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Seznam použitých zkratek1

EÚLP

Evropská úmluva o lidských právech

Listina

usnesení předsednictva České národní rady č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součásti ústavního pořádku České republiky

LZPEU

Listina základních práv Evropské unie

SEU

Smlouva o Evropské unii

SFEU

Smlouva o fungování Evropské unie

tr. řád

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

tr. zákoník

zákon č. 40/2009 Sb., trestní zákoník

zák. práce

zákon č. 262/2006 Sb., zákoník práce





1 
         Není-li dále uvedeno jinak, jsou všechny předpisy v textu citovány ve znění pozdějších předpisů.






Předmluva 



Rok 2022 je rokem 30. výročí Ústavy České republiky.1 Jako organizátory výroční konference pořádané na půdě PF UK ve dnech 21. a 22. září 2022 nás nezajímalo jen to, jak se na památný den přijetí Ústavy vzpomíná a jaké okolnosti se do jejího přijetí promítaly. Náš zájem se soustředil na ono třicetiletí, v němž Ústava dosud působila a které působilo také na ni a proměňovalo ji. Mimochodem, je to období delší, než po které v dosavadních propojených dějinách československo-českých jakoukoliv ústavou nastolené poměry doposud trvaly. 

V tomto směru se z vyjádření veřejných činitelů často zdá, že nastoupilo období ústavní stability, snad dokonce finální. Ideální řešení bylo nalezeno, dokladem je jeho neměnnost. Zdání však klame, ona neměnnost a stabilita je pouze formální. Řečeno Platónem: πάντα ρεῖ καὶ οὐδὲν μένει. Změně neuniká ani naše Ústava. Nemění-li se text normy legislativní cestou, děje se tak jinými způsoby. Jedním z nich je jeho odlišné vnímání měnící se společnosti. Dále je to cesta judikatorní, kde soudy, a zejména Ústavní soud, dávají ústavním pojmům nový obsah. A nakonec je zde působení nadnárodních celků, jichž je Česká republika součástí. 

Výroční konference měla za cíl zachytit a diskutovat právě o těchto trendech. Je zřejmé, že Ústava pro vznikající samostatnou Českou republiku byla připravována ve zcela odlišných podmínkách společenských a geopolitických, než ve kterých se Česká republika nachází nyní. Období počátku 90. let 20. století bylo charakterizováno tím, že se jednalo o konec jednoho světa a počátek jiného. Není nic těžšího než předvídat budoucnost. A také než překonat svá vlastní očekávání a přání. 

Ústava byla napsána jako základní dokument samostatného, svrchovaného státu, nepočítající s nastupujícím globalismem. Základem pro její tvůrce byl klasický ústavní liberalismus a další tradiční ústavní principy. Jejich čas však v mnohém v té podobě, jak s nimi tvůrci Ústavy pracovali, ve světě, do něhož Česká republika vstupovala, do značné míry minul. Ukázalo se to během 5 let, když Česká republika požádala o vstup do Evropské unie, Severoatlantické smlouvy a Světové obchodní organizace, a začala se přizpůsobovat požadavkům těchto nadnárodních a globálních organizací.

Konference k 30. výročí Ústavy měla za cíl zhodnotit text Ústavy, její působení, a také podrobit v tomto kontextu onu často vyjadřovanou myšlenku, že zcela plní svoji úlohu a není třeba ji jakkoliv upravovat.

Víme, že tomu tak zcela není. Ústavně politickým evergreenem je otázka ústavního zakotvení postavení prezidenta republiky. V době zavádění přímé volby hlavy státu 13 z 16 znalců ústavního práva nepodpořilo takovou změnu a vyjádřili pochybnost o tomto kroku, zejména nedojde-li zároveň k úpravě pravomocí prezidenta republiky.2 Politici opakovaně vyjadřují nespokojenost v tomto směru, ale zajímavé je, že soustavně odmítají do textu Ústavy v tomto směru zasáhnout. Vyhodnocení tohoto paradoxu ale náleží spíše politologům.

Nabízejí se ale také jiné otázky. Od otázek principiálních až po dílčí. Kdo je to vlastně lid České republiky, pokud jsou ustavujícím subjektem moci „občané“? A není vlastně jen jistým pozadím pro realizaci moci? Neměl by být rozšířen také o některé kategorie cizinců? Znamená svrchovanost zmíněná v Ústavě to, co si pod tímto pojmem obvykle představujeme? Nechybí v Ústavě jasnější vyjádření naší pozice jako člena Evropské unie a závazků, které z toho vyplývají? Neměla by se také Ústava v dnešní době výrazněji přihlásit k hodnotám ochrany životního prostředí? Může Česká národní banka vůbec v podmínkách globální ekonomiky plnit svou ústavní úlohu centrální banky? A co vlastně znamená ona „cenová stabilita“, když centrální banka si ji definuje tak, že spočívá ve znehodnocování peněz, ideálně tempem 2 % ročně? Odpovídá úprava neslučitelnosti funkcí potřebám řádného fungování ústavního systému, když se obě komory parlamentu staly „komorami starostů“? (Nemluvě o dalších funkcích, které členové parlamentu kumulují.) Odpovídá úprava střetu zájmů potřebám současné společnosti? Otazníky vyvolává také rozpor mezi tvrzenou funkcí imunity členů parlamentu a její skutečnou úpravou. Velmi bývá zdůrazňována nezávislost soudů a soudců. Proč však pouze jich? A jsou soudy a soudci skutečně v každodenní praxi nezávislí? Máme v České republice skutečně územní samosprávu, když obce a kraje de facto nemají na státu nezávislou majetkovou základnu?

Toto jsou příklady otázek, které se nabízejí a které účastníci konference pozvedli a vyjádřili se k nim. Cenné je že dostáli roli, která jim v akademickém prostředí náleží. Totiž poskytnout společnosti odborný, nezávislý a nezaujatý pohled na existující problémy a jejich možná řešení.

Sborník, který se čtenáři dostává do rukou, zachycuje většinu vyjádřených příspěvků. A dává příležitost důkladněji se seznámit s Ústavou České republiky, jejím působením, silnými i slabými místy, i návrhy možných řešení. Velmi cenný je tím, že se do jeho přípravy zapojili také odborníci z jiných právních oborů, než je pouze ústavní právo. Platí totiž, že ústavní právo dává jiným právním oborům rámec, ony mu naopak dávají konkrétní a reálný obsah. 

Jako organizátoři konference bychom zvláště rádi poděkovali všem, kteří se do něj rozhodli přispět a dali přednost publikaci v něm před možnostmi otevřenými v různých impaktovaných a obdobných formátech. Jsme přesvědčeni, že konference jsou nejen příležitostí k výměně názorů na obsahově sevřené téma. Jsou také příležitostí k prezentaci stanoviska podloženého teoretickým výzkumem, které se tímto dává „všanc“ veřejné obhajobě. Tím je také naplněno bezesporu i poslání vysokoškolského učitele. Konference nabídla nejen pohled do současného stavu vědění o vývoji ústavnosti v České republice. Byla i fórem, v jehož rámci zazněly příspěvky jak těch, kteří „tu dobu zrodu prožili“, tak i těch, kteří ji jako „dědictví otců“ svým životem provádějí.





Doc. JUDr. Jan Kudrna, Ph.D.

Doc. JUDr. Jana Reschová, CSc.





1 
         Dále jen „Ústava“.

2 
         Právníci ztrhali přímou volbu prezidenta. Senát jejich varování ignoroval. Dostupné z: https://abbartos.wordpress.com/2012/02/27/pravnici-ztrhali-primou-volbu-prezidenta-senat-jejich-varovani-ignoroval/ [cit. 28. 9. 2022].




    
      

      Ústavní liberalismus optikou tří desetiletí

      
        Doc. JUDr. Jana Reschová, CSc.
        
          1
        
      

      

      1.

Východiska analýzy

      Konference k výročí přijetí ústav jsou vždy vítanou příležitostí k zamyšlení nad tím, co se tenkrát událo, jak veškeré rozhodování o návrzích probíhalo, které byly skutečné a jaké domnělé motivace navrhovatelů k prosazení jednotlivých ustanovení, jaké ideje stály u zrodu více či méně sevřených hlav a oddílů uceleného textu ústavy. Nejinak je tomu v případě relativně krátké historie Ústavy ČR. Připomeňme jen konference konané u příležitosti desátého a dvacátého výročí přijetí ústavy a také publikaci dlouhé řady vědeckých a propedeutických děl a vědeckých komentářů, které podávají svědectví o době a rozšiřují úvahy o smyslu základů ústavního rámce státu.

      Dnešní konference si neklade jiný akademický cíl. Chce opět otevřít úvahy o tom, co a jak bylo zamýšleno, co a jak dnes chápat jinak ve světle nabytých reálných zkušeností s fungováním ústavních institucí, co a jak změnit (nebo neměnit a jen lépe pochopit) ve fungování možná tradičních (tedy všech dosud známých) sociálních systémů. A to proto, že nemůžeme uniknout věčnému snažení lépe kontrolovat ustavenou moc. Dnešní konference „třicet let poté“ je vlastně i připomenutím, že předešlé ústavy se v česko-slovenském vývoji takové doby dožití netěšily, neboť vždy byly vystaveny podstatným změnám o mnoho dříve, než mohly slavit tři dekády své platnosti. A v neposlední řadě tři desetiletí vlastně provokují k úvahám, zda o nich můžeme hovořit jako o éře les trente glorieuses, což je konotace vypůjčená, přesto notoricky známá a zacílená k hodnocení konjunkturálního úspěchu západoevropských států a společností po druhé světové válce.

      Můj příspěvek nepřináší hodnocení tří dekád ústavního vývoje České republiky ve srovnání s ústavními systémy poválečné Evropy, byť se v akademické literatuře takové přístupy legitimně objevují. Ty se objevují stejně tak intenzivně, jako se intenzivně srovnávají ústavní úpravy zejména v zemích EU (někdy i v dalších zemích), s tím, aby v důvodových zprávách návrhů zákonů nebo v rozhodnutích Ústavního soudu, posléze i ve veřejných rozpravách, zazněly argumenty pro podporu následováníhodných příkladů z osvědčené praxe jiných států. Ostatně i pojem best practices zavedený v legislativním žargonu EU k tomu přímo vybízí. Je-li účelem vědeckých konferencí přinášet zejména podněty ke kritické reflexi analyzovaného tématu a konfrontovat východiska, z nichž se ústavy rodí, je smysl akademického dialogu splněn. Mým záměrem je navázat na kritické úvahy přímého účastníka ústavních proměn z 90. let minulého století, profesora Františka Šamalíka, který publikoval nikoli objemnou práci,2 přesto práci inspirující právě pro teoretické uchopení základních ústavních vztahů v České republice a pro kritickou reflexi tehdy již patnáct let probíhajících ústavních konfrontací. To mi umožňuje promýšlet možné důvody, pro které dochází k proměnám ústavních vztahů, a tedy i k proměnám charakteristiky systému. Mým záměrem je zasadit úvahy o ústavních vztazích do kontextu vývoje současného konstitucionalismu, zejména pak z dostupných zdrojů publikovaných recentně v Revue du Droit Constitutionnel, American Comparative Law a International Journal of Constitutional Law. Současný směr teoretického bádání o ústavních vztazích otevírá totiž mnohé otázky o tom, zda klasický liberální konstitucionalismus, dnes málo nebo nedostatečně uspokojivě, dává odpověď na otázku po smyslu ústavy. Je ústava dostatečně stabilizujícím elementem ústavního systému? Je ústava dostatečnou zárukou pokoje, klidu a rovnosti zbraní? Je ústava odpovídající ochranou před rizikem nevyváženosti vztahu mezi mocemi, zejména pak mezi mocí ustavující a mocí ustavenou? Plní ústava v širším slova smyslu funkci ochrany prostoru politické svobody?

      

      2.

Ústava sevřená v protikladech restaurace

      Připomeňme si, jak Fr. Šamalík sevřenost ústavy v protikladech popisuje. Těžiště jeho úvah spočívá v analýze proměn vztahu mezi státem, občanskou společností a jedincem. Všímá si, co se ve vztazích mění a s jakými důsledky, když samy o sobě jsou „nervovým centrem ústavy“, neboť jsou „v normativní podobě její páteří“. Pokud je ústava málo vnímaná ve své takto definované funkci a nepropůjčuje se jí dostatečná váha v regulaci reálných politických procesů a je spíš na obtíž, když je brzdou pro efektivní rychlé řešení konfliktu, potom dochází k „rozpadu jednoty ústavní normativnosti s reálným politickým procesem“, neboť i „chybná ústavní norma je ústavní normou až do momentu její nápravy ústavou stanoveným postupem“. Fr. Šamalík pojem restaurace používá k ilustraci ústavních vztahů v období hledání stabilního modelu ústavní regulace, kdy se zrušuje vše z minulosti a jsou vytvářeny zárodky nového uspořádání, aniž by bylo v realitě politických vztahů vždy zřejmé, kudy delimitační čára vede. Proto snad volí příklad monarchie v ponapoleonské době z let 1815 až 1830 (restauration), která ochotně přebírá něco z anglického parlamentarismu, aniž by chtěla převzít zcela model silného parlamentu. Autor tak upozorňuje na rizika, která v zárodku a v momentě zrodu nesou tíhu budoucí revoluce.3

      O jakých protikladech Fr. Šamalík píše? Jedním z protikladů je, že „restaurace“ je snáze proveditelná v institucionální a normativně strukturální rovině než v sociálně ekonomických vztazích, a že přestože „listopadové zvonění klíčů“ jako by potvrzovalo existenci kolektivního demokratického vědomí, jsou optimismus a důvěra vyvráceny transformačním startem a následným procesem ekonomických reforem. Dalším protikladem je, že proklamovaná férová tržní soutěž je vlastně vyloučena z možnosti kritické analýzy z hlediska morálního a humánního úsudku, kdy koncept (nebo spíše slogan) harmonizující neviditelné ruce trhu je „důsledkem neschopnosti rozumu zvládnout mimorozumové potence plynoucí z přirozenosti člověka“ (s. 17). Jiným protikladem je ekonomický „fundamentalismus“, který vnímá společnost jako firmu a člověka jako subjekt racionální volby (tedy i včetně racionality černého pasažéra). V neposlední řadě se autor zamýšlí nad možným rozporem ve vnímání ústavy jako procesního mechanismu k rozhodování a ústavy jakožto hodnotového souboru společnosti. Nestraní příliš jistému okouzlení ústavním inženýrstvím G. Sartoriho, neboť se domnívá, že hodnotově vyprazdňuje ústavu tím, že je zbavena svého účelu. Za takový účel považuje obecné blaho, které pokud je stanoveno, nesmí být arbitrárně určováno (s. 24). Autor s jistou lítostí konstatuje, že „tvůrci ústavy mohli navázat na československou ústavu z roku 1920“ (s. 30) zejména v pojetí ústavy republikánské, laické, sociální a národní. Současné národní pojetí ústavy nemá být archaizující, má být propojeno s demokratickým souborem ústavní odpovědnosti politické reprezentace vůči jedincům, ale i národně občanskému společenství. V tomto smyslu je zaujat proti kosmopolitní vrstvě politicko-manažerských elit, kterým nikdo nerozumí, neboť nehovoří jazykem srozumitelným pro miliardu lidí. Autorovo pojetí občanství je občanstvím každodenního plebiscitu (s. 40). Potenciál laického státu není podle autora dostatečně promítnut do ústavněprávních vztahů. Zejména pak v podobě odluky státu od církve(í). Listina (čl. 2 odst. 1) v duchu onoho laicismu vyloučila vazbu státu na jakékoli náboženské vyznání. Jak autor uvádí, je to kompromisní řešení, neboť neznamená odluku. Onen kompromis se zrodil z potřeby zacelit mnohdy radikální zásahy bývalého režimu do církevních majetků (s. 43). A pokud přijmeme argument, že „ekonomická závislost na státu problematizuje reálnost náboženské svobody“, potom je opravdu problematické ji napravit požadavkem a podmínkami majetkových restitucí. Podle autora, restituce brání defeudalizaci, „ačkoli původ majetku je feudální se vším, co k tomu pojmu náleží“. Autor podpořil ústavní zakotvení odluky státu od církví, aniž by vyvazoval stát z odpovědnosti za hmotné a kulturní bohatství a za uznání humánního poslání církví v kontextu vývoje moderních společností.

      Autor neopomíjí otázku svrchovanosti lidu. Jeho konstatování, že demokracie musí být populistická (s. 47), má-li být záštitou obecného blaha, dnes nemusí, vzhledem k rozšířené diskreditaci pojmu populismus, budit sympatie. Mějme však na paměti, že autor kriticky nahlíží na samotné znění Ústavy „Lid je zdrojem veškeré státní moci“. Skutečnost, že nejde o označení svrchované moci lidu, ale pouze o označení lidu jako zdroje moci, popírá podle něj to, že přirozená práva a lid mohou předcházet státní vůli (s. 48). V polistopadové době byl občan důležitější než lid, konstatuje Fr. Šamalík a samotná diskreditace pojmu lid zakládá neuznání legitimního zdroje nedůvěry a antagonismu vůči institucím. V polistopadové době byl občan důležitější než lid, konstatuje autor.

      

      3.

Proměny ústavního liberalismu

      U příležitosti 30. výročí přijetí Ústavy si klademe jak otázky zdánlivě věčně se opakující, které však dostávají nový rozměr, či jsou zahaleny do jiného kontextu porozumění. Jestliže se koncept dělby moci váže ke zrodu moderního ústavního liberálního státu, je právě otázka, zda ústavní liberalismus jako nositel jistého historického modelu uspořádání není postupně překonáván. Snaha o zajištění stability ústavních poměrů, úsilí o zajištění součinnosti a koordinaci rozhodování orgánů veřejné moci, jsou provázeny obecným posílením moci výkonné a vládní, a zvýrazněním role soudů a orgánů ústavního soudnictví. Efekt nabobtnání moci soudní, respektive role ústavního soudnictví, které se vázanost zákonem, a tedy obecnou vůlí projevenou ustavenou reprezentací, nezamlouvá. Proměnám neuniká ani moc výkonná, která se, měla-li být pod kontrolou moci zákona a zákonodárce, dnes stylizuje do ochránkyně státu před parlamentem.

      V recentních analýzách se objevuje častěji slovo krize ústavní demokracie. A to jak v kontextu sociálních a kulturních aspektů, tak i ekonomických. Ústavní demokracie, přestože mohou pokrývat mnohé alternativy ústavních režimů – systémů, jsou nejlépe vhodné v prostředí relativně homogenních společností. Napříč světem ve státech, kde se ústavní systémy adaptovaly a přijaly liberální kostru ústavy, se ukotvují s nemalými obtížemi. Příčinu vidí Martin Loughlin4 v tom, že politické a společenské pojetí ústavy a její funkce ještě ve 20. století bylo každému jasné – tedy zakotvit základní principy a institucionální rámec pro omezenou vládu. Dnes se zdá, že spojení tohoto rysu ústavy, jako garanta individuálních svobod, je zatemněno (obscured). Krize je vysvětlována rostoucím vlivem globalizace, oslabením významu reprezentativní demokracie a role politických stran, poklesem volební účasti, rostoucí ekonomickou nerovností, která homogenní charakter „lidu“ bortí. Skutečností je, že demos je fragmentovaný, v důsledku čehož je obtížné kultivovat občanskou deliberativní platformu. Úvahy o tom, jak oživit ústavní demokracii, zahrnují kromě jiného i návrhy na širší spektrum občanských participativních aktivit. Tím by se z demokracie, která je pouhou volební účastí, stala demokracie s potenciálem mocenské proti-váhy (counter power). Nedůvěra občanů nevychází ani tak z nedůvěry k ústavnímu systému, tak jak je zakotven v ústavě, jako z deziluze z toho, jak v reálné praxi funguje.

      Před 30 lety se v našich podmínkách zcela jistě velká důvěra vkládala do liberální ústavy, jakožto ústavy, která po vzoru historicky osvědčených konceptů zaručí férové a odpovědné fungování veřejného prostoru a zajistí svobodný prostor pro existenci jednotlivce spolu s jinými. Dnes a možná už i tehdy byl však ústavní liberalismus na povážlivém sklonu.

      Ve shodě s Fr. Šamalíkem vnímám podobně deficit čistě procesualistického náhledu na funkci ústavy. Je-li těžiště příliš vychýleno tak, že stačí dodržovat postupy formálně dané, aniž by se hledělo na cíl, k němuž zahájený postup směřuje, lze si představit, že stačí, aby se nikdo o účast v rozhodování nehlásil (neúčastnil se voleb, například) a výsledek rozhodnutí nemusí být poměřován cílem daným racionálně ověřitelným smyslem rozhodnutí. Jestliže se například obhajuje výkon voleného mandátu (mandátu poslance Parlamentu ČR) na určitou dobu distančně5 a ze zahraničí (po dobu stáže na zahraniční univerzitě) s odůvodněním, že na „důležitá hlasování se poslanec dostaví osobně“, je tím výkon mandátu zredukován na několik „za to stojících“ hlasování? Je zastupitelská demokracie vyčerpána stiskem hlasovacího zařízení? Procesně by jistě bylo možné zajistit hlasování na dálku, aniž by to váhu hlasu snížilo. Přesto se nelze ubránit dojmu, že takovým postojem se degraduje obsah výkonu mandátu a tím i hodnoty a smyslu politické reprezentace.

      Nicméně nelze opomenout zcela výjimečné pojetí mocnosti zákonodárné moci. Je-li kapacita zákonodárného orgánu rozhodovat o „svém“ rozpuštění napadnutelná před Ústavním soudem formou ústavní stížnosti poslance, který je dotčen na „svém legitimním očekávání dokončit řádně svůj mandát“, je tím nepochybně snížena autorita lidu ve prospěch individualizovaného výkonu poslaneckého mandátu.6

      Nicméně dnešní občanská identita se neprokazuje v komunitě homogenního souznění, je čím dál tím hlouběji protkána paralelními identitami, a tudíž i paralelním světem veřejných prostorů. Onen každodenní plebiscit má potenciál promlouvat ke všemu a k ničemu, k odvolání vlády, premiéra, k vystoupení z mezinárodní organizace a vyvázání se z mezinárodních závazků. Jako by se uvnitř demokraticky ustavených institucí nenašel prostor pro veřejnou komunikaci mezi mocí ustavenou a mocí ustavující. Po listopadu 89 se občanství projevuje proti státu a není tak jako ve francouzském konceptu občanstvím splývajícím s rozšiřováním státu. Možná je to právě tím, že antietatismus jako by podrýval příslušnost k občanské společnosti uvnitř státu.

      To, jak je opomíjen koncept lidu, se promítá do opomíjení společenských vazeb, v nichž a s nimiž jednotlivec žije. Individualizovaná společnost produkuje individualizaci občanství, které se samo o sobě stává platformou pro prosazení partikulárních zájmů, a to jak v soukromém, tak i ve veřejném prostoru. Mohli bychom přinést důkazy o tom, jak uvádějí sociologické analýzy současné společnosti, že česká společnost je v mnoha projevech nadmíru individualizovaná7 až privatizovaná. Uvedené konstatování není pouze českým (či středoevropským) fenoménem. V kontextu polistopadové „restaurace“ však zprivatizování veřejného prostoru vlastně vyprázdnilo možnost pro „lid“ být respektován jako subjekt moci. Stal se pozadím, jehož jménem se občanstvo, veřejnost a členové spolků do případné komunikace s ustavenou mocí zapojují. Fr. Šamalík upozorňuje, že „problém je v tom, že ústavu nemůže vytvořit lid ‚jako atomizovaný dav individuí‘ ani arbitrárně uvažující a rozhodující ústavodárný sněm“ (s. 25). Lid vlastně „jen“ vykonává svou moc prostřednictvím moci zákonodárné, výkonné a soudní. Takto koncipovaný vztah k tripartitě moci vlastně vymezuje roli lidu do koridorů institucionálně a procesně vymezených kompetencemi, zakotvenými v objektivním právu. Avšak koncept tripartity moci se nezrodil jen k tomu, aby poskytl prostor politické svobodě oddělením vůlí generovaných v jednotlivých pilířích mocí, které samy reprezentovaly segmenty sociální stratifikace. Jednotící základnou byl právě zákon, který všechny moci propojoval, pro něž byl závazný a z něhož jejich postavení a funkce vyplývaly. V daném kontextu je proto i matoucí, jestliže zákonodárná moc náleží Parlamentu ČR (čl. 15 odst. 1 Ústavy), když je to právě lid, který moc vykonává prostřednictvím orgánů moci zákonodárné (čl. 2 odst.1 Ústavy), a politická realita, promítaná do volebních výsledků a i do judikatury ÚS, přiznávají dualitu ve vztazích mezi oběma komorami Parlamentu. Je-li zákon výsledkem vůle zákonodárného orgánu jako celku, z jakého důvodu se často zdůrazňuje význam vyvažování reprezentace, jiné kompetenční způsobilosti a odlišné institucionální vůle jedné komory vůči druhé?

      

      4.

Tradiční i soudobá témata pro teorii ústavy

      Uvedené kritické reflexe nemají snížit význam ústavy v době, kdy klíčovým ústavním momentem (constitutional moment) bylo v nově ustaveném samostatném státě uspořádat základní parametry fungování veřejné moci. To se v jistém smyslu zdařilo. Nelze však opomenout, že původní východiska, v mnohém vycházející z očekávání, že stačí se vrátit k základům liberálního konstitucionalismu, či odvolávat se na tradice československé I. republiky, dnes již nedostatečně odpovídají reálnému fungování mocí ve veřejném prostoru. Pro teoretický výzkum konstitucionalismu je proto stěžejní neuzavírat se pouze do vnitřního rámce ústavního prostoru, jakkoli sevřeného a semknutého v jedinečnosti národních tradic nebo protikladného v rozpornosti a dilematech každodenních projevů. Je nadmíru vhodné sledovat, kudy se na klasických základech liberálního konstitucionalismu dnešní ústavní teorie ubírá.

      Pozornost v soudobých analýzách v oboru ústavního práva8 se soustřeďuje jak na klasická témata, jako jsou koncepty státnosti a funkcí státu, suverenity moci a její limity v kontextu vlády práva, princip oddělených mocí a jeho promítnutí do ochrany prostoru svobody, expanze variací politických systémů při zachování minimálních standardů liberální ústavnosti, nebo rozšiřování spektra ochrany lidských práv a svobod a efektivnosti forem demokratického vládnutí. Není-li sporu o tom, že ona klasická témata nemizí z pozornosti, to, co si zaslouží, aby bylo důsledněji vnímáno, jsou vnější prostředí, které generují nikoli zanedbatelné vlivy na vnitřní endogenní ústavní vztahy a v jisté míře modifikují ústavní prostředí, které není k tomu dostatečně připraveno. Seznamujeme se tedy s pojmy jako je globální právní systém, evropský konstitucionalismus či mnohoúrovňový konstitucionalismus. Jsme svědky poměřování nikoli jen tradičních a nových pojmů, ale i konfrontace zcela nově utvářených vazeb mezi rigidním právem a flexibilním právem (soft law). Pozornost se soustřeďuje na mechanismy komunikace a interakce mezi orgány horizontální úrovně rozhodování, jako je například „dialog soudců“, nebo na proměnu systému výkonu moci z „vlády“ na „vládnutí“ (gouvernance).

      Je-li věčným tématem ústavních právníků způsob zakotvení principu oddělených mocí, neboť se bezesporu stal právním základem moderní politické organizace státu, je tomu tak proto, že umožnil koexistenci sociálně rozdílných mocí v racionálně uspořádaném systému spolupráce a institucionální důvěry. Smyslem principu je tedy součinnost těchto mocí, a nikoli oddělenost výkonu jejich kompetencí. Důraz na potenciál vzájemné kontroly není a priori ochranou jejich izolovaného, autonomního či animozitou anebo vzájemnou konkurencí motivovaného jednání a rozhodování. Nelze tedy nevidět, že klasicky definovaný princip oddělených mocí má dnes mnoho podob promítnutých do ústavních vztahů. Na jedné straně jejich modality poskytují prostor pro další možné rozšíření subjektů mocí za podmínky rozšíření prostoru a mechanismů vyvažování a kontroly. Na druhé straně objektivně dochází k posilování moci výkonné a vládní a nesporně i moci soudní. Posun v těžišti moci se odehrává na úkor moci zákonodárné, kdy dochází k jevu obecně známému jako „deparlamentarizace“. K deparlamentarizaci dochází i v těch politických systémech, o nichž není sporu, že jsou parlamentními formami vlád (respektive parlamentními režimy). Jakkoli k důvodům oslabení role parlamentů jako orgánů moci zákonodárné a orgánů reprezentativní demokracie přičítáme takové jevy jako nestabilitu a fragmentaci systému politických stran, volatilitu voličů a přesouvání těžiště politické legitimity na orgány moci výkonné (respektive prezidenta), zúžení sféry výkonu zákonodárné pravomoci v důsledku přenosu kompetencí na nadstátní úroveň rozhodování (EU), neproduktivní využívání instrumentů kontrolních funkcí parlamentu, nelze pominout to, že nezanedbatelnou roli v tom sehrávají i ústavní soudy, respektive orgány ochrany ústavnosti.

      Obvykle máme za to, že smysl ochrany ústavnosti ve svém důsledku spočívá v ochraně menšiny před většinou. Máme tedy za to, že ochrana menšiny je ochranou proti většině, která si svůj status „umí“ zajistit prostřednictvím politické reprezentace, a tedy v zákonodárném orgánu zákonem. Institucionálně je tedy ústavní soudnictví protiváhou demokraticky zvolené parlamentní většiny. Reálně se v důsledku někdy nejistě definovaných hranic mezi parlamentní (vládní) většinou a opozicí může stírat i smysl ochrany politické menšiny před „všemocnou“ většinou. V tomto případě se ústavní soudy stávají orgánem politické moci, neboť rozhodují o vztazích v centru ústavních poměrů. Obvykle také definujeme identitu většiny a menšiny nejen podle legitimně politicky deklarované volby, ale i podle sociálně definovaných statusů, které si zaslouží neméně pozornosti. V takových případech je role ústavní ochrany příkladem reprezentace těch vrstev obyvatelstva, kterým se nedostalo parlamentního zaštítění většinou. V neposlední řadě se ústavnímu soudnictví přičítá i role osvícenská (enlightened role), když navzdory většinovému politickému mínění prosazuje sociálně progresivní přístup k opomíjenému bezpráví. Je však nepochybné, že takové vymezení rolí orgánu ochrany ústavnosti není bez rizik. Konečný verdikt o tom, co je a co není v souladu s ústavou, je vlastně věčně se obnovujícím dialogem a stálou komunikací mezi zákonodárcem, orgány veřejné moci a veřejností (voice of the street). Proto bude rozhodování ústavních soudů i nadále významnou součástí analýzy ústavních vztahů.

      Neopomenutelnou kapitolou soudobé teorie ústavy je ekonomický rozměr společenských vztahů ve státě. Pod tlakem ekonomických krizí globálního rozměru, které se nevyhýbají ani rozvinutým prosperujícím ústavním systémům, se pojem konstitucionalismu rozšiřuje o sociální či ekonomický konstitucionalismus, který má být zvýšenou ochranou proti neoliberalismu, jenž rozrušil základy wellfarismu a sociálního smíru nastoleného po druhé světové válce. Jednou z možných reakcí na zvýšenou poptávku po ochraně ekonomického základu státu může být zesílená ochrana národního bohatství a ekonomických zájmů na ústavní úrovni a rozšíření garancí sociálních práv. V tomto kontextu bude i uplatňování testu proporcionality v řízení před ústavním soudem ve sféře ochrany sociálních práv limitováno.

      

      
        Abstract:

        The Czech Constitution has being in time of its adoption in 1992 inspired by the concept of constitutional liberalism. However, some of the expectations, as having been declared since the begining have not been met. The constitution is not introduced by the formula „We the people…“, instead it gives the constitutional power to the citizens. This simple difference indicates, on the one hand, that it is a society of free citizens who are the founding power of the state. On the other, it invokes that the republican idea of role of the people is in decline. Despite the democratic character of the constitution, one cannot omit some distrust and indifference towards the institutional framework and to the way „things are done“. While some trends of popular anti-statism are present in other European countries as well, the Czech case provides an example of a distrust to the people on the streets. The Czech constitutional liberalism while having been a good model for the newly established state, does not fully respond to the impact and challenges by the global economic neoliberalism.
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      1.

Jak definovat princip judicial self-restraint

      Problematiku vyjádřenou anglickým termínem judicial self-restraint (soudní sebeomezení) lze vyjádřit několika klíčovými slovy.

      Kdybychom chtěli vyhledat literární prameny, dotýkající se této problematiky, mohli bychom kromě slov „judicial self-restraint“ zadat do webového vyhledávače též slova „dělba moci“, „soudní pravomoc“, „jurisdikce“, „doktrína politické otázky“, „political question“, „judicializace politiky“, „soudní aktivismus“, „enumerativnost veřejnoprávních pretenzí“, „judikovatelnost“, „justiciabilita“, „soudcokracie“. Vyhledávač by nám nabídl stovky webových stránek, obsahujících zmiňovaná slova – šlo by nejen o odborná literární díla, ale též o referáty a diskusní příspěvky přednesené na vědeckých konferencích a kongresech, na politických fórech a na půdě parlamentu a četné novinářské články. Autory takových příspěvků jsou právníci, politici, žurnalisté, politologové, ba i filozofové.

      Pozorný čtenář záhy zjistí, že ve všech těchto otázkách existuje velká názorová pestrost, četné kontroverze a pojmová nejednotnost.

      Abych takovému babylonskému zmatení jazyků, a z toho vyplývajícímu nedorozumění, pokud možno předešel, vysvětlím úvodem, jak v následujícím textu chápu princip soudního sebeomezení já.

      Podle mého názoru princip soudního sebeomezení lze definovat jako požadavek, aby soudy jednaly a rozhodovaly toliko ve věcech náležejících do soudní pravomoci a aby se zdržely jednání a rozhodování ve věcech, náležejících do pravomoci orgánů jiných, především orgánů zákonodárných, orgánů moci výkonné a orgánů samosprávných. Soudy nemají řešit otázky politické (political question). Soudy nemají také rozhodovat o otázkách, majících neprávní (metajuristickou) povahu, jako jsou záležitosti ryze odborné, otázky náboženské víry, morálky a ideologie.

      Již římský filozof Plinius starší razil zásadu ne supra crepidam sutor iudicaret, kterou lze lapidárně vyjádřit českým jadrným rčením ševče, drž se svého kopyta!10

      Tento princip obsahuje požadavek, aby soudy respektovaly princip dělby moci a aby jednaly a rozhodovaly pouze o věcech, majících právní povahu, nikoliv o věcech, jež právní povahu nemají.

      Takovému vymezení principu judicial self-restraint lze vytýkat to, že obsahuje některé neostré a nejasné termíny, jejichž interpretace není snadná. To se týká zejména určení toho, které otázky mají právní, mimoprávní, politickou, či metajuristickou povahu.

      Samotné právní normy, určující pravomoc soudů – a to na ústavní i na „podústavní“ úrovni – nejsou naprosto jednoznačné natolik, aby jejich obsah byl každému zřejmý prima facie. Všimněme si z tohoto hlediska např. formulace článku 90 Ústavy: „Soudy jsou povolány především k tomu, aby zákonem stanoveným způsobem poskytovaly ochranu právům“. Použití částice především naznačuje, že soudy jsou povolány ještě k něčemu jinému, než je ochrana práv; vzniká tedy otázka, k čemu dalšímu jsou soudy ještě povolány?

      Ani § 2 zákona č. 6/2002 Sb., o soudech a soudcích, ve znění pozdějších předpisů, neobsahuje naprosto jednoznačnou a každému zjevnou definici pravomoci soudů.

      Uvedené „otazníky“ nad pravomocí soudů naznačují, že ani posouzení toho, zda v konkrétní věci byl či nebyl porušen princip judicial self-restraint, není nikterak snadné. Odpověď je třeba hledat v každé konkrétní věci ad hoc. Právní věda by ovšem měla, pokud možno, usilovat o nalezení odpovědí generálních, platících vždy nebo alespoň ve většině případů.

      

      2.

Některé dílčí otázky, které v souvislosti s uplatňováním zásady soudního sebeomezení vyvolávají pochybnosti

      a)

Mají se trestní soudy zabývat otázkou, zda zákonodárce postupoval správně, když určitá jednání kriminalizoval?

      Takové námitky jsou často vznášeny obviněnými v konkrétních trestních věcech týkajících se tzv. drogové kriminality, např. přečinu nedovoleného pěstování rostlin obsahujících omamnou nebo psychotropní látku podle § 285 tr. zákoníku a přečinu přechovávání omamné a psychotropní látky a jedů podle § 284 tr. zákoníku, které byly spáchány domácím pěstováním konopí nebo jeho prodejem a nákupem v tzv. growshopech. Obvinění namítají, že pěstování, přechovávání a prodej konopí k léčebným účelům by vůbec nemělo být kriminalizováno a že česká úprava je výrazem přepínání trestní represe; často přitom poukazují na to, že v některých zahraničních zemích jsou podobná jednání beztrestná.

      České soudy prozatím takové námitky zpravidla neuznávají jako relevantní; argumentace soudů, obsažená v odůvodnění odsuzujícího rozsudku, je povětšinou velmi rozsáhlá a zpravidla „obhajuje“ platnou právní úpravu, obsaženou v trestním zákoníku.

      Jedna taková kauza growshopu v Lomnici nad Popelkou byla projednávána obecnými soudy všech stupňů a posléze i Ústavním soudem.11 Ústavní soud v zamítavém nálezu konstatuje, že otázka kriminalizace či naopak dekriminalizace výroby a přechovávání látek obsahujících psychotropní látky je záležitostí kriminální politiky a rozhodnut o ní může toliko zákonodárce, nikoli soud v konkrétní trestní kauze. Ústavní soud zároveň zmiňuje, že tyto otázky jsou v posledních desetiletích předmětem odborné i laické diskuse, v níž se však nedospělo ke společenskému konsenzu.

      Domnívám se, že tímto postupem, tj. tím, že se obecné soudy i Ústavní soud zdržely jakýchkoliv závěrů o správnosti kriminalizace, respektovaly zásadu soudního sebeomezení.

      Tímto souhlasným závěrem ovšem nikterak nemohu vyloučit, že v budoucnu bude českému ústavnímu soudu podán některým oprávněným navrhovatelem návrh na vyslovení protiústavnosti zmíněných ustanovení trestního zákona, tj. návrh na dekriminalizaci drogových deliktů. Zdá se, že taková cesta byla v některých státech EU již nastoupena.12

      Předmětem sporů a pochybností, vztahujících se k drogové problematice, je také kvantitativní stránka vymezení skutkových podstat trestných činů podle § 284 a § 285 tr. zákoníku, tj. ve znacích „v množství větším než malém“ a „ve větším rozsahu“. Další pochybnosti vzbuzuje otázka, zda enumerativní výčet omamných a psychotropních látek musí být stanoven zákonem nebo zda postačí, aby tak učinila podzákonná norma (např. nařízení vlády). Tyto otázky byly Ústavním soudem posuzovány dvěma plenárními nálezy sp. zn. Pl. ÚS 13 12 a Pl. ÚS 98/20. Ústavní soud pokládal tyto otázky za judikovatelné a tvrdí, že zásada soudního sebeomezení se při jejich posuzování neuplatní. S takovým závěrem souhlasím.

      

      b)

Jsou soudy oprávněny rozhodovat o odborných, strategických a bezpečnostních otázkách?

      Před tuto otázku byl postaven Ústavní soud ve věci sp. zn. Pl. ÚS 106/20. V této věci Ústavní soud rozhodoval o návrhu skupiny senátorů na zrušení několika usnesení vlády ze dne 16. listopadu 2020 č. 1192, o přijetí či prodloužení krizového opatření přijatého v souvislosti s epidemií viru SARS CoV-2.

      Ústavní soud nálezem ze dne 9. 2. 2021 rozhodl tak, že prvním výrokem svého nálezu řízení o návrhu na zrušení napadeného ustanovení usnesení vlády zastavil, a druhým výrokem svého nálezu návrhu skupiny senátorů vyhověl a napadená usnesení vlády zrušil.

      Proti tomuto nálezu uplatnili tři soudci (Jaroslav Fenyk, Josef Fiala a Vladimír Sládeček) odlišná stanoviska, v nichž vytýkají nálezu různé protiústavní vady. Soudci Jaroslav Fenyk a Josef Fiala nálezu vytýkají mj. nerespektování principu judicial self-restraint, k čemuž došlo tím, že soud nahradil úvahu vlády, týkající se odborných, strategických a bezpečnostních otázek, svým vlastním laickým názorem. Soudce Fenyk konstatuje, že Ústavní soud aktivisticky vstoupil na pole politického rozhodování, což mu z hlediska Ústavy České republiky nepřísluší a cituje myšlenku Charlese Montesquie, že „soud nemůže být zároveň soudem a zároveň zákonodárcem“.13 Fenyk tvrdí, že tím se Ústavní soud pouští nepřípustně do odborné věcné polemiky s vládou. Zdůrazňuje dále, že „existuje-li konkurence kvalifikovaných odborných názorů na vhodnost či efektivitu nějakého konkrétního opatření, příklon k jednomu z nich je čistě otázkou politické odpovědnosti“. Soudce Fiala v disentu uvádí, že „věcný přezkum – v duchu principu sebeomezení – Ústavnímu soudu nepřísluší“. Soudce Sládeček upozorňuje na to, že celý průběh projednávání věci sp. zn. Pl. ÚS 106/20 byl vadný.

      Já sám se ztotožňuji s těmito odlišnými stanovisky. Domnívám se, že nález Ústavního soudu ze dne 9. února 2021 sp. zn. Pl. ÚS 106/20 porušuje princip soudního sebeomezení. Stejného názoru je též ústavní právník Jan Kudrna.14

      

      c)

Může Ústavní soud přezkoumávat tzv. volební model, obsažený v zákonu o parlamentních volbách?

      Tato otázka vyvstala v souvislosti s nálezem Ústavního soudu ze dne 2. 2. 2021 sp. zn. Pl. ÚS 44/147. Tímto nálezem Ústavní soud na návrh skupiny senátorů zrušil některá ustanovení zákona č. 247/1995 Sb., o volbách do Parlamentu České republiky.

      Proti nálezu bylo uplatněno společné odlišné stanovisko soudců Ludvíka Davida, Jaroslava Fenyka, Josefa Fialy a Radovana Suchánka, v němž bylo namítáno, že se Ústavní soud v rozporu se zásadou soudního sebeomezení zabýval i otázkami, spadajícími do politické úvahy demokratického zákonodárce.

      Ústavní soud se v podstatě zabýval posouzením ústavnosti tzv. volebního modelu, obsaženého ve volebním zákoně. Do tohoto modelu patří např. stanovení čtrnácti separovaných voleb v samostatných volebních krajích nebo uplatnění D´Hondtovy metody volebního dělitele. Disentující soudci zdůrazňují, že jde o záležitosti politické úvahy zákonodárce a Ústavnímu soudu nepřísluší o těchto záležitostech rozhodovat.

      S tímto disentním názorem plně souhlasím, i já se domnívám, že Ústavní soud tímto zrušujícím nálezem nepřípustně zasáhl do moci zákonodárné.

      

      d)

Má Ústavní soud chránit sociální práva?

      Sociální práva pokládám za judikovatelná, tj. spadající pod soudní ochranu, a to jak v řízeních před obecnými soudy, tak v řízení před Ústavním soudem.

      Nemohu souhlasit s celkovým vyzněním plenárního nálezu Ústavního soudu ze dne 20. 5. 2008 sp. zn. 1/09, který se týkal tzv. regulačních poplatků ve zdravotnictví, který sociálním právům ústavní ochranu de facto upřel. Naopak se v této kauze ztotožňuji s disentními stanovisky soudců Duchoně, Hollӓndera, Güttlera, Rychetského a Wagnerové, polemizujícími s majoritním názorem.

      Nesouhlasím s tím, že právní teorie a praxe projevuje občas tendenci zeslabovat soudní ochranu sociálních práv přílišným zdůrazňováním údajných diferencí mezi skupinou sociálních práv na jedné straně, a mezi skupinou tzv. „tradičních“ lidských práv. K tomuto faktickému zeslabení soudní obrany dochází také tím, že je chybně určen předmět soudní ochrany, jak se stalo např. při rozhodování Ústavního soudu o tzv. regulačních poplatcích ve zdravotnictví (viz nález sp. zn. Pl. ÚS 1/08 a odlišné stanovisko soudce Rychetského). O obecné problematice soudní obrany sociálních práv jsem pojednal v dříve publikované stati15 a odkazuji též na další literární prameny.16

      

      e)

Má Ústavní soud posuzovat záležitosti sociální politiky státu?

