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SENAT
PARLAMENTU CESKE REPUBLIKY

8. FUNKCNI OBDOBI
STALA KOMISE SENATU PRO USTAVU CR A PARLAMENTNI PROCEDURY

9. USNESENI

z 12. schize, konané dne 31. ledna 2012,

ke stanovisku k navrhu astavniho zakona, kterym se méni Gstavni zakon €. 1/1993 Sb.,
Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich astavnich zakonl (senatni tisk 262)

Stala komise Senatu pro Ustavu CR a parlamentni procedury

I. schvaluje stanovisko k navrhu Ustavniho zakona, kterym se méni Ustavni zakon C.
1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdé&jsich Ustavnich zakond (sendtni tisk
262), které je obsazeno v priloze tohoto usneseni;

II. povéruje predsedkyni komise, aby predloZila toto usneseni predsedovi Senatu a
seznamila s nim vSechny senatory.

Jifina Rippelova v.r.
predsedkyné komise
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Stanovisko
Stalé komise Senatu pro Ustavu CR a parlamentni procedury
k navrhu ustavniho ziakona, kterym se méni astavni zakon ¢. 1/1993 Sb.,

Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich ustavnich zikoni
(senatni tisk 262)

I. Uvodni pozniamka

Stala komise Senatu pro Ustavu CR a parlamentni procedury (déle je ,,astavni komise®)
byla vroce 1998 ziizena predevSim z divodi procesnich. Ptfesnéji feceno, kvili vyhraddm
Senatu vici takovému pfistupu ke zménam tustavniho potadku, ktery hrozil jeho stabilit¢ a
vyvazenosti. V nejistém svété s davno zapomenutou hodnotou stability pravniho fddu ma
alespoi relativnd neménna Ustava predstavovat pevny bod, k némuz se upina ustavni a politicka
praxe. Védomi neménnosti Ustavniho textu rovnéz ptispiva k pocitu politickych moci, Ze se maji
pred majestatem Ustavy sklonit, nebot’ ta piedstavuje ramec a méfitko jejich jednani. Ztrati-li
Ustava atribut neménnosti, stava se z ramce aktivit politickych moci soucasti téchto aktivit.

Ma-li byt nicméné Ustava ménéna, doporucovala tUstavni komise setrvale piistup
komplexni, v jehoz ramci by byly probirany vSemozné relevantni naméty a diskutovany ve
vzadjemnych souvislostech. Jediné tak se da piedejit rozkolisani Ustavy, narudeni jeji
systematiky, zaneseni rozporti. Tento nazor vtélila i do samostatného usneseni ke zpiisobu
projednavani zmén tstavniho potadku CR z bfezna 2000. Jako legitimni vyjimky z komplexniho
piistupu byly akceptovany novelizace souvisejici se vstupem CR do NATO a do EU, a to jednak
kviili jejich specificnosti, jednak vzhledem k obsdhnuti uceleného tématu.

Zvlasté piiprava tzv. euronovely Ustavy byla ocefiovana i kvilli metodé: mistopiedseda
vlady pro legislativu inicioval vznik pracovni skupiny ptedstaviteli poslaneckych a senatorskych
klubi, ktera se za sou¢innosti vybranych expertii opakované schazela az do dosazeni shody. Bylo
tim mj. symbolicky vyjadieno, 7e zmény Ustavy nejsou véci politickych stran, nybrz
parlamentnich komor, které¢ jsou v tomto ptipadé€ postaveny naroven.

V soudasnosti jsme bohuZel svédky rozsiteni pocitu, Ze Ustava je zakon jako kazdy, resp.
lisici se pouze vyssi rigiditou. Podcetiovany jsou dopady moznych zmén na koncepci Ustavy.
Tezko si totiz jinak vysvétlit postup vlady, ktera béhem svého funkcéniho obdobi ptedlozila ¢i
predlozit zamysli dil¢i ndvrhy na zavedeni pifimé volby prezidenta republiky, zménu plisobnosti
NKU, tzv. konstruktivni vysloveni nediivéry vladé, piimou volbu starostil a tzv. finanéni ustavu
a dale hodla do Ustavy zasahnout v diisledku piijeti ustavnich zakont o referendu o vstupu do
eurozony a o obecném referendu. Jen z iniciativy vlady by se Ustava méla zménit sedmkrat —
pak se ale stane postmoderné tekutou. Pfitom piimé volba hlavy statu v sobé zahrnuje disposici
posunu k poloprezidentskému rezimu, zatimco konstruktivni votum nedivéry ktzv.
kanclétskému modelu. Nevime-li, jakym smérem chceme, aby nas ustavni zmény vedly, je lepsi
nevydavat se na cestu.

