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Kysela, Jan: Z4akonodarstvi bez parlamenti.

Delegace a substituce zdkonoddrné pravomoci
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Jan Wintr™

Pravnickd fakulta Univerzity Karlovy zabijila
svou novou ediéni fadu Prameny a nové proudy privni
wédy pozoruhodnou monografii Fdkonoddrstuf bez par-
lamenti z pera docenta Jana Kysely.

Docent Jan Kysela je autorem dalich dvou mono-
grafii, Prdva na odpor & ohéanskow neposhuinost (2. vy-
déini, Brno 2006) a mobutnych Dvoukomoroutich sys-
témi (Praha 2004), a desitek casopiseckych ldnki.
Zviasté jeho piispévky k tématim parlamentarismu
a tvorby prava jsou velmi vlivné a hojné citované,
v poslednich letech €asto i v nilezech Ustavniho sou-
du (srov. nilez PL 118 13/05 k pojmu ,,volebni gdkon®,
bod 66 nalezu PL US 66/04 k eurozatykadi, body 41,
43, 57 a 71 ndlezu Pl US 77/06 k legislativnim pfi-
lepkiim).

Pro Kyselovy prace roghodné neplati povedech nad
nékterymi komentafi zdkonil, ze kondi tam, kde zadi-
n4 problém. Jan Kysela je citovin mimo jiné proto,
Je otvird novi témata, v éeském prostfedi dosud mélo
gzpracovand, a piinddi nové myslenky. Prave Zdkono-
dirstui bez parlamentii je pro to vybornym piikladem.
Nézev miize znit na prvni poslech docela absurdng,
avéak nikoli uz ma druby poslech poté, co nds Jan
Kysela sezndmi s teoretickymi argumenty pro norma-
tvorbu parlamentni a viddni, s funkeemi parlamentu
a viady v #ivoté stdtnim, s dvahami o rozumnoych hra-
nicich vladni nafizovaci moci, s riznymi modely dele-
gace zikonodirné moci v témet dvaceti zemich svita
a s nejnovijsimi trendy v oblasti tvorby prava Evrop-
<ké unie a sblizovani narodnich a evropskych pravnich
fidi. Najednou vidime, ze téma délby normotvorné

 moci mezi parlament a vliddu je seridzni a prakiicke.

Monografie se ¢leni do ctrndeti kapitol. Kapito-
ly prvni az étvrtd (str. 9-54) se zabyvaji teoreticky
pojmy delegace a substituce zikonoddrné pravomoci,
Kapitoly patd a# devitd (str. 55-08) popisuji modely
delegace zakonoddrné moci v riznych zemich, tiindc-

td kapitola komparuje rizné pifstupy k zdkonoddrne
substituci, Kapitoly desitd ag dvandcta (str. 99-138)
se zabyvaji minulosti a soucasnost{ téchto fenoméni
v ceskoslovenském a feském privu, Kapitola EtrnActd
(str. 143-152) je vénovina Evropské unii.

Kysela rozebird klasické argumenty pro parlament
jako zdkonodérce (str. 13-23). Argument reprezentace
(co se viech tfkd, md bit viemi rozhodovino) mie
bit u parlamentu relativizovan nizkou volebni fcasti
nebo ovléddnutim, ,vytunelovinim* parlamentu poli-
tickymi stranami. Argument odpovidnosti (poslanc
jsou piimo odpovédni lidu) je oslabovin zvIdité v pro-
porénim volebnim systému, kde poslanec za svilj man-
ddt vddd spife strané nez volicim. Dilezity je argu-
ment transparentnosti, vefejné jedndni parlamentu za
vicasti opozice a médii je pfece jen prihlednéjd ned ka-
binetni zrod vlddnich nafizeni; tato vihoda parlamen-
tu se viak relativiznje tam, kde parlament ovliddany
vlddni vétsinou takika automaticky schvaluje vlddni
predlohy. Argument participace, deliberace a kontra-
diktornosti zdiiraziiuje diskursivni charakter rozhodo-
vini parlamentu, v némé zaznivi hlas vlddy i opozi-
ce a na vefejnych slyfenich i nepfimo usty poslan-
cii i hlas zdjmovych skupin. Stietdvajl se argumenty,
zvazuji se a diskuse nuti parlamentni vitginu, aby své
rozhodnut] odiivodnila (Kysela tu ukazuje zajimavou
paralelu k soudnimu jedndni — i tam musi byt slySeny
obé strany a rozhodnuti musf byt odiivodnéno).

Vikonnd moc (fakticky spise ministerskd byrokra-
cie mez politici — Elenové vlidy) proti tomu muze
nabidnout rychlost, fexibilitu, odbornost a elimina-
¢i partikulrnich vlivi parlamentnich stran (str. 30).
Podle Kysely ,zdkonoddrnou delegaci jako tokovou
nelze® a priori odmitat, je viak tfeba k ni pristupo-
vat velmi abezietné. Mize byt, moind trochu paradoz-
né, diléim ndstrojem revitalizarce parlomentu, jemuz s¢
dostane vice casu k projedndvind zdvaingich rozhod-
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nuti. Zkrdtka, volba mezi zdkonoddrsivim parlament-
nim a exekutivnim se mi nejevd bift stfetem bilé barvy
s fernou, ngbri spife vybérem z ruznych odstind Sedi
(str. 33).

Po téchto dvahdch Kysela pfesngji vymezuje, co
je a neni delegace zdkonoddrné moci. A spojuje s po-
jmem delegace nékteré docela kontroverzai atributy:
»Troufdm si turdit, Ze pii absenci odliné ipravy by
prinejmendim méla bt povaiovdna za chorckieristic-
ky rys delegace nemoZnost ménit rozhodnuti zmocné-
ného orgdnu. {...) Zdakon nemiZe zasahovat do vgkonu
béEné moci nefizovact, nebot prislusi jiné ze stdtnich
moct. * (str. 43) Zvl4sf kontroverzni je Kyselovo pojed-
nini nafizovaci moci exekutivy v kontextu historicky
existujici panovnické prerogativy (str. 50-54) a z ného
plynouci zdvér, ze ,ezistuyje i chrdnéné jddro nafizo-
vact moci jako jednoho z atributd moci vijkonné. (...)
Pokud by tudiZ zdkonoddree deteilnimi zdkony elimi-
noval prostor pro nafizovact moe, jednd v rozporu se
zdsadami délby moci® {str. 54).

Prott tomuto pojeti silné nafizovaci moci exekuti-
vy lze postavit jiny vyklad principu délby moci. Je-
1i vikolem zdkonodérce vyddvat obecné pravni normy
a tkolem exekutivy vydavat individudlni akty a &-
nit konkrétni rozhodnuti na zikladé a v mezich téchto
obecnych pravnich norem, pak mizeme nafizovaci moc
exekutivy chdpat jako vyiimku odivodnénon tdéelnos-
ti. Parlament z ddvodu dcelnosti (rychlost, odbornost,
flexibilita) zmochiuje exekutiva k vyddvin! normativ-
nich aktd, mze viak toto zmocndni kdykoli zizit nebo
vzit zpét, vydand nafizeni rudit i ménit, a tak v pii-
padé nesoublasu s postupem zmocnéného orginu ob-
novovat plnost své zdkonoddrné pravomoci. Oznacme
toto pojet! jako slabou na¥izovaci moc exekutivy.

Domnivim se, e v diskusich o nafizovaci moci exe-
kutivy stojf proti sobé tyto dva vyrazné typy a kon-
krétni podoby nafizovaci moci v riiznych zemich se
piikldnéji tu k jednomu, tu k druhému typu.

Cennd komparativnf pasiZ knihy (str. 55-98) ndm
ukazuje pfedeviim vyvoj a fungovini delegovaného zd-
konoddrstvi ve Velké Britdnii, Francii a Némecku, vétsi
pozornost je vénovana tés Italii, Portugalsku, Spanél-
sku a Slovensku; zminény jsou i dalfi evropské i zd-
moiské stdty. Kysela postupuje metodou, kterd je éte-
ndfim znama jiz z Dvoukomorcvijch parlamenti; ne-
spokojuje se s rekapitulaci platné prdvni dpravy, ale
zabyvd se téZ historickymi kofeny, praktickym fungo-
vanim a védeckou (pravnickou i politologickou) reflexi
jednotlivych systéma.

Zwlasté silnd nafizovaci moc viddy je ve Francii
na zakladé ¢él. 34 a 37 dstavy; taxativné json vypod-
teny oblasti zdkonoddrné pisobnosti Parlamentu, pii-
fem? vie nevypocétené piisludi exekutive. {1 38 ustavy
nadto pfipoudt] ¢asové omezenou delegaci zdkonoddr-
né moci na vlddu zmochovacim ziakonem, v mimofid-
nych situacich ddvd él. 16 rozsdhlé plné moci prezi-
dentovi. Silnou nafizovaci moci disponuje, byt zéasti
a7 na zakladé dotvofeni ustavy judikaturou, naukou

a zakonodarstvim, i Itdlie (str. 82-83). Ve Velké Bri-
tanii je delegované zdkonodarstvi vlddou hojné vyun-
Zivano, piifem? jeho podoba i historie je velmi pes-
tri; parlament sice zpravidla moZe takové akty zru-
it nebo je musf potvrzovat; ke zrudeni viak dochéz!
vyjimeénd a potvrzovdni akti probihi jen formélné
(str. 62-64). Naproti tomu Némecko, patrné pod vli-
vem vymarské zkudenosti, se nejvice blizi typu slabhé
nafizovaci moci; ¢l. 80 Ziakladniho zdkona je vykladén
tak, ze ,pledmét noerizend muie byt modifikovdn nejen
pozménénim zmochiovaciho ustanovent, nygbri i dalsi
legislativnd dinnosti parlamentu. Zdkon dokonce muge,
o v némecké prazi to pomérné casto déld, pfimo zmé-
nit obseh nafizend. Zduvodriovinoe je to tim, Ze delege-
ce prduvotvorné pisobnosti ze strany parlamentu jesté
nent rezignaci na ni. (...) Zdkon miZe nafizeni také
prémo zrudit® (str. 80).

I éeskd Ustava ve svém ¢l. 78 a 79 pFiléhad mnohem
vice k fypu slabé nafizovaci moci exekutivy. Kysela
podrobné rekapituluje prvorepublikové debaty o nafi-
zovaci moci vlddy, praxi zmociovacich zdkonll ve tfi-
catych letech a z nejmladsiho dstavniho vyvoje pii-
pomind vladni ndvrh euronovely Ijstavy z roku 1999
(snémovni tisk 208), ktery se pokusil prosadit privo
vlddy vydavat nafizeni s moci zékona k provedeni har-
momizadnich zavazki plynoucich z Asociaéni dohody,
pricem# kterakoli z komor mohla takové naifzeni do
tFiceti dnl vetovat a podrobit béznému legistativnimu
ProcesiL

Pfi moZnych tdvahich o zafazeni feské nafizova-
ci moci exekutivy na Zkile silny — slaby typ je tfe-
ba mft na zieteli judikatura Ustavniho soudu, kiers
je viak spie nejednoznacnd (str. 110-111). Na jednu
stranu Ustavni soud zakazuje vyddvat naiizeni vlddy
praeter legem (ndlezy ¢. 31/1995 Sh. n. a u., sv. 3,
a & 67/1995 Sh. n. a u., sv. 5), brani se p#ili§ neu-
réitym zmocnénim (ndlez ¢. 265/1995 Sb.) a popird
nérok exekutivy na chrinény prostor nafizovaci moci
{(nalezy €. 96/2001 Sb. a &. 410/2001 Sb.). Na dru-
hou stranu, pokud zdkonoddrce jiz v konkrétnim pii-
padé zmocnil exekutivu k provedeni zdkona, Ustavni
soud povaZuje za ,nepfipusiné z hlediska délby moci,
aby pak sdm takovou pravnd dpravu ménil s uihradou
zmény nebo odejmuti kompelencniho pithazu a piije-
t nové dpravy ve formé primdrni normotvorby “ (nédlez
¢. B68/2004 Sb.). Kysela = toho ddle vyvozuje, ze zdko-
nodédrce nesmi pifmo rusit pravn{ pfedpisy exekutivy
(str. 110}.

O néco mendf prostor ne# delegaci je vénovan sub-
stituci zakonodarné moci, tedy ndhradnimu vykonu
zdkonoddrné moci v dobé, kdy parlament fadné ne-
funguje (typicky v pfipadé jeho rozpuiténi nebo roz-
pusténi jedné z komor). Ceské feseni, kdy substituéni
zakonoddrstvi ndle#l nerozpustitelné druhé komofre, je
v tstavnl komparaci ojedinélé; je-li substituce zdko-
nodirné moci pfipu$téna {asto v mimofidnjch sta-
vech), pak typidtéji ndlezi exekutivé (str. 130-142).

V zavéru knihy je pfedstavena Evropski unie ja-
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ko sféra delegace zakonoddrnych pisobnosti — jednak
delegace ndrodni zdkonoddrné pravomoci na organy
EU (pficem# v posledni dobé mizeme pozorovat nd-
riist alespoi kontrolnich funkei ndrodnich parlamen-
tii), jednak delegace normotvorby uvnitf priva Ev-
ropské unie (typicky na Evropskou komisi na zdklade
hodné velkoryse vyklddaného &1, 202 SES).

Kyselovo pfedestfeni riznych typil a podob dele-
gace a substituee zdkonodirné mocei je velmi inspira-
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tivad, &viditd dnes, v dobé vieobecnd pocifovanéd kri-
ze gakonoddrstvi (srov. k tomuto tématu napt. velkou
konferenci Tworba priva v CR po vstupu do EU, po-
fadanon katedrou teorie prava PF UK 16. dnora 2007
a chystany shornik 2 ni}, ma smysl hledat nové piistu-
py a premyilet jinak nez v zabéhanfch schématech.
Kyselova kniha, opirajici se o diukladné studium prav-
nické a politologické literatury mnoha zemi, ndm k to-
mu davd dobron piilezitost.




