší, nicméně některé otázky řeší v obecnější rovině. Například nález III. ÚS 70/97 podřazuje pojem životního prostředí do kategorie veřejný statek. Ústavní soud definuje pojem veřejného statku v souladu s obecnou ekonomickou teorií veřejných statků, čímž se vymyká dosavadnímu právnímu pojetí veřejného statku (srov. § 490 obč. zák.), které redukuje tento pojem na věci v právním slova smyslu; podobně rovněž nález IV. ÚS 652/06.


  20. Nálezy Pl. ÚS 3/06 a Pl. ÚS 34/03 pak v čl. 7 spatřují oporu pro legitimní omezení jiných ústavně zaručených práv (např. výkon majetkových práv), pokud příslušné ustanovení zaručující dotčené právo předpokládá, že do tohoto práva bude na základě zákonné licence zasaženo. Článek 7 je tak považován za právní oporu pro omezení jiných práv, přičemž v případě každého konfliktu zájmů na ústavní úrovni se předpokládá obvyklý test proporcionality (viz též nález IV. ÚS 652/06).


  21. Doposud vstupoval čl. 7 v právních úvahách pouze do vertikálních právních vztahů především veřejného práva, byť někdy se v postupu nalézání práva fakticky řešily horizontální spory (např. spor vlastníka nemovitosti s původcem rušícího provozu, který se váže k jiné nemovitosti). Otázkou je, zda v právní kultuře České republiky nevznikne tradice řešení environmentálních sporů mezi subjekty soukromého práva cestou civilních sporů, které by se k těmto otázkám pak musely vyjádřit v rámci předestřeného sporu věcně. Reforma civilního práva k tomuto postupu skýtá doposud nevyplněné interpretační pole nových norem, které díky své obecnosti mohou vyzývat k mnoha novým postupům (např. § 2903 odst. 2 obč. zák.).


  22. Takové postupy by byly i logické, protože rušící činnosti přičitatelné zpravidla nějakému subjektu soukromého práva mnohdy zasahují do katalogu práv jiných osob, která jsou chráněna v rámci ochrany osobnosti. Není zvláštní důvod se domnívat, že porušení veřejnoprávních omezení nemůže zakládat existenci civilního sporu, přičemž s ohledem na povahu takového sporu by se soud musel vždy k otázce porušení práva vyjádřit věcně. Nelze také ovšem odhlédnout od toho, že v minulosti takovému postupu Ústavní soud již jednou poměrně radikálně zabránil (nález I. ÚS 451/11).


  23. Největší otázkou do budoucna je ovšem otázka, zda soudy, ať už jakékoliv, podřadí věcné otázky vztahující se k ochraně životního prostředí či využívání přírodních zdrojů věcnému přezkumu, tedy zda se někdy vyjádří, zda konkrétní rozhodnutí (či činnosti) neporušují čl. 7, např. v případě zcela zjevně nešetrného využívání přírodních zdrojů. Dosavadní judikatorní vývoj, ať už v oblasti civilní, nebo správní justice, tímto směrem zatím nemíří.


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Preambule Ústavy; čl. 35 Listiny.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Rámcová úmluva Organizace spojených národů o změně klimatu uzavřená v New Yorku 9. 5. 1992 (č. 80/2005 Sb. m. s.); Úmluva o biologické rozmanitosti uzavřená v Rio de Janeiru 5. 6. 1992 (č. 134/1999 Sb.); Úmluva o přístupu k informacím, účasti veřejnosti na rozhodování a přístupu k právní ochraně v záležitostech životního prostředí uzavřená v Aarhusu 25. 6. 1998 (č. 124/2004 Sb. m. s.); čl. 11 a hlava XX (čl. 191–193) SFEU.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Nařízení Rady (ES) č. 338/1997, o ochraně druhů volně žijících živočichů a planě rostoucích rostlin regulováním obchodu s nimi; směrnice Rady 2009/147/ES, o ochraně volně žijících ptáků; směrnice Rady 92/43/EHS, o ochraně přírodních stanovišť, volně žijících živočichů a planě rostoucích rostlin (NATURA 2000); směrnice Evropského parlamentu a Rady 2001/42/ES ze dne 27. června 2001, o posuzování vlivů některých plánů a programů na životní prostředí; zák. č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny; zák. č. 123/1998 Sb., o právu na informace o životním prostředí; zák. č. 100/2001 Sb., o posuzování vlivů na životní prostředí a o změně některých souvisejících zákonů; zák. č. 17/1992 Sb., o životním prostředí; zák. č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu; s. ř. s.


  


  Nepřijaté návrhy změn


  PS 1993–1996 tisk 1705/1995.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález IV. ÚS 652/06 z 21. 11. 2007 (N 202/47 SbNU 613): 25. Zákonodárce může stanovit omezení výkonu vlastnických práv a v citovaném ustanovení vodního zákona tak učinil, neboť uložil vlastníkům pozemků sousedících s vodním dílem povinnost umožnit vstup na své pozemky jiným osobám za stanoveným účelem. Zároveň však zakotvil, že se tak může stát jen po předchozím projednání s nimi. Tato podmínka implikuje jednání obou stran, zjevně však nemůže pro všechny případy předpokládat dosažení dohody nejen o způsobu, času, rozsahu a dalších okolnostech průchodu. Lze tedy mít za to, že v případě nedohody musí eventuální spory na základě žaloby řešit soud (pokud nepůjde o kompetenci Ministerstva zemědělství nebo vodoprávního úřadu ve smyslu ustanovení § 53 vodního zákona). Z citovaného ustanovení tak v žádném případě nevyplývá, že by vstup na cizí pozemky, a tedy do jisté míry i jejich užití, měl být strpěn bez náhrady, jak je např. výslovně uvedeno v § 50 písm. e) či § 51 písm. b) vodního zákona.


  Nález Pl. ÚS 34/03 z 13. 12. 2006 (N 226/43 SbNU 541; 49/2007 Sb.): Na základě shora uvedené argumentace dospěl Ústavní soud k závěru, že úprava myslivosti a práva myslivosti v jednoduchém právu nezakládá namítaný rozpor s ústavními garancemi a není ani v rozporu s jinými ústavně zaručenými právy. Jedná se o omezení vlastníka honebního pozemku, jež při zachování podstaty a smyslu ostatních ústavněprávních garancí plynou z ustanovení čl. 11 odst. 3 Listiny. Dochází-li při výkonu práva myslivosti užíváním honebních pozemků k zásahu do ústavně garantovaných práv vlastníků honebních pozemků, jedná se o omezení, která jsou proporcionální z hlediska cíle a účelu, k němuž právo myslivosti směřuje; taková omezení se tedy nacházejí v mezích ústavnosti.


  Nález III. ÚS 70/97 z 10. 7. 1997 (N 96/8 SbNU 375): Ústavní soud v souvislosti s rozhodováním ve věci vedené pod sp. zn. Pl. ÚS 15/96 vyjádřil své stanovisko k rozlišení pojmů základních práv a svobod a veřejných statků, když konstatoval, že veřejným statkem se určitý aspekt lidské existence stává za podmínky, kdy není možno jej pojmově, věcně i právně rozložit na části a tyto přiřadit jednotlivcům jako podíly, přičemž pro základní práva a svobody je, na rozdíl od veřejných statků, typická jejich distributivnost. […] Při posouzení povahy ochrany životního prostředí z hlediska uvedeného rozlišování nutno přisvědčit názoru stěžovatele, podle něhož skutečnost, že životní prostředí je veřejným statkem (hodnotou) ve smyslu preambule Ústavy a Listiny a čl. 7 Ústavy, nevylučuje existenci subjektivního práva na příznivé životní prostředí (čl. 35 odst. 1 Listiny), jakož i práva v zákonem stanoveném rozsahu se jej domáhat (čl. 41 Listiny).


  Další relevantní rozhodnutí: nález I. ÚS 451/11 z 11. 1. 2012 (N 8/64 SbNU 77); nález Pl. ÚS 3/06 z 6. 3. 2007 (N 41/44 SbNU 517; 149/2007 Sb.).


  


  Nejvyšší správní soud


  Rozsudek 9 Ao 4/2009-111 ze 7. 1. 2010: Dle názoru Nejvyššího správního soudu takto formulované stanovisko o závěru zjišťovacího řízení není v souladu se zákonem č. 100/2001 Sb. Změna územního plánu sídelního útvaru hl. m. Praha je koncepcí ve smyslu zákona č. 100/2001 Sb. a podléhá povinnosti posouzení dle tohoto zákona, tj. provedení zjišťovacího řízení. Stanovisko k zadání musí obsahovat jasný závěr buď o nutnosti komplexního posouzení vlivů řešení předložené dokumentace na životní prostředí, nebo o jeho ukončení závěrem zjišťovacího řízení. Pokud posouzení vlivů na životní prostředí není požadováno, musí závěr zjišťovacího řízení obsahovat odůvodnění. (…) I pokud by tato povinnost v českém právním řádu zakotvena nebyla, byl by přímo aplikovatelný čl. 3 odst. 7 Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2001/42/ES ze dne 21. 6. 2001, který tuto povinnost shodně stanoví.


  Další relevantní rozhodnutí: rozsudek 6 Ao 6/2010-103 z 2. 2. 2011 (č. 2552/2012 Sb. NSS).


  


  Literatura


  Anotace na Základní informační dokumenty Ekologické společnosti v sekci V samizdatu nově vyšlo; In Informace o Chartě 77 (INFOCH), 1989, roč. 12, č. 21, uzávěrka 11. listopadu, s. 14, vydávala (jako samizdat) nezávislá redakční skupina signatářů Charty 77; dostupné rovněž na adrese: http://www.vons.cz/data/pdf/infoch/1978/INFOCH_21_1989.pdf.


  Černý, P.; Dohnal, V. (eds.) Přístup k soudům při ochraně životního prostředí – sborník z 1. dne konference Přístup ke spravedlnosti při ochraně lidských práv a veřejných zájmů. Praha: ASPI, 2004.


  Damohorský, M. a kol. Právo životního prostředí. Praha: C. H. Beck, 2010.


