Prehled pfipadi zneuzivani legislativniho procesu
Podnét vyboru pro ob¢anska a politicka prava Rady vlady pro lidska prava

navrh

Usneseni

Rady vlady pro lidska prava
zedne ................. 2004

k postupu vlady a jejich zastupc v legislativnim procesu schvalovani zakonu
Rada vlady pro lidska prava (dale jen “Rada”)
Lschvaluje podnét Vyboru pro obCanska a politicka prava,

lnavrhuje/doporucduje viadé Ceské republiky, aby pfijala nasledujici text jako své
usneseni,

lHLuklada predsedovi Rady, aby v souladu s ¢lankem 2 odstavcem 4 statutu Rady navrh usneseni
prostfednictvim mistopfedsedy vlady a pfedsedy Legislativni rady pedlozil viadé Ceské republiky.

Navrh

USNESENI

viady Ceské republiky
C. zedne 2004
VIadda

schvaluje podnét Rady viady pro lidska prava, k postupu viady a jejich zastupct v legislativnim
procesu schvalovani zakonu;

. uklada
A.vS§em svym ¢lenlim

a) aby na zakladé podnétu Rady v pfipadech legislativnich navrhli s dopadem na prava chranéna
mezinarodnimi smlouvami o lidskych pravech a zékladnich svobodach dodrzovali zasady

. neiniciovat a nepodporovat pozmériovaci navrhy, jejichZ cilem je obejit vysledek
pfipominkového fizeni a zavést v ustanoveni navrhu zékona podstatné vécné zmény bud k navrhu
zakona samotnému nebo dokonce zmény odliSnych zakond,

1. dbat na kompletni, pfehledné a pravdivé odGvodnéni pfedkladanych navrh(i zakond
(v textu divodové zpravy i ve svych vystoupenich v parlamentnich rozpravach).



b) aby zajistili dodrzovani tohoto usneseni vlady dalSimi osobami delegovanymi jako zastupci
predkladatele (zejména naméstky ministrd) v legislativnim procesu v Parlamentu Ceské republiky

Provedou:
vSichni Clenové viady

Cast Il

Rada doporucuje viadé, aby jako predkladatel navrh(i zakonu dbala o to, aby jeji zastupci v pribéhu
legislativniho procesu:

1.neiniciovali ¢i nepodporovali pozménovaci navrhy, jejichz cilem je obejit vysledek pfipominkového
fizeni a zavést v ustanoveni navrhu zakona podstatné vécné zmény bud k navrhu zakona samotnému
nebo dokonce zmény odlidnych zakond

2.dbali na kompletni, pfehledné a pravdivé odivodnéni pfedkladanych navrhl zéakonu (v textu
dlvodové zpravy i ve svych vystoupenich v diskusi k navrhu).

Priloha:

Prehled nékterych pfipad( zneuzivani legislativniho procesu

l. Obchazeni radného legislativniho procesu

Rok 2001

Novela zakona o azylu

Predlozeny névrh zakona (snémovni tisk 921) plvodné obsahoval pouze novelu zakona o azylu (€.
325/1999 Sb.) (a souvisejici terminologicko technické zmény zakona o zaméstnanosti[1] a zakona o
evidenci obyvatel[2])

V pribéhu projednavani byla do navrhu viozena obsahové zcela nesouroda a velmi kontroverzni
¢ast[3] — novely zakona o Policii CR[4] a zakon o BIS[5], které zakladaly opravnéni téchto sborl
pozadovat od poskytovatelu telekomunikaénich sluzeb informace o telekomunikaénim provozu, jiné
informace od statni organ(i a manipulovat s obsahem databéazi a informaénich systému ve vefejné
spravé (BIS). Slo 0 zménu dodanou Vyboru pro obranu a bezpeénost, ktera byla Snémovnou
akceptovana.

Na problémy v8ak tento postup narazil v horni komofe[6], kde mimo jiné zaznélo, Ze pfidani

novel policekjniho a zpravodajského zakona (z hlediska potfebnisti ostatné spornych) je "velmi
znepokojujici” a to, Ze neprosli standardnim fizenim je samo o sobé divodem pro jejich odmitnuti[7].
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pro kterd Snémovné navrh vratila upraveny tak, Ze cizorodé novely neobsahoval. V této podobé pak byl
navrh zékona schvalen.

Rok 2002

Shromazd'ovaci zakon

Jelikoz v pribéhu projednavani navrhu nového shromazdovaciho zakona (snémovni tisk ¢.1163) se
ukazalo, Ze novy zakon v navrzené podobé nema diky své kontroverznosti Sanci na schvaleni, byl pfijat
postup, kdy UPV vyzval ministerstvo vnitra, aby misto néj predlozilo pouze novelu, feSici nejaktualngjsi
problémy stavajiciho zakona.

To tak skute¢né ucinilo, ndvrh novely v3ak nebyl pfedloZzen v fadném legislativnim procesu. Namisto
podani navrhu novely do prvniho teni byl navrh zaclenén (navrh UPV) jako pozménovaci navrh do
samotného tisku 1163 (jeho plvodni obsah byl timto navrhem "vypréazdnén” a vécné jiny navrh novely
nebyl tedy projednavan jako samostatny tisk, ale pod Cislem plvodniho tisku 1163).

