Okolnosti a techniky vzniku a zmén ustav
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Abstrakt: Predlozeny prispévek reaguje na recentni debaty o moznostech zmény Ustavy Ceské republiky
a poskytuje teoretické zazemi pro téma okolnosti zmén Ustayv, at uz se jedna o zmény dil¢i, nebo o pfijimani
zcela novych dokument. Cilem pfispévku je poskytnout ¢tenarim vhled do zminéné problematiky a otevrit
nékteré problematické otazky, mezi nimiz je klicovou otazka legitimity realizovanych zmén ustav. Jelikoz je
v soucasné dobé lid v§eobecné vniman jako nositel suverenity ve smyslu dichotomie moci ustavujici a moci
ustavené, mél by mit moznost se na zméné zékladniho zakona statu podilet. Takovy podil pfitom mize byt
realizovan rozliénymi zplsoby. Pfispévek se zabyva nékterymi pfipady, kdy takova moznost lidu déna byla.
Zamétuje se na pripad Ustavy Ceské republiky, ktera byla prijimana za specifickych historickych okolnosti.
Pravé otazka legitimity je napaddna jako nedostatecné akcentovana v procesu prijimani této Ustavy.
Prispévek proto uvadi koncepty, které jsou schopny preklenout tento nedostatek, jenz byl v roce 1992
ziejmy. Soucasné se zabyva otazkou, jakym zpisobem by méla byt pfijimana budouci ustava s ohledem na
feSenou problematiku legitimity.
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Uvod

Predkladany pfispévek se vénuje zejména teoretickym koncepttim, které jsou spojeny se
vznikem ustav nebo s jejich zménami, at uz se jedna o zmény parcialni, nebo komplexni,
kdy dochdzi k piijeti zcela novych dstavnich listin. Ustavy se obecné spolu s vyvojem
spolec¢nosti kontinudlné pfizptsobuji aktudlnim okolnostem, proto jsou zmény téchto
dokumentti relativné ¢asté. Hned v uvodu je tfeba podotknout, Ze ¢ast€jsi jsou situace,
kdy dochdzi k parcidlnim zméndm ustav, které nevyZaduji tak rozsdhly spoleCensky
a politicky konsenzus, jako je tomu u pfijeti ustav zcela novych.! Komplexni revize byva
soucasné ¢asto spjata se zménou celého politického systému. Pro ucely dalSiho textu se
o zméndch ustav hovof{ v kontextu obou nastinénych variant, pokud neni vyslovene€ spe-
cifikovano, Ze jde o jednu z uvedenych alternativ. Vyklad je doplnén p¥iklady ilustrujici-
mi uvadéné koncepty, a to na redlnych pfipadech z ustavni historie. Ve vyctu tstavnich
zmén vSak nelze opomenout ani situace, kdy nedochdzi ke zméné textu ustavy, nybrz
k proméneé ustavy na zdklad€ vyznamového posunu jednotlivych ustanoveni.

Prispévek se zabyva procesem geneze ustav jakoZto zdkladnich pravnich pfedpist,
které reguluji nejdiilezitéjsi vztahy v rdmci organizace statu a sou¢asné vztahy mezi sta-
tem a jednotlivci. Daraz je kladen zejména na souvislost s momenty, kdy jsou ustavy
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na Mgr. Dominiku Andreskovi, LL.M., JUDr. Mgr. Michalu Urbanovi, Ph.D., a Mgr. Tom4si Friedelovi, Ph.D.) i anonymnim recen-
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pfijiméany a na zdklad€ jakého zmocnéni a jakym zptsobem ke vzniku a zménam ustav
dochdzi. Je vSak tfeba podotknout, Ze se jednd pouze o tizkou vysec témat, kterd souvise-
jis procesem zmén ustavnich listin. JelikoZ je pravidlem, Ze v demokratickych konstituc-
nich statech zastava roli suveréna lid, je tfeba zabyvat se otdzkou, jakym zplisobem se lid
na ptijimani zmén i novych ustav podili. Byly vyvinuty n€které osvédéené modely, které
jsou v praxi vyuZzivany, ale existuji i takové zptisoby pfijimani ustav, jeZ jsou navazany na
specifické historické nebo politické okolnosti. Tak tomu bylo i v pfipadé vzniku Ustavy
Ceské republiky (dale ,Ustava CR%), ¢emuz je rovnéZz v tomto pifisp€vku vénovan prostor,
nebot i dnes, po 25 letech od jejiho pfijeti, vyvolava toto téma odborné polemiky.

Ambici tohoto ptispévku je proto porozumeét situacim, v nichZ dochédzi ke zméndm
ustav v souvislosti se sou¢asnou debatou o zméndach ¢eské ustavy. Cilem je tedy zmapo-
vat situace, ve kterych jsou zmény ustav realizovany, a argumenty, jeZ tyto zmény odu-
vodiiuji. Soudasné je cilem zapojit se do diskuse o zménach Ustavy CR, coZ je téma, které
je stale aktudlni, at uz se odvolavame na prisp€vky nékterych odborniki,? nebo na pocet
legislativnich navrhi,? jejichZ cilem je Ustavu CR i dalsi dstavni zékony revidovat. V této
souvislosti je tfeba zabyvat se situacemi, kdy obecn€ ke zméndm ustav dochézi a vyhod-
notit, zda je spravny ¢as pro revizi tohoto dokumentu. Soucasné€ je diraz kladen na ne-
prili§ akcentovanou otazku legitimity zmén Ustavy CR, at uZ se jednd o analyzu zmén
ptredchozich, nebo vyjasnéni, jak by se pfijimala tistava nova. To znamena, Ze v ptispévku
jsou kombinovany roviny deskriptivni i preskriptivni.

Proces vzniku ustavy a jejich ndslednych zmén je pro kazdy stat zasadni uddlosti, ne-
bot ustavy nastavuji zakladni parametry dalsiho usporadéni statu a jeho fungovani, jsou
symbolem stdtnosti. Tento proces se vyznacuje ¢etnymi specifiky oproti pfijimani zako-
na béZné pravni sily a ustavnich zdkont s dil¢i vécnou pusobnosti. O ustavach se ¢asto
hovofi jako o zdkladnich nebo ustfednich zdkonech stdtu, které upravuji spolecensky
vyznamnéjsi otdzky neZ zdkony béZné pravni sily. Historicky proSel pojem ustav rozsdh-
lym vyvojem, béhem né€hoZ bylo mimo jiné vyjasiiovano nejen to, jakou formou maji byt
pfijimany, ale i jaké vécné otdzky maji upravovat.

Od konce 18. stoleti se hovofi o ustavdch v modernim smyslu, jejichZ priikopniky byly
nejprve Spojené staty americké a Francie. JelikoZ tedy od vzniku prvnich modernich
ustav uplynulo jiZ vice neZ 200 let, vytvofil se Siroky prostor pro jejich vyzkum. Jeden
takovy byl realizovdn trojici autorti Z. Elkins, T. Ginsburg a J. Melton, ktefi na podkladu
dat o ustavach nezavislych stati v obdobi mezi lety 1789 a 2005, tedy v obdobi, jeZ zahr-
nuje 935 riznych dstavnich systému, zkoumali zejména otdzku trvalosti ustav. Ac¢koliv
se zameétovali primdrné na tzv. umrtnost ustav, tedy na pfijimani zcela novych tstavnich
dokumentt, reflektovali i jejich dil¢i zmény.* Vysledkem je studie, jejimZ zdv€rem je mimo
jiné zjisténi, Ze Zivotnost ustavy ¢ini v priméru 19 let. Neni bez zajimavosti, Ze pfesné
tuto dobu oznacil kdysi T. Jefferson jako dobu optimalni pro trvani istavy, nebot véfil, Ze
ustava by méla byt vytvorena vZdy pro kaZzdou novou generaci.’ Autofi se rovnéz shodli,

2 Tento nazor vyslovili kupfikladu J. Malenovsky, ¢emuz se budu vénovat v jedné z nasleduijicich ¢asti ¢lanku, nebo P. Rychetsky,
jehoz nazor zaznél na seminafi na téma Uvahy a néméty ke zménam Ustavy Ceské republiky konaném 9. 3. 2015. Zaznam je
dostupny z: <https://www.psp.cz/sqw/hp.sqw?k=4006&td=19&cu=16>.

3 K dnesnimu dni (28. 9. 2017) bylo v aktuélnim 7. volebnim obdobi Poslanecké snémovny podéno 20 navrhl Gstavnich zmén,
z toho 10 névrh cililo na pfimou novelizaci Ustavy CR, jeden z téchto ndvrhi (snémovni tisk & 506/0) je ndvrhem sdruzujicim
navrhy na revizi rozliénych ustanoveni Ustavy CR.

