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ANALYZA ZELENEHO KRUHU

POSLANECKE POZMENOVACI NAVRHY ’



.Zbyva jen pripomenout, Ze hra hrana bez pravidel ma svou , kvalitu”, takze neni hrou, na kterou by
se dalo divat. Rovnéz pravo prijaté bez pravidel ma podobnou kvalitu. Ve sporu vedeném podle
pravidel porazeny zpravidla uznd prevahu vitéze. Ve sporu vedeném bez pravidel ¢i pravidel
uzplsobenych vitézi porazeny ¢eka jen na prileZitost, jak pozdéji soupefi oplatit stejnym. Zda se, Ze
tento druhy trend dlouhodobé vitézi, a mizeme se tedy ,jen téSit“ na to, co ndm v tomto sméru
budoucnost prinese."

Nalez sp. zn. Pl. US 24/07. Odlisné stanovisko soudce FrantiSka Duchoné.
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Popis soucasné upravy

7 v 7

Jednaci fad Poslanecké snémovny Parlamentu CR (dale jen ,, Poslanecka snémovna“ nebo
»PSP*“) zaruduje dnes poslancim pravomoc predkladat jednotlivé vlastni navrhy zdkoni
a predevsim pozménovaci navrhy k zakonum. Tento postup vyrazné snizuje kvalitu
legislativniho procesu, jeho transparentnost, kvalitu a koncepénost samotnych zakonu a
ve vysledku i vynutitelnost prava. Hlavni pri¢éinou problému je pfiliS volna tprava
v jednacim radu Poslanecké snémovny, ktery vyse kritizovany postup umoznuje.

Radné pripravované legislativni navrhy jsou nejprve napldnovéany a predloZzeny k
pripominkovému fizeni, v jehoz rdmci se k nim mohou vyjadrit ostatni Urady i Sirokd verejnost. Poté
je materidl predlozen Legislativni radé vlady a samotné vladé, kterd svym usnesenim predpis bud'
ke schvéleni doporuti, nedoporuci, nebo jej vrati k pfepracovani. Az poté je material zaslany do
Poslanecké snémovny, ktera navrh projedna ve tfech Ctenich. V prvnim Cteni je ndvrh prfedlozeny,
s odstupem nékolika tydnd je umoznéné o ném diskutovat béhem druhého cteni, a konecné je ve
svém findlnim znéni budto béhem tretiho ¢teni schvaleny, nebo zamitnuty. V pribéhu tohoto
procesu se o navrhu debatuje i na vécné odpovidajicich vyborech. Obdobny proces probihd jesté
jednou v Senatu. Cely proces je ¢asové narolny, ale vysledkem byva navrh promysleny a z naseho
pohledu kvalitnf.

Pozménovaci navrh neni totozny se zakonodarnou iniciativou

Jaky je rozdil mezi ,pozménovacim navrhem” a ,ndvrhem zakona“? Pravo podavat k navrhim
zdkonl béhem parlamentni rozpravy pozménovaci navrhy se odvozuje z prava zakonodarné
iniciativy, nicméné neni s ni totozné. Zatimco pravo zakonodarné iniciativy - pravo kazdého
poslance navrhnout zdkon - je upraveno v rdznych souvislostech Ustavou, pozméfovaci navrhy
zminuje toliko zédkon o jednacim radu Poslanecké snémovny. Podle jednaciho radu poslanec smi v
rozpravé podavat navrhy ,k projedndvané véci“, v€etné podani pozménovaciho navrhu, jimz se
vypoustéji, rozsifuji nebo méni nékteré ¢sti pdvodniho navrhu. Ustavni soud proto dovozuje, Ze
~pozménovaci navrh by mél skutecné toliko pozmériovat predkladanou pravni uUpravu, tedy
nemél by ji ani zasadné ménit, ani zasadné rozsirovat, a tim méné by se mél pohybovat
mimo predmét zékonodarné iniciativy, resp. ndvrhu zékona“.! Ve Francii Ustavni rada takto
samostatné posuzuje vztah zadkonodarné iniciativy a prava podavat pozménovaci navrhy jiz od 80.
let. Motivovana byla zvlasté velkym narlistem poctu pozménovacich navrh, jimiz chtéli poslanci a
senatofi predevsim urychlit projednavani nebo se vyhnout pozornosti pri projednavani véci, a
obejit tak podminky zakonodarného procesu.?

Soucasny jednaci fad Snémovny umozfuje zcela opacny postup u tzv. poslaneckych
pozménovacich navrhd, které mohou potencilné zcela degradovat pfedchazejici dlouhodobou a
systematickou pripravu predpisu. Stavajici pravidla jsou velmi benevolentni a vytvareji znacny
prostor pro korup¢ni praktiky zamérené na jednotlivé poslance. Podle stavajicich pravidel mdze
kazdy z poslancl jednotlivé predlozit ndvrh na zménu legislativy, a to dokonce i poté, co navrh
projednaly jednotlivé vybory (Cili i v situaci, kdy byl dany navrh pfislusSnym vyborem zamitnut) v
ramci druhého Cteni novelizace. Pfedlozenim poslaneckého pozménovaciho navrhu usetfi poslanec
¢i poslankyné cca. 195 dni, tedy vice nez pdl roku.® V extrémnich p¥ipadech jsou poslanecké navrhy

! Srovnej PI. US 77/06
2 5chorm, V.: Zakonodérny proces ve Francii. Rigorézni prace obhajena na Pravnické fakulté MU v Brné&, 2000, s. 124 nasl.

3 presny udetfeny ¢as zalezi na Ih(itach, v nich? je rozhodovano. 195 dni platf pro pfipad, kdy se jedna o pozméfovaci navrh,
na némz ma eminentni zdjem vlada ¢i nékteré z jejich ministerstev, a postupuje se podle vladnich legislativnich pravidel. Jiné
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vefejné zndmé pouze dva dny pred definitivnim schvélenim v PSP.* Zcela zésadni zmény jsou tak
Casto predloZzené a schvalené v ramci jedné schlze. Fakticky nikdo vcetné samotného
predkladatele nebo viddy si je pak nema Sanci fadné prostudovat, vytvorit si k nim vlastni postoj,
popripadé je jakkoliv dal upravit. Obdobny ¢asovy tlak je vyvijeny i na ostatni poslance, ktefi nemaji
¢as pripravit si kvalitni stanovisko nutné pro hlasovani. Nedostate¢nda pfiprava v disledku snizuje
legitimitu pfijimaného zdkona.

Parlament totiz mimo jiné slouZi jako misto, v kterém je mozné vyjadfit zajmy spoleenskych
skupin, jejichz hlas by jinde zanikl napfiklad proto, Ze tyto skupiny nemaji dostate¢nou kapacitu
k tomu se prosadit. Dlsledné vedend parlamentni rozprava tak teprve davé politikdm legitimitu
v zastupovani a vzajemné integraci zajmd rozdilnych spolec¢enskych skupin. Transparentni slyseni
stran reprezentujicich spole¢nost navic prispivd k prijmuti zdkona Sirokou verejnosti a respektu
k dané normé i pravu obecné. ,Adresati prdvnich norem maji nepochybné pravo legitimné
olekdvat, Ze pfipadna omezeni jejich zakladnich prav provedena zakonem jsou vysledkem
diskursu vedeného napri¢ politickym spektrem, a to diskursu, v némz vsichni zucastnéni
dostali pfilezitost se s projedndvanou materii podrobné seznamit a informované se k ni
vyjadrit. Nalezitym je tak takovy proces, ktery umoZiiuje otevienou diskusi mezi zastanci
konkurencénich nézord, véetné nazor( mensinovych. Proto vystupuji do popredi procedury zajistujici
jednak slyseni strandam, jednak formalni kvalitu zdkonoddrného dila. Zadkonoddrna procedura se v

této optice stava , skute¢nym zdrojem legitimity zékona“.’

Za nebezpec¢nou lze také povazovat tendenci nékterych poslancl uplatiiovat tento postup v
nékolika fazich, kdy napriklad poslanec predlozi sv{j navrh na prislusném vyboru, pokud na jednani
vyboru neuspéje, predlozi posléze navrh pfimo na pléndrnim zasedani PSP v rdmci druhého Cteni,
pfipadné postup vyzkousi jesté jednou prostfednictvim sprateleného sendtora nebo sendtorky
v Senatu Parlamentu CR.

nez vladni navrhy jsou projednavany cca. 116 dni. Spocitano podle Ustavy CR, Legislativnich pravidel vlady, zakona o
jednacim radu Poslanecké snémovny a Jednaciho radu Senatu.

4 B&zna minimalni Ihiita mezi 2. ¢tenim a definitivnim schvalenim navrhu ve 3. ¢tenf je 72 hodin, tuto Ihdtu si poslanci
mohou zkratit dokonce na pouhych 48 hodin. Viz ¢l. 95 odst. 1 jednaciho fadu Poslanecké snémovny.

3 Srovnej blize text nalezu Ustavniho soudu PI. US 77/06.



Nejcastéjsimi pri¢inami predkladani pozménovacich navrh jsou6:
& Urgentni opravy nekvalitnich zakonl (napf. prodluzovani zakond, kterym konéi Gcinnost,
nebo opravy nedomyslenych ustanoveni);
& Prosazeni rliznych lobbystickych pozadavkd;

Dobrou ilustraci takového pfipadu napfiklad pozménovaci ndvrh poslance CSSD za Ustecky kraj
Vlastimila Aubrechta k novele zdkona ¢. 114/92 o ochrané prirody, kterd méla transponovat
smérnici Evropské unie do ceského prava. Jeho pozménovaci ndvrh prenesl rozhodovani o
vyjimkach ze zédkazl ve zvlasté chranénych Gzemich z Ministerstva Zivotniho prostredi, v jehoz Cele
tehdy stél Libor Ambrozek (KDU - CSL) a jeZ trvale vystupovalo proti jezim na Labi, na vladu, kde
méla vétsinu CSSD, jeZ byla vystavbé jez( vyrazné vice naklon&na.

@ Implementace prava Evropské unie;

& Pozadavky ministerskych a jinych Grednikl, které se mohou prekryvat s lobbyistickymi tlaky
zminénymi vyse. Casto se jednd o pfipady, kdy nékteré ministerstvo neuspélo se svym
ndvrhem zdkona pfi pfedchozim jednani Legislativni rady viaddy nebo jednani viady. Jindy
ministerstvo, které je autorem navrhu, zjisti, ze v zakoné udélalo chybu, nebo ze jednoduse
nestiha pripravit kvalitni fesent;

Jako ptiklad mQzZe slouzit Gprava domécich topeniét v novém zékonu o ovzdusi (¢. 201/2012 Sb.)’,
kterou Ministerstvo zivotniho prostredi predkladalo jako pozménovaci navrh.

@ Politicky slabé vlady a rovnovaha v Poslanecké snémovné. Pokud je situace v Poslanecké
snémovné nestabilni, predseda vlady nebo predseda opozi¢niho klubu casto toleruje
poslancim a poslankynim prosazovani jejich individualnich zajmQ, vietné téch
motivovanych osobnim ziskem. Kvli kfehké vétsiné ve snémovné si totiz nemiZze dovolit
neshodu byt s jednim poslancem;

& Konec funkéniho obdobi, kdy se vldda i mnoho fadovych poslancd snazi ve zbyvajicim ¢ase
prosadit co nejvice svych zajm0. Obejiti legislativniho procesu predlozenim pozménujiciho
navrhu prindsi zasadni ¢asovou Usporou v okamziku, kdy jde o to, zda zakon vibec bude
nebo nebude pfijat.

Prikladem spéchu pred koncem funkéniho obdobi mlze byt spravni rad, ktery v Gnoru 2002 v
Poslanecké snémovné neuspél.8 TehdejSi ministr vnitra Stanislav Gross se proto pokusil o jeho
schvéleni jesté jednou, kdyZz ho podal jako pozménovaci navrh k prlvodnimu ,zménovému*

zakonu.® O tomto PSP hlasovala hned na nasledujici schiizi, ktera byla zaroven predposledni schilzi
v daném volebnim obdobi.

® Zpracovéano na zékladé Diplomové prace Milana Kratiny z PrF MU, Legislativni pfilepky, 2009, Brno. Dostupnou zde:
http://is.muni.cz/th/134677/pravf_m/?lang=en.

7 Viz_http://mzp.cz/cz/inews 111020 Havirov.

8 Viz http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?o=3&t=1070.
® Viz http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?o=3&ct=1142&ct1=2 .
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Vysledkem této praxe mohou tedy byt nekvalitné pripravené zakony, které jsou dale obdobné
nekvalitné novelizovany. V soucasné dobé je navic béznou praxi, Zze ke klicovym zakonlim je v
Poslanecké snémovné zaroven nacteno i nékolik jejich rliznych novelizaci soucasné. Kvantitativni
vyzkum Ceského pravniho radu ukazuje, ze u zakond a vyhlasek , produkce novelizaci po roce 1990
nema v historii ¢eského prédvniho rddu obdobu”, pricemz ,v zdsadé plati, Ze se novelizuji pfedevsim
predpisy pfijaté v minulém volebnim obdobi a predpisy stavajiciho volebniho obdobi. Zasahy do
vzdalenéjsi minulosti jsou spise vyjimecné. Zda se, Ze v soucasnosti, s jistou nadsazkou feceno, se
parlament soustfedi na novelizovani svych vlastnich novel.“*°

Potfebnou pojistku v tomto ohledu nepini ani Senat Parlamentu CR. Nedostatky narychlo
prijatych zédkon( se Senat totiz ¢asto pokousi napravit prostrednictvim zmén vzeslych z obdobné
chaotického procesu. Poslanci tak pri schvalovani kone¢né podoby zakona casto vybiraji ze dvou
nekvalitnich a nefunkénich variant zdkona.

Pozménovaci navrh k zakonu, ktery jesté nebyl schvalen

Nasledujici pripad ukazuje, k jakym zcela absurdnim vysledkdm mdZe vést benevolentni Gprava
pozméRovacich navrhl: V Senatu Parlamentu CR byl pfedlozen navrh zdkona. Senat ho projednal a
postoupil poslanciim. VG¢i obsahu zakona vSak mél vyhrady senator Kubera. PredloZil proto
urychlené pozmeénovaci ndvrh ke zcela jinému, vécné nesouvisejicimu zakonu. Jednalo se tak o
unikatni pripad, kdy se sendtor pokusil takzvanym prilepkem novelizovat zdkon, ktery jesté
neprodel celym legislativnim procesem.*

Dopady soucasné upravy

1. Ptilepky, aneb (nejen) americti ,wild riders*

Ke konci roku 2009 byly v euroatlantickém prostoru pouze tfi zemé, které né&jakym zplisobem
vyuzivaly pfilepky, a to Ceska republika, Slovensko a Spojené staty americké. Viechny ostatni
zemeé tzv. prilepky jiz zakazaly a tento zdkaz dodrzuji.

K urceni toho, ktery pozménovaci navrh je prilepkem, se vétSinou pouziva americké tzv. ,pravidlo
Uzkého vztahu” (,germaneness rule” 12y Toto pravidlo v podstaté fika, ze se pozméfovaci navrh
musi tykat téhoz predmétu navrhu, ktery je v legislativnim procesu pravé projednavany.
Posuzuji se predevsim nasledujici kritéria - navrh je pfitom povaZovan za pfilepek uz pfi nesplnéni
jediného z nich:

Pozménovaci ndvrh se musi vztahovat k pfedmétu posuzovaného navrhu zékona;

Ucel pozménovaciho ndvrhu musi mit Gzky vztah k G&elu projednavaného navrhu zékona;
Uprava specifického pfedmétu nesmi byt pozmé&nénéa ustanovenim obecné povahy;

Obecny predmét mize byt ménény specifickym navrhem;

Pozménovaci ndvrh nesmi obsahovat trvalou zménu, pokud navrh zdkona upravuje zménu
pouze prechodnou.

0 F cvreek, Zakladni kvantitativni parametry ¢eského pravniho fadu. Pravnik, ¢. 4, 2006, s. 442-443,

1 Vice viz http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/hlasovani?action=steno&0=5&I5=3435&T=331, Senatni tisk 330:
http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/historie?cid=pssenat_historie.pHistorieTisku.list&forEach.action=detail&forEach.val
ue=s1937.

12 viiz klasicka piiru¢ka Mason's Manual of Legislative Procedure, 1989, ¢l. 402 /Amendments Must Be Germane/, s. 264 -
265.
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Podle toho, jak vyklada ,pravidlo Uzkého vztahu“ Ustavni soud CR, se pozméfovaci ndvrh musf
tykat téhoz pfedmétu. Pokud neni tento pozadavek dodrzen, jedna se o:

& Rozpor se zasadou respektovani demokratickych principi v legislativnim
procesu a zasadou predvidatelnosti, srozumitelnosti a vnitini bezrozpornosti
zdkona, které patfi mezi komponenty materidiniho pradvniho stdtu (dovozeno
interpretaci ¢l. 1 odst. 1 Ustavy CR);

Rozpor se zakazem svévole v legislativnim procesu (dovozeno z ¢l. 1, ¢l. 2 odst. 3,
zakonodarné iniciativy podle ¢l. 41, a prava vlady vyjadfit se k navrhu zédkona podle ¢I.
44 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny), nebot je statni moc uplatiiovéna zplisobem, ktery ji
zékon, tim spie Ustava, neukladd, a tedy neumozriuje.

)
&

Pfesto pfesné podle Uslovi ,kde neni Zzalobce, neni ani soudce” jsou v Ceské republice schvalovany
dal$i a dalsi prilepky. Prfikladem m{ze byt dokonce i tzv. ,christmas tree bill“ (tedy ,zakon
vanocniho stromecku”), ktery Ustavni soud nenasel odvahu zrusit. ,Christmas tree bill“ je slangové
pojmenovani pro zakon, ktery je plny prilepkll a dodatk(. Vétsinou se zaroven jedna o takzvany
»must pass bill“ (nebo-li doslova ,zdkon, co musi projit), coz je zdkon, ktery prosté musi byt
schvdlen Poslaneckou snémovnou, jinak by napriklad vldda neméla dostatek financi pro své
operace.

Krasnym ¢eskym prikladem posledniho typu je zakon o stabilizaci veiejnych rozpoéti’>.Tento
jediny zakon v sobé obsahoval 50 rlznych predpisd - 46 novelizaci stavajicich zakonl a 4 nové
samostatné zékony. Ustavni soud™® proces pfijimani zakona prezkouméval. Oznacil ho sice za
priklad poruseni politické kultury, ale nikoliv za protilstavni, to vSechno pres i nasledujici
nedostatky. Pozménovaci ndvrh byl predlozeny predsedou vlady (!) uprostied prazdnin. Mél 37
stranek textu a byl schvélen jiz 5 dnl po jeho rozeslani. Vybory Poslanecké snémovny navrh bud
neprojednaly, nebo doporucily jeho neprijeti. Koalice posléze bez odlvodnéni zamitla navrh
opozice, aby byla prodlouzena Ihdta k projednani vybory. Senat vyjadril postoj ndvrhem zakona se
nezabyvat pravé s oddvodnénim, Ze na vylepsovani ndvrhu neni politicky prostor ani ¢as. Zakon byl
totiz v dané dobé nutny ke stabilizaci statniho rozpoctu, snizeni jeho schodku, a tim i dodrzeni
podminek nutnych ¢erpani z evropskych strukturalnich fondd.

2. Boj proti korupci?
Vyroéni zprava Bezpecnostni informa¢ni sluzby'® (déle jen BIS) z roku 2010 jasné pojmenovava
problémy Ceské spolecnosti s korupci. Korupci BIS povaZzuje za nejcastéjsi pri¢inu dysfunkcnosti
Ceské verejné spravy. Vyznamnym inicidtorem korupce jsou pfitom potfeby organizovaného
zlo¢inu. Podle BIS ma Cesky organizovany zlo¢in podobu klientelistickych siti a podnikatelsko-
mocenskych struktur, které se obohacuji pfedevsim na verejnych rozpoctech. Podnikani téchto
struktur je doprovazeno uplatiovanim vlivu nejen na organy statni spravy i samospravy, statem
ovladdané podniky a soudy, ale také na legislativni proces. Zprava BIS uvadi doslova, ze ,Nékterym
soukromym subjektim se podarilo Uspésné ovlivnit legislativni proces. Teréem lobbistického tlaku
se staly predpisy z oblasti requlace hazardu a energetiky. Silné zdjmové skupiny dokdzaly
prosazovat své cile na vSech urovnich tvorby pravnich norem...”. Jednim z reSeni této situace mlze
byt peclivé pripraveny a efektivni zakon o stretu zajmé ¢i lobbyingu. Podle naseho nazoru by vsak
byl vyrazné efektivnéjSim nastrojem spravné nastaveny legislativni proces, ktery by takovéto

'3 podrobnosti viz: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=5&T=222
14 p|.US 24/07 ze dne 31.01.2008
13 Blize viz Vyro¢ni zprava BIS za rok 2010: http://www.bis.cz/n/2011-09-07-vyrocni-zprava-2010.html
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aktivity ztizil a umoznil i zpétné identifikovat poslance ¢i senatory, ktefi se propuijcili k predlozeni
pozménovacich navrhl pro zajmové skupiny.

Rozdame emisni povolenky zdarma. Zn:Rychle!

Prikladem opét vyjimecného rozsahu i pro béznou realitu ¢eské politické scény je zména zakona o
obchodovani s emisnimi povolenkami. Tato zména pfitom ,vydéld" velkym energetickym
spole¢nostem radové desitky miliard korun na Ukor statniho rozpoctu (resp. umozni rozdélit
témto spolec¢nostem povolenky v hodnoté desitek miliard korun, pficemz dalSi nakladani firem
s povolenkami - vcetné nasledného preprodeje - neni nijak omezeno). Poslanci se tomuto
pozménovacimu navrhu vénovali pouhy tyden, cely legislativni proces vzniku navrhu pak trval 3
mésice. Prostor pro vécnou, potazmo odbornou diskuzi byl takfka nulovy. Celd Uprava byla pfitom
velmi predcasna - nezbytné podklady pro spole¢né emisni obchodovani na Grovni Evropské unie
byly totiz vypracované az o rok pozdéji.

Zcela typicky pfilepek poslanct Rimana, Urbana a Vojite byl rozdan poslanciim a poslankynim do
lavic ve snémovné ve stfedu 10. 6. 2009 (snémovni tisk 744/2). Na internetu byl pro verejnost
vyvésen az v patek 12. 6. po poledni. Hned nasledujici stfedu, tj. 17. 6., byl pfilepek jiz schvalen. K
prijeti pozménovaciho navrhu doslo navzdory tomu, Ze rlzni poslanci v rozpravé opakované
zminovali, ze se jednd o protiGstavni prilepek. Napriklad soucasny ministr financi Kalousek
vystoupil takto: , ...to je naprosto neorganicky prilepek k zakonu o spotrebnich danich ...i po
strdnce vécné a po strance argumentacni”. Zpravodaj tisku poslanec Brany dokonce poslance
primo pred hlasovanim upozornil na skute¢nost, ze se pozménovaci navrh nevztahuje k pivodnimu
navrhu. Ve své roli pojistky Ustavnosti poté selhal Senat i prezident. Senat Parlamentu CR navrh
(jako senatni tisk ¢. 140) pres vyslovna upozornéni na jeho nelstavnost schvalil v rdmci 9. schlze
Senatu dne 22. 7. 2009. Prezident ndvrh podepsal o mésic pozdéji a novela ze dne 4. 9. 2009 byla
vyhlddena ve Sbirce zékon( v ¢astce 90 pod &islem 292/2009 Sb. Ustavni soud, ktery slouzi
z hlediska Ustavnosti jako posledni instance, se bohuzel v tomto pripadé vibec nedostal ke slovu.
Nenaétil6 se totiz dostateény pocet senatorll ani poslancl, kterym by protiistavnost prilepku
vadila.

3. Porusovani prava na , dobré zdakonodarstvi“

Podoba tvorby zdkonG ma vliv na jejich obsah a efektivitu.!’ ,Podstatou téchto dvah je
poznani, Ze podminkou efektivniho plsobeni prava je jeho vytvareni podfizené urcitym principdm,
které maji odoldvat i pfipadnym atak(im zdkonodarce, maji jej tedy zavazovat. Ceskd prévni véda v
této souvislosti zddrazriuje poZadavky bezrozpornosti, neboli souladu a jednoty prévniho Fadu.“*®
Jen fadné prijimané a Siroce diskutované zakony mohou byt skute¢né kvalitni a posléze vseobecné
pfijimané. Legislativni proces by mél fungovat podle dlouhodobé platnych pravidel, byt
predvidatelny, trvaly, jednotny a mél by prindset jistotu prostfedi, v némz se pohybuiji lidé i firmy.

Ani jedna komora Parlamentu CR proto pfi tvorbé zdkonli nemlZe postupovat libovolng, ale je
vazana Ustavou, jednacimi rady a dale tzv. ustalenou praxi parlamentni komory a jejich organd. Je
tfeba vyzadovat dodrzovani proceduralnich pravidel obsazenych ve zminénych pramenech

18 podrobnosti viz: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=5&T=744.

17 viz Cebidova, T.: Pravo na dobré zakony (?), in: Vostra, L., Cermékova, ). (eds.): Otazky tvorby prava v Ceské republice,
Polské republice a Slovenské republice. Plze, Ales Cenék 2005, s. 84 nasl.; Summers, R. S.: Essays in Legal Theory.
Dordrecht - Boston - London: Kluwer Publishing, 2000, s. 30; Fuller, L.: Moralka prava, Praha 1998, cit. dle Kysela, J.:
Zakonodarny proces v Ceské republice jako forma racionalniho pravniho diskursu?, Pravnik €. 6/2005; Schmitt, C.: The Crisis
of parliamentary Democracy, London 1994, cit. dle Kysela, J.: Zakonodarny proces v Ceské republice jako forma racionéiniho
pravniho diskursu?, Pravnik ¢. 6/2005.

18 viz: Sin, Z.: Tvorba prava a jeji pravidla. Olomouc 2000
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prava, a to proto, ze ac adresaty téchto norem nejsou soukromé osoby, jejich nedodrzeni se v
koneéném disledku muze vyznamné dotknout zakladnich prav soukromych osob - tedy
béznych lidi. Proto prece plati i pravidlo, ze ,nezakonnym zpisobem zakon a ani jiny pravni
pfedpis vzniknout nemtze“.'® Pravidla legislativni procedury by méla byt dodrfovana stejné
prisné jako pravidla soudniho nebo spravniho fizeni - snad dokonce o to pfisnéji, ze vysledek
jediného legislativniho procesu méa dopad na mnohem S$irsi okruh subjektl nez treba vysledek
jednoho soudniho fizeni.?

Jak jsme uvedli jinde, situace, kdy jednim zdkonem jsou novelizovany zdkony vzdjemné obsahové
bezprostiedné nesouvisejici, je jev ,nezadouci, nekorespondujici se smyslem a zasadami
legislativnino procesu”. Pravé takova novelizace je vSak castym dlsledkem poslaneckych
pozmériovacich navrhd? a v piimém protikladu s pozadavkem, aby zékony byly predvidatelné,
srozumitelné a bezrozporné. Ustavni soud k tomu dodava, Ze ,zékon ve formalnim smyslu nelze v
materialnim pravnim statu chapat jako pouhy nosi¢ nejriznéjsich zmén provadénych napfic¢
pravnim rédem®*. V obdobném duchu vyzniva i judikatura Evropského soudu pro lidska prava, ktery
klade srovnatelné pozadavky na kvalitu prislusného zdkona - tedy aby byl pristupny, predvidatelny
a presny.?

Nezbytnost legislativni zmény

Ustavni soud ve svém judikatu o nedstavnosti jedné z nejskodlivéjsich a nejnebezpelnéjsich forem
poslaneckych pozméfiovacich navrhl - prilepku®® jasné popsal i jiz existujici pojistky ochrany
proti schvaleni neulstavniho pozménovaciho navrhu. Tyto pojistky skutecné teoreticky mame
k dispozici, ale v praxi selhavaji a oblany nechrani U¢inné ani proti takto Uzce vymezené formé
pozménovacich navrh(. V této ¢asti se podivame na to, jaké ty pojistky jsou, a dlvody, pro¢ jsou
(ne)funk¢ni.

1. Predsedajici

Pfedseda a mistopfedsedové obou komor parlamentu jsou garanty dodrzovani legislativni
procedury pfi schlzich téchto komor. Dostavaji se jim do rukou veskeré pozménovaci a predseda Ci
pfedsedkyné ma pravo i (nevykondvanou) povinnost posoudit, zda se skute¢né jednd o
pozménovaci ndvrh v materidlnim smyslu slova. K tomuto postupu predsedajiciho Poslanecké
snémovny nepochybné opraviiuji nynéjsi ustanoveni jednaciho rddu Poslanecké snémovny, za
pfedpokladu, Ze jsou Fadné interpretovana. Médme na mysli pfedeviim § 59 odst. 4 JRPS ,Poslanec
ma mluvit k projedndvané véci. Odchyluje-li se od ni nebo prekroci stanovenou recnickou Ihitu,
miZe na to predsedajici poslance upozornit a volat jej k véci.” a § 63 odst. 1 JRPS ,Poslanec mizZe v
rozpravé podavat k projedndvané véci navrhy. Maji se vztahovat k urcité véci projednavaného bodu
a ma z nich byt zrejmé, na ¢em se ma Snémovna usnést. Predsedajici mize poZadat poslance, aby
svij nédvrh zpresnil nebo jej predloZil pisemné.”.

19 Knapp, V.: Teorie prava. Praha, C. H. Beck 1995, s. 107.

20.5p. zn. PI. US 5/02 (Sbirka nalezd a usneseni Ustavniho soudu, svazek 28, nalez ¢. 117, s. 25, vyhlagen pod ¢. 476/2002
Sb.) nebo Filip, J.: Opakované hlasovani snémovny jako Ustavni problém aneb parlamentni vétsina nem(ize vse, co ji jednaci
Fad vyslovné nezakazuje, Casopis pro pravni védu a praxi ¢. 4/2001, s. 343.

21 Srovnej blize text nalezu Ustavniho soudu PI. US 21/01.

22 5rov. napt. Berger, V.: Judikatura Evropského soudu pro lidska prava, IFEC 2003, s. 455 - 6, bod 4: Kruslin c. Francie, Huvig
c. Francie; s. 502 - 503 bod 4, Autronic AG c. Svycarsko

2 Srovnej blize text nalezu Ustavniho soudu PI. US 77/06.



Podle nazoru odbornikl ,je-li totiz pozmériovacim ndavrhem ndvrh, ktery méni obsah Ci vnéjsi formu
navrZzeného zékona, nemél by predsedajici vibec pfipustit hlasovani o vécné nesouvisejicim, to
Znamené pouze zdanlivém pozmériovacim néavrhu.“*

2. Vlada

,Stejné tak by vidda méla u takzvanych komplexnich pozménovacich navrh( trvat na svém pravu
vyjadrfit se k ndvrhu zakona podle Ustavy (viz ¢l. 44 odst. 1: ,Vlada ma prdvo vyjadrit se ke vsem
ndvrhGm zékond.“), protoZe ve skutecnosti jde o zastfenou novou zékonodarnou iniciativu. “*>

3. Senat

Samotnd existence Senatu ma byt urcitou pojistkou v legislativnim procesu. Senat by mél odhalit
pfipadné chyby v legislativnim procesu a navrh odmitnout, a to tim spiSe, pokud se jedna o
neustavnost v pripadé prilepka.

4. Prezident

Prezidentské veto, tedy moZnost prezidenta vratit jiz prijaty zdkon Poslanecké snémovné, je
pravomoci, kterd také sméruje ke kontrole spravnosti legislativniho procesu. Prestoze toto veto
obdobné jako veto Senatu neni absolutni, je k jeho prehlasovani nezbytnd kvalifikovana vétsina
poslancl (tedy minimalné 101 hlas() a pozdrzi projednani navrhu v ¢ase, ma proto urcité svij
smysl - je mu zpravidla vénovand medidlni pozornost, aktivizuje verejné minéni nebo dokonce
prijeti narychlo prosazované Upravy odlozi.

5. Ustavni soud

Ustavni soud pfi posuzovani souladu zdkona s Ustavnim pofddkem mimo jiné zjistuje i to, zda byl
dany zadkon prijat a vydan Ustavné predepsanym zplsobem. Pokud byl predpis pfijaty v rozporu
s Ustavou CR, Ustavni soud ho zrusi. Slabinou této velmi silné pojistky je zplsob, jak se cely
prezkum iniciuje. Ustavni soud je oprdvnén posuzovat Ustavnost v zasadé pouze tehdy, pokud mu
to navrhne skupina 41 poslanct nebo 17 senatord, pfipadné prezident republiky. Jednd se tedy o
subjekty, které se predchoziho pfijimani potencidlné neulstavniho zdkona pfimo Ucastnily a mnohdy
tedy pochopitelné nemaji motivaci proti jeho pfijeti vystupovat.

Vyse naznaceny postup jiz sami poslanci pouZili. Pfikladem mlze byt prvni pouZiti pri projednavani
pozménovaciho navrhu poslance Ratha. Ministr Langer vznesl namitku, Zze v souladu s nalezem
Ustavniho soudu a v diisledku jeho neslucitelnosti s jednacim fadem neni mozné o navrhu hlasovat.
Dokonce kéral predsedajiciho schiize, poslance Zaorédlka, Ze Ustavnim soudem predpokladany
postup pfi hlasovani nedodrzel. Snémovné ovsem nebyla jasna procedura pozadovaného postupu,
pfedevéim kvili navazujici judikatufe Ustavniho soudu. Pfesto Snémovna nepfipustila Rathlv
pozméniovaci navrh a konstatovala jeho nehlasovatelnost.?®

Pokud by se z tohoto postupu stal precedent, jenz by byl nezavisly na politickém rozlozeni ve
Snémovné, znamenalo by to zaroven i nalezeni cesty, jak pfilepky jakoZzto jednu z forem
pozménovacich navrhl omezit. To se vsak v dalsi praxi bohuzel nestalo.