Druhy jeho navrh mifil do zcela nesouvisejici oblasti - navrh drobné novely zakona o Na druhém ¢teni
tisku 1163 byla dokonce taktika "legislativniho jezdce” zopakovana. Ministr vnitra vyuzil své pozice
poslance a navrhl udajné urgentni zménu zakona o pfestupcich. Ta méla zavést nové prestupky na
useku pozemnich komunikaci (tento zakon nebyl ani "otevien" - navrh soubézné novelizoval pouze
zakon o pozemnich komunikacich, kde odstranoval neustavni ustanoveni o souhlasu spravce
komunikace se shromazdénim na ni konaném), ktery odGvodnil vhodnou pfilezitosti napravit jinou
legislativné technickou chybu. Timto navrhem (a jeho pozdéjSim pfijetim) tedy doslo k dalSimu
ucelovému obeijiti legislativnino procesu, tentokrat jiz zcela rutinnimu. Navrh byl v této podobé schvalen
obé&ma komorami a vyhlaSen ve Sbhirce zakond.

Spravni fad

Poté, co nebyl ve tfetim ¢teni schvalen navrh nového spravniho fadu[8] a bylo zfejmé, Ze do konce
volebniho obdobi Snémovny neni ¢as na fadny legislativni proces opakované podaného navrhu, zvolil
zastupce predkladatele, ministerstvo vnitra a ¢ast poslancu, ucelovy postup. Neschvaleny kodex
jednoduse pfipojili jako "pozménovaci navrh” do navrhu zakona, ktery se nachazel v druhém Cteni[9].
Tim byla vytvofena moznost do konce volebniho obdobi névrh schvalit, nebot se takto obeslo prvni
¢teni a pfedchozi procedury. Lze dovodit rovnéz protiustavnost tohoto postupu.[10]

Navrh spravniho fadu nebyl ani po tomto postupu ve formalni podobé jiného zakona schvélen, a to
pfedevsim z divodu fadny legislativni proces obchazejici procedury.

Novela zakona o utajovanych skute¢nostech

Skupina poslanct v poloviné roku 2001 pfipravila novelu zakona o utajovanych skuteénostech[11], ktera
méla za cil odstranit nékteré jeho protitistavni a problematické ustanoveni (snémovni tisk ¢. 1000).
Komplikované projednavani (béhem legislativniho procesu byla néktera ustanoveni zakona zrusena
nalezem Ustavniho soudu) bylo zakon&eno pfijetim navrhu znaéné odli$ného od jeho pvodni podoby —
zejména proto, ze rozsifil pisobnost zakona i do oblasti tzv. bezpeénostni zplsobilosti. Na zakladé této
rozSifené pusobnosti se provéfuji navic i osoby, které s utajovanymi skute¢nostmi do styku nepfijdou,
ale vykonavaji tzv. citlivé ¢innosti.[12]
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Pozménovaci navrh zasadné rozSifujici pisobnost zakona byl ov§em navrzen Vyborem pro obranu a
bezpecnost na zakladé vyslovné Zadosti ministerstva vnitra (viz stenozaznam z druhého ¢&teni
navrhu[13] dne 22.3.2002). Tim se ministerstvo vnitra vyhnulo fadnému projednavani svych navrha tak,
jak mu predepisuji pravidla legislativniho procesu — zejména podrobit navrh meziresortnimu
pfipominkovému fizeni a pfedlozit jej vladé. Diky tomuto postupu byli zkraceni na svych pravech
¢lenové Poslanecké snémovny, nebot neméli moznost seznamit se s navrhem v prvnim &teni a
projednat je v dalSich vyborech komory. Seznani podstaty, disledku a jejich prodiskutovani v kratkém
obdobi mezi druhym a tfetim ¢tenim tisku €. 1000 tak byla pro vétSinu volenych zastupct lidu iluzorni.
To vSe u zakona, ktery vyrazné zasahuje do zékladnich svobod a navic v nepfili§ pfehledné legislativni
situaci.

Lze pfipustit argument o ¢asové naléhavosti Upravy (jako duvod byla uvadéna nutnost provéfovani
obsluzného personalu delegatl summitu NATO na podzim 2002), avSak té mél resort vnitra Ci cela
vlada pfedejit véasnym zahrnutim Upravy do legislativniho planu a jeho dodrzovanim, nebot summit
NATO byl udalosti znamou v znaéném predstihu.

Rok 2003

Zakon o volbach do Evropského parlamentu

Navrh tohoto volebniho zakona (snémovni tisk &. 51) byl Ustavné pravnim vyborem doplnén o idajné
urgentni navrh ob&anského soudniho fadu tykajici se doruCovani soudnim exekutorim[14].
Snémovna tento postup bez problémi na tfetim &teni schvalila. Obchazeni legislativniho procesu v§ak
netoleroval Senét (oba vybory projednavajici navrh-UPV i VEI- doporuéily nesourodou novelu OSR
oddélit) a proto névrh zékona vratil Poslanecké snémovné s pozménujicim navrhem vypoustéjicim
novelu OSR. Ta poté navrh pfijala v senatni verzi bez vpaované novely obéanského soudniho Fizeni.

Novela zakona o Vézenské sluzbé a Justi¢ni strazi

PFi projednévani novely zékona €. 555/1992 Sb. (snémovni tisk ¢. 351) v listopadu 2003 poslouZila

v Poslanecké snémovné tato rozprojednana novela jako nosi¢ pro novelizaci zakona €. 310/2002 Sb.
(novela zékona o utajovanych skute¢nostech, ktera mj. omezila jeho ucinnost do 31.12.2003) a zakona
o utajovanych skute¢nostech. Podstatou neorganické novelizace bylo zruSeni ustanoveni o konci
ucinnosti zakona o utajovanych skute¢nostech k 31.12.2003 (nahrazeno 30.7.2004). Divodem bylo
opét “nestihani” pInéni legislativniho planu (pfedloZeni nového zékona nahrazujiciho zakon ¢. 148/1998
Sb. se oproti planu opozdilo).

Novela zakona o pobytu cizincti na Gizemi CR

V kvétnu 2003, v ