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Komplexní pozměňovací návrh

k senátnímu návrhu novely (tisk č.16)

ústavního zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, 

ve znění pozdějších ústavních zákonů

(tisk č.16)
„ÚSTAVNÍ ZÁKON

ze dne ………………. 2006,

kterým se mění ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, 
ve znění pozdějších ústavních zákonů

Parlament se usnesl na tomto ústavním zákoně České republiky:

Čl. I

Ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění ústavního zákona 
č. 347/1997 Sb., ústavního zákona č. 300/2000 Sb., ústavního zákona č. 395/2001 Sb., ústavního zákona č. 448/2001 Sb. a ústavního zákona č. 515/2002 Sb., se mění takto:

1. V čl. 16 odst. 1 se číslovka „200“ nahrazuje číslovkou „199“.

2. V čl. 35 odst. 1 se za písmeno b) vkládá nové písmeno c), které zní :

„c)
vláda podala demisi a s návrhem prezidenta republiky na rozpuštění Poslanecké sněmovny vyslovila souhlas třípětinová většina všech poslanců,“.

Dosavadní písmena c) a d) se označují jako písmena d) a e).

Čl. II

Tento ústavní zákon nabývá účinnosti prvním dnem kalendářního měsíce následujícího po dni jeho vyhlášení, s výjimkou ustanovení čl. I bodu 1, které nabývá účinnosti prvním dnem prvních voleb do Poslanecké sněmovny, konaných po dni vyhlášení tohoto ústavního zákona.“. 

Odůvodnění:

Obecná část

Předkladatelé pozměňovacího návrhu k senátnímu návrhu novely Ústavy odkazují v obecných rysech na původní návrh a odůvodnění Senátu, s nímž lze v mnohém souhlasit. Přesto si dovolují navrhnout následující pozměňovací návrh.

Prakticky již od voleb do Poslanecké sněmovny v červnu 2006 se diskutuje možnost konání opakovaných voleb a možnosti zabránění bipolárního patového výsledku. První okruh otázek je řešen právě Senátem navrhovanou novelou Ústavy. Druhý okruh otázek zahrnuje širší spektrum úvah spojených zejména s konstrukcí volebního systému (absolutní a relativní velikosti, resp. „lidnatosti“ volebních okrsků, volební klauzule, skrutinia aj.). S výjimkou úpravy počtu poslanců na lichý počet zde zatím nebylo dosaženo potřebné shody. Je však nutno si uvědomit, že právě změna počtu poslanců na lichý počet – 199 (nebo 201) má jako jediné opatření druhého okruhu otázek přímý ústavní rozměr a nutně vyžaduje přímou novelu Ústavy. Ostatní opatření lze realizovat cestou novely „běžného“ zákona č. 247/1995 Sb., o volbách do Parlamentu České republiky.

Nejen v odborné veřejnosti, ale i při společensky účelném vnímání práva se projevuje velmi silný názor, že výrazem respektu k Ústavě by měla být též jistá zdrženlivost při jejích novelizacích. Z těchto zásad vycházejí i předkladatelé pozměňovacího návrhu, který si klade za cíl

a) omezit zneužitelnost a zvýšit odpovědnost navrhovaného institutu rozpuštění Sněmovny stanovením podmínky ústavní většiny,

b)  využít projednávanou změnu Ústavy ke snížení počtu poslanců na 199. 

dopady na veřejné rozpočety

Tento pozměňovací návrh nemá přímé dopady na státní rozpočet ani rozpočty jiných samosprávných veřejnoprávních celků.

soulad s Ústavou, právem EU a závazky ČR
Jedná se o návrh novely Ústavy, čili posuzování ústavnosti je irelevantní. Návrh se v žádném případě nedotýká nezměnitelných náležitostí demokratického právního státu ve smyslu čl. 9 odst. 2.