  Charta 77. Dokument Charty 77 č. 22 ze dne 27. listopadu 1978, podepsáno V. Havlem a L. Hejdánkem. In Informace o Chartě 77 (INFOCH), 1978, roč. 1, č. 14, od 21. listopadu do 5. prosince, s. 1–7, vydávala (jako samizdat) nezávislá redakční skupina signatářů Charty 77: Petr Uhl a Anna Šabatová; dostupné rovněž jako dokument Charty 77 č. 22 ze dne 27. listopadu 1978 o bezpečnosti provozu jaderných elektráren v Československu; In Císařovská, B.; Prečan, V. Charta 77: Dokumenty 1977–1989, svazek 1. Ústav pro soudobé dějiny, v. v. i., Praha, 2007, s. 183–190; dostupné rovněž na adrese: http://www.vons.cz/data/pdf/infoch/1978/INFOCH_14_1978.pdf.


  Chrastilová, B.; Mikeš, P. Prezident republiky Václav Havel a jeho vliv na československý a český právní řád. Praha: ASPI, 2003.


  Informace o Ekologickém sdružení nezávislé ekologické iniciativy v sekci Nové nezávislé iniciativy; In Informace o Chartě 77 (INFOCH), 1989, roč. 12, č. 18, uzávěrka 6. října, s. 17, vydávala (jako samizdat) nezávislá redakční skupina signatářů Charty 77; dostupné rovněž na adrese: http://www.vons.cz/data/pdf/infoch/1978/INFOCH_18_1989.pdf.


  Kokeš, M. Čl. 35. Právo na příznivé životní prostředí. In Wagnerová, E.; Šimíček, V.; Langášek, T.; Pospíšil, I. a kol. Listina základních práv a svobod. Komentář. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 707–724.


  Čl. 8
(Garance územní samosprávy)


  


  Zaručuje se samospráva územních samosprávných celků.


  


  1. Ústava definuje Českou republiku v čl. 1 odst. 1 jako jednotný (unitární) stát, což však nevylučuje, aby vedle centrální státní moci působili i jiní nositelé veřejné moci s veřejnoprávními pravomocemi. Komentované ustanovení přináší ústavní garanci jedněch z nositelů takových pravomocí, a to územních samosprávných celků, jejichž existenci tedy Ústava předpokládá a chrání.


  2. Ústava však nechrání samosprávu jako takovou, ale pouze tento typ tzv. územní samosprávy. Samospráva (self-governance) je chápána jako forma správy veřejných záležitostí, která více přibližuje rozhodování občanům. Zejména některé aktivity mezinárodních a nadnárodních institucí (Rada Evropy či EU) a jejich podpora decentralizace, regionalismu a koncepce multi-level governance mohou v poslední době dokonce činit zdání, jako by samospráva byla považována za nějaké samostatné či další stadium demokracie. Samosprávu je však třeba především vnímat jako jednu z forem výkonu veřejné moci, formu, která je subsidiární a doplňková k výkonu státní moci. Je nepochybně nadána celou řadou pozitivních rysů od již zmíněné decentralizace a existence plurality mocenských suverénů až po zavádění principu odpovědnosti za správu vlastních věcí, avšak nelze ji chápat jako pokrokovější stadium liberální demokracie.


  3. Zatímco v případě rozdělení moci mezi orgány zákonodárné, výkonné a soudní se hovoří o horizontální dělbě moci, v případě územní samosprávy je někdy nepřesně referováno jako o dělbě vertikální. Nepřesně z toho důvodu, že nejde o rozdělení státní moci, ale o situaci, kdy stát (ať už ve formě ústavní, či jiné) přenechává část výkonu moci jiné veřejnoprávní entitě a ponechává si nad jejím výkonem dozorová a kontrolní oprávnění. Je však třeba uvést, že vedle státoprávní teorie samosprávy existují i jiné koncepce, které staví na prioritě samosprávné moci před mocí státní, podobně jako se v liberální tradici hovoří o prioritě jednotlivce. Samosprávné celky jsou pak chápány jako přirozené entity, které jsou nadány vůči státu stejným „základním“ právem jako jednotlivec, v jejich případě přirozeným právem na samosprávu. Na rozdíl od zastánců této teorie mám za to, že samospráva je sociálním a právním konstruktem, čemuž odpovídá představa, že je to primárně státní moc, která v případě ČR (podobně jako většiny evropských států) v ústavě delegovala část veřejné moci na územní samosprávné celky. Koncepce přirozeného práva občanů či tohoto celku na samosprávu je problematická právě potud, že rozostřuje pojetí skutečných přirozených práv jednotlivce. Navíc je třeba mít vždy na paměti, že samospráva s sebou přináší též mocenské pravomoci, jejichž výkon je způsobilý zasáhnout do ústavně zaručených práv jednotlivce. Samospráva tak vlastně nabývá dvojí podoby: ústavně zaručeného práva (resp. ústavně zaručené pravomoci) a realizace mocenské a vrchnostenské pravomoci. Zatímco v první dimenzi požívá samospráva ústavní ochrany, která je dokonce i procesně realizovatelná v řízení před Ústavním soudem o tzv. komunální stížnosti, případně dalšími nástroji [viz komentář k čl. 87 odst. 1 písm. c) a čl. 101 odst. 4], v druhé dimenzi jsou naopak orgány samosprávy vázány Ústavou a zejména Listinou, pokud jde o ochranu práv jednotlivců, vůči nimž je samosprávná pravomoc vykonávána.


  4. Vedle ústavně garantované územní samosprávy existují v ČR také další formy samosprávy, a to samospráva profesní (advokátská, notářská, exekutorská či lékařská) a akademická. Obecným znakem jejich existence je vymezení území či činnosti, vůči nimž samospráva působí, vymezení tzv. personálního substrátu, tj. osob, na něž výkon samosprávné moci dopadá, stanovení „vnější“ veřejnoprávní subjektivity samosprávné entity a vymezení samosprávných orgánů a konečně zajištění vlastních finančních zdrojů a vlastního hospodaření.


  5. Pokud jde specificky o územní samosprávu, ta bývá členěna do tří ideálně typických modelů, a to podle stanovení jejích vztahů vůči decentralizované státní správě: lze rozlišit francouzský model oddělení státní správy a územní samosprávy, dále německý smíšený model a konečně anglosaský model tzv. úplné samosprávy. Česká republika se svým krajským a obecním zřízením řadí ke smíšenému modelu, v němž jsou samosprávné celky nadány jak výkonem samosprávy (samostatné působnosti), tak decentralizované státní správy (přenesené působnosti). To na ústavní úrovni umožňuje čl. 105 Ústavy, podle něhož lze zákonem svěřit výkon státní správy i orgánům samosprávných celků. Konkrétní podoba tohoto uspořádání však není obsažena v Ústavě, ale je upravena v zákonech o obcích a krajích.


  6. Při konstrukci územní samosprávy navázal ústavodárce na vymezení místní a územní samosprávy, která měla na území ČR svou historickou tradici, přerušenou v období let 1945–1990.


  7. O moderní územní samosprávě lze na našem území hovořit počínaje rokem 1848, kdy došlo v důsledku revolučního hnutí k přijetí právní a ústavní úpravy, která výslovně garantovala obecní samosprávu („Základem svobodného státu je svobodná obec.“) a počítala s rozdělením působnosti obce na tzv. přirozenou a přenesenou. Někteří autoři v této souvislosti hovoří o české a moravské (zejména obecní) samosprávě jako předstupni státní samostatnosti (Velek, s. 149; Hlavačka, s. 16). Silné postavení územní samosprávy posléze převzala i první Československá republika, byť na ústavní úrovni nebyla existence územních samosprávných celků nijak garantována (až na autonomii Podkarpatské Rusi) – Ústavní listina 1920 hovořila v § 91 o samosprávných svazech, přičemž odkazovala na úpravu zákonnou. Vedle obcí byly v roce 1920 zákonem zřízeny tzv. župy, v jejichž čele mělo stát župní zastupitelstvo volené občany (župní zřízení se však nakonec realizovalo pouze na Slovensku, kde navazovalo na zalitavské uspořádání; Koudelka, s. 74). Župní zřízení bylo od roku 1927 nahrazeno zřízením zemským, kdy reprezentantem územní samosprávy byly historické země Česká, Moravskoslezská, Slovenská a Podkarpatskoruská. Vedle samosprávy zemí existovaly též okresy, v nichž bylo zřizováno okresní zastupitelstvo, z části volené občany a z části jmenované centrální vládou.


  8. K omezování územní samosprávy docházelo již v průběhu tzv. druhé republiky, kdy sice došlo ke vzniku krátce fungující federace (tzv. trializace), avšak současně byla rozpouštěna zastupitelstva existujících územních celků a jejich působnost přebíraly výkonné orgány obsazované z centra. Po roce 1945 a zejména 1948 se pak prosadila myšlenka demokratického centralismu, jíž byl princip zdola vytvářené samosprávy cizí. Prvorepublikový systém územní samosprávy byl nahrazen systémem místních, okresních a krajských národních výborů, které byly organizovány přísně hierarchicky a podléhaly „orgánům moci vládní a výkonné, zejména ministru vnitra“ (§ 131 Ústavy 1948). Na těchto základech byla organizována veřejná moc až do roku 1990, kdy byla ústavním zákonem č. 294/1990 Sb. novelizována hlava sedmá (čl. 86 a 87) socialistické ústavy z roku 1960 a došlo k obnovení obecní samosprávy. Změna ústavy byla prováděna zákonem č. 367/1990 Sb., o obcích (obecní zřízení), který platil přes řadu změn až do roku 2000. Jinak řečeno, Ústava ČR přebírala k okamžiku vzniku samostatné České republiky obecní samosprávu obnovenou již za federace v roce 1990.


  9. Komentované ustanovení je systematicky řazeno mezi tzv. základní ústavní principy a navazuje na ně následně hlava sedmá Ústavy pojednávající o detailech územní samosprávy. Toto ustanovení tak toliko garantuje existenci územní samosprávy, zatímco další navazující ustanovení je dále rozvíjejí. Lze se domnívat, že význam územní samosprávy pro fungování demokratického právního státu ji řadí mezi ty náležitosti, které tvoří tzv. materiální jádro ústavy, tj. jde o součást nezrušitelných náležitostí demokratického právního státu podle čl. 9 odst. 2 Ústavy.


  10. Na druhou stranu je třeba ústavní úpravu územní samosprávy v ČR považovat za velmi kusou a lakonickou, jak se ostatně již vyjádřil ve svých rozhodnutích též Ústavní soud (srov. explicitně v nálezu Pl. ÚS 34/02 týkajícím se posouzení delimitace zaměstnanců obcí); viz též Langášek, 2007, s. 330.


