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Abstrakt

Parlamentni pravidla a jednaci rady json zvldstnimi druby norem. To, zda se osoba ridi podle téchto pravi-
del, nent kontrolovatelné ze strany Zddnych kontrolnich mechanismii. Kromé toho, chovdni poslancii je chra-
néno postaneckon imuniton. Pokud json parlamentni pravidla upravena rigidni formou, tedy dkonenm,
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tato pravidla kontrolovatelnd iistavnim soudem. V" Rakouskn je dosavadni judikatura distavnibo sondn
zalozena na jednoduchém principn spravného vyjadyent viile zdkonoddrci. Ustavni soud Ceské republiky
Prijal podstatné komplikovanéjsi pristup, ktery dovoluje ponziti testu proporcionality.
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Narodni rada Rakouské republiky — dolni komora rakouského parlamentu — ma podob-
né postaveni v ustavnim systému jako Poslanecka snémovna. Tento text vznikl proto,
ze je zajimavé se v souvislosti se soucasnymi spory o dodrzovani jednaciho fadu Po-
slanecké snémovny seznamit s judikaturou rakouského Spolkového ustavniho soudni-
ho dvora, kterd se tyka téze problematiky. Prekvapive se pii studiu materidla ukdzalo,
ze na formu, vyklad i judikaturu maji vliv spole¢né historické konotace a postaven{ jed-
nacich fada obou zemi v pravnim fadu.

1 Postaveni jednacich fad dolnich komor v pravnim systému

Narodni rada rakouského parlamentu vykonava své pravomoci podle ¢l. 30 rakouské
ustavy ,,na zakladé zvlastniho spolkového zakona.” Timto zvlastnim spolkovym zdko-
nem je zakon o jednacim fadu Narodn{ rady (zkratka Geschiftsordnungsgesetz). Zakon
o jednacim fadu musi byt schvalen kvalifikovanou vétsinou Narodni rady, kterou se ro-
zumi obligatorni piitomnost ,,poloviny jejich ¢lent a dvoutfetinovou vétsinou odevzda-
nych hlast.* Tento zvlastni spolkovy zakon tak potfebuje ke svému schvaleni dstavni
proceduru a ustavni vétsiny.! K béznému usneseni Narodni rady je jinak tfeba pfitom-
nostl jen tetiny ¢lend a souhlasu ,,absolutni vétsiny odevzdanych hlast.“ Dnes platny
spolkovy zakon o jednacim fadu rakouské Narodn{ rady byl pfijat v r. 1975.

Do r. 1961 byla jednaci pravidla v Rakousku upravena dualistickym zptisobem, tedy za-
konem o jednacim fadu a vedle toho autonomnim pfedpisem Narodni rady. Byl to tedy
podobny zptisob, ktery predpoklada ¢l. 40 Ustavy Ceské republiky.

Oba historické dualismy predpisu, jak rakousky, tak ¢esky resp. ceskoslovensky, vznikly
ve skute¢nosti uz nasledkem tpravy jednacich pravidel v tzv. Dubnové (¢i Pillersdorfo-
ve) tstave z r. 1848. Tato ustava® poprvé predpokladala, ze komory parlamentu (tehdy
fi§ského snému) samy stanovi sva jednaci pravidla. Autonomni jednaci fad obou ko-
mor (§ 64) predpokladala poté i Gstava nazyvanad Bfeznova, vedle toho mimoustavni
podrobnosti o fi$ské radé mél stanovit zvlastni zdkon (§ 98 dstavy). Pozdéji, kdyz byla
udélena (,,oktrojovana®) prosincova ustava ¢. 20/1861 f. z, tvofil jeji ptilohu Zakladni
zakon o fisském zastupitelstvu. Ustanoveni § 21 tohoto zdkona pouze pfedpokladalo,
ze pro parlamentni proceduru bude schvalen zdkon o jednacim fadu fi$ské rady. Znéni
pfedpokladaného zakona navrhla vlada. Vladni znéni zakona o jednacim fadu bylo v dis-
kusich v poslanecké snémovneé ti$ské rady kritizovano a poslanci pojali tento zakon pou-
ze jako provizorni.’ Vypracovali vlastni navrh textu. Vyslednou podobu tpravy pravidel
patlamentniho jednéni tvofil zikon o jednacim fadu i$ské rady (zikon ¢. 78/1861 t. z.);

1 Jednaci fad Spolkové rady je pouze usnesenim Spolkové rady, nenf zikonem, musi vsak byt rovnéz piijat
kvalifikovanou vétsinou Spolkové rady.
2 Kterd nikdy ucinnosti nenabyla.