Návrh se týká problematiky, která není závazným způsobem upravena v rámci EU ani mezinárodního práva veřejného a není proto s vnějšími závazky České republiky v rozporu.

důsledky přijetí návrhu ve vztahu k vypsání předčasných voleb

Předkladatelé si uvědomují, že jakkoli tento návrh zavádí obecně použitelné změny do Ústavy, je od něj očekáváno i řešení stávající povolební situace. Za tímto účelem konstatují, že v případě přijetí návrhu Poslaneckou sněmovnou je nutné dosažení třípětinové většiny všech poslanců. Podle § 90 odst. 3 zákona č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny nelze s návrhem ústavního zákona vyslovit souhlas již prvním čtení, proto musí být projednán řádnou legislativní procedurou ve třech čteních. Druhé čtení se může konat až po projednání ve výborech dle § 91 jednacího řádu, tj. obvykle po 60 dnech, případně po 30 dnech, pokud se na tom usnese Sněmovna (pokud nebudou proti 2 kluby nebo alespoň 50 poslanců). Třetí čtení se může konat nejdříve po 72 hodinách po doručení případných pozměňovacích návrhů. Předkladatelé zde však apelují na zdrženlivost při předkládání eventuálních dalších pozměňovacích návrhů, neboť jakékoli další rozšiřování či využívání novely Ústavy k prosazení dalších změn snižuje naděje na výsledné přijetí a jeho rychlost.

Po schválení ve Sněmovně musí být návrh do 30 dnů projednán a schválen v Senátu, kde postačí třípětinová většina přítomných senátorů. Po schválení v Senátu bude návrh postoupen prezidentu republiky, který má na jeho podpis 15 dnů. Účinnost schváleného ústavního zákona je navrhována prvním dnem kalendářního měsíce následujícího po dni jeho vyhlášení.

Z uvedeného rozboru vyplývá, že v případě souhlasného postupu Sněmovny, Senátu a prezidenta může být návrh účinný nejdříve za cca 4 měsíce.

Po nabytí účinnosti tohoto ústavního zákona jej může Poslanecká sněmovna využít a po demisi vlády a návrhu prezidenta třípětinovou většinou všech poslanců přijmout usnesení o svém vlastním rozpuštění. Nové volby se pak konají dle čl. 17 odst. 2 Ústavy do 60 dnů.

Pokud nekalkulujeme s obtížemi při demisi vlády a podání návrhu prezidenta republiky, ani s jinými obtížemi v legislativním procesu, pak lze navrženým způsobem dosáhnout vypsání nových voleb za cca 6 měsíců. V zájmu určitých rezerv lze považovat za nejbližší realistický termín červen r. 2007.

Zvláštní část

ad. a)

Návrh Senátu opírá svůj názor o potřebu institucionálního řešení možné (míněno však především stávající) vládní krize mimo rámec dnešních možností podle článku 35 odst. 1 Ústavy. Návrh Senátu zavádí mezi důvody pro rozpuštění Sněmovny výraznou změnu v podobě subjektivního rozhodnutí aktérů státní moci, oproti dosavadním důvodům vyplývajícím více či méně z objektivní nemožnosti „vládnutí“ v důsledku neutěšených poměrů ve Sněmovně (Sněmovna třikrát nevysloví důvěru vládě, neusnese se do tří měsíců o vládním návrhu zákona spojeného s otázkou důvěry vládě, přeruší zasedání po dobu delší, než je přípustné, případně je po dobu delší 3 měsíců zcela neusnášeníschopná).

Koncepce Senátu tak přináší v jistém smyslu revoluční novinku do možností rozpuštění Sněmovny. Nelze si přitom nevšimnout, že návrh přichází poněkud účelově jako „lék“ na povolební pat a že není jednoznačně odborně přijímán ani vydiskutován. V odborné veřejnosti se proti němu již objevily výhrady, a to jak z pozic teoretických, tak i praktických obav ze zneužitelnosti a příliš jednoduchého rozpuštění (odstranění) dolní komory zákonodárného sboru (srov. např. Mlsna P.: Nad senátním návrhem novely Ústavy, in Právní rozhledy 17/2006 str. II).

Připuštěním možnosti rozpuštění Sněmovny ze subjektivních důvodů nelze vyloučit, že těsná většina ve Sněmovně spojená s vládou a prezidentem může mít motivy zcela opačné, než snahu o co nejrychlejší ustanovení nové funkční Sněmovny. Takto jednoduché rozhodnutí o rozpuštění Sněmovny může být z nejrůznějších důvodů motivováno například (zajisté nikoli nyní, ale uvažujeme zde obecně o všech možných účincích a hypotetických rizicích navrhovaného ustanovení) i snahou většiny o dočasnou likvidaci dolní komory Sněmovny, s tím že moc bude vykonávat pověřená odstupující vláda s minimální kontrolou pouze horní komory Parlamentu. Možná jsou však i rizika, která naopak vůbec nepočítající s vládou a využívají nahodilé vládní krize vedoucí k demisi (např. v důsledku osobního skandálu představitelů vlády a náhlého výkyvu volebních preferencí) k účelovému rozpuštění Sněmovny a změně politických poměrů vypsáním předčasných voleb. Zcela opomenout nelze ani nežádoucí dopady směrem k občanům a voličům, neboť tito dali aktem zvolení mandát poslancům Sněmovny v Ústavou daném trvání 4 let, což by mělo být dle návrhu popřeno jednostranným odstoupením části poslanců s minimální většinou jednoho hlasu na návrh prezidenta republiky... To vše je v rozporu s požadavkem stability politického uspořádání vzešlého z voleb i v rozporu se zastupitelským principem voleb jakožto ústavní smlouvy mezi voliči a jimi zvolenými zástupci.

Srovnáme-li navrhovaný důvod rozpuštění Sněmovny s dosavadními důvody dle čl. 35 odst. 1 Ústavy, vyplyne zcela evidentně, že všechny dosavadní důvody pro rozpuštění Sněmovny a konání předčasných voleb jsou výrazně obtížnější. Lze předpokládat, že jistá obtížnost tohoto kroku není v Ústavě nahodilá, ale má svůj dobrý smysl. Za stávajícího stavu je i menšina ve Sněmovně zatím schopna efektivně či alespoň po určitou dobu odolávat účelovému rozpuštění této komory. Je tomu tak zejména proto, že důvody absolutní nefunkčnosti Sněmovny – nadlimitní přerušení zasedání či naprostá neusnášeníschopnost – nezávisí pouze na vůli nadpoloviční většiny, ale vyžadují mnohem širší podporu. 

Podle čl. 39 odst. 1 Ústavy jsou  komory způsobilé se usnášet za přítomnosti alespoň jedné třetiny svých členů. Z toho vyplývá, že rozpuštění Sněmovny z důvodu přetrvávající neusnášeníschopnosti může dosáhnout společným, a dodejme navíc že alespoň po tři měsíce konstantním, postupem pouze velmi kvalifikovaná dvoutřetinová většina (nejméně 133 poslanců). Naopak i poměrně výrazná menšina 67 poslanců je schopna rozpuštění Sněmovny z důvodu neusnášeníschopnosti odvrátit. Tato východiska platí pro rozpuštění Sněmovny z důvodů uvedených v čl. 35 odst. 1 písm. b), d) Ústavy.

Ještě obtížnější se jeví rozpuštění Sněmovny z důvodu přerušení zasedání po dobu delší, než je přípustné podle čl. 35 odst. 1 písm. c) Ústavy. Podle čl. 34 odst. 2 Ústavy může být zasedání komory usnesením přerušeno; celková doba, po kterou může být zasedání přerušeno, nesmí překročit sto dvacet dnů v roce. Svolání Sněmovny ke schůzi je však podle čl. 34 odst. 3 Ústavy oprávněna pouhá pětina (tj. 40) poslanců.

Pouze první důvod pro rozpuštění Sněmovny dle čl. 35 odst. 1 písm. a) Ústavy může být naplněn pouhou nadpoloviční většinou všech poslanců (ba dokonce i jen pouhou polovinou všech poslanců), pokud třikráte znemožní vyslovení důvěry jmenované vládě, ovšem tento způsob rozpuštění v sobě zahrnuje takové množství jiných komplikací, pojistek a dlouhodobosti, že lze stěží uvažovat o jeho praktické zneužitelnosti.

Domníváme se, že k eliminaci naznačených rizik, k celkovému zvýšení vážnosti rozpuštění Sněmovny vlastním usnesením i k teoretické správnosti novely by měla být pro takové usnesení vyžadována třípětinová (ústavní) většina všech poslanců.

Pokud se i v důvodové zprávě Senátu zmiňuje riziko zneužití tohoto ustanovení a argumentuje se potřebou široké shody, pak právě ústavní většina ve Sněmovně tento předpoklad nejlépe naplňuje. Navíc konvenuje skutečnosti, že Ústavou stanovené volební období v trvání 4 let by mělo být měněno rovněž jen ústavní vahou, byť nikoli formou ad hoc ústavního zákona o zkrácení volebního období, nýbrž formou usnesení Sněmovny přijatého ústavní většinou.

Lze považovat za ústavně korektní, pokud Sněmovna může rozhodnout třípětinouvou většinou o přímé změně Ústavy, aby stejná většina byla vyžadována i pro změny nepřímé.

I v tomto případě je pozice Sněmovny do jisté míry zjednodušena v tom, že nevyžaduje získat obdobnou třípětinovou většinu v Senátu a vůbec projít celý legislativní proces, což by jinak v případě přímé novely Ústavy cestou přijetí ústavního zákona musela (tak tomu bylo v případě ústavního zákona č. 69/1998 Sb., o zkrácení volebního období Poslanecké sněmovny). Zde je možno přisvědčit navrhovatelům ze Senátu, že pokud má racio návrhu směřovat k usnadnění a zrychlení rozpuštění Sněmovny a řeší se jím především poměry ve Sněmovně, pak je cesta usnesení Sněmovny odůvodnitelná, zřejmě rozumná a bezpochyby efektivní.

Pokud by však návrh zůstal ve stávající podobě, považujeme jej za ústavně problematický. Přestože návrh sám má mít povahu ústavního zákona, vedl by v případě přijetí k tomu, že následná rozpouštění Sněmovny by byla prováděna usnesením přijatým pouhou nadpoloviční většinou všech poslanců, přestože čtyřleté trvání volebního období je stanoveno silou ústavní (čl. 16 odst. 1 in fine Ústavy). V podstatě by tím docházelo k faktickým nepřímým novelizacím Ústavy, ovšem bez ústavně vyžadované podpory, pouze vahou „nadpolovičního“ usnesení Sněmovny (101 hlasů); což je absurdní. I zákonodárce – a nota bene pouze jeho polovina v podobě jedné komory Parlamentu –  musí být sám ve své činnosti vázán právem a Ústavou zvláště.

Pokud byl návrh Senátu motivován řešením povolební situace ve Sněmovně, pak lze dodat, že pozměňovací návrh není s tímto požadavkem v rozporu a dle předběžných stanovisek politických stran umožňuje dosažení zamýšleného efektu. Činí tak podle našeho názoru cestou ústavně korektnější a s omezením budoucích rizik. Domníváme se, že navrhované zvýšení podmínky ústavní většiny povede k výraznému zvýšení odpovědnosti využívání tohoto institutu, při zachování jeho účelu a smyslu.

ad. b)

V souvislosti se záměrem provedení novely Ústavy považují předkladatelé tohoto pozměňovacího návrhu za účelné spojit s projednávanou věcí i otázku snížení počtu poslanců v Poslanecké sněmovně.

Dovolují si tento pozměňovací návrh učinit s vědomím, že je v zásadě projednán a přijímán všemi politickými subjekty a vážnějších výhrad proti němu není ani ze strany široké ani odborné veřejnosti.

Výjimečně zmiňované dopady typu dosažení sudého počtu pro společné hlasování obou komor Parlamentu a s tím spojeného rizika „celoparlamentního“ patu lze sice považovat za částečně relevantní, ovšem co do významu a možných nežádoucích důsledků poměrně marginální ve srovnání s obtížemi neexistence většiny v Poslanecké sněmovně. Navíc ani argumentace zdůrazňující riziko patu při volbách prezidenta republiky není zcela přiléhavá ani korektní. Při podrobnějším zkoumání mechanismu volby dle čl. 58 Ústavy totiž jasně vyplyne, že společným součtem hlasů poslanců a senátorů je volen prezident až ve třetím kole (odst. 7). Pouze tehdy může vzniknout ono hypotetické riziko patu při sudém počtu součtu poslanců a senátorů, ovšem toto riziko je značně iluzorní, neboť rozhodování se zde dle Ústavy neděje nadpoloviční většinou všech (jíž by teoreticky nemuselo být při sudém počtu dosaženo), ale nadpoloviční většinou přítomných, což otázku „sudosti“ či „lichosti“ kvóra natolik relativizuje, že ani pozměňovací návrh na ní nemá podstatný vliv. Ale nejen to. Především je nutno přihlížet k tomu, že třetí kolo volby proběhne pouze tehdy, pokud nebudou úspěšná kola předchozí. V prvním a druhém kole se však hlasy z Poslanecké sněmovny a Senátu počítají zvlášť, tudíž o žádnou otázku „sudosti“ jejich součtu se vůbec nejedná. Zejména v prvním kole volby, kde se rozhoduje nadpoloviční většinou všech poslanců a nadpoloviční většinou všech senátorů, jsou důsledky pozměňovacího návrhu zcela opačné – snížení počtu poslanců na lichý počet totiž již v prvním kole omezuje riziko patu, a to mnohem výrazněji než může hypoteticky zvyšovat totéž riziko v kole třetím. I pokud by však došlo k tomu, že prezident republiky nebude ani ve třetím kole zvolen, nevznikají z tohoto faktu zdaleka tak komplikované škodné důsledky, jako z dlouhodobé neexistence důvěryplné vlády. Ústava v čl. 58 odst. 8 počítá jednak s tím, že ihned po neúspěšné volbě prezidenta se konají nové volby (což je o několik řádů jednoduší než vyvolávání nových voleb do Poslanecké sněmovny), jednak v čl. 66 počítá s tím, že pokud se úřad prezidenta uvolní a nový ještě není zvolen, přísluší jeho kompetence dílem předsedovi vlády, dílem předsedovi Sněmovny dle čl. 66 Ústavy. Rozhodně tedy nemůže dojít k jakékoli vážnější krizi pouze v důsledku velmi akademického rizika patu ve třetím kole volby prezidenta v důsledku sudého součtu všech poslanců a senátorů při jejich plné účasti na hlasování.