  11. Ústava výrazně ponechává samosprávu v rukou moci zákonodárné, přičemž ústavní limity ingerence státu do výkonu, ale též samotného ustavení samosprávy jsou velmi malé. Na první pohled by se mohlo zdát, že Ústava chrání toliko institut územní samosprávy jako takový, avšak další otázky konstituování a fungování územní samosprávy ponechává již běžnému zákonodárci (srov. komentář k čl. 99 a násl.). Jinak řečeno, na první pohled ústavní úprava územní samosprávy vypadá tak, že jediným ryze ústavním (a ve smyslu čl. 9 odst. 2 Ústavy i nadústavním) limitem je samotná existence územní samosprávy, tj. jediným ústavně limitujícím faktorem je to, že zákonodárce a rovněž ústavodárce by měl existenci územní samosprávy umožnit; avšak vše ostatní je již věcí obyčejného zákonodárství. Jedná se přitom o otázky samotných podstatných znaků územního samosprávného celku: vymezení jeho území, personálního substrátu, oblastí, které náleží do výkonu samosprávy, zdrojů financování samosprávy, ale též například ustavování orgánů samosprávy, včetně úpravy volebního systému.


  12. Taková podoba ústavní úpravy není v Evropě ojedinělá, nicméně vzhledem k historické tradici není bez zajímavosti komparace se „silnější“ ústavní ochranou územní samosprávy v sousedním Rakousku a do jisté míry též v Německu. Již zmiňovaná lapidárnost ústavního vymezení je zřejmá při srovnání s ústavní úpravou rakouskou, která obsahuje podrobnou úpravu samosprávné působnosti včetně výčtu kompetencí, které samosprávě svěřuje přímo ústava (čl. 118), dále úpravu jednotlivých orgánů obce (čl. 117), podrobná pravidla komunálních voleb a konečně jsou na ústavní úrovni detailně stanoveny limity dozoru státu (čl. 119a), včetně dozorové procedury a práv a povinností obce při dozoru (Klokočka, Wagnerová, s. 485). To se týká například i problematiky občanství obce, která v českých podmínkách není na ústavní úrovni ani zmíněna, a zákon o obcích pak vlastně občanství konstruuje v závislosti na trvalém pobytu, o němž rozhoduje státní správa, nikoliv samospráva. Jinak řečeno v ČR není vytvořen institut domovského práva, který by byl svěřen samosprávě.


  13. Ze srovnání s německou ústavní úpravou pak zjistíme, že v ČR územní samospráva postrádá ústavní garance vlastního financování. Článek 101 odst. 3 Ústavy sice stanoví, že územní samosprávné celky mohou mít vlastní majetek a hospodaří podle vlastního rozpočtu, avšak chybí zde ústavní garance rozpočtového určení daní (blíže komentář k čl. 101 odst. 3). Německý GG totiž v čl. 106 přímo stanoví, jaký výnos a z jakých daní a v jakém rozsahu je příjmem obcí (Klokočka, Wagnerová, s. 272 a násl.).


  14. Ústavodárce tak velmi strohou úpravou územní samosprávy ponechal velký prostor praxi, a to i případně rozhodovací praxi Ústavního soudu. Judikatura Ústavního soudu pak i v důsledku lakoničnosti ústavních norem značně kolísá mezi intenzivnější, a naopak slabší ochranou územní samosprávy. Na jednom konci tak stojí již odkazovaný nález ve věci návrhu skupiny senátorů na zrušení částí zák. č. 320/2002 Sb., o změně a zrušení některých zákonů v souvislosti s ukončením činnosti okresních úřadů, Pl. ÚS 34/02, v němž Ústavní soud akcentoval slabé ústavní vymezení samosprávy a vyšel z toho, že ústavní garance územní samosprávy je „lakonická“. Z toho je dovozováno, že Ústavou obecně vyjádřené právo na samosprávu nesmí být zákonodárcem vyprázdněno, avšak zákonodárce má široký prostor pro určení záležitostí, jež je podle jeho uvážení lépe spravovat na místní úrovni. Na podobných premisách byla vybudována též argumentace v nálezu Pl. ÚS 50/06, který se týkal rozpočtového určení daní, resp. hlavním argumentem navrhovatelů bylo nerovné zacházení s malými a velkými obcemi, pokud jde o směřování výnosu daní. Velmi vysoký práh ústavní ochrany samosprávy Ústavní soud zopakoval i zde, pokud jde o ústavní zajištění financování územních samosprávných celků: zákonná právní úprava rozpočtového určení by mohla zasahovat do práva na samosprávu až tehdy, pokud by příjem územních samosprávních celků klesl pod úroveň znemožňující výkon samosprávy; jinou, přísnější garanci Ústava neobsahuje.


  15. Na pomyslném druhém konci stojí nálezy, v nichž Ústavní soud nastavil pro zákonodárce přísnější limity, a to právě i přes existující výhrady zákona obsažené v textu Ústavy. Tak například v nálezu Pl. ÚS 51/06, jenž se týkal zřízení neziskových nemocnic a transformace stávajících nemocnic na tuto formu právnických osob, Ústavní soud například připustil, že zásah do práva na samosprávu provedený zákonem musí splňovat požadavek proporcionality, a přiměřenost takového zásahu pak v nálezu skutečně zkoumal. Obdobně Ústavní soud přistoupil v nálezu Pl. ÚS 6/13 i k přezkumu novely zákona o loteriích, která odkládala účinky obecně závazných vyhlášek na již vydaná povolení k provozování videoloterijních terminálů.


  16. Garancemi územní samosprávy se v poslední době intenzivně zabývají též regionální mezinárodní organizace či nadnárodní instituce. Vedle komentovaného ustanovení je pramenem úpravy územní samosprávy především Evropská charta místní samosprávy, k jejíž ratifikaci udělil souhlas Parlament ČR jako ke smlouvě o ochraně lidských práv dle někdejšího znění čl. 10 Ústavy. Toto její postavení jako lidskoprávní smlouvy a jako součásti ústavního pořádku přirozeně akceptoval ve své judikatuře i Ústavní soud, avšak současně konstatoval, že se nejedná o klasickou smlouvu o lidských právech, neboť její ustanovení nejsou přímo aplikovatelná (nemají povahu self-executing ustanovení); srov. nález Pl. ÚS 34/02. Česká republika navíc Chartu ratifikovala s řadou výhrad, které jsou dokladem toho, že česká politická reprezentace nahlížela na celou řadu ustanovení Charty optikou domácí zákonné úpravy, vůči jejímž změnám nebyla ochotna. Výhrada tak byla učiněna například k pravomoci samosprávy přizpůsobovat vlastní rozsah místní samosprávy tzv. dle místní potřeby, k zajištění zaměstnanců orgánů samosprávy a financování samosprávy například cestou stanovování vlastních daní. Na půdě Rady Evropy pak existují dlouhodobé snahy vytvořit závaznou mezinárodní smlouvu, která by přinesla podobnou právní úpravu, pokud jde o regionální samosprávu. Příprava Evropské charty regionální samosprávy však selhala a výsledkem bylo přijetí toliko právně nezávazného Referenčního rámce regionální demokracie v listopadu 2009. Podpora samosprávy na této úrovni ze strany řady evropských států totiž naráží na různé představy o územním uspořádání států a na obavy z možného regionálního separatismu, zvláště pokud je regionalismus podporován také místním nacionalismem (Španělsko, Velká Británie, Slovensko aj.). (Pospíšil, 2005, s. 104)


  17. Existence místní a zejména regionální samosprávy je pak zcela specificky podporována také regionální politikou EU, byť ta sama o sobě nevyžaduje, aby podpora v podobě politiky koheze (soudržnosti) byla cílena pouze na regiony nadané územní samosprávou. Naopak EU, resp. ES si vytvořila vlastní nástroj v podobě tzv. speciálních statistických teritoriálních jednotek (NUTS), členěných do pěti různých úrovní dle rozlohy a počtu obyvatel (Fiala, Pitrová, s. 508). S existencí obecní samosprávy ostatně počítá například i čl. 40 Listiny práv EU, který garantuje občanům EU volební právo v komunálních volbách (blíže viz komentář k čl. 101 a 102).


  


  Související ustanovení ústavního pořádku


  Čl. 9, 41, 79, 87, 99–105 Ústavy; čl. 21 Listiny; úst. zák. č. 347/1997 Sb., o vytvoření vyšších územních samosprávných celků a o změně úst. zák. č. 1/1993 Sb., Ústava ČR.


  


  Související mezinárodní smlouvy


  Evropská charta místní samosprávy; čl. 40 Listiny práv EU.


  


  Související zákony a jiné právní předpisy


  Zák. o obcích; zák. o krajích; zák. č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze; zák. o ÚS; s. ř. s.


  


  Judikatura


  Ústavní soud


  Nález Pl. ÚS 6/13 z 2. 4. 2013 (112/2013 Sb.): 33. Z uvedeného tedy plyne, že součástí práva na samosprávu ve smyslu ustanovení čl. 8, čl. 100 odst. 1 i čl. 104 odst. 3 Ústavy a ve smyslu nyní již ustálené judikatury Ústavního soudu je také možnost obcí prostřednictvím vydávání obecně závazných vyhlášek regulovat provoz interaktivních videoloterijních terminálů na svém území. K tomu je vhodné zdůraznit, že ústavní rozměr práva na samosprávu pochopitelně nelze měnit obyčejným zákonem (srov. ustanovení čl. 9 odst. 1 Ústavy); jako zcela lichý tudíž musí být odmítnut argument, podle něhož byla možnost usměrňovat na svém území provoz interaktivních videoloterijních terminálů obcím svěřena (dána) až přijetím zák. č. 300/2011 Sb. 34. Pokud tedy napadené ustanovení možnost obcí regulovat provoz interaktivních videoloterijních terminálů byť jen dočasně, avšak po dobu nikoliv nevýznamnou, vylučuje (suspenduje), jedná se o zásah do ústavně garantovaného práva na samosprávu.


  Nález IV. ÚS 1403/09 z 19. 4. 2010 (N 88/57 SbNU 155): 23. Ačkoliv je ústavní úprava práva na samosprávu poměrně lakonická, je samospráva obcí (i vyšších územně samosprávných celků) bezpochyby jedním z pilířů české ústavnosti. To však neznamená, že je zákonodárci upřeno regulovat zákonem výkon tohoto práva; stanovení racionálních a legitimních cílů sledujících podmínky výkonu práva na samosprávu má naopak zajistit, aby samospráva mohla reálně a efektivně plnit úkoly jí svěřené. 24. Lze jistě souhlasit se stěžovatelem, že právo na samosprávu nelze striktně pojit pouze s aktuálně existujícími samosprávnými subjekty; takový výklad by mohl vést k stěžovatelem uváděným absurdním důsledkům (např. k nemožnosti protiprávně zrušené obce bránit se proti svému zrušení). Dle názoru Ústavního soudu je však stanovení racionálních a nediskriminačních podmínek pro vznik nových obcí výsostným právem zákonodárce; napadené ustanovení obecního zřízení z ústavního rámce – z důvodů dále vyložených – nikterak nevybočuje. 25. Podle statistiky, na niž (bezchybně) odkazuje stěžovatel, má v České republice většina obcí méně než 1 000 obyvatel. Z toho stěžovatel dovozuje, že zákonodárce bez legitimního důvodu, v rozporu s reálným uspořádáním samosprávy, a tudíž protiústavně, omezuje vznik nových obcí. 26. Dle názoru Ústavního soudu však má rozlišování mezi obcemi již existujícími a obcemi nově vznikajícími racionální základ; existence malých obcí je podmíněna historicky. Je třeba podotknout, že při nové úpravě postavení obcí po roce 1989 bral zákonodárce v potaz historickou existenci obcí (srov. § 1 zákona č. 367/1990 Sb.), zároveň však poskytl obcím možnost, aby o své existenci a její formě do jisté míry rozhodovaly samy (srov. § 10–12 zákona č. 367/1990). 27. Následné rozhodnutí zákonodárce, kterým byl existující stav obcí částečně zakonzervován (stanovením přísnějších podmínek pro vznik obcí nových) nepovažuje Ústavní soud za svévolné omezení práva na samosprávu. Legitimitu a racionalitu tohoto opatření lze podložit několika argumenty. Období účinnosti zákona č. 367/1990 Sb., v němž byly zakotveny mírnější podmínky pro vznik obcí, lze z hlediska postavení obcí a výkonu práva na samosprávu obdobím transformačním, v němž se podoba místní samosprávy teprve usazovala. Nelze a priori brojit proti tomu, že se zákonodárce v jistém okamžiku rozhodl umožnit do budoucna pouze vznik obcí, u nichž bude s velkou pravděpodobností zajištěn řádný výkon práva na samosprávu. Rozhodnutí zákonodárce omezit vznik nových obcí počtem obyvatel bylo dozajista vedeno jistými praktickými zkušenostmi s fungováním menších obcí a rovněž zájmem státu na tom, aby samospráva i výkon přenesené působnosti obcemi splňovaly určité standardy.


  Nález Pl. ÚS 51/06 z 27. 9. 2006 (N 171/42 SbNU 471; 483/2006 Sb.): 53. Rovněž Evropská charta místní samosprávy, která byla v rámci Rady Evropy přijata ve Štrasburku dne 15. října 1985 a jménem České republiky byla podepsána dne 28. května 1998 (publikována ve Sbírce zákonů pod č. 181/1999 Sb.), vychází z toho, že místní společenství jsou jedním z hlavních základů jakéhokoli demokratického zřízení. V čl. 9 stanoví, že místní společenství mají v rámci hospodářské politiky státu právo na přiměřené vlastní finanční zdroje, se kterými mohou v rámci svých pravomocí volně nakládat. Finanční zdroje místních společenství jsou úměrné odpovědnosti stanovené ústavou a zákonem. Finanční systémy, na nichž se zakládají zdroje, které jsou místním společenstvím k dispozici, musí být natolik různorodé a pružné, aby umožňovaly, že tyto zdroje budou pokud možno stále odpovídat skutečnému vývoji nákladů na plnění úkolů, které místní společenství mají. S místními společenstvími se vhodným způsobem konzultuje, jak se jim přerozdělované zdroje mají přidělovat.


  Nález Pl. ÚS 34/02 z 5. 2. 2003 (N 18/29 SbNU 141; 53/2003 Sb.): Garance územní samosprávy podle Ústavy je lakonická. Vedle rozlišení lokální a regionální úrovně samosprávy (čl. 99) je územní samospráva pojata jako právo územního společenství občanů vyrůstající z jeho vlastností a schopností… Ústava tuto schopnost umožňuje prosadit mimo jiné tím, že zakládá právní subjektivitu územních samosprávných celků a počítá s tím, že samosprávné subjekty mají vlastní majetek a hospodaří podle vlastního rozpočtu (čl. 101 odst. 3). Na ústavní úrovni se též potvrzuje demokratický ráz samosprávy v garanci volených zastupitelstev (čl. 101 odst. 1 a 2 a čl. 102). Ústava ovšem také předpokládá státní jednotnou úpravu samosprávy v podobě zákonného rámce. Vymezení oné části veřejných záležitostí, již je místní nebo oblastní společenství občanů způsobilé řídit, je svěřeno zákonodárci, čili státní moci (čl. 104), nikoli ústavodárci, který by na nejvyšší úrovni vnitrostátního práva vymezoval záležitosti místního významu. S pověřením zákonodárce k vymezení záležitostí územně omezeného významu, které se svěří územním samosprávným celkům, počítají i ústavy řady dalších evropských států. Ústavou obecně vyjádřené právo na samosprávu jistě nesmí být zákonodárcem vyprázdněno, je však jisté, že zákonodárce má široký prostor pro určení záležitostí, jež je nejlépe spravovat na místní nebo oblastní úrovni bez větších zásahů ústřední státní moci… Český ústavní standard místní samosprávy je doplněn a obohacen standardem, který vyplývá z mezinárodních závazků České republiky, jmenovitě Charty místní samosprávy sjednané 15. 10. 1985, jež vstoupila v účinnost pro Českou republiku 1. 9. 1999, publikované v Radě Evropy pod č. 122 ETS a v České republice pod č. 181/1999 Sb. a č. 369/1999 Sb. Charta není klasickou smlouvou o lidských právech, netýká se jednotlivců, nýbrž společenství občanů, zakládá kolektivní práva. Z toho vyplývají zvláštnosti jejího výkladu a aplikace. Pravidla jí vyjádřená, která tvoří evropský standard místní samosprávy, jsou stěží přímo uplatnitelná (self-executing). Evropský standard územní samosprávy je vyjádřen vlastnostmi, které má samospráva smluvní strany vykazovat, resp. práv, jež má požívat. Smluvní strany mají povinnost zaručit své územní samosprávě určitý počet takových práv určených Chartou. Práva zaručená Chartou územní samosprávě smluvních stran jsou rámcová. Charta sama v řadě ustanovení počítá s podrobnou vnitrostátní právní úpravou, která zajisté představuje meze, ve kterých se územní samospráva bude pohybovat. Rozhodně nezaručuje úplnou svobodu územní samosprávy. Ta není evropskou tradicí. Zákony, popř. další předpisy podle volby a tradice smluvních stran mohou podrobně vymezovat okruh záležitostí spravovaných územní samosprávou včetně těch, které má samospráva za povinnost sledovat, její organizaci včetně podoby a postavení jednotlivých orgánů, určovat rámec pro hospodaření, přiznávat majetek a její finanční zdroje. Už vůbec Charta nečiní z územní samosprávy svrchovaná tělesa blížící se státům.


  Nález Pl. ÚS 1/2000 z 5. 4. 2000 (N 51/18 SbNU 7; 107/2000 Sb.): Ústavní soud konstatuje, že ani vláda, ani příslušné ministerstvo, ani Poslanecká sněmovna a ani příslušný přednosta okresního úřadu si dostatečně neuvědomili praktické důsledky změny v našem ústavním řádu a tím i v zákoně o obcích, k nimž došlo přijetím Ústavy (ústavní zákon č. 1/1993 Sb.). Byl tím především odstraněn jeden ze základů starého ústavního řádu, jímž byl systém národních výborů budovaný podle sovětského vzoru od místních přes okresní a krajské národní výbory až po Českou národní radu (jakožto „národní výbor nejvyššího stupně“) koncipovaných jako orgánů státní správy a státní moci a Česká národní rada dokonce jako „nejvyšší orgán státní moci“ podle čl. 102 ústavního zákona č. 143/1968 Sb., ve znění dalších ústavních zákonů, platného do 31. 12. 1992. Tento systém byl nahrazen právním státem, založeným na dělbě státních mocí: zákonodárné, výkonné a soudní, v němž Parlament České republiky, tvořený Poslaneckou sněmovnou a Senátem, má jen moc zákonodárnou a jakoukoli výkonnou, příp. soudní pravomoc postrádá. Jediná výkonná pravomoc Poslanecké sněmovny spočívá v možnosti disciplinárně stíhat své členy a rozhodovat o souhlasu s jejich trestním stíháním; dále ještě vykonává nezákonodárné funkce spočívající v možnosti zřídit vyšetřovací komisi pro vyšetřování věcí veřejného zájmu a možnosti interpelovat vládu a její členy. Nesmí tedy Poslanecká sněmovna jakkoli do moci výkonné a do samosprávy zasahovat, s výjimkou podnětu, resp. doporučení apod.


  Nález Pl. ÚS 1/96 z 3. 12. 1996 (N 120/6 SbNU 369; 294/1996 Sb.): Ústavní soud považuje místní samosprávu za nezastupitelnou složku rozvoje demokracie. Místní samospráva je výrazem práva a schopnosti místních orgánů, v mezích daných zákonem, v rámci své odpovědnosti a v zájmu místního obyvatelstva regulovat a řídit část veřejných záležitostí.


  Další relevantní rozhodnutí: nález Pl. ÚS 50/06 z 20. 11. 2007 (N 196/47 SbNU 557; 18/2008 Sb.).
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  Čl. 9
(Změna ústavy)




  




  (1) Ústava může být doplňována či měněna pouze ústavními zákony.




  (2) Změna podstatných náležitostí demokratického právního státu je nepřípustná.




  (3) Výkladem právních norem nelze oprávnit odstranění nebo ohrožení základů demokratického státu.




  




  K čl. 9




  1. Jde o jedno z nejvýznamnějších ustanovení Ústavy, které zavádí princip její rigidity a současně vyjadřuje nezměnitelnost (nedotknutelnost) podstatných náležitostí demokratického právního státu a ochranu jeho demokratických základů ze strany moci zákonodárné, jakož i moci výkonné anebo soudní. Takto vyjádřenému materiálnímu ohnisku (jádru) Ústavy se jím přiznává privilegované postavení a především zvláštní ochrana před eventuálními pokusy o jeho změnu činností normotvornou nebo jeho ohrožení jinými zásahy státní moci. Obsah celého komentovaného ustanovení vyžaduje náročnou interpretaci jak z hlediska použitých pojmů (ústava – podstatné náležitosti demokratického právního státu – základy demokratického státu), tak z hlediska jejich širšího obsahu.




  2. Pod pojem „Ústava“ ve smyslu odstavce 1 nelze zahrnout pouze úst. zák. č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky. Česká republika je totiž zemí s tzv. polylegální ústavou, která je tvořena vedle Ústavy také řadou dalších ústavních zákonů a především Listinou. Pro všechny předpisy mající sílu ústavního zákona (pro celý ústavní systém) zavádí čl. 112 pojem ústavní pořádek, jenž je celý pod ochranou kautel postulovaných v čl. 9. Ani pojem podstatné náležitosti demokratického právního státu nebo jeho základy nejsou v rámci ústavního pořádku definovány a budou postupem času předmětem interpretace v širších souvislostech. Celé ustanovení o rigiditě Ústavy (rozuměj ústavního pořádku) a principu nezměnitelnosti (věčnosti) jejích základních nedotknutelných hodnot není pouhou deklarací, ale přímo a bezprostředně účinným ústavním příkazem závazným pro všechny orgány veřejné moci.




  




  K odst. 1




  3. Komentovaný odstavec požaduje pro doplnění nebo změnu dosavadního textu Ústavy, případně jiných součástí ústavního pořádku, formu ústavního zákona, k jehož přijetí je podle čl. 39 odst. 4 třeba souhlasu kvalifikované třípětinové většiny všech poslanců a třípětinové většiny přítomných senátorů. Ústavu, resp. ústavní pořádek, lze tedy považovat za ústavu rigidní, tj. podléhající přísnější proceduře přijímání jejích změn, než je tomu v případě obyčejných zákonů. Ústavní zákony – obdobně jako některé další zákony vyjmenované v čl. 40 – musí ke své platnosti získat předepsaný počet hlasů v obou komorách Parlamentu, neplatí pro ně tudíž možnost přehlasování Senátu Poslaneckou sněmovnou, jako tomu je u ostatních zákonů. Rozdílná dikce požadavku na třípětinovou většinu v jednotlivých komorách Parlamentu (všech poslanců – přítomných senátorů) je odůvodněna skutečností, že zatímco v Poslanecké sněmovně v zásadě nemůže počet poslanců klesnout pod 200 (při zániku mandátu některého z poslanců nastupuje na jeho místo náhradník – § 2 zák. o JŘPS), v případě zániku mandátu senátora se musí konat na jeho místo doplňovací volby, ledaže do konce jeho volebního období zbývá doba kratší než jeden rok (blíže komentář k čl. 39).




  4. Změnou Ústavy se nepochybně myslí změna existujícího textu některé z částí ústavního pořádku vložením textu nového, který nahradí dosavadní úpravu. Doplnění Ústavy zase předpokládá připojení doplňujícího ustanovení k dosavadnímu textu. Pro oba případy platí kromě předepsaného způsobu přijetí (procedury) a formy (ústavním zákonem) limitující omezení podle odstavce 2, který zakazuje, aby se změna nebo doplnění Ústavy týkaly podstatných náležitostí demokratického právního státu (více viz komentář k odst. 2). Vzhledem ke složitější proceduře přijímání ústavních zákonů nejsou změny nebo doplnění Ústavy časté. Původní text Ústavy byl za období od jejího přijetí novelizován pouze osmkrát, přičemž k nejvýznamnějším změnám došlo úst. zák. č. 300/2000 Sb. (v souvislosti s přijetím České republiky do NATO), úst. zák. č. 395/2001 Sb. (tzv. euronovela Ústavy umožňující přistoupení České republiky k Evropské unii), úst. zák. č. 319/2009 Sb. (doplnění čl. 35 o nový odstavec 2 umožňující další způsob předčasného rozpuštění Poslanecké sněmovny) a úst. zák. č. 71/2012 Sb. (změna způsobu volby prezidenta na přímou volbu).




  5. S ohledem na polylegální povahu ústavního pořádku je za (byť nepřímou) změnu nebo doplnění Ústavy nezbytné považovat také přijetí samostatného ústavního zákona, který ústavní pořádek rozšiřuje a pro který platí tytéž limity. Komentovaný odstavec stanoví pouze výhradu ústavního zákona ve vztahu k ústavním změnám. Není v něm již ale obsaženo i zmocnění k vydávání ústavních zákonů, jež je součástí zákonodárné pravomoci Parlamentu podle čl. 15 odst. 1, a tudíž jejich obsah nelze omezovat pouze na přímé novelizace Ústavy. Vzhledem k tomu, že Ústava i ostatní ústavní zákony mají stejnou právní sílu, může jakýkoliv ústavní zákon působit změnu nebo doplnění Ústavy nebo jiného ústavního zákona i jen nepřímo, a to tím, že bude ve vztahu k nim působit jako lex specialis. V tomto směru lze poukázat kupříkladu na úst. zák. č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky, který ve svém čl. 8 stanoví zvláštní pravidla legislativního procesu po dobu stavu ohrožení státu nebo válečného stavu a v čl. 10 možnost prodloužení volebního období. V některých případech Ústava takové legislativní ústavodárné kroky explicitně předpokládá (např. úst. zák. o referendu podle čl. 2 odst. 2, úst. zák. o změně státní hranice podle čl. 11, úst. zák. o zřízení vyšších územních samosprávných celků podle čl. 100 odst. 3).




  




  K odst. 2




  6. Vedle zmocnění a procedury přijímání ústavních zákonů Ústava výslovně stanoví také jejich obsahové meze, a to vymezením svých nezměnitelných částí. Takováto ustanovení bývají označována jako klausule nezměnitelnosti nebo věčnosti (Ewigkeitsklausel) a částí právní teorie je jim přiznáván nadústavní charakter. Jejich smyslem je ochrana materiálního ohniska (nebo jádra) ústavy, tedy základních principů, jež tvoří podstatu konkrétní ústavy. Obdobná ustanovení nalezneme v celé řadě ústav demokratických států, kde však je princip nezměnitelnosti a nedotknutelnosti zpravidla vázán na explicitní taxativně vyjmenované části ústavy anebo vymezené ústavní principy. Tak například Základní zákon Spolkové republiky Německo ve svém čl. 79 odst. 3 stanoví, že „změna tohoto základního zákona, která se týká členění spolku do zemí při zákonodárství nebo zásad stanovených v článcích 1 a 20 je nepřípustná“. Jeho čl. 1 postuluje jako základní hodnotu lidskou důstojnost a čl. 20 vyjmenovává základní ústavní hodnoty (principy demokratického a sociálního státu, suverenita lidu, dělba moci, vázanost státní moci zákonem a právo na odpor). Obdobně ústavy Francie (čl. 89) a Itálie (čl. 139) obsahují výslovný zákaz změny republikánské formy vlády, zatímco ústavy Řecka (čl. 110) a Portugalska (čl. 288) obsahují relativně velmi podrobný výčet ústavních klauzulí, kterým přiznávají věčný, nedotknutelný a nezměnitelný charakter. Vesměs jde o formu vlády, základní lidská práva a svobody, základní principy demokratického uspořádání a výkonu státní moci, principy územní samosprávy a v případě Portugalska i nedotknutelnost institutu ochrany ústavnosti (ústavní soudnictví).




  7. Nepřípustnost změny materiálního jádra Ústavy neznamená, že k této změně nemůže dojít fakticky, ale že jí nemůže být přiznána platnost v rámci stávajícího ústavního systému (nemůže být dosažena právní cestou). V podmínkách demokratického právního státu by totiž takováto změna vedla nebo mohla vést k popření základních principů, na nichž je založen, což by ve svém důsledku znamenalo ohrožení jeho zachování. Jejich právní uznání by mohlo mít za následek odstranění Ústavy. Jde o omezení, jehož platnost se (stejně jako platnost Ústavy samotné) odvíjí přímo od rozhodnutí suveréna neboli originárního ústavodárce a působí ve vztahu ke všem osobám, především však ve vztahu k výkonu veškeré státní moci. Komentovaný odstavec tedy nemá pouze deklaratorní charakter bez přímé bezprostřední účinnosti a vymahatelnosti, nýbrž z něj vyplývá ústavní pokyn zavazující k ochraně materiálního jádra Ústavy všechny orgány veřejné moci.




  8. Uvedený příkaz se v případě komentovaného ustanovení vztahuje také na oprávnění Parlamentu přijímat ústavní zákony. Změna podstatných náležitostí demokratického právního státu totiž není možná ani při dodržení všech formálních a procesních náležitostí pro přijetí ústavního zákona. Povinnost dbát o to, aby k takovémuto následku nedošlo, má především Parlament, který by ústavní zákon jsoucí v rozporu s materiálním jádrem Ústavy neměl přijmout. Pakliže je však ústavní zákon přijat, přichází jako ultima ratio v úvahu také jeho přezkum v řízení před Ústavním soudem, v jehož rámci může být tato ochrana materiálního jádra dosažena buď prostřednictvím závazné interpretace tohoto ústavního zákona, která zamezí jeho porušení (nález Pl. ÚS 36/01), nebo, není-li tato možná, jeho zrušení (nález Pl. ÚS 27/09).




  9. Ústavní soud odvozuje svou pravomoc k přezkumu ústavního zákona z čl. 87 odst. 1 písm. a), do něhož se promítá právě komentovaný odstavec. V opačném případě by totiž „v něm zakotvená nepřípustnost změny podstatných náležitostí demokratického právního státu pozbyla normativní povahy a zůstala toliko politickou, příp. morální výzvou“. Podpůrně lze podle jeho názoru poukázat také na to, že „dikce Ústavy pro případy, ve kterých nutno vyloučit z rámce pojmu ‚zákon‘ kategorii zákonů ústavních, tuto skutečnost výslovně zakotvuje [viz čl. 50 odst. 1, čl. 62 písm. h)]“ (nález Pl. ÚS 27/09). V odborné literatuře se lze setkat také s názorem, podle něhož lze základ této pravomoci Ústavního soudu spatřovat již v čl. 83, podle něhož je Ústavní soud soudním orgánem ochrany ústavnosti (srov. Šimíček, s. 227). Jinak se ale názory na možnost přezkumu ústavního zákona v řízení před Ústavním soudem liší, přičemž nelze dospět k závěru, že by byl jednoznačně akceptován (ve prospěch tohoto názoru srov. Holländer, 2005; dále např. Šimíček, 2009; Kysela, 2010; proti zejména Mikule, 2010; Pavlíček, 2011; Koudelka, 2010, viz literatura uvedená níže). V dosavadní praxi se Ústavní soud zabýval v řízení o kontrole norem přezkumem ústavního zákona pouze jednou, a to ve věci návrhu na zrušení úst. zák. č. 195/2009 Sb., o zkrácení pátého volebního období Poslanecké sněmovny, jemuž nálezem Pl. ÚS 27/09 vyhověl.




