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Zatimeo v pfedchozim clinku jsme se seznimili
s teritoridlng omezenou podobou zdkonoddrné substi-
tuce, 1], vykoonu zdkonoddrné pravomoci misto zdko-
noddrného shoru, na jehoi strané existuje prdvni &
faktickd prekdgka legislativnf éinnosti (pierutené nebo
ukondené zaseddni, ukonéené volebni obdobi, nezpiiso-
bilost se sejit kvili obstrukei nebo krizovym situacim),
ade je pfedmétem nadi pozornosti zdkonoddrnd delega-
ce, Jde o druhou ze sdkladnich situact, kdy je zakono-
ddrnon pravomoei vybaven nejen zdkonoddrny sbor,
uvbri i dalsi orgdn é orgdny, v tomto pripadé viak
nikoliv v roli substituta zdkonoddrného sboru, nybrd
paralelné § nim, a to na zdkladé zmocnéni. Piijimani
pravoich normativoich aktn se silou zdkona tak neni

monopolizovine zdkonoddrcem ve formédlnim smyslu,
tj. zdkonoddrnym sborem.

Delegované zdkonoddrstvi je pfitomno v praxi
mnoha soucasnych stitd, ale téz Evropské unie, a je
podrobovine zkoumdni jak z pozic prdvnich (piipust-
nost, roesah, kontrola; vatah k nafizovaci moci exeku-
tivy a vihraddm zdkona), tak politologickych (pomér
k délbé moci, demokraticky deficit, oslabovini parla-
menti). Pro nékteré teoretiky a praktiky je jednim
z nédstrojd pomérnd efektivni legislativol reakce na sta-
le slozitejd prablémy soudobych komplexnich spolec-
nosti, pro jiné jde o viras deparlamentarizace rozho-
dovini o zdsadnich vécech a symptom netransparent-
niho, a¢ antoritdiského viddnutl.! Ne vidy je viak jed-

* "Tento Elinek volnd navazuje na staf ,Subsfituce vgkony sdkonoddrné pravomeci porlomentid v Ceskostovenskn, Ceské republice
o na Slovenske®, kterd byla publikovina v CPVP & 2/2005. Byl zpracovin v ramei grantového projektn GA CR & 407/05/0822; jeho
zikladem je tematicky ponékod odlisng text, pivodni ctldtény ve shornfkn Gerloch, A., Mardlek, P {eds.): Zdkon v kontinentdlnim
privu (Ewrolex Bohemia, Praba, 2005), pod ndzvem . Uved & feorii zdkenoddrnd delegace: pojem a typy™
** JUDr. Jan Kysela, PhD,, Kanceldf Sendtu a Pridvnickd fakulta UK

! Deparlamentarizace se sice stala nejeietelnéjii v procesu evropské integrace, jingm jejim projevem viak byly privé riznd formy
zikonodirné delegace, phedjedundvind dileZitich rozhodnut! viddofmi poradoimi v¥hory & reprezentacemni socioekonomickych #djmd
{tripartity apod. ), jejichE vjedndnf nékterd partamenty jif jen potvezovaly, piipadné refecenda plipravujici parlament o reprezentaéni
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notné chdpano, co se viastné delegovanym zdkonoddr-
stvim minf.

Institut zdkonoddrné delegace zde budeme zkou-
mat v perspektivé dosti abstraktni. Pdjde ndm totiz
pfedeviim o vymezeni pojmu, identifikaci typa, pfe-
hled zakladaich situaci, kdy se objevuje, vztah k na-
tizovaci moci a hodnocen{ z hiediska efektivity, délby
moci a demokratické kontroly vlady. Konkrétnéjsi po-
hled na podobu zdkonodirné delegace ve vybranych
statech a w néds bude tématem posledniho z trojice
clanki.

I. ,DELEGACE“ A ,DELEGACE
ZAKONODARNE PRAVOMOCI*

Delegace  znamend  ,svéfeni”, ,pfeneseni®,
»Dfikdzdni® &  ,zmocnéni®. ,Preneseni” viak nékdy
byvd spojovano spise s ,devoluci®, coz je u nds po-
jem zavedeny v procesnim prdvu {civilnim, trestnim,
spravnim) pro oznadeni u¢inku opravného prostied-
ku, v jehoz disledku o véci rozhoduje orgdn vy3iiho
stupné nez je orgdn, proti jehoz rozhodnuti oprav-
ny prostfedek sméiuje. V soucasné Velké Britamii je
ovéem jako devoluce popisovdn proces pfendieni kom-
petenci centra na Gdsteéné autonomni regiony, resp.
kompetenci britského parlamentu na regiondlni shro-
mazdéni ve Skotskn, Walesu, Severnim Irsku a zédsti
té7 Velkém Londyné.? Devoluci a delegaci v ponékud
jiném kontextu rozlifuje P. Barde, kdy2 pide v scuvis-
losti se stdtnim monopolem ndsili o jeho ,devoluci®
na substdtni a transstdtni droveii (hranice stétil nere-
spektujici etnické konflikty, organizovany zlodin, tero-
rismus) a jeho ,delegaci® na nadstétnf instituce typu
NATO, EU ¢ OSN.?

Vada spravatho prava rozezndvd delegaci jako pfe-
neseni, resp. jako propiijéeni vykonu stdtanl sprivy.
V prvaim p¥padé jde o pfenos na subjekty vefejné
spravy ziakonem, v piipadé druhém o nendrokové pro-
piijéeni vykonu statnf spravy autorizaci nebo koncest,
tedy spravnim aktem.?

Pro naje potfeby snad miZeme vzit za zavede-
né vymezeni delegace ve vefejném priavu jako pieno-
su kompetence zmocnitele na zmocnénce: ,Delegact
(delegatio) rozumd se povsechné dkon, jimZ nekdo (de-
legant) prendsi na jiného (delegatus) vykondni akiu,

kterg by jinok vykonal, resp. wykonati mohl nebo mél
sdm... V uzdim smyslu mluvi se o delegaci, kdyZ to,
co se prendsi, jevt se jako pravomnoc Cili kompetence. ©
uvadi F. Weyr.® Ve své ,, Teorii prava® Weyr pise o de-
legaci také jako o ,poméru normy (relotivné) prooind,
vy§dt, normy obecnéjd, s Jirgim obsahem, k normé (re-
lativné) druhotné, nizsi, konkrétnéi#l, pFicemi se dru-
hotnd norma mus{ driet v rdmci daném ji normou pr-
votn{ a neodporovat §£“.°

V posledné zminéném smysle s pojmem delegace
pracuje také Z. Neubauer, podle néji zachycuje situ-
aci, kdy normotvorny subjekt vydd normu, v niZ po-
drobné nestanovi povinnosti k uréitému jednani, nybrz
stanovi povinnost plnit normy vydané jinym subjek-
tem, resp. povinnost jiného normotvorného subjektu
vydat normy zavazujici tfet{ osoby. Vy88i norma je
normou delegacéni; miZze mit rizné podoby podle miry
obsahové uréitosti {materidlni determinace): od normy
blanketni, kterd stanovi pouze kompetenci k vyddni
norem {form4lni determinace}, aZ po podrobnou (ipl-
nou) normu, kterd zmociuje k pouhé aplikaci prostou
logickou subsumpci na konkrétni pifpady.” Delegaci je
zde vlastng celé vyplyvani pravniho fidu z jeho ror-
mativiiho ohniska, ti. dstavy, jez je prvotni delegaéni
normou; delegace je spojena s hierarchif.®

Kromé toho viak Neubauer uzivid pojmu delega-
ce i v souvislosti se vznikem statu. Stdt je podle ngj
odvozen do delegujicich norem pfedstitnich, jejichz
tvircem je Biih, panovnik nebo lid. Napf. v monar-
chiich shledav4 dvoji delegaénf pomér: jednak mystic-
k¥ (od Boha k panovaikovi}, jednak redlni (od pa-
novnika k jinym normotvornym funkciondfdim). Po-
stupnym osamostatfiovinim na Bohu nabyvd panov-
nik plné suverenity; jeho autorita se tim viak stivd
profanni a je ohrozitelnd stejng profinaf antoritou li-
du, jejimz zékladem je koncepce spoleéenské smlouvy.
V této souvislosti Neubauer probira i otazku odvola-
telnosti zmocnéni, kterd md znaény vyznam i pro de-
lega¢ni vztahy pfi vykonu pravomoci ustavnich orgd-
nil. V obecné roviné vymezené debatou o spolefenské
smlouvé konstatuje odvolatelnost zmocnéni na zdklade
souhiasu obou stran - jde pfece o smlouvy, kterd im-
plikuje rovnost vzijemné zavdzanych stran. Zmocnéni
pro existenci a finnost statnd moci miZe byt chdpdno
dvojim zékladnfm zpisobem. Bud jen jako ideovy od-
kaz k prameni moci, anebo jako aktudlné trvajici nej-

monopol. K. voN BEYME: Die Parlomentarische Demokratie. Entstehung vnd Funktionsweise 1785-1939 {Wiesbhaden, 3. vyd. 1999),
str. 540 ndsl, v tomto kontextu dokonce zvaZuje, zda se z parlamentd, slovy Bagehotovymi, nestdvd pouze ,dignified part of fhe

congtitution ™

? Devoluci mige byt i ,prechod véené prislusnosti z niZgho dredy na @rad (zprevidla) vyss prémo rze zdkona®, napf. uplynutim
lhitty. HenDrycH, D. a kol.: Sprdvef préve. Obecnd édst {Praha, 5. vyd. 2003), str. 560.

3 BaRSa, P.: Imanence a socidinf pouts (Brro, 2001}, str. 105.

4 HENDRYCH, D. a kol.: dilo cit. v pozn. 2, str. 405 nésl.

5 WEYR, F.: Delegace, in: Slovnik vetejného préva eskoslovenského. Sv. L {Brno, 1929, reprint Praha, 2000), str. 321.

§ Citovano podie ELIAE, K.: Rekodifikece soukromého prava a novy zdkonik prdce, in: Préavni rozhledy ¢ 8/2003, str. 434,

T NEUBAUER, Z.: Stitovéda o theorie politiky (Praha, 2. vyd, 1948}, str. 20-22.

¥ Obdobng uvaiuje i dalif normativista, A. Prochdzka: Ten mj. za ryze delegadni normu povasuje norma blanketn?, Viz PROCHAZK A,

A.: Tworba prdva a jeho nalézdn? (Praha — Bruo, 1937), str. 82.
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vy3si normotvornou kompetenci; ve druhém piipadé je
moZny odpor pii piekrodeni zmoenéni — jako posled-
nf ndstroj garanci vykonu moci intra vires pfipousti
pravo na revoluei.?
_ Koneéné tyz autor ve specializovaném pojednén{
pi3e o ,,delegaci moci zdkonoddrné®, k niz dochéz{ teh-
dy, ,jestlife zdkon bud v celém rozsohu materie, ji% se
tikd, nebo v uréité jeji ddséi neobsahuje #ddné norma-
tivnd dpravy, nejugfe ve formé zcela vseobecnyjch, in
conereto neaplibovatelnijch zdsad, o zmocriufe k vydd-
nt normatived dprovy moc vgkonnou naffzenim (tzv.
zmocfiovact zdkon) 1"
Ke dvéma pfedchozim autorim je mozno pfifadit
i 0. Weinbergera, kiery chdpe delegaci opét jako zmoc-
fiovaci pravidia, jimiz se zabyvi jednak v ramei logiky
norem, jednak ve své typologii pravnich pravidel (re-
dexe Harlovjch pravidel o zméné préva). S delegaci,
tj. zmocnénim k tvorbé norem, spojuje dvé normativni
€4sti: pravidlo o tvorbé préva, které stanovi podmin-
ky veniku nové normy, & kompetenénf pravidio, v né-
mz sezndme, kdo, jakym zpiisobem, a zda na zdldade
pfikazu nebo na zdkladé dovoleni nové normy vytvo-

. Pravidla o tvorbé priva mokou byt vdzdna napi..

na prévni wddlost, anebo na pravni akt. ,Zmocnénd
k tvorbé norem predstavuje normativnd zdklednu pro-
cestt tvorby novijeh prdvnich pravidel a individudinich
prdunich norem. “ Delegaci neomezuje na vztahy meszi
orgdny vefejné moci (oficialni tvorba prava), ale uplat-
fiuje ji i viéi osobdm (autonomni tvorba priva).!!