4 ELKINS, Zachary - GINSBURG, Tom - MELTON, James. The endurance of national constitutions. Cambridge: Cambridge
University Press, 2009, s. IX, 6, 9, 25, 48-51.

5 |bidem,s.1.

2 Pravnik 1/2018



OKOLNOSTI A TECHNIKY VZNIKU A ZMEN USTAV SE ZVLASTNIM ZRETELEM ... 1—13

Ze zasadni vyznam pro trvani ustav maji dva prvky. Jedna se o samotné nastaveni jednot-
livych dstavnich institutd, kdy ustavy flexibilni a detailn€jsi, na jejichZ tvorbé se podileli
rizni spolecensti aktéfi,® maji delsi trvani.” Soucasné maji ale na jejich trvalost vliv i vnéj-
§i prostiedi a zdsadni zvraty, kterymi jsou valky, véetné valek ob¢anskych, ekonomické
krize nebo rozpad sloZenych stat(.’

Trvalost ustav je hodnotou, jiZ ve svém vyzkumu zmifiuji i D. Oliver a C. Fusaro, ktefi
editovali sbornik patnécti esejii zabyvajicich se vybranymi jurisdikcemi, a to véetné Ces-
ké republiky. Jejich cilem bylo urcit faktory, které ovliviiuji zmény tstav a soucasné defi-
novat procesy téchto zmén. Trvalost ustav povaZuji za hodnotnou, nebot zmény ustav
jsou potencidlné nebezpecné, nesou s sebou rizika zvrati.” AvSak aby mohla ustava plnit
svou funkci za stdle se ménicich okolnosti, musi byt zménitelnd vzhledem k novym po-
mérim.° Cilem tedy je, aby se ustavy dokazaly ptizplisobit vnéjsim okolnostem, ale sou-
¢asné, aby jako celek fungovaly co nejdéle. Je tedy zfejmé, Ze u kazdého jednotlivého
ptfipadu zmény ustavy je nutné zkoumat, jaké okolnosti ji provéazely. I pfesto je ale moZné
najit nékteré shodné momenty, kdy ke zméndm tstav dochdzi.

1. Momenty vzniku a zmén ustav

Teoretické zazemi problematice momentd zmén ustav poskytl B. Ackerman, jenZ nafor-
muloval situace, ve kterych jsou zmény ustav typické, a to na pf¥ikladu d€jin Spojenych
statll. Ve své teorii, kterou nazval jako teorii ustavnich momentti, uvadi, Ze existuji obdo-
bi intenzivniho ustavniho zdkonodarstvi, kterd pferusuji jinak obycejny politicky vyvoj
a ve kterych jsou vyrazné angaZovani obcané.!* V ramci téchto obdobi dochdazi v prvni
tad€ k reformulaci zdkladnich principt ve spole¢nosti, coZ ma vyznam i pro zmény
v Ustavnich zdkladech. Kli¢ova je skutecnost, Ze ke zméné ustavy dochdzi aZ nésledné,
a tedy spoleCensky vyvoj pfedchdzi novému znéni tstavy. To znamena, Ze se tento vyvoj
odchyluje od dosavadni ustavni upravy.!? Takovy postup je odiivodnén praveé existenci
onoho ustavniho momentu. Ten md dle Ackermanovy teorie pét fazi - signalni, navrhova-
ci, spoustéci, ratifikacni a konsolida¢ni.® V prvnich dvou fazich jde zejména o mobilizaci
a zisk dostate¢né spolecenské podpory pro potfebu tistavni zmény, kterou ¢asto provadeji

6 To tvrdil uz Aristoteles, jenz mifil na stredni tfidu, ktera by jakoZto nejpocetnéjsi vrstva obyvatel méla mit zajem na udrzeni
ustavy, dokud pro ni bude vyhodna. Tedy, aby bylo Ustavni zfizeni trvalé, je nutné, aby existovala silna ¢ast ob¢an, ktefi maji
na udrZeni statu zajem. Viz BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. Geschichte der Rechts — und Staatsphilosophie: Antike und
Mittelalter. 2. vydani. Tibingen: Mohr Siebeck, 20086, s. 123; MULGAN, Richard Grant. Aristotelova politicka teorie: tvod do
studia politickych teorii. Praha: OIKOYMENH, 1998, s. 135 an.; podobné o tomto piée i J. Filip: FILIP, Jan. Deset let Ustavy CR:
vychodiska, stav, perspektivy. In: KYSELA, Jan. Deset let Ustavy Ceské republiky: vychodiska, stav, perspektivy: sbornik pfi-
spévku. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s. 30.

7 ELKINS, Zachary — GINSBURG, Tom — MELTON, James. The endurance of national constitutions, s. 10.

8 |bidem, s. 3; vznik Ustav spojoval s krizemi statu i James Madison. Viz ELKINS, Zachary — GINSBURG, Tom - MELTON, James.
The endurance of national constitutions, s. 18.

9  OLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Changing Constitutions. In: OLIVER, Dawn — FUSARO, Carlo (eds). How constitutions change:
a comparative study. Oxford: Hart Publishing, 2011, s. 5; OLIVER, Dawn — FUSARO, Carlo. Towards a Theory of Constitutional
Change, s. 423-424.

10 OLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Towards a Theory of Constitutional Change, s. 424.

11 ACKERMAN, Bruce A. We the people. Transformations. Cambridge, Mass.: Belknap Press of Harvard University Press, 2014,
s. 32-65; ACKERMAN, Bruce A. We the people. Foundations. Cambridge, Mass.: Belknap Press of Harvard University Press,
2014, s. 266-290.

12 podobné VILE, John R. The Constitutional Convention of 1787. A Comprehensive Encyclopedia of America‘s Founding. Santa
Barbara: ABC-CLIO, 2005, s. 183-184.

13 Plvodni teorie zahrnovala pouze ¢tyfi faze - signélni, navrhovaci, deliberaéni a kodifikaéni. Viz ACKERMAN, Bruce A. We the
people. Transformations, s. 32—-65; ACKERMAN, Bruce A. We the people. Foundations, s. 266-290.
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politické strany a dal$i hnuti. Faze spoustéci je urCena diskusi a projedndvani ndavrhu
v instituci tradi¢ni nebo specidlné k tomuto ticelu vytvofené. Zavérecna faze se vyznacu-
je akceptaci ustavni zmény opozici a faze ratifikace tuto zménu zakotvuje i formalné.
Konsolida¢ni faze pak zarucuje stabilizaci vysledku prostfednictvim uplatiiovani nové
ustavy v praxi.“

7 vySe uvedeného tedy vyplyva, Ze je moZné provadét ustavni reformy, ale pouze za
pfedpokladu, Ze existuje ustavni moment v takové podobé, jak byl vy$e popsan. Ustavni
momenty vyrustaji z pfdni spole¢nosti a jeji mobilizace. Je to tedy proces vznikly zespo-
du. Ustavni moment vznika pfirozené, neni nastolovan nékym konkrétnim, kdo si zmé-
nu preje. Tato otdzka tizce souvisi s problematikou dichotomie moci ustavujici a moci
ustavené, které bude vénovdan prostor v jedné z dalSich ¢asti tohoto ¢lanku.

Pfesuneme-li pozornost ke konkrétnim situacim, kdy ke zméndm ustav dochdzi, nalez-
neme ruzné pohledy, jak tyto situace klasifikovat, aniZ by se vSak vzajemné vylucovaly.
T. Ginsburg je ukazuje na historickych vinach, kdyz tvrdi, Ze je moZné identifikovat pét
takovych momenttl. Jednd se o konec 18. stoleti (Spojené staty americké, Francie, Polsko,
Korsika), latinskoamerickou vinu v 19. stoleti, vinu evropskou a japonskou v 19. stoleti,
obdobi po prvni svétové valce a obdobi po druhé svétové valce se zfetelem k demokratiza-
ci.’s Soudobym prizmatem vSak v tomto rozdéleni chybi vina vzniku novych ustav zemi
byvalého Sovétského svazu. OdliSny pohled na stejnou problematiku nastifiuje R. Hirschl,
ktery urcuje rovnéz pét vyznamnych momentii pro vznik ustav, ale nikoliv jiZ v ndvaz-
nosti na chronologicky d€jinny vyvoj. V jeho pojeti se jednd o politické rekonstrukce po
zéasadni politické krizi (jakou je pordZka ve valce nebo budovani nového reZimu), proces
dekolonizace, tranzici z autorita¥skych reZimu, dudlni tranzici k demokracii a trZni eko-
nomice, a inkorporaci nadndrodnich standardt do ustavnich listin.'* Druhy uvedeny po-
hled vyuZiva v eském prostfedi i J. Filip, kdyZ tvrdi, Ze Ustava CR nevznikla z vitézstvi
v revoluci nebo ve vdlce nebo v dlisledku pordZKky a Ze nebyla ani divodem k demokrati-
zaci rezZimu. Vyslovné zminiuje, Ze .,k této tistaveé cesky ndrod cilené nesméroval, 7esil ji
pragmaticky situaci, kterd nastala po volbdch v roce 1992“.7 V praxi je ¢asto moZné se
setkat s politickymi motivy riiznych aktért, tedy nejenom s pravé uvedenymi objektivi-
zovanymi davody. AvSak je snazsi dosdhnout zmény ustavy pod tlakem vnit¥nich i vnéj-
§ich mimofadnych uddlosti, jak uvadéji D. Oliver a C. Fusaro.'®* Momenty, kdy se ustavy
meénti, jsou podle vSech vySe zminénych autort spojeny se zasadnimi uddlostmi ve vyvoji
statu i spolec¢nosti.