Předkladatelé jsou si vědomi, že změna počtu poslanců není sama o sobě dostačující k nápravě pokřiveného volebního systému, jehož vady spatřují především ve výrazné nerovnosti hlasů v důsledku až čtyřnásobné odchylky v počtu mandátů přidělovaných na jednotlivé volební kraje, ve výrazně „nepoměrných“ důsledcích použité volební klauzule v menších volebních krajích (když např. ani cca 9,5 % hlasů v Liberecké kraji nevede k zisku mandátu) a v neexistenci druhého skrutinia, které by mohlo částečně napravit propad hlasů v krajích.

Přesto se domnívají, že i tato změna má své opodstatnění, neboť zcela přirozeně a přitom velmi jednoduše odstraňuje podmínky vzniku exemplárního patu politických sil ve Sněmovně v poměru 100:100.

Ve shodě s převládajícím názor se navrhuje dosáhnout lichého počtu poslanců snížením o 1  mandát na celkový počet 199 poslanců.

Platné znění článků Ústavy, kterého se týká pozměňovací návrh novelizace, s vyznačením navrhovaných změn

Čl.16 

(1) Poslanecká sněmovna má 200 poslanců, kteří jsou voleni na dobu čtyř let.

Čl. 35

(1) Poslaneckou sněmovnu může roz​pustit prezident republiky, jestliže

a) Poslanecká sněmovna nevyslovila důvěru nově jmenované vládě, jejíž předseda byl prezidentem republiky jmenován na návrh předsedy Poslanecké sněmovny,

b) Poslanecká sněmovna se neusnese do tří měsíců o vládním návrhu zákona, s jehož projednáním spojila vláda otázku důvěry,

c) zasedání Poslanecké sněmovny bylo přerušeno po dobu delší, než je pří​pustné,

d) Poslanecká sněmovna nebyla po do​bu delší tří měsíců způsobilá se usnášet, ačkoliv nebylo její zasedání přerušeno a ačkoliv byla v té době opakovaně svolána ke schůzi.



Čl.16 

(1) Poslanecká sněmovna má 199 poslanců, kteří jsou voleni na dobu čtyř let.

Čl. 35

(1) Poslaneckou sněmovnu může roz​pus​tit prezident republiky, jestliže

a) Poslanecká sněmovna nevyslovila důvěru nově jmenované vládě, jejíž předseda byl prezidentem republiky jmenován na návrh předsedy Poslanecké sněmovny,

b) Poslanecká sněmovna se neusnese do tří měsíců o vládním návrhu zákona, s jehož projednáním spojila vláda otázku důvěry,

c)   vláda podala demisi a s návrhem prezidenta republiky na rozpuš​tě​ní Poslanecké sněmovny vyslovi​la souhlas třípětinová většina všech poslanců, 
d)  zasedání Poslanecké sněmovny bylo   přerušeno po dobu delší, než je pří​pust​né,

 e)  Poslanecká sněmovna nebyla po do​bu delší tří měsíců způsobilá se usnášet, ačkoliv nebylo její zasedání přerušeno a ačkoliv byla v té době opakovaně svolána ke schůzi.
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