3 Podrobnosti viz AURACHER-JAGER, Barbara. Die Mechanismen im Nationalrat. Wien: Verlag Osterreich,
1997, ISBN 3-7046-1066-6.
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meésic po jeho schvaleni cisatem byl piijat jednaci fad poslanecké snémovny, ktery pred-
stavoval autonomni piedpis, jenz nepodléhal cisafskému schvaleni. Existoval tedy zakon
o jednacim fadu fisské rady (Geschiftsordnungsgesetz) a jednaci fady komor (Geschift-
sordnung). Vztahy piedpist byly v praxi celkem nejasné, podle odborné literatury auto-
nomnf jednaci fady opakovaly ¢asto ustanoveni zakona.* Po vzniku Rakouské republiky
bylo vytvofeno Narodn{ shromazdéni. V r. 1922 kritizoval pfetrvavajici dvoukolejnost
(Doppelgleisigkeit) jednacich pravidel Narodni rady, kterd nahradila Narodni shromaz-
déni, Hans Kelsen.” Dile je tfeba zminit vyznamny meznik z obdobi prvni Rakouské
republiky, ve kterém sehral roli jednaci fad, meznik, ktery ovlivnil soucasnou podobu, vy-
klad i pfezkoumavani parlamentnich jednacich pravidel v Rakousku. Timto meznikem byl
rok 1933, kdy odstoupil ze své funkce pfedseda a postupné i mistopiedsedové rakouské
Narodni rady v ramci hlasovaci aféry pii feSeni stavkové krize na Zeleznici. Jednan{ bez
ptedsedy nebylo v pravidlech upraveno a parlament se rozesel (tzv. Selbstausschaltung),
aniz by se pokusil o né¢jaky vyklad, ktery by zachranil jeho postaveni; tak vyjadfil souhlas
s pifpravou k nastupu diktatorského rezimu. Tento piibé¢h jednactho fadu je piicinou mi-
mofadné pozornosti, ktera je v Rakousku kladena na parlamentni jednaci pravidla. Po dru-
hé svétové valce se za druhé republiky obnovila dualisticka regulace (zakon o jednacim
fadu a jednaci fady komor), dualismus byl prekonan az v r. 1961 zakonem o jednacim fadu
Niarodni rady a jednacim fadem Spolkové rady.® V 1. 1975 byl pfijat novy zikon o jednacim
fadu Narodni rady a jednaci fad Spolkové rady’, které rovnéZ nemaji zadné dudlni dopln-
ky. Oba pfedpisy jsou schvalovany zvlastni kvalifikovanou procedurou. Spolkové zemé
rakouského spolkového statu maji své vlastni zakony o jednacich fadech komor, jejichz
existence je upravena zemskymi dstavami a které rovnéz postradaji autonomni doplnék.

V Ceské republice, jak je vieobecné zndmo, byl dualismus piedpist ve skute¢nosti pre-
konan uz pfi vzniku zakont o jednacich fadech v roce 1920, a to pfes odlisnou predstavu
Ustavn{ listiny. Ustavni listina (podle rakouského vzoru) predpokladala, Ze jednaci ¥ady
komor nemély mit formu zakona. Podle ustanoveni § 37 ,,zdkladni zdsady jedndni a styky
obou snémoven mezi sebon, jako$ i s viddon a na venek viibec, npravuji se v ramei predpisi iistay-
nich ldstnim zdkonem. Svoje vnitini poméry upravuje kagdd snémovna jednacim réadem, ktery vydi
ve viastni piisobnosti.“ P¥edstavu dualismu piedpist znovu zavedla Ustava Ceské republiky.
Podle tstavniho znéni ¢l. 40 ma byt piijat rigidnéji schvalovany zakon o zasadach styku
obou komor, jakoz i navenek, ktery ma regulovat vzdjemné a vn¢jsi vztahy komor Par-
lamentu. Jednaci fady jednotlivych komor pak maji regulovat vztahy uvnitf jednotlivych

4 ACHTENBERG, Norbert. Parlamentsrecht. Ttubingen: Mohr, 1984. ISBN 103166447695.
5 KELSEN, Hans. Die Verfassungsgesetze der Republik Osterreich. Wien: Franz Deuticke. 1922, s. 97.

6 AURACHER-JAGER, Barbara. Die Mechanismen im Natinalrat. Wien: Verlag Osterreich, Juristische
Schriftenreihe, 1997, str. 70 an. ISBN 3-7046-1066-6. Viz rovnéz SCHAMBECK, Herbert. Osterreichs
Parlamentarismns. Berlin: Duncker und Humblot, 1988, 906 s, ISBN 3-428-06098-9.

7 Jednaci fad Spolkové rady neni zakonem, ale je jako zakon ustavnim soudem pfezkoumavan.



442 CPVP, ro¢nik XXIV, 3/2016 Aktuality pro pravai praxi

komor. Pfesto jsou dodnes vnéjs$i i vnitini vztahy komor Parlamentu upraveny zakony
o jednacim fddu obou komor zvl4st’.

Popsany historicky vyvoj je jednou z pficin tenzi a potizi, které s sebou nese zakonny
charakter jednacich fada dolnich komor, charakteristicky v souc¢asné dobé pro Rakousko
i pro Ceskou republiku. Tenze se projevuji jak v Ceské republice, tak v Rakouské repub-
lice, a projevovaly se jak je vidét i v prvni Ceskoslovenské republice® i prvni Rakouské
republice. Zakonny charakter a tedy rigidni podoba jednactho predpisu parlamentni ko-
mory ma dva zakladni nasledky.

Prvni z nich je ten, ze vzdy kdyz je novy zakon o jednacim fadu pfijat, vyzaduje jeho zné-
nf vznik jednacich zvyklosti a praktickych, ¢asto technickych zptsobu, jak ustanovenim
zakona dostat. Praxe a zvyklosti vzniklé na pocatku fungovani zdkona se posléze pre-
naseji do dalsich volebnich obdobi komory, aniz by bylo mozné je néjak pruzné zmenit.
Povazujf se za puvodni a spravné naplnéni nového zékona, coz je pojeti, podporované
byrokratickymi strukturami komory. Tento nasledek se silné¢ projevuje zejména tehdy,
pokud novy jednaci fad navazuje na byvaly predpis jen marginalné, tedy v situaci, kdy
se jednaci fad komory mél stat hybatelem nového (napt.) demokratictéjstho zptsobu
jednani. Coz plati pro oba jednaci fady dolnich komor, jak rakousky z r. 1975, tak zejmé-
na cesky z r. 1995.