Viichni ti1 autofi se tak &1 onak vypofadavajf s ryzi
natkou pravaf {jako spolutviirce, jeden z pokradovate-
10 a kriticky navazovatel) a t/m i s Kelsenem, pro néjz
Jje zmocnéni jednou z funkci norem: , Normativnf funk-
ce zrnocnénf znamend propljicit jednotlivei moe ste-
novit ¢ uZfvat normy. “ V oblasti prdva to znamend,
z¢ normy vzniklé bez zmocnéni jsou nicotné. Vykon
opravaéni k tvorbé norem mize byt bud nafizeny (pii-
kaz vydat), nebo nenafizeny {dovoleni vydat). Zmoc-
nénf implikuje pitkaz adresdtim prdva uposlechnout
normy vydané v jeho rémei.!?

Recentni ¢eskd prdvnéteoretickd literatura mé
k normativismu podstatné ddle, prodes pojem ,delega-
ce® ve smyslu odvozovan{ prévniho fadu, véetné aktd
aplikace prdva, z jediného normativniho ohniska piilis
nepouzivd. Ostatné i v soudasném éeském privu de-
legaci najdeme jen v souslovi ,delegace pii nzavirani

® NEUBAUER, Z.: dflo ¢it. v pozn. 7, str. 179 ndsl.

manzelstvi®, | delegace v civilnim Fizeni® a , delegace
v trestnim Fizeni®.!3 Delegaci v civilnim a trestnim
Fizenf soudnim sice znalo i meziviletné pravo cesko-
stovenské, dobovy vyklad o delegact viak plesto za-
ciné delegaci moci zédkonoddrné, jiz se ,rozumi pre-
nesent pravomaoci, kterd pifislusi zdkonoddrnému orgd-
nu (perlamentu), na orgdny vikonné (viddu, minister-
stvo) avlddinim zmocriujicim dkonem ze strany orgdnu
zdkonoddrného “** Zakonoddrna delegace tak je visedi
Weinbergerovy delegace k oficidini pravotvorbé.

V nasi novEjii literatufe V. Knapp pide o zdkon-
né delegaci ,zdkonodérné” pravomoci, za niz povaguje
generalni nebo konkrétni zmocnéni k vyddvini podza-
konnych privaich pfedpist. Generdlni zmocnéni pied-
stavuje &. 78 Ustavy, zdklad konkrétniho zmocnéni
¢l 79 [’Istavy. Zmociiovaci normy jsou mu subtypem
norem blanketovych, které spojuji ¢ast pravn{ normy
s jejf jinou ¢dsti, obsaZenou v jiném prdvnfm predpi-
su, ktery nenf pfesné specifikovdn. Obsahem zmociio-
vaci normy je jednak samo zmocnéni k normotvorbé,
jednak uréeni delegovaného normotvorného subjektu
a vymezeni piedmétu pravni dpravy. Zikonna delega-
fddu presouvd od legislativy k exekutive.!®

Ve starsf prdci kolektiv autori pod Knappougm ve-
denim delegaci rozum{ pfenesenf legislativni pravomo-
cl, kdy ji za stanovenjch podminek vvkondvd nékdo,
komu jinak nepfisludi. Delegovany orgin musi byt le-
gislativnim orgdnem a véc, kterou méa upravit, mus{
spadat do jeho plsobnosti. Odvozend nerma je limito-
vina mezemni delegace.®

V podobném smyslu uzivd pojem ,zdkonnd dele-
gace legislativn{ pravomoci® Z. Sén. Min{ i oprdvnéni
k vyddn? providdécich pfedpisii na zakladé zdkona. De-
legace mize byt kreativnd, tzn. je podminkou usitf le-
gislativof pravomoci (¢l. 79 f}stavy), anebo kumulativ-
ni, kdy je zmocnéni formulovdno, pfestoze delegovany
subjekt md nepodminénou legislativai pravomoc, tj.
mize vyddvat providéci pravni piedpisy secundum et
intra legem bez zvldstniho podnéta (¢l. 78 Ustavy).!”

J. Grospic odlifuje u nds nepfipustnou ,delegaci
zdkonoddrné moci“ od pfipustné ,delegace podzdkon-
né tvorby prdvnich norem®, jez se dile déli pod-
le generdlniho a zvlistniho zmocnéni k sekunddrni
normotvorba,*®

1% NEUBAUER, Z.: Zikon o zdkonoddrstud, in: Slovaik vefejného priva Ceskoslovenského. Sv. V. (Brno, 1948, reprint Praha, 2060),

str. 582.

1 WrINBERGER, O.: Norma a instituce. Uvod do feorie prdve (Brno, 1985), str. 50-51, 75-77.
' KELsEN, H.: Vieobeend feorie norem {Brno, 2000), str. 115 nésh,

'3 HenprycH, D. a kol.: Prdvnicky slovnik (Praha, 2601}, str. 109.

™ WEvr, F.: dilo cit. v pozn. 5, str. 321.
5 Knapp, V.: Teorie prava (Praka, 1995), str. 160-161.

1% Knapp, V. (red.): Tearetické problémy tvorby ceskaslovenského prdva (Praha, 1983).

Y 8N, Z.: Tuerbe prive o jeji pravidla (Clomoue, 2000), str. 35.

¥ Groseid, J.; Ustavnd zdklady o limity tvorby prdva, in: KNAPP, V. a kol.: Tvorba priva a jejl soucasné problémy {Praha, 1998},

str. 89 ndsl.
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7a delegaci povazuje zmocnéni k pfijeti niZsich
pravnich pfedpist rovnés V. Vopdlka. Vzhledem k 2d-
sadé prednosti zdkona pozaduje jeho dostatecnou ur-
¢itost, bez ni# by se (mj.) vefejnd sprava pohybovala
praeter legem.'?

Koneéné J. Boguszak operuje s pojmem ,extenze
exekutivy®, kterym je zaprvé obsahové neuréité zmoc-
nénf pro vydavani pravnich pfedpisi exekutivy, a zad-
ruthé zmocuénf k vydavén{ nafizeni s moci zdkona.*®

Pomineme-li Neubsuerovu delegaci jako formu
vezniku statu odvozovinim z pfedstdtuich norem, vi-
dime zde piinejmeniim dva teoretické piistupy. Prvni
chape delegaci jako odvozovani riiznych drovni prav-
niho fadu z jednoho normativniho ohniska, druhy ja-
ko pfenos kompetence zmocuitele na zmocnénce. Ve
skutetnosti jde moznd o dvé strany téZe mince: hie-
rarchie pravniho fadu koresponduje urditym normo-
tvornym subjektim.?* V obou pifpadech se operuje
se vztahem vy&dtho a niz&tho. Prvni pojem je vdzdn
na obecnou teorii prava, druhy expanduje do priva
platného a mize byt konkretizovin v dalsim pojmu,
jimz je ,zdkonoddrnd delegace®, resp. ,delegace zako-
nodérné pravomoci”, pfipadné ,delegace zakonodarné
moci®, jez chipu jake synonyma (viz viak rozdily mezi
Knappem a Grospicem).

Jako vyjimku =z relativné zavedeného chipdni de-
legace mfzeme brat kritické upozornéni K. Elidée na
koncepce nékterych teoretiki pracovntho prdva, ktef
ve svém oboru delegaci rozuméji odkaz zdkoniku prace
na konkrétni ustanovenf ob&anského zdkoniku, jichZ se
mé v pracovnépravnich vztazich pouzit.

Pro tiplnost je vhodné vedle pojeti pravnich zminit
i jeden z konceptil politické védy. G. O’Donnell nZiva
pojmu delegativni demokracie pro oznadeni typu zpra-
vidla prezidentského systému v zemich se slabou de-
mokratickou tradici, tizivimi socioekonomickymi pro-
blémy a nizkou mirou konsolidace rezimu (F. Tudj-
man, L. Kuéma, nékteré laiinskoamerické zemeé). Vitéz
prezidentskych voleb je zaCasté voimdn jako zachrénce

18 fenprycH, D. a kol.: dilo cit. v poen. 2, str. 60.

niroda, opira se o hnuti a s jeho pomocf obchézi par-
lament. Citi se byt zmocnén viadnout v zdjmu lidy,
jejZ sdm znd nejlépe.®

1. POJETI ZAKONODARNE DELEGACE

Diivody delegace kompetence mohou byt zaloZe-
ny na principech efektivity nebo subsidiarity, ve sféfe
normotvorby i na vétai flexibilité zmocnénce k upravé
technickych, detailnfch, mistné specifickych, pfipadne
velativné rychle se ménicich pomérd (zvldsté krizove
situace) apod. Normotvorny proces v oblasti zékono-
darné delegace by se mél ve srovndni s klasickym zdko-
noddrnym procesem vyznacovat vyS& rychlosti a lepsi
znalosti véci.

Miuvime-li o delegaci zdkonoddrné pravomoci, mi-
péme tim zmocnéni vyddvat (piijimat) obecng zdvaz-
né normativai akty tykajici se lidského jednani (prav
a povinnosti osob nejen fyzickych), resp. ikoli orgdni
vefejné moci. Takové zmocnéni poskytuje parlament
(legistatura, zikonoddrny sbor) hiavé statu nebo vid-
ds, piipadné i jinym vykonavatelim vefejné moci. >
Vychdzi se piitom z materidlniho pojiméni zdkono-
dérné moci jako moci pravotvorné (H. Kelsen), z né-
ho# vyplyva, Ze vieobecné a obany zavazujici pravnd
pfedpisy mohou byt piijiméany jen se souhlasem par-
lamentu jako reprezentanta suverénniho lidu (funkce
a povinnost tvofit pravo).” Zvlagtni procedura vyba-
vuje takové akty formdlni moci zékona.”®

Zakonoddrny sbor je v této optice suverénnim pas-
lamentem, resp. vyluénym delegdtem pivodniho nor-
motviirce (suverénnfho lidu) v oblasti tvorby prav-
nich norem. Delegatd viak milZe byt i vice, z Ceho?
se, jak jesté uvidime, odviji pfe o povahu nafizovact
mocl vlady: je odvozena pifmo od lidu, nebo az od
parlamentu 7%

Spory obvykle probihajl v zdvislosti na dstav-
ni upravé, kterd ,piirozeny“ monopol zakonodirného

20 Boguszak, J., CAPEK, J., GERLOCH, A.: Teorie prdva (Praha, 2001}, str. 46.

2! v prynim pifpadé jde o vztah pravnich norem, v piipadé druhém o vztah legislativnich orgédnd - obdabnié viz KNAPP, V. (zed.}:

dilo ¢it. v pozn. 16,

22 Briks, K.: diio cit. v poza. 8, str. 434. Toto pojeti se viak zjevnd stahilizuje, soudé alespoii podie vystoupeni M. BELINY na
vefejném slyent Sendtn k rekodifikaci pracovniho prava dne 4. ifjna 2005.

22 vip HLoudsk, V., KOPESEX, L.: Hybridni demokracie, in: Hrowizk, V.; Koredsk, L. (eds.): Demokracie. Teorie, modely,
osobnosti, podminky, nepfdtelé a perspektivy demokracie (Brno, 2003), str. 291-293.