      Ačkoliv na jedné straně tvrdím, že sociální práva jsou zásadně judikovatelná, na druhé straně nesouhlasím s tím, že Ústavní soud při abstraktní kontrole právních norem vstupuje někdy na výsostné teritorium sociální politiky, o níž rozhodovat přísluší toliko zákonodárci. Stalo se tak např. v kauze sp. zn. Pl. ÚS 8/07 (starobní důchody).

      V této věci Ústavní soud posuzoval mj. to, „zda poměr mezi výší příjmu, pojistného na důchodové pojištění a výší důchodu za stávající právní úpravy naplňuje ústavní požadavek ‚přiměřenosti‘ hmotného zabezpečení ve stáří […] a nezakládá namítanou nerovnost účastníků důchodového pojištění“ (bod 34 nálezu). Tím Ústavní soud řešil nepochybně problém sociální politiky, o níž rozhodovat přísluší toliko zákonodárci. Posuzovaná výše výpočtového základu je integrální součástí celého systému vzájemně propojených a vyvážených prvků, kam patří např. rozsah zápočtu jednotlivých náhradních dob, způsob zjišťování průměru příjmů za rozhodné období, včetně jejich indexace a redukce, procentní sazba z výpočtového základu za každý celý rok doby pojištění, důchodový věk, institut dopočtené doby atd. Při tomto posuzování je stále třeba mít na zřeteli celkovou bilanci příjmů a výdajů důchodového systému. Posoudit všechny tyto otázky je zcela nemožné bez speciálních odborných znalostí z oblasti demografie, statistiky, pojistné matematiky apod., kterými Ústavní soud přirozeně nedisponuje.

      Ohledně základních principů celého sociálního systému, jako je např. míra mezigenerační solidarity, musí být dosaženo co možná nejširšího společenského konsenzu, vytvářeného především v demokratické politické diskusi. Je očividné, že pokud mají být zvýšeny starobní důchody občanů, patřících do nejvyšší příjmové skupiny (tedy nejbohatších) a má-li být udržena vyrovnaná bilance příjmů a výdajů, musí být buď zvýšeny příjmy důchodového systému (např. zvýšením pojistného nebo zvýšenými dotacemi ze státního rozpočtu, což vede ke zvyšování deficitu státního rozpočtu), nebo musí být sníženy důchody občanů, patřících do nižších příjmových skupin.

      V tak nesmírně citlivých otázkách, dotýkajících se rozpočtové politiky státu a problematiky sociální stratifikace, musí být postupováno mimořádně odpovědně, jinak hrozí riziko zostření sociálních konfliktů.

      V nálezu Ústavního soudu ze dne 23. 3. 2010 sp. zn. Pl. ÚS 8/07 spatřuji porušení principu soudního sebeomezení, což jsem vyjádřil i ve své disentu, který je dostupný v databázi NALUS. Disent k tomuto nálezu uplatnil i soudce Jiří Nykodým.

      

      f)

Má Ústavní soud rozhodovat o odborných „politicko-ekologických“ otázkách?

      Taková otázka se objevuje ve věci projednávané před Ústavním soudem pod sp. zn. Pl. ÚS 18/17. V této věci Ústavní soud nálezem ze dne 25. 9. 2017 zamítl návrh skupiny 25 senátorů Senátu Parlamentu České republiky na zrušení části zákona č. 123/2017 Sb., kterým se mění zákon č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny.17

      V odůvodnění nálezu Ústavní soud uvádí, že „otázka existence národních parků a pravidel, jak se v nich chovat, je politicko-odborně-ekologická“ a jde v ní o “ideový střet (zejména) tzv. environmentalistů s podnikateli, vlastníky nemovitostí a zástupci územních samospráv, který má být řešen v zákonodárném sboru, nikoli u Ústavního soudu“. S tímto závěrem Ústavního soudu plně souhlasím.

      O této kauze se zmiňuje také autor Jan Malíř, který referuje mj. o uplatňování zásady soudního sebeomezení zahraničními ústavními soudy.18

      

      g)

Mají soudy rozhodovat spory o školním hodnocení prospěchu a chování žáků?

      Otázka, vyslovená v titulku tohoto nadpisu, se zdá být natolik absurdní, že ještě před nedávnem by ji nikdo nedokázal ani vyřknout. Leč časy se mění a všeobecný trend ve světě i u nás svědčí o lidském sklonu k sudičství. Zda jde o sklon patologický a zda mu podlehneme, toť otázka otevřená.

      A tak se lze dnes na internetových stránkách dočíst, že maturant R. L. byl v roce 2019 nespokojen se známkou, kterou dostal při hodnocení maturitního testu z matematiky a obrátil se proto se stížností na ministerstvo školství, to však jeho stížnost zamítlo jako nedůvodnou. Ministerstvo tehdy vyslovilo názor, že školní klasifikace nemá povahu správního rozhodnutí a nelze proti ní podávat opravný prostředek. Maturant podal na ministerstvo správní žalobu, které Městský soud v Praze vyhověl z toho důvodu, že ministerstvo své rozhodnutí řádně nezdůvodnilo.19

      V jiné kauze, o níž referuje televize Prima, hrozí, že se rozhoří lítý soudní spor mezi rodiči a základní školou o určení toho, zda sedmiletá školačka opsala či neopsala domácí úlohu. Rodiče si již vyžádali posudek znalce písma k určení identity pisatele a vyhrožují soudem, psychologové na svých webových stránkách se přou o to, jak závažnou psychickou újmu školačka utrpěla.20

      Můj názor je takový, že podobným sporům o školní klasifikaci by se české soudy měly velkým obloukem vyhýbat „jako čert kříži“. Pro takový postoj svědčí zpravidla již bagatelní povaha sporu. Rozumný vnější posuzovatel musí shledat, že jde o titěrnost, která nepatří před soud, protože ji lze efektivně řešit jinde, v daném případě na půdě školy. Školství k tomu má své vlastní kontrolní mechanismy, jako je školní inspekce.

      V úvahu je třeba vzít i hledisko nákladů, které je nutno na spor vynaložit (státem i stranami sporu). Hospodárnost (finanční šetrnost) se musí uplatnit i při úvahách o tom, co patří a co nepatří před soud.

      Nedělám si však žádné iluze o tom, že tyto otázky budou dnes a v budoucnu zodpovídány jednotně. Sudičství je patologický fenomén, vyskytující se v lidské společnosti po staletí. O tom svědčí bohaté literární prameny z oblasti beletrie, psychologie, psychiatrie i práva.21

      Nelze vyloučit, že tento fenomén sudičství ovlivní i uplatňování principu soudního sebeomezení.

      

      3.

Závěr

      Princip judicial self-restraint je jak v odborné literatuře, tak v justiční praxi interpretován nejednotně. Je tomu tak nejen v České republice, ale i v zahraničí.

      V tomto příspěvku jsem se pokusil vymezit několik skupin otázek, v nichž k těmto interpretačním problémům dochází, a zaujmout k nim své vlastní stanovisko.

      V zájmu právní jistoty bych pokládal za prospěšné, kdyby došlo ke sjednocení názorů a rozhodovací praxe. Lze však s jistotou očekávat, že diskuse k těmto otázkám bude i nadále pokračovat.

      

      
        Abstract:

        The article is devoted to the principle of judicial self-restraint and its (in)application in the decision-making of the courts of the Czech Republic, including the Constitutional Court. The principle of judicial self-restraint can be defined as the requirement that courts act and decide only on matters falling within the jurisdiction of the courts and that they refrain from acting and deciding on matters falling within the jurisdiction of other bodies, especially legislative, executive and self-governing bodies. Courts are not supposed to decide political questions. Courts are also not supposed to decide questions of a non-legal (meta-legal) nature, such as purely technical matters, questions of religious belief, morality and ideology. The article is also devoted to sub-issues, cases that raise doubts in the context of the application of the principle of judicial self-limitation. Doubts arise, for example, when criminal courts are required to address the question of whether the legislature has acted in accordance with the Constitution when it criminalizes certain acts. Such objections are often raised by defendants in specific criminal cases concerning so-called drug crime, social rights, social policy, the design of the electoral system, but also strategic and security matters, such as the emergency measures in relation to the covid-19 disease. Many of these issues are to be decided in places other than the courts or even the Constitutional Court. The author expresses the general evaluative idea that the desire to judge or to sue at all costs is a pathological phenomenon that is ultimately capable of undermining the authority of the judiciary.
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      1.

Úvod

      Myslím, že po devítiletém působení na Ústavním soudu si mohu dovolit na základě vlastních zkušeností vznést určité podněty k případným změnám ustanovení Ústavy, které se týkají Ústavního soudu.23 Jsou to ovšem úvahy spíše teoretické, primární se zdá posouzení, zda bude vůbec někdy přikročeno k nějaké (hlubší) reformě Ústavy.

      Sluší se pak poznamenat, že se nezřídka uvádí, že Ústava je – navzdory krátké době k její přípravě – zpracována na velice dobré úrovni, a proto ji není třeba měnit. Ovšem povšimněme si, že do současnosti již došlo celkově k osmi novelizacím, zvláště podstatné změny pak přineslo zakotvení přímé volby hlavy státu. Nikoliv zanedbatelně se tyto novely dotkly také ústavní úpravy Ústavního soudu. Takže tvrzení o „nezměnitelnosti“ Ústavy není tak úplně přesvědčivé…

      Při přístupu k danému tématu zpravidla ponechávám stranou různé podněty, návrhy a názory na změny Ústavy, které lze nalézt v odborné literatuře (kromě některých mých vlastních námětů), nezřídka jsou také naznačeny v dosud vydaných komentářích k Ústavě.24 Omezuji se především na nepřijaté návrhy na změnu Ústavy, které se objevily v průběhu let, a to převážně spíše ve stručném, až telegrafickém přehledu. Soustředím se tedy především na mé náměty ke změnám.

      Úvodem je vhodné poznamenat, že počet návrhů na změny Ústavy, a to nejen v partii o Ústavním soudu, vykazuje poměrně velký počet položek. To může na první pohled čtenáře trochu ošálit, neboť reálně, totiž z hlediska obsahu jde poměrně často o návrhy totožné či téměř identické. Z nezanedbatelné části je to způsobeno tím, že většina návrhů na změnu Ústavy takzvaně spadne pod stůl, když skončí dané volební období, neboť návrh nebyl buď vůbec projednáván, nebo jeho projednávání nebylo ukončeno. A pak je poměrně často shodný, příp. mírně modifikovaný návrh znovu předložen v dalším volebním období nebo později opakovaně.25

      

      2.

K jednotlivým článkům Ústavy

      Pokud jde o úvodní čl. 83,26 nebyly předloženy žádné návrhy změn, a tudíž nelze hovořit o přijatých či nepřijatých návrzích. Nicméně, jak vyplývá již ze samotné Ústavy, zejména z čl. 87, Ústavní soud rozhoduje o řadě věcí, kdy explicite – či na prvním místě – nejde o ústavnost. Typicky např. podle čl. 87 odst. 1 písm. b) [rušení podzákonných právních předpisů] nebo podle písm. c) [komunální stížnost]. Vzhledem k vysoké abstrakci textu Ústavy však nepovažuji za nutné, aby to bylo nějakým způsobem vyjádřeno, že např. Ústavní soud – kromě kontroly ústavnosti – plní některé další úkoly.

      Čl. 8427 bývá na právnických fórech hojně diskutován, zejména jde-li o způsob ustanovení soudce do funkce nebo o otázku opakování výkonu funkce. V této souvislosti stojí za zmínku, že podle vládního návrhu Ústavy se měl Ústavní soud skládat z 12 soudců (zřejmě po vzoru Ústavního soudu České a Slovenské Federativní Republiky), ale především byl navrhován jiný postup při ustanovení soudce do funkce: polovinu soudců měl jmenovat prezident republiky a polovinu měl „jmenovat“ (ve skutečnosti volit) Senát.

      Ve vztahu k tomuto článku nebyly schváleny žádné změny, několik (nepřijatých) návrhů se však objevilo. Tři nepřijaté návrhy se zabývaly opakovaným jmenováním do funkce soudce a věkovou hranicí pro výkon funkce soudce. První, vládní návrh (Poslanecká sněmovna, 2000, tisk 541) obsahoval toliko zákaz opakovaného jmenování do funkce soudce a zánik mandátu funkce soudce uplynutím kalendářního roku, v němž soudce dovrší 70 let věku. Návrh Senátu (Poslanecká sněmovna, 2001, tisk 1134) byl malinko širší: kromě zákazu opakovaného jmenování do funkce soudce a stejného omezení věkové hranice navíc stanovil nově funkční období soudců na dvanáct let. Konečně třetí, poslanecký návrh (Poslanecká sněmovna, 2014, tisk 233) v poněkud skromnější podobě upravuje funkční období a (ne)opakovatelnost funkce soudce Ústavního soudu: „(1) Ústavní soud se skládá z 15 soudců, kteří jsou jmenováni na dobu dvanácti let. (2) Soudce Ústavního soudu jmenuje prezident republiky se souhlasem Senátu. Nikdo nemůže být jmenován soudcem Ústavního soudu více než jednou.“ Obsáhlý návrh předložil posléze tehdejší poslanec D. Rath (Poslanecká sněmovna, 2013, tisk 907), pokud jde o dotčený článek, navrhuje, aby se slova „prezident republiky“ nahradila slovy „předseda Senátu na návrh předsedy Poslanecké sněmovny“. Až v sedmém volebním období byl pak předložen rozsáhlejší návrh vlády (Poslanecká sněmovna, 2015, tisk 506), který mj. obsahoval doplnění čl. 84 odst. 2 (na konci) slovy „neusnese-li se Senát o návrhu na vyslovení souhlasu do šedesáti dnů ode dne, kdy mu byl předložen, platí, že s návrhem vyslovil souhlas“.

      Především se nabízí otázka, zda neotevřít dříve tolik diskutovaný způsob ustanovení soudců do funkce, přestože žádný takový návrh na změnu Ústavy podán nebyl. Zdánlivě to tedy není otázka právě aktuální. Nicméně zkušenosti s „nenominací“ osob na soudce některými prezidenty, případně poznatky o jejich poměrně častých neúspěších s návrhy na soudce v Senátu, což v minulosti vedlo i k ochromení fungování pléna druhého Ústavního soudu, mohou trochu varovat. Inspirovat se lze v úpravách řady evropských států, přihlédnout je možné i k prvorepublikové ústavní Listině.28 Zmíněný vládní návrh se nezdá úplně vyrovnaný.

      O ustanovování soudců by se např. mohlo rozhodovat následovně: Čtyři soudce jmenuje prezident republiky, Poslanecká sněmovna volí čtyři soudce (návrhy předkládají poslanci), Senát volí tři soudce (návrhy předkládají senátoři), plénum Nejvyššího soudu volí dva soudce (návrhy předkládají jednotliví soudci) a plénum Nejvyššího správního soudu volí dva soudce (návrhy předkládají jednotliví soudci).

      Jako jistá pojistka proti neobsazení funkce soudce by mohla posloužit úprava v SRN, na kterou občas upozorňuje i současný předseda Ústavního soudu P. Rychetský. Totiž možnost setrvání soudce ve funkci, dokud není ustanoven jeho nástupce.29 Tento „náhradní“ výkon by ovšem měl být časově omezen (nejspíše na dva roky).

      Návrh na zákaz opakování výkonu funkce soudce Ústavního soudu se objevil vícekrát. S tím ovšem úzce souvisí otázka funkčního období soudců, a ta se objevila shodně ve dvou návrzích, přičemž se uvažovalo o prodloužení funkčního období na 12 let. Sice nemám výhrady k navrhovanému neopakování výkonu funkce, což je prozatím možné a v několika případech se také stalo,30 nicméně v úzké návaznosti by bylo vhodné uvažovat o prodloužení mandátu. Domnívám se, že odpovídající doba by měla být patnáct let. Stanovení věkové hranice nepovažuji za rozumné, jde o individuální posouzení schopností a možností dané osoby, kdy věk nemusí být rozhodující.

      Současný počet soudců hodnotím jako vyhovující, spíše je možné zvažovat otázku počtu asistentů. Dřívější úvahy o postupné, např. třetinové výměně soudců jako je tomu u Senátu, již patrně nejsou aktuální. Nadále se tedy zřejmě bude uplatňovat systém (časově) nahodilé, přirozené a postupné (částečné) obměny soudců Ústavního soudu, i když to (za současné úpravy) také do určité míry závisí na operativním, včasném postupu hlavy státu.

      Domnívám se, že z důvodu zajištění větší autonomie a nezávislosti Ústavního soudu by bylo vhodnější, aby předseda a místopředsedové Ústavního soudu byli voleni plénem Ústavního soudu, případně aby je na návrh pléna Ústavního soudu jmenoval prezident republiky. Lze uvažovat i o omezení funkčního období těchto funkcionářů (na 3, případně 5 let). Uvedené však nespadá do problematiky čl. 84, ale čl. 62 písm. e) Ústavy.

      K čl. 8531 byl předložen toliko jeden nepřijatý návrh změn. Šlo o vládní návrh (Poslanecká sněmovna, 2000, tisk 541), který doporučoval toliko malou změnu dikce slibu soudce, neboť slova „ústavní zákony“ měla být nahrazena slovy „ústavním pořádkem“.32

      K čl. 8633 nejdříve zmiňme dva neúspěšné návrhy, které nebyly znovu předloženy. Poslanecký návrh (Poslanecká sněmovna, 1999, tisk 359) požadoval, aby se doba, do kdy má předseda Senátu dát souhlas se zadržením soudce, prodloužila ze současných 24 hodin na dvojnásobek, tj. na 48 hodin. Vládní návrh (Poslanecká sněmovna, 2001, tisk 1078) doporučoval, aby byl do Ústavy začleněn nový čl. 112a, který měl zakotvit neuplatňování imunity u soudců Ústavního soudu (vedle poslanců a senátorů) ve vztahu k trestným činům, pro které mezinárodní smlouva stanoví pravomoc mezinárodního trestního soudu.

      Postupně se pak objevilo několik prakticky totožných návrhů, které požadovaly omezení imunity soudce Ústavního soudu „po dobu trvání funkce soudce“: Poslanecká sněmovna 2001, tisk 1109 (poslanci), Poslanecká sněmovna 2001, tisk 1134 (Senát), Poslanecká sněmovna 2003, tisk 349 (vláda), Poslanecká sněmovna 2005, tisk 980 (poslanci). Poslanecká sněmovna 2007, tisk 169 (Senát) – na rozdíl od předchozích návrhů – požadoval úplné zrušení imunity jak poslanců a senátorů, tak soudců Ústavního soudu, tedy ve vztahu k soudcům zrušení odstavce 1 a 2 daného ustanovení. Odlišný aspekt problematiky řešil další tisk (Poslanecká sněmovna, 2007, tisk 381, Senát), když navrhoval následovné znění odstavce 1: „(1) Pro trestné činy spáchané při výkonu funkce soudce Ústavního soudu nebo v souvislosti s výkonem této funkce lze soudce Ústavního soudu trestně stíhat nebo vzít do vazby jen se souhlasem Senátu.“, odstavec 2 pak navrhoval zrušit. Poslanecká sněmovna 2010, tisk 11 (poslanci), Poslanecká sněmovna 2011, tisk 469 (poslanci) a Poslanecká sněmovna 2012, tisk 760 (Senát) shodně doporučovaly přijetí nyní platné dikce věty druhé odstavce 1.

      Úspěšný byl až návrh poslanecký (Poslanecká sněmovna, 2012, tisk 710), přijatý v souvislosti se zakotvením přímé volby prezidenta republiky (ústavní zákon č. 98/2013 Sb.). Za zmínku pak nepochybně ještě stojí, že již výše uvedený senátní návrh (Poslanecká sněmovna, 2001, tisk 1134) také požadoval, aby souhlas se zadržením soudce Ústavního soudu dával namísto předsedy Senátu předseda Ústavního soudu. Konečné rozhodnutí o přípustnosti trestního stíhání měl do třiceti dnů přijmout Ústavní soud (jeho plénum).

      Otázka „přechodné“ imunity soudců Ústavního soudu tak byla nakonec vyřešena. Zmíněný senátní návrh, požadující rozhodování předsedy Ústavního soudu namísto předsedy Senátu, který podporuji, nepředstavuje nic nového. Již podle čl. 15 ústavního zákona č. 91/1991 Sb., o Ústavním soudu ČSFR, platilo, že soudce Ústavního soudu nelze trestně stíhat nebo vzít do vazby bez souhlasu Ústavního soudu. Odepře-li Ústavní soud souhlas, je stíhání navždy vyloučeno. Byl-li soudce Ústavního soudu přistižen a zadržen při trestném činu, je příslušný orgán povinen to ihned oznámit Ústavnímu soudu. Nedá-li Ústavní soud k zadržení souhlas, musí být soudce ihned propuštěn.34

      K čl. 8735 je třeba nejdříve zmínit pár přijatých změn, které se týkaly vedle tzv. euronovely především referenda o přistoupení České republiky k Evropské unii. Úprava přistoupení k EU, resp. související přezkumné pravomoci Ústavního soudu, měla charakter jednorázově použitelných ustanovení, a proto byla později z Ústavy vypuštěna.36

      Probíraný článek, upravující pravomoc a působnost Ústavního soudu, se dočkal nepřeberného množství různorodých nepřijatých návrhů na změny či úpravy, i když někdy se témata opakovala. Vládní návrh (Poslanecká sněmovna, 1999, tisk 208) obsahoval obdobné úpravy jako později přijatá euronovela (ústavní zákon č. 395/2001 Sb.). Následující poslanecký návrh (Poslanecká sněmovna, 1999, tisk 359) doporučoval, aby se v čl. 87 odst. 1 písm. f) za slovo „volitelnosti“ vložila čárka a slova „o zániku mandátu“. Další, také poslanecká iniciativa (Poslanecká sněmovna, 2000, tisk 857) spočívala v tom, aby se způsob rozhodování Ústavního soudu v zásadě (zčásti) vrátil k úpravě stanovené u Ústavního soudu ČSFR: právní předpis se tak neměl rušit, ale měla se „rušit jeho účinnost“. Poslanecká sněmovna, 2001, tisk 1134 (návrh Senátu) předkládal nové znění čl. 87 odst. 1 písm. f): „v pochybnostech o zániku mandátu poslance nebo senátora“. Poslanecká sněmovna, 2002, tisk 95 (návrh poslanců) chtěl v souvislosti s již tehdy navrhovanou přímou volbou prezidenta republiky rozšířit pravomoc Ústavního soudu o rozhodování o „platnosti volby prezidenta republiky“ [nové písm. n) v odst. 1]. Poslanecká sněmovna, 2005, tisk 914 (návrh vlády) obsahoval návrh na vydání ústavního zákona o celostátním referendu, a v této souvislosti také konstruoval rozšíření pravomoci Ústavního soudu, který měl rozhodovat „l) o opravném prostředku proti rozhodnutí prezidenta republiky o návrhu na vyhlášení referenda, m) o tom, zda postup při provádění referenda je v souladu s ústavním pořádkem a se zákonem o provádění referenda“.

      Změna navrhovaná v tisku z roku 2006 (Poslanecká sněmovna, 2006, tisk 42, poslanci) navazovala na předkládanou předlohu ústavního zákona o referendu o umístění prvků protiraketové obrany USA na území České republiky. V čl. 87 odst. 1 se měla doplnit dvě nová písmena následujícího znění: „n) o opravném prostředku proti rozhodnutí prezidenta republiky, že referendum o umístění prvků protiraketové obrany USA na území České republiky nevyhlásí, o) o tom, zda postup při provádění referenda o umístění prvků protiraketového obrany USA na území České republiky je v souladu s ústavním zákonem o umístění prvků protiraketového obrany USA na území České republiky.“ Chronologicky následně předložené poslanecké návrhy (Poslanecká sněmovna, 2007, tisk 134, Poslanecká sněmovna, 2007, tisk 192 a Poslanecká sněmovna, 2010, tisk 8) souvisely s předlohou ústavního zákona o celostátním referendu a doplňovaly čl. 87 odst. 1 také o dvě nová písmena: „n) o opravném prostředku proti rozhodnutí prezidenta republiky o návrhu na vyhlášení celostátního referenda, o) o tom, zda postup při provádění celostního referenda je v souladu s ústavním pořádkem a se zákonem o provádění celostátního referenda.“

      Dva z těchto návrhů (tisk 192 a tisk 8) označovaly nová písmena m) a n) a navíc obsahovaly zařazení nového písmene: „l) o tom, zda předložený návrh na vyhlášení celostátního referenda je přípustný nebo zda navržené otázky, které mají být v celostátním referendu předloženy, jsou jednoznačné a srozumitelné.“ Ústavní zákon o celostátním referendu obsahovala i další poslanecká iniciativa (Poslanecká sněmovna, 2014, tisk 114), která navrhovala doplnění čl. 87 odst. 1 o písmena l) a m), které měly znít: „l) o tom, zda předložený návrh na vyhlášení celostátního referenda je přípustný nebo zda navržené otázky, které mají být v celostátním referendu předloženy, jsou jednoznačné a srozumitelné, m) o opravném prostředku proti rozhodnutí prezidenta republiky o návrhu na vyhlášení celostátního referenda.“ S touto předlohou ústavního zákona souvisel také jiný, vládní návrh (Poslanecká sněmovna, 2012, tisk 661), který však rozšíření pravomoci Ústavního soudu koncipoval tak, že do čl. 87 vložil nový odst. 3, který zněl: „(3) Ústavní soud dále rozhoduje o souladu návrhu zákona o otázce předložené k rozhodnutí v celostátním referendu s ústavním zákonem o celostátním referendu, a to před jeho podáním Poslanecké sněmovně.“

      Jinak zaměřené poslanecké iniciativy (Poslanecká sněmovna, 2007, tisk 146 a Poslanecká sněmovna, 2009, tisk 795) navrhovaly nahrazení textu v písm. f) takto: „o opravném prostředku proti rozhodnutí ve věci ztráty mandátu poslance nebo senátora a v pochybnostech o ztrátě volitelnosti a neslučitelnosti výkonu funkcí (poslance) nebo senátora podle čl. 25.“

      Poslanecká sněmovna, 2007, tisk 332 (poslanci) se týkal zavedení přímé volby prezidenta republiky a navrhoval nové znění písm. l) „o platnosti volby prezidenta republiky“, a písm. m) se mělo vypustit. Obdobně koncipované návrhy (vládní – Poslanecká sněmovna, 2009, tisk 747 a poslanecký – Poslanecká sněmovna, 2010 tisk 7) jen upravovaly v čl. 87 odst. 1 písm. e) tak, že se slova „nebo senátora“ nahrazovala slovy „senátora nebo prezidenta“. Další, poslanci navrhovaná změna (Poslanecká sněmovna, 2008, tisk 524) navazovala na předkládanou předlohu ústavního zákona o referendu o přímé volbě prezidenta republiky a doplnění čl. 87 odst. 1 znělo: „m) o tom, zda postup při provádění referenda o přímé volbě prezidenta republiky je v souladu s ústavním zákonem o referendu o přímé volbě prezidenta republiky a se zákonem vydaným k jeho provedení.“

      Jiná poslanecká iniciativa (Poslanecká sněmovna, 2009, tisk 952) doplňovala do čl. 87 odst. 2 větu třetí, která zněla: „Lhůta podle čl. 63 odst. 3 se dnem podání ústavní stížnosti staví.“, což souviselo s doplněním věty druhé do citovaného článku.37

      Další poslanecký návrh (Poslanecká sněmovna, 2012, tisk 640) souvisel s požadovaným zavedením ztráty mandátu poslance nebo senátora a vkládal do čl. 87 odst. 1 nové písm. f), které znělo: „f) o opravném prostředku proti rozhodnutí ve věci ztráty mandátu poslance nebo senátora,“. Stejnou úpravu sledoval i jiný poslanecký návrh (Poslanecká sněmovna, 2014, tisk 188), avšak znění písm. f) navrhoval odlišně: „v pochybnostech o ztrátě mandátu, o ztrátě volitelnosti a o neslučitelnosti výkonu funkce poslance nebo senátora podle čl. 25“.

      V roce 2015 byl pak předložen rozsáhlejší návrh vlády (Poslanecká sněmovna, 2015, tisk 506), který mj. požadoval, aby v čl. 87 odst. 1 písm. g) byla vypuštěna slova „Senát“ a slova „podle čl. 65 odst. 2“.

      Zatím zřejmě poslední poslanecký návrh vztahující se k probíranému ustanovení (Poslanecká sněmovna, 2018, tisk 65) doporučoval nové znění čl. 87 odst. 1 písm. f): „v pochybnostech o ztrátě mandátu, o ztrátě volitelnosti a o neslučitelnosti výkonu funkce poslance nebo senátora podle čl. 25“.

      Navrhované nepřijaté změny různého významu a úrovně nemá příliš význam komentovat. Nicméně si dovolím připomenout můj jinde publikovaný návrh na doplnění probíraného ustanovení týkajícího se rozšíření přezkumné pravomoci Ústavního soudu o akty vlády vydávané v nouzovém stavu.38 Domnívám se totiž, že v nějaké (nejspíše finální) fázi by měl mít možnost do rozhodování ve věcech nouzového stavu vstoupit Ústavní soud. Potřebu ústavních změn lze konec konců vysledovat i s přihlédnutím k ne zcela konzistentní judikatuře Ústavního soudu k charakteru právních aktů vydávaných za nouzového stavu. Na samotném odmítavém výroku usnesení je (zpravidla) shoda, avšak důvody řada separátních vot v různém směru zpochybňuje, což není zcela ideální stav. Předložené řešení se může zdát zbytečně komplikované, jistě lze uvažovat i o jiné, alternativní úpravě. Nicméně považuji ústavní řešení přezkoumávání aktů vlády vydávané v mimořádné situaci za nutné.

      K čl. 8839 nejprve zmiňme přijatou změnu, tzv. euronovelu,40 která se probíraného ustanovení dotkla. Nepřijatých návrhů změn je jen pár: První iniciativa (Poslanecká sněmovna, 1999, tisk 208, návrh vlády) navrhovala, aby soudci Ústavního soudu byli vázáni také „ustanoveními o lidských právech a svobodách v mezinárodních smlouvách“. Následující návrh (Poslanecká sněmovna 2000, tisk 541, návrh vlády) předpokládal nahrazení slov „ústavními zákony“ slovy „ústavní pořádek“, což se nakonec, o rok později podařilo.

      K čl. 8941 nejprve uveďme přijatou změnu, provedenou opět euronovelou.42 Předchozí, nepřijatý návrh (Poslanecká sněmovna 1999, tisk 208, návrh vlády) obsahoval obdobné úpravy jako později přijatá euronovela, v čl. 89 tak navrhoval doplnění odst. 3 jen v mírně odlišném znění: „Vykonatelné rozhodnutí Ústavního soudu, kterým byl podle čl. 87 odst. 2 vysloven nesoulad mezinárodní smlouvy s ústavním zákonem, brání ratifikaci smlouvy do doby, než bude nesoulad odstraněn.“ Další vládní iniciativa (Poslanecká sněmovna, 2012, tisk 661) obsahovala návrh ústavního zákona o celostátním referendu, který se týkal mj. také doplnění čl. 89 o odst. 4, který měl znít: „Rozhodnutí Ústavního soudu, kterým byl vysloven nesoulad návrhu zákona o otázce předložené k rozhodnutí v celostátním referendu s ústavním zákonem o celostátním referendu, brání podání návrhu zákona o otázce předložené k rozhodnutí v celostátním referendu Poslanecké sněmovně ve stejné věci.“

      Ponechávám raději stranou kdysi hojně diskutovanou otázku rozsahu závaznosti rozhodnutí Ústavního soudu ve smyslu čl. 89 odst. 2 Ústavy. Žádné úpravy nejsou nutné, neboť praxe i judikatura – nejen Ústavního soudu – si s interpretací poradila.

      

      3.

Závěr

      Nutno připustit, že mé výše předložené náměty – stejně jako řada dalších, nejspíše i zajímavějších návrhů k úpravě Ústavy – patrně skončí v propadlišti (právních) dějin.

      Nicméně si nakonec neodpustím drobnou provokaci. Domnívám se, že by bylo potřebné se nezaujatě zamyslet, zda neprovést „odbornou“ revizi celé Ústavy, včetně úvahy o event. inkorporaci obsahu dalších ústavních zákonů (ústavní zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky a ústavní zákon č. 347/1997 Sb., o vytvoření vyšších územních samosprávních celků) do Ústavy.

      K tomu lze uvažovat o uspořádání široké diskuse, resp. zorganizovat v nějaké formě jednání (seminář, konference), samozřejmě za účasti politické reprezentace (zejména poslanců a senátorů), ale především by měl být dán prostor odborníkům, zejména na ústavní právo. A jejich návrhy a závěry by se pak lidem volení zástupci měli v Parlamentu skutečně zabývat.

      Uvedu alespoň dva tipy na potřebné úpravy. Na prvním místě považuji za vhodné adekvátně korigovat postavení přímo volené hlavy státy (zvláště pak podmínky pro podání ústavní žaloby). Druhý podnět se týká institutu, který prozatím na ústavní úrovni upraven není, i když by si to zasloužil, neboť je pro fungování státu velmi důležitý. Jde o obnovení systém orgánů státní správy na okresní úrovni. Okresní úřady, okresní hejtmanství, politické úřady a obdobně nazývané správní úřady s omezenou územní a všeobecnou věcnou působností měly v novodobé historii státních útvarů na území České republiky vždy své místo jako významná součást organizace státní správy. Ostatně neexistence úřadů této úrovně a zaměření může vyvolávat problémy,43 možná se již objevily.44
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      1.

Úvod

      Povinnost k eurokonformnímu výkladu národního práva neboli povinnost aplikačních orgánů členských států EU vykládat a potažmo aplikovat vnitrostátní právo v souladu s právem EU dovodil Soudní dvůr EU46 (dále jen „SD EU“) jako unijní povinnost, která je inherentní unijnímu principu loajality zakotvenému v čl. 4 odst. 3 Smlouvy o Evropské unii.47 Tato unijní povinnost v sobě zahrnuje povinnost jak k prostému, tak k nápravnému eurokonformnímu výkladu. První z nich obnáší povinnost vnitrostátních aplikačních orgánů nevykládat vnitrostátní předpisy, které jsou plně slučitelné s právem EU, jinak než eurokonformně. Druhá z nich pak obnáší povinnost vnitrostátních aplikačních orgánů vykládat eurokonformně vnitrostátní předpisy, které ještě nejsou plně slučitelné s právem EU. Jde tak vlastně o povinnost vnitrostátních aplikačních orgánů napravit neúplnou unijní slučitelnost dotčených vnitrostátních předpisů jejich novým – eurokonformním výkladem. Povinnost k nápravnému eurokonformnímu výkladu přitom vnitrostátní aplikační orgány mají v maximální míře, tj. pokud tomu nebrání některá z mezí povinnosti k nápravnému eurokonformnímu výkladu jako je např. contra legem mez.48

      Aktuální přístup Ústavního soudu ČR (dále jen „ÚS ČR“) k povinnosti k eurokonformnímu výkladu vychází ze dvou obdobných, jím formulovaných a již vícekrát uplatněných východisek. Podle prvního z nich „soudní moc má povinnost interpretovat a aplikovat vnitrostátní právo eurokonformním způsobem, přičemž porušení této povinnosti je Ústavním soudem považováno za porušení čl. 1 odst. 2 ve spojení s čl. 10a a čl. 4 Ústavy, jakož i práva na soudní ochranu podle čl. 36 odst. 1 Listiny“.49 Obdobně podle druhého „pokud obecný soud nezvolí eurokonformní výklad vnitrostátních předpisů, nerespektuje mezinárodní závazky České republiky plynoucí z jejího členství v Evropské unii (čl. 1 odst. 2, čl. 10a odst. 1 Ústavy), porušuje právo stěžovatelů na spravedlivý proces ve smyslu čl. 36 odst. 1 Listiny a čl. 6 odst. 1 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod“.50 Z obou citovaných východisek tak lze dovozovat, že ÚS ČR přistupuje k unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu jako k povinnosti, která je nejenom ústavně konformní, ale která je vlastně i plně ústavně garantovaná, protože její porušení považuje ÚS ČR za protiústavní.

      Účelem tohoto příspěvku je poukázat na to, že výše uvedený přístup ÚS ČR k povinnosti k eurokonformnímu výkladu je potřeba poněkud korigovat, respektive koncepčně/systémově dotáhnout či dovyjasnit, aby nebyl systémově vadný. Zároveň si příspěvek klade za cíl blíže nastínit, jak by předmětná korekce, respektive koncepční dotažení tohoto přístupu mohly vypadat.

      

      2.

Hlavní nedotaženost přístupu ÚS ČR

      Hlavní systémovou nedotaženost přístupu ÚS ČR k povinnosti k eurokonformnímu výkladu lze spatřovat v tom, že tento přístup, na rozdíl např. od přístupu ÚS ČR k unijní povinnosti národních soudů pokládat SD EU předběžné otázky výkladu či platnosti práva EU, explicitně nerozlišuje mezi jakýmkoliv a kvalifikovaným porušením předmětné unijní povinnosti.

      Pokud jde o přístup ÚS ČR k unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky výkladu či platnosti práva EU, tak ÚS ČR konzistentně připomíná, že „jeho úkolem je ochrana ústavnosti, nikoliv dohled nad dodržováním unijním právem vymezených podmínek pokládání předběžných otázek obecnými soudy“.51 Na druhou stranu ÚS ČR opakovaně uvádí, že „za určitých okolností může nepoložení předběžné otázky v rozporu s právem Evropské unie zapříčinit i porušení ústavně garantovaných práv na spravedlivý proces (čl. 36 odst. 1 Listiny) či na zákonného soudce (čl. 38 odst. 1 Listiny); nepoložení předběžné otázky může být rovněž porušením čl. 6 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod“.52 ÚS ČR proto nepovažuje za protiústavní „každé nepoložení předběžné otázky, které je v rozporu s unijním právem, nýbrž pouze zásadní a kvalifikované pochybení při takovém rozhodování, nesoucí znaky svévole nebo libovůle“,53 tj. jen takové, které je i ústavně relevantní protože porušuje i čl. 36 odst. 1 Listiny, čl. 38 odst. 1 Listiny nebo čl. 6 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod. V návaznosti na toto explicitní rozlišování mezi jakýmkoliv a kvalifikovaným porušením unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky výkladu či platnosti práva EU pak ÚS ČR blíže specifikuje ony určité okolnosti, za kterých považuje nepoložení předběžné otázky v rozporu s právem EU za kvalifikované, a tudíž porušující i čl. 36 odst. 1 Listiny, čl. 38 odst. 1 Listiny nebo čl. 6 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod. Konkrétně ÚS ČR za kvalifikované porušení unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky považuje případy svévolného jednání, kdy „1. rozhodující soud posledního stupně měl sám pochybnosti ohledně správného výkladu unijního práva, přesto však předběžnou otázku nepoložil, 2. rozhodující soud se úmyslně odchýlil od ustáleného výkladu dané otázky Soudním dvorem, aniž by zahájil řízení o předběžné otázce, nebo 3. v situaci, kdy neexistovala (nebo zatím neexistuje) ustálená judikatura Soudního dvora k dané otázce nebo tato judikatura nepokrývá celou problematiku, a soud překročil míru svého uvážení a vyložil unijní právo bez položení předběžné otázky, ačkoli bylo třeba jednoznačně upřednostnit jiný názor na výklad či platnost unijního práva“.54 Za kvalifikované porušení unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky považuje ÚS ČR i situaci, kdy by se rozhodující soud posledního stupně, kterému stěžovatel sám navrhoval položení předběžné otázky, „s takovým návrhem nevypořádal vůbec nebo by se s ním sice vypořádal, avšak jeho odůvodnění by bylo nesrozumitelné či zcela neudržitelné“.55 Na rozdíl od přístupu ÚS ČR k unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky výkladu či platnosti práva EU, přístup ÚS ČR k povinnosti k eurokonformnímu výkladu xplicitně nerozlišuje mezi jakýmkoliv a kvalifikovaným porušením této unijní povinnosti, a tudíž ani nespecifikuje ony určité okolnosti, za kterých je dané porušení kvalifikované, a tedy porušující i čl. 36 odst. 1 Listiny. Svědčí o tom hlavně to, že zatímco ve svém východisku k povinnosti k eurokonformnímu výkladu ÚS ČR uvádí, že porušení této povinnosti považuje za porušení čl. 36 odst. 1 Listiny, tak ve svém východisku k povinnosti pokládat předběžné otázky uvádí, že porušení této povinnosti považuje za porušení čl. 36 odst. 1 Listiny, popř. čl. 38 odst. 1 Listiny jen za určitých (kvalifikovaných) okolností.

      Tím ale, že ÚS ČR explicitně nerozlišuje mezi jakýmkoliv a kvalifikovaným porušením povinnosti k eurokonformnímu výkladu, tak implicitně připouští, že za porušení čl. 36 odst. 1 Listiny lze považovat každé, nikoliv tedy pouze kvalifikované, porušení povinnosti k eurokonformnímu výkladu.

      Toto explicitní nerozlišování, respektive implicitní připouštění nicméně potencionálně přináší řadu systémových rizik a nekoncepčností.

      Předně potencionálně přináší zcela privilegovanou ústavní garanci unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu. Privilegované ústavní zacházení s touto unijní povinností ve srovnání s unijní povinností pokládat předběžné otázky, ale i s dalšími unijními povinnostmi, jako je např. povinnost přednostně aplikovat přímo aplikovatelné právo EU se ale jeví jako nesystémové. Opravdu nevidím jediný přesvědčivý důvod, proč porušení unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu považovat za protiústavní vždy, a porušení jiných unijních povinností pouze za určitých (kvalifikovaných) okolností.

      Dále potencionálně přináší, že ze strany ÚS ČR dojde ve vztahu k porušování povinnosti k eurokonformnímu výkladu k setření rozdílu mezi ochranou ústavnosti a dohledem nad tím, aby rozhodovací činnost obecných soudů byla plně v souladu s unijní povinností k eurokonformnímu výkladu. Opravdu opět nevidím jediný přesvědčivý důvod, proč by měl ÚS ČR zasahovat do rozhodovací činnosti obecných soudů v případě jakéhokoliv jejich rozhodnutí nesouladného s povinností k eurokonformnímu výkladu, a nikoliv tedy pouze v případě jejich rozhodnutí zásadně (kvalifikovaně) nesouladných s touto povinností.56

      V neposlední řadě potencionálně přináší, že se ÚS ČR (nesystémově) zcela neobejde bez součinnosti s SD EU v podobě položení předběžné otázky práva EU, neboť tato součinnost se v případě přezkoumávání úplné souladnosti rozhodnutí obecných soudů s povinností k eurokonformnímu výkladu, na rozdíl od přezkoumávání jen jejich kvalifikované souladnosti (vadnosti), může ukázat jako povinná.

      Systémové dotažení přístupu ÚS ČR k povinnosti k eurokonformnímu výkladu, a to hlavně v zájmu zamezení výše uváděných rizik, respektive nekoncepčností se tak jeví namístě.

      

      3.

Systémové dotažení přístupu ÚS ČR

      Systémové dotažení přístupu ÚS ČR k povinnosti k eurokonformnímu výkladu by mělo být založeno na explicitním rozlišování mezi jakýmkoliv a kvalifikovaným porušením této unijní povinnosti a v návaznosti na to na bližší specifikaci okolností, za kterých lze považovat porušení této povinnosti za kvalifikované a tudíž protiústavní. Jinak řečeno, přístup ÚS ČR k unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu by měl být analogický jeho přístupu k unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky výkladu či platnosti práva EU, protože pro rozdílný přístup ÚS ČR k oběma unijním povinnostem (ale vlastně ke kterýmkoliv unijním povinnostem), který potencionálně přináší výše uvedené systémové nekoncepčnosti není žádné systémové opodstatnění. Přístup ÚS ČR by tak měl být založen na přezkumu pouze toho, jestli přístup obecných soudů k povinnosti k eurokonformnímu výkladu netrpěl kvalifikovanými vadami. Neměl by tudíž být založen i na přezkumu toho, jestli jejich přístup k této povinnosti byl zcela správný, respektive bezvadný.

      Systémově dotažené východisko přístupu ÚS ČR k unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu by proto dle mého názoru mohlo a mělo být koncipováno např. takto:

      
        ÚS ČR připomíná, že jeho úkolem je ochrana ústavnosti, nikoliv dohled nad dodržováním unijní povinnosti obecných soudů interpretovat a aplikovat vnitrostátní právo eurokonformním způsobem. Na druhou stranu má ÚS ČR za to, že za určitých okolností může porušení unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu zapříčinit i porušení ústavně garantovaného práva na spravedlivý proces (čl. 36 odst. 1 Listiny).
        ÚS ČR
        tak nepovažuje za protiústavní každé
        porušení unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu
        , nýbrž pouze kvalifikované porušení., tj. jen takové, které je i porušením čl. 36 odst. 1 Listiny. Okolnostmi, za kterých považuje ÚS ČR porušení unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu za kvalifikované, a tudíž porušující i čl. 36 odst. 1 Listiny, jsou zejména případy svévolného jednání, kdy 1.
        rozhodující obecný soud
        zcela ignoroval povinnost k eurokonformnímu výkladu, ač její uplatnění zjevně připadalo v úvahu, 2.
        rozhodující obecný soud
        zjevně nerespektoval rozsah a jednoznačné meze povinnosti k eurokonformnímu výkladu, 3.
        rozhodující obecný soud
        přes jednoznačnou eurokonformní vyložitelnost předmětného vnitrostátního předpisu a přes jednoznačnou vyložitelnost unijního předpisu v souladu s kterým by měl být daný
        vnitrostátní předpis
        vykládán a aplikován, přesto takovýto vnitrostátní předpis vyložil a aplikoval neeurokonformním způsobem, 4. rozhodující obecný soud nerespektoval jednoznačné sjednocující stanovisko Nejvyšších soudů k otázce
        eurokonformního výkladu předmětného vnitrostátního předpisu
        , nebo kdy zjevně nerespektoval nálezy ÚS ČR či rozsudky SD EU relevantní k eurokonformnímu výkladu daného vnitrostátního předpisu.
      

      V návaznosti na takto nebo obdobně koncipované východisko by se ÚS ČR tudíž měl zabývat pouze případy (stížnostmi), v nichž jde o kvalifikované porušení povinnosti k eurokonformnímu výkladu ze strany obecných soudů a ústavní stížnosti, v nichž jednoznačně o kvalifikované porušení této povinnosti nejde, by měl odmítat. Odmítat by tak měl zejména stížnosti, kdy není jednoznačné, jestli vůbec došlo k porušení povinnosti k eurokonformnímu výkladu, a to proto, že není jednoznačné, jestli eurokonformní výklad daného českého předpisu nenaráží na některou z mezí (zejména na contra legem mez), nebo proto, že není jednoznačný výklad samotného unijního předpisu, se kterým by se měl souladně vykládat předmětný český předpis.57

      

      4.

Závěr

      Stávající přístup ÚS ČR k unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu je nesystémový, respektive systémově nedotažený, a to zejména v kontextu přístupu ÚS ČR k unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky výkladu či platnosti práva EU. Pro to, aby ÚS ČR (třeba jen potencionálně) poskytoval dodržování té první unijní povinnosti vyšší úroveň ochrany než dodržování té druhé povinnosti, není žádné systémové opodstatnění. Přístup ÚS ČR k unijní povinnosti k eurokonformnímu výkladu by měl být analogický jeho přístupu k unijní povinnosti pokládat SD EU předběžné otázky. Měl by tudíž být založen na explicitním rozlišování mezi jakýmkoliv a kvalifikovaným porušením povinnosti k eurokonformnímu výkladu a v návaznosti na to na bližší specifikaci okolností, za kterých lze považovat porušení této povinnosti za kvalifikované, a tudíž protiústavní. Měl by tak být založen na přezkumu pouze toho, jestli přístup obecných soudů k povinnosti k eurokonformnímu výkladu netrpěl kvalifikovanými vadami. Neměl by proto být založen i na přezkumu toho, jestli jejich přístup k této povinnosti byl zcela správný, respektive bezvadný.

      

      
        Abstract:

        It is argued in the article that the approach of Czech Constitutional Court (CCC) to EU law obligation to EU law consistent interpretation of national laws needs to be refined in order to be conceptually coherent with its approach to EU law obligation of national courts to refer to CJ EU preliminary questions of interpretation or validity of EU law. While in the latter approach the CCC makes a distinction between whatever and qualified (arbitrary/manifest) breaches of the EU law obligation and consequently considers as unconstitutional only qualified breaches of the obligation, in the former approach the CCC does not make such distinction and thus implicitly considers as unconstitutional all the breaches of the obligation. It is submitted in the article that for the sake of conceptual coherency also the approach of the CCC to EU law obligation to EU law consistent interpretation of national laws should be based on a distinction between whatever and qualified (arbitrary/manifest) breaches of this obligation.

        

      

      
        Key words:

        obligation to EU law consistent interpretation; Czech Constitutional Court

        

      

      
        Klíčová slova:

        povinnost k eurokonformnímu výkladu; Ústavní soud ČR

        

      

      

      Vliv občanství EU na ústavy evropských států

      
        Doc. JUDr. Magdaléna Svobodová, Ph.D.
        
          58
        
      

      

      1.

Úvod

      Česká republika (ČR) je již více než 18 let členem Evropské unie (EU). Občané ČR jsou zároveň občany EU, mají řadu práv vyplývajících z unijního práva. Mezi nejdůležitější práva unijních občanů patří právo volného pohybu na území jiného členského státu, právo na rovné zacházení ze strany hostitelského členského státu či vybraná politická práva. Zejména politická práva unijních občanů, a to především právo volit a být volen ve volbách do Evropského parlamentu (EP) či v obecních volbách ve státě pobytu, mají nepochybně také ústavněprávní relevanci.

      Ústava ČR59 vznikala před 30 lety, tedy ještě před vstupem ČR do EU, k němuž došlo v roce 2004. Změna Ústavy ČR, jež měla umožnit členství naší země v EU, byla přijata v podobě tzv. euronovely ústavy (ústavního zákona č. 395/2001 Sb.60). Schváleny byly však jen nejnutnější změny, takže evropská úprava má v české ústavě jen minimalistický charakter. Ani zmiňovaná euronovela ani pozdější změny ústavního pořádku zatím nereflektovaly existenci občanství Unie, na rozdíl od řady jiných ústav členských států EU.

      Tento příspěvek se zabývá otázkami, jak občanství Unie ovlivnilo ústavy členských států EU a zda by bylo vhodné de constitutione ferenda českou ústavu v tomto směru doplnit. Za účelem zodpovězení uvedených otázek budou srovnávány ústavy vybraných členských států EU a jejich evropských článků souvisejících s občanstvím Unie. Evropské úpravy v ústavách jiných států mohou sloužit jako inspirace pro českou ústavu. Autorka si pro komparaci zvolila 9 členských států z celkového počtu 27: Francii, Německo, Itálii, Španělsko, Finsko, Rakousko, Polsko, Slovensko a Lotyšsko. Uvedené země byly zvoleny proto, že jsou mezi nimi někteří zakládající členové Evropských společenství (Francie, Německo, Itálie) i země přistoupivší později, sousední státy ČR, země západní Evropy (Francie, Německo, Rakousko), východní Evropy (Polsko, Slovensko, Lotyšsko), jižní Evropy (Itálie, Španělsko) i severní Evropy (Finsko), členské státy větší i menší.

      Autorka se snažila v maximální možné míře pracovat s originálním zněním ústav jednotlivých zemí. V některých případech ovšem bylo nevyhnutelné použít anglické překlady (zejm. v případě finské a lotyšské ústavy).

      

      2.

Občanství EU

      Občanství EU bylo zavedeno před téměř 30 lety v roce 1993, kdy vstoupila v platnost Maastrichtská smlouva. Jedná se o zvláštní právní status občanů členských států vyplývající z unijního práva, který jim přináší určitá práva (nikoli však povinnosti). Soudní dvůr ve své ustálené judikatuře ambiciózně konstatuje, že status občana Unie je předurčen být „základním statusem státních příslušníků členských států“.61 Zatím tomu však není, ani nemůže být s ohledem na limity stanovené v primárním právu EU. Článek 20 odst. 1 Smlouvy o fungování EU (SFEU) totiž stanoví: „Zavádí se občanství Unie. Každá osoba, která má státní příslušnost členského státu, je občanem Unie. Občanství Unie doplňuje občanství členského státu, nenahrazuje je.“62 Má tedy jen odvozený a doplňkový charakter ve vztahu ke státnímu občanství členských států. Občanství EU sice vykazuje některé shodné rysy se státním občanstvím, ale nelze je považovat za status podobný státnímu občanství.

      Občanství Unie přináší občanům členských států některá práva nad rámec jejich státního občanství. Tato práva mohou požívat především (nikoli však výlučně) tzv. dynamičtí občané EU, tedy příslušníci členských států, kteří pobývají v jiném (hostitelském) členském státě. Práva unijních občanů jsou uvedena zejména v čl. 20 odst. 2 SFEU a v hlavě V. Listiny základních práv EU (LZPEU) nazvané „Občanská práva“. Občanům EU je zaručeno právo svobodně se pohybovat a pobývat na území členských států,63 právo nebýt diskriminován na základě své státní příslušnosti v hostitelském státě64 či politická práva, mezi něž patří zejména některá volební práva jako politická práva par excellence. Jedná se o právo volit a být volen ve volbách do Evropského parlamentu, a to v domovském státě či ve státě bydliště,65 právo volit a být volen v obecních volbách ve státě bydliště.66 Dosud nevyjasněná je otázka, zda mají občané EU také právo sdružovat se v národních politických stranách v hostitelském státě jakožto důsledek zavedení obou volebních práv. Tato otázka je pro Českou republiku velmi aktuální, protože o ní Soudní dvůr v současnosti rozhoduje v rámci řízení o žalobě Komise proti ČR.67 Občané členských států mají dále právo evropské občanské iniciativy68 či petiční právo k EP.69

      Je zřejmé, že práva občanů EU mohou mít význam i z ústavněprávního hlediska. Obzvláště to platí o aktivním a pasivním volebním právu v komunálních volbách, které bylo v minulosti v řadě států vyhrazeno jen státním příslušníkům.70

      

      3.

Evropské články v ústavách vybraných členských států

      Jak již bylo řečeno, europeizace Ústavy ČR byla dosud jen minimální. V rámci příprav na členství v EU však byly i v ČR přijaty určité změny ústavního pořádku proto, aby mohlo dojít k přenosu pravomocí z orgánů ČR na EU a aby byla „otevřena brána“ pro působení unijního práva na vnitrostátní úrovni. Proto byla přijata výše citovaná euronovela Ústavy ČR. Euronovela například změnila čl. 10 Ústavy ČR upravující postavení a účinky (části) mezinárodních smluv v českém právním řádu tak, aby bylo zajištěno uplatňování principu přednosti a přímého účinku práva EU v ČR. Dále vložila do ústavy nové čl. 10a a 10b. Podle čl. 10a odst. 1 mohou být mezinárodní smlouvou přeneseny některé pravomoci orgánů ČR na mezinárodní organizaci nebo instituci (tj. v daném případě EU). Odstavec 2 potom stanoví procedurální pravidla pro schválení takové mezinárodní smlouvy. Na základě těchto ustanovení byla následně podepsána a ratifikována přístupová smlouva. Čl. 10b se týká součinnosti vlády a Parlamentu ČR v evropských záležitostech. Pozdější novelizace Ústavy ČR nepřinesly žádné změny přímo související s naším členstvím v EU. Nutno dodat, že pojmy „evropský“ či „Evropská unie“ naše ústava, ani Listina základních práv a svobod71 nepoužívá. Stejně tak nepoužívá pojmy „občané EU“ či „občané jiných členských států EU“, jinými slovy občanství Unie dosud přímo neovlivnilo českou ústavu.

      Jinak je tomu u jiných členských států. Obecně lze říci, že ústavy se v evropských úpravách (nejen reflektujících občanství EU) značně liší. Některé země zvolily jen minimalistický přístup (např. Nizozemí, ČR, Polsko, Španělsko), jiné ústavy obsahují zevrubnější evropskou úpravu (např. Německo, Rakousko). V ústavách 10 členských států není uvedena výslovná zmínka o Evropské unii.72 Také z hlediska předmětu regulace lze nalézt rozdíly. Obecně lze konstatovat, že ústavy členských států zpravidla obsahují ustanovení týkající se přenosu pravomocí na orgány EU (tzv. aller ustanovení). Další články byly přijaty jako vnitrostátní reakce na unijní právo (tzv. retour ustanovení).73 Jedná se např. o ustanovení regulující účinky unijního práva ve vnitrostátním právním řádu nebo články přijaté za účelem odstranění neslučitelnosti s unijním právem v návaznosti na zavedení volebního práva na místní úrovni pro občany EU, zavedení evropského zatýkacího rozkazu či v návaznosti na hospodářskou a měnovou unii.

      Pozornost bude zaměřena nejprve na Francii a Německo jako zakládající členy Evropských společenství (ES) a hlavní „tahouny“ evropské integrace. Ve Francii platí v současné době ústava páté republiky ze dne 4. října 1958.74 V době svého přijetí neobsahovala žádnou evropskou úpravu. Evropské články byly do francouzské ústavy vloženy až v souvislosti s ratifikací Maastrichtské smlouvy. Ústavní zákon ze dne 25. června 1992 začlenil do ústavy novou kapitolu s názvem „O Evropských společenstvích a Evropské unii“ (čl. 88-1 až 88-4). Tato ustanovení byla později měněna a doplňována, přičemž zůstávají dodnes jádrem evropské úpravy ve francouzské ústavě (v současné době se jedná o čl. 88-1 až 88-7).75 Regulují různé aspekty členství Francie v EU, přičemž výslovně zmiňují účast Francie v Evropské unii v čl. 88-1. Ten současně představuje ústavní základ pro přenos pravomocí na EU. Evropská ustanovení dále obsahují zmocnění přijmout vnitrostátní pravidla týkající se evropského zatýkacího rozkazu (čl. 88-2), stanoví pravidla součinnosti francouzského parlamentu a vlády v evropských záležitostech (čl. 88-4), reflektují pravomoci parlamentu dle Protokolu (čl. 2) o používání zásad subsidiarity a proporcionality (čl. 88-6) atp.

      Z hlediska občanství EU je klíčový čl. 88-3 ústavy. Ten zaručuje právo volit a být volen v obecních volbách občanům Unie s pobytem ve Francii. Občané EU se však nemohou stát starostou nebo místostarostou obce ani se nemohou účastnit jmenování voličů do Senátu či účastnit se voleb senátorů (volby členů Senátu jsou nepřímé).76 Toto ustanovení bylo do francouzské ústavy vloženo také v souvislosti s přijetím Maastrichtské smlouvy, která zavedla občanství Unie a z něho vyplývající právo občanů EU volit a být volen v obecních volbách ve státě bydliště. A to i když bylo zavedení volebního práva pro cizince ve Francii vnímáno jako silně kontroverzní.77 Předtím bylo volební právo ve Francii dle čl. 3 ústavy pevně spjato s francouzským státním občanstvím. Pro úplnost je třeba dodat, že výše uvedené vnitrostátní omezení týkající se funkce starosty, místostarosty a voleb do Senátu je výslovně dovoleno sekundární legislativou EU (směrnice 94/8078).