  10. V právní teorii ani v judikatuře Ústavního soudu neexistuje úplný, definitivní a konečný výčet ustanovení, která lze zahrnout pod pojem podstatné náležitosti demokratického právního státu. Ústavní soud již ve svém prvním nálezu ve věci ústavnosti zák. č. 198/1993 Sb., o protiprávnosti komunistického režimu a odporu proti němu (Pl. ÚS 19/93), konstatoval, že „Konstitutivní principy demokratické společnosti v rámci Ústavy jsou postaveny nad zákonodárnou kompetenci a tím „ultra vires“ Parlamentu, přičemž odstranění některého z těchto principů, provedené jakýmkoliv, byť i většinovým anebo zcela jednomyslným rozhodnutím Parlamentu, by nemohlo být interpretováno jinak než jako odstranění tohoto ústavního státu jako takového.“ Podle většinových názorů se jeví jako nezpochybnitelné, že mezi konstitutivní demokratické principy podřaditelné pod pojem podstatné náležitosti demokratického právního státu patří princip svrchovaného státu podle čl. 1, principy svrchovanosti lidu, dělby moci a vlády práva podle čl. 2, princip volné soutěže politických stran podle čl. 5, princip většinového rozhodování ve svobodném hlasování a ochrany menšin podle čl. 6 (nález III. ÚS 31/97), princip samosprávného územního uspořádání a autonomie samosprávných celků podle čl. 8 a čl. 101 odst. 4, princip všeobecného, rovného a přímého volebního práva podle čl. 18 (nález Pl. ÚS 42/2000), princip nezávislosti soudnictví podle čl. 81 (nález Pl. ÚS 34/04) a zakotvení a ochrana základních lidských práv a svobod, zejména úprava podle čl. 1 až 6, čl. 10, 15, 21 a 23 Listiny (nálezy III. ÚS 31/97, Pl. ÚS 36/01). Z povahy věci je za takovýto princip třeba považovat i samotnou nezměnitelnost podstatných náležitostí demokratického právního státu (čl. 9 odst. 2). Výčet konstitutivních hodnot a podstatných náležitostí demokratického právního státu, které tvoří tzv. nezměnitelné materiální jádro Ústavy, nemůže být nikdy vyjádřen definitivně a konečně. Ústavodárce zvolenou formulací ponechal otevřený prostor pro jeho zpřesňování nebo vymezování ze strany orgánů a institucí aplikujících ústavní principy, zejména pro ústavní soudnictví.




  11. Prostor pro přijímání ústavních zákonů stojících mimo dosavadní ústavní pořádek, jejichž přijetí Ústava nepresumuje formou ústavní výhrady, není neomezený, neboť i na něj se vztahují limity vyjádřené v odstavcích 2 a 3. Český ústavní pořádek zná jen dva druhy zákonů – prosté a ústavní, přičemž u zákonů obyčejných rozlišuje pouze podle požadavků na proceduru jejich přijímání zákony, které mohou být přijaty i přes veto Senátu, a zákony, k jejichž přijetí je požadován souhlasný projev vůle obou parlamentních komor (specifickou výjimkou je zákon o státním rozpočtu – viz komentář k čl. 42 odst. 2). Pokud by obě komory Parlamentu přijaly předepsaným způsobem a požadovaným kvorem zákon, který by označily jako ústavní (např. v zájmu posílení jeho rigidity), musel by se ad hoc podrobit jeho obsah testu proporcionality z hlediska jeho vztahu k ústavnímu pořádku a souladnosti s jeho principy. V takovém testu neobstál před Ústavním soudem úst. zák. č. 195/2009 Sb., o zkrácení pátého volebního období Poslanecké sněmovny, avšak především z hlediska limitů podle odstavců 2 a 3, zatímco úst. zák. č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky by zmíněným požadavkům patrně dostál. Referenčním kritériem testu takto přijatého ústavního zákona by byla vedle klauzule nezměnitelnosti i podmínka, že zůstává zachována identita a kontinuita Ústavy. Ústavní soud navíc ve zmíněném kontextu již ve svém nálezu Pl. ÚS 24/99 vyjádřil materiální náhled na posuzování pramenů práva takto: „Z pojmu právního státu, jenž nachází své zakotvení v čl. 1 Ústavy, vyplývá princip, dle něhož ani zákonodárce ani exekutiva nemůže s formami práva nakládat libovolně, nýbrž se musí řídit hledisky ústavodárce, jakož i hledisky dalšími, zejména transparentnosti, přístupnosti a jasnosti. … Dle přesvědčení pléna Ústavního soudu klasifikaci pramenů práva nutno odvinout v první řadě od obsahu právní normy, jež je vytvářena abstrahováním z rozdílných částí jednoho právního předpisu, resp. z mnoha právních předpisů, nebo i rozdílných forem pramenů práva.“




  12. V nálezu Pl. ÚS 27/09 Ústavní soud dovodil, že ústavní zákon, přijatý ad hoc, který ústavní pořádek nemění ani nedoplňuje, ale pro jeden konkrétní případ suspenduje a nahrazuje specifickou pro takový jeden případ ojedinělou procedurou, není ani přípustným doplněním ani změnou Ústavy, ale nepřípustným narušením, resp. obcházením platného ústavního pořádku. Ústavní soud v tomto nálezu shledal rozpor napadeného úst. zák. č. 159/2009 Sb. s imperativem nezměnitelnosti podstatných náležitostí demokratického právního státu podle čl. 9 odst. 2 jak v nepřípustném prolomení platného ústavního pořádku, tak použitím normy postrádající jeden ze základních materiálních znaků zákona, jímž je obecnost. Porušení komentovaného odstavce shledal Ústavní soud i v obcházení jednoho ze základních ústavních principů zákazu retroaktivity ve spojení s principy ochrany oprávněné důvěry občanů v právo a práva svobodně volit, tj. – kromě jiného – práva volit se znalostí podmínek utváření z voleb vzešlých demokratických orgánů veřejné moci, včetně znalosti jejich volebního období. Pokud se jednorázovým ústavním zákonem zkrátilo volební období Poslanecké sněmovny způsobem, který Ústava v okamžiku voleb nepředpokládala, a mimo rámec Ústavou předepsaného postupu se stanovil pro tento jediný případ zcela jiný postup, dospěl Ústavní soud k závěru, že šlo o porušení ústavního zákazu zpětné účinnosti právních norem. Ústavní soud by takový postup považoval za ústavně aprobovatelný, pouze ve výjimečné situaci odůvodněné veřejným zájmem, za jakou označil například okolnosti válečného stavu či přírodní katastrofy.




  13. Pro úplnost je třeba dodat, že v nálezu Pl. ÚS 27/12 se Ústavní soud ztotožnil se závěry Nejvyššího správního soudu, podle něhož podmínka práva být volen do funkce prezidenta republiky podle čl. 56 odst. 5, aby návrh kandidáta podpořila petice podepsaná nejméně 50 000 občany, nepředstavuje změnu podstatných náležitostí demokratického právního státu (srov. usnesení NSS Vol 11/2012).




  




  K odst. 3




  14. Logickým navázáním na klauzuli o nezměnitelnosti podstatných náležitostí demokratického právního státu je i systematicky v odstavci 3 obsažený zákaz výkladu právních norem, který by představoval odstranění nebo ohrožení základů demokratického státu. Zákaz takového výkladu je prima facie adresován orgánům aplikace práva, tedy moci výkonné a soudům, avšak jde opět o ustanovení s bezprostřední účinností erga omnes, tedy i vůči orgánům normotvorným včetně moci zákonodárné a orgánům územní samosprávy. Použitý pojem „základy demokratického státu“ není totožný s podstatnými náležitostmi demokratického právního státu podle odstavce 2, které požívají ochranu v podobě nezměnitelnosti (nedotknutelnosti), avšak zpravidla půjde o obdobný okruh ústavních hodnot, které pro oblast aplikace práva požívají stejně privilegované postavení a ústavní ochranu. I v tomto případě ústavodárce dále nedefinuje základy demokratického státu a ponechává prostor pro uvážení orgánů a institucí aplikace práva.




  




  Související ustanovení ústavního pořádku




  Čl. 1, 2, 3, 8, 39, 41–47, 50–52, 83, 87, 112 Ústavy; čl. 1–4, 6, 7, 8, 10, 14, 15, 16, 23 Listiny.




  




  Související zákony a jiné právní předpisy




  Zák. o JŘPS; zák. o JŘS; zák. o ÚS.




  




  Nepřijaté návrhy změn




  PS 1993–1996 tisk 1705/1995.




  




  Judikatura




  Ústavní soud




  Nález Pl. ÚS 27/12 z 7. 1. 2013 (N 2/68 SbNU 37): 53. Stěžovatel dále zpochybnil skutečnost, že v rámci registrace jeho kandidátní listiny bylo požadováno doložení 50 000 podpisů, jak ostatně vyžaduje samotná Ústava v čl. 56 odst. 5. Vzhledem k tomu, že Ústavní soud neshledal důvody k zahájení řízení o zrušení zákona či jeho jednotlivých ustanovení, může zde toliko konstatovat, že vyžadování 50 000 podpisů podporovatelů v souladu s uváděným ustanovením Ústavy považuje z hlediska práva stěžovatele na přístup k volené funkci za přiměřené. Toto množství vychází z úvahy ústavodárce, v níž je nepochybně reflektována skutečnost, že ústavní systém České republiky je založen na systému zastupitelské demokracie (čl. 2 odst. 1 Ústavy) a parlamentní formy vlády, a na tom nic nemění ani zavedení přímé volby prezidenta. Konkrétní počet petentů je pak odrazem úvahy o tom, kde leží hranice dostatečné podpory kandidáta jako projevu serióznosti jeho kandidatury. Také s touto námitkou stěžovatele se dle Ústavního soudu vypořádal již Nejvyšší správní soud v napadeném rozhodnutí (odst. 70 a násl. usnesení). Z toho důvodu nelze akceptovat ani námitku stěžovatele týkající se jeho diskriminace ve srovnání s kandidáty navrženými skupinou poslanců či senátorů, neboť relevance jejich podpory pro kandidaturu vyplývá z mandátu poslanců a senátorů, kteří sami byli zvoleni určitým počtem voličů.




