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        ústavní zákony,
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        ostatní právní předpisy.
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         Není-li dále uvedeno jinak, jsou všechny právní předpisy citovány ve znění pozdějších předpisů, resp. v konsolidované verzi.

  
    Úvod

    Existenci stykového zákona předvídá Ústava od samého počátku. Souvisí to s rozhodnutím ústavodárce zřídit Parlament jako dvoukomorový zákonodárný sbor, skládající se z Poslanecké sněmovny a ze Senátu. Smyslem stykového zákona je vyřešit některé otázky styku mezi komorami Parlamentu a jejich vystupování navenek, které nejsou řešeny Ústavou a z povahy věci není vhodné je řešit ani v jednacím řádu Poslanecké sněmovny, ani v jednacím řádu Senátu, které jsou předpisy směřujícími spíše dovnitř samotné komory. Předmětem úpravy stykový zákon patří do oboru ústavního práva, a to ústavního práva procesního.

    Stykový zákon byl posledním ze zákonů, jejichž existenci Ústava předvídala a jež dlouhou dobu nebyly zákonodárcem přijaty. Bylo to sice považováno za jistý deficit, na druhou stranu se ústavní praxe naučila fungovat i bez existence stykového zákona. Zároveň v důsledku zavedení přímé volby prezidenta republiky odpadla jedna z hlavních otázek, kterou by měl stykový zákon řešit, a to je volba prezidenta republiky oběma komorami Parlamentu na jejich společné schůzi.    

    O přijetí stykového zákona dlouhodobě usiloval především Senát. Nakonec se mu to po dvou předchozích neúspěšných pokusech podařilo. Senátní návrh zákona, předložený Poslanecké sněmovně dne 4. března 2016, byl Poslaneckou sněmovnou dne 24. července 2017, tedy po více než roce schválen. Senátem byl návrh stykového zákona schválen dne 17. srpna 2017 a prezidentem republiky podepsán dne 4. září 2017. K vyhlášení stykového zákona došlo dne 19. září 2017 pod č. 300/2017 Sb. Stykový zákon nabyl účinnosti dnem 1. září 2018. 

    Stykový zákon doposud nikdy nebyl novelizován. Zároveň je třeba uvést, že v současné době není identifikována žádná zásadní mezera právní úpravy obsažené ve stykovém zákoně, která by k jeho novelizaci měla vést. Spíše lze předpokládat, že úprava obsažená ve stykovém zákoně může být dlouhodobě stabilní, mnohá jeho ustanovení ostatně pouze kodifikují dosavadní ústavněprávní praxi a nekonstituují materiálně nová ústavněprávní pravidla.  

    Nejzajímavější otázkou, která však ke dni uzávěrky tohoto komentáře dosud nebyla v praxi řešena, je aplikace tzv. člunku při projednávání návrhů ústavních zákonů a zákonů uvedených v čl. 40 Ústavy, které lze přijmout pouze tehdy, pokud s nimi vysloví souhlas obě komory Parlamentu. Mezi tyto tzv. organické zákony se řadí i samotný stykový zákon, což by mu mělo garantovat vyšší míru stability a zároveň by mělo zaručit rovnoprávné postavení komor při řešení otázek jejich vzájemného styku a vystupování za Parlament navenek.   

    Předložený komentář se pokouší otázky řešené kompetenčním zákonem předložit v širších ústavněprávních souvislostech. Však také stykový zákon nelze aplikovat bez úzké vazby jak na Ústavu, tak zejména na jednací řády Poslanecké sněmovny a Senátu. Laskavý čtenář nechť posoudí, nakolik se nám to skutečně podařilo. 

    Komentář je zpracován podle právního stavu k 30. červnu 2019.

    
      Praha, červen 2019
    

    
      Jan Kněžínek, Tomáš Řezníček
    


ZÁKON

O ZÁSADÁCH JEDNÁNÍ A STYKU POSLANECKÉ SNĚMOVNY A SENÁTU MEZI SEBOU A NAVENEK A O ZMĚNĚ ZÁKONA č. 90/1995 Sb., O JEDNACÍM ŘÁDU POSLANECKÉ SNĚMOVNY, VE ZNĚNÍ POZDĚJŠÍCH PŘEDPISŮ, (STYKOVÝ ZÁKON)

č. 300/2017 Sb.

ze dne 17. srpna 2017

Parlament se usnesl na tomto zákoně České republiky:

ČÁST PRVNÍ

ZÁSADY JEDNÁNÍ A STYKU POSLANECKÉ SNĚMOVNY A SENÁTU MEZI SEBOU A NAVENEK

§ 1

Úvodní ustanovení

Tento zákon upravuje některé zásady jednání a styku Poslanecké sněmovny (dále jen „Sněmovna“) a Senátu mezi sebou a navenek.


Z důvodové zprávy:

Vymezení předmětu úpravy reflektuje koncepční změnu, zmíněnou již výše. Stykový zákon nepředchází jednacím řádům, proto neaspiruje na komplexní úpravu všech „zásad jednání a styku Poslanecké sněmovny a Senátu mezi sebou a navenek“. Je evidentní, že zásady jednání komor upravují především jejich jednací řády, do značné míry to platí i o jejich jednání navenek, resp. o jednání majícím dopad na druhou z komor (zasílání dokumentů, legislativně-technické opravy apod.). Stykový zákon se tak sice zaměřuje na vzájemné styky komor, případně na jejich společné jednání navenek, nemá v tom však monopol.




Přehled výkladu:


	
Ústavněprávní souvislosti



	
Cesta k přijetí stykového zákona


	
Úspěšný pokus o přijetí stykového zákona



	
Předchozí neúspěšné pokusy o přijetí stykového zákona











K § 1

I. Ústavněprávní souvislosti

Existenci zákona, který by upravil zásady jednání a styku obou komor dvoukomorového Parlamentu České republiky, tedy Poslanecké sněmovny a Senátu mezi sebou, jakož i navenek, předpokládá Ústava již od svého přijetí 16. prosince 1992. Ústavodárce tehdy stykový zákon zařadil mezi tzv. organické zákony uvedené v čl. 40 Ústavy, tedy mezi zákony, k jejichž přijetí je třeba souhlasu obou komor Parlamentu, byť jinak mají právní sílu běžného zákona, a nikoliv zákona ústavního.

Bližší podrobnosti o tom, co a jak by stykový zákon měl upravovat, však z Ústavy nevyplývalo. Co by mělo být předmětem úpravy ve stykovém zákoně, však bylo možné nepřímo dovozovat z ustanovení Ústavy upravujících zejména zákonodárnou moc a její výkon či tehdy ještě nepřímou volbu prezidenta republiky, ale též z ustanovení zákona o Ústavním soudu upravujících účastenství Parlamentu v některých druzích řízení.

Novelou Ústavy obsaženou v ústavním zákoně č. 395/2001 Sb., tedy tzv. euronovelou Ústavy, byla zmínka o stykovém zákonu doplněna též do čl. 10b odst. 3 Ústavy. Podle něj může zákon o zásadách jednání a styku obou komor mezi sebou, jakož i navenek, svěřit společnému orgánu komor Parlamentu výkon působnosti komor vyjadřovat se k připravovaným rozhodnutím mezinárodní organizace nebo instituce, na kterou Česká republika přenesla mezinárodní smlouvou podle čl. 10a Ústavy některé pravomoci orgánů České republiky, a to způsobem, který stanoví jednací řády komor Parlamentu. Typickou mezinárodní organizací podle čl. 10a Ústavy je Evropská unie.

Potřeba existence stykového zákona je dána právě dvoukomorovostí českého Parlamentu, díky které může docházet k situacím, na něž sama Ústava nebo jednací řády komor Parlamentu (tj. zákon o jednacím řádu Poslanecké sněmovny a zákon o jednacím řádu Senátu) ani jiné zákony nepamatují. Právě tyto otázky by měly být řešeny v rámci stykového zákona.

Má-li se stykový zákon bezprostředně dotýkat obou komor Parlamentu a toho, jak jednají mezi sebou a jak vystupují navenek, ústavodárce jej zcela správně zařadil mezi organické zákony uvedené v čl. 40 Ústavy. Zásady jednání a styku komor Parlamentu mezi sebou, jakož i navenek, totiž musí být výsledkem kompromisu dosaženého oběma komorami ve vzájemné shodě, protože pouze pak může být takový zákon skutečně funkční. Stěží by naopak mohl obstát za situace, kdy by jeho podobu určila Poslanecká sněmovna proti vůli Senátu, a právě takovou nežádoucí situaci ústavodárce začleněním stykového zákona do režimu čl. 40 Ústavy výslovně vylučuje.

Přijetí stykového zákona se stalo aktuální až poté, co došlo ke zvolení a ustavení Senátu. Do té doby totiž vykonávala funkce Senátu nerozpustitelná Poslanecká sněmovna a český Parlament byl de facto pouze jednokomorový. Přechodné ustanovení čl. 106 odst. 2 Ústavy sice předpokládalo, že do doby zvolení Senátu podle Ústavy bude jeho funkce vykonávat Prozatímní Senát, ustavený způsobem stanoveným speciálním ústavním zákonem, tento speciální ústavní zákon o Prozatímním Senátu však nikdy nebyl přijat, a ustanovení čl. 106 odst. 2 věty první a druhé Ústavy tedy zůstalo nenaplněno. Všechny pokusy o přijetí speciálního ústavního zákona o Prozatímním Senátu byly neúspěšné.

Návrhy ústavního zákona o Prozatímním Senátu nicméně předloženy byly. Prvním byl vládní návrh takového ústavního zákona ze dne 13. prosince 1992 – tisk č. 210, který předpokládal, že se senátory Prozatímního Senátu stanou poslanci Federálního shromáždění zvolení v České republice a vykonávající svůj mandát poslance k 31. prosinci 1992, a to variantně buď v počtu 174 senátorů, kdyby se senátory stali všichni takoví poslanci zanikajícího Federálního shromáždění, nebo jen v počtu 81 senátorů určených z takových poslanců losem. Dalším byl poslanecký návrh poslanců Pavla Tollnera, Františka Kozla a Josefa Pavely ze dne 28. prosince 1992, který počítal již jen s 81 senátory určenými z dosavadních českých poslanců Federálního shromáždění – viz tisk č. 300, resp. sněmovní tisk č. 2. Žádný z těchto návrhů ústavního zákona však nebyl přijat.

Volby do Senátu (nikoliv již prozatímního) se poprvé uskutečnily ve dnech 15. a 16. listopadu 1996 (první kolo) v souladu s rozhodnutím prezidenta republiky č. 12/1996 Sb., o vyhlášení voleb do Senátu Parlamentu České republiky, resp. 22. a 23. listopadu 1996 (druhé kolo). Třetina senátorů byla tehdy zvolena s mandátem na 6 let, třetina na 4 roky a třetina na 2 roky. Prezident republiky svolal zasedání Senátu svým rozhodnutím č. 292/1996 Sb., o svolání zasedání Senátu, na 9. prosince 1996, a to v souladu s čl. 107 odst. 2 Ústavy, a od té doby Senát zasedá permanentně. Teprve v tu chvíli začaly v úvahu připadat jednání a styk komor Parlamentu mezi sebou, jakož i navenek, teprve v tuto chvíli byl Senát jako druhá komora českého Parlamentu ustaven.

II. Cesta k přijetí stykového zákona

1. Úspěšný pokus o přijetí stykového zákona

Stykový zákon byl přijat na základě Senátem podaného návrhu, což je vcelku logické, neboť právě Senát je tou komorou, která na přijetí stykového zákona měla vždy větší zájem. Stykový zákon totiž může posloužit k posílení či alespoň zdůraznění role jinak slabšího Senátu.

Text návrhu stykového zákona byl dne 1. prosince 2015 schválen Stálou komisí Senátu pro Ústavu ČR a parlamentní procedury a hned následujícího dne podán Senátu jako návrh senátního návrhu zákona. Evidovaný jako senátní tisk č. 165/0 byl dne 4. prosince 2015 rozeslán senátorům. Souhlas s tímto návrhem vyslovil jak garanční Ústavně-právní výbor Senátu (dne 5. ledna 2016), tak i další senátní výbory, které se jím zabývaly (Výbor pro záležitosti Evropské unie dne 26. ledna 2016 a Výbor pro územní rozvoj, veřejnou správu a životní prostředí dne 10. února 2016). Dne 3. března 2016 byl návrh projednán plénem Senátu, které s ním vyslovilo souhlas, aniž by k němu přijalo jakýkoliv pozměňovací návrh. Ze 46 přítomných senátorů jich pro přijetí návrhu hlasovalo 43, proti nebyl nikdo.

Senátní návrh stykového zákona byl následně dne 4. března 2016 předložen Poslanecké sněmovně v jejím VII. volebním období, kde mu bylo přiděleno číslo sněmovního tisku 736. Dne 7. března 2016 byl návrh rozeslán poslancům a 8. března 2016 zaslán vládě, aby k němu zaujala stanovisko ve smyslu čl. 44 odst. 1 a 2 Ústavy.

Vláda senátní návrh projednala na své schůzi dne 30. března 2016 a svým usnesením č. 274 k němu zaujala neutrální stanovisko, v němž současně Poslanecké sněmovně doporučila některé dílčí úpravy návrhu zákona. Upozornila například na nejasný vztah k některým ustanovením jednacích řádů komor Parlamentu, který by mohl v praxi působit výkladové obtíže, či na nesystematické přejímání některých ustanovení zákona o jednacím řádu Poslanecké sněmovny. Vláda ve svém stanovisku rovněž upozornila, že senátní návrh zcela opomíjí problematiku projednávání prezidentských mezinárodních smluv, a v této souvislosti zvlášť poukázala na chybějící úpravu postupu v situaci, kdy Poslanecká sněmovna před skončením svého volebního období neprojedná návrh na vyslovení souhlasu k ratifikaci takové mezinárodní smlouvy, s jejíž ratifikací již ale mezitím vyslovil souhlas Senát.

Legislativní proces se následně zpomalil, což však v 7. volebním období Poslanecké sněmovny nebylo žádnou výjimkou. První čtení senátního návrhu zákona proběhlo v Poslanecké sněmovně až dne 8. listopadu 2016 a Poslanecká sněmovna svým usnesením č. 1408 přikázala návrh zákona k projednání svému ústavněprávnímu výboru. Ten k němu dne 30. ledna 2017 přijal pozměňovací návrhy. Následné druhé čtení proběhlo v Poslanecké sněmovně dne 6. června 2017, přičemž k senátnímu návrhu již nebyly uplatněny žádné další pozměňovací návrhy než ty, na nichž se usnesl garanční ústavněprávní výbor Poslanecké sněmovny. Třetí čtení i díky tomu proběhlo dne 30. června 2017 poměrně hladce, všechny podané pozměňovací návrhy ústavněprávního výboru byly Poslaneckou sněmovnou hlasovány jediným hlasováním a přijaty poměrem hlasů 99 pro a nikdo proti. V následném hlasování o samotném návrhu zákona Poslanecká sněmovna poměrem hlasů 97 pro a 2 proti (při 129 přítomných poslancích) se senátním návrhem stykového zákona vyslovila souhlas ve znění schváleném Poslaneckou sněmovnou.

Pokud jde o pozměňovací návrhy schválené Poslaneckou sněmovnou k původnímu senátnímu návrhu zákona, v jejich důsledku došlo oproti původnímu senátnímu návrhu zákona k těmto změnám:


	
k vypuštění Senátem původně navrhovaného § 6, který měl zakotvit povinnost té z komor Parlamentu, která k návrhu zákona schválila pozměňovací návrhy, postoupit takto přijatý návrh i spolu s platným zněním textu zákona zohledňujícím takto přijaté pozměňovací návrhy. Ustanovení by podle senátního návrhu znělo: „Vysloví-li Sněmovna s návrhem zákona, který je návrhem novely zákona, souhlas ve znění pozměňovacích návrhů, postoupí jej Senátu spolu se zněním platného zákona nebo jeho části, jíž se novelizace týká, s vyznačením navrhovaných změn. Obdobně postupuje Senát, vrací-li Sněmovně návrh zákona s pozměňovacími návrhy.“ Senát k odůvodnění této úpravy v rámci důvodové zprávy uváděl, že „[d]louhodobým problémem české legislativní praxe je nedostatek informací provázejících návrh zákona postoupený Poslaneckou sněmovnou Senátu. Zatímco poslanci mají k disposici důvodovou zprávu, přílohu s vyznačením změn v platném znění, případně další podklady, a to zvláště u návrhů vládních, senátoři disponují pouze holým textem zákona, jenž se v důsledku přijetí četných a zásadních pozměňovacích návrhů nezřídka podstatně liší od návrhu zákona podaného Poslanecké sněmovně. Aktualizovanou důvodovou zprávu zřejmě není pořizovat možné, dílčí zlepšení informačního deficitu by mohlo přinést důsledné odůvodňování pozměňovacích návrhů v Poslanecké sněmovně, jakož i případná účast sněmovního zpravodaje při projednávání návrhu zákona v Senátu. Navrhuje se nicméně, aby Poslanecká sněmovna u novel zákonů aktualizovala přílohu s vyznačením dopadu navrhovaných změn v platném znění zákona, a to pro snazší orientaci dalších článků zákonodárného procesu. Jelikož se to stane ještě před postoupením návrhu zákona, nebudou tu dopady na plynutí senátní lhůty pro rozhodnutí. Obdobně bude postupovat rovněž Senát, bude-li vracet Poslanecké sněmovně návrh zákona s pozměňovacími návrhy. Jde o opatření nepochybně zvyšující transparentnost zákonodárného procesu, jakož i kompetentnost rozhodování o zákonech (novelizační body moc přehledné nebývají)“. Poslanecká sněmovna však toto ustanovení bez náhrady vypustila. Je pravdou, že tato úprava by se stejně stala obsoletní spolu s nabytím zákona č. 222/2016 Sb., o Sbírce zákonů a mezinárodních smluv a o tvorbě právních předpisů vyhlašovaných ve Sbírce zákonů a mezinárodních smluv (zákon o Sbírce zákonů a mezinárodních smluv), který má nabýt účinnosti dnem 1. ledna 2020 (již je však navrženo odložení účinnosti o 1 rok, tj. na 1. leden 2021, viz sněmovní tisk č. 256, Poslanecká sněmovna, 8. volební období, www.psp.cz);



	
k vypuštění Senátem původně navrhovaného § 7, který měl upravovat podepisování zákonů. Faktem je, že taková úprava by byla duplicitní k § 97 a § 98 zák. o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, a navíc se vlastně ani nejednalo o otázku jednání a styku komor Parlamentu ani mezi sebou, ani navenek;



	
k vypuštění Senátem původně navrhovaného § 12, který měl podle senátního návrhu stanovit, že „vyjádření účastníka řízení za komoru podepisuje předseda komory. Vyjádření týkající se řízení podle čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy seznamuje s okolnostmi, za kterých byl předmětný návrh zákona projednán a přijat“. Toto ustanovení, které mělo reflektovat dosavadní praxi vyjádření Parlamentu coby účastníka řízení před Ústavním soudem o zrušení zákonů nebo jejich jednotlivých ustanovení pro rozpor s ústavním pořádkem, bylo Poslaneckou sněmovnou bez náhrady vypuštěno;



	
k dílčí úpravě textu původního § 11 návrhu (ve schváleném znění stykového zákona jde o § 9), týkajícího se vystupování za Parlament jako účastníka v řízení o kontrole ústavnosti zákonů a mezinárodních smluv. K podrobnostem viz komentář k § 9;



	
doplnění nové části druhé, obsahující novelu § 97 zák. o jednacím řádu Poslanecké sněmovny (právní úprava účasti Senátu a prezidenta republiky v zákonodárném procesu), a v souvislosti s tím též k legislativně technické změně názvu zákona, jeho rozdělení do částí a nadpisů. K tomu viz komentář k § 14;



	
ke změně Senátem navrhované účinnosti, a to tak, že namísto původně navrženého nabytí účinnosti prvním dnem třetího kalendářního měsíce po vyhlášení zákona ve Sbírce zákonů bylo přijato nabytí účinnosti prvním dnem dvanáctého kalendářního měsíce po vyhlášení zákona. K tomu viz komentář k § 15.





V této podobě byl návrh zákona schválený Poslaneckou sněmovnou dne 24. července 2017 postoupen k projednání Senátu. Senát, ačkoliv v případě stykového zákona nebyl vázán prekluzivní třicetidenní lhůtou uvedenou v čl. 46 odst. 1 Ústavy, projednal návrh zákona již velmi rychle, a to jako senátní tisk č. 172. Garanční Ústavně-právní výbor Senátu projednal návrh dne 9. srpna 2017 a doporučil jej schválit. Druhému ze senátních výborů, jemuž byl návrh přikázán k projednání, a to Výboru pro územní rozvoj, veřejnou správu a životní prostředí, se dne 9. srpna 2017 nepodařilo přijmout žádné usnesení. Senát návrh projednal a schválil dne 17. srpna 2017, pro návrh hlasovalo 55 senátorů a proti 2 senátoři z 61 přítomných.

Prezident republiky takto schválený zákon podepsal dne 4. září 2017. K vyhlášení stykového zákona ve Sbírce zákonů došlo dne 19. září 2017 a od té doby jde o platný zákon. Účinnosti stykový zákon nabyl dnem 1. září 2018.

2. Předchozí neúspěšné pokusy o přijetí stykového zákona

Senátní návrh stykového zákona předložený Poslanecké sněmovně dne 4. března 2016 nebyl zdaleka prvním pokusem o přijetí takového zákona, všechny předchozí pokusy o uzákonění této problematiky však skončily neúspěšně.

Dne 24. května 2000 byl Poslanecké sněmovně v jejím 3. volebním období předložen návrh skupiny poslanců Petry Buzkové, Marka Bendy, Jaromíra Talíře, Václava Krásy a Vojtěcha Filipa na vydání zákona o zásadách jednání a styku Poslanecké sněmovny a Senátu mezi sebou a navenek (sněmovní tisk č. 636, Poslanecká sněmovna, 3. volební období, 2000, www.psp.cz). Dne 18. října 2000 k němu proběhlo první čtení a byl přikázán k projednání ústavněprávnímu výboru, který však jeho projednávání přerušil a tím veškeré projednávání tohoto poslaneckého návrhu skončilo. Do konce 3. volebního období Poslanecké sněmovny již tento poslanecký návrh stykového zákona nebyl projednán, a jeho projednávání tak skončilo na základě § 121 odst. 1 zák. o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, podle kterého v novém volebním období Poslanecké sněmovny nelze projednat návrhy, které nebyly projednány a rozhodnuty v minulém volebním období.

Dne 23. září 2008 pak byl Poslanecké sněmovně v jejím 5. volebním období předložen senátní návrh zákona o zásadách jednání a styku Poslanecké sněmovny a Senátu mezi sebou a navenek a o změně zákona č. 107/1999 Sb., o jednacím řádu Senátu, ve znění pozdějších předpisů (stykový zákon) (sněmovní tisk č. 615, Poslanecká sněmovna, 5. volební období, 2008, www.psp.cz). Stihl jej však velmi podobný osud. Také byl Poslaneckou sněmovnou projednán v prvním čtení, a to dne 19. března 2009, a přikázán k projednání ústavněprávnímu výboru Poslanecké sněmovny, který jeho projednávání opět přerušil. Na další čtení tedy již ani v případě tohoto senátního návrhu stykového zákona opět nedošlo, a projednávání návrhu tak opět skončilo na základě § 121 odst. 1 zák. o jednacím řádu Poslanecké sněmovny.

Příklad obou těchto návrhů potvrzuje skutečnost, že zájem Poslanecké sněmovny na přijetí stykového zákona nebyl příliš velký, neboť ani neprojednání návrhů výborem Poslanecké sněmovny, jemuž byl návrh přikázán k projednání, nepředstavuje překážku dalšího pokračování legislativního procesu, je-li překročena zákonná lhůta pro jednání výboru.


Související ustanovení:

§ 15 - účinnost




Související předpisy:

čl. 10a, čl. 10b odst. 3, čl. 40, čl. 46 odst. 1, čl. 106 odst. 2 Ústavy, – zák. č. 222/2016 Sb., o Sbírce zákonů a mezinárodních smluv, – § 97, § 98, § 121 odst. 1 zák. o jednacím řádu Poslanecké sněmovny, – rozhodnutí prezidenta republiky č. 12/1996 Sb., – rozhodnutí prezidenta republiky č. 292/1996 Sb.
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