Predbézné debaty o navrzich ustavnich zmén se bud’ nekonaji, anebo se konaji na
platform¢ politickych stran, a nikoliv parlamentnich klubti. Doklada to ztratu respektu viaci
Senatu, jehoz hlavnim poslanim ptivodné¢ mélo byt strazeni stability ustavniho potadku.

IL. Obecné k p¥imé volbé prezidenta Ceské republiky

Ustavni komise jednala o p¥imé volb& prezidenta republiky mnohokréte, v roce 2011
rovnéz uspotadala spolu s ustavné-pravnim vyborem Senatu tematickou konferenci s blokem
politologickym a konstitucionalistickym. Ttikrat zaujala stanovisko k vnitrosenatnim podnétim
k zakonodarné iniciativé Senatu (usneseni ¢. 9 z 3. Cervence 2002, usneseni ¢. 3 ze 14. bfezna



2003, usneseni ¢. 13 z 16. fijna 2008). Ve svych usnesenich poukazovala na absenci vécnych
divodii k provedeni takto vyznamné ustavni zmény, resp. na nedomysleni jejich disledkt
v posileni prezidenta, oslabeni vlady, ztrat¢ vyznamné kompetence Senatu (v nyni posuzovaném
navrhu nadto Senat neztraci pouze kompetenci volit prezidenta republiky, ale také monopol na
podani tstavni zaloby, kdyz ma byt naptisté vazan na pfivoleni Poslanecké snémovny, které staci
ke zmarteni sendtniho navrhu pouhé necinnost) apod.

Klicovym argumentem zastanct piimé volby v minulosti 1 nyni bylo pfani voli¢t. Jde
vSak o to, pro¢ chtéji obcané prezidenta republiky volit ptimo. Je docela dobie mozné, ze s tim
spojuji jeho viidéi roli v Gistavnim systému, tedy piedstavu, Ze jimi zvoleny prezident bude v CR
vladnout. Takovyto koncepéni posun k poloprezidentské formé vlady vSak nikdy nebyl
navrhovan. Naopak, mnozi zastanci pfimé volby jsou soucasné¢ kritiky aktivnich vstupi obou
dosavadnich prezidenti republiky do politickych procest, piipadné¢ extenzivni interpretace
prezidentskych kompetenci: pfima volba mé vSak potencial pocet a razanci takovych zéasahii
zvysit a nadto je legitimizovat odkazem na silny mandat od obcant.

Spravny postup by mél byt takovy, ze je formulovéno politické zaddni zménit zplisob
volby hlavy statu, které experti rozvedou tak, aby neptisobilo proti funk¢nosti systému. V tomto
ptipadé vSak zadani bylo i feSenim: nezménit nic mimo zptisobu volby.

Také proto ustavni komise uspofddala anketu mezi Ustavnimi experty ze vSech Ctyf
pravnickych fakult. K disposici ma 16 vyjadieni, z nichz tii povazuji piimou volbu za diivodnou
a zadouci (prezident bude vzdy zvolen, coz pfi parlamentni volb¢é nastat nemusi; pfima volba
prezidenta neposiluje; zvySuje se zapojeni obCanu v politickych procesech; omezuje se moc
politickych stran). V ostatnich stanoviscich najdeme v riizné mife naléhavosti varovani pied

a) vychylenim rovnovdhy mezi mocemi — piimy mandat v kombinaci
s dosavadnimi prezidentskymi kompetencemi a tradici tolerance vici jejich
rozSifujicimu  vykladu zakladd moznost vzniku ,prezidentské moci®,
konkurujici vladé a v mensi mife téz Parlamentu, ktery ztrati monopol pfimé
demokratické legitimity;

b) ptimo legitimovany prezident nebude mit jiné moznosti mocenského piisobeni,
nez omezovani jinych ustavnich orgént, zejména vlady, v naSem systému uz
tak dosti slabé; nema pozitivni kompetence, protoze to vzhledem k jeho
dosavadni roli v Gistavnim systému neni nutné ani vhodné (napf. nema pravo
zakonodarné iniciativy);