  Nález Pl. ÚS 27/09 z 10. 9. 2009 (N 199/54 SbNU 445; 318/2009 Sb.): Ústavní soud ve své dosavadní judikatuře důrazně dal najevo nezbytnost ochrany materiálního ohniska ústavního pořádku, naznačil částečně abstraktní a částečně kazuistickou metodou jeho strukturu, jakož i skutečnost, že důsledky z něj plynoucí dopadají nejen na demokratického zákonodárce, nýbrž i na Ústavní soud samotný. Byl-li (sp. zn. Pl. ÚS 36/01) konfrontován s ústavním zákonem (měnícím a doplňujícím Ústavu), který soud považoval za stojící v rozporu s materiálním ohniskem Ústavy (čl. 9 odst. 2), postupoval pak metodou interpretace konformní s kautelami plynoucími z čl. 9 odst. 2 (čili analogií se zásadou priority ústavně konformní interpretace před derogací). Na uvedeném právním názoru setrval i ve své další judikatuře [nález sp. zn. Pl. ÚS 44/02 ze dne 24. 6. 2003 (N 98/30 SbNU 417; 210/2003 Sb.) a nález sp. zn. I. ÚS 752/02 ze dne 15. 4. 2003 (N 54/30 SbNU 65)]. (…) Artikuluje-li Ústavní soud nezbytnost vztažení kategorie ústavních zákonů do rámce pojmu „zákon“ v čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy z pohledu přezkumu jejich souladu s čl. 9 odst. 2 Ústavy, a to s případnými derogačními důsledky, činí tak v návaznosti na svoji judikaturu počínající klíčovým nálezem sp. zn. Pl. ÚS 19/93 a činí tak v souladu s hodnotami a principy, jimiž se řídí ústavní systémy v demokratických zemích. Ochrana materiálního jádra Ústavy, tj. imperativ nezměnitelnosti podstatných náležitostí demokratického právního státu dle čl. 9 odst. 2 Ústavy, není pouhým apelem, proklamací, nýbrž ústavním ustanovením s normativními důsledky. Alexander Hamilton v čl. 78 Listů Federalistů ukázal, že „prostředníkem mezi lidem a zákonodárným sborem mají být soudy, aby mimo jiné udržovaly zákonodárství v mezích jeho pověření“. Bez uvedeného promítnutí čl. 9 odst. 2 Ústavy do interpretace ustanovení čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy by v něm zakotvená nepřípustnost změny podstatných náležitostí demokratického právního státu pozbyla normativní povahy a zůstala toliko politickou, příp. morální výzvou. Toliko podpůrně v této souvislosti Ústavní soud poznamenává, že dikce Ústavy pro případy, ve kterých nutno vyloučit z rámce pojmu „zákon“ kategorii zákonů ústavních, tuto skutečnost výslovně zakotvuje [viz čl. 50 odst. 1, čl. 62 písm. h) Ústavy]. (…) Intence přijetí ústavního zákona č. 195/2009 Sb. je vyjádřena v důvodové zprávě k návrhu ústavního zákona o zkrácení pátého volebního období Poslanecké sněmovny, podanému poslanci Petrem Tluchořem, Bohuslavem Sobotkou a Přemyslem Rabasem (sněmovní tisk 796): „S ohledem na současné rozložení politických sil v Poslanecké sněmovně, ve které se nově jmenovaná vláda musí podle čl. 68 odst. 3 Ústavy ucházet do 30 dnů po svém jmenování o vyslovení důvěry, a s ohledem na to, že k rozpuštění Poslanecké sněmovny a vyhlášení nových voleb může dojít až v případě, kdy by tři po sobě jmenované vlády nezískaly v Poslanecké sněmovně důvěru [čl. 35 odst. 1 písm. a) Ústavy], hrozí České republice po delší dobu trvající nestabilita a politická krize. Ústavně legitimním prostředkem k řešení této situace je konání předčasných voleb, ve kterých mohou občané vyjádřit nově svou vůli a ze kterých může vzejít nová Poslanecká sněmovna schopná vytvořit vládě i České republice politické zázemí nezbytné pro stabilizaci ústavních, politických i hospodářských poměrů. … Navržený ústavní zákon tak nabízí řešení, které již v 90. letech minulého století zvolil Parlament za účelem konání předčasných voleb do Poslanecké sněmovny v roce 1998. Rovněž tehdejší politická reprezentace (vláda i obě komory Parlamentu) nalezla shodu nad vyvoláním předčasných voleb cestou zvláštního ústavního zákona. … Jde tedy o cestu k uspořádání nových voleb do Poslanecké sněmovny, která je naší ústavní praxi již známa. Navržený ústavní zákon přitom neodporuje podstatným náležitostem demokratického právního státu, jejichž změna je podle čl. 9 odst. 2 Ústavy nepřípustná. Respektuje zejména čl. 21 odst. 2 Listiny základních práv a svobod, podle něhož se volby musí konat ve lhůtách nepřesahujících pravidelná volební období stanovená zákonem.“ Při parlamentním projednání předlohy uvedeného ústavního zákona odezněly i argumenty v neprospěch jeho přijetí, a to z prostředí rozdílných politických stran (viz kupř. vystoupení poslance Cyrila Svobody na 56. schůzi Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky 28. dubna 2009, senátorů Tomáše Töpfera, Petra Pitharta a Soni Paukrtové na 7. schůzi Senátu Parlamentu České republiky dne 28. května 2009). Stálá komise Senátu pro Ústavu České republiky a parlamentní procedury na své 6. schůzi, konané dne 27. května 2009, k návrhu ústavního zákona o zkrácení pátého volebního období Poslanecké sněmovny (senátní tisk 75) jednomyslně přijala stanovisko, v němž uvedla: „Předložený návrh ústavního zákona není změnou Ústavy v podobě formulace obecného pravidla. Ústavních mechanismů si nevšímá – nemění je, nedoplňuje ani formálně neruší, jen pro tento jediný případ stanovuje jinou cestu, jak dojít k předčasným volbám. Spor se totiž nevede o předčasné volby, ale o cestu k nim – systémovou a ústavně konformní na jedné straně, potažmo ad hoc na straně druhé. Proto není odvolání se na právo lidu rozhodnout o tom, kdo mu bude vládnout (viz důvodová zpráva ke sněmovnímu tisku 796), relevantním argumentem. … Vzorem návrhu je ústavní zákon č. 69/1998 Sb. Oproti němu však chybí moment překvapení, neboť problém je znám a řešení navrhována. Měla-li by se cesta přijímání ad hoc ústavních zákonů stát běžnou, Ústava se nikdy nezmění, protože to nebude potřebné. V takovém případě jí ovšem hrozí nebezpečí, že se rozejde s ústavní a politickou realitou – získá charakter ,fasády‘. Současně se každá politická krize přemění v krizi ústavní, neboť bude řešena ústavním zákonem. … S předmětným návrhem zákona jsou spojovány pochybnosti stran jeho ,ústavnosti‘. Komise uznává možnost existence ,protiústavních ústavních zákonů‘ či možná spíše jen domnělých, neboť mimo kompetence (ultra vires) ústavodárce přijatých ústavních zákonů, jsou-li v rozporu s podstatnými náležitostmi demokratického právního státu, jejichž změnu čl. 9 odst. 2 Ústavy prohlašuje za nepřípustnou. Pokud by tomu tak nebylo, nemělo by citované ustanovení žádný normativní význam. … Navržený ústavní zákon míří proti smyslu Ústavy jako řádu obecných a předem známých pravidel vládnutí, zasahuje do vztahů mezi poslanci a občany, jakož i do kompetencí Senátu. Jeho přijetí rozhodně není jedinou cestou, jak dosíci předčasných voleb do Poslanecké sněmovny, a dozajista sníží tlak na jakoukoliv změnu Ústavy. Nikoliv však ve prospěch její stability, ale s rizikem ad hoc obcházení.“ Z obsahu návrhu na zrušení ústavního zákona č. 195/2009 Sb., z vyjádření účastníka řízení, jakož i z proti sobě stojících argumentů vyslovených při jeho parlamentním projednávání pro Ústavní soud vyplývají tyto základní otázky: Jaké definiční, pojmové znaky vymezují dle Ústavy kategorii ústavních zákonů? Je bez dalšího ústavním zákonem zákon, jenž je takto Parlamentem České republiky označen a je přijat procedurou dle čl. 39 odst. 4 Ústavy? Anebo musí splňovat i další podmínky: podmínku kompetence (zmocnění) dle čl. 9 odst. 1 Ústavy anebo dle jiného výslovného ústavního zmocnění (čl. 2 odst. 2, čl. 10a odst. 2, čl. 11, čl. 100 odst. 3), a podmínku materiální, stanovenou v čl. 9 odst. 2 Ústavy? (…) Ústavní praxe Výmarské republiky v letech 1919 až 1933 se vyznačovala pravidelným prolamováním ústavy cestou speciálních ústavních zákonů, a to i pro jedinečný případ (což vedlo k nepřehlednosti ústavy a k její labilitě). O přípustnosti prolamování ústavy se vedla hořká polemika mezi pozitivisty (P. Laband, G. Jellinek, G. Anschütz, S. Jaselsohn, W. Jellinek) a materiálně (hodnotově) orientovanými konstitucionalisty (C. Schmitt, G. Leibholz, C. Bilfinger). V evropské konstitucionalistice se od této doby prolomením ústavy rozumí následující postup parlamentu: „U prolomení není ústavně-zákonné ustanovení změněno, nýbrž v jedinečném případě – za zachování jeho obecné platnosti pro ostatní – učiněno odchylující se nařízení. … Takováto prolomení jsou svou povahou opatřeními, a nikoli normami, pročež nejsou zákony v právněstátním smyslu slova, a v důsledku toho též ústavními zákony. … Zákonodárce jako zákonodárce může vydávat toliko zákony, nemůže je ale prolamovat; otázka se týká nikoli zákonodárství, nýbrž suverenity.“ (C. Schmitt, Verfassungslehre. [1928], 8. Aufl., Berlin 1993, s. 103–105, 109–110) (…) Dle čl. 9 odst. 1 Ústavy může tato být doplňována či měněna pouze ústavními zákony. Nadto Ústava v řadě svých ustanovení výslovně zmocňuje Parlament k vydání ústavních zákonů upravujících přesně vymezenou materii (čl. 2 odst. 2, čl. 10a odst. 2, čl. 11, čl. 100 odst. 3). Pro posouzení ústavnosti dodržení kompetence při vydání ústavního zákona č. 195/2009 Sb. nutno tudíž zodpovědět otázku, zdali lze ústavní zákon ad hoc (pro jedinečný případ) podřadit pod rámec přípustných ústavních změn dle čl. 9 odst. 1 Ústavy. Ústavní zákon ad hoc (pro jedinečný případ) není ani doplněním, ani změnou Ústavy. Obsahově ústavní zákon pro jedinečný případ může nabýt dvou podob – buď jde o časově omezené suspendování Ústavy, anebo věcnou, resp. osobní výjimku z obecné platnosti ústavní úpravy. Doplnění Ústavy lze charakterizovat tím, že se u něj doplňované ústavní ustanovení nemění, přičemž doplňované a doplňující ustanovení nejsou rozporná. Změna Ústavy znamená zrušení, resp. částečné zrušení určitého ústavního ustanovení a případně (nikoli nutně) zakotvení ustanovení nového. Prolomením Ústavy se Ústava neruší, přičemž prolomené (v posuzovaném případě suspendované) ustanovení a ustanovení prolamující (v daném případě suspendující) jsou rozporná. Ústavní zákon č. 195/2009 Sb. je ústavním zákonem pouze formou, nikoli ale obsahem. Obsahem je individuálním právním aktem týkajícím se nikoli obecně vymezeného okruhu adresátů a situací, nýbrž konkrétně určeného subjektu (Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky zvolené v roce 2006) a konkrétní situace (skončení jejího volebního období dnem voleb, jež se mají konat do 15. října 2009, a zkrácení lhůt dle zákona o volbách do Parlamentu České republiky a dle soudního řádu správního pouze pro tento případ). Tato skutečnost je výslovně vyjádřena nejen v čl. 1 daného ústavního zákona, nýbrž i v čl. 2 (představujícím přímou novelu zákonů provedenou ústavním zákonem!), obsahujícím u úpravy zkrácení uvedených lhůt výslovně formulaci „pro tento případ“. Je-li nucen Ústavní soud odpovědět na otázku, zmocňuje-li čl. 9 odst. 1 Ústavy Parlament rovněž k vydávání individuálních právních aktů formou ústavních zákonů (např. k vydávání trestních rozsudků vůči konkrétním osobám za konkrétní skutek, k vydávání správních rozhodnutí o vyvlastnění, ke zkrácení funkčního období konkrétního představitele státního orgánu atd., atd.), odpověď zní – nikoli! Materiální náhled na posuzování pramenů práva Ústavní soud s naprostou jednoznačností vyslovil i v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 24/99 ze dne 23. 5. 2000 (N 73/18 SbNU 135; 167/2000 Sb.): „Z pojmu právního státu, jenž nachází své ústavní zakotvení v čl. 1 Ústavy, vyplývá princip, dle něhož ani zákonodárce, ani exekutiva nemůže s formami práva, tj. s prameny práva, nakládat libovolně, nýbrž se musí řídit hledisky ústavodárce, jakož i hledisky dalšími, zejména transparentnosti, přístupnosti a jasnosti. … Dle přesvědčení pléna Ústavního soudu klasifikaci pramenů práva nutno odvinout v první řadě od obsahu právní normy.“ Originární ústavodárce v čl. 9 odst. 2 Ústavy u principů zásadně identifikujících ústavní systém České republiky postavil na stejnou úroveň princip demokratický a princip právního státu. Jak plyne z judikatury Ústavního soudu, porušení principu obecnosti zákona spadá do rámce nepřípustného narušení právního státu. Případnými výjimkami jsou buď případy přijetí aktu aplikace práva ve formě zákona (kupř. zákona o státním rozpočtu), dále případy výslovného zmocnění k vydání zákona ad hoc (kupř. ústavních zákonů vydaných dle čl. 11 a čl. 100 odst. 3 Ústavy) anebo zákony ad hoc, pro jejichž přijetí vypovídají výjimečné důvody splňující podmínky testu proporcionality (kupř. „výčtové“ restituční zákony). Při absenci ústavního zmocnění k vydání ústavních zákonů ad hoc by ústavní konformita ústavního zákona přijatého v rozporu s Ústavou vymezeným rámcem kompetence Parlamentu mohla být založena toliko ochranou materiálního jádra dle čl. 9 odst. 2 Ústavy. Jinými slovy vyjádřeno, ochrana demokratického právního státu formou přijetí ústavního zákona ad hoc by mohla být akceptována za naprosto výjimečných okolností (jakými jsou např. okolnosti válečného stavu či přírodní katastrofy, jejichž řešení neumožňuje ani Ústava, ani ústavní zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky, ve znění ústavního zákona č. 300/2000 Sb.), přičemž takový postup by musel splňovat hlediska, jež plynou z principu proporcionality. (…) Z takto vyložených důvodů Ústavní soud nenalezl argumenty vypovídající ve prospěch nedodržení rámce zmocnění pro přijímání ústavních zákonů, jak je vymezen v čl. 9 odst. 1 Ústavy. Ústavní soud opakovaně zdůrazňuje, že považuje princip obecnosti ústavního zákona za komponent kategorie podstatných náležitostí právního státu. Připomíná, že obecnost není účelem o sobě, jejím účelem je zajistit oddělení zákonodárné, výkonné a soudní moci, rovnost ústavní úpravy pro obdobné situace a tím vyloučení svévole při uplatňování veřejné moci a umožnění garance ochrany práv jednotlivce v podobě práva na soudní ochranu. Smyslem a účelem obecnosti ústavního zákona, jako pojmového znaku kategorie právního státu, je proto ochrana svobody. Ve prospěch ústavní konformity ústavního zákona č. 195/2009 Sb. je argumentováno skutečností, že jím nebyl dotčen čl. 21 odst. 2 Listiny, nebylo tudíž prodlouženo, nýbrž zkráceno volební období Poslanecké sněmovny, pročež nedošlo k omezení volebního práva občanů ani k zásahu do legitimity Parlamentu. Relevantní teze směřující vůči tomuto argumentu odezněla již v rámci parlamentní rozpravy o návrhu ústavního zákona o zkrácení volebního období Poslanecké sněmovny v roce 1998: „Nebezpečnost navrhovaného zákona spočívá především v tom, že vytváří precedens nejvyšší právní síly, precedens, který říká, že je možné z momentálních, utilitárních politických důvodů měnit základní zákon země. Je-li to možné jednou, je to možné pokaždé. Ze stejných důvodů by mohl Parlament suspendovat pravomoc Ústavního soudu, pokud rozhodnutí Ústavního soudu odporují momentální politické vůli, ze stejných důvodů by mohl suspendovat pravomoci prezidenta, pokud jsou v rozporu s momentální politickou vůlí, ze stejných důvodů by mohl suspendovat Listinu základních práv a svobod, pokud je překážkou naplnění politických cílů. Zpochybnění základních právních jistot z politických důvodů je zpochybněním demokracie a vytváří potenciální nebezpečí nástupu autoritářství a totality. A není nic platné, že autoři tohoto precedentu neměli a nemají, jak jsem přesvědčen, nic takového v úmyslu, a svým návrhem chtějí jen zajistit konání předčasných voleb. Politická logika se na úmysly neohlíží a ti, kdo půjdou příště cestou, kterou tento precedens otevírá, mohou mít úmysly jiné a mnohem temnější. Právě proto Ústava ČR v čl. 9 odst. 2 výslovně říká, že měnit základní náležitosti právního demokratického státu je nepřípustné.“ (Viz vystoupení Michaela Žantovského dne 15. března 1998.) Obdobně, jak tomu bylo v roce 1998, i v procesu přijímání ústavního zákona o zkrácení volebního období Poslanecké sněmovny zvolené v roce 2006 vůči uvedené argumentaci vyslovené v jeho prospěch odezněly relevantní protiargumenty, a to zejména v obsáhle citovaném stanovisku Stálé komise Senátu pro Ústavu České republiky a parlamentní procedury. Kromě principu nepřípustnosti konat volby ve lhůtách přesahujících volební období čl. 21 odst. 2 Listiny zakotvuje i princip pravidelnosti volebních období (pravidelnosti výkonu volebního práva). Ústavní zákon ad hoc o zkrácení volebního období je s ústavním imperativem pravidelnosti volebních období v rozporu, pouze pro jeden případ, a nikoli obecně pro budoucnost, stanoví z ustanovení čl. 16 odst. 1 Ústavy výjimku. Ústavní soud uzavírá: Ani ústavodárce nesmí prohlásit za ústavní zákon normu, která charakter zákona, natož ústavního, postrádá. Opačný postup je protiústavní svévolí. Vyloučit přezkum takových aktů Ústavním soudem by jeho roli ochránce ústavnosti (čl. 83 Ústavy) zcela eliminovalo. (…) Takto vyložená východiska představují základ pro přijetí odpovědi na výše zformulované otázky, týkající se pojmových znaků ústavních zákonů, toho, zdali tyto musí splňovat kromě podmínky procedurální dle čl. 39 odst. 4 Ústavy i podmínku kompetence (zmocnění) dle čl. 9 odst. 1 Ústavy anebo dle jiného výslovného ústavního zmocnění (čl. 2 odst. 2, čl. 10a odst. 2, čl. 11, čl. 100 odst. 3), a podmínku materiální stanovenou v čl. 9 odst. 2 Ústavy. Ústavní soud stojí na stanovisku, dle něhož je platnost ústavního zákona dána naplněním všech tří uvedených podmínek: podmínky procedurální, podmínky kompetenční (zmocňovací) a podmínky materiální (souladu s nezměnitelnými principy demokratického právního státu). V posuzované věci pak dospěl k závěru o ústavně nepřípustné individuální a retroaktivní povaze ústavního zákona č. 195/2009 Sb., k závěru o porušení čl. 9 odst. 1 Ústavy, čl. 21 odst. 2 Listiny ve spojení s čl. 16 odst. 1 Ústavy a čl. 1 odst. 1 Ústavy v intenzitě zakládající zásah do čl. 9 odst. 2 Ústavy.
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