s s

2. Subjekty a organy prfijimajici ustavy

V souvislosti se zménami tistav je tfeba zabyvat se i tim, kdo je oprdvnén takovou zménu
realizovat. Idedlnim zptsobem, jak pfijimat novou ustavu nebo ji ménit, je zajistit podil

14 ACKERMAN, Bruce A. We the people. Transformations, s. 32-65.

15 GINSBURG, T. Introduction. In: GINSBURG, T. (ed.). Comparative Constitutional Design. Cambridge University Press, 2012, s.2 an.

16 HIRSCHL, Ran. On the blurred methodological matrix of comparative constitutional law. In: CHOUDHRY, Sujit (ed.). Migration
of Constitutional Ideas. Cambridge University Press, 2006, s. 61.

17 FILIP, Jan. Deset let Ustavy CR: vychodiska, stav, perspektivy. In: KYSELA, Jan. Deset let Ustavy Ceské republiky: vychodiska,
stav, perspektivy: sbornik prispévkd. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s. 26.

18 OQOLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Towards a Theory of Constitutional Change, s. 427-428. Tito autofi sou¢asné sami uvadéji
momenty, kdy dochazi ke vzniku a zméndm Ustav. Jsou to pfipady, kdy je Ustava udélena jinym statem, kdy ustavy vznikaji
v ramci nezdvislostnich hnuti, pfi zménach rezimu nebo Ustavy povale¢né - viz OLIVER, Dawn — FUSARO, Carlo. Changing
Constitutions: Comparative Analysis, s. 382-383.
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lidu na tomto procesu, nebot, jak jiz bylo uvedeno, ustalena predstava je v soucasnosti
takova, Ze zdrojem moci ve staté€ je lid. Vyznamnym teoretikem byl v tomto Kontextu
J. Sieyeés, ktery rozdéloval moc ustavujici, jakoZto pravo lidu ustavit stdt a souc¢asné sta-
novit i zptisob vykonu moci v ném, a moc ustavenou, jakoZto moc statu a jeho organd,
které jsou v8ak vazany ramcem moci ustavujici, tj. lidem.! Této doktriny se drZi i Ustavni
soud CR, ktery v nalezu Pl. US 33/97 uvedl: ,,Moderni demokratickd psand istava je spo-
lecenskou smlouvou, kterou se lid predstavujict vstavoddrnou moc (pouvoir constituant)
ustavuje v jedno politické (stdtni) téleso, zakotvuje vztah individua k celku a soustavu mo-
censkych (stdtnich) instituct.“*

Ackoliv se hovoii o dichotomii moci ustavujici a ustavené, v literatute se ¢asto setka-
vame i s dalSim pojmem, a to s Ustavodarcem, popfipad€ ustavnim zdkonodarcem. Tyto
pojmy je tfeba dusledné rozliSovat. Moc ustavujici je moc lidu, ktery stoji nad ustavou, to
znamena, Ze tento lid neni vdz4n ani platnou ustavou a pokud se zmobilizuje, muZe za-
loZit zcela novy systém. AvSak v soucasnosti je stdle méné prostoru pro vykon moci usta-
vujici, potvrzuji to i D. Oliver a C. Fusaro, coZ dle jejich ndzoru ilustruje i soudoby vyvoj
v Ceské republice.? Pokud se hovofi o istavodarné moci, je t¥eba ji chapat jako konkrétni
projev moci ustavujici.?? O ustavoddrci je mozZné hovotit ve dvojim smyslu, a to jako
o ustavodadrci origindrnim, kterym je opét lid, a o tustavoddrci odvozeném, kterym jsou
orgdny, jeZ byly lidem povéteny k provedeni zmeén, tedy moc ustavend.?® O odvozeném
ustavoddrci se rovnéZ hovoii jako o ustavnim zdkonoddrci.?

Suverénni lid je tedy mimoustavni drZitel ustavujici moci, ktery neni vdzan ani ustav-
nimi pravidly, jak se vyjadfuje V. Klokoc¢ka, tedy Ze lid je schopen na zdkladé ptirozeného
prdava zménit statni zfizeni, se kterym je nespokojen. Nejednd se v§ak o nezpochybiiovany
nézor. F. Samalik se domniva, Ze lid jakoZto moc ustavujici takovymi pravidly vazan je.?s
Nézor V. Klokocky je do zna¢né miry obdobny teorii B. Ackermana, kterd jiZ byla vySe
zminéna, a to vtom ohledu, Ze ke zménam ustav dochdzi z vile lidu, ktery stoji nad usta-
vou a je schopen ji modifikovat. B. Ackerman vychazi z konceptu tzv. dualistické ustavy,
kterd rozliSuje rozhodovani lidu, jeZ se v§ak déje vzacné a za zvlastnich podminek, a roz-
hodovani vlddy.? J. Malenovsky v tomto kontextu odkazuje na nézor P. Holldndera, Ze
moc originarniho ustavoddrce se pritom aktivizuje pfedevS§im v revolu¢nich chvilich,
v dobéch diskontinuity hodnot, pfi zdniku statu.?

Ztéchtoduvodi je pro pfijeti zcela nové ustavy vhodné, aby byla pfipravena ustavodar-
nym shromaZzdénim, které bylo k tomuto ucelu zvoleno, a nasledné schvélena v referendu,

19 KLOKOCKA, Vladimir. Ustavni systémy evropskych stét(. Praha: Linde, 2006, s. 50 an;; ustavujici moc by méla byt dle J. Sieyése
idedlné realizovéna prostiednictvim volby Ustavniho konventu a stvrzeni zmény lidem v referendu. Viz JAUME, Lucien. Con-
stituent Power in France: The Revolution and its Consequences. In: LOUGHLIN, Martin - WALKER, Neil (eds). The paradox of
constitutionalism: constituent power and constitutional form. Oxford: Oxford University Press, 2007, s. 69 an.

20 Nalez Pl. US 33/97 ze dne 17.12.1997.

21 QOLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Towards a Theory of Constitutional Change, s. 418.

22 ANDRESKA, Dominik. O stavodarné moci (islandského) lidu. In: ANTOS, Marek ~-WINTR, Jan. Ustavni teorie. Praha: Univer-
zita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2015, s. 8.

23 Toto déleni vychazi z textu J. Malenovského a jeho odkazu na dFivéjsi text J. Filipa. Viz MALENOVSKY, JiFi. O legitimité a vy-
kladu ceskeé ustavy na konci stoleti existence moderniho ¢eského stéatu. Pravnik. 2013, ro¢. 152, €. 8, s. 746; uvedené déleni vsak
navazuje na puvodni text P. Hollandera, ktery timto reagoval na skute¢nost, Ze pojem Ustavodarce byl dfive pouzivan zaméni-
teln& pro moc ustavuijici i moc ustavenou. Viz HOLLANDER, Pavel. Materialni ohnisko Ustavy a diskrece ustavodarce. Prévnik.
2005, ro¢. 144, €. 4, s. 333.

24 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: Givod do Ustavni teorie. Praha: Leges, 2014, s. 127.

25 |bidem, s. 129; KLOKOCKA, Vladimir. Ustavni systémy evropskych statd. Praha: Linde, 2006, s. 105.