2 (0d této delegace horizontdlni (mezi stdtnimi mocemi) je tfeba odlisit delegaci vertikdlni, tj. delegaci ¢dsti pravomocd, resp. pil-
sobnosti &lenskych st4tii federace ve prospéch federace. Viz GROSPIG, I1.: Struktura stdtd, in: PAVLICEK, V. a kol.: Ustavni pravo
a statoveda I dfl Obecnd statovada (Praha, 1998), str. 136. Obdobné je tomu ve vatahu ¢lensky stdt — Evropskd unie: V. BALAS
k tomu ve vazbé na dikei £l 10a Ustavy CR uvddi, fe prendst (delegate) miifeme pravomoci shora dold; vyrazem nadfazenosti EU
by bylo postoupeni {transfer). Viz Bara§, V.: Pomer mezindrodniho préve a prdva vnilrostdéiniho, in: BranoZ, J., BaLas, V.,
KLima, X.: Srovndvaci dstavnf prévo (Praha, 2. vyd. 2003), str. 391-392,

2 (\hdobnd GROSEIG, J.: dilo cit. v pozn. 18, str. 81 a 89, ktery se odvoliva na Z. NEUBAUERA, nebo Bocuszak, J., Capex, T,

CGERLOCH, A.: dilo cit, v pozn. 20, str. 44.

26 WrEIGE, J.: Delegace zdkonoddiné moci v moderni demokracii {Praha, 1924}, 6, str. 121-122. Obdobné k odvozenosti prévnf sily
prévniho pfedpisu od zpiisobu piijeti KnaPP, V. a kol.: Tworba prdva o jeji soucusné problémy (Praka, 1998).

2 NgUBAUER, Z.: dflo cit. v pozn. 7, str. 380. TyZ autor oviem myslenku motopolu parlamentu k pravotvorbé odmitd — viz
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sboru na prdvotvorbu respektuje, anebo riznym zpi-
sobem a v rizném rozsahu prolamuje.?® Vedle naifzeni
s moci zdkona tak miiZze byt za delegaci zdkonodar-
né pravomoci povaZovdno kazdé zmocnéni k vyddni
pravaiho normativntho aktu piesahujiciho dostateéné
urcité providéni zdkonl (tzv. blanketové zmocnéni),
v piedvéleéném Némecku byla za akty delegovaného
zdkonoddrstvi povaZovdna i pravnf nafizen{ (Rechi-
sverordnung) upravujici prava a povinnosti ob&ant na
rozdil od spravnich nafizeni { Verwaltungsverordnung),
ie# slouzila k provedeni zdkond pro potieby dfadi
a bliZila se tak internim normativnim instrukcim,?

Pokud bychom pravotvorny monopol parlamentu
vztahli vskutku ke viem pravnim pfedpisiim, byly by
soutasti delegace i providéci prdvn{ piedpisy, které
jsou v praxi nezbytné vzhledem k poZadavku stabi-
lity a obecnosti zdkona (viz nekteif dest! autofi cito-
vani vyse).

II.1 DELEGACE V s‘ms'fzv{ A UZSIM SMYSL U:
PRO VADEM ZAKONU A ZMOCNOvVACT
ZAKONODARSTVI

Po mém soudu tak lze rozlidit dva zdkladn{ po-
hledy. Podle prvniho je vydévani jakychkoli pravnich
normativnich aktd zdsahem do domény parlamentu,
a proto téZ vyrazem zdkonoddrné delegace. Doché-
zi zde vlastné ke gplyvdni jedné ze zdkladnich funk-
cf statu, tj. stanovovani norem (narozdil od vyfizova-
ni jednotlivych uréitych tdkold), v materidlnim a ve
formalnim smyslu: tvorba pravnich norem je pfifena
vyluéné formélnimu zdkonoddrdi, tzn. zdkonoddrnému
sboru. ¢

Podle druhého pohledu existuje autonomn{ sféra
nafizovaci moci vlady (hlavy stdtu), pficemi o zdko-
noddrnou delegaci se jednd az tehdy, vyddva-li exeku-
tiva pravni normativni akty mimo vlastni plsobnost
nafizovaci moci, tj. mimo provadéni obsahové uréitych
zdkont (secundum et intra legem); o specifiku preroga-
tivy jesté bude fec. Obsahovid uréitost zdkona je dile-
Zitd k eliminaci blanketového zmocnéni, v ném? chybi

dostateéné vymezeni pfedmétu proviadéc! tpravy. Za-
kon i1 v tomto pifpadé sice formdlné zlistdvd prvoinim
aktem, obsahové jim je vSak aZ provddéc piedpis.®
C. K. Allen podotykd, Zze ¢lm 8irdi je delegace, tim
horaf je pravni kontrola — nakonec je jakdkoliv tpra-
va inira vires.** Specifickym pfipadem jsou nouzovi
nafizeni, jeZ za vyjimeénych okolnosti (stavil) mohou
ménit i zakonné pravo.

K. Loewenstein povazuje zdkonoddrné opravné-
ni vlddy za jeden z nejvyznamné&jiich prostiedkd
Interorgan—Kontrolle. Rozliduje vlddni mormotvorbu
na zdkladé vlastnfho prdva viddy a na zdklade dele-
gace, kterou déle d&lf. Delegaci v uZdim smyslu rozu-
mi nafizovaci priavo vlady, tj. pravo vyddvat predpi-
sy k provedent a aplikaci zdkont, zatimco za delegaci
v 8irdfm smyslu povazuje zmociovaci zdkonodérstvi.

Ve stardi francouzské literatufe Carré de Malberg
oba pojmy prohazuje: delegaci v tzkém smyslu slo-
va je u ngj zmociovaci zdkonoddrstvi, resp. vydavani
nafizeni s moci zdkona.

Uplatnéni nafizovaciho prdava miize byt podle Loe-
wensteina vazdno na vyslovné zmocnéni zdkonem, k je-
hoz provedeni md byt vydéno, anebo vyplyvd piimo
z vykonné fukce vlddy {md dbit o v¥kon zdsadnich
rozhodnuti parlamentu zohlednénim odbornosti, tech-
nickych detaild, casového tlaku).*® V kazdém pifpads
museji nafizenf vikonné moci respektovat meze zdko-
na, k éemuz slouil kontrola parlamentu (anglosaské
stity) nebo soudd (nékdy jsou naffzeni chdpéna jako
spravni akty wltra wires®, jindy jde o kontrolu dstav-
nosti a zédkonnosti pravnich piedpisi).

Zmoctiovaci zdkonoddrstvi podle Leewensteinova
ndzoru zacasté reaguje na paralyzu parlamentu, ktery
na vladu pfenddi odpovédnost za hospoddfskoun refor-
mu, ochran mény apod. Zpravidla je oprdvnéni vli-
dy vyddvat nafizeni s moci zdkona omezeno éasovym
limitem a parlament si vymifiuje oprdvnéni nafizeni
potvrdit nebo zrusit (ve Velké Britdnii affirmative and
negative resolutions).®

Otdzka zachovani vlivu zmocnitele na vikon de-
legované kompetence nicméné nenf zcela jednoznaénd.

NEUBAUER, Z.: Zdkon a zdkonoddrstuf, in: Slovnfk vefejného préva Ceskoslovenského. Sv. V. (Brno, 1948, reprint Praha, 2000},
str. 583.

28 J. KREIGT k tomu podotyks, e pokud ustavy neupravujl alespo® zdkony providéjiei naifzeni, praxe si je vynuti. Krgici, J.: dil>
cit. v pozn. 26, str. 125. Exekufivnf normotvorbu, af uz na zdkladé delegace, nebo bez nf, povazujf za nevyhnutelnon v moderaim
stdté take soucasni britdtl autoii Mieas, D. R., PaGs, A. C.: Legislation (London, 2. vyd. 1990}, str. 5 nésl, str. 104 ndésl., nebe
Borrwick, R. L.: Delegated Legislation, in: SEELL, D., BEAMIsH, D). (eds.): The House of Lords at Work {Oxford, 2000), str. 137
nasl. .

2 Kresdi, J.: dilo cit. v pozn. 26, str. 120-121. Sprévni nafizeni pimo oznafuje za vnitini pfedpis HENDRYCH, D. a kel.: dito
cit. v pozn. 2, str. 106, nebo SLADEGEK, V.: Obecné sprdvni prdvo {Praha, 2004), str. 67..

%0 JELLINEK, G.: Vieobecnd stdtovede (Praha, 1906), str. 649,

% Boquszak, I., Carer, J., GERLOCH, A.: dilo cit. v pozn. 20, str. 46.

32 AnueN, C. K.: Law and Orders {London, 1947), str. 61. V zdsadé shodné HOETZEL, J.: Nafizens, in: Siovnfk vefeiného priva
¢eskoslovenského. Sv. II. (Brno, 1932, reprint Praha, 2000), str. 806,

3% Jde bud o (konkrétnim zmecnénfm) podminéné, anebo nepodminéné uplatnénf legislativni pravomock; srov, $in, Z.: dflo cit. v po-
zn. 17, str. 35-36.

34 Podle KrEIG, I.: dilo cit. v pozn. 26, str. 13 ndsl a str. 90 ndsl., tento ndzor zastdvali néktei] francouziti teoretici a zdédsti
judikatura soudi USA.

¥ LoewensTEN, K.: Verfassungslehre (Tibingen, 2. vyd. 1969), str. 210 ndsl,
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Jde zkrédtka o to, jestli si mi%e zmocnitel vyhradit pré-
vo v konkrétnim piipadé véc atrahovat. Nenf v tomto
ohledu ,,devoluce” pojmové odlisnd od ,delegace” pra-
vé v moznosti rozhodnout v posledni instanci zmocni-
telem, resp. v moznosti atrakee? Je nutné odlisit vykon
spravnich éinnosti, do nichZ by bylo zasahovani mozné,
od normotvorby, kde by bylo vyloutené??®® Co by se
mélo minit vyloudenim zdsahit do oblasti delegované
normotvorby: nepfipustnost konkurujici normotvorby
ze strany zmocnitele, zapovézeni zmén v akiech de-
legovaného zdkonoddrstvi ze strany zmocnitele, nebo
nemoznost kontroly ngvrhi téchto aktd jejich potvr-
zenfm ¢i zrufenim? Anebo to zdvisi v¥lu¢né na pravni
iprave, jak by nagznacovaly systémy delegovaného za-
konoddrstvi v zemich s vyslovoym opravnénim parla-
mentu zasdhnout?

Koneckoncti §iroké diskreci normotviirce nahrévaji
i ivahy Neubauerovy, ktery obecné o (nejen zdkono-
ddrné) delegaci pide, ze miize byt jak ¢dstetnd (s vy-
hradou jinych tozhodnutf, s vyminénim si kontroly),
tak dplnd, jak docasnd, tak jednou providy dand. Dé&-
len{ normotvorby mezi delegujicim a delegdtem pova-
Fuje spide za ddlbu normotvorné price, nez za ¢élbu
moci, %
" Napf. v USA je riznym modifikacim delegace zd-
konoddrné moci vénovéna pozornost jiz velmi dlouho,
a to s nejednoznaénymi zdvéry. Sirdf shoda se moznd
rysuje snad jen v jisté volnosti Kongresu svou pravo-
moc delegovat, éim?z se viak — a% do odvolani delegace
— vzd4va moznosti si konkrétni véci atrahovat, resp.
zasahovat do nich formou legislativniho veta.*

Troufdm si tvrdit, Ze pii absenci odligné dpravy by
piinejmensim méla byt povazovina za charakteristicky
rys delegace nemoznost ménit roghodnuti zmocnéného
organu. Opactny postup vede k rozmazdni odpovédnos-
ti ¢éi k pochybnostem o tom, zda miZe byt hybridné
pfijaty akt ndsledné ménén pouze delegdtem. Specific-
kou situaci nicméné piedstavujf rozhodnuti o pravnich
normativnich aktech, které vytvafeji jednotlivé hierar-
chické vrstvy pravniho #4du, v jejichz ramci se lze po-
hybovat. Naffzen{ s mocl zdkona mohou byt ménéna
nafizenimi s moci zdkona nebo zdkony, béZni naffzeni
nafizenimi atd. Nafizen{ s moci zdkona i zakony ma-
i stejny stupett pravnf sily, mohou se tedy vzdjemné

novelizovat i rusit, nebylo-li by stanoveno jinak.*® Po-
dobné diskuse se ostatné nékdy vedou o vztazich me-
zi zdkony piijatymi parlamentem, resp. v referendu;
stile jde oviem o zdkony. Pii stfetu paralelni pravni
tipravy by se uplatiiovala zdsada lex posterior derogat
legi priori.** Zakon viak nemize zasahovat do vikonu
bézné moci nafizovaci, nebof pisludf jiné ze statnich
moci, Totéz plati o vztazich mezi jednotlivymi vyko-
navateli nafizovaci moci.