Druhy nasledek spociva v tom, ze zakonny charakter (v Rakousku jesté podpofteny kva-
lifikovanou vétsinou) petrifikuje znéni jednacich fada a neumoznuje novelizacni pruz-
nost, 1 kdyz se mén{ objektivni podminky nebo kdyz vznikne naléhava potfeba zmény.
Stabilita zakonného znéni jednaciho fadu se stfetava s praktickymi potfebami na zménu,
vznikajicimi velmi ¢asto na zacatku kazdého nového volebniho obdobi. Tlak na zme-
ny je silny zejména tehdy, pokud se vyznamné méni pomér sil mezi vladnouci koalici’
a opozici, nebo pokud se zméni jiné charakteristiky politického systému, nebo pokud
se v komofte objevi zcela nova politicka strana. Tlak obvykle neni dostate¢né vyslysen.
Kazda parlamentni komora se zda byt pfirozené konzervativnim sborem a jakymko-
li zménam se brani. Obrana ma samoziejmeé silnéjsi slovo tehdy, pokud je procedura
k pfijetf zmén ztizena; konzervativci tak ziskavaji vyhodu. K nepruznosti pfispiva to,
ze iniciatorem novelizace jednacich pravidel jsou vzdy clenové komory, kteti postradaji
podporu kvalifikovanych vladnich struktur a odbornych nastroji bézné (vladni) zakono-

10

darné iniciativy. Poslanecky charakter navrhu zakona,'’ pokud nen{ rozhodnym zputso-

bem podpoften vladou, ptispiva ke snadnéjsi kritice a eliminovani novelizaci.

8 Zakonny charakter maji jednaci fady i na Slovensku a v nékterych dalsich stitech, které se vytvofily
na uzemi monarchie.

9 Napiiklad pokud se je slabd vladni vétsina vyménéna volbami za silnou vladni vétsinu nebo naopak, nebo
pokud se dostane k moci mensinova vlada.

10 Rakousky jednaci fad Narodni rady dokonce v § 108 pfedepisuje pro jednaci fad zdkonodarnou iniciativu
jen poslancum.
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Tomu se snazi oba patlamenty celit zakladanim vyborut, komis{ nebo podvybori komor,
které projednavaji a ptipravuji zmény jednaciho fadu. V rakouské Narodni radé jde o vy-
bor pro jednaci fad, ném. Gaschiftsordnungsausschuss, slozeny proporcionalné, ktery
je kromeé tvorby novelizaci rovnéz povinnym mistem pro projednani vSech navrha novel
jednactho fadu. V ceském prostiedi se stal jednaci fad pfedmétem pavodné Stalého
vyboru pro Ustavu v Senatu, v Poslanecké snémovné byly vytvateny ad hoc podvybory
organizacniho vyboru nebo (v soucasnosti) podvybor ustavné pravntho vyboru.

Zakon o jednacim fadu rakouské Narodni rady byl od doby svého vzniku v r. 1975
novelizovan nominalné celkem dvacetkrat. Velkych novelizaci, jejichz gros bylo v ¢isté
jednacich pravidlech, bylo vsak jen par. Prvni z nich byla pfijata v r. 19806, kdy bylo na-
piiklad stanoveno potfadi projednavani zalezitosti podle navrhovatele (vlada jako navr-
hovatel ma prvni pofadi), dale v r. 1988, kdy bylo zavedeno zkracené jednani o zakonu,
a v 1. 2014, kdy byla pfijata velkd novelizace jednactho fadu, obsahujici zejména zkraceni
garantované fecnické doby poslance a garantované proporcionalni fecnické doby klubu
(tzv. ,,Blockredezeit®) pro jednotlivy navrh. Ostatn{ novely byly marginalntho charakte-
ru, casto vynucené vivojem v EU nebo tstavni zménou. V Ceské republice bylo piijato
od 1. 1995 rovnéz zhruba 20 novel, ale Zadna z nich nebyla zménou, ktera by podstatnym
zplisobem pozménila zpusob projednavani navrht (Vyjimkou je uprava zkraceného jed-
nani o zakonu v prvém cteni.!! Dale bylo omezeno tfeti ¢tenf na uréity termin, naposled
byla prodlouzena povinnd doba mezi druhym a tfetim ¢tenim.'?)

Pokud nema jednaci predpis dostate¢nou pruznost, vznika silny tlak na jeho porusovani.

2 Vyklad a aplikace jednacich fada

Dualezitym nastrojem, ktery umozfiuje alespofl ¢astecny vyvoj jednacich pravidel bez
zakonné zmény, je opravnén{ parlamentnich organt k vykladu jednaciho fadu. Zakon
o jednacim fadu rakouské Narodni rady k tomu opraviuje piimo funkcionafe snémovny
a organa komory, kdyz je zmocnuje k uplatnéni (ném. ,,Handhabung®) pravidel jed-
nactho fadu. Jde o jiny vyraz nez aplikace (ném. ,,Verwendung®) i nez vyklad (ném.
»Auslegung®). Jednaci fad Narodni rady stanovi pravo uplatnéni pro rizné funkcionate
na vice mistech,” pro pfedsedu resp. predsedajictho Narodni rady pak v § 13 odst. 2
slovy: (pfedseda) , uplatiiuje jednaci vid, dbd na jebo zachovdvini a stard se o dodrieni klidn
a poradkn v jednacim sdle” (,,handbabt die Geschiftsordnung, achtet anf ihre Beobachtung und sorgt
Siir die Aufrechterbaltung der Rube und Ordnung im Sitzungssaale”). Podle jednaciho fadu Na-
rodni rady neni stanoveno pravidlo, které by umoznilo pfijmout plenarni usneseni, které

11 Zakon ¢ 47/2000 Sb.
12 Zakon ¢. 265/2014 Sb.

13§13 Abs. 2 GOG-NR; § 34 Abs 4 GOG-NR; § 6 Abs. 3 Verfahrensordnung fiir parlamentarische Un-
tersuchungsausschisse (VO-UA), Anlage 1 zum GOG-NR.
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by jednaci fad vykladalo nebo upfesnovalo. V praxi Narodni rady se ptipadny novy vy-
klad ¢i zména praktického provadéni jednactho fadu piipravuje ad hoc v piipadé potieby
na prezidialni konferenci nebo jinych uzsich férech, jejichz zavéry nejsou pravné zavaz-
né. Poté je zména piijata plénem a prakticky uplatnéna predsedajicimi na jednan{ pléna.
Jednaci rad Poslanecké snémovny naproti tomu umoztiuje, aby plénum pfijalo provadéci
¢i vykladové usneseni vuci pravidlim zakona o jednacim fadu. Ustanoveni § 1 odst. 2
jednactho fadu Snémovny stanovi, ze ,,Suémovna upravuje v ramci tohoto Zdikona usnesenim své
vnitrni poméry a podrobnéjsi pravidla jednani Snémovny a jejich organsi“**. Podobné ustanoveni
obsahuje jednaci ¥ad Senatu.'” Uprava prostiednictvim zvlastnich plenarnich usneseni
neni ptili§ Castd, ale je obvykla ve specidlnich ptipadech.'® Usneseni Snémovny pfecha-
zi obvykle do dalsiho volebniho obdobi.!” Pfedseda Poslanecké snémovny je opravnén
k provadéni jednaciho fadu jen na zakladé ustanoveni o fizeni plenarn{ schuze (§ 54
odst. 2: ,,schiizi Snémovny 17d7 jeji predseda nebo mistopredsedové v dobodnutém poradi.”), stejné
tak piedsedajici pléna a predsedové popt. piedsedajici organt komory. Rovnéz v Ceské
republice pfipravuje v n¢kterych piipadech vyklad nebo praktické provadéni jednactho
fadu pléna politické grémium nebo jiné politické seskupeni. Rovnéz jejich zavery nejsou
pro nikoho pravné zavazné, ale v praxi jsou vétsinou pléna akceptovany. Obcas (spise
vyjimeéné) se do vykladu pravidel zapoiji 1 organizacni vybor, ktery k nému rovnéz za-
konné opravnéni nema. Jinak se ve snémovné povetsine akceptuje zasada, ze aplikaci
jednacich pravidel urcuje autoritativné plénum hlasovanim, a to na zaklad¢ podané na-
mitky proti fizen{ schiize predsedajicim, aniz by byl postup v jednacim fiadu v tomto
smeru néjak souhrnnéji regulovan.

14 Usneseni Snémovny ma ponckud odlisny procesni rezim od ostatnich usneseni Poslanecké snémovny.
§ 71 stanovi, ze se navrh takového usneseni musi dorucit vsem poslancim nejméné 24 hodin pfed hlaso-
vanim o ném. To znamena, ze na usneseni podle odst. 1 se nepouzije ustanoveni jednaciho fadu, podle
kterého je mozno projednavani bodu poradu, ke kterému neslouzi jako podklad snémovni tisk (snémov-
nf tisk musi byt vzdy dorucen nejméné 24 hodin pfed projednavanim), zahajit ihned. Navrh na usneseni
podle odst. 2 je tedy nutno vzdy dorucit 24 hodin pfedem. Tato procedurilni odlisnost usnesent zajist'u-
je, aby nebylo mozno pfijmout plendrni usneseni ndhodnou vétsinou.

15§ 1 odst. 2 zékona ¢. 107/1999 Sb.

Klasickym pfedmétem, ktery upravuji snémovni proceduralni usnesenti, je pravidelna povinnost clena
vlady dostavit se do Snémovny. Z ¢isté jednacich pravidel pak usneseni pléna upravuji napiiklad casové
parametry jednani o pfesunuti bodu programu v ramci plenarni schuze.

17 K platnosti usneseni srov. SLADECEK, Vladimir, MIKULE, Vladimir, SUCHANEK, Radovan,
SYLLOVA, Jindiiska. Ustava Ceské republiky, komentir: Praha: C. H. Beck, 2016, s. 229 an. ISBN 978-80-
7400-590-9. Senat zased4 stile, usneseni plati stale.

o
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3 Kontrolni mechanismy dodrZovani jednacich fada

3.1 Interni kontrola

Pokud se jednaci ad, stabilizované zvyklosti jeho aplikace ¢i vykladu nebo i pouzivané
praktické nebo technické postupy a podminky nedodrzi, vznika protitlak poslanct, ktefi
jsou na svych pravech zkrdceni, nebo snaha celych politickych klubt o pfezkoumani
excest prostfednictvim kontrolnich mechanismu. V obou statech jsou vnitini kontrolni
mechanismy viuci nezakonnym jednanim v dolnich komorach parlamentu velmi ome-
zené. Vedle pravomoci predsedajiciho fidit jednani, které jsou ale jen okamzité, existuji
procedury v podobé disciplinarniho fizeni. Disciplinarni fizen je ohrani¢eno na piipady
urazek a nesankcionuje jina poruseni jednaciho fadu.

3.2 Soudni kontrola

Prezkoumani ve spravnim soudnictvi nepfipadd u nedodrzeni zikonnych povinnos-
ti komorou nebo orginem parlamentni komory v uvahu.'® Tento vyklad vztahu moci
je shodny v obou statech. V Rakousku pfipousti spravné-pravai judikatura pisobnost
spravnfho soudnictvi jen v pifpadé porudeni zakona vysSetfovacim vyborem, a to jen
vuci osobam, které poskytly svou vipoved tomuto vyboru, a jejich prava byla viborem
porusena. Jinak je odborna literatura jednotna v tom, ze se spravni soudnictvi na akty
patlamentu — az jsou interni, nebo externi - pouzit nemuze."” Zbyva tedy v podstaté jen
rakousky Spolkovy tstavni soudni dvir resp. Ustavni soud CR, které maji pravomoc
zrusit zakon, ktery byl pfijat procedurou, ktera je porusenim ustavy. Nedavné usneseni
Ustavniho soudu CR sp. zn. Pl. US 11/16, tykajici se pfijeti zdkona o EET, toto jen
potvrdilo, kdyz konstatovalo, ze obchazeni navrhu na zruseni zakona (v ramci kontroly
ustavnosti) tim, ze clen Parlamentu poda dstavni stiznost prot zasahu, je neptipustné.”

