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K mezim podzakonné normotvorby

Daniel Kacer*

Abstrakt: Autor se v tomto ¢lanku zamysli nad vztahem zékona a provadéciho predpisu. Ustfedni otdzkou
tohoto textu je, v jaké mife mize provadéci predpis provadét prava a povinnosti v mezich zakona, na ktery
se odvolava, a jak takové provedeni mlze vypadat, aby tim nebyla porusena vyhrada zakona. Pro odpovéd'
na tuto otazku se autor pokousi zorientovat v dosavadni judikatuie Ustavniho soudu tykajici se této proble-
matiky, aby dospél k tomu, Ze judikatura jednoznaény vyklad nenabizi. Naopak, Ustavni soud klade v riiz-
nych pfikladech rizné obsahové pozadavky na zakon a exekutivé je tak v jednotlivych pfipadech povolena
rozdilna mira volného uvazeni toho, jak miZe zékonem stanovena prava a povinnosti provadét. Z toho diivodu
je narusen princip pravni jistoty, ktery v tomto pfipadé predstavuje problém nejen pro recipienty pravnich
norem, ale také pro organy verejné moci. Vzhledem k tomu, Ze literatura se timto problémem pfili§ nezabyva,
pokousi se pravni nejistotu ohledné vykladu vyhrady zakona fesit predkladany text. Nejprve jsou definova-
na obecna pravidla tykajici se vyhrady zakona, pficemz se autor opira o rozdéleni na zékladni prava a ne-za-
kladni prava. Nasledné jiz text spéje k definovani kritéria pro posuzovani podzakonné normotvorby. Ukazuje
se, ze vhodné kritérium neni pouze jedno a z toho divodu je vyhrada zékona rozdélena do 3 kategorii -
obecna vyhrada zékona, vyhrada zakona v uz$im smyslu, kvalifikovana vyhrada zakona. Kromé zminénych
je problematizovéna také Ustavnim soudem vytvorena zvlastni vyhrada zékona.

Kli¢ova slova: vyhrada zakona, zakladni prava a svobody, Ustavni soud, zakon, provadéci predpis

Uvod

S propuknutim nové nékazy covid-19 v lofiském roce na naSem tizemi se znovu projevila
potifeba zabyvat se n€kterymi dosud nedofeSenymi otdzkami ustavni povahy. Aby staty
mohly efektivné zabraniovat dal§imu §i¥en{ tohoto viru, potfebuje moc vefejnd ukladat
povinnosti a omezovat nékterd zakladni prdva a svobody. Za normélniho stavu! vdemo-
kratické spole¢nosti pfitom plati, Ze adresati pravnich norem maji nepochybné pravo le-
gitimné ocekavat, Ze ., pripadnd omezeni jejich zdkladnich prdv [...] jsou vysledkem dis-
kursuvedeného napric¢ politickym spektrem®.? Tak se mliZe dit pouze na pudé Parlamentu.
Jako protivaha argumentu pro svéfeni omezovani zakladnich prav vyhradné do rukou
Parlamentu stoji potfeba efektivniho reagovani na proménlivé situace. Toho lze dosdh-
nout tim, Ze vlada, ministerstva a jednotlivé spravni organy budou mit §ir8i kompetence,
¢imZ budou moct flexibilné a uicelné pfizptisobovat jednotlivd omezeni s ohledem na
aktudlni potfeby. Clanek se nebude na svém omezeném prostoru zabyvat vztahem moci
zdkonodarné a moci vykonné, byt se tohoto tématu nepochybné bude dotykat. Udel
¢lanku je vSak neméné skromny. Dosavadni judikatura tykajici se vyhrady zdkona vede
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1V tomto kontextu je normalnim stavem myslen stav nikoliv nouzovy.

2 Viz nalez Ustavni soudu sp. zn. Pl. US 77/06 ze dne 15. 2. 2007.
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k nejednozna¢nému vykladu tohoto institutu a v riznych pfikladech klade rtizné obsa-
hové pozadavky na zdkon, pfi¢emZ teoretické uchopeni téchto rozdilnosti se jevi jako
nedostate¢né. Z toho divodu se pokusim v dosavadni judikatufe zorientovat a nalézt fe-
Seni, které by mohlo pocate¢ni rozpaky ohledné nejednoznacnosti vyhrady zdkona preko-
nat, a to roz¢lenénim do rtiznych kategorii. Abych tak mohl ucinit, poukdZu nejprve na
rozdilnost vykladd podzdkonné normotvorby na p¥ikladu stavajici judikatury Ustavniho
soudu CR. Nasledné bude jiZ text smé&fovat k tomu, aby sam poskytnul odpovéd na otazku
obsahovych ndleZitosti zdkona a moZnosti diskrece u provadéciho pfedpisu. Vychéazet
bude z obecnych pfedpokladil zakotvenych v ustavnim porddku, zejména v Listiné za-
kladnich prdv a svobod (ddle jen ,Listina®). V hlavni ¢asti textu bude poskytnuto rozcle-
néni vyhrady zdkona do kategorii, v jejichZ rdmci bude specifikovano, co mtiZe byt upra-
veno provadécim predpisem a co takto upravit jiZ nelze. Nasledné bude rozebrdna také
tzv. zvlastni vyhrada zédkona, kterou svou rozhodovaci praxi vytvofil Ustavni soud.

1. Nejasnosti ohledné pravomoci podzakonné normotvorby

Cesk4 republika trpi pomé&rné nejednozna¢nym vykladem moZnosti podzakonné normo-
tvorby. Té je na jednu stranu vytykdno, Ze zasahuje do pravomoci zdkonoddrce, na strané
druhé je kritizovana, Ze pouze nahrazuje metodické smérnice.? Dlisledkem této rozpor-
nosti je naruSeni principu pravni jistoty, a to nejen pro osoby, ale také pro jednotlivé orga-
ny moci vetejné. Jen v takovém uspofadani, v némz kazdy miZe mit divéru v pravo, mu-
Ze podle V. Knappa fungovat pravni stat.* Teze o tom, Ze pravni jistota spadd pod ustavné
zakotveny princip pravniho statu, nékolikrat ve své judikatufe konstatoval i Ustavni soud.
Tak napt. v nalezu Ustavniho soudu I. US 420/09 ze dne 3. 6. 2009 stanovuje, Ze ,,principu
prdvniho stdtu je imanentni princip predvidatelnosti prdava a zdkaz vykonu liboviile orgd-
ny verejné moci“. Mou snahou v tomto ¢lanku je nejistotu ohledn€ vykladu vyhrady zako-
na prekonat. Jiz d¥ive jsem analyzoval rozsahlou judikaturu Ustavniho soudu ve vztahu
k podzakonné normotvorbé a dospél jsem k tomu, Ze pro posouzeni, zda je provadéci
piedpis v souladu s vyhradou zdkona, ¢i nikoliv, aplikuje Ustavni soud dva rozdilné pii-
stupy.® Odraz té€chto dvou pfistupl a teoretické problémy s tim spojené budu ilustrovat
na nésledujicich dvou p¥ipadech feSenych pfed Ustavnim soudem, které jsem pro udely
tohoto ¢lanku vybral.

V nélezu sp. zn. P1. US 19/14 ze dne 27. 1. 2014 se Ustavni soud zabyval tvrzenym poru-
Senim vyhrady zdkona v pfipadu tykajicim se povinnosti o¢kovani. Podle § 46 zdkona
o ochrané vetejného zdravi patfi mezi povinnosti osob v § 46 zminénych ,, podrobit se,
v provddécim prdvnim predpisu upravenych pripadech a terminech, stanovenému druhu
pravidelného ockovdni [...].“ AZ provadéci predpis ukladd mnoZzstvi povinnosti, které za-
kon predpokldda jen velmi rdmcové.°c Pomoci této provadéci vyhlasky jsou napt. vyme-

3 KYSELA, J. - KOKES, M. Role vlady v procesu pravotvorby v Ceské republice se zietelem k efektivité viadnuti. Spravni
pravo - legislativni priloha. 2018, roc¢. 51, €. 8, s. 97. Jako dobry priklad mize poslouZit vykladova smérnice Ministerstva
zdravotnictvi ke shromazdovani osob.

4 KNAPP, V. Teorie prava. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 205.

5 KACER, D. Vyhrada zékona a koronavirus. In: ANTOS, M. - WINTR, J. (ed.). Ustavni prévo a koronavirus. Praha: Leges,
2021.

6 Timto provadécim predpisem je vyhlaska ¢. 537/2006 Sb., o ockovani proti infekénim nemocem, ve znéni pozdéjsich
predpist.
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zeny ,,pripady, kdy je pred provedenim pravidelného a zvldstniho oCkovdni fyzickd osoba
povinna podrobit se vySetieni stavu imunity a kdy je povinna podrobit se stanovenému
druhu ockovdni“. Podle Ustavniho soudu v tomto pfipadé véak nedoslo k porudeni &l. 4
odst. 1 Listiny, podle kterého ,,povinnosti mohou byt ukldddny toliko na zdkladé zdkona
a v jeho mezich®, a to s odlivodnénim, Ze primdrni povinnost je jiZ uvedena v zakoné.
Ustavni soud se dale vypoiddaval s tvrzenym porusenim prava na ochranu zdravi z él. 31
Listiny. Podle Ustavniho soudu jej nelze vyklddat pouze v kontextu konkrétniho z4jmu
rodicu o zdravi ditéte, pokud nad nim pfevaZuje vetejny zdjem. Z citovaného plenarniho
nélezu vyplyva, Ze zmiflovany zplisob upravy provadéci vyhldskou shled4v4 Ustavni soud
za ustavné konformni.”

Naopak ve svém nalezu sp. zn. Pl. US 13/12 ze dne 23. 7. 2013 (mnoZstvi v&tsi neZ malé)
Ustavni soud projevil velmi striktni p¥istup tykajici se poru$eni vyhrady zakona ve spoje-
ni s ¢l. 39 Listiny, podle kterého ,,jen zdkon stanovi, které jedndnije trestnym cinem a jaky
trest, jakoZ i jiné ujmy na prdvech nebo majetku, lze za jeho spdchdni uloZit“. Na navrh
okresniho soudu v Liberci byla zruSena ¢ast ustanoveni § 289 odst. 2 zdkona ¢. 40/2009 Sb.,
trestni zdkonik (déle jen ,trestni zdkonik®), kterd umoznovala v provddécim predpise ur-
¢it, jaké je mnozZstvi vétSi neZ malé u omamnych latek, psychotropnich latek, pfipravka
je obsahujicich a jedti. Platnost pozbyla také ustanoveni natizeni vlady ¢. 467/2009 Sb.,
ve znéni nafizeni vlady €. 4/2012 Sb., ktera tuto problematiku upravovala.® S témér totoz-
nou argumentaci Ustavni soud ve svém recentnim nalezu (sp. zn. P1. US 98/20 z 27. dubna
2021) zrusSil § 289 odst. 3 trestniho zdkoniku ve slovech ,,a jaké je mnoZstvi vétsi nez malé ve
smyslu § 285“. Obdobné platnost pozbyl taky § 2 a pfiloha €. 2 natizeni vlady ¢. 455/2009 Sb.,
kterym se pro ucely trestniho zdkoniku stanovi, které rostliny nebo houby se povazuji za
rostliny a houby obsahujici omamnou nebo psychotropni ldtku a jaké je jejich mnozZstvi
vétsi neZ malé, ve znéni nafizeni vlady ¢. 3/2012 Sb. Formou vladniho nafizeni by tak
doslo podle argumentace Ustavniho soudu k uréeni prav a povinnosti osob tim, Z%e pro-
vadécimu predpisu bylo svéfeno urceni toho, jaké 1atky (popfipade€ jaké rostliny a houby)
a jakého mnoZstvi se zakon tykd. Podle Ustavniho soudu by kritérium skutkového stavu
v téchto pripadech mélo vyplyvat pfimo ze zdkona. Zakonoddrce tuto svou pravomoc
vSak delegoval na vladni vyhlaSku, pti¢emzZ nestanovil Zddn4 kritéria, podle kterych by se
vladni vyhldSka mohla fidit. Timto doSlo k poruSeni vyhrady zdkona a k poruSeni zasady
nullum crimen sine lege.

1.1 Vychodisko zmifiovanych nalezi Ustavniho soudu

Jak jiZ bylo konstatovano vyse, Ustavni soud nepfistupuje k vyhradé zdkona vZdy stejné.
JiZ pti zb€Zné analyze dvou zminiovanych judikatornich vychodisek Ize seznat, Ze KkIi¢
k posuzovani souladu provadéciho predpisu s vyhradou zdkona je tfeba hledat v jednot-

7 Kontroverze ohledné citovaného nalezu budi spi$e nedostateéné vyporadani se Ustavniho soudu s tvrzenym porugenim
vyhrady zékona ve vztahu k Listinou garantované nedotknutelnosti osoby v ¢l. 7 Listiny, ke kterému se dlirazné ohradila
ve svém odligném stanovisku soudkyné Katefina Simackova. Obecna nevole k pfistupu Ustavniho soudu byla pozdé-
ji vyvaZena judikaturou umoznénou aplikace ,sekularni vyhrady svédomi“ v kontextu povinného o¢kovani za kumula-
tivniho splnéni podminek stanovenych Gstavnim soudem. K této problematice vice viz: KINDLOVA, M. - PREUSS, O.
Vyhrada svédomi v kontextu povinného oc¢kovani a mimo néj. Jurisprudence. 2017, ro¢. 26, ¢. 3.

8 Konkrétné se jednd o § 2 a pfiloha €. 2 zmiflovaného nafizeni.
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livych zdkladnich pravech, kterych se dané ptfipady tykaji. Jinymi slovy jde o to, k jaké-
mu typu zdkladniho prava se tvrzené poruSeni vyhrady zdkona vztahuje, coZ mimo jiné
potvrzuje také ustdlend judikatura Ustavniho soudu.® Problém tohoto rozdéleni spodiva
v tom, Ze neni vyjasnén diivod, pro¢ by mél zrovna v téchto pfipadech Ustavni soud pfi-
stupovat k diskreci provadéci normotvorby odliSné. Argument nutnosti vyS$si ochrany
v oblasti trestniho prava dle mého ndzoru ptili§ neobstoji, ponévadZ v pfipad€ povinnos-
ti o¢kovani dochdzi k zdsahu do télesné integrity a ochrana tohoto zdkladniho lidského
prava zaslouZi pfinejmensim stejnou ochranu. A¢Koliv se stdle domnivam, Ze ve zmitio-
vanych ptfipadech mélo byt kritérium posuzovani souladu s vyhradou zdkona pro oba
ptipady stejné, je dle mého ndzoru pfesto ucelné v jistém ohledu rozdilna kritéria posu-
zovani vyhrady zdkona udrZet. V ndsledujici ¢asti textu se proto na zakladé€ poznatka
z judikatury a z teoretickych vychodisek pokusim nabidnout moZny ptistup k provadéci
normotvorbé.

2. Obecna pravidla

Samotnd Listina ndm bliZe vymezuje zpusoby, kterymi muZe vefejna moc stanovovat
povinnosti a omezovat zdkladni prava a svobody. Pro vysvétleni mezi podzdkonné nor-
motvorby jsem se rozhodl vyhradu zdkona rozdélit do vice kategorii, které by mély moz-
nosti provadécich predpist 1épe vysvétlit. Predtim, neZ tak mohu ucinit, je potfeba podat
vyklad obecnych pravidel ukladdni povinnosti a omezovani zakladnich prav a svobod.
Jak vyplyne z nésledujicich odstavci, na rozdil od komentafové literatury se domnivam,
Ze ustanoventi Cl. 4 Listiny nemusi byt vykldddna pouze v jejich vztahu k omezovani za-
kladnich prav, av§ak mohou byt vykldddna rovnéz ve vztahu k ukladani povinnosti, které
zadné zakladni pravo neomezuji.’®

Pokud vefejna moc chce recipientiim pravnich norem stanovovat povinnosti, musi tak
podle Cl. 4 odst. 1 Listiny délat ,toliko na zdkladé zdkona a v jeho mezich a jen pri zacho-
vdni zdkladnich prdv a svobod®. To znamen4, Ze tuto povinnosti Ize vymezit pouze zdko-
nem, ktery v8ak miiZe byt na zakladg ¢&l. 78 a ¢l. 79 odst. 3 Ustavy v podrobnostech dale
upravovan v riiznych formdch." Z vyse citovaného ¢l. 4 odst. 1 Listiny je patrny impera-
tiv, Ze takova uprava musi byt secundum et intra legem a za Zadnych okolnosti by neméla
byt praeter legem.'?

Tak jako povinnosti mohou byt ukladany jen zakonem, tak také ,,meze zdkladnich prdv
a svobod mohou byt za podminek stanovenych Listinou [...] upraveny pouze zdkonem".*
Podobnost posledné dvou zminovanych ustanoveni spocivd pouze v jejich podobném
znéni. Ob€ maji totiZ v praxi normativné odliSné poslani.** Jejich odliSnost spoc¢ivd v tom,

9 Kromé zminé&ného zpFisnéni vyhrady zékona pro trestni pravo (sp. zn. PI. US 13/12) Ustavni soud prosazuje podobny
pFistup ve vztahu k pravu na vefejné zdravotni pojisténi (srov. nélezy sp. zn. Pl. US 43/13; sp. zn. PI. US 36/11).

10 WAGNEROVA, E. Komentar k &l. 4. In: WAGNEROVA, E. - SIMICEK, V. - LANGASEK, T. - POSPISIL, I. a kol. Listina zéklad-
nich prév a svobod. Komentar. Praha: Wolters Kluwer, 2012.

11 Nejde jen o podzékonné préavni predpisy, ale také tfeba rozhodnuti organ verejné moci, opatreni obecné povahy, nebo
obecné zavazné vyhlasky obci.

12 Na éemz se Ustavni soud s pravni teorii i komentéfovou literaturou naprosto shoduiji. Srov. WAGNEROVA, E. KomentaF
k ¢l. 4, 5.126; z bohaté judikatury srov. napt. nalez sp. zn. Pl. US 45/2000 ze dne 14. 2. 2001 (Cukerné kvdéty).

13 Cl. 4 odst. 2 Listiny.

14 Vychazim zde z principu raciondlniho zakonodarce, respektive Ustavodarce.
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Ze podminka z ¢l. 4 odst. 1 se vztahuje na povinnosti, které neomezuji Zddna zdkladni
prava, zatimco podminka z €l. 4 odst. 2 se tyka pravé omezeni zdkladnich prav. Nutnost
zvySené ochrany zdkladnich prav a svobod se zde projevuje poZadavkem striktni zakon-
nosti a z toho plynouci sniZzené miry moZnosti dal§iho vymezeni provadécim pfedpisem.
Zcela jisté se proto ustanoveni ¢l. 4 odst. 1 a odst. 2 nedaji vyklddat dohromady bez zmi-
niovaného rozliSeni. Jan Filip vjednom ze svych dfivéjSich ¢lanku tento rozdil zdtraziiuje
nasledovne: ,, Pokud by tedy méla byt stanovena povinnost, kterd zasdhne do zdkladniho
prdva, nestaci splnéni podminek cl. 4 odst. 1 Listiny, nybrz musi byt splnény prisnéjsi pod-
minky cl. 4 odst. 2“.S Hlavni rozdil mezi odst. 1a odst. 2 podle néj spo¢ivd v tom, Ze v pfipa-
dé prvnim stac¢i pouhé zmocnéni v zakoné€ pro niz§iho normotviirce, zatimco ve druhém
ptipadé uz omezeni musi byt uvedeno pfimo v zakon€ a musi spliiovat podminKky stano-
vené Listinou.' Ta totiZ velmi ¢asto k jednotlivym praviim zpfesiiuje konkrétni podmin-
ky pro mozZnost jejich omezeni.

Pfi pohledu na vySe zminéné se tedy ukazuje, Ze k moZnostem upravovani zakontu pro-
vadéci normotvorbou je tfeba zaujimat odliSny pfistup s ohledem na to, jestli ukladame
povinnosti zasahujici do zakladniho prava, ¢i nikoliv. Néktefi tistavnéprdvni teoretici by
vSak tento vyrok mohli povaZovat za kontroverzni. Podle Kaie Mollera je zdkladem lid-
skych prav autonomie ¢lovéka — moZnost rozhodovat se podle sebe. Dtisledek pfijeti to-
hoto pfedpokladu je ten, Ze kazdy zasah do volného rozhodnuti ¢loveéka je zaroven zasa-
hem do této autonomie, a tudiZ zdsahem do zdkladniho prdva.” Takova pozice je urcité
do jisté miry myslitelnd. Pfedstava o fungovani tohoto pojeti spociva v tom, Ze se rozSite-
nym vykladem pouZije nékteré obecné ustanoveni katalogu lidskych prav a aplikuje se
na uloZeni povinnosti.'

Dtsledna aplikace Mollerova pojeti autonomie ville v§ak vede k inflaci prav, protoZe
za lidské pravo oznacuje cokoliv. To nutn€ znamena, Ze by se za zdkladni prdvo mohla
povaZovat tak trividlni prdva, jako pravo na krmeni holubti, nebo dokonce tak zavrzeni-
hodné ¢innosti, jako je vrazZda. Moller si toho je samoziejmé velmi dobfe védom. SnaZi se
tak o zajiSténi ochrany jakymkoliv zdjmim jednotlivce. Ta je v tomto ohledu zabezpecena
povinnosti vefejné moci poskytnout raciondlni ospravedlnéni zdsahu do prav vSem tém,
kterym je do autonomie vile zasahovano.”

Pokud by vSak nasi snahou mélo byt zesileni vyznamu zdkladnich prav, tak by ndm
Mollerovo pojeti ptili§ nepomohlo. Jestli totiZ vede k inflaci prav a krmeni holubti by za-
sluhovalo podobnou ochranu jako standardni zakladni prava, vedlo by dtisledné uplattio-
vani principu autonomie vtle ,,k oslabeni normativniho vyznamu lidskych prdv samych*.?°

15 FILIP, J. N&které otdzky vztahu konkretizace a omezeni zékladnich préav a svobod v CR. Casopis pro prévni védu a praxi.
1997, ro¢. 5, €. 4, s. 582.

16 |bidem, s. 582.

17 MOLLER, K. The Global Model of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2012, s.73 an.

18 Moller se opird predevsim o judikaturu Evropského soudu pro lidska prava, podle kterého je timto subsididrnim pravem,
které se da na vée vztdhnout, pravo na soukromi z &l. 8 odst. 1 Umluvy o ochrané zékladnich prava svobod. Méller, K.:
The Global Model of Constitutional Rights, s. 3-5. Obdobné i v ¢eském pravnim prostfedim by takovym pravem, pod
které se daji vSechna ulozeni povinnosti subsumovat, bylo pravo na soukromi, které slouzi jako ,,subsididrni a doplriko-
vé zajisténi obecné svobody“. WAGNEROVA, E. Komentar k ¢l. 10. In: WAGNEROVA, E. - SIMICEK, V. - LANGASEK, T. -
POSPISIL, I. a kol. Listina zékladnich prav a svobod. Komentar. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 280.

19 A kriminalizace vrazdy je tak ospravedInéna mj. vefejnym zajmem.

20 BROZ, J. - ONDREJEK, P. Pluralita dimenzi zakladnich prav v sou¢asném staté. In: KYSELA, J. - ONDREJEK, P. a kol.
Kolos na hlinénych nohou?: k proménadm statu a jeho roli. Praha: Leges, 2016, s. 213.
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Pokud tedy nechceme pfipustit, aby zédkladni pradva pfedstavovala pouhou ,rétorickou
kudrlinku® zdobici metodu proporcionality,? je nutné zakladni prava a nezakladni prava
od sebe odlisit, coZ rozdilné znéni zminovanych ustanoveni umoziuje.

Dalsi obecnou podminku pro provddéci normotvorbu, kterou stanovuje Listina, najde-
me v L. 4 odst. 4: ,,PFi pouZivdni ustanoveni o mezich zdkladnich prdv a svobod musi byt
Setreno jejich podstaty a smyslu. Takovd omezeni nesméji byt zneuzZivdna k jinym vceliim,
nez pro které byla stanovena.“ Toto ustanoveni urcuje nejzazsi moznou mez pro omezeni
zékladnich prdv? a kontroluje, zda zdkonodéarce né€které ze zdkladnich prav nepopira.
Martin Madej zdliraziiuje, Ze kazdé takové omezeni zdkladniho prava nebo svobody mu-
si sledovat néjaky legitimni ucel, protoZe ,,v opacném pripadé by $lo o omezeni svévolné
a protiustavni“.? OdliSnost této ¢tvrté podminky spocivd v tom, Ze na rozdil od ostatnich
uz neklade dalsi poZadavky na obsah urc¢itého omezeni, ale na zptisob, jakym se zaklad-
nimi pravy miiZeme zachézet.?

3. Kategorizace vyhrady zakona

VySe popsand obecnd pravidla naznacuji meze pro provadéci normotvorbu. Samotny
vztah legislativy a exekutivy v kontextu obsahovych poZadavkill na jejich origindrni,
respektive derivativni normativni pravni akty tim vSak vyjasné€n neni a literatura se
o komplexni vystiZeni toho, kdy je kladen jaky ndrok na obsah zdkona, spiSe nepokousi.?
To bych chtél v nésledujici pasaZi napravit. Pokusim se toho dosahnout pomoci rozdé-
leni vyhrady zdkona do tfech rliznych reZimu podle kritéria pfisnosti. Pfedem je nutné
podotknout, Ze tyto tfi mnoZiny se nijak nepfekryvaji a z toho diivodu nedochazi k je-
jich poméfovani. Proto se mj. tyto kategorie nijak neprojevi v testech proporcionality
aracionality, byt mezi témito testy a nabizenymi kategoriemi existuje vnitfni souvislost.
Samotné ureni vyhrady zdkona vSak metodologii testu ménit nemtiZe - je na ni neza-
vislé.?

Pfi rozdéleni na nésledujici kategorie jsem vychéazel z judikatury Ustavniho soudu
a z vySe rozebiranych obecnych pravidel pro podzdkonnou normotvorbu, zejména s ohle-
dem na rozliSovani situaci, kdy je zasahovano do zédkladniho prava, a kdy nikoliv. NiZe
uvedené pasdZe tak mohou slouZit jako jakysi pfehled pro organy aplikujici pravo, ktery
jim pomuZe urcit, pod jakou mnoZinu zédkon spada a kdy je jaké jedndni mezi zmifiova-
nymi dvéma aktéry vefejné moci Zadouci a v souladu s vyhradou zdkona.?”

21 BEATTY, D. The Ultimate Rule of Law. Oxford: Oxford University Press, 2004, s. 171.

22 WAGNEROVA, E. Komentsr k &l. 4,s.131.

23 MADEJ, M. Meze zékladnich prav a svobod v Ceské republice. Praha: Leges, 2018, s. 119.

24 |bidem, s. 121.

25 Jednou z vyjimek je Jan Filip, ktery rozdéluje celou soustavu vyhrad. Pro Gcely tohoto ¢lanku je nejrelevantnéjsi hledisko
povahy a obsahu, ve kterém rozliSuje vyhradu formalini od vyhrady materialni. Prvni zminénd souvisi zejména s ochra-
nou nékterych institut (zejména zakladnich prév a parlamentni autonomie) pfed zasahy vykonné moci. Z toho dtvo-
du Ize provést urdita ustanoveni pravnich predpisti pouze formou zédkona. Na druhou stranu materidlni vyhrada zéko-
na vaze zdkonodarce obsahovymi omezenimi, jako povinnost zachovat podstatu a smysl zékladniho prava a svobody
(¢l. 4 odst. 3 Listiny), rovnost jeho nositelt i v omezeni (€l. 4 odst. 3 Listiny), ¢i dal$i podminky, obvykle spjaty s for-
mulaci ,je-li to v demokratické spolecnosti nezbytné“ Srov. FILIP, J. Ustavni prévo Ceské republiky: zékladni pojmy
a instituty: tstavni zéklady CR. Brno: Vaclav Klemm, 2011, s. 181-182.

26 Za upozornéni na vnitfni souvislost mezi témito kategoriemi a testem proporcionality dékuji anonymni recenzentce.

27 Pro lep$i orientaci je v zavéru umisténa tabulka rekapitulujici zavéry z této a ndsledujici kapitoly.
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3.1 Obecna vyhrada zakona

Jako obecnou vyhradu zdkona budu v textu oznacovat vyhradu zdkona v $ir§im smyslu,
tedy zejména situace, na které se bude aplikovat ¢l. 4 odst. 1 Listiny. Jak niZe vyplyne,
v tomto reZimu budou zdkony obecn€jsi a moznost uvdzeni exekutivy §irsi. Z jakého da-
vodu se vS§ak domnivam, Ze je to rozumné feSeni?

Jednoznacné je namisté pfipomenout, Ze praveé zakonodarce je ten, kdo vytvari prostor
pro provadéci normotvorbu mirou obecnosti zdkona, a sdm by mél respektovat ustavné
garantovanou moznost prava a povinnosti v mezich zakont upravovat.? J. Kysela vtomto
kontextu zdurazinuje, Ze chrdnéno by mélo byt taky jadro nafizovaci moci jako jednoho
z atributi moci vykonné, protoZe ,,pokud by tudiz zdkonoddrce detailnimi zdkony elimi-
noval prostor pro narizovaci moc, jednd v rozporu se zdsadami délby moci“.*® Na druhou
stranu je tfeba pripustit, Ze pokud by tak zdkonoddrce necinil a rozhodl se pfijmout velmi
kratky a technicky zdkon, ktery by sekunddrni normotvorbu neptipoust€l, protitistavnost
by to samo o sobe nutné implikovat nemuselo. Ustava totiZ kromé délby moci zakotvuje
mj. také suverenitu lidu a odpovédnost vlady Parlamentu, ktery je k lidu bliZ neZ vlada.
Je v8ak tfeba zduraznit, Ze pokud by Parlament byl pf#ili$ pfisnym vykladem podzakonné
normotvorby Ustavnim soudem nucen zabyvat se technickymi detaily u viech zékonti,
hrozilo by jeho zahlceni. Zptisob, jak tomuto problému piedejit, vidim v rozvolnéni krité-
ria prisnosti posuzovani vyhrady zdkona. Abychom zaroveil nevystavili tistavni systém
nebezpedi zneuZivani moci nafizovaci jako v totalitnim reZimu,* je pot¥eba nechat exe-
kutivé vétsi prostor pro uvaZeni v jasné vymezenych a odtivodnénych pfipadech - v téch
by potom soudy nemély takové pravni predpisy rusit.*

Jakjiz naznacuji vySe, ze zdsady racionalniho zdkonoddrce plyne, Ze aby odstavce 1a 2
¢l. 4 Listiny neznamenaly to samé, je potfeba jejich vyznamy odlisit. To 1ze podle typu
vyhrad zdkona, které zavadéji. V tomto ohledu bylo jiZ zminéno, Ze ukladdni povinnosti
na zakladé Cl. 4 odst. 1 Listiny neomezuje Zadnd zakladni prava a svobody.* Z toho divo-
du je reZim obecné vyhrady zdkona, ktery se Cl. 4 odst. 1 Listiny fidi, benevolentnéjsi —
neni zde Zddné zdkladni pravo, které by zaslouZilo zesilenou ochranu a vladnuti se diky
flexibilit€ moci vykonné stane efektivnéjsim.

Jak by vSak organy moci vykonné v uvedenych ptikladech mohly postupovat? Pfi sna-
ze o zesileni role vykonné moci v pravotvorné roli tak dochdzi ke sniZeni poZadavku na
detailnost zdkona a vétsi volnost pfi jejich provadéni prostfednictvim vladnich i nevlad-
nich nafizeni. Domnivam se, spolecné s Janem Filipem, Ze pro pravomoc stanovovat
provadécim predpisem takové povinnosti, které spadaji do kategorie obecné vyhrady
zakona, sta¢i pouhé zmocnéni zakonem.**Je vSak stdle potfeba se drZet pfedpokladu, Ze

28 Cim detailnéjsi je zékon, tim méné prostoru pro provadéci normotvorbu, &im obecnéjsi zékon, tim rozsahlej§i predmét
Upravy narizenimi.“ KYSELA, J. Zdkonodarstvi bez Parlamentu: delegace a substituce zakonodarné pravomoci. Praha:
Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta v nakladatelstvi IFEC, Beroun, 2006, s. 54.

29 |bidem.

30 Tuto obavu lze spatfit v jiz citovaném komentéfi (srov. WAGNEROVA, E. Komentar k ¢l. 4, s.124 an.).

31 Zaroven je dobré pfipomenout, ze soudnictvi nijak Parlamentu odpovédné neni a argumenty pro jeho nadmérné zasa-
hovéni do pravomoci legislativy a exekutivy Ize hledat obtizngji. Z toho diivodu se Ustavni soud Fidi zdsadou minimali-
zace zéasah( do ¢innosti organu vefejné moci.

32 Ackoliv je u nas hranice mezi zakladnim pravem a ne-zakladnim pravem velmi neostr3, pfi snaze o odstranéni pravni
nejistoty se zde opirdm o nejistotu spojenou s delimitaci zékladnich prav.

33 FILIP, J. Nékteré otdzky vztahu konkretizace a omezeni zékladnich prav a svobod v CR, s. 582.
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zakon takové stanoveni povinnosti pfedpoklddd a vykonnd moc se tak svym natizenim
nemtZe obratit na zdkon, ktery upravuje zcela jinou problematiku. JednodusSe jde tedy
o0 to, aby byla dodrZena zdsada, Ze ze zdkona musi pfimo vyplyvat ville stanovit povin-
nost X, kterou potom podzakonny pravni pfedpis muiZe dale rozvijet na X1, X2, ..., nikoliv
si vSak vymyslet vlastni povinnost Y.3* Lze si tedy napf. predstavit situaci, kdy zdkonodar-
ce stanovi povinnost udrZovat zdravé Zivotni prostfedi a podzdkonnym pravnim pfedpi-
sem bude teprve upraveno, jakym zpusobem takového cile bude dosaZeno.* V jisté ome-
zené mife tak budou pomoci provadéciho predpisu ukladany nékteré dalsi sekundarni
povinnosti, které zdkon pfimo nepfedpoklddd - stdle vSak je tfeba dodrzet, Ze takova
sekunddrni povinnost nezasahne do n€jakého jiného zdkladniho prava.

To, Ze jakdkoliv povinnost nemusi byt stanovena pfimo v zakoné&, zohledniuje jiZ ve své
d¥ivéjsi praxi také Ustavni soud.® V novéjsim nalezu Pl. US 21/14 ze dne 30. 6. 2015 posu-
zoval zdkonné zmocnéni obsaZené v § 104 odst. 3 zdkona o statni sluzb€, podle kterého
Lldda miiZe narizenim stanovit dalsi prekdzky ve sluzbé, za které prislusi stdtnimu za-
meéstnanci plat“. Timto ustanovenim byla vldda fakticky zmocnéna uréovat subjekty, na
které se dané pravidlo vztahuje. Ustavni soud tuto ¢ast zdkona vSak nezrusil a konstato-
val, Ze vdaném pripade€ je véci zakonoddrce, které oblasti upravi saim a ke kterym zmocni
exekutivu.

3.2 Vyhrada zakona v uzs§im smyslu

Naopak vyhradou zdkona v uzsim smyslu rozumim situace, na které se bude aplikovat
¢l. 4 odst. 2, tedy pfi stanovovani mezi zdkladnich prav a svobod. Na rozdil od pfedeslé
kategorie, kterd upravuje pripady nezasahujici do zdkladniho prava, bude tato zpfisnéna
kategorie aplikovéna v téch ptfipadech, kdy podzakonny pravni predpis bude déle upra-
vovat zakony omezujici zakladni prava a svobody. Tato prava vyzZaduji zpfisnénou ochra-
nu pro posuzovani moznosti rozvijeni zdkonného omezeni Listinou chranénych lidskych
¢innosti.

EliSka Wagnerova zdtraznuje fakt, Ze omezeni zdkladnich prav a svobod je natolik du-
leZitou agendou, Ze by pro ni méla platit vyhrada zdkona v tom smyslu, Ze by takové ome-
zeni mélo ndleZet vyhradné zdkontim a exekutiva by neméla mit moZnost vydat podza-
konny predpis, ktery by zpfesiioval zdkonoddrcem pfijaté omezeni zdkladniho prava.’’
Dlivodem pro takto prisné pojeti je snaha ,,znemoznit exekutivé realizaci vlastnich predstav
o tom, jak a jak mnoho lze omezit zdkladni prdva“.*® Znamena to vSak, Ze ustanoveni ome-
zujici zakladni prava a svobody nelze viibec provadét podle €l. 78 a €l. 79 odst. 3 Ustavy?
Domnivam se, Ze prostor pro podzakonnou normotvorbu se v této kategorii nevyprazd-
nuje, avsak je tfeba brat mnohem vétsi zfetel na konkrétnost zdkona, alespori co se tyce
omezeni zadkladniho prdva ¢i svobody. Pokud exekutiva jiZ nemiiZe zpfesfiovat zakonem
vydand omezeni, miiZe alesponi bliZe urcovat zptisoby, kterymi se zakonem poZadovaného

34 Pouzivam zde &asto citovanou argumentaci Ustavniho soudu poprvé zminénou v nélezu sp. zn. PI. US 45/2000 ze dne
14.2.2001.

35 To je princip evropskych smérnic.

36 Srov. nalez sp. zn. Pl. US 5/01 ze dne 16.10. 2001 (N 149/24 SbNU 79; 410/2001 Sb.).

37 WAGNEROVA, E. Komentar k &l. 4,s.128.

38 |bidem, s.128.
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omezeni dosdhne? Soudce Balik se ve svém odlisném stanovisku v nalezu sp. zn. PL. US 13/12
pta, jestli ,,bude 281 zdkonoddrcii kvalifikované cist v odbornych lékarskych casopisech,
aby mohli hlasovat o variantdch zdravotnich sluZeb?“ Zatimco pro soulad s obecnou vy-
hradou zdkona staci, aby v intenci zdkonoddrce byla dal§i uprava provadécim pfedpisem
a aby tento pfedpis upravil pouze ty situace, které zakonoddarce sdm poZaduje,* je krité-
rium posuzovani souladu s vyhradou zdkona v uz8§im smyslu mnohem p#isnéjsi.

V ptfipadech, které se fidi €l. 4 odst. 2 Listiny, by exekutiva méla mit mozZnost bliZe ur¢it
zpusob, jakym bude daného omezeni dosaZeno, a pfipadné také stanovit, jak se takové
omezeni bude vymadahat. Vykonnd moc tim vSak nesmi a) vytvofit sekunddrni povinnost,
kterou by mohlo byt ddle omezeno né€které dalsi zakladni pravo této kategorie a b) nesmi
déle upravit okruh subjektti, kterych se dané omezeni tyka. V jiZ citovanych nélezech ty-
kajicich se toho, zda je moZné otdzku urceni, jaké je mnozZstvi vétsi neZ malé, pfenést na
exekutivu, dochdzelo k tomu, Ze vldda mohla svym nafizenim fakticky urcit, koho se za-
kon tyka a jaka bude hranice trestnosti. Problematické mj. bylo, Ze zdkonoddrce neurcil
74dnd blizsi kritéria. Ustavni soud tak v souladu s vyhradou zdkona v uz$im smyslu roz-
hodl, Ze tuprava této problematiky provadécim pfedpisem je nepfistupnd a ustanoveni
zékona zrusSil.

3.3 Kvalifikovana vyhrada zakona

Vs

Urditou vyjimkou z pravidel vyhrady zdkona v uz§im smyslu je kvalifikovanéd vyhrada
zékona. Podobnost téchto dvou kategorii spociva v tom, Ze i tato se vztahuje na ptipady,
kdy je omezeno zakladni pravo. Jejich rozdilnost se naopak opird o specifické postaveni
zakladnich prav této kategorie. Jednd se totiZ o ta zdkladni prdva, kterd jmenuje ¢l. 41
odst. 1 Listiny, a kterych je moZno ,,se domdhat pouze v mezich zdkonii, které tato ustano-
veni provddéji“.° Jak vyplyne niZe, kritérium pfisnosti pro posuzovani kvalifikované vy-
hrady zdkona je podobné jako u obecné vyhrady zdkona.*

Do této kategorie tedy patfi ta prava, kterd spadaji do reZimu ¢l. 41 odst. 1 Listiny, ktery
stanovuje, Ze ,,prav uvedenych v ¢l. 26, ¢l. 27 odst. 4, ¢l. 28 az 31, ¢l. 32 odst. 1a 3, ¢l. 33 a 35
Listiny je moZno se domdhat pouze v mezich zdkonu, které tato ustanoveni provddéji“. To
ve skute€nosti znamena, Ze aZ tento zakon stanovi konkrétni obsah zakladniho prava.*
Na zminovana ustanoveni se €l. 4 odst. 2 Listiny (podle kterého meze zakladnich prav
a svobod mohou byt upraveny pouze zdkonem) uplatni jen omezené, a to z toho divodu,
Ze je ,zaméren na moznosti omezovdni samovykonatelnych prdv a svobod pozitovanych
Listinou, zatimco v pripadé ¢l. 41 odst. 1 Listiny jde o otdzku mezi jiné povahy*.*® PfestoZe
globalné v pravni teorii stdle nepanuje shoda na tom, zda by hospodéiska, socidlni a kul-
turni prava méla byt zafazena do stejného reZimu jako ostatni zakladni prava a svobody*4,
mam za to, Ze prave uvedeny ¢l. 41 Listiny specifikuje takova prava, ktera by ze zpfisnéné

39 Cimz mbze dojit k ulozeni sekundarni povinnosti; podminky v&ak musi byt splnény kumulativné.

40 VSechna prava, kterd ¢l. 41 odst. 1jmenuje, spadaji pod hospodarska, socialni a kulturni prava. Naopak ne v§echna hos-
podérskd, socidlni a kulturni prava jsou jmenovana v €l. 41 odst. 1 Listiny.

41 Tedy mnohem benevolentnéjsi nez u zakladnimi prvy spfiznéné vyhrady zédkona v uzsim smyslu.

42 FILIP, J. Nékteré otézky vztahu konkretizace a omezeni zékladnich prav a svobod v CR, s. 579.

43 Odligné stanovisko soudce Jana Filipa k nalezu sp. zn. PI. US 43/13.

44 KACER, M. O tlohe metafyziky pri odévodriovani fudskych prav. Casopis pro pravni védu a praxi. 2016, roé. 24, &. 3, s. 341.
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ochrany méla byt vynata a zatfazena do prdv fidicich se ¢l. 4 odst. 1 Listiny, podobné€ jako
u obecné vyhrady zdkona.

Pro soulad pravniho pfedpisu s kvalifikovanou vyhradou zdkona tedy stejné jako
u obecné vyhrady zdkona sta¢i zdkonné zmocnéni na provadéci pfedpis za pfedpokladu,
Ze sekundarni normou budou upraveny pouze ty situace, které zdkon, na ktery se dany
provadéci predpis odvolava, pfedpokladd. Formou provadéciho pfedpisu zadroven nesmi
byt stanovena sekundarni povinnost zasahujici do zdkladniho prava.

V ¢em vSak spocivaji zvlastnosti té€chto prav? Fakt, Ze je mozZné se téchto prav domé-
hat jen pomoci zdkond, které je provadéji, jim neodepird jejich pfitomnost mezi zaklad-
nimi pravy. Z toho dtivodu je pfi jejich vykladu nutné dat pozor na to, aby pti pouZivani
ustanoveni o mezich téchto prav bylo Setfeno jejich podstaty a smyslu (srov. ¢l. 4 odst. 4
Listiny).

Ustanoveni Cl. 41 odst. 1 Listiny ddva zdkonodéarci pravomoc stanovit konkrétni pod-
minKky realizace socidlnich prdv. Jinymi slovy je zakonodarci dan Siroky prostor pro volbu
prostfedku, kterymi bude téchto prav dosaZeno. To se projevuje také pfi pfezkumu ustav-
nosti, kdy Ustavni soud nezkoumd soulad s tistavnim pofddkem pomoci testu proporcio-
nality, ale pomoci mirnéjsiho testu racionality. Nejprve Ustavni soud vymezi esencidlni
jadro prdva, aby ndsledné urcil, zda zkoumana tiprava nezasahuje do tohoto jadra. Pokud
ano, nasleduje test proporcionality, ktery zkouma, zda je zdsah odtivodnén naprostou vy-
jimecnosti aktudlni situace.** Pokud v§ak neni esencidlni jddro zasaZeno, dochdzi k mir-
néjsSimu testu racionality, ktery se sklad4 ze dvou krokd, kdy prvnim krokem je ,,posouze-
ni, zda zdkonnd uprava sleduje legitimni cil“ a druhym krokem je ,,zvdZeni otdzky, zda
zdkonny prostredek pouZity k jeho dosazZeni je rozumny (raciondlni), byt nikoliv nutné nej-
vani souladu s vyhradou zdkona je na aplikaci testu racionality nezavislé.

Kvalifikovanou vyhradu zdkona Ustavni soud posuzoval v zamitacim nalezu P1. US 34/17
ze dne 9. 7. 2019. Podle ndzoru skupiny senatori napadané ustanoveni Skolského zdko-
na*’ zasahuje do vyhrady zdkona, ponévadz toto ustanoveni ddvd moZnost zabranit vzni-
ku novych Skol na zdkladé€ dlouhodobych zaméri Ministerstva Skolstvi. Navrhovatelka
argumentovala tim, Ze je tak stanovovani meze prava na vzdélani fakticky pfenechdno
na praxi statnich organd. S timto se vSak Ustavni soud neztotoZnil a spravné vyvodil,
Ze vznik a obsah dlouhodobych zdmértl nelze ,,povaZovat za pripad, kdy zdkonem byl bez
dalstho vytvoren prostor pro stanoveni mezi zdkladniho prdva ¢innosti exekutivnich orgd-
ni“.*® Ve vztahu k pravu na vzdélani tak bylo v souladu s poZadavky na kvalifikovanou
vyhradu zdkona umoZnéno, aby dlouhodoby zdmér mohl ovliviiovat moZnost vzniku
novych Skol.

45 Tento postup je vSak kritizovan. V pFipadé, kdy Ustavni soud dospéje k tomu, ze doslo k zésahu do esencidlniho jadra,
je osud prezkoumdvané prévni Upravy vétsinou zpecetén. Marek Anto$ vidi hlavni slabinu pfi vymezovani esencidlni-
ho obsahu, kdy sou¢asna podoba testu vede Ustavni soud k tomu, aby napied ,uéinil myslenkovy zavér o tom, zda je
¢i neni [napadand pravni Uprava] ustavné konformni, a teprve nasledné zvolil uroven prezkumu, kterd ho k tomuto
vysledku dovede.“ ANTOS, M. Judikatura Ustavniho soudu k socialnim praviim: Nikoliv nutné& nejlepsi, nejvhodnéjsi,

46 Sp. zn. Pl. US 54/10, &. 186/2012 Sb.

47 Konkrétné se jednalo o § 148 odst. 3 pism. a) zak. ¢. 561/2004 Sb., o predskolnim, zékladnim, stfednim, vy$sim odbor-
ném a jiném vzdélavani (8kolsky zékon), ve znéni zak. ¢. 472/2011 Sb.

48 Srov. PI. US 34/17 ze dne 9. 7. 2019.
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4, Zvlastni vyhrada zakona

V hlavn{ ¢4sti tohoto textu jsem v souladu s rozhodovaci praxi Ustavniho soudu a s obec-
nymi pravidly pro podzdkonnou normotvorbu zavedl teoretické rozdéleni toho, jak by
organy aplikujici pravo mély pfistupovat k vyhrad€ zdkona. Tato kapitola se vice zaméri
na rozhodovaci praxi Ustavniho soudu z toho diivodu, Ze sami soudci se v odivodné&ni
nékterych nalez pokousi teoreticky vyhradu zdkona rozdélit. Vysledkem je tzv. zvlastni
vyhrada zdkona, kterd v rdmci nabizeného schématu predstavuje natolik specifické kri-
térium, Ze ji Zddna z pfedchozich kategorii zcela nepohlcuje. JiZ pfedem je dobré podotk-
nout, Ze vyklad zvlastni vyhrady zdkona je velice pfisny. Snad i proto ma nejbliZe k vy-
hradé€ zdkona v uz$im smyslu — aplikuje se totiZ na takovd zakladni prdva, na kterd se
uplattiuje Cl. 4 odst. 2 Listiny.

Pti pohledu na zdliraznéni vyznamu jednotlivych podminek omezeni u kazdého pra-
va (srov. ¢l. 4 odst. 2 Listiny) se stava zfejmym, Ze ustavoddrce omezitelnost nékterych
prav bliZe specifikoval. Podle Martina Madeje existuje zadsadni rozdil mezi pojmoslovim
ustavniho a podustavniho prava. Zatimco normy podustavniho préva pracuji s pojmy,
které jsou ve spole¢nosti ustdleny (pficemz legalni definice je pouze upfesiiuje), u norem
ustavniho prava tomu tak neni a samotné vymezeni zdkladniho prava v Listiné je podle
néj ,normotvornym aktem, kterym urcujeme skutkovou podstatu, tj. nositele, obsah a roz-
sah prdva nebo svobody*.*® Takové pojeti do jisté miry pfedznamendva dalsi problemati-
zaci nastoleného problému. Abychom mohli problém s vyhradou zdkona lépe uchopit,
potfebujeme se vzidy pozorné podivat na konkrétni moznost omezeni daného prava. Pra-
ve€ s ohledem na €l. 4 odst. 2, ktery omezitelnost zdkladnich prav podminuje tim, aby byly
splnény podminky stanovené v ¢lancich zakotvujicich jednotlivd prava, bychom se moh-
li domnivat, Ze ¢l. 4 odst. 2 Listiny zvySuje vyznam gramatického vykladu jednotlivych
prav.®

V jiZ zmiflovaném nalezu sp. zn. Pl. US 13/12 Ustavni soud zrusil zdkonné zmocnéni
pro provadéci predpis, ktery mél urcit, jaké je mnozstvi vétsi neZ malé u omamnych latek,
psychotropnich latek, pfipravki je obsahujicich a jedd. S ohledem na to, Ze podle ¢l. 39
Listiny ,jen zdkon stanovi, které jedndnije trestnym cinem a jaky trest, jakoZ i jaké jiné
ujmy na prdvech nebo majetku, lze za jeho spdchdni ulozit”, konstrukce zvlastni vyhrady
z4kona potfebnd nebyla. Postoj Ustavniho soudu k podzdkonné normotvorbé ve zmito-
vané véci je totiZ dobfe obhajitelny uz s ohledem praveé na gramaticky vyklad ¢l. 39 Listi-
ny. Zaroven je tfeba upozornit, Ze v tomto pfipadé nedoslo na pfeneseni diskuse v otaz-
ce, jaké je mnozZstvi vétsi neZ malé, na demokraticky zvoleny Parlament, nybrZ na trestni
kolegium Nejvyssiho soudu, které svym stanoviskem tento pojem vyloZilo.>

49 MADEJ, M. Meze zékladnich prav v Ceské republice, s. 88.

50 Toho si v§ima predevsim jiz zminovany Martin Madej. Ten se pfi ¢lenéni Listinou pozitovanych zékladnich prav podle
zplisobu jejich omezitelnosti zaméfuje predevsim na konkrétni znéni ¢lankd, prostiednictvim kterych jsou zakladni
préva provddéna. Rozdéluje proto Listinu do nasledujicich kategorii: a) absolutni prava: takova prava, kterd obycejnym
zakonem omezit nelze, b) nekvalifikovana préava: prava, ktera neobsahuiji v ¢lancich, které je zakotvuiji, vyslovné zmoc-
néni k jejich omezeni, ) kvalifikovana prava: takova prava, u nichz se vyslovné pfipousti moznost omezeni. Kvalifiko-
vana prdva jesté dale rozdéluje na a) prostou vyhradu zakona: pfedpokladd omezitelnost zakonem, aniz by jmenoval
pfipustné divody omezeni a b) podminénou vyhradu zékona: pfedpoklada omezitelnost zdkonem s taxativnim vyétem
dtivod(i omezeni. Srov. MADEJ, M. Meze zékladnich prév v Ceské republice.

51 Sp. zn. Tpjn 301/2013; Jde o takové mnoZstvi, které vicenasobné prevysuje béznou davku obvyklého konzumenta. Ustavni
soud véak v nalezu sp. zn. Pl. US 98/20 vyjédFil spokojenost nad tim, Ze tato hranice bude vylozena obecnymi soudy.
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S ohledem na zmifiovanou nepotfebnost konstrukce zvlastni vyhrady zdkona ve zmi-
flovaném nalezu neni pfekvapenim, Ze Ustavni soud tezi o zvlastni vyhradé zdkona zmi-
nil poprvé aZ v ndlezu sp. zn. PL. US 43/13 ze dne 25. biezna 2014, ve kterém zrusil zdkon-
né zmocnéni pro Ministerstvo zdravotnictvi vyhla§kou stanovit délku bezplatné lazen-
ské péce. Odkazuje se predevsim na Cl. 31 Listiny, ktery stanovi, Ze ,kaZdy md prdvo na
ochranu zdravi. Obéané maji na zdkladé verejného pojisténi prdvo na bezplatnou zdravot-
ni péci a na zdravotni pomiicky za podminek, které stanovi zdkon“. Z citovaného
ustanoveni mi v§ak nepftijde, Ze by ustavoddrce vyZadoval stejnou ochranu jako v pfipadé
¢l. 39 Listiny, ktery zacind slovy ,,jen zdkon stanovi®. Naopak je tfeba zdlraznit, Ze prava
uvedeného v €l. 31 je moZno domahat se pouze v mezich zdkont. Z dlivodu Kklasifikace
préava na vefejné pojisténi do obecného reZimu vykladu vyhrady zdkona by Ustavni soud
v téchto pfipadech mél vice dbdt na princip priority ustavné konformni interpretace pfed
derogaci. Diivody, pro¢ Ustavni soud ve vécech souvisejicich se zdravotnictvim,? slovy
disentujiciho Stanislava Balika v témZze nalezu, opustil princip minimalizace zdsahu a do-
sp€l k nauce maximalizace zdsahu, mi ztstavaji neobjasnény.

Je tedy konstrukce zvlastni vyhrady zdkona a z toho plynouci zpfisnéni moZnosti
vykladu podzdkonné normotvorby stdle udrZitelnd? Dle mého ndzoru pomérné tézko.
Ve vyjimecénych pfipadech v§ak muiZe byt ucelné zptisnéni narokil na kvalitu zdkona po-
uzit, maze tak vSak byt ¢in€éno pouze v jasn€ oduvodnénych pfipadech. Samotny odkaz
na zékladni pravo bez zohlednéni toho, jestli je skute¢né hodné tak vysoké ochrany, kte-
rd ma za nasledek vylouc¢eni jakékoliv uvahy exekutivou, zakldda nebezpecny precedent.
MiluSe Kindlova s Janem Kyselou upozoriiuji na to, Ze pokud ,lidskd prdva [plati] jako
trumf prebijejici ostatni argumenty, stdvd se konecny interpret lidskych prdv potencidlné
vSemocnym®.> Domnivam se, Ze pokud bychom cht€li nutné setrvat u zvlastni vyhrady
zakona, bylo by moZno ji aplikovat pouze pti vykladani nejcitlivéjSich prav, kterymi jsou
zékladni lidska prava. Sdm Ustavni soud jejich diileZitost zdiiraznil v bod& 38 nalezu
Pl. US 36/11: ,, Listina zahrnuje ustanoveni o zdkladnich prdvech, kterd jsou co do norma-
tivniho obsahu odlisnd. V prvé radé jsou to zdkladni lidskd prdva, kterd vyvéraji primo
zlidského byti, a pouze tato skutecnost je zdkladem vymezeni jejich tistavniho obsahu a roz-
sahu. Jednd se o hodnoty, které obsahuji zdkladni prdva pro uchovdni integrity clovéka
a zajisténi jeho diistojnosti, jako jsou napr. prdavo na Zivot, nedotknutelnost osoby a osobni
svoboda. Takovdto prdva jsou nezadatelnd, nezcizitelnd, nepromlcitelnd.”

Jakou roli bude v8ak podzdkonnd normotvorba pod zastitou zvla$tni vyhrady zdkona
mit? MiZe vlbec existovat jeSté uzsi vyklad, neZ byl pouZit u vyhrady zdkona v uzsim
smyslu?** Podle mého nédzoru musi hranice mezi vyhradou zdkona v uz§im smyslu a zv1ast-
ni vyhradou zédkona z{istat neostra, nebot na obé tyto kategorie se aplikuje stejné ustano-
veni z Listiny, a to konkrétné ¢l. 4 odst. 2. Zaroven se neda tvrdit, Ze jednotlivé podminky
omezeni u zdkladnich lidskych prav by zakladaly divodnost pouZiti nééeho jako zvlastni
vyhrady zdkona. Je sice myslitelné pfedstavit si, Ze na rozdil od vyhrady zdkona v uz$im
smyslu budeme Kklast vétsi dliraz na to, aby zakonoddrce vymezil rovnéZ prostfedky, kte-

52 Sv(ij zpFisnény vyklad aplikuje rovnéz napt. v nélezu Zdravotni standardy a nadstandardy (sp. zn. Pl. Us 36/11 ze dne
20. ¢ervna 2013).

53 KINDLOVA, M. - KYSELA, J. Zavér aneb vyhledy. In: KYSELA, J. - ONDREJEK, P. a kol. Kolos na hlinénych nohou?:
k proménam stétu a jeho roli. Praha: Leges, 2016, s. 271.

54 Vyloudit moznost stanovit, jakym zplsobem bude zdkonem stanoveného omezeni dosazeno.
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rymi bude zdkonem poZadovaného cile dosaZeno, avSak nejsem si jist, zda by tak existo-
val velky rozdil v moZnostech provadéni zdkona mezi zvlaStni vyhradou zdkona a stavem,
kdy je dalsi provadéni zcela vylouceno.

Zavér

V této praci jsem si dal za ukol odpovédét na otdzku ohledné pozadavku obsahové urci-
tosti zdkona a nasledné moZnosti diskrece v poddni provadéci normotvorby v Ceské re-
publice. Poté, co jsem nenalezl jednoznaénou odpovéd'v odtivodnénich nalezt Ustavniho
soudu ani v odborné literatufe, jsem se pokusil sém navrhnout, jakym zptisobem k pro-
vadécim predpistim pfistupovat.® V hlavni ¢asti prace jsem tak navrhl rozdéleni vyhrady
zékona do 3 kategorii a popsal, jakymi reZimy se budou fidit. V posledni kapitole jsem
nadto kriticky zhodnotil tzv. zvldStni vyhradu zdkona, coZ je kategorie stojici mimo uve-
dené schéma, kterd byla vytvoiena rozhodovaci praxi Ustavniho soudu.

e Mira moznosti Gpravy provadécim predpisem
Listiny pravy p predp

Olbecna N Provadéci predpis mlze urcit sekundarni povinnost, pokud provadi
vyhrada ¢l. 4 odst. 1 ‘K il kud huie do néiakého zakladnih .
s4kona zakonem stanoveny cil a pokud nezasahuje do néjakého zakladniho prava.
Vyhrada Provadéci predpis muze blize uréit zplsob, jakym bude daného omezeni
zakona ¢l. 4 odst. 2 | dosaZeno. MUze také stanovit, jak se bude zakonem stanovené omezeni
v uzsim ¢l. 4 odst. 4 | vymahat. Nesmi vSak vytvofit sekundarni povinnost omezujici jiné zakladni
smyslu pravo, ani dale upravit okruh subjektd, kterych se dané omezeni tyka.

Kvalifikovana | ¢l. 4 odst. 1 Provadéci predpis mlze urcit sekundarni povinnost, pokud provadi
vyhrada ¢l. 4 odst. 4 | zdkonem stanoveny cil a pokud nezasahuje do néjakého zékladniho prava.
¢l

zékona .41odst.1 | Musi Setfit podstatu a smysl prav, kterych se omezeni tyka.
EYLG;Z?; ¢l. 4 odst.2 | Ustavni soud tento institut pouzival dosud v ptipadech, kdy podzékonnou
zza'/kona ¢l. 4 odst. 4 | Upravu vyloucil.

Tabulka vySe ukazuje, jakymi reZimy se jednotlivé vyhrady zdkona tidi. Zavedené 3 teo-
retické vyhrady zdkona jsou neprekryvajici se mnoZiny, coZ mj. znamen4, Ze nedochazi
k Zadnému pomérovani téchto kategorii. Naproti tomu zvlastni vyhrada zdkona se svymi
defini¢nimi znaky bliZ{ vyhradé zdkona v uZsim smyslu, avSak svou ptisnosti se této ka-
tegorii vymyka, nebot provedeni zdkona prakticky vylucuje. V odiivodnéni jednotlivych
ndlezt, ve kterych Ustavni soud zvlastni vyhradu zdkona aplikoval, jsem vSak nenalezl
dostate¢né€ jednotici prvek, podle kterého by bylo moZno urcit, na jaké pfipady se ma tato
kategorie aplikovat. Z toho divodu se domnivam, Ze neexistuje presvéd¢ivy divod, proc¢
by méla byt zvlastni vyhrada zdkona zachovdna.

Aby zavér neslouZil jako pouhé zjednodusujici opakovani jiZz feCeného, vyuZiji ho jako
kratké porovnani poskytnutych teoretickych vychodisek s rozebiranou judikaturou Ustav-
niho soudu. V 1. kapitole jsou nastinény nalezy Ustavniho soudu zabyvajici se jednak
povinnosti o¢kovdni a jednak moZnosti stanoveni toho, jaké je mnoZstvi vétsi neZ malé

55 Viz prehled v tabulce nize.
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v trestnim pravu. Vzhledem k tomu, Ze se oba tyto ptfipady tykaji zdkladnich prdv mimo
reZim Cl. 41 odst. 1 Listiny, spadaji do vyhrady zdkona v uzsim smyslu a aplikuje se na né
¢l. 4 odst. 2 Listiny. V takovych pfipadech by méla mit exekutiva moZnost pouze bliZe ur-
¢ovat, jakym zplisobem bude zdkonem stanoveného omezeni dosaZeno, popifipadé stano-
vit, jak se takové omezeni bude vymdhat. DuleZitym pfedpokladem vSak je, Ze exekutiva
tim nevytvofi sekundarni povinnost zasahujici do jiného zédkladniho prdva nebo svobo-
dy a zarovenl sama neupravi okruh subjektd, kterych se dané omezeni tyka. D4 se tedy
konstatovat, Ze podle poskytnutého schématu nebyl Ustavni soud v piipadu povinnosti
o¢kovani v nélezu sp. zn. Pl. US 19/14 dostate&né p¥isny. Na jednu stranu spravné uvedl,
Ze pravo na ochranu zdravi ukotveného ¢l. 31 Listiny nelze vyklddat pouze v kontextu
zajmu rodic¢li o zdravi ditéte v ptipadé, kdy nad timto zdjmem pievaZuje vefejny zdjem.
Na druhou stranu se vS8ak nedostatecné vyporadal s poruSenim vyhrady zdkona ve vzta-
hu k €l. 7 Listiny, ktery stanovi, Ze nedotknutelnost osoby mtiZe byt omezena jen v pfipa-
dech stanovenych zdkonem. Katefina Sima¢kovd ve svém odli§ném stanovisku k tomuto
ndlezu poukazuje na to, Ze neni vysvétlitelné, aby ,,vyvaZovdni mezi ochranou verejného

X

zdravi a nucenym zdsahem do fyzické integrity mohlo byt ponechdno exekutivé®, zejména
v ptipadé, kdy ,,jde o zdsah do téch nejzdkladnéjsich prav, jiZ ochrana fyzické integrity clo-
véka rozhodnéje“.° S timto zavérem se proto pln€ ztotoZiuji a domnivam se, Ze v pfipadé
povinnosti o¢kovani Ustavni soud nemél ponechat rozsah povinného o¢kovani na vuli

Ministerstva zdravotnictvi.

56 Sp. zn. Pl. US 19/14.
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Abstract: In this article, the author deals with the relationship between the law and the implementing legis-
lation. The central question of this paper is, to what extent may implementing legislation carry out the law, to
which it refers, and how this implementation ought to look like, so the reservation of the law is not violated.
The author seeks answers in the case law of the Czech Constitutional Court, only to find out that the case
law does not offer a satisfactory and clear interpretation. On the contrary, the Constitutional Court imposes
ambiguous requirements on the law in various examples, and the executive is thus allowed a different degree
of discretion in individual cases. Thus, the principle of legal certainty is violated which in this case represents
a problem not only for the recipients of legal norms but also for public authorities. Given that the literature
does not deal much with this problem, the presented article attempts to solve the legal uncertainty regarding
the interpretation of the reservation of the law. First, the general rules concerning the reservation of the law
are defined, while the author bases his claim on the division into fundamental rights and non-fundamental
rights. After that, the text proceeds to define the criterion for the assessment of whether the secondary
legislation is in accordance with the reservation of the law. It turns out that there is not only one suitable
criterion. For that reason, the reservation of the law is divided into three categories - general reservation of
the law, reservation of the law in the narrower sense, qualified reservation of the law. In addition, the special
reservation of the law created by the Czech Constitutional Court is also discussed.
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