) zmnozuje se pocet ptimych voleb (jiz nyni Poslaneckd snémovna, Senat /2
kola/, Evropsky parlament, krajska zastupitelstva, obecni zastupitelstva), takze
se CR ocitne ve stavu téméf trvalé volebni kampané — oslabi to schopnost vlady
vladnout ve stalé obavé ze ztraty voli¢ské podpory a nejspise snizi 1 voli¢skou
ucast;

d) prezidentské volby budou svédc¢it kandidatim negativné se vyhraiujicim vuci
vlade, resp. vladni snémovni vétSiné — nemohou slibovat o mnoho vice, nez
¢emu zabrani; budou-li slibovat vice, budou voli¢i nutné zklaméani, ledaze by k
plnéni volebnich sliba byly vyuzivany vazby k politickym stranam (kdyby
prezident mohl snadnéji rozpustit Poslaneckou snémovnu, mohl by vyvolat
volby za tcelem opatieni si silného politického zazemi, jehoz prostfednictvim
by sliby splnit mohl);

e) volebni kampanl vyzaduje financni a organizacni zajiSténi, kterym disponuji
predevsim politické strany, takze nadéje na oslabeni moci politickych stran se
nejspiSe ukdZe nediivodnou; naopak parlamentni volba 7. G. Masaryka, E.
Benese nebo V. Havla ukazuje, ze volba parlamentni nemusi vést ke zvoleni
kandidati stranickych.



Nékterd stanoviska téz poukazuji na fakt, Ze je-li predmétem kritiky podoba stavajici
prezidentské volby, ma byt pozornost vénovana upravé jejich organizanich a procesnich
parametrti napt. v tzv. stykovém zakong, pfipadné konstrukci tfettho kola volby (vitézstvi
kandidata s nejvy$§im poétem hlastl), a nikoliv zasadni zméné Ustavy.

III. Konkrétni pFipominky k navrhu zmény Ustavy

Zakladni pfipominka je patrna jiz z ptedchoziho textu. Predkladatel si patrné viibec
nepolozil otazku, co s roli prezidenta republiky v Gstavnim systému piima volba ucini, pfipadné
si ji polozil a zodpovédé€l negativné. Zjevné také necitil potfebu zabyvat se instituci prezidenta
republiky celistv€, proto nefesi to, na¢ dlouhodobé upozornuji akademické analyzy, politicka
praxe, piipadné judikatura Ustavniho soudu.

1. Ke zpiisobu volby (&l. 56 Ustavy)

Zvoleny model volby pozadavkem absolutni vétSiny odevzdanych hlast ziejmé nejlépe
odpovida ucelu, tj. vygenerovani reprezentanta statu jako celku. Systematika navrhovaného ¢l.
56 Ustavy je viak ponékud nepiehledna, kdyz se za¢ina detailnim popisem kol volby, zatimco aZ
posléze je patrné, kdo kandidata navrhuje, kdo voli, kdo volby vyhlasuje. Cl. 56 ostatné mohl byt
obecnégj$i a ponechat feseni dilCich problémt provadécimu zakonu, ktery vSak vibec nebyl
Parlamentu ptedlozen, ac je pro posouzeni detailti volebniho procesu a jeho soudniho pfezkumu
znacn¢ podstatny.

Kriticky je tfeba se pozastavit predevSim u Cl. 56 odst. 4, ktery piedpokladd moznost
konani druhého kola volby i sjedinym kandidatem. V takovém piipadé by se vSak o volbu
jednalo pouze ptfi moznosti odevzdavat vedle hlasi ,,pro i hlasy ,,proti®, jinak viitbec o volbu
nejde, protoze tu chybi moznost vybéru (kandidat nemize byt nezvolen, i kdyby byl pro néj
odevzdan jen jediny platny hlas). Bylo by proto 1épe stanovit, Ze v situaci, kdy pro druhé kolo
zbyl jediny kandidat, se povazuje za zvolené¢ho, ¢imz se mj. uSetfi ¢ast financnich nakladi.