18 Akty komor a organt komor rakouského parlamentu véetné proceduralnich rozhodnuti jsou povazovany
za akty zdkonodarné moci, a jako takové jsou spravnim soudnictvim nepfezkoumatelné.

19 Nalez Ustavniho soudu CR PL US 17/14 dokonce vyluéuje i Gstavni stiznost proti porusen prav poslan-
ce v disciplinarnim fizenf v komofe. Nalez pléna vsak nebylo jednomyslny, disenty obsahovaly zavazné
namitky proti takovému zizeni pravomoci Ustavniho soudu.

2

=]

4. Pri posuzovani otazky, proti jakym rozhodnutin nebo Zdsahiim orginii verejné moci je pripusind individudlni sistavni
stinost, je tieba text ustanoveni &. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy a § 72 zdkona o Ustavnim soudu interpretovat nejen
skrze doslovny jazykovy viklad, ale také systematicky, tj. v kontextu dalsich relevantnich sistavnich a dkonnych norem.
Predevsim jde o ty normy, které upravuji kompetence jednotlivych orgdnii vereiné moci. Pritom je nezbytné vzit v potag
ikladni fistavni princip dély moci, zakotveny v &. 2 odst. 1 Ustavy. Podle tohoto principu je vykon stitni moci rozdélen
mezd 17 druhy statnich organai: mezi organy moci akonoddrné, moci vikonné a moci soudni. Kagdd 2 téchto tri sfér moci
je relativné antonomni. Orginy verejné moci nesméji vzdgjenmné prekracovat Ustavou nebo zdkonem vymezené kompetence.

Nesméji nepripusiné zasabovat do pravomoci jinych stdtnich organii; nesméji tyto pravomoci ani nabrazovat nebo omre30-
vat. Imperativem respektn k délbé moci je vizdn i Ustavni soud, ktery je podle . 83 Ustavy soudnim orgdnem ochrany
dstavnosti... “ Usneseni navazuje na stejny nazor, ktery byl uplatnén v usneseni sp. zn. IL. US 21/02.; dale
US odkazuje na sp. zn Pl. US 23/12 v piipadu navrhovatele poslance Babaka.
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4  Judikatura tstavnich soudu

Hlavnim ptipadem, kterym rakousky Spolkovy ustavni soudni dvir* do budoucna urcil
rozsah a obsah pfezkoumani akth parlamentu, byl pionyrsky nalez tykajici se zakona
o diachodové reformé* (Pensionsreformgesetz). Nalez byl pfijat v r. 2001. Kromé ¢is-
té proceduralnich davodu, které byly nakonec pficinou zruseni zakona, byla namitana
i legislativni technika mnohocetné sbérné novely. Tato technika sice nebyla Spolkovym
ustavnim soudem shleddna protitstavni, ale soud konstatoval, ze jde o ,,gménu velkého
poctu spolkovyich akonsi jednim dkonem, ve spojent s novelizovdanin mén ustanovent, kterd jsou tim
dotéena, v krdtkém sledn za sebon. Je 3remeé, Fe tato ikonoddrnd praxe, kterd se v minulych letech
trvalym gpiisobem rozsivila a praktikovala, je vysoce skodlivd pro pognatelnost prava.

Pokud se tyka proceduralnich chyb, poslanci si v navrhu stézovali na nékolikeré poruseni
pravidel zakona o jednacim fadu Narodnf rady. Plénum komory hlasovalo o 2 pozméno-
vacich navrzich, které byly pfedsedajicim nespravné oznaceny (melo se hlasovat o ¢l. 2
¢. 7 zakona, ale pfedsedajici fekl ¢l. 2 ¢. 9 zakona, dale se mélo hlasovat o ¢l. 2 ¢. 5 zdko-
na, ale predsedajici tekl ¢l. 2 ¢. 9). Zadny z navrha nebyl schvalen. Ve skute¢nosti takto
identifikované navrhy nebyly ani podany, tak se o nich hlasovat nemohlo. Nez byly chyby
objeveny, bylo uz hlasovano po jménech o zakonu jako celku. AZ poté dal piedsedajici
hlasovat o pozménovacich navrzich spravne identifikovanych, spravne identifikované
navrhy nebyly (,,znovu®) piijaty. Pozdéji se jeste zjistilo, ze o dalsim fadné podaném
pozménovacim navrhu poslance nebylo vibec hlasovano. Tyto skute¢nosti pozname-
nal pfedseda Narodni rady pozdéji po protestech poslancti do piepisu stenografického
protokolu, kdyz celou véc projednal na prezididlni konferenci a také s pfedsedajicim
pfedmétné plenarni schize.

Spolkovy ustavni soud pfi feseni navrhu opozi¢nich poslanct (pii vyjadfeni k vlastni
pravomoci) konstatoval, Ze pro to, aby byla interpretace jednactho fadu pfedmeétem prte-
zkumu, mluvi rovnéz pifma souvislost ustanoveni jednaciho fadu o projednavani navrha
s pfedpisy tstavy o ukolech Narodni rady v zakonodarstvi, ,, kzeré tvor? jidro demofkratického
gdkladnibo principu tvorby predpisii“. Spolkovy tstavni soud konstatoval, Ze ,,...je vylonceno,
aby poruseni v sivabu pripadajicich ustanoveni dkona o jednacim ridu byla absolutné vyloncena 3 pre-
Skonmdni Spolkovym distavnin soudnim dvorem. > Tato véta se v rakouském ustavnim pravu
vyklada tak, ze zakon o jednacim fadu Narodni rady je akceptovan Spolkovym ustavnim
soudem jako zvlastn{ zakon, jehoz poruseni muze byt sankcionovano Spolkovym tdstav-
nim soudem shodné, jako je tomu u zikona zakladniho.** Z toho vyplyva, ze je mozno

)

1 Dale jen Spolkovy tstavni soud.

]
]

Pensionsreformgesetz, nalez G150/00, Sammlungsnummer Vfslg 16.151.

[ ]
[

Viz predchozi pozniamka, bod 6.1, s. 24.

MAYER, Heinz, KUCZKO-STADLMAYER, Gabriele, STOGER, Karl. Grundriss des isterreichischen bun-
desverfassungsrechts. Wien: Manz’sche Verlags- und Universitidtsbuchhandlung, 2015, s. 581.
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sankcionovat nejen poruseni zakona z hlediska dstavni slucitelnosti, ale i jen z hlediska
poruseni zakonnych ustanoven.

Podle citovaného nalezu ma vlastnosti zakladniho zdkona jen ¢ast zakona o jednacim
tadu: ,,Je piitom nutno nesporné rozlisovat to, které porusené ustanoveni akona o jednacim rédu
Je napadeno, v tom smysin, e existuji ustanovent jednaciho vddu, jejich? porusent mdi za ndsledek to,
Ze usnesent o gdkonu bylo prijato nedistavnim piisobem — to jsou takova ustanovent, kterd maji 3ajis-

€25

11, e usnesent o zakonn vyjadinge pravé minéni vétsiny Nirodni rady“* - a ustanoven, kterd jsou
pouhymi pofadkovymi normami, jejichz poruseni nevede k protitstavnosti dot¢eného
spolkového zakona. Zakon o dichodové reformé byl nalezem Spolkového tstavniho
soudu pro procesni pochybeni zrusen. Nésledkem tohoto nalezu zacal byt jednaci rad
Narodni rady povazovan casti odborné tstavnépravni literatury za ¢ast ustavntho prava

v materialnim smyslu.

Od doby prijetf tohoto rozhodnuti byla piijata Spolkovym tstavnim soudem dalsi roz-
hodnuti, kterd mnozinu ustanoven{ a dalsi identifikaci pfezkoumatelnych poruseni ¢as-
te¢n¢ upfesnila. Judikatura Spolkového dstavniho soudu neidentifikovala vyctem, ktera
jednotliva ustanoveni zakona o jednacim fadu Narodnf rady patii ¢i nepatii do uvedené
definice a jaké poruseni je porusenim ustavniho rozméru. Explicitné byla dosud jme-
novana ustanoveni § 65 a § 72 jednaciho fadu Narodni rady, kterd upravuji hlasovani
poslancu a nezbytné patii podle soudu do dstavni Grovné. Stejné jsou oceflovana i usta-
noveni, kterd ,,zajistuji mognost iiéasti poslancii na hlasovdani a piijimant rozhodnuti“. Dale jsou
za Ustavni Uuroven povazovana i ustanoven, ktera vyjastiuji pfedmét hlasovani*. Za pou-
hy poradkovy piedpis naproti tomu povazuje Spolkovy tstavni soud § 44 jednactho fadu
Narodni rady, ktery stanovi, ze mezi zpravou vyboru a dal§$im projednavanim zakona
musi uplynout 24 hod.”” Rovnéz marginalni chyby ve formé nezpfistupnéni materiald,
tykajicich se navrhu zdkona - pokud byly informace jinak pfistupné - jsou povazovany
soudem jen za pofiadkové pochybeni®® Posledni ptipad, ktery Spolkovy tstavni soud
fesil na pocatku letosniho roku (2010), se tykal navrhu na zruseni zemského zakona
kvuli porusen{ jednaciho fadu zemského snému Burgenlandu. Ani zde se soud neodchy-
lil od dosavadniho piistupu. Jednalo se o to, ze pfedsedajici snému mutze dat hlasovat
po jménech jen tehdy, pokud ma pochybnosti o vysledku hlasovani. Poslanci se pokusili
dokazat, ze k zadnym pochybnostem nedoslo a Ze hlasovani po jménech bylo z hlediska

25 Vfslg 16.151, bod 6.1, s. 24, , die sichern sollen dass in den Gesetzesbeschliissen die wabre Meinung der Mebrheit
des Nationalrates zum Aunsdriick kommt.“ K teorii, ktera se tyka této judikatury viz staté: LIENBACHER,
Georg; GRZESZICK, Bernd. Rationalititanforderungen an die parlamentarische Rechtsetzung im de-
mokratischen Rechtsstaat, VVDStRL, Walter de Gruyter, 71/2012.

26 ,,Die Maglichkeit der Teilnabhme der Abgeordneten an den Abstimmungen Beschlussfassungen im Plenum vorzugehen ist
oder der Klarheit des Gegenstandes der Abstinmung dienen und“ G211/03, VSlg, 17.173/2004, ohledné sbérné-
ho zakona.

27 Nilez G211/03, Vislg 17.173.
28 Nilez se tykal jednaciho fadu Spolkové rady, G212/03, Sammlungsnummer 17.174.
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ptedsedajictho pozadovano z manipulativnich divodua. Soud to vsak v nalezu neuznal
a potvedil vysledek probéhnuvsiho hlasovani po jménech.”” Celkove je mozno konsta-
tovat, ze rakousky Spolkovy ustavni soud od pocatku povazuje jednaci fady za zvlastni
predpisy. To ostatné navozuji zvlastni procedury v Rakousku tstavné predepsané pro je-
jich novelizaci. Soud vychazi z toho, ze nedstavnost muaze vzniknout porusenim pravidel
jednactho fadu, pokud se dotkne - zjednodusené feceno - procesné spraivného vyjadfe-
nf vile zakonodarce. Prozatim ale nemél Spolkovy ustavni soud piilezitost rozhodovat
o porusenich zakona, kterd by spocivala v nedodrzeni jednacich prav poslanct nebo
poslaneckych klubu.

Ustavni soud Ceské republiky pfistoupil k jednacim ¥adam komor odlisné. Vysel ze-
jména z nejobecnéjsich principt pluralismu a pravnfho statu, pfi pouziti fady vice
¢f méné relevantnich filozofickych zdroji. Zakladnim pramenem je v tomto sméru néalez
sp. zn. PL. US 55/10 (pfijimani zakont ve stavu legislativni nouze), kde byly syntetizo-
vany dosavadni poznatky i judikatura Ustavniho soudu. Mnohostranna konstatovani,
obsazena v nalezu, nepomohla piili§ odlisit, které principy jsou podle Ustavniho soudu
hlavnim duvodem pro zrusen{ zdkona, pfijatého nespravné aplikovanymi parlament-
nimi pravidly, tedy za jakjch podminek méze délbou moci zadrzovany Ustavni soud
do procesn{ autonomie Parlamentu vstoupit. Ustavn{ soud v uvedeném nalezu napiiklad
konstatoval, Zze jednaci tady ,jsou projevem antonomie Parlamentu, resp. jebo komor, spocivajici
v samoregulaci parlamentnich procedur, kterd je do jisté miry nezbytnd, nebot’ Ustava Ceské republiky
pochopitelné upravuje pravidia legislativnibo procesu (prisobnost a role obou komor Parlamentu, jejich
gdkladni organizaini strukturn, kvorum a potrebné vétsiny pro jednotlivé druby usnesent, poslaneckon
imunitu, Lakladni pravidla pro pribéh zasedani obon komor apod.) toliko obecné a sama predpoklida
prijeti podrobnéisich pravidel legislativnibo procesu ve formé akonsi o jednacich radech jednotlivyeh
komor Parlamentu.”.... ,,Skrze bobaté odkazy (...) zdivodnil pogadavek konceptn vykonn akono-
ddrstvi formon raciondlnibo pravnibo diskursu. .. ,Procedury se dotykaji i forem jednini parlamentn,
Jakoz i délby prace mezi jebo orgdny, a maji garantovat demofkracii, legitimizaci antority, racionalitn
gdkonoddrstvi, procedurdlni spravedinost (slysent stran, debatn) apod. *“ ,,Podobné jako v soudnim
rozhodovani i v parlamentnim rozhodovani vyZaduje idea ,spravedlivého rozhodnnti’, kterd je ima-
nentni pravninm stdt, dodrgent prirogenopravni asady slyset vsechny strany. Transparentni shySeni
stran repregentujicich vereinost prispivd k jeji identifikaci s produktem roghodovacibo procesu, v tomto
pripadé se zikonem. Za uriujici charakteristifen parlamentniho rogbhodovant je tak rovné% treba po-
vagovat princip vergnosti dasadné uplatiiovany pri projedndvani akond, ktery smétuje jak dovnits,
tak i vné parlamentni komory. Prisobeni smérem dovnitr’ slouzi ke svobodné tvorbé nazori clenii parla-
mentni komory, prisobeni smérem ven slougi k informovani vergnosti.“. .. ,,V" neposledni radé je treba
mezi demokratické principy legislativnibo procesu gabrnout i princip vétsinového rozhodovdni a od néj
neoddélitelny princip ochrany mensin (...), jez jsou na parlamentni pidé predstavoviny parlamentni
opozict. Mezi jeji zakladni funkce pati zepména artikulace mensinovyeh ndzord, predkladani alter-

29 G446/15-13.
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nativnich ndvrhi k vétsinovym stanoviskim a roghodnutin a kontrola viddnonci vétsiny, to vse pred
graky vereginost, tedy oblanské spolecnosts, kterd si i timto prisobem tvori a uptesinje svij ndazor. Tyto
charakteristiky se upinaji k dkladnin znakiim demofkratickébo pravnibo statn.* (...) ,,Neni silohon
Ustavnibo sondn zkoumat, 3da by projedndni nivrhu dkona sistavné konformni proceduron vedlo
k jinému vysledn (obsabu dkona), nes tomu bylo na zikladé vadné procedury. Jeho sikolem je chranit
dstavni principy, kiteré se k predepsané procedure vtabuji® (...). ,Je vsak vidy povinen brit gretel
7 k dalsim sonvislostem, predevsim vzit v sivabu moiné dopady na sonkromé osoby 3 blediska respeketn
k principu privni jistoty a dobré viry v platnost prava.” Je mozno uzaviit, ze nalez, ktery vedl
ke zruseni zdkona z procesnich divodi,™ neodlisil ani nezduaraznil svébytnosti jednacich
tadi v pravnim fadu a neurdil zadny hlavni divod, pro ktery je nutno Ustavnim soudem
autonomii parlamentnich komor piekrocit. Ndlez se tak stal nikoliv voditkem pro dalsi
judikaturu, ale ur¢itym navodem pro ptipadného dalstho navrhovatele pfi hledanf dtvo-
du pro zruseni z divodu procesniho pochybeni.