Pohled na zdkonoddrnou delegaci tedy zavisi pfe-
devidim na tstavnoi dpraveé. Ustavodarce je suverénem
grizujicim nejen jednotlivé vykonavatele vefejné moci,
ale rovné? stanovujicim jejich kompetence, je? nejsou
vlastnim prdvem téchto orgdnd, nybri funkci, kterou
jim tistava svéfuje, ne viak proto, aby ji disponovaly
podle své libosti, nybrz aby ji samy vykondvaly pod-
le Gstavnfch pravidel (jsouce moci ustavenon).** Ze
zdsady ,delegata potestas non delegatur® vyplyvi pro
pifpad uréeni kompetenci samym dstavedarcem (coz
je piipad zdkonodArné kompetence parlamenty, nikoli
viak nutne tieba vech funkef kreaénich a kontrolnich,
je# lze opfit i jen o zdkon béiny) nemoznost jejich zmé-
ny obyejnym (b&Znym) zdkonoddrcem. Sv&ddl tomu
mj. hierarchie pravaiho Fadu.*

Pokud tstavoddrce piimo vyjme uréité segmenty
pravoi Upravy z mocl parlamentu a svéfi je viddé s tim,
e je bude reglementovat svymi akty (typicky Usta-
va francouzské Paté republiky nebo soudasnd Ustava
portugalskd, ve prospéch prezidenta viak také polska
Ustava po roce 1935), nejde o delegované zdkonod4r-
stvi ve smyslu parlamentniho zmocnéni k tvorbé prav-
nich normativnich aktd, ale o Siroce pojatou Bogusza-
kovu ,extenzi exekutivy®. Na pojmu zdkonoddrné de-
legace bychom v tomto pifpadé mohli trvat jen pii abs-
trahovani od dstavai ipravy s odkazem na ,,pfirozeny®
pravotvorny monopol parlamentu.

Stejné tak se nedomnivam, Ze bylo delegaci ez lege
opravnéni predsednictva Federdlnfho shromazdéni ne-
bo Rady obrany statu piijimat opatieni s mocf zdkona,
nebof jde zaprvé o dpravu dstavni, kterd mage pésob-
nost crgant vymezit téméi jakkoliv, zadruhé o dpravi
aktivovanou az pfi necinnosti Federdlnfho shromdzds-
i, co¥ znadi substituci, *®

3% Henprycs, D.: Spravnd véda. Teorie vefejné sprdvy (Praha, 2003), str. 96, popisuje delegaci sprdvnich agend na niZil stupné,
oviem se zachovinim vertikiln{ organizaéni struktury a oprdvnénim zasahovat do rozhodovini nizdich stupid, jako dekoncentraci.

37 NEUBAUER, Z.: dilo cit. v pozn. 7, str. 380 ndsl.

3% GupENZELLER, B.: Legislative Gewelt and Aussenpolitik {Basel und Franfurt am Main, 1993}, str. 51. Podobné byla v USA
v 19. stoleti shleddna protigstavnimi referenda s odtivodnénim nepfipustnosti ad hoc zasahovini do vykoau moci svéfené lidem
organfim moci ustavend. Viz ZAKARIA, F.: The Fulure of Preedom. lliberal Democracy ot Home and Abroed (New York — London,

2003), str. 187

39 Je tieba souhlasit s Hoetzelovou kritikou Boh. Adm. 1351, kde jsou providéci nafizeni (spravné) chipéna jako doplnék zikona,
prodez majf byt (nesprivné) pojimdana jako normy zikonné. Viz HOETZEL, J.: N afizeni, in: Slovnik vefejného priva deskoslovenského.

Sv. I1. (Bno, 1932, reprint Praha, 2000), str. 806.
*0 KrEadd, I.: dilo cit. v poen. 26, str. 123,

41 Reprodukce Esmeinovy teze podle KRBICH, J.: Mee nafizovact a jefi meze (Praha, 1923), str. 5. V dobové literatute obdobn#

Duguit.
% WEvR, F.: dilo cit. v pozn. 5, str. 322.
43 Viz Knapp, V. (red.): dilo cit. v pozn. 16.
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Vedle této formy kvalifikovaného prolement privo-
tvorného, resp. zdkonoddrného monopolu parlamen-
tu dstavodircem, kdy podle mne o delegaci nejde,
bychom maéli rozlifovat dstavoddrcovo pfimé udéleni
opravnénf exekutivé vyddvat normativni akiy s moci
zikona od ustavodarcova zmocnéni parlamentu, aby
sdm opravnil exekutiva vyddvat normativnf akty s mo-
ci zdkona. Oboj miZeme oznadit za korektné provede-
nou zédkonodirnou delegaci, nebot zde existuje vstah
konkurence parlamentu a exekutivy v oblasti tvorby
primérnich normativnich aktd. Pfesto je evidentnol roz-
dilnost obou situaci v podobé zmocnéni, resp. v kon-
strukei zmocnitele: v jednom pfipadé rozhoduje o akti-
vaci zdkonoddrné delegace parlament, ve dryhém niko-
liv. V jednom pfipadé tak jsou parlament i exekutiva
rovrocennymi delegdty dstavoddree jako moci ustavu-
jiel, ve druhém piipadé je exekutiva spiSe delegidtem
parlamentu.

Konecné se miizeme setkat i se zdkonnym zmocng-
nim pre tvorbu pravnich normativnich aktd se silou
zdkona bez vyslované tstavni opory, kdy jde o dele-
gaci nepiipustnou. Zkrdtka a dobfe, pil mlceni dsta-
vy by méla byt zdkonoddrnd delegace povaZovina za
protifstavaf.

Tvrzeni pravé vyicené se opird o specifickou funk-
ci ustavy jako normativniho ohniska, resp. zdkladniho
zakona stdtu, bezprostfedné aplikovatelného a nadfa-
zeného zdkonliim ostatnim a nadto sifezeného a roz-
vijeného tstavnim soudnictvim.® Argumenty pro zif-
zeni takové instituce se opiraji o myslenku normové
hierarchie: ,, Ustava bud predstavuje jednotu zavazugji-
cich zdkond, anebo neni niéim. Predstavuje-li jednotu
zdkont, lze se ptdt, kde je striice, kde je soudce apli-
kugici tento kodez ? Na to je tfeba umét odpovédst. Ne-
dostatek tohoto druhu by byl v obéanském Zivoté stej-
né nepochopitelny, jako zdroven sméinyg; proc to trpite
y politickém Zwoté? Jakékoli zdkony zahrnujd v sobé
moinost, Ze nebudou dodrZovdny. Proto je dana potre-
ba, jejich dodriovdni kontrolovat, “*6

Predpokladem praktického prosazeni jeji norma-
tivai funkce je rigidita ustavy, tj. jejl nezrusitelnost
a zdsadni nezménitelnost jinym nez dstavnim zdko-

nem. Je-li dstava flexibilni, maZe jeden kaZdy zdkon
ménit dosavadni kompetence, profeZ mizeme — pfi hy-
potetickém setrvani na stanovisku o universilni privo-
tvorné pusobnosti parlamentu — mluvit sice o zésadné
neomezovaném vstupu exekutivy na pole pravotvorby,
aviak s vyjimkou prerogativy vlastné vidy jen na z4-
kladé delegace a tudiz za podminek stanovenych par-
lamentem, o jehoz plivodnd doménu se stdle jednd (pH-
Klad Velké Britdnie a ji ovlivnénych tdstavnich systé-
mu 8 pfedbéznou parlamentni kontrolou delegovaného
zékonodérstvi). 4’

IL2 CO PRISLUSI ZAKONODARCI ANEB
co JE ZAKONQDARSTVIM
V MATERIALNIM SMYSLU?

Pohled na zdkonodédrnou delegaci se viak rdzem
zméni, pfestaneme-li zdkonodarnou moc chipat ve vy-
Be podaném materidlnim smyslu, tj. jako synonymum
moci préavotvorné, a vyhradime-li ji pouze rozhodo-
vani 0 zdvainych a zdsadnich prdvnich normativnich
aktech, jim# udslime formdalni moc zdkona. Rozdil vy-
plyne z dvoji formulace téhoz autora: 1. ,Zdkonem je
kazdd tdprava usnesend parlamentem ve zold§tnim pro-
cesu, bez ohledu no jeji obsah.® 2. ,Zdkonoddrsivi je
politické rozhodovdni o zdsadnich otdzkdch, kieré vyu-
duji prdvné zdvazné, stabilnd rozhodnuti, “4

Mezicldnkem mezi obecnymi formulacemi zdsad-
nich zdkoni a individudlnimi prévnimi akty by se v té-
to konstrukei staly prdvni normativni akty vydivané
exekutivou, jez je jiZz samon zasadou délby maci povo-
ldna k vykonavan{ zikont, resp. mé podle nékterych
nézoril historicky danou universdlni pisobnost {prero-
gativa), pouze v udkterych pfipadech prolomenou par-
lamentem (M. Hauriou). V tomto smyslu ,,moc nofi-
zovaci spoluptisobi pFi tvorfeni norem s moci zdkono-
ddrnou®*®

Privotvorny monopol parlamentu viak neni po-
tirdn pounze exekutivou. V souvislosti § proménou
viznamu soudcovského rozhodovini se poukazuje na
to, ze ukolem zdkonodirce md byt tdprava zdsad-
nich a podstatnych otdzek ZzZivota spoleénosti, kie-

** V legislativnf a soudni praxi to viak takte jednoznaing rozhodn& neplati. Nejde jen o mezivaleéné Ceskoslovensko, v némz zdkone-
dirnou delegaci v roce 1922 odmdtl Ustavni soud {a viznamnd ¢4st navky v éele s J. KresGiM, B. BAXoU a pozdgji i F. WEYREM),
aviak phijfmal ji Nejvyssi sprévni soud, Narodni shrom4zdani i vldda (a dalii #4st nauky reprezentovand J. Hoetzelem a Z. Neuba-
uerem) na zdkladd vykladu o pfipustnosti delegace viude tam, kde v Ustavni listing chybi vyslovna vyhrada zdkona. Maze jit také
o vztahy ve slofengch stdtech, napf. o zmocnéni &lenského stdtu k zdsahim do federdlni pisobnosti. Ve Svicarsku se pii mléeni
dstavy dovodilo, 7e delegace plsobnosti vyplyvd z fzv. mléky uznanych kompetenci federace, ledaze by byla federace v konkrétnf
véci dstavon zavizdna plijmout zdkon. Viz GrospiC, J.: dfio cit.v pozn. 24, str.141-142.

45 Naopak ,perlementy bjvaji mnokdy chabimi strésci dstav. Parlamenty jsou sbory predevdim politické. konstatuje XrREIG, J.:
dile cit. v pozn. 26, str. 59. Pravdivost této teze mizeme ilustrovat nejen zkudenostmi kontroly tistavnosti v ngktergch lidovfch demo-
kracifch (napf. NDR a CSR) nebo upotddinim francouzské Ctvrsé republiky, ale také skuteénosti faktického piijimani protidstavaich
zakonil.

* WagNEROVA, E.: Ustewnf soudnictvi (Praha, 1998), str. 14-15.

47 Rigiditou tstavy v tomto kontextu samoziejmé minfm rigiditu formdlnf, tj. ztifenou proceduru pFijeti a zmény, nikoli rigiditu
materidini, jiZ je faktickd neménnost, pfestoZe formélné miiZe byt takto neménnd dstava flexibilni, Rozlifeni 5. E. FINERA piejima
RESCHOVA, J.: Buropsky konstitucionelismus: zdroje, formy a terndence (Praha, 2003), str. 14.

‘8 ERRENZELLER, B.: dilo cit. v pozn. 38, str. 19-20.

4% KrEaCi, J.: dilo cit. v pozn. 41, str. 20.
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rich ovéem pfibyvd, pficemz vie ostatni md piislu-
Set soudnictvi (soudce jako ,legislator minor®®, pi-
padné vefejné spravé.® , Teoril podstatnosti” némec-
kého Ustavniho soudu tak miizeme chipat dvojim
zpisobem: jako v¥hradu zdkona pro viechny podstat-
né otdzky, anebo jako omezeni zakonoddrce na pod-
statné otazky.

Nerespektovani mezl zdkonoddrné pisobnosti ze
strany parlamentu vede k vlidnut{ pomoci legislati-
vy, kdy se viechna politickd rozhodnuti transformuji
v zakony." Prdvni fad tak bytn{ a podléhd stdlym
zméndm, vira ve schopnost stdtu cokoli feit, tj. vldd-
nout, se pfetavnje ve volani po zdkonech, resp. ,nové
legislative“.%® Pfitom jiz v roce 1914 varoval J. Kai-
loh pFed piecefiovinim ,puscbnosti zdkonného préva®:
L Zavisit platnost préunihe pravidla jen v krajnich pri-
padech na stdtnd moci, jingmi slovy: ne vratkgch zd-
kladech spotivd pravni pravidlo, jez svou platnust cerpd
jen z toho, Ze za nim stoji vgkonnd moc stdini. Proto
newyderpdud se politika, jok se dasto ze to md, jen ve
voldni: zde tfeba jest nového zdkona, zde stdt md za-
Erociti. Politik, jemu# jde o trvalé uspordaddnd vztahd
vefejniich mezi jeho spoluobéany, dobfe uvd?i, Fe cesta
zdkonoddrstul jest jen jedna z cest, fimiZ politicky cil
uskutecniti lze, a Ze mnohdy norma jest pevnéji zalo-
Fena, spoecivd-li no zdsaddch mrovnich a no mravech,
ne opird-li se jen o psany zdkon. “*

Legislativni optimismus (zdkon ve zmize) kradeji-
¢f ruku v ruce s legislativnim aktivismem (na viechno

zdkon) eliminuje prostor nejen pro judikaturu, alei pro
stabilizovanou rozhodovac/ ¢innost spravnich Gfadi
zohledfiujicich v kenkrétnich piipadech stfet zdjmi,
vyklddajicich neurdité pravni pojmy atd. Zdkonodar-
ce totiz v nékteryeh piipadech opousti éinnost normo-
tvornou (bez ohledu na vyznam pfijimanych norma-
tivnich akti) a do formy zdkona half otdzky a indivi-
duélnf rozhodnuti pifstudejici moci vykonné, jimz chy-
bi znak obecnosti piedmétu, tj. schopnosti postihovat
vice pifpadii téhoz druhu (Papinianus: ,Lex est co-
mmaune pracceptum. 4.5 Pitom H. Schneider ve pro-
spéch pofadavku obecnosti zédkon( argumentuje odli-
Senim tikolt zdkonoddrce od vykonné a soudni moci:
mize-li se formou zdkona parlament wsnést na cem-
koliv, proé by zédkonem nemohl i soudit? Obecny cha-
rakter zékona svédéf i pravni jistoté, nebof garantuje
predvidatelna méfitka pravniho posouzeni konkrétni
véci v procesu aplikace prava.®

Naopak jedineénym zdkonem {Einzelfollgesetz) se
p¥imo zasahuje do pravnich poméril osob, napf. pro-
hldsenim urcitych staveb za véc vefejného zéjmu,*’
Omezeny jsou tim moznosti soudni ochrany, které
se jinak u individudlntho prévniho aktu nabizeji.>®
V. Knapp piipady tohoto druhu oznadil za ,prdunim
piedpisem per nefas vydany spréund akt“®®, J. Bogus-
zak miuvi o ,extenzi legislativy® (vechny prvky priv-
niho vetahu jsou uréeny individudlnimi znaky) a upo-
zorfinje na vysoké riziko vad pii pougivanf zdkona k fe-
geni individudlnich pFipadi®, P. Hollinder poukazuje

50 Wesentlichkeitstheorie " v judikatufe Spolkového ustavniho soudu - viz Rupp, H. H.: Politische Anforderungen an eine zeitge-
misse Geselzgebungslehre, in: SCERECKENBERGER, W. (Hrsg.): Gesetzgebungsiehre. Grundlagen ~ Zuginge — Anwendung (Stutt-
gart, 1986), str. 46.

51 Z4konoddrei vyhrazuje tpravi ,véci hlavni* rovnéz V. VoPALKa, in: HENDRYCH, D. 2 kol.: dilo cit. v pozn. 2, str. 64.

52 gARTORI, G.: Srovndvaci dstavni infengrsiv (Praha, 2001), str. 164, T¥Z autor spatiuje v kombinaci tiaku na vladnuti po-
mo¢f legislativy s neschopnosti € neochotou parlamentu piijimat nové zdkony dived uchylovanf se k dekretim (naffzeni s moci
zékona) v mite, odivodiujic v Latinské Americe mluvit o ,decretismo™ Tamtéz, str. 167 ndsl. Nejde viak pouze o zémoiskou exo-
tiku; néco podobrného platilo jesté neddvno 12 o Rumunsku — viz KySELa, J.: Dvoukomorové sysiémy. Teorie, historie a sroundni
dvoukemorevgch parlamentid (Praha, 2004), str. 241.

5 KarLas, I.: Politika védow a uwménim. Zdklady teoretické pelitiky (Praha, 1914}, str. 35.

5 v Vopdlka v ndvaznosti na J. Hoetzela povaZuje ,,obecnost” za imanentni rys nafizeni. Zikon miife teoreticky fesit i jednotlivy
piipad, jde viak pravdépodobné o porudeni délby moci. Viz Hendrych, D. a kol.: dilo cit. v pozn. 2, str. 64-65. K tomu ize pozna-
menat, Ze shleddva-li autor v ,individudlnim" natizeni rozpor se zdkonem ve faktu obchézeni rozhodovani v konkrétni véci, coZ ma
Lt diivodem pro zruenf nafizeni Ustavnim soudem, mizeme té2 v pifpadé windividudlniho® zdkona uvazovat o jeho zruSeni z téhoz
divodu.

5 SemnpipER, H.: Gesetzgebungslehre (Heidelber, 3. vyd. 2002), str. 24-25. Autor ale upozoriyje i na Labandtiv nizor stran
obecnosti jen jako ,,Naturale®, a nikoliv ,Essentiale” pojmu zdkona. Koresponduje to viceméné poukazu Eeského Ustavniho soudu
{é. 24172001 Sh.) na obecnost zikona jako ,idedini, typicky a podstatny znak® zékona, 0 némz se zmifiuje J. TRYZNA: Pofadavek
vieobecnosti zdkons z hlediska dstavniho porddku Ceské republiky (K otdzce pfipustnosti jedinedngjch prdvnich predpist), in: NRAS-
KoV, V., SUCHANEX, R. (eds.): Pocta prof. JUDz. Vaclavu Paviitkovi, CSc. k 70, narozenindm (Praha, 2004}, str. 429. J. Tryzna
z toho vyvozuje moinost normotvirce se od obecaosti odchylit, pfipadd viak v dvahu i interpretace ve smyslu snahy zachrinit
pojem zdkona i pro akty (jakfmkoliv) dstavoddrcem za zdkon pimo prohliZené, oviem znak obecnosti, pfipadné charakter pravidla
chovéni, postradajicl. Ustavni soud kazdopadné v jiném nilezu {vyhliden pod €. 83/2003 Sb.) jasné prohlafuje vieobecnost sikona
za dilefitou souddst principu panstvi zékona, a tim rovnéz pravaiho stdtu®, kterd mj. vyplyva z délby moci.

57 K tomu viz kriticky derogaénf ndlez Ustavafho soudu & 327/2005 Sb.

58 Velmi piesvédéivy kriticky rezbor této aktuilni formy extenze zdkonoddrné moci poddvaji SmmAcrovi, K., MoLgk, P.:
Zdkonoddrstyi: opét hra bez hranic“?, in: Casopis pro praval véda a praxi ¢. 2/2004. Komplexn&jl aktudlni analjzu s méné
odmitavym zdvérem, dangm pPedeviim jinou metodologil, totiz vétdi pfimknutosti k vyslovnfm ustanovenim tistavniho potddiu,
najdeme ve stati J. Trysny cit. viSe.

5 Knapp, V.: dilo cit. v pozn. 15, str. 149-150.

8 Boguszak, J., CAPEK, J., GERLOCH, A.: dilo cit. v poza. 20, stzr. 45.
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na rozpor § délbou moci, pravol rovnosti a prdvem na
zdkonného soudce. 5!

Presahovani sféry zdsadnich ctdzek ze strany par-
lamentdfd viak nemusi byt ddno jer jejich chtivosti
omezovat prostor rozhodovdni soudnf a vykonné maoci
a vefejné sprivy. Citlivé se zde projevujf zvlasté po
2. sv8tové vélce rozvijené zdsady legdlni licence a enu-
merativnosti stétnich pretenzi, jez mj. suzujf prostor
zédkonoddrné delegace praeter constitutionem: v roce
1920 piitom jeité mize Carré de Malberg hldsat (hyt
proti odporu mnohych), Ze vée, co neni zdkorodir-
ci dstavou zakdzdno, je dovoleno.® Dnes se zejmé-
na v zemich se zkuenosti s podlapdvanim zdkladnich
prdv dba o maximalnf garance proti zneuZivani vefej-
né moci, zejména ze strany sprévnich dfadd, coZ ve-
de ke zmnoZovani vyhrad zdkona. Interpretace vyhrad
zakona navic byvd mnohdy velmi extenzivni (vie do
zdkona), piipadné nejednoznadnd (v zékoné stadf for-
mdlni, tj. obsahovE neuréité zmocnéni pro providéc
dprava), 5

P. Pithart stavi proti sobé mou kritiku nerespek-
tovani d&lby moci zdkonodarcem a kritiku P. Rychet-
ského, jez cili na nerespektovdni délby moci sondci.®
S odvoldnim na I. Shapira by piitom snad bylo mozno
fici, ze pravdu mime oba. Jak zdkonodérci, tak soud-
ci mohou vykazovat zndmky institucionalnf patologie
a piekradovat své vzijemné se vyvasujici role. MoZnos-
ti manipulovdni navic nahrdvd shorové rozhodovéni,
svédéic jistému oslabeni osobni odpovédnosti, a vzi-
jemnd osobni znalost ¢lenu decisnich kolegii.%* Recep-
tem na zhojen{ této nemoci zfejmeé nemaze byt vice nei
bandlni doporuteni ke stdle novému hleddni rovnovd-
hy mezi jednotlivimi slozkami rozdélené moci, z nich#
#adnd nemd dominovat, nemé4-li utrpét svoboda.,

III. ZAKONODARNA DELEGACE A MOC
NARIZOVACI; PREROGATIVA

Na vice mistech pfedchoziho textu jsme se dotkli
nafizovaci moci. Jaky je viastné jeil vztah k zdkono-
darné delegaci?