Tvrzeni divodové zpravy ve prospéch piedsedy Senatu jako osoby vyhlaSujici volby
kvali kontinudlni existenci Sendtu je znacné relativizovano v ¢l. 56 odst. 9, ktery explicitné
ptedpokladd moznost uprazdnéni funkce predsedy Senatu a zavadi jeho substituci predsedou
Poslanecké snémovny. Stavajici dikce Ustavy pfitom substituci predsedy Poslanecké snémovny
jako osoby svolavajici spole¢nou schiizi ke zvoleni i sloZeni slibu prezidenta republiky nikterak
nefesi. Kdyby méla Ustava obsahovat pravidla pro to, co kdo udéla, kdyz to neudéla nékdo jiny,
zcela se rozpadne.

2. Konstrukce priva milosti (¢l 62 a 63 Ustavy)

Je ziejmé, Ze pravo milosti je v kontextu piimé volby citlivé, nebot’ se mlize stat dil¢im
motivem financiéri prezidentské volebni kampané (ochrana ptfed trestnim stihanim). N&ktera
z odbornych vyjadfeni nicméné povazuji rozdéleni rezimu milosti mezi kontrasignované a
nekontrasignované za nezadouci (mluvi se dokonce o korupénim prostiedi dohod mezi
prezidentem a vladou) a proto doporucuji opravnéni natidit, aby se trestni stihdni nezahéjilo,
resp. aby se v ném nepokracovalo, upln¢ zrusit.

3. Vypusténi odkazii na referendum (¢l. 62 a 87 Ustavy)

Vzhledem k tomu, ze Ustava v ¢l 10a odst. 2 obecné predpokladd moznost konéni
referenda v procesu ratifikace mezinarodni smlouvy, kterou se pfenaeji pravomoci organii CR
na mezinarodni organizaci nebo instituci, bylo by mozna lepsi odkazy zobecnit. Navrhuje-li se
nyni jejich vypusténi, velmi pravdépodobné se v ptipadé néjakého jiného referenda budou opét
dopliovat.



4. Trestni odpovédnost prezidenta republiky (. 65 Ustavy)

Navrhuje se jednak zru$it dozivotni trestni imunitu pro trestné ¢iny spachané po dobu
vykonu funkce prezidenta, jednak zménit textaci ¢l. 65 odst. 1. Ob&é zmény jsou sporné.

Pokud jde o onu zménu textace, nefika nic jiného nez, ze prezidenta republiky nelze po
dobu, kdy je prezidentem republiky, stihat. AvSak prezident republiky je prezidentem republiky
pouze po dobu vykonu funkce; pak uz samoziejmé prezidentem republiky neni. Zména je tudiz
zcela zbyte¢nd. Stejné tak bychom mohli vykon pravomoci prezidenta republiky vazat jen na
dobu, kdy je ve funkci, atd.

Druhé zména je vécna, avSak pochybnda. Mé-li v tistavnich fadech nékdo Sirokou imunitu,
byvaji to hlavy statu (projevuje se v tom monarchické dédictvi osobni nedotknutelnosti). V CR
paradoxné nastava situace, kdy je imunita omezena hlavé statu, nikoliv vSak poslanciim,
senatorim a soudctim Ustavniho soudu. MiiZe to byt mozna odivodnéno odlisnou povahou
imunity zminénych osob (indemnita a procesni exempce), tzn. Ze o piipadném stihani prezidenta
repubhky nemd kdo rozhodnout, ale je otazkou, zda toto odliSeni bylo motivem navrhovateli.
Reseni je v zasadé troji: bud’ zrudit imunitu poslanctl, senatorti a soudcti Ustavniho soudu podle
vzoru navrhovaného u prezidenta republiky, nebo upravit moznost trestniho stihani prezidenta
republiky, pokud daly souhlas obé komory Parlamentu, anebo ponechat konstrukci prezidentské
imunity beze zmény.