26 ACKERMAN, Bruce A. We the people. Foundations, s. 6.

27 MALENOVSKY, Jiti. O legitimité a vykladu éeské Ustavy na konci stoleti existence moderniho Seského statu, s. 7486.
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tedy aby doSlo k pfimému zapojeni suverénniho lidu.? Nejde ale jenom o to, zda je pftiji-
mana zcela nova ustava, ale také o to, jak se materidln€ odliSuje od dosavadni ustavy.
Ve snaze identifikovat momenty, kdy se aktivizuje tato moc, je moZné vypomoci si teorii
C. Schmitta. Ten v ustave spatfoval vysledek zdsadniho politického rozhodnuti o druhu
a formé organizace,” a proto pokud dochézi k nahrazeni ustavy v tomto smyslu, je vhodné
uvazovat nad tim, Ze se bude v tomto pfipadé€ angaZovat lid z pozice své suverénni moci.
Naopak béZné zmeény ustavnich listin se d€ji z viile ustavodarce. D. Andreska v tomto
kontextu narazi na nedostatecnou legitimitu takové zmény, nebot lid, jakozto ustavo-
dérce origindrni, se na této zméné nemusi s vyjimkou volby svych zdstupct prakticky
podilet.3°

V praxi ale existuji rizné varianty ustavodarného procesu, at uz se jedna o schvaleni
ustavodarnym shromaZdénim bez referenda, schvaleni jinym ustavenym jednoucelovym
orgdnem se schvdlenim v referendu, schvaleni ustavodarnym shroméazdénim, které je
béZnym parlamentem se schvdlenim v referendu, schvédleni béZnym parlamentem s re-
ferendem, nebo schvéleni béZnym parlamentem bez referenda.’ Je zfejmé, Ze nejvetsi
legitimitu s sebou nesou zptisoby zahrnujici referendum. Ve Svycarsku funguje systém,
kde je referendum obligatorni dokonce u kazdé zmény ustavy, nejen u ptijeti nové. V Italii
je naopak u kazdé zmény referendum fakultativni. Ve Francii je na prezidentu republiky,
aby poté, co ustavni zménu schvali Parlament, rozhodl, jakym zptisobem bude provedeno
definitivni potvrzeni této zmény, a to bud'lidem v referendu, nebo tfipétinovou vétSinou
¢lenli Parlamentu svolaného jako kongres. Jesté sofistikovanéj$i metodou je rozdéleni
parlamentniho jedndni na dvé etapy, mezi kterymi se konaji volby, at fadné, tak mimo-
tadné v disledku rozpusténi parlamentu, jak je tomu v Belgii. A v Dansku je dokonce po
schvdleni ustavni zmény vyZadovano rozpusténi parlamentu, zvoleni nového parlamentu,
ktery ustavni zménu rovnéZ schvali, a poté jesté nasleduje referendum.®

Historicky se napiiklad u jiz zminéné Ustavy Spojenych statii americkych se&lo usta-
vodarné shromézdéni, tehdy ustavoddrny konvent, jehoZ tilkolem bylo ustavu pfijmout.?
Podobné tomu bylo i v historii Ceskoslovenska, avsak pouze v letech 1946 a7 1948. V roce
1920 byla pfijata ustavni listina s tim, Ze ji pfipravovalo shromdZdéni, které nebylo volené.
Proto je toto shromaZdéni z hlediska legitimity problematické.** Nasledujici ustava byla
pfijata v roce 1948. O dva roky dfive bylo zvoleno tustavodarné shromazdéni, neboli také
konstituanta, které na nové ustavé pracovalo, av§ak konec této prace byl poznamenan

28 Samotna referenda Ize rozdélovat na constitutional changing, kterd jsou zakotvena v rdmci existujicich Ustav a jsou vyuZzivana
k jejich zménam, a constitutional framing, kterd se naopak vyuZzivaji pfi vzniku novych stétl nebo Ustav, nebot jsou stavajici-
mu poradku nadfazena, coz je i tento pfipad. Viz TIERNEY, Stephen. Constitutional referendums: the theory and practice of
republican deliberation. Oxford: Oxford University Press, 2014, s. 11.

29 SCHMITT, Carl. Verfassungslehre. Berlin: Duncker & Humblot, 2003, s. 99 an.

30 ANDRESKA, Dominik. O dstavodarné moci (islandského) lidu, s. 8-9.

31 KYSELA, Jan. Ustava mezi prédvem a politikou: tivod do Ustavni teorie, s. 228; G. Jellinek uvadi nasledujici moznosti zapojeni
lidu: ,Vétsina ustav obsahuje také formy, jeZ stéZuji jejich zménu. Tyto tkvi pfi ustavach, zbudovanych na konstitu¢ni moci lidu,
bud'v pfimém hlasovani lidu nebo v rozpusténi snémoven a opétném dotédzani se voliéd, v hlasovani snémy revisnimi nebo
konventy.“ Viz JELLINEK, Georg. Vseobecna statovéda. Praha: ndkladem Jana Laichtera, 1906, s. 565.

32 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: ivod do dstavni teorie, s. 229; Ustava Dénského krélovstvi, &l. 88; Ustava Belgic-
kého krélovstvi, &l. 195; Ustava Francouzské republiky, ¢l. 89; Ustava Italské republiky, &l. 138, Ustava Svycarské konfederace,
¢l. 140.

33 Ve Spojenych stétech se vyrazné projevila koncepce suverenity lidu, nebot tato Ustava byla pfijata k tomu tcelu sestavenym
ustavodarnym shromézdénim, ackoliv pfijimani dodatkd jiz takovou proceduru nevyzaduje. Viz OLIVER, Dawn - FUSARO,
Carlo. Changing constitutions: comparative analysis, s. 386.

34 Nektefi v této souvislosti dokonce uvazuji nad tim, Ze se jednalo o Ustavu oktrojovanou. Tento ndzor vyjadril zejména F. Vavfi-
nek. Viz VAVRINEK, Franti$ek. Zaklady préva tstavniho. Dil 1. 4. vydani. Praha: Klub éeskych pravnikd, 1920, s. 85.
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specifickymi historickymi okolnostmi. Naopak, ustava z roku 1960 i tstavni zdkon o ¢esko-
slovenské federaci se vyznacovaly kabinetnim zplisobem pfipravy. AZ po zméné reZimu,
v roce 1990, probéhly volby, pfiCemZ zdmérem bylo pfijmout prostfednictvim nove zvo-
leného Federdlniho shromdzdéni, které bylo moZno povaZovat za konstituantu, novou
ustavu pro celou federaci. K tomu v§ak nedoslo, i kdyZ prace na federdlni i republikovych
ustavach v obdobi mezi lety 1990 a 1992 probihaly.

7 hlediska problematiky subjektli a organt, které se podileji na formovani statu
a ustav, je vhodné upozornit na dva pfipady z relativné neddvné doby. Prvnim pfipadem
je Island, kde bylo kli¢ové, jakym zptusobem vznikala tistava a jakou formou do tohoto
procesu byli zapojeni obcané. V roce 2008 zasdhla Island finanéni krize, probéhly pted-
Casné volby a byla zde snaha o novou ustavu, nebot stavajici ustava pochazi z roku 1874
s tim, Ze byla v roce 1944 revidovana. Parlament proto jmenoval ustavni vybor, jehoZ
ukolem bylo zajistit vznik Narodniho féra, kam bylo vybrano 950 ndahodnych obcanti. Ti
méli pfipravit podklady pro novou ustavu a tim urdit jeji sméfovani. Soucasné probéhly
volby do ustavodarného shromdzdéni, kam bylo zvoleno 25 ob¢anti. Tyto volby byly vSak
zneplatnény, a proto bylo t&chto 25 osob jmenovano do Ustavni rady, ¢imZ se uZ ale ne-
jednalo o voleny orgdn. Ustavni rada pfipravila ndvrh tistavy a postoupila jej parlamentu.
K nédvrhu tstavy probéhlo i referendum, kde se 67 % hlasujicich vyslovilo pro navrh. Parla-
ment v§ak nakonec o ndvrhu z politickych diivoda nehlasoval. Do procesu pfipravy této
ustavy byli tedy obfané zapojeni vice, neZ je obvyklé a soucasné byla hojné€ vyuZivana
nova média pro komunikaci s obéany. Jednalo se zejména o Facebook, Twitter a YouTube,
prostifednictvim nichZ byly vefejnosti pfeddvany informace o priibéhu praci a soucasné
byly reflektovany jeji pfipominky vznesené na té€chto platformdch.* Cely proces pfipra-
vy ustavy byl tedy ovlivnén podnéty vetfejnosti, coZ vyrazné posililo legitimitu ustavy.
AcKoliv nebyl tento proces uspé$né zavrSen novou ustavou, prvek lidu jakoZto moci usta-
vujici zde byl vyrazny a dé se fici, Ze bezprecedentni.

Referendajsou pro hlasovani o istavnich zméndch uzZivana bézné. P¥ikladem z posled-
ni doby muZe byt Itdlie, kde ob¢ané na konci roku 2016 tistavni zmény nepodpofili, nebo
Turecko z dubna roku 2017, kde naopak obc¢ané tésnou vétSinou rozhodli o zméné tamé;j-
§i ustavy. Nejednalo se vSak o pfipady, kdy by byl lid do procesu zmén ustavy zahrnut
vyrazn€jSim zpusobem, nez je obvyklé.

V dal8im ptipadé se fesSilo, zda a jakym zplisobem se lid podili na vzniku statu — Kosova.
V tomto ptfipadé §lo o to, Ze Mezindrodni soudni dvir (déle ,,Soud®) vyslovil, Ze vyhlaSeni
nezavislosti Kosova bylo legdlni, a to zejména s odiivodnénim, Ze nezavislost vyhlasili za-
stupci kosovského lidu a realizovali tak své pravo na sebeuréeni. Odptirci argumentovali,
Ze Kosovo bylo pod do¢asnou spravou zaloZenou rezoluci OSN €. 1244, kterd stanovila, Ze
feSeni této situace mélo byt dosaZeno politickym procesem. Soud uvedl, Ze z formulace
textu prohlaSeni nezévislosti, procedury jeho pfijeti i jeho nezvetejnéni v Ufednim vést-
niku Mise OSN v Kosovu vyplyva, Ze autoti prohldSeni jednali mimo rdmec samospravy.*
Z toho plyne, Ze nebyla dodrZena procedura, jeZ byla stanovena vySe uvedenou rezoluci,

35 Zalozeno na zdrojich: ANDRESKA, Dominik. O ustavodarné moci (islandského) lidu, s. 9-16; We, All of the People. Slate.com
[online]. [cit. 2017-05-24]. Dostupné z: <http://www.slate.com/articles/technology/future_tense/2014/07/five_lessons_from_
iceland_s_failed_crowdsourced_constitution_experiment.html>; On Iceland’s Crowdsourced Constitution. Medium.com [onlinel.
[cit. 2017-05-24]. Dostupné z: <https:/medium.com/equal-citizens/on-icelands-crowdsourced-constitution-ad99aae75fce>.

36 Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo, Advisory Opinion.
International Court of Justice [onlinel. 2010 [cit. 2017-05-25]. Dostupné z: <http://www.icj-cij.org/docket/files/141/15987.pdf>,
odst. 79.
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a tento alternativni postup byl Soudem soucasné posvécen. V Kontextu predchoziho vy-
kladu je moZné dovodit, Ze se nejednalo o akt zadstupcti moci ustavené, ale o revolucni akt
moci ustavujici, kterd stdla nad onim do¢asnym zfizenim, a tedy i nad ustavou. Prohla-
Seni nezavislosti bylo projevem préva na sebeurceni, coZ je zdsada, kterou Soud uznav4,
kdyZ zminuje, Ze z ni vyplyva pravo na nezavislost pro lidi, ktefi Ziji na zavislych izemich
nebo pod cizi nadvlddou a utlakem.?” A¢Kkoliv tedy byla rezoluci OSN stanovena procedu-
ra, jak dosdhnout vyfeSeni situace v Kosovu, byl v tomto ptfipadé vyuZit zcela odliSny
koncept feSeni, ¢imZ bylo potvrzeno vysadni postaveni ustavujici moci, jeZ neni takovymi
pravidly vdzéana.

3. Zpusoby vzniku a zmén ustav

JelikoZ ustavy jsou kli¢ové dokumenty stéatu, které maji vyssi pravni silu neZ béZné zakony,
je pravidlem, Ze je proces jejich vzniku i zmén upraven zptsobem odliSnym od ptijimani
pravnich pfedpisli béZné pravni sily. Mezi poZadavky na zménu ustav je moZné fadit na-
ptiklad existenci nezménitelnych ustanoveni ustav (napfiklad ve Francii neni zménitel-
na republikdnska forma statu a v Némecku je takto chranéna mj. lidska dhstojnost?®),
pozadavek souhlasu urcitych skupin se zménou, stanoveni kvalifikovanych vétSin pro
pfijiméani zmén ¢i stanoveni obligatorniho ¢i fakultativniho referenda nebo nékteré vni-
troparlamentni mechanismy.* G. Jellinek v roce 1900 v knize VSeobecnd stdtovéda uve-
dl, Ze pro shromdazdéni, kterd rozhoduji o zméndch, jsou , predepsdny cetné mimorddné
Sformy, mezi nimiz duleZity tikol md poZadavelk vétsi majority nezli je majorita prostd, a to
v riiznych kombinacich. Ddle jsou opétnd hlasovdni nebo hlasovdni v nékolika po sobé nd-
sledujicich legislaturdch casto uZivanymi prostredky, jimiz se md ztiZiti zména ustavy.
Zcela zvldstniho druhu jsou formy pro zmeény ustavy v risi némecké, jeZ mohou byti usnese-
ny v risském snému prostou vétsinou, kdeZto v spolkové rade, tajné se radict a se usndsejict,
Jsou zamitnuty, bylo-li odevzddno proti zamyslené zméné Ctrndct hlasu.“*° MoZnosti, jak
ztiZit proces zmén ustav, je vyuzivana fada a jsou pravidelnou soucasti soudobych ustav-
nich listin.

Na tomto podkladu jsou tistavy rozdélovany na flexibilni a rigidni ve formalnim smys-
lu, a to jiZz od J. Bryce, ktery toto rozdéleni provedl na pocatku 20. stoleti.* Rigidita ustav
pritom ¢asto reaguje na obavy ze zneuZiti politické moci. Motivem proto byva ¢asto né€jaky
politicky moment, kdy se projevi obava o to, aby nedochdzelo ke zméndm ustavy s kazdou
zmeénou politické reprezentace, tedy aby nebyla ustava ménéna ticelové a byly garanto-
vany nékteré hodnoty, které maji byt dlouhodobé€ zachovany.

Podle autort1 D. Olivera a C. Fusara méa uroven rigidity ustavy vliv na kvantitu i kvalitu
formdlnich zmén tustav. Nelze ale tvrdit, Ze je to jediny faktor, ktery hraje pfi pfijimani
takovych zmén roli. Klicové je i nastaveni spole¢nosti, jeji politickd kultura apod. VySe uve-
deni autofi maji za to, %e proces zmény Ustavy CR je rigidni, coZ potvrzuje podet pfimych

37 |bidem, odst. 104-109.

38 KYSELA, Jan. Ustava mezi prévem a politikou: Gvod do tstavni teorie, s. 50, 231; Ustava Francouzské republiky, &l. 89; Zaklad-
ni zékon Spolkové republiky Némecko, ¢l. 1 ve spojeni s ¢l. 79 odst. 3. K otdzce nezménitelnosti nékterych ustanoveni Ustavy
se vyjadril mj. némecky Spolkovy Ustavni soud v ramci posuzovani souladu Lisabonské smlouvy se Zakladnim zakonem
(rozsudek ze dne 30. 6. 2009). Spolkovy Ustavni soud zde posuzuje, zda zdstalo zachovano nedotknutelné materialni ohnisko
ustavni identity Zakladniho zakona.

39 QOLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Changing Constitutions: Comparative Analysis, s. 391-396.

40 JELLINEK, Georg. VSeobecnd stdtovéda, s. 565.

41 BRYCE, James. Moderni demokracie. Praha: Orbis, 1927, s. 18 an., 35, 404, 481.
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zmén, které byly od vzniku Ustavy CR pfijaty.®? Souc¢asné nelze tvrdit, Ze toto pravidlo
plati bezvyjimecné.

Setkdvame se vS§ak i s pojmem rigidity v materidlnim smyslu, ktery reaguje na posou-
zeni schopnosti nebo neschopnosti politické reprezentace dosahnout zmény ustavy.
V tomto smyslu tedy nejde o realizaci zmény na zakladé zakonného pravidla, ale na z4-
klad€ nepravnich okolnosti, nej¢astéji politického nastaveni daného statu.*?