24 Kysela, ).: Tvorba prava v CR: truchlohra se $tastnym koncem?, Pravni zpravodaj ¢. 7/2006
25 Kysela, ).: Tvorba prava v CR: truchlohra se étastnym koncem?, Pravni zpravodaj ¢. 7/2006
26 Blize viz jednani o snémovnim tisku 389: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?T=389&0=5.
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Analyza pozmériovacich navrhii v letech 1994 - 2010

Zeleny kruh hodnotil mezi roky 1994 a 2011 celkem 164 hlasovani dilezitych pro ochranu Zivotniho
prostiedi a Gcast verejnosti na rozhodovani. Vice jak polovinu (87 néavrh() z nich tvorily
pozménovaci navrhy. S 34 hlasovanimi byly druhou nej¢astéjsi kategorii zdkony se zapracovanymi
pozménovacimi navrhy. Praxe dodate¢ného ménéni navrhu zakona je tedy velmi ¢astd a pro Zivotni
prostredi zna¢né podstatna.

Typ navrhu a vyjadreni prospéSnosti hlasovani

pro proti < il
typ navrhu postoj ! , neutralni "o 2% celkem
hlasovani % hlasovanf % se
. ministr 30 395% 37 487% 9 11
p°zr::‘:‘r‘;‘"a°’ zpravodaj 31 383% 34 42 % 16 8
Zeleny kruh a4 50,6 % 43 49,4 % 87
z3kon s ministr 11 78,6 % 2 143 % 1 20
pozmenovacim  zpravodaj g 69,2 % 3 231 % 1 21
navrhem Zeleny kruh 20 64,5% 11 355% 3 B
- ministr 0 0% 2 100 % 0 19
EITAR 2pravoda) 0 0% 2 100% 0 19
navrhu .
Zeleny kruh 12 57,1 % g 42,9 % 21
Jakon bez ministr 2 100 % 0 0% 0 9
pozmén. navrhd  zpravodaj 1 100 % 0 0% 0 10
nebo Umiuva  zeleny kruh 8 72,7 % 3 27,3 % 1
: ministr 1 50 % 1 50 % 0 9
e 2pravoda) 1 100 % 0 0% 0 10
hlasovani
Zeleny kruh 7 63,6 % 4 36,4 % 11
ministr 4  458% 42  438% 10 68
‘celkem zpravodaj 42 429% 39  398% 17 66
Zelenykruh 91  (565% 70  435% 164

Tabulka 1. Typ navrhu a vyjadreni prospésnosti hlasovani, Zd'roj: web PSP éR; ZK

Pozménovaci ndvrhy jsou z pohledu poslaneckého zpravodaje zdkona, pfislusného ministra i
Zivotniho prostredi (dle hodnoceni expertd Zeleného kruhu; uvadéno jako ,Zeleny kruh®)
neprospésné velmi ¢asto - Castéji, nez jaky je primér u vdech hodnocenych hlasovani. Ministr se
vyjadril proti pozménovacim navrhdim v 48 % pripad{, zpravodaj v 42 % a Zeleny kruh dokonce
v 49 % pripadd. Je tedy zfejmé, Zze z obecnéjsiho pohledu zpravodaje, ministra, a stejné tak i dle
hodnoceni Zeleného kruhu schvalovani pozménovacich navrhl ceské legislativé nepfrispiva.
S pfijetim zdkona s pozménovacim navrhem totiZ nesouhlasi ministr pouze v 14 %, zpravodaj v 23 a
Zeleny kruh v 35 %. U nékolika mdlo hlasovani, v nichz se jednalo o zakoné bez pozménovacich
navrhl nebo Umluvé byl souhlas ministra, zpravodaje i Zeleného kruhu jesté vyrazné Castéjsi (Tab.
1).

Obdobny postoj Ize vycist i z jednani samotnych poslancl: Ti totiz hlasovali pro Zivotni prostredi
nejméné prospésné prave v pripadech, kdy se jednalo o pozménovacich ndvrzich. Zatimco Zivotni
prostredi dostalo v hlasovéani o zakonech se zapracovanymi pozménovacimi navrhy 61 % hlasl a
v hlasovani o textu zékona bez zapracovaného navrhu 56 % hlasd, pfi hlasovani o pozménovacich
navrzich sla ve prospéch zivotniho prostredi pouze polovina ze vsech hlasl (Tab. 2)
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Prospésnost hlasovani poslancii pro ZP dle typu navrhu
pocet  z ucastina ze viech

Hyp i navrhG  hlasovani hlasovani
pozménovaci navrh 87 50,6 % 41,6 %
‘zakon s pozménovacim navrhem 3 61,4 % 48,8 %
zamitnuti ndvrhu 21 51,9 % 37,1%
zékon bez pozméfovacich navrhd nebo Gmluva 11 55,9 % 236 %
procesni hlasovani 53,2 % 41,6 %

Tabulka 2. Prosp&snost hlasovani poslancd; pro ZP dle typu navrhu, zdroj: web PSP CR; ZK

Nejlépe pfi hlasovani o pozméfovacich navrzich hlasovali poslanci a poslankyné SZ, KDU-CSL a US.
To ostatné neni az tak prekvapivé, uvazime-li ze pravé tyto strany v perspektivé let 1994 - 2010
hlasovaly pro Zivotni prostredi vibec nejprospésnéji. Necekané nicméné muize plsobit fakt, ze
CSSD i KSCM hlasovaly o pozméhovacich ndvrzich 1épe, nez patfi k priméru v jejich stranach.
Naopak ODS v této polozce doséahla pro Zivotni prostredi jesté méné uspokojivych vysledkd, nez je u
ni obvyklé (Tab. 3).

Prospésnost hlasovani poslaneckych klubl pro ZP dle typu navrhu

zékon = Zakon bez
poslanecky kiub pozméfiovaci _ praocesni viechna
pozmérfiovacim zamitrnuth pozm. navrhu;
(modus) navrh hlasovani hlasovan(
nidwrhern Grmluva
| SZ Mez-5Z 68.8 % 70% B14% 65 % 70.7 % 60.8 %
. KDu-tsL S4.6% 559 % 50.8 % 63.7% 61.8 % 57 %
CEsCiemss s 541% 542%
. USDEU.US 52% 51,9 % 50,2 % 54.6% 57.1 % 523%
[ena T % 51.4 % 515 %
| MNezafazeni 285% 48,6 % 257 % 316% 4% 48,3 %
. kstm 497 % 55,5 % 305 % 48 % 436 % 473 %
. ¢ssp 503 % 462 % 348 % 396% 374% 439%
. ops 312 % 441 % 33.0% 305 % 371% 371%
. celkem 416% 48,8 % 371% 436% 41.6% 452 %

Tabulka 3, Prosp&snost hlasovéni poslaneckych klubd pro ZP dle typu ndvrhu, zdroj: web PSP CR;
K

N

Na pozménovaci navrhy se nicméné mizeme podivat také z pohledu jejich navrhovatele. S
naprostou vétsinou hlasovanych pozménovacich navrhd prisli poslanci nebo snémovni vybory. Je
pritom patrné, Ze navrhy poslancl jsou mirné Iépe hodnocené ministrem a zpravodajem, zatimco
Zeleny kruh mél z hlediska Zivotniho prostfedi méné vyhrad k navrhdm vzeslym z vybord.
Prospésnost obou skupin navrhl je nicméné dle hodnoticich zastupct vlady, Snémovny i dle
expertniho posouzeni Zeleného kruhu, velmi nizka (Tab. 4).
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je k hlasovani o pozménovacim névrhu dle pfe

predkladatel postoj 'pro prot'l,zdr?else neutralni eyl celkem
hlasovani % hlasovanl % se
; ministr 14 36.8 % 16 421 % 8 2
p°5n'23fhd<" 2pravodai 14 37.8% 13 351% 10 3
Zeleny kruh 18 45 % 22 55 % 40
ministr 12 30.8 % 21 53.8% 6
vybor zpravodaj 12 30.8 % 21 53.8% 6
Zeleny kruh 23 548 % 19 452 % 42

Tabulka 4. Postoje k hlasovani o pozménovacim navrhu dle pfedkladatele, zdroj: web PSP CR; ZK

Reseni

Legislativni proces je v Ceské republice $patny, vznikajici legislativa je proto nekvalitni, co? vede
k nestabilnimu podnikatelskému prostfedi, neefektivni vefejné spravé a tlaku na omezovani
obcanskych prav. Soucasné mechanismy (RIA, jednaci rad) situaci umoznuji a pojistky jim v tom
nijak nebrani. %’

Reseni dané situace neni a nebude jednoduché, ale je naprosto kli¢ové. V dlouhodobéjsim
horizontu jsou velmi Zadouci nésledujici kroky. Ceska republika by se méla kvalifikovanéji
vyjadrovat k pripravované evropské legislativé a transponovat ji ucelné&ji nez pouhym prekladem.
Regulovan by mél byt lobbying a pfipravovana legislativa by méla byt dlkladné prodiskutovana se
zainteresovanymi subjekty?®. Na zvaZeni je i vy¢lenéni speciélniho organu, ktery by se kvalitou
regulace a hodnocenim jejich dopad( zabyval. NejddleZitéjsim dlouhodobym krokem je
systematické a dlouhodobé planovani pri modernizaci pravnich predpisQ, tim by se vyresil ¢asovy
tlak, resortismus a nedostate¢né navazani na potreby praxe pfi pfipravé novych predpist.