      V Německu platí ústava přijatá po druhé světové válce v reakci na nacistický režim, Základní zákon (Grundgesetz) ze dne 23. května 1949.79 Podobně jako v případě francouzské ústavy, i do německého Základního zákona byla vložena zvláštní evropská úprava až ve vazbě na ratifikaci Maastrichtské smlouvy, konkrétně se jednalo o čl. 23.80 Do té doby se členství v ES a s ním spojený přenos pravomocí opíral o čl. 24 německé ústavy. Další podstatnější změny byly schváleny v souvislosti se změnami německého federálního systému v roce 2006 a s ratifikací Lisabonské smlouvy v roce 2009.81 Článek 23 (tzv. Integrationsklausel) dodnes obsahuje klíčovou evropskou úpravu, v Základním zákonu se ovšem nachází i celá řada dalších evropských ustanovení na jiných místech.82 Článek 23 zmiňuje účast Německa v Evropské unii a představuje právní základ pro přenos pravomocí na EU (odst. 1), upravuje součinnost mezi parlamentem a vládou v evropských záležitostech (odst. 2 až 7) aj.

      Z pohledu občanství Unie je relevantní čl. 28 odst. 1 Základního zákona, jenž se týká volebního práva občanů EU a byl přijat v souvislosti s ratifikací Maastrichtské smlouvy. Věta třetí tohoto ustanovení zní: „Ve volbách do okresů a obcí jsou oprávněny volit a být voleny také osoby se státním občanstvím jiného členského státu Evropského společenství v souladu s právem Evropského společenství.“83 I německá ústava tedy výslovně zaručuje aktivní a pasivní volební právo občanů Unie (označených jako osoby se státním občanstvím jiného členského státu) na místní úrovni. Jednalo se o novinku v německém právu, protože v Německu (podobně jako ve Francii) bylo volební právo tradičně vázáno na státní občanství. V roce 1990 německý Spolkový ústavní soud dokonce prohlásil za neústavní právní úpravu přijatou v Hamburgu a Šlesvicku-Holštýnsku, která přiznávala volební právo v obecních volbách cizincům.84 Nad rámec unijního práva zaručuje platné znění Základního zákona aktivní a pasivní volební právo občanům Unie také ve volbách do okresů (něm. Kreis).

      Itálie je dalším zakládajícím členem ES. Italská ústava vstoupila v účinnost dne 1. ledna 1948 a jejím východiskem je – podobně jako v případě německé ústavy – odmítnutí totalitní ideologie.85 Italská ústava nebyla dlouhou dobu europeizována, jako ústavní základ pro přenos pravomocí na ES/EU sloužil čl. 11 (i když byl původně formulován s cílem umožnit členství Itálie v OSN).86 První novela byla v reakci na evropskou integraci přijata až v roce 2001 (nikoli tedy v souvislosti s Maastrichtskou smlouvou, na rozdíl od Francie a Německa). Další změny byly později schváleny za účelem zavedení rozpočtové disciplíny požadované EU,87 ale dodnes zůstává evropská úprava v italské ústavě minimalistická.

      Z hlediska evropské integrace je klíčový čl. 117, podle nějž je legislativní pravomoc svěřena státu a regionům v souladu s italskou ústavou a s omezeními vyplývajícími z práva EU a mezinárodních závazků. Ve vztahu k unijnímu občanství však italská ústava neobsahuje žádná relevantní ustanovení. Čl. 117 ústavy sice zmiňuje volby do Evropského parlamentu, které s unijním občanstvím úzce souvisejí, avšak jen jako předmět výlučné legislativní pravomoci státu ve vztahu k regionům v rámci decentralizovaného uspořádání státu. Volební právo je v italské ústavě garantováno jen italským občanům (čl. 48).

      Španělsko se stalo členem Evropských společenství dne 1. ledna 1986 společně s Portugalskem v rámci třetí vlny rozšíření. Španělsko usilovalo o navázání vztahů s ES již od roku1962, ale tento proces komplikoval nedemokratický režim generála Francisca Franca.88 Španělská ústava ze dne 27. prosince 1978 byla přijata po jeho smrti v roce 1975 jako reakce na tento nedemokratický režim.89 Smrt generála Franca také umožnila přijetí Španělska do ES. Dlouhou dobu byly změny ústavy tabu, neboť hlavní prioritou bylo zajistit stabilitu španělského demokratického systému. Španělská ústava byla změněna jen dvakrát v letech 1992 a 2011, v obou případech v souvislosti s vývojem evropské integrace. Přenos pravomocí na mezinárodní organizaci či instituci umožňovalo již původní znění ústavy z roku 1978 (čl. 93).90

      V roce 1992 byla – podobně jako v jiných členských státech – přijata novela ústavy v návaznosti na ratifikaci Maastrichtské smlouvy, která, jak již bylo řečeno, zavedla občanství Unie. Zavedení unijního občanství ostatně významně podpořil tehdejší španělský předseda vlády F. González.91 Původní znění španělské ústavy (čl. 13 odst. 2) stanovilo, že cizinci mohou mít v komunálních volbách aktivní volební právo, nikoli však pasivní volební právo. Španělská vláda proto podala ke španělskému ústavnímu soudu (Tribunal Constitucional) návrh na posouzení souladu Maastrichtské smlouvy se španělskou ústavou. Ústavní soud následně rozhodl, že Maastrichtská smlouva není v tomto směru v souladu s ústavou. Po novelizaci ústavy zákonem ze dne 27. srpna 1992 zní čl. 13 odst. 2 následovně: „Pouze Španělé mohou být nositeli práv přiznaných v čl. 23 s výjimkou těch případů, kdy je aktivní a pasivní volební právo při obecních volbách s ohledem na vzájemnost zakotveno smlouvou nebo zákonem.“92

      Změna španělské ústavy z roku 2011 byla přijata v reakci na finanční krizi. Týkala se čl. 135 a zavedla pravidlo rozpočtové disciplíny. Jen tento článek španělské ústavy obsahuje výslovně pojem „Evropská unie“.93 Španělská ústava se proto také vyznačuje minimalismem, pokud jde o evropské články.

      Finsko přistoupilo k EU v roce 1995 společně se Švédskem a Rakouskem v rámci čtvrté vlny rozšíření. V době přistoupení platila finská ústava z roku 1919, která neobsahovala žádné zvláštní ustanovení o přenosu pravomocí na EU. Přistoupení a účast Finska v EU nebyla založena přímo na ústavě, ale na zvláštním zákoně.94 To převzala i pozdější (nyní platná) ústava č. 731/1999, jež se stala účinnou v roce 2000.95 V době svého přijetí neobsahovala zvláštní ustanovení o přenosu pravomocí na EU, protože Finsko kladlo velký důraz na suverenitu státu a k přijetí zvláštních evropských článků neexistovala politická vůle.

      Teprve změna ústavy z roku 2011 (zákon č. 1112/2011, účinný od roku 2012) přijatá v návaznosti na Lisabonskou smlouvu doplnila čl. 1 o nové ustanovení v odst. 3, které výslovně uvádí, že Finsko je členským státem EU. Dále byla do čl. 94 odst. 2 a čl. 95 odst. 2 vložena dvě ustanovení o přenosu pravomocí na EU či mezinárodní organizaci nebo instituci, jež je významná z hlediska finské suverenity.96

      Z pohledu občanství Unie je významné, že novelou z roku 2011 došlo k doplnění čl. 14 o nový odstavec 2, jenž zaručuje volební právo každého finského občana a jiného občana EU s pobytem ve Finsku, který dosáhl věku 18 let, ve volbách do Evropského parlamentu. Článek 14 odst. 3 dále zaručuje právo finských občanů a cizinců s trvalým pobytem ve Finsku, kteří dosáhli věku 18 let, volební právo v obecních volbách a hlasovací právo v místním referendu. Ustanovení čl. 14 odst. 3 ovšem platilo již před vstupem Finska do EU.

      Rakousko se stejně jako Finsko (a Švédsko) stalo členským státem EU v roce 1995. Na rozdíl od Finska ovšem přijalo před vznikem členství zákon ze dne 21. prosince 1994, který vložil do rakouské ústavy ze dne 1. října 192097 samostatnou novou kapitolu B. s názvem „Evropská unie“ (čl. 23a až 23k). Uvedená kapitola upravuje nejrůznější aspekty členství v EU. Například čl. 23a a 23b regulují volby do EP, čl. 23c upravuje výběr kandidátů na členy Evropské komise, Účetního dvora, Soudního dvora EU aj., čl. 23e–23i upravují účast rakouského parlamentu na rozhodování o evropských záležitostech atd.

      Z hlediska občanství EU stojí za pozornost čl. 23a, jenž zaručuje občanům Rakouska a občanům jiných členských států EU právo volit a být volen ve volbách do EP. Výše zmiňovaná novela rakouské ústavy ze dne 21. prosince 1994 zakotvila v čl. 117 odst. 2 také volební právo občanů jiných členských států EU v obecních volbách. Článek 10 odst. 1 bod 1a, čl. 26a odst. 1, čl. 141 písm. h) dále zmiňují evropskou občanskou iniciativu.

      Rakousko má zřejmě nejrozsáhlejší evropskou úpravu na ústavní úrovni ze všech členských států EU.98 Je to přičítáno skutečnosti, že rakouská ústava je dodnes ovlivněna myšlenkami Hanse Kelsena a na rozdíl od finské či německé ústavy není založena na tak výrazném konceptu suverenity státu.99

      V Polsku platí v současnosti ústava z roku 1997 (účinná od 17. září 1997).100 Polská ústava vznikala ještě před vstupem Polska do EU v roce 2004, ale proces přistupování již v té době probíhal. Proto byla do ústavy již při jejím koncipování vložena integrační klauzule. Podle čl. 90 odst. 1 může Polsko na základě mezinárodní smlouvy přenést pravomoci svých orgánů na mezinárodní organizaci či instituci. Proces ratifikace smlouvy je konkretizován v čl. 90 odst. 2 až 4. Čl. 91 se týká postavení dané mezinárodní smlouvy v polském právním řádu a jejích právních účinků. Dlužno dodat, že polská ústava používá obecný pojem „mezinárodní organizace či mezinárodní instituce“, a patří tak mezi ústavy, které nepoužívají výraz „Evropská unie“. Polská ústava byla měněna jen třikrát v letech 2001, 2006 a 2009. Novela z roku 2006 reagovala na zavedení evropského zatýkacího rozkazu, jejím cílem bylo umožnit předávání polských občanů do jiného státu v rámci EU (čl. 55).101

      Pokud jde o unijní občanství, neobsahuje polská ústava žádná zvláštní ustanovení. Podle čl. 62 odst. 1 mají volební právo v komunálních volbách jen polští občané. Volební zákon však přiznává toto právo také občanům Unie pobývajícím v Polsku.102 Podobně jako v České republice, i v Polsku stačí, když je volební právo občanům Unie přiznáno zákonem.

      Slovensko – stejně jako Česká republika – přijímalo svou ústavu v roce 1992,103 kdy se rozpadal společný československý stát. Podobně jako ČR, i Slovenská republika (SR) přijala „euronovelu“ své ústavy v roce 2001. Jednalo se o ústavní zákon č. 90/2001 Z.z., jenž měl připravit Slovensko na vstup do EU, a změnil za tím účelem řadu ustanovení ve slovenské ústavě. Významný byl nový čl. 7 odst. 2, který zakotvil, že SR může mezinárodní smlouvou nebo na základě mezinárodní smlouvy přenést výkon části svých pravomocí na ES a EU. Právně závazné akty EU mají přednost před zákonem SR. Dále byl změněn například čl. 23 odst. 4, z nějž byla vypuštěna formulace o zákazu vydávání slovenských občanů do jiného státu, aby bylo možné předávat slovenské občany do jiných členských států EU na základě evropského zatýkacího rozkazu.

      Z pohledu unijního občanství je důležitá změna čl. 30 odst. 1 ústavy, obsažená v euronovele. Toto ustanovení bylo doplněno o následující větu: „Cudzinci s trvalým pobytom na území Slovenskej republiky majú právo voliť a byť volení do orgánov samosprávy obcí a do orgánov samosprávy vyšších územných celkov.“ Čl. 30 odst. 1 tak zaručuje nejen občanům EU, ale obecně všem cizincům s trvalým pobytem v SR volební právo nejen v komunálních volbách, ale nad rámec práva EU i ve volbách do orgánů vyšších územních celků (tj. krajů).

      Později byly přijaty ještě dva ústavní zákony související s členstvím Slovenska v EU. Ústavní zákon č. 323/2004 Z.z. se týkal neslučitelnosti výkonu funkce poslance EP s funkcí poslance slovenské Národní rady. Ústavní zákon č. 397/2004 Z.z. upravoval součinnost slovenské Národní rady a slovenské vlády v evropských záležitostech. Uvedené změny však neměly přímou souvislost s občanstvím Unie.104

      V Lotyšsku platí ústava z roku 1922, jejíž platnost byla de facto obnovena po rozpadu Sovětského svazu.105 V souvislosti s členstvím v EU (Lotyšsko vstoupilo do EU v roce 2004 společně s Polskem, ČR, SR a dalšími státy v rámci největší vlny rozšíření) byla lotyšská ústava několikrát měněna. První novela ze dne 8. května 2003 (přijatá před vstupem do EU) kromě jiného doplnila čl. 68 ústavy o ustanovení umožňující přenést některé pravomoci na mezinárodní instituci. Článek 68 dále stanovil, že členství v EU musí být schváleno v celostátním referendu.

      Další série změn byla přijata dne 23. září 2004. Týkala se jednak čl. 98, který byl změněn v návaznosti na zavedení evropského zatýkacího rozkazu, aby bylo umožněno předávání lotyšských občanů do jiných členských států EU. V souvislosti s občanstvím EU byla relevantní změna čl. 101, který byl doplněn o ustanovení, podle nějž místní orgány volí lotyšští občané a občané Evropské unie, kteří mají trvalý pobyt v Lotyšsku. Každý občan EU s trvalým pobytem v Lotyšsku má právo podílet se na činnosti místních orgánů. Politická participace občanů EU na správě veřejných věcí nevzbuzovala v Lotyšsku diskuse (ve srovnání kupříkladu s Francií), na rozdíl od politické participace (resp. obecněji statusu) tzv. neobčanů.106

      

      4.

Závěry vyplývající ze srovnání evropských článků národních ústav

      Z předchozí kapitoly vyplývá, že občanství EU mělo vliv na většinu zkoumaných ústav. Přijetí Maastrichtské smlouvy zavádějící unijní občanství vedlo k novelizaci ústav ve Francii, Německu a ve Španělsku. Ze států přistoupivších později byla ústava změněna ve vazbě na občanství Unie ve Finsku, Rakousku, Slovensku a v Lotyšsku.

      Z výše uvedeného přehledu ústavních úprav vyplývá, že v některých státech bylo nezbytné zakotvit volební právo občanů EU v komunálních volbách v ústavě, jinak by se vnitrostátní ústava dostala do rozporu s právem EU (zejména Francie, Německo, Španělsko). Naopak v jiných státech přiznává toto volební právo „jen“ zákon, i když ústava výslovně zaručuje volební právo pouze vlastním státním občanům (Itálie, Polsko). Tento přístup se uplatňuje také v ČR, přičemž se nemusí jednat o rozpor s ústavou. Ústava může být chápána tak, že poskytuje jen minimální úroveň práv, přičemž zákon může přiznat další práva nad rámec ústavy.107
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