Nékteré zmény jsou ustavami samy predviddny, jiné souviseji se spoleCenskym vyvo-
jem a projevuji se naptiklad v nadndrodnich integra¢nich procesech, av§ak nékteré mo-
hou byt naopak zcela nekoncepéni, které ustavu nedopliiuji, ale prolamuji. Jednotlivymi
zpusoby zasahovdani do ustavy se zabyval i jiZ zminény C. Schmitt, ktery rozliSoval zmé-
nu ustavy, kdy nedochdzi ke zméné jejiho jadra, ddle nahrazeni, kdy se naopak ono jadro
ustavy méni a pfijim4d se tim ustava zcela nova, a nakonec prolomeni, kdy je ustava obchéa-
zena, jde tedy o ad hoc zmény, které si stavajici ustavy nevS§imaji.** Nékteré ustavy mely
v sobé dokonce inherentné zakdzano, aby byly dil¢im zptisobem ménény (francouzské
Charty z let 1814 a 1830).%

Nelze opomenout, Ze ustavy jsou ménéeny i neformalné. Klasickym ptikladem je dotva-
feni tstavy prostfednictvim soudniho vykladu, a to typicky vykladem nejvyssich soudu
v daném staté. Ve Spojenych statech tuto ulohu plni Nejvyssi soud, ktery jiZ v roce 1803
rozhodl notoricky znamy ptipad Marbury vs. Madison, jenZ poloZil zadklad doktriny
soudniho pfezkoumavani tstavnosti. V Ceské republice tuto funkci plni Ustavni soud.
Neformdlni zmény ustavy se vSak projevuji i jinak — ustavnimi zvyklostmi, které jakoZto
nepsand pravni pravidla vypliluji mezery v ustavé a zaklddaji se opakovanou praxi. Tyto
neformdlni zmény probihaji pfirozen€ a jsou nedilnou soucdsti uvazovani o zméndch
ustav i pfesto, Ze v kontextu tohoto pfispévku jsou soucasti spiSe okrajovou.4°

4. ExKurs ke vzniku ustavy Ceské republiky

Do dnesni doby vyvoldava debaty zkuSenost s pfipravou soucasné ¢eské ustavy, kterd byla
pfipravovana zejména ve druhé poloviné roku 1992 a nabyla u¢innosti 1. 1. 1993.#” Nésle-
dujici vyklad se bude tykat pfijeti ustavy jako zcela nového dokumentu, nikoliv druhé
vétve tohoto problému, a sice pfijimani béZnych zmén ustavy. Ve smyslu vySe uvedeného
rozliSeni C. Schmitta se v roce 1992 jednalo o tzv. nahrazeni, tedy o zménu jadra ustavy,
nebot Ustava CR je zaloZena na rozdilnych spoledenskych hodnotéch i na zcela odli§né
soustave statnich orgdnt neZ jeji predchudkyné.

Ustava CR vznikala ve druhé poloving roku 1992. V &ervnu toho roku probg&hly volby
do Federalniho shromdazdéni i do ndrodnich rad obou republik a Zadna ze stran, kterd ve

42 OLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Towards a Theory of Constitutional Change, s. 411; OLIVER, Dawn — FUSARO, Carlo. Changing
Constitutions: Comparative Analysis, s. 396-397; od roku 1993 bylo pfijato osm pfimych zmén Ustavy CR.

43 Na formalni a materidIni aspekty rigidity poukazal jiz s. Finer, o jehoz teorii se v ceském prostiedi opird J. Reschova. Politické
nastaveni ovliviiuje zmény Ustavy napfiklad i ve Velké Britanii, kde je nepravdépodobné, Ze by k takové zméné doslo, pokud
by se nezménila stranickd rovnovaha mezi dvéma hlavnimi politickymi stranami. Viz RESCHOVA, Jana. Evropsky konstitucio-
nalismus: zdroje, formy a tendence. Praha: Oeconomica, 2003, kapitola I., s. 27.

4 SCHMITT, Carl. Verfassungslehre, s. 99 an.

45 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do Ustavni teorie, s. 228.

46 | D. Oliver a C. Fusaro uvadeéji, ze formalni zmény Ustav jsou mnohem ¢&astéjsi. Viz OLIVER, Dawn - FUSARO, Carlo. Towards
a Theory of Constitutional Change, s. 402.

47 Tomuto tématu je ¢astedné vénovand aktualni publikace: BROZ, Jan - CHMEL, Jan. Pohled za oponu: studie o vzniku Ustavy
Ceské republiky a o kontextu jeji interpretace. Praha: Leges, 2016.
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volbéach do Ceské narodni rady (dale LCNR®) uspéla, neméla ve svém programu zménu
ustavy.*® ODS, kterd tyto volby vyhréla, pfed nimi tvrdila: ,, Rozdéleni stdtu neni nasim
programem; ukdZe-li se vsak byt nutnym, dokdZeme se s nim vyrovnat.”* Je otdzkou, zda
je moZné podradit pfipravu nové ustavy pod ono vyrovnavani se s nastalou skute¢nosti.
Z vySe uvedené skutecnosti Ize jednoduchou implikaci soudit, Ze se o ustavodarné shro-
mazdéni v tomto pfipadé jednat nemohlo, avSak v souvislosti s touto skute¢nosti je tfeba
vzit v ivahu Konkrétni okolnosti té doby, jakymi byl zejména rozpad spole¢ného statu.

Z. Jicinsky se v textu K legitimité parlamentu samostatné CR,® ktery byl publikovan
ve sborniku k deseti lettim Ustavy CR, zabyva opravnénim CNR tuto ustavu pfijmout.
Sam se podilel najednom z opozi¢nich navrhti ustavy, které v§ak nebyly ani projednavany,
a to z toho divodu, Ze nebylo pfedsednictvem CNR upusténo od projednani zdsad, coZ
tehdy vyZadoval jednaci ¥ad.* Uvedl, Ze ,,za rozhodujici princip byl uzndn, Ze politickou
reprezentaci pro nové se tvorici stdt je ta reprezentace, kterd byla zvolena do CNR, s odii-
vodnénim, Ze CNR byla zdkonoddrnym orgdnem CR®,5 av§ak volby prob&hly do organi,
které byly soucdsti stdle existujici federace. Z toho divodu Z. Ji¢insky tvrdi, Ze neni moz-
né uznat eskou reprezentaci v CNR, kterd se na vzniku Ustavy CR podilela, za nesporné-
ho legitimniho pfedstavitele eského ndroda.> Nadto uvadi, Ze hlavni pfedstavitelé poli-
tickych stran byli vyslani do Federalniho shromdZdéni, nikolivdo ndrodnich rad. K tomu
vSak naptiklad J. Payne dopliiuje, Ze kdo byl proziravy, tak tusil, Ze Federdlni shromazdé-
ni nebude mit s ohledem na postupujici tendence k rozd€leni statu vyznam.* Jedna se
vak o argument politicky, nikoliv pravni. Vyse zminéné usneseni CNR &. 5/1993 Sb.
mimo jiné vyslovné uvadeélo, Ze Zadny vyklad stavajicich pravnich norem nepfipousti
zpochybnéni kontinuity zdkonodarné moci, jejiZ nositelkou je ve smyslu ustavniho za-
kona &. 4/1993 Sb. CNR. Z toho vyplyv4, Ze tehdejsi iastnici pot¥ebovali vyjasnit, Ze CNR
je skute¢né nositelnou moci zdkonoddrné, ale jiZ se nezabyvali tim, zda je zadroven nosi-
telkou moci ustavodarné.

Z. Jic¢insky svou polemiku o legitimit& CNR coby tistavodarného konventu zaklada vy-
raznym zpusobem rovnéZ na okolnosti, Ze Federdlni shromdaZdéni ptijalo tistavni zdkon,
kde bylo upraveno, Ze zakonodarny sbor Ceské republiky md byt tvofen reprezentaci
zvolenou do Federalniho shroméZdéni i CNR.5 JenZe tento tstavni zakon byl tzv. dekon-
stitucionalizovéan zptisobem uvedenym v &l. 112 Ustavy CR, tedy tim zptisobem, Ze viech-
ny ostatni ustavni zdkony, které nejsou vyjmenovany jako soucast ustavniho poradku,
mély ke dni iéinnosti Ustavy CR silu zdkona.* To znamend, Ze pfedmétny Ustavni zakon

48 To tvrdi i Z. Jicinsky: JICINSKY, Zdenék: K legitimité parlamentu samostatné CR. In: KYSELA, Jan. Deset let Ustavy Ceské
republiky: vychodiska, stav, perspektivy: sbornik prispévkd. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s. 73; ale S. Klako upozoriuje, Zze
vyjimkou byla Slovenska narodni strana. Viz KLACKO, Séra. Kde se vzala, tu se vzala ¢eské Ustava aneb o legitimizaci nasi
stavni listiny. In: ANTOS, Marek — WINTR, Jan. Ustavni teorie. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2015, s. 75.

49 VOLEBNI PROGRAM ODS. ODS [online]. 1992 [cit. 2017-05-17]. Dostupné z: <http://web.ods.cz/docs/programy/program_1992.pdf>.