5. Ustavné-pravni odpovédnost prezidenta republiky (¢l 65 Ustavy)

Prezident republiky je dosud odpovédny vyluéné za velezradu, jejiz definici najdeme
v zakoné o Ustavnim soudu: ,,Velezradou pro ucely tohoto zdkona rozumi se jedndni prezidenta
republiky smérujici proti svrchovanosti a celistvosti republiky, jakoZz i proti jejimu
demokratickému Fadu.“ Za velezradu prezidenta republiky Zaluje Senat pied Ustavnim soudem.

Novela Ustavy odpovédnost prezidenta stanovi za ,velezradu nebo hrubé porusent
Ustavy nebo jiné soucdsti istavniho poradku®. Zatimco velezrada je nové definovana piimo
v Gstavnim textu, vymezeni hrubého poruseni Ustavy nebo jiné soucasti ustavniho poradku by
bylo pfenechano ustavni praxi, zejmena tradku Ustavniho soudu. Ziejmé ovem je, Ze spachani
velezrady je rovnéz porusenim Ustavy, dozajista hrubym; pro vytknuti Ustavy z kontextu
ustavniho potfaddku neni zadny zvlastni divod. Nova formulace je proto ponékud matouci. Sdm
pojem ,,velezrada*“ je obalen fadou kontexti, které Cini jeho uzivani problematickym, proto by
bylo Iépe jej v Ustavé zrusit a ponechat jen vymezeni skutku.

Vécné je proto tfeba zvazit, zda Cinit prezidenta odpovédnym jen za to, co odpovida
nynéjSimu vymezeni velezrady, anebo i za jiné skutky. Podle toho by tak jeho odpovédnost
mohla byt stanovena za ,jedndni smeérujici proti svrchovanosti a celistvosti republiky, jakoz i
proti jejimu demokratickému radu‘, ptipadné téz za ,jiné hrubé poruseni ustavniho poradku®,
anebo jen za ,hrubé poruseni ustavniho poradku* (zahrnuje i dosavadni velezradu). Pravdou
ovsem je, ze souslovi ,,hrubé poruseni tstavniho poradku‘ vyvolalo pro svou neurcitost (a tudiz
zneuzitelnost) kritiku \ éetn}'lch odbornych Vyj édfenich
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republiky vSak je ztizeni podminek pro podani Ustavni Zaloby. Misto dosavadni vétSiny
pfitomnych sendtorti se stanovuje pozadavek tfi pétin pfitomnych sendtorti a tii pétin vSech
poslancii. Takto kvalifikované vétSiny by byly odiivodnéné, kdyby diisledkem hlasovani komor
Parlamentu bylo odvoldni prezidenta republiky z funkce, nikoliv vSak podani zaloby, o niz
rozhoduje Ustavni soud. Vzhledem k predpokladanym vazbam prezidenta republiky na politické
strany (vzdy jej n€kdo podporuje, ptipadné vzdy nékomu vyhovuje, co pravé déld) se vyrazné
snizuje pravdépodobnost, Ze by ustavni zaloba kdy byla podana. Fakticky se tak prezident



republiky mliZze stat nepostizitelnym, resp. neodvolatelnym, na coz upozoriuji téméf vSechna
expertni vyjadieni jako na nejvetsi vadu predlozeného navrhu.

6. Koncepce nahradniho vykonu pravomoci prezidenta republiky (&l. 66 Ustavy)

V jednom z odbornych vyjadieni byl ¢l. 66 s jeho vycty pismen oznacujicich pravomoci
pfechazejici tu na predsedu vlady, tu na piedsedu Poslanecké snémovny nebo na piedsedu
Senatu, prohlaen za nejméné srozumitelné ustanoveni Ustavy. Jiné vyjadieni doporuduje
navazat na nové definovanou roli pfedsedy Senatu v procesu volby prezidenta republiky
upravou, podle niz pravomoci prezidenta republiky v dobé uprazdnéni uiadu ¢i nezpusobilosti k
vykonu funkce prechazeji pravé na predsedu Sendtu. Odpovidalo by to ostatné i zavedenému
protokolarnimu pofadi a nékterym zahrani¢nim vzortim, o néz se opiral Sendt pii zpracovani
svého star$iho rozsahlého navrhu novely Ustavy z roku 2001 (snémovni tisk 1134). Pravidlo by
bylo jasné, s malym rizikem zneuziti, nebot’ by se jednalo jen o vykon doCasny (zahy nasleduji
volby s jisté zvolenym prezidentem) a fakticky kontrolovany vétSinou senatort, kteti by mohli
pripadny exces postihnout zménou v osobé piedsedy Senatu.