LA ja to nerad rikam, ale tendence poslaneckych prilepki méa bohuZel vzristajici charakter, to
znamena, projednavame jich ¢im dal vice a ¢im dal vice jich schvalujeme. VSechny politické strany
mély ve svych programech ve volbdch heslo zjednoduSeni pravniho fddu, zprehlednéni pravniho

radu, a to, co pravni rad nejvice zapleveluje a zneprehledriuje, jsou pravé ony prilepky."
JUDT. Jif Pospi&il, byvaly ministr spravedinosti®®.

Za nejpalcivéjsi problém v soucasnosti ale povazujeme poslanecké pozménovaci ndvrhy. K omezeni
jejich zasadniho negativniho dopadu staci nasledujici 5 krokd. VSechny je mozné splnit zménou
jednaciho radu poslanecké snémovny. Jeho zménu vyZzaduji i sami politici. "V pribéhu let se
[jednaci fad Jupravoval velmi mélo a ukazuje se, Ze tak, jak byl koncipovén, uz doslouzil, Ze

27 viz napfiklad projev JUDr. Pavla Zafeckého, CSc. v Senatu:
http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/webNahled?id_doc=37410&id_var=31576 .

28 |nspirujicim méiZe byt postup Evropské unie v jejich elektronickych konzultacich
http://ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_cs.htm. Kvalitni konzultace je navic prevenci pozdéjsim pozménovacim
navrhm.

%% Viz schiize PSP dne 1. 6. 2006 dne: http://www.psp.cz/eknih/2006ps/stenprot/007schuz/s007092.htm.
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Priprava i organizace schiize zaostava za vyvojem, ktery politickd scéna nabrala a je potreba to
trochu pozménit," domniva se Némcova’,

1. Prodlouzeni Ihity mezi druhym a tfetim étenim

Treti ¢teni ndvrhu musi probéhnout na jiné schlizi nez druhé cteni, ve kterém jsou vznaseny
pozménovaci navrhy. Jediné tak budou mit poslanci, senatofi ¢i predkladatel dostatek ¢asu pro
expertni posouzeni a pripravu vlastniho kvalifikovaného nazoru na dopliiované zmény. Exekutiva
musi mit také dostate¢ny ¢as na dodate¢né posouzeni dopadd. Pokud by byla zavedena povinnost
poslancl posuzovat dopady jejich pozménovacich navrhi, musi existovat dostate¢ny ¢asovy ramec
na prostudovani zdfivodnénf a jeho oponenturu.™

Nevyhodou daného feseni je prodlouzeni legislativniho procesu o cca 6 tydnd. Dostate¢né doby na
seznameni se s pozménovacimi navrhy lze dosahnout i pevnym urfenim okamziku, ke kterému
musi byt pozménovaci ndvrhy predlozeny. Mdze se jednat o Ihdty pevné uréené, napf. 10 dnd od
prvniho ¢teni (jako v Estonsku) nebo o Ih{ty vztazené k projednani na vyborech, napf. pozménovaci
navrhy musi byt predlozeny pred jednanim vybord (jako v Belgii, Nizozemi, Spanélsku, Dansku). >

.Jako poslankyné dobre vim, ze je nékdy obtizné v rychlosti posoudit dopady pozmériovacich
navrhd. V praxi to mdZe vést k tomu, Ze snémovna odhlasuje nekvalitni navrhy s necekanymi
disledky. Navrh na prodlouZeni Ihity na projedndvani zakon( sniZi riziko, Ze snémovna pfijme
legislativni paskvil. Také to pomize otupit tlaky zdjmovych skupin na zménu nédvrh( zédkonu v
pribéhu legislativniho procesu," objasiuje dopady navrhu na prodlouzeni Ihdty mezi druhym a

tfetim ¢tenim Miroslava Némcova.>?

§95
Treti ¢teni navrhu zékona

(1) Treti Cteni ndvrhu zakona lze zahajit nejdfive za 4 tydny po doruleni souhrnu podanych
pozmériovacich, popripadé jinych navrh( poslancim. Lhdta podle véty prvni mizZe byt na ndvrh
navrhovatele a se souhlasem Snémovny zkrdcena, a to nejvyse na 120 hodin. Ndvrh na zkrdceni
Ihaty podle véty prvni musi byt podan ve druhém ¢teni v rémci podrobné rozpravy.

30 Zdroj: http://zpravy.idnes.cz/poslance-ceka-radikalni-zmena-radu-pracovat-by-meli-pomaleji-a-bez-zmetku-14u-
[domaci.aspx?c=A101230_161617_domaci_hv.

31 Rdmcové strategie konkurenceschopnosti viz:
http://icv.vlada.cz/assets/udalosti/Ramec_strategie_konkurenceschopnosti.pdf.

32 Moznosti zklidnéni legislativniho procesu v poslanecké snémovné a jejich pouziti v proceduréch zahrani¢nich parlamentd,
JUDr. Jindriska Syllova, CSc., Parlamentni institut, kvéten 2007.

33 http://www.parlamentnilisty.cz/parlament/politici-volicum/Nemcova-ODS-Zmeny-v-jednacim-radu-zajisti-transparentni-
legislativni-proces-192932.
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2. Povinna divodova zprava, vyjadieni predkladatele a posouzeni dopadu navrhované
zmény (RIA)**

Pozadavky na vladni a pozménovaci ndvrh jsou diametralné odlisné. Cilem této skupiny opatfeni je
vzadjemné priblizit vyzadované standardy. Pokud vlada, poslanci, senatofi nebo kraj predkladaji
snémovné navrh zakona v radném procesu, musi obsahovat dlvodovou zpravu s posouzenim jejich
dopadl (vcetné dopadl na verejné rozpocCty), vyjadreni legislativni rady vlady k technické Grovni
zpracovani a usnesenim vlady k politickému obsahu. Vzneseny pozménovaci navrh naproti tomu nic
takového obsahovat nemusi. Tato situace zplsobuje nedostate¢nou kvalitu pravni regulace. Navic
pravo poslancl ménit navrhy zakonl bez dostate¢ného odlvodnéni zvysuje riziko ovlivnéni
poslancl ze strany lobbistd ¢i zajmovych skupin (s jistym rizikem korupce).

K ¢emu mize vést kombinace neochoty resit rychle problém, nedostate¢né vécné a odborné
podlozenych predpisl spolu s Sirokou pravomoci poslanci k podavani pozménovacich navrhi
ukazuje pfiklad jednoho z nejdrazsich zakon( vibec v historii Ceské republiky. Tim se stal zakon o
obnovitelnych zdrojich (tisk 529 z roku 2003)%, ktery spoluzapfi¢inil boom fotovoltaiky v CR. Zakon
byl schvalen vladou jiz listopadu roku 2003. Pak ale rok a ptll lezel ve vyborech Poslanecké
snémovny. Hospodarsky vybor k nému pfijal komplexni pozménovaci ndvrh, jehoz obsahem byl cely
novy text zdkona. K tomuto komplexnimu pozménovacimu navrhu bylo predlozeno nékolik desitek
poslaneckych pozménovacich navrhli. Mezi nimi i nasledujici pouhé tfi véty predlozené poslankyni
Sedivou:

Varianta 1: V § 6 odst. 4 se ¢islo "90" nahrazuje ¢islem "97" a vypousti se celd véta druha.

Varianta 2: V § 6 odst. 4 se ¢islo "90" se nahrazuje ¢. "98" a ¢islo “2007" se nahrazuje ¢. “2006".

v

Varianta 3: V § 6 odst. 4 se ¢islo "90" se nahrazuje ¢. "95" a Cislo “2007” se nahrazuje ¢. “2006".