50 JICINSKY, Zdenék: K legitimité parlamentu samostatné CR, s. 72 an.

51 Usneseni predsednictva CNR z 20. listopadu 1992. Poslanecké snémovna Parlamentu CR [onlinel. [cit. 2015-02-27]. Dostupné
z: <http://www.psp.cz/eknih/1992cnr/predsedn/usneseni/ue226.htm>; podobné i JICINSKY, Zdenék. Ustavnépravni a politické
problémy vzniku Ceské republiky a charakteristika socidlné-demokratického navrhu Ustavy CR. In: GERLOCH, Ale$ - KYSE-
LA, Jan et al. 20 let Ustavy Ceské republiky. Ohlédnuti zpét a pohled vpred, s. 48; nutnost predlozit zésady navrhu zakona
stanovoval § 59 zakona ¢. 35/1989 Sb., o jednacim fadu CNR.

52 JICINSKY, Zdenék. K legitimité parlamentu samostatné CR, s. 73; usneseni Ceské narodni rady ¢. 5/1993 Sb,, k pijeti Ustavniho
zékona Ceské narodni rady o opatienich souvisejicich se zanikem Ceské a Slovenské Federativni Republiky.

53 JICINSKY, Zdenék. K legitimité parlamentu samostatné CR, s. 74.

54 Ustni sdéleni RNDr. Jifiho Payna ze dne 11. 4. 2017.

55 Ustavni zakon ¢. 542/1992 Sb., o zaniku Ceské a Slovenské Federativni Republiky.

56 Cl. 112 odst. 3 Ustavy CR.
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ziskal k 1. 1. 1993 silu b&Zného zakona. Ustava CR za zdkonodarny sbor Ceské republiky
urdila v ¢€l. 106 Poslaneckou snémovnu, do které se transformovala CNR a jejiz volebni
obdobi mélo skoncit dnem 6. 6.1996. Timto zplisobem byl tedy zmifiovany ustavni zakon
obejit, avSak nelze tvrdit, Ze k tomu doslo protipravni cestou. Z. Ji¢insky z pozice tehdejsi
opozice opakuje, Ze vznik Ustavy CR poznamenala zejména skute¢nost, Ze opozice neméla
moc pfileZitosti se k nové Ustavé vyjadiovat. Zastupci opozice ale byli soucasti komise
predsednictva CNR pro piipravu Ustavy CR a samotna Ustava CR byla pfijata vyraznou
vétSinou 172 ze 198 hlasu, tudiZz pro ni hlasovali i opozi¢ni poslanci.®’

Pfijeti Ustavy CR je moZné povaZzovat za legalni, nebot existovala procedura pro pfije-
ti ustavniho zdkona ndrodni radou.%® A¢koliv pfedmétny ustavni zakon p¥imo neupravo-
val pfijeti nové ustavy samostatného statu, je moZné vychdzet ze skuteénosti, Ze Ceskd
ndrodni rada na konci roku 1992 pfijimala ustavni zakon a ten podléhal explicitn€ stano-
venym pravidliim tstavniho zdkona €. 143/1968 Sb., o Ceskoslovenské federaci. Zaver
o legalité ptijeti Ustavy CR je tedy vystavén na procedurdlni kontinuité s dosavadnimi
ustavnimi pravidly, ackoliv stav, kdy k pfijeti nového ustavy do$lo, nebyl ustavnim zéko-
nem o federaci pochopiteln€ pfedvidan. Pfijeti nové tstavy tedy bylo legdlni, avSak zda
bylo i legitimni, je sporné, a to s ohledem na skute¢nost, Ze lid jako suverén se na tomto
procesu nemél moznost podilet, jak bude jesté niZe prokazovano.

J. Malenovsky se k obdobnému tématu vyjadfuje v ¢ldnku nazvaném O legitimité a vy-
kladu Ceské tistavy na konci stoleti existence moderniho Ceského stdtu publikovaném v Ca-
sopisu Prdvnik v roce 2013. Jedna z jeho zdsadnich mySlenek spocivd v tom, Ze vznik
Ustavy CR trpi demokratickym deficitem, nebot CNR nebyla zvolenou konstituantou,
nelze ji povaZovat za origindrniho tstavoddrce, a sou¢asné se na jejim vzniku nepodilely
Siroké skupiny obyvatel.® V textu J. Malenovského se opakuje myslenka, e CNR nebyla
ustavoddrcem ve smyslu jiz zminéné dichotomie J. Sieyese. Tomu lze piisvédéit. CNR
nemuZeme oznacovat ani za legitimizovanou revolu¢né tak, jako tomu bylo v roce 1918
v Revoluénim narodnim vyboru, nebot v dobg, kdy se Ustava CR projednavala, jiz nemély
revoluéni okolnosti Zddné opodstatnéni. Soucasné je vSak tfeba vzit v uvahu okolnosti,
za kterych Ustava CR vznikala a které byly velmi specifické. Rozd&loval se spoledny &es-
koslovensky stat, bylo rozhodnuto o pevném datu zdniku a neexistoval dokument, ktery
by mohl slouZit jako ustava samostatného ¢eského statu. Jisté by bylo teoreticky mozné
provizorné fungovat s ustavou dosavadni, federdlni, avSak s ohledem na zcela odliSné
zéklady, na kterych byla federace postavena, by tato varianta nebyla idedlni a i v takovém
ptipadé by bylo nutné pfijmout normu, kterd by se vyrovnavala s nékterymi ustanoveni-
mi federalni ustavy. Politickd reprezentace proto tuto situaci feSit musela. Z neddvného
rozhovoru s tehdejsim mistopfedsedou vladni komise pro p¥ipravu Ustavy CR J. Kalvo-
dou vyplynulo, Ze o tom, zda se tehdejsi aktéfi citili dostate¢né€ legitimovani k pfipravé
takového aktu, nebyl ¢as premyslet. Vyslovné uvedl, Ze ,,iistava byla nezbytnou politickou
opatrnosti“.®® Panovalo tedy presvédceni, Ze ustava musi byt do konce roku pfijata. S tim

57 Vlada disponovala 105 hlasy (vladu sestavila koalice ODS a KDS, KDU-CSL a ODA).

58 Jednalo se o tfipétinovou vétsinou zakotvenou v ¢l. 109 odst. 3 ve spojeni s ¢l. 2 odst. 2 Ustavniho zékona ¢&. 143/1968 Sb.,
o Ceskoslovenské federaci.

59 J. Malenovsky vidi v soucasné Ustavé vice nedostatk(, a proto opakované navrhuije, aby byla pfijata zcela nova Ustava. Viz
MALENOVSKY, Jifi. O legitimité a vykladu Seské Ustavy na konci stoleti existence moderniho Seského stétu, s. 748-750, 767;
podobné i MALENOVSKY, Jifi. Pravomoc sjednévat a ratifikovat mezinarodni smlouvy coby obét inkoherentniho tstavodarstvi.
Pravni rozhledy. 2017, ¢. 4, s.121.

60 Ustni sdéleni Jana Kalvody ze dne 7. 4. 2017.
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nesouhlasi napfiklad P. Pithart, ktery tvrdi, Ze jsme se mé€li dat polskou cestou, nebot
ustaveé Skodi jakékoliv terminy.°!

B. Ackerman vychdzi z toho, Ze proto, aby se ustava stala pevnym bodem ve spole¢-
nosti a soucasné€ symbolem, méla by vzniknout praveé z takové mimoradné revolu¢ni
situace, o které se zmifiuje v rdmci své teorie o tistavnich momentech, jak jiZ bylo vySe
uvedeno. Tento zptisob oznacuje jako jediny legitimni, jak nastolit novy reZim.®? K tomu
vSak v ¢eskych podminkach nedoslo, nebot sice existovala revolucni situace, ale nova
ustava byla pfipravovana az o tfi roky pozdéji a ve zcela odliSném kontextu a souc¢asn€ bez
vyrazného zdjmu verejnosti i bez jejiho zapojeni.®® Spornd je proto otdzka legitimity pfi-
jeti Ustavy CR, avsak pfiklanim se k tomu, co piSe J. Kysela v knize Ustava mezi prdvem
a politikou, tedy Ze je moZné legitimizovat vznik ustavy i zpétné, a to prostfednictvim
tzv. pravidla uzndni, o kterém se zmifiuje H. Hart.** To znamen4, Ze tstava byla po jejim
pfijeti lidem i vefejnou moci Siroce akceptovana, ¢imZ byla dodate¢né€ legitimizovana.
ProtoZe vychdzime-li z pfedpokladu, Ze lid je ve staté suverénem, Ze lid je ustavujici moci,
je zfejmé, Ze by se nevyhovujici ustavé mohl postavit, aniZ by k takovému aktu potfebo-
val néjaké dalsi zmocnéni. K tomu ale nedoslo. Z absence tohoto aktu 1ze dovodit, Ze lid
mlcky souhlasil s tim, Ze a jak byla tistava ptijata a v jaké podobé. S tim souvisi dalsi teo-
retickd koncepce, tzv. apokryfni akty suverenity C. Schmitta, tj. suverénni rozhodnuti
nesuverénniho orgdnu, které jsou suverénem tiSe tolerované.®> Oba koncepty vychazeji
z pozorovani socidlni praxe. JakjiZ bylo zminéno, nejedna se o idedlni zpusob, jak ustavu
prijimat, nebot lid do tohoto procesu zahrnut nebyl. AvSak zejména s ohledem na to, Ze
bylo, pokud ne nutné, tak miniméalné icelné, ustavu pfijmout ve velmi kratkém ¢asovém
obdobi, je moZné zpétné oduvodnit opravnénost tohoto procesu, ktery je poznamenan
étosem doby.