7. NereSené problémy

V odborné vetejnosti existuje dlouhodoba shoda nad neobvyklosti vylu¢ného jmenovani
Bankovni rady CNB pouze prezidentem republiky. Bez pojistnych mechanismii miize prezident
republiky jeji leny vybirat zcela libovolné, aniz by za to kdokoliv odpovidal. Pti zavedeni piimé
volby se navic miize jmenovani Bankovni rady CNB stat — podobné jako institut milosti —
piedmétem zajmu potencidlnich financiérti volebni kampané (CNB vykonava dohled nad celym
finan¢nim trhem). Podobnym rizikiim by se mélo ¢elit zavedenim souhlasu Senatu ke jmenovani
¢lenti Bankovni rady v souladu s doporu¢enimi nékterych expertti a v souladu s vySe zminénym
senatnim navrhem novely Ustavy z roku 2001. Odpovidalo by to ostatné i modelu jmenovani
soudcti Ustavniho soudu.

Zavedeni souhlasu vlady (kontrasignace) se ptilis vhodnym nezda, protoze by se zvySoval
vliv vlady na centralni banku; totéz plati pro Poslaneckou snémovnu, v niZ ma vlada — dle logiky
fungovani parlamentniho systému — zasadné vétSinu. Na rozdil od vlady Senat Zadnou ucelenou
pfedstavu o hospodaiské politice nemad, takZe ji ani nemiZe promitat ve svych persondlnich
preferencich.

Jinou otazkou je, zda zavedeni pifimé volby nepromitnout ve vytvoreni ,,pistu®, kterym by
unikal pfetlak vyvolany hrozicim stfetem prezidentovych politickych aspiraci a jeho
kompetencnim katalogem. Napi. zavedeni prava zakonoddrné iniciativy by umoznilo
prezidentovi formulovat své politické pfedstavy pozitivné, a nikoliv pouze negativné, t;.
zabrafnovanim cizim aktivitim. Jde ovSem o koncepéni posun vroli prezidenta republiky
v parlamentni formé vlady.

Neéktera odborna vyjadieni upozornuji také na nezadouci absenci odvolatelnosti piimo
voleného prezidenta republiky lidovym hlasovanim, protoze pii tomto zpusobu volby vzrista
riziko vykonu pravomoci, ktery sice nebude protiustavni, avSak povede k nefunkénosti tistavniho
systému.

IV. Zavérecné shrnuti:

1.  Piima volba prezidenta republiky neptfedstavuje feSeni zadného z problémd, které
Cesky ustavni systém ma.

2.  Pfimé volba prezidenta republiky hrozi rozkolisdnim tstavniho systému, protoze
pfimy mandat opteny o ocekavani voli¢t nemiize byt efektivné pretaven v realizaci
volebniho programu. Logika volebnich cykli nasvédcuje tomu, Ze volen bude



kandidat opozi¢né vyhranény vici vladé. Politické vymezovani prezidenta se bude
dit na ukor vlady, povede tedy k dalSimu snizovani efektivity vladnuti v CR. To
nakonec muze dale posilit roz€arovani ob¢an.

Bez ohledu na obecny postoj k pfimé volb¢ hlavy statu je zfejmé, ze predloZeny
navrh vykazuje nedostatky koncep¢ni 1 ,,technické®:

a) Razantnim ztizenim podminek podani ustavni zaloby ¢ini prezidenta republiky
ve skuteCnosti téméf pravné neodpovédnym, tj. neodvolatelnym.

b) Netesi se stavajici exces v kompetencnim katalogu prezidenta republiky, tj.
jmenovani dilezit¢ Bankovni rady CNB bez souc¢innosti jiného ustavniho organu.

¢) Navrh dostava prezidenta republiky do nerovného postaveni vii€i poslancim,
senatortim a soudctim Ustavniho soudu, kdyz omezuje pouze jeho imunitu.

d) Koncipuje se moznost druhého kola volby sjedinym kandidatem, pficemz
v takovém ptipad¢ pojmove vitbec nejde o volbu.
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