Nafizovaci moc neni monolit. P jejim zkoumi-
ni jsou podstatnymi pfedeviim vzdjemné souvisejici
otdzky pivodu, vztahu k dstavni dpravé a rozsahu.
Jde v zdsadé o to, zda existuje néco jako ,pfirozené”
nafizovaci prdvo viddy (jako byla fe¢ o ,pfirozeném*
monopolu parlamentu tvofit psané privo) a éeho se ty-
kd. Nafizovaci moc tak miize mit povahu bud 1. prero-
gativy (viz ddle), nebo 2. antonomni sféry vyhrazené
tstavoddrcemn k dpravé normativnimi akty exekutivy
{viz extenze exekutivy zminénd vyse), nebo 3. opriv-
néni upravit vie, co nepodléhd vyhradé zdkona, resp.
neni zdkonerm upraveno, anebo 4. providéni zikona.

O zdkonodarnou delegaci se zadind jednat pii exce-
su z vymegzeni nafizovaci moci podaného na poslednim
misté, tzn. pfi vybodeni z pouhého providéni zdkona.
Véinivé literdrni spory Prvni republiky se todily ko-
lem otdzky obsahové urcitosti zdkona: obsahuje-i totiz
zdkon poukou obecnou zmociiovaci klauzuli (forméalni
zakon, blanketni norma}, bude nafizeni vydané k je-
ho provedeni timto zdkonem kryto, i kdyz nové upravi
materii dosud neupravenou, piipadné zékonem upra-
venou jinak? Zkratka, jsou pHpustnd nafizeni praeter
a contra legem? Pokud je Gstavni dprava pFipoudti, jde
o zdkonoddrnou delegaci, i kdyZ tfeba chybi formalni
oznafen{ naffzeni s moci zdkona.

Provddéci charakter nicméné nemuseji mit pouze
prévoi normativni akty exekutivy, nybrz i zdkony pro-
vadejici dstavu. Provadéci pravotvorbu tak lze delit
na zdkonnou a podzdkonnou (v britské terminologii se
bliZl pojmu ,,delegated legislation ), jez e oboji vizéna
rozsahem, obsahem a icelem piisluiného zmocnéni, li-
& se viak v pfedmétu tdpravy, resp. v tom, co vie mife
upravit.

Zastavme se nynf krdtce u prerogativy, jez zname-
né vysadu, pfednostni pravo i privilegium. V politické
védé a védé dstavniho priva se ji rozumi samostatnd
plisobnost monarchické hlavy stdtu, jeZ vyplyva z jeji
plnosti moct (plenitudo potestatis). Panovnik je v této
konstrukei plvodnim, jesté pfedkonstituénim nosite-
lem v& stdtni moci, jez se postupné ,delimituje na
jiné orgdny — prévé as ma prerogativu.®® V normati-
vistické terminologii 1 naddle v8echuy prévni normy

8 HOLLANDER, P.: Vieobecnd stdioveda (Praha, 1995), str. 105.

62 Kagict, 1.: dilo cit. v pozn. 26, str. 16. Ostatng i Carré de Malberg hiedal pro své extenzivni pojeti nafizovaci moci prezidenta
republiky (odmital totiZ pojem zdkonoddrné delegace) oporu v tistavnim zdkoné z roku 1875,

% Nikteré p¥ipady z praxe Ceského Ustavniho soudu wvadi SyLLovA, J.: Jak dodriet & obejit pi novrhovdnd zdkond ¢l 4 odst. 1, 2,
o 4 Listing a co na to Ustavns soud, in: DANGAK, B., SIMICEK V. (eds J: Zakladni lidskd priva a pravni stit v judikatuie dstavnich
soudi (Brno, 2000).

8 PrruART, P.: Nad misiem zdkona v kontinentdlnim typu prdwnd kultury, in: GERLOCH, A., MARSALEX, P. (eds Zikon v kon-
tinentdlnim prévu (Praha, 2005), str. 11, KYSELA, J.: Nékolik pozndmek k interpretaci tstav, jakos i Ustavy CR a jejiho éldnku 46
2vldgtE, in: GERLOCH, A., MARSALEK, P. (eds): Problémy interpretace & argumentace v soudobé préavnf teorii a pravof praxi (Praha,
2003), RYCHETSKY, P.: Nékolz'k pozna‘mek ke stavu deské justice s priblédnutim k delbé moci, in: HLousek, V., SIMISEK, V. (eds.):
Dilba soudni moci v Ceské republice (Brno, 2004).

%5 SHAPIRO, L.: Mordin{ zdklady politsky (Praha, 2003), str. 163-164.

5 Z obdobného soudku je diskuse o pravo lidu na revoiuci: mé lid jako pieddstavni subjekt préve na revoluci spoéivajici pouze
v odstranéni stdtu, anebo ma toto pravo i pfi existenci stdty a v ramei ustavniho Fadu?.
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pochizeji od panovuika, aviak jejich obsah je stano-
ven v riiznych fzenich. 8 Napf. v It4lil druhé poloviny
19. stoleti byla prerogativa vykiiddna extenzivng v re-
aket na kritiku parlamentarismu: jelikoz parlamentni
vétiina miZe reprezentovat jen mendinu ndroda, dopl-
fiuje a vyvazuje ji pravé kral %

G. Jellinek odkazuje na Lockovo chdpani prerogati-
vy jako moci odlifené od exekutivy, tj. od vykondvani
zékonil. Charakteristickou je pro prerogativa volni ¢in-
nost; neide tedy o pouhé plnéni pravnich povinnost{.*
Obdobu vidi Jellinek ve francouzské koncepcl ,octes
du gouvernement, jez znaél existenci pro fungovani
statu nezbytnych véeobecnych pinfch moci v ramci
moci ustavené,’® Pravé toho se snaZil vyuzit Carré de
Malberg jako opory nafizovaci moci prezidenta repub-
liky praeter legem (viz vyse).

Ve Velké Britanii tak lze odligit korunni prava kon-
stituéni od statnutdrnich: ta prvni jsou pozistatkem sa-
mostatné vykondvané prerogativy, ta druhd jsou Ko-
runé piiznana zdkonem.” Obsahem prerogativy jsou
v¥sostnd prava jako reprezentace stitu, vrchni velent
ozbrojenym sildm, udileni f4dd, jmenocvini nejvysiich
ifednikd nebo pravo milosti. ™

Od 16. stoleti probihaly v Anglii dosti intenzivni
spory o vztah prerogativy a parlamentu, resp. pozddji
i o vztah prerogativy a vlady. Na pocdtka 17. stoleti
byla dodasnd akceptovina teze o nezménitelnosti pre-
rogativy spoéivajici v Fzeni zemé ve stavu nouze. ™
Prerogativa, jejim? cilem bylo uchovat mir a bezpe-
&, zajisfovala vynéti opatfent vlady z pravni kontroly,
tzn. umoziiovala i protipravn{ jedndni. Byla tak nd-
strojem uplatnéni specifickych iceld statu (stétni ra-
isoma). Roajalisté narokovali extenzivnéj§i pojeti pre-
rogativy, jeji# vikon by mohl byt piezkoumavin pouze
se soublasern krile; ani ten viak nebyl oprévnén trvale
ji podtidit parlamentu. Na sklonku 17. stoleti {(Bill of
Rights) se vitézné prosadil parlament, prerogativa by-
la 2&4sti zredukovéna (napf. eliminace préva udélovat
osobni vyjimky =z plsobnosti zdkoni — dispens), zej-
ména viak pfisla o nedotknutelnost (ménitelnost roz-

67 NEUBAUER, Z.: dflo cit. v poen. 7, str. 293.
88 BpyMe, K. vox: dflo cit. v posn. 1, str. 163.

sahu prerogativy parlamentem ale jeste nebylo totéZ,
co kontrola jejiho vykonu).™

Tafimeo se v otdzee vztahu prerogativy a vlady jas-
né prosadila zdsada, Ze ministfi jsou ministry Koruny
ve viech vécech, resp. 7e Koruné ,radi® i pii vykonu
prerogativy®, v otdzce vztahu k parlamentu se ziejmé
uzniva pouze jeho zprostfedkovany vliv skrze vlddu.™
Vedle statutdrnich tak existuji napf. prerogativni na-
#izeni (Orders in Council), k nimz neni tfeba zdkon-
ného zmocnéni: historicky se tykala piedeviim kolonii,
ohchodu v dobé valky apod.”™ Vzhledem k tomu, Ze
prerogativa je vymezena obecnym pravem (common
law), neodolala by soustfedénému ataku suverénniho
parlamentu v podobé zakonii™: formalne sice vyzadu-
if takové zdkony iniciaci Korunou a sankci, oboji je ale
v praxi v rukou vlddy.

Mizeme tedy shrnout, #e normativni akty vydé-
vané na zékladé prerogativy nejsou akty delegované-
ho zakonodarstvi, nebof nejsou vydaviny na zdklade
parlamentniho (ani dstavoddrcova) zmoenéni. Prero-
gativu bychom dokonce nejspise neméli podiazovat ani
extenzi exekutivy, kterou vdZeme na tUstavni rozdéle-
ni stataich moci (funkef), protoze zde jde o reziduum
stavu pfedidstavniho.

Pokud jde o nafizovaci moc chipanou jako prové-
déni zékonil, splyva s Knappovou zdkonnou delegaci
zékonodarné pravomoci, Grospicovou delegaci podzd-
konné tvorby pravnich norem, Loewensteinovou dele-
gaci v uiiim smyshu a Melbergovou delegaci v 8iro-
kém smyslu slova. Jeji rozsah je d4n pomérem komple-
mentarity viéi rozsahu zdkonoddrné pusobnosti: &m
detailnéjsl je zdkon, tim méné prostoru pro providé-
¢i normotvorbu, &m obecnéjil zdkon, tim rozsahlejsi
pfedmét Gpravy nafizenimi (viz vyse). Do sféry no-
Fizeni patii predendim véei, které zdkonoddree shledal
jako nepodstatné z hlediska zdkonné formy, a tudif je
neupravil o jejichi normovdni je viak presto nutné ne-
bo vhodné ¢ ddelné, véci nepiedvidatelné v momentu
prijeti zdkona, podléhajict astgm zméndm, podrobnos-
ti zejména technického charokieru, pripady, kdy je po-

89 Velmi podobng chipe J. Kallab rozdil mezi éinnosti podnikanou za stdt a jménem statu politickou a nepolitickou: jde-li tolike
o provedeni a uskutefngni prévniho predpisu, nejde o politiku, nebot jejim zdkladnim atributem je kreativita, individudln{ postup

mimo predem stanovenych pravnich pravidel. Viz KaLLas, J.: d

7 JerLivek, G.: dilo cit. v pozn. 30, str. 657 ndsl.
1 Tamtéz, str. 728
"2 NEUBAUER, Z.: dilo cit. v pozn. 7, str. 293.

flo cit. v pozn. 54, str. § nasl.

™3 (zvukem miize byt oprivnéni lichtenstejnského knizete pijimat v naléhavych ptipadech opatfeni nutnd k zajisténi bezpeénosti
a blaha lidu (pted novelou z roku 2002}, resp. povéstay él. 16 Ustavy Pité republiky.
™ QoLDSWORTHY, J.: The Sovereigniy of Porliement. Histary and Philosophy (Oxford, 1999), str. 79 ndsl., 142 a 159.

5 Proto také D. R. Miers a A. C. Page piéi o prerogativé jake o ,uréité normotvorné pisobnosri vylu¢éné vladni“ - viz dilo

¢it. v pozn. 28, str. 12.

% (bdobné J. Goldsworthy spojuje prosazeni {parlamentné} odpovédné vlddy s parlamentni kontrolou prerogativy — viz GOLb-

swoRTHY, J.: dflo cit. v pozn. 74, str. 9.
™ ALLEN, C. K.: dilo cit. v pozn. 32, str. 44.
" GoLDSwWORTHY, J.: dilo cit. v pozn. 74, str. 57.
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{feba prijeti odlisngch dprav podle jednotlivich dzem-
nich jednotek apod.“™ Limitem nafizovaci moci jsou
jednak vyhrady zdkona, jednak meze providénych zd-
kont. Po mém soudu viak existuje i chrdnéné jidro
nafizovaci moci jako jednoho z atributi moci vykonné:
WNafizovae! pravomoc vyjadiuje relativné samostaingé
postaveni a odpovédnost verejné spravy. “5 Pokud by
tudiz zdkonoddree detailnimi zdkony eliminoval pro-
stor pro nafizovaci moc, jednd v rozporu se zdasadami
délby moct.

IV. ZROD A OBLASTI PUSOBENI
DELEGOVANEHO ZAKONODARSTVI

Kdy, v jakych oblastech a proé se viastné zdko-
noddrnd delegace objevila? O moci nafizovaci, resp.
delegaci v 8irSim smyslu, jiZ byla fed: jednak vyplyva
z charakteru vykonné moci, jednak je prakticky nevy-
hnutelnd. Co viak zdkonodérnd delegace stricto sensu,
tedy zmocnéni k piijimdni nafizen{ s mocl zdkona, re-
sp. praeter a contra legem?

Ve Veiké Britdnii byla zdkonoddrnd delegace shle-
ddna pifpustnou v pitpadu Fastitute of Patents Agents
2. Lockwood v roce 1894.% Snémovna lordi tehdy pfi-
pustila vynéti nékterych akti delegovaného zdkono-
darstvl ze soudnitho pfezkumu, ¢im? je co do praval
kontroly vyrovnala zikonim. Samotna zdkonoddrna
delegace méla Parlamentu umoznit vénovat se zdsad-
nim otazkdm namisto technickym detailim (lord Th-
ring). Tehdy se jiz ale soucasné rozviji také systém
administrativaich tribundla. Oboji je pokusem statni
moci piizplsobit se rychlej§imu tempu doby, v niZ se
stdt z dlivodu nutného Fegeni ,technickych® problému
stdvd stdle vice administrativnim, socidlnim, pedova-
telskym.

Za universdini jev povaZuje delegované zdkonod4r-
stvi v obdob{ pfechodu od zdkonného statu ke sti-
tu administrativaimu (proména mocenské dynamiky,
véetné rozsahu stitni regulace a dohledu, zpiisobu
aplikace zdkonil atd.) K. Loewenstein.’? V Jellinekouvé
» Vieobecné stdtovdds “se nicméné doéteme, Ze stit zd-
konny potlaéil stat téméf neomezované sprivy teprve
relativné neddvno — spriava v materidlnim pojeti jevi
se mu vibec byt podstatou a neodstranitelnym rysem
kazdého stdtu (proménil se ale pfedmét spravy). Kri-

™ HeENDRYCH, D). a kol.: dilo cit. v pozn. 2, str. 66.
8¢ Tamtéz, str. 64.

tizuje proto bytnénf zékonoddrstvi na jeji tkor®?; jak
jsme jiz vid&li, nenf v tom osamoceny.

Nafizeni piijimand na zakladé zmochiovacich zako-
nu sice vystopujeme jiz ve druhé poloviné 19. stoleti,
tedy od pocdtkd rozdifovdni dstavniho stitu, hlavaim
impulsem jejich rozmachu viak byla aZ 1. svétovd vatka
(Velkd Britdnie, Rakousko-Uhersko, Némecko, Fran-
cie}. Tézistém dpravy bylo f{zeni valeéného hospoddi-
stvi, k femuz se uziti zdkonoddrného procesu zdilo
byt zdlouhavym. Po 1. svétové vilce zistaly zmociio-
vaci zédkony uziviny jako cosi bézného, a to zejména,
v obdobi hospodéfské krize. Pouziviny byly k bude-
vani socidlniho stitu.

Obecné tak miZeme rozliSovat zdkonoddrnou de-
legact v tddnych a mimofidnych pomérech. V téch
mimofadnych je éetndjsi, jak bude je§té patrné z nd-
sledujiciho éldnku. Predstavuje totiz pokus, jak i ve
stavu nouze vykondvat statni moc v souladu s pri-
vem. J. Kalleb o tom pise: ,Jsou myslitelny pfipa-
dy, kde neni moZno posledniho cile politiky, umoiné-
ni kulturniho Fivota ndrodae vyrovndvdnim individuel-
nich zdjmd, jinak dosdhnouti, neZ porufenim prdva.
Opatrng zdkonoddree tu i ponechd jokijsi bezpecnosi-
ni ventil, aby i tyto poruchy préva se ddly ve formdch
prdve odpovidagicich. Jen v takouvgeh pripadech moz-
no miuviti ¢ prave z nouze. ®* Bezpefnost stitu bude
nakonec vZdy nadfazena nad ustavni procedury, nebot
wnutnost neznd zdkon .

Mystenku dale rozviji R. Suchdnek: , Hrozi-li stdtu
skutecné o aktudini nebezpedi, nebude se patrné dlou-
ho rozmygslet nad pouZitim jakychkoli prostiedki viast-
ni ochrany, véetné prostredkl prdvnich.“ Mezi takové
prostiedky patil nounzové zikony, které majl umoz-
nit plnéni zdkladnich funkcl stdtu, a jsou vyddviny
organem odiisnym od parlamentu, at jiz jeho zvidsi-
nim grémiem, nebo exekutivou. Problémem zmocnéni
k pfijimani nouzovych zdkoni je mira jeho urditosti:
obecnost zajidfuje flexibilitu, detailnost chrdni pied
znenzitim. 56

K. Minoguc povaiuje delegované zdkonodarstvi
obecné, tzn. bez rozhifeni titulu jeho uzfvini, za je-
den z projevii viem viadiam imanentnich snah o zajis-
téni volného rozhodovdni: , Viddé se nepochybné hodd
wdélit si zdkonem tolik blize nedefinované moci, kolik
je jen mozZné, proteie miie nastat situace, kdy ji bu-
de nutné potiebovat. Setrf to legislativnt éas. Ddvd ji

8l Vig Brano#, J.: Soudnictvi a soudni kontrole dstevnesti, in: BLanoZ, J., Baras, V., KuimMa, K.: dfio cit. v pozn. 24, str. 320.

32 LoeEwEeNsTEN, K.: dflo cit. v pozn. 35, str. 211.
8 TeLLinex, G.: dilo cit. v pozn. 30, str. 652.
8 Kavrnam, J.: dilo cit. v pozn. 54, str. 53.

55 AMBLLER, M.: Porlioments. A Comparative Study on the Structure and Functioning of Represeniotive Instifutions in Fifty-Five

Countries (London, 2. vyd. 1966}, str. 157.

56 SucHANEX, R.: Nouzové zdkonoddrstvf, in: PAVLIGBK, V. a kol.: Bezpetnost Ceské republiky a potéeba tstavnich zmén (Praha,

2004), str. 29-31.
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to ovdem do rukou obrovskou moc, kierou pozdéfi miZe
poudft zeelo nedekangm zpisobem. “57

Relativné novym polem souvisejicim s tematikou
zakonoddrné delegace je evropskd integrace, a to hned
ve dvojim vyznamu. Zaprvé jsou jako ndstroje trans-
posice evropskych smérnic pomérné ¢asto vyuzivina
nafizeni s moci zékona, a to i tam, kde jinak nejsou pfi-
1ig obvykld.®® Za druhé je sama Evropsks unie institu-
¢i, ktera samostatné vykondvd pravotvorbu na zdkla-
d& zmocnéni dlenskyeh statd. Rozhodujicim legislativ-
nim orgénem Evropské unie je Rada slozend z ministri
¢lenskych stiti, profes se dd o integraénim uskupeni
uvazovat jako o specifické formé extenze exekutivy do
dosavadni zdkonodarné pilisobnosti parlamentd élen-
skych statd, Reakcl ndrodnich parlamentd na tento
typ extenze exekutivy je snaha ¢ kooperaci s vlddou
ve f4zi piipravy evropskych normativnich akti, kterd
je odstupfiovand podle dstavnich a politickjch poméri
jednotlivych zemi. Tyto vztahy nemohou byt poméfo-
vany vyluéné ,pohledem klasického dstavniho systému
konstruovaného na zdkladé délby moci®® privé proto,
e z tohoto systému vyboduji.

V. PRAVNI SILA AKTU
DELEGOVANEHO ZAKONODARSTVI

Dilezitou obecnd teoretickou otdzkou, jiz je rad-
no se vénovat bez zabihdnd do detaild platného préva,
komparatistiky ¢i historie, je prdvnf sila aktl delego-
vaného zdkonoddrstvi. Vyjit miZeme z rozlideni pravni
sily absolutni a relativni, pfi¢emZ prvné zminénd ur-
¢uje tiroveii piisluiné slozky pravniho Fadu (primdrni
a sekundarni) a ta drubd vzdjemné vztahy mezi prav-
nimi piedpisy (origindrni a derivativni).

Pokud za akty delegovaného zdkonodarstvi pova-
sujeme rovnéy pravaf pedpisy providéc, miiZeme je
klasifikovat jako pravni pfedpisy sekunddrni, tj. pod-
zdkonné, a derivativni, resp. odvozené, tj. piijaté na
zdkladé a k provedeni origingrniho (pivodniho) prév-
niho normativniho aktu beg ohledu na to, byly-li vyda-

1y z vlastniho podnétu normotvorného subjektu, nebo
na zakladé v§slovného zmocnéni.®

Naf{zen! s moci zdkona se piesouvaji mezi pravni
piedpisy primarn{ {maji pravni silu zdkona).”" Pokud
by byly vydévdny na zdkladé zmociiovacihe zdkona,
jednalo by se o prdvni pfedpisy derivativnf. Naproti
tomu pH zadtiténi piimo ustavou se z nich stdvajl ak-
ty origindrni.

VI. DELEGOVANE ZAKONODARSTVI
JAKO PREDMET HODNOCENI

Jak zdkonoddrnou delegaci hodnotit? V jejl pro-
spéch byva uvddéna rychlost, odbornost, flexibilita ci
eliminace partikularnich vlivéi parlamentnich politic-
kych stran.® Na druhé strané ziejmé nenf sporu o ten-
zi mezi nf a zdsadou deélby moci. Proé by vak mél byt
tvircem primarnich pravnich normativnich aktd préve
zakonoddrny shor?

. Schmitt na takto poloZenou otdzku odpovidd
poukazem na status parlamentu jako reprezentace lidu
jako celku, kterd vefejné a ve vefejné diskusi pfijimd
zdkony jako rozumné, spravedlivé a obecné normy, jez
stanovuii a Fidf viechen statni Zivot. Schmiftoviz toho
plyne nepfipustnost pfenosu zdkonodarnych oprivné-
ni na v¥bory nebo na vladu®; ostatné pii adekvitnim
védomi vyznamu vefejné diskuse je delegace vlastné
nemyslitelnd. Jeliko? nelze nechat zastoupit jednotli-
vého poslance, tim spfSe to plat{ pro komoru jako celek
{shodné H. Bluntschii}.®*

V podobném duchu uvddi sir C. Ilbert, e mé-li
jiz bft stitni moci omezena svoboda, tak af se to
stane volenym shromdazdénim a po disknst.®® V po-
zad{ této Uvahy je Diceyho konstrukce suverenity par-
lamentu jako demokraticky legitimovaného shoru, je-
mu# je vlada odpovédna a jenZ nemilZe pfijimat zd-
korny, které by v dlouhodobé perspektivé neodpovida-
ly pféni ndroda.®® Qstatné i pro A. de Tecqueville je
parlament centrem rozumu, debat a artikulace potfeb
a pozadavki®”, podie M. Webera zajiftuje otevienost

87 MiNoGUE, K.: Jak bobtnd slddni moe, in Bulletin Obéanského institutu €. 164, duben 2005, str. 3.
88 Viz napf. Pitrov4, L. a kal.: Ulaha ndrodnich parlaments v legislativnim procesu v Evropské umii, in: Pravnik € 16/2002.