Na z4kladé piipravy Ustavy CR nevznikl precedent, jak pfijimat tistavni dokument, a je
tedy otdzkou, jak by moZné pfijeti nové ustavy v praxi probihalo s veédomim praveé uvedené
zkuSenosti, kdy lid nebyl do tohoto procesu zahrnut a tato ustava i presto plati ve vice-
méné nezménéné podobé jiZ ¢tvrt stoleti. Mimochodem, je to doba delsi, neZ ktera byla
stanovena jako primeérnd délka Zivotnosti ustav ve smyslu vySe uvedeného vykladu.
V ptipadé jeji budouci zmény jde v prvni fad€ o to, do jaké miry by se ménila. K jejim
dil¢im zméndm, jeZ neméni jeji substanci, postacuje procedura, kterd je v soucasném
ustavnim dokumentu zakotvena. Pokud by méla byt pfijata ustava nova, zjevné by k to-
mu na podkladu dosavadniho vykladu nepostacovalo, aby parlament tuto tistavu pfipra-
vil a pfijal ji sdm bez zapojeni lidu. Ve svétle ptikladu Islandu je zfejmé, Ze moZnosti, jak
zapojit suveréna do piipravy ustavni listiny, jsou Siroké a zaleZi pouze na viili zvolenych
zastupc, jakym zplisobem téchto mozZnosti vyuZziji.

61 P|THART, Petr. Ctvero zastaveni v kratkych déjinéch polistopadové Ustavnosti a &tyfi opatrnd pouceni. In: KYSELA, Jan. Deset
let Ustavy Ceské republiky: vychodiska, stav, perspektivy: sbornik piispévkd. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s. 9.

62 ACKERMAN, Bruce A. The future of liberal revolution. New Haven: Yale University Press, 1992, s. 55.

63 J. Malenovsky v této souvislosti upozorriuje na nasledujici text P. Hollandera, ktery se vénuje minimalnimu zpasobu, jakym ma
byt lid do pFipravy Ustavy zahrnut, coz véak v podminkach vzniku Ustavy CR rovnéz spinéno nebylo: ! kdyZ v takovych mimo-
fadnych situacich nelze nékdy dosahnout pfimé, nezprostiedkované Ucasti lidu na nové ustavé (formou ratifikacniho referen-
da), nepodkrocitelnym minimem by méla byt podminka jasného mandatu lidu udéleného k tomu, aby byla realizovana jeho
origindrni Ustavodérn4 vile.“ Viz MALENOVSKY, JiFi. O legitimité a vykladu deské Ustavy na konci stoleti existence moderniho
Seského stétu, s. 746; HOLLANDER, Pavel. Materidlni ohnisko a diskrece Ustavodarce, s. 332-333.

64 HART, Herbert Lionel Adolphus. Pojem prava. V Ees. jazyce vyd. 2. Praha: Prostor, 2010, s. 256 an.

65 SCHMITT, Carl. Verfassungslehre, s. 109.
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Zaver

Otéazka zmén ustav je stdle se vyvijejicim fenoménem, ktery reaguje na aktudlni spolecen-
ské potieby. Neni mozZné jednoduse Klasifikovat situace, kdy ke zménam ustav dochazi,
avSak nékteré zavéry studii, jeZ mame k dispozici, poskytuji alespori rdmcovy prehled
téchto situaci. Tyto studie prokazuji, Ze vznik a zmény ustav jsou ¢asto spojeny se zdsad-
nimi vnitrostatnimi i vnéjSimi uddlostmi, kterymi jsou naptiklad valky, revoluce nebo
i finan¢ni krize. AvSak jednotlivé mechanismy zmén nejsou jednodusSe pfenositelné do
podminek jinych statl. Proto je tfeba vidy vychdzet z pfedpokladu, Ze specifika kazdého
ze Statl se promitaji i do téchto procesti. Jak jiZ bylo vicekrat uvedeno, v Ceské republice
se objevuji debaty o tom, Ze je tfeba mé&nit Ustavu CR, a to jak diléim zptisobem, tak celko-
vym nastavenim jejiho sméfovani. Jednotlivé instituty, které se historicky neosvédcily,
jsou pochopitelnym pfedmeétem takovych zmeén, avsak zdsadni zména Koncepce tohoto
dokumentu ¢i jeho nahrazeni neni v této chvili aktudlni. Takovy zaver vyplyva z neexis-
tence zadné z vy$e vypodtenych situaci, kdy se tistavy obecné méni. Ceska republika tako-
vym uddlostem, které by odtvodiiovaly naptiklad odliSné uspotfddani statnich organt,
v soucasné dobé& nedeli. Soucasné je mozné konstatovat, Ze ackoliv jsou s aplikaci Ustavy
CR spojeny nékteré diléi problémy, neptisobi proti sou¢asnému spoledenskému vyvoji,
a proto nemusi byt zdsadnim zptisobem ménéna.

Dalsi vyzkumnou linku tohoto pfispévku tvofi problematika legitimity pfijimani zmén
ustav. Jednd se o otdzku, kterd neni jednoduse zodpovéditelnd a kterd neni v diskusich
o zméndach ustav ¢asto akcentovana. Vychdzime-li z pfedpokladu, Ze moc ve staté nalezi
lidu, jak je v soucasnosti obvyklé, je klicové, aby byl lid do pfiprav a procesu schvalovani
dstavy zapojen, at uz pouze prostrednictvim schvalovaciho referenda nebo jinym sofisti-
kovanéjSim zplisobem. Praveé otdzka jeji legitimity byla jednou z hlavnich slabin celého
procesu piipravy Ustavy CR. Ackoliv nebyla pfipravovana a schvalena idedlnim zpiso-
bem, je funkéni a poskytuje kvalitni zdklad pro organizaci moci v Ceské republice. Lid
proti této ustavé nikterak nevystoupil, a proto je moZné dovodit, Ze obéané Ustavu CR ve
smyslu predeslého vykladu akceptuji a toleruji, ¢imZ dochdzi k jeji zp€tné legitimizaci.

AcKkoliv tedy neni v kontextu soudasné Ceské republiky téma pfijeti nové tistavy tistred-
ni, je pro ustavni teorii i praxi uzite¢né vést debaty na toto téma, nebot v nich zaznivaji
argumenty, jeZ by bylo vhodné v pfipadé budouciho procesu pfijimani nové ustavy zvazo-
vat. Soucasné slouzi v tomto pfispévku uvedené historické i cizozemské pifiklady tomu,
aby se v budoucnu neopakovaly stejné nedostatky, které jsme dnes schopni identifiko-
vat. Zejména v otdzce zapojeni lidu do procesu pfijimani dstav je uZite¢né inspirovat se
cizimi vzory a na tomto podkladu si uvédomit, Ze lid je nakonec ten, kdo drZ{ v rukou
veskerou moc.
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Circumstances and Techniques of Formation and Modifications
of Constitutions with Special Regard to the Emergence
of the Constitution of the Czech Republic

Veronika Svoboda

Abstract: The presented paper responds to the recent debates on the possibilities of change of the Consti-
tution of the Czech Republic and provides theoretical background for the question in which circumstances
are constitutions changed in general, whether it is a partial change or new constitutional document is ac-
cepted. The aim of the paper is to provide readers with an insight into the issue and to open up some pro-
blematic questions among which the issue of the legitimacy of the changes made to the constitutions
is crucial. Since the people are now generally perceived as the bearer of the sovereignty in terms of the
dichotomy of the constituent power and constituted power, the people should be able to participate in the
process of the change of state’s basic law. Such participation may be realized in a variety of ways. The paper
deals with some cases where such possibility was given to the people. It focuses on the case of the
Constitution of the Czech Republic which was adopted under specific historical circumstances. It is preci-
sely the question of legitimacy that is attacked as insufficiently accented in the process of adopting this
constitution. This paper therefore presents concepts that are able to overcome this deficiency which in 1992
was evident. At the same time, it deals with the question of how the future constitution should be adopted
in the light of the issue of legitimacy.

Key words: Czech Republic, constitution, constitutionalism, legitimacy, constitutional moments
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