Bez jakéhokoliv zd@vodnéni, podkladové ekonomické analyzy ¢i odhadu budouciho vyvoje bylo
navrzeno (dokonce variantné!) zlzit pravomoc Energetického regulac¢niho Gfadu reagovat na
aktudlni vyvoj cen vyroby energie z obnovitelnych zdroji. Namisto moZnosti snizit ¢i zvysit vykupni
cenu oproti predchazejicimu roku o 10% byly navrhovdny pouhé 2, 3 nebo 5%. Komplexni
pozménovaci navrh véetné poslaneckych pozménovacich navrhi byl prijat pouhych 8 dnl od jeho
zverejnéni. V ten okamzik asi nikdo neumél predvidat nasledné zlevnéni technologii a zmény byly
vedeny jisté bohulibou snahou zvysit jistotu investorl. AvSak pravé prijaté omezeni pravomoci
Energetického regula¢niho Uradu se ukazalo za nékolik let jako kritické, kdyZ vlada ani Poslanecka
snémovna nebyla schopna Ucelné Celit fotovoltaickému boomu pfrijetim nové legislativy a stary
narychlo prijaty zakon pravé diky poslaneckym pozménovacim navrhlm neobsahoval Zadnou
pojistku, kterd by umoznila pruznou reakci.

3* Hodnoceni dopadd regulace (Regulatory Impact Assessment - RIA) je jednim z dilleZitych néstroj pro zvy$ovani kvality
regulace. Hodnoceni dopad( regulace zahrnuje soustavu analytickych metod smérfujicich k systematickému hodnoceni
negativnich a pozitivnich dopad( navrhovanych ¢i existujicich pravnich predpis@ v oblasti hospodarské, socialni a

environmentélni. Hodnoceny mohou byt rovnéz dopady na rlizné ekonomické a socialni skupiny.

Podklady ziskané v rdmci procesu hodnoceni dopad( regulace slouzi jako podklad pro politické rozhodovani o pfijeti ¢i
neprijeti navrhované pravni Upravy nebo prehodnoceni/ Gpravu ¢i zruseni stavajici. Pro jednotny postup pfi hodnoceni
dopadd slouzi Smérnice pro hodnoceni dopadd regulace. Smérnice je tvofena sledem logicky na sebe navazujicich krokd
zalozenych na racionalni analyze a ziskavani relevantnich podklad(. V rdmci jednotlivych krokl jsou uplatfiovana jednak
rlizna procesni pravidla (napf. konzultace, alternativni formy feseni) a jednak rdzné analytické kroky. Metoda hodnoceni
dopadi podporuje transparentnost a zapojovani Siroké verejnosti (zejména zainteresovanych stran) do celého procesu
pripravy regulace.

Povinnost zpracovavat RIA jako povinnou soucast legislativniho procesu vznikla od 1. 11. 2007 a tyka se s nékolika
vyjimkami vSech navrh( predpist pfipravovanych na Grovni Gstfednich orgénd statni spravy. Zavére¢na zprava z RIA je
soucasti dlivodové zpravy. (Zdroj: Radmec strategie konkurenceschopnosti,
http://icv.vlada.cz/assets/udalosti/Ramec_strategie_konkurenceschopnosti.pdf).

35 Cely text protikorupéni strategie je k dispozici zde: http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-
dokumenty/protikorupcni_strategie.pdf.

36 Vice viz http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?T=529&0=4
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K zavedeni povinné divodové zpravy >’ a povinného hodnoceni dopad(l regulace (RIA) % ke

kazdému pozménovacimu navrhu se zavazaly vladni strany i v koali¢ni smlouvé, respektive jejim
dodatku, i v protikorup¢ni strategii. Soucasti dlivodové zpravy méa byt rovnéz oponentni posouzeni
dopadd (RIA/CIA) navrhovaného opatreni véetné posouzeni, zda predkladany navrh neni v rozporu
¢i nepredchézi pripravovanou politikou vlady ¢i projedndvana opatieni na trovni EU.*

Zvazovano je i zavedeni povinného vyjadreni predkladatele ¢i dokonce fakultativniho stanoviska
vlady ke komplexnim noveldm. Moznost vlady vyjadrit se urcitym zplsobem k jednotlivym zménam
v ostatnich pravnich radech vétSinou existuje, ale pouze v omezenych formach, napf. na Zadost
uréitého poctu poslancl (Belgie, Litva) nebo v Gzce vymezenych pripadech (kompetenéni spory,
komplexni novely). Za dostate¢nou povazujeme soucasnou praxi, kdy se predkladatel vyjadiuje
k pozménovacim navrhdim pred hlasovanim o nich dopinénou o dostatecny c¢asovy ramec
k posouzeni dopadl regulace ¢i pripadné oponenture k navrhované zméné. Soucasti vyjadreni
predkladatele by mélo byt rovnéz oponentni posouzeni dopadl (vcetné korup¢niho potencidlu)
navrhovaného opatreni véetné posouzeni, zda predklddany navrh neni v rozporu ¢i nepredchazi
pfipravovanou politikou vlddy ¢ projedndvana opatfeni na Grovni EU.*° Povinnému posouzeni
vlddou by pfipadné mohly podléhat pouze komplexni pozménovaci navrhy, tj. navrhy pfijaté
garancnim vyborem, ke kterym se pak vztahuji ostatni pozménovaci navrhy (at jiz poslanecké nebo
jinych vybord).

,Chci docilit toho, aby se vSechny ndvrhy, které budou pozmériovat plvodni predlohu, vratily
predkladateli. Ten by k nim musel dét pisemné stanovisko," fikd predsedkyné poslanecké
snémovny Némcova*!. Predkladatel, tedy naptiklad vlada, by se pisemné museli vyjadfit k tomu, co
pozménovaci navrh pfinese a zda by ho podpofil, nebo nikoliv.

§63
5. Navrh pozménovaci

a) pozmériovacim navrhem se vypoustéji, rozsifuji nebo méni nékteré casti plvodniho navrhu,
povinnou souéasti navrhu je jejich doplnéni do diivodové zpravy a hodnoceni dopadii
regulace.

37 Viz http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/Dodatek-koalicni-smlouvy-30-6-11.pdf.

38 prediozime zékon, ktery upravi legislativni proces tak, aby zejména stanovil podminku pro viechny predkladatele véetné
poslancl a senétord zpracovat Hodnoceni dopadd regulace (RIA), Hodnoceni dopad rizika korupce (CIA) ke kazdému névrhu
zékona, resp. ke kazdému pozmériovacimu navrhu, véetné zédkazu predkladani tzv. ,pfilepkd”. Viz:
http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/koalicni_smlouva_ods top09 vv.pdf.

Efektivni implementace RIA miZe napomoci postupné odstrariovat nékteré nesvary ¢eského legislativniho procesu - zejména
pfilepky a nesystematické zasahy poslanct a sendtor( do zékon( prostfednictvim poslaneckych iniciativ (povinng RIA na
tyto iniciativy nuti poslance a sendtory k tomu, aby se sdruZili do vétsich skupin a vypracovali hodnoceni na své navrhy, dale
pak motivuje k casnéjsimu zapojeni se do legislativniho procesu a lepsi komunikace s analytiky ministerstev apod.), prispéje
k zavedeni systému transparentniho lobbyingu - zainteresované subjekty budou moci predkladat své viastni ndvrhy, tyto
nicméné budou muset byt podloZeny analyzou, a pomize redukovat objem pfijimané regulace (zpracovani RIA je pomérné
Casové a nékdy i finan¢né ndkladnd zaleZitost, dobre provddéna RIA proto ma potencidl pfispét ke snizeni objemu
predklddanych novych a ménénych pravnich pfedpis(). (Zdroj: Rdmec strategie konkurenceschopnosti,
http://icv.vlada.cz/assets/udalosti/Ramec_strategie_konkurenceschopnosti.pdf).

3% Ramec strategie konkurenceschopnosti viz: http://icv.vlada.cz/assets/udalosti/Ramec_strategie_konkurenceschopnosti.pdf.

*0 Radmec strategie konkurenceschopnosti viz: http://icv.vlada.cz/assets/udalosti/Ramec_strategie_konkurenceschopnosti.pdf.

M Zdroj: http://zpravy.idnes.cz/poslance-ceka-radikalni-zmena-radu-pracovat-by-meli-pomaleji-a-bez-zmetku-14u-
/domaci.aspx?c=A101230 161617 domaci hv.
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b) k pozmériovacimu nadvrhu Ize podavat dalsi pozménovaci navrhy. Pozménovaci ndvrhy k dalsim
pozmériovacim navrhim nejsou pripustné,

c) pfijaty navrh Ize revokovat, pokud byl prijat. Ndvrh na revokaci mize podat jen ten, kdo pro
navrh hlasoval.

3. Legislativni stopa

Jednotlivy poslanci musi byt za svoji ¢innost politicky zodpovédni svym voli¢dm. Soucasti kazdého
pozménovaciho ndvrhu proto musi byt identifikace jeho predkladatele. To se musi vztahovat i na
vyborové pozménovaci ndvrhy. Nesmi byt jiz nadale mozné pokoutné predkladat navrhy ve vyboru
a prenaset odpovédnost na cely vybor, bez moznosti zjistit, jak ktery poslanec hlasoval.