Rakousky Spolkovy ustavni soud se pokousi hledat ustanovent, ktera neni mozno prte-
krocit a jejichz poruseni vede vzdy neomylné ke zruseni zakona. Tedy pokud je né-
které jednotlivé hlasovani o pozménovacim navrhu mylné identifikovano, i v pifpade,
ze o ném nebylo hlasovano kladné, nenf mozno dojit ke spravnému pfijeti zakona, at’ jde
o jakykoliv zdkon a jakkoliv nevyznamny pozmeénovaci navrh, pokud chyba neni zho-
jena vcas. Uvazovani rakouského Spolkového dstavniho soudu je mozno shrnout tak,
ze soudni pravomoc zasahovat do patlamentnich jednacich pravidel musi byt omezena,
ale pokud jsou porusena parlamentn{ pravidla tak, Ze to vede k nespravnému vysledku,
neni mozno jejich poruseni poméfovat ani s pravni jistotou ani s jinymi faktory, poloze-
nymi na druhou misku vah v rimci vazeni.”

Naproti tomu Ustavni soud Ceské republiky se i v piipadé &isté procesnich zalezitosti
uchyluje k rozmachlému filozofickému piistupu.’?Ve skutecnosti implicitné pométuje
z ruznych hledisek intenzitu poruseni demokratického zakonodarného procesu, a pokud
je intenzita podle jeho ndzoru vysoka, voli zruseni zdkona, piihlizeje ovsem k nasled-
kam.” Tento rys zduraznil Jan Kysela, kdyz konstatoval, ze ,,3 imperativn vedoucibo % dero-

30 Nemame na mysli divody tykajici se obsahu zakona, tedy zejména legislativni pfilepky a procesni jezdce.

31 Pfi vybéru rozhodovacich davodd by se mélo rovnéz piihlizet i k zasadé legality. Tedy k ¢lanku 18 ra-
kouské tstavy, které omezuje pravomoci statnich organa, kdyz stanovi, Ze ,,kagdy sprivni orgdn miige na d-
kladé zdkona a v mezich své prisobnosti vyddvat narizent. “ (tzv. Legalititsprinzip). Ustanoveni je paralelni k ¢l. 2
odst. 3 Ustavy Ceské republiky, podle &erého ,,stitni moc. .. e uplatiovat jen v piipadech, mezich a zprisoby, které
stanovi Zakon.

32 A to poté, kdy prekonal sviij nizor, Ze pro procesni pochybeni nelze zdkon zrusit. Viz sp. zn. P1. US 56/05.

35V nilezu PL US 1/08 Ustavni soud konstatoval: ,, Ustavni soud v nilezn sp. zn. Pl US 56/05 dospél k zivirn,
Se v projedndvané véci formalni procedurdlni aspekty prezkumu nstupuji 3 hlediska principu proporcionality pogadav-
kiim principii materidlnibo pravnibo statu, pravni jistoty a efektivni ochrany sistavnosti®. V" nyni souzené véci je situace

obdobna. (...).“
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gaci se tak stivd komponent sivahy o proporcionalité,“** kdyz citoval z odtvodnéni Ustavniho
souduw: ,,» projedndvané véci (...) aspekty ustupuji 3 blediska proporcionality (...) poZadavkim
prévnd jistoty. ... “]. Kysela dokonce tvedi, Ze ,, Ustavni soud osciluje na uréitém kontinuu mezi vét-
Sim a mensim respekten k antonomii hlavnich aktéri zakonoddarného procesu, parlamentnich konor;
moznd to pripomind sinusoidn.“ Problematikou se pfitom béhem let kromé J. Kysely zaby-
vali i dal$f autofi, kteff rovnéZ popisujf nejasnosti v kontinuité rozhodovani Ustavniho

soudu.”®

5 Zavérem

Procesni pravidla parlamentt jsou zvlastnimi soubory norem zejména z toho divodu,
ze jejich dodrzovani neni prezkoumatelné béznymi kontrolnimi mechanismy. Kromé
toho jsou tato pravidla svym zptisobem chranéna imunitnimi pfedpisy, které svédct svo-
bodé¢ slova poslancu. Pokud jsou parlamentni pravidla stanovena zakonem, jako je tomu
z historickyjch divoda v Ceské i Rakouské republice, je velmi obtizné je novelizovat,
je tezké je 1 nove vykladat a aplikovat. V obou zkoumanych zemich je parlamentnf jed-
naci procedura stanovena ustavami jen ramcové, takze jsou to prave jednaci pravidla,
ktera uvadéji parlamentni rozhodovani v Zivot. Z tohoto diivodu by méla byt kontrola
ustavnimi soudy zaloZena na jednoduchych a nepfekrocitelnych demokratickych zasa-
dach, nezavislych na okolnostech. Okolnostmi nesmi byt podle nazoru autorky této staté
zejména obsah a dosah zakona, ktery se momentalné schvaluje.

34 KYSELA, Jan. Vliv Ustavniho soudu na pravidla zakonodarného procesu. Spravni prdve, 2013, ¢. 2,
s. XXXIV an. Nlez tzv. squeeze out, PL US 56/05, ¢ 257/2008 Sh.

35 Nap#. FILIP, J. Vliv Ustavniho soudu a obecnjch soudd na tvorbu prava v CR. In: GERLOCH, A.,
KYSELA, J. (eds.). Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007. WINTR, J.
Tecka za nalezy o organizaci soudnictvi a o legislativnim procesu? Jurisprudence, ¢. 8/2010. Tato literatura
kontinualné reflektuje nejistoty a pohyb v judikatute Ustavniho soudu, kdyz podle J. Wintera naroénost
Ustavniho soudu na dodrzovani{ parlamentnich pravidel v ¢ase klesa.