8 7paLA, M., PECHACEK, S.: Projedndvdni evropskjch zdlefitost! Parlamentem po vstupu Ceské republiky do Evropské unie, in:

Politologicky Casopis & 4/2002, str. 475,
9 Knapp, V.: dilo cit. v pozn. 15, str. 157.

9 Obdobné K. vox BEVME: dilo cit. v pozn. 1, str. 285-286, povaiuje ,gesetzesvertretende Verordnungen®, ij. naffzeni zastupujici
zékon, za primarni normy vyddvané vlidou.

92 Je zajisté sporné, zda je ,obecnj zdjem® lépe reprezentovan stavem profesiondinich sluzebnikd stdtu, ktery md bezesporu vlast-
ni zéjmy a predmétem piisobeni dalfich organizovanych zajmi se pravidelné stdvéd, anebo politickfmi stranami, které jsou sice
partikulirnfmi z povahy véci, ale ve vysledku jejich pisoben{ aspiruje na integraei spoleénosti.

fa Podobné jako Schmitt se domnivim, Ze zdkonoddrnd pravomoc vybord paralelnf k pravomoci komory {dnes napf. v Itdlii &
Epanélsku) spadd do zdkonoddrné delegace. OpaZny ndzor nejspise zastdvd AMELLER, M.: dilo ¢it. v pozn. 85, sir. 151.

% SomMmITT, C.: Verfassungsiehre (Berlin, 9. vyd. 2003), str. 316-317.

% ALLEN, C. K.: dilo ¢it. v pozn. 32, str, 29-30.

% KinnLavA, M.: Koncept wlddy prive (rule of law) v kontextu pariementni suverenity ve Spojeném krdlovstvd, in: JIRASKOVA, V.,
SucHANEK, R. (eds.): dilo ¢it. v pozn. 56, str. 403.

9 Herp, D.: Models of Democracy {Cambridge, 1992}, str. 93 ndsl.
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viddy, je forem pro soutéZivou diskusi o vefejné poli-
tice a prostorem pro vyjedndvani.®® €. Schmifl ozna-
¢uje parlamentarismus za formu viady otevienou ar-
gumentativni diskusi, v niz jsou konfrontovany rozdily
a ndzory — politickd moc je tim nucena k diskusi, kterd
umeoziuje vefejnou kontrolu.®®

V. Bélohradsky v jiné souvislosti piSe: , Demokrat
moc déli a deleguje, podle toho ho pozndte... Otevienyg
vefejng prostor, v némz se formuje poudeny a rozum-
niyf konsensus... Md ale jedté vefejny prostor takovou
Funkci?“19 Uvazuje 162 o rozdélenf moci jako ndstroji
zajisfujicim slySeni hlasi zvn&jiku, sebereflexi, zpét-
nou vazbu.

Prvni Bélohradského postieh odpovidd Zakariovu
tvrzeni o stabilité demokracii zaloZenych na decentra-
lizaci & (mo#nd) delegaci moci (Skandindvie a spe-
cifickym, gpie kulturnim ne? prdvnim zpisobem té2
Velkd Britdnie). Plati nicméné jen tehdy, kdyz dmér-
né pfesunu moci sldbne mocenské centrum. O to ale
v pfipadé nejcastéjsi podoby zdkonodérné delegace, tj.
ve prospéch exekutivy, nejde. Ba co vice, a to je druhy
z postiehi, zdkonodarnou delegaci se eliminuje parla-
ment jako jedna z platforem diskursivniho vefejného
prostoru. ’

Podstatnou otdzkou ale je, zda parlamenty stdle
splituji vyse zmifiované parametry. Jsou skuteéné féry
vécnych rozprav, schopnymi artikulovat a integrovat
nejroznéjsi spolecenské zajmy a soucasné odhalovat
pi{padné neblahé praktiky vlddy a vefejné spravy?
Projevuje se parlamentni privotvorba skuteénou de-
liberaci, jejimz vysledkem je vé&tSinovd shoda, jejiz
presvedéivost (akceptace) pro obléany by do znafné
miry méla zdviset na argumentaénim vypofddéani se
vétdiny s oponenty, anebo spodivd jen ve formdlnim
usnesen{?'

Jiz pied étyFiceti lety psal M. Ameller o posilo-
van{ exekutiv, v jehoz disledku se parlamenty stéle
vice stdvajl pouze komtrolory. Na zhruba tutéz do-
bu vzpomind dénsky politolog mezindrodniho renomé
M. N. Pedersen jako na dobu svych odbornych za-
¢atkn. Mezi kolegy tehdy vzbudila velky podiv jeho
specializace na Folketing, nebof parlamenty byly po-
vazovany na nezajimavé a upadajici instituce.

S odstupem ¢éasu K. won Beyme soudi, Ze paria-
menty selhdvajl i ve své kontrolni funkei a jako instita-
ciondlni sidlo suverenity se stdvajl jen jakousi symbo-
lickou inkarnaci. V tom vSak nejspife i nadéle zlistava
jejich vyznam pro zdkonodérsivi: diky své piimé de-

%8 Tamtés, str. 155.

mokratické legitimité legimitizuji zdkony bezprostied-
néji, neZ to dokdze viada. V parlamentnich systémech
sice parlamenty jako instituce zpravidla nevystupuji
vyhranéng viiéi vladé jako instituci, jednaji viak ve-
fejné a poskytuji pfinejmensim opozici dostatek pro-
storu ke kritice zdmérd vlddy. V1dda jako zdkonoddrce
v tomto ohledu ,trpi* jednak nevefejnym zplisobem
jedndni, jednak méné pestrym politickjm sloZenim.
E. Kiein proto jako minimdlni poZadavek prosazuje
tezl 0 parlamentu jako kvalitativnim, kdyz uz ne kvas-
titativnim, centru prévotvorby.**® Pravé v parlamentn
se totiz naplinje fikce identity vladnoucich a oviada-
nych, kterou v réizné podobé nachézime v dfléich te-
oriich demokracie. Diky této fikci miZeme odvozovat
zdvaznost prava od souhlasu osob jemu podiizenych:
nejde ndm tedy jiz o pfesvéddcivost, ale o to, Ze souhla-
sim s typem uspofdddni politické spolednosti, v némz
se rozhodnuti pfijimaji timto zplisobem.

Nemohu v8ak souhlasit s jinym typem uspofddd-
ni, kde by parlament napf. jen rozhodoval o osudu
vlady a vie ostatni by bylo na ni? Problémem je, #e
,vldda® jsou v praxi méné ministii jako ¢ienové vrchol-
ného kolegidtntho politického orgdnu, a vice difednici.
Schopnost ministri kontrolovat vykon byrokratické-
ho apardtu je relativné omezend, mnohem omezengjsi
nez schopnost dalifho politického kolegidtniho orgd-
nu, totiz parlamentu. Argumentem proti zdkonoddrné
delegaci tak neni ani tak obava z posilenf zprostied-
kované legitimovanych politikd ve vlddé na vkor bez-
prostiedné legitimovanych politikd v parlamentu, jako
obava z témé&f nekontrolované vlady byrokracie, kte-
réd je ze samé své povaky neodpovédnd. Scustfedovini
piijimani pravidel se silou zdkona i jejich vykondvini
v jednéch rukou navic popfrd zdkladnd varovini Ch. de
Montesquieu pfed tyranii vyvolanou nerespektovanim
délby moci.

Je pravdou, Ze zmocfiovaci zdkony prijimaji par-
lamenty. Proto také v prvorepublikovych diskusich
J. Hoetzel ddval najeve nepochopeni viéi kritice zmoc-
novaciho zdkonoddrstvi jako éehosi oslabujiciho repre-
zentaci lidn: vidy( pfece zmocfiovaci zikon piijimat
nemusi! Problém vsak stoji jinak: spoéiva totiZ v po-
chybnosti o oprdvnénosti pfevedeni kompetence, kte-
rou zakonodarci svaiil istavodaree, a to na ikor vliva
obéani na proces rozhodovani (proto je tak dilezité
urdit, co je viastnd zdkonodirnou plsobnosti parla-
mentu}. Navic propojeni parlamentu a vlddy tymiZ po-
Litickymi stranami relativizuje uvaZovani v kategoriich

% SomMitt, C.: The Crisis of Parliaomentary Democracy (Cambridge, Massachusetts, and London, England, 4. vyd. 1994), napf.

str. 6 a 34 nisl.

190 BRLOHRADSKY, V.: Epocha samouvznécovdnf, Prévo, 13. ledna 2005, pfioha Salon.
103 Kipin, B.: Gesetzgebung ohne Parlament? (Berlin, 2004), str. 6.
102 DaarpeR, H. {ed.): Comparative European Politics. The Story of @ Profession (London, 1997), str. 257.

103 KiEIN, E.: dilo cit. v pozn. 101, str. 24.
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Lsvobodné viile* samostatnych instituci. '™ Jde tedy
nejen o rovinu politickou, ale té istavnépravni. H0s
Zikonodarna delegace oviem neznamend jen osla-
beni parlamentu jako zmocnitele, ale té: posileni
gmocnénce (hlavy stitu, viady, parlamentnich vybo-
ril atd.). Patrné je to zvidété pii mensinovém formdtn
vlddy tézei ze zmociovac] dolozky, kterou tfeba par-
lament piijal za existence viddy jiné; je oviem pravda,
7 nadmiru obchdzenj parlament by mohl zmociovaci
dolozku zrudit. Citlivost zikonoddrné delegace ilustru-
je i reformni ndvrh J. Krejétho, ktery se pokousi posile-
nim hlavy stdtu garantovat stitni zdjem proti stranic-
kému partikularismu; parlament si viak mél podriet,
resp. znovu vydob§t zdkonodirng monopol.'®
Velikost rizika plynouciho ze zmocnéni zdvisi na

kontrolnich mechanismech. Jelikoz uéinnost politicke
kontroly ze strany parlamentu je podminéna politic-
kjmi poméry (intenzita podpory hlavy stitu ¢ vla-
dy v parlamentu), veriistd vyznam kontroly privod,
tzn. soudni. Volend slozka systému viddnutf, jejiz dlo-
hou je jej mj. legitimizovat, by se pak mohla stdt pouze
pozorovatelem redlného vikonu moci, jeni by piislu-
el exekutivé, soudiim a s nimi piimo komunikujicim
organizovanym zdjmim. Zikonoddrnon delegaci jako
takovou tudiz po mém soudu nelze o priori odmitat, je
viak tieba k ni pfistupovat velmi obezfetné. Zkritka,
volba mezi zdkonoddrstvim parlamentnim a exekutiv-
nfm se mi nejevi bi't stietem bilé barvy s ernou, nybrz
splse vybérem z riznych odsting sedi.

1%y terminologii P Kopechého tak .mesistranichy” a _vnitrostranick$® model jedndni pievaduje nad modelem Jnestranickim®,
v némi vlida & parlament vystupujl jako nesdvislé instituce. Viz WopEckY, P.. Parlizments in the Czech and Slovak Republics.
Party competition and parliamentary instituiienalization (Ashgate, Aldershot, 2001), str. 9%

13 ghodnd NEUDAUER, 2.1 dilo clt. v poza. 27, str. 583

8 KrpEsci, J.: Problém préwniho postavend hlavy stitu v demokracii (Praha, 1935), str. 123-124.
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