§43

(1) O schizi vyboru se pofizuje zapis, v némz se uvede porad schiize, kdo schizi fidil, jaké navrhy a
kym byly podény, ktefi fecnici vystoupili v rozpravé, jmenovity seznam poslanci hlasujicich o
usnesenich k jednotlivému bodu pofadu a informace o vysledku hlasovani. Soucasti zapisu jsou
uplné texty predlozenych pisemnych pozménovacich navrhi a ndvrh( nové predlohy, pfijatych
usneseni, popfipadé zdznami o jednani vyboru, prohldseni a jinych dokumentd, které byly
predmétem jednani.

4. Kvalifikovana vétsina poslanci

Dalsi z moznosti, jak omezit mnozstvi a zvysit kvalitu poslaneckych pozménovacich navrhl je
zavedeni moznosti podavat poslanecké pozménovaci ndvrhy po vyborech, na plénu ve druhém
¢teni pouze kvalifikovanou skupinou poslanct (poslanecky klub, skupina nejméné urcitého poctu
poslancl). Pravo kazdého poslance podavat samostatné pozménujici navrh by bylo zachovano vici
projednavani zdkona na vyboru. Nutnost shodnout se jiz predem by zajistila SirSi konsenzus ohledné
predklddaného poslaneckého ndvrhu. Tento zavazek obsahuje i koali¢ni smlouva*? i protikorupéni
strategie43. Tato praxe je obvykld i v komparativhim pohledu (viz Belgie, Némecko, Rakousko,
Polsko, Madarsko, Estonsko, Litva).**

§94

(1) Nerozhodla-li Snémovna podle § 93 odst. 2, Ze ndvrh zdkona vraci vyboru k novému
projednavani, kond se po obecné rozpravé rozprava podrobnd. Snémovna se v ni mize usnést, ze
projedna néktera ustanoveni navrhu zakona oddélené. Béhem podrobné rozpravy se predkladaji k
ndvrhu zdkona pozmériovaci, popfipadé jiné ndvrhy. Pozmériovaci navrh mize predlozZit
skupina nejméné 20 (10) poslancii.

5. Pozménovaci ¢i zcela novy navrh?

O pozménovaci ndvrh se jednd, pouze pokud navrh splfiuje pravidlo ,tzv. Uzkého vztahu"
k plvodnimu predpisu. V opa¢ném pripadé se jednd o nelstavni obchazeni legislativniho procesu.
Pravidlo Uzkého vztahu v podstaté fikd, ze pozménovaci ndvrh se musi tykat téhoz predmétu
navrhu, ktery je v legislativnim procesu pravé projedndvany (blize viz ¢ast o Pfilepky, aneb (nejen)

2 pfedloZime novelu jednaciho fadu Poslanecké snémovny Parlamentu CR, kterd umozni predklddani pozmériovacich ndvrh(
ve druhém cteni pouze vyboru, skupiné poslanct nebo poslanci poté, kdy byl navrh projednan v pfislusném vyboru. Viz:
http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/koalicni_smlouva_ods top09 vv.pdf

43 Cely text protikorupcni strategie je k dispozici zde: http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-
dokumenty/protikorupcni_strategie.pdf. VIadni strany se navic dodatkem ke koali¢ni smlouvé zavazaly k jejimu naplfiovani:
http://www.vlada.cz/assets/media-centrum/dulezite-dokumenty/Dodatek-koalicni-smlouvy-30-6-11.pdf .

4 Moznosti zklidnénf legislativniho procesu v poslanecké snémovné a jejich pouziti v procedurach zahrani¢nich parlamentd,
JUDr. JindfiSka Syllova, CSc., Parlamentni institut, kvéten 2007
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americti ,wild riders”). Tato obsahova limitace pozménovacich navrhl by méla byt vyslovné
upravena jednacim radem Poslanecké snémovny. K ovéreni Uzkého vztahu by pak byl pfislusny
poslanec predsedajici schlzi Poslanecké snémovny (pfipadné Ize doporucit i opravnéni dalsich
subjektd - zpravodaje, organiza¢niho vyboru, atd.).

§63

(1) Poslanec mize v rozpravé podavat k projednavané véci ndvrhy. Maji se vztahovat k urcité véci
projedndvaného bodu a ma z nich byt ziejmé, na ¢em se ma Snémovna usnést. Predsedajici mize
poZadat poslance, aby svij ndvrh zpresnil nebo jej predlozZil pisemné. Nema-li pozmérovaci
ndvrh uzky vztah k projednavanému navrhu, upozorni predsedajici na tuto skutecnost.
Né&vrhy jsou: ...

5. Navrh pozménovaci

a) pozmériovacim nadvrhem se vypoustéji, rozsifuji nebo méni nékteré casti plvodniho navrhu.
Pozmériovaci navrh musi mit dzky vztah k piavodnimu névrhu.

Prezkum, zda se jednd o pozménovaci navrh nebo jiz ndvrh zcela nové Upravy, by mél byt snadno
dosazitelny. Redenim by mohlo byt snizeni po¢tu poslanct a senator(l potfebnych k podani navrhu
na zrudeni zékona podle zdkona o Ustavnim soudu®® nebo dokonce rozéiteni subjekti opravnénych
podat tento navrh (naprfiklad pravé o poslance predsedajiciho schiizi Poslanecké snémovny,

zpravodaje zakona, predsedu organiza¢niho vyboru, atd.).

6. DalsSi mozna opatreni

Casto navrhovanym opatfenim je i posileni kompetenci tzv. garanéniho vyboru. V krajnim
pripadé je navrhovano, ze by dokonce garan¢ni vybor byl dokonce jedinym vyborem, ktery by
navrh projednaval.

Za jeden z nejdllezitéjsich krokl povazuje poslanec Jan Vidim zfizeni tzv. garancniho vyboru.

.Dnes projednéva jeden navrh zékona bézné nékolik vybor( najednou. V budoucnosti bude zdkon
prikdzan pouze garancnimu vyboru, ktery bude shromazdovat vSechny pozmériovaci navrhy,
vcetné poslaneckych. O nich pak na pldé vyboru probéhne podrobna debata za Ucasti zastupce
predkladatele, pripadné dalsich odbornikd. Na takovou debatu je vice prostoru pravé ve vyborech,
neZ na plénu Poslanecké snémovny,"vysvétluje Jan Vidim.*®

Extrémni posilovani kompetenci ale nepovazujeme za prinosné. Jednotlivé vybory totiz vétSinou
reprezentuji protichddné zajmy, coz je i dlvod, pro¢ je zadkon vétsinou projednavan nékolika
rdznymi vybory. Postaveni garanc¢nich vybord je jiz v soucasné dobé zneuzivano pfi tvorbé tzv.
komplexnich pozménovacich navrhl, u kterych se automaticky predpokladéd jejich schvaleni.
Ostatni vybory i poslanci jsou tim nuceni podavat ndvrhy ve vztahu k tomuto navrhu.

** Jedna se o § 64 zakona &. 182/1993 Sb., ze dne 16. ¢ervna 1993 o Ustavnim soudu.

% Viz: http://www.parlamentnilisty.cz/parlament/politici-volicum/Nemcova-ODS-Zmeny-v-jednacim-radu-zajisti-transparentni-
legislativni-proces-192932.
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Dalsi z pFilepkt a navic v komplexnim pozménovacim navrhu

Jednim z nejaktudlngjsich prilepkd byla opakované navrhovand zména zakona o ochrané
zemédélského pldniho fondu, kterd byla predlozena v rdmci komplexniho pozménovaciho navrhu
Hospodarskym vyborem k vécné zcela nesouvisejicimu navrhu zdkona o podporovanych zdrojich
energie nebo stavebnimu zdkonu. Smyslem navrhu bylo omezit Cerstvé zvysené poplatky za odnéti
pldy ze zemédélského pddniho fondu. Poplatky za odnéti jsou pfitom vyznamnou ekonomickou
motivaci pro investory vyuZivat spiSe brownfieldy nebo méné trodnou pldu.

Takto zasadni zména je provadéna opét bez jakéhokoliv zdlvodnéni nebo vécné analyzy na strané
42 (!) komplexniho pozménujiciho ndvrhu k vécné zcela nesouvisejicimu predpisu. Tento postup je
samoziejmé v rozporu s Ustavnimi poZadavky na tvorbu legislativy (jasnost predpist, materialni
chapani zakona), ale predevSim poukazuje na dalSi mozny zdvazny problém - zneuzivani
komplexnich pozménovacich navrh( pfi tvorbé legislativy.*’

7 Blize viz materidly k tisku 369 — zakonu o podporovanych zdrojich energie:
http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=6&t=369 nebo tisku 573 — stavebnimu zikonu:
http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=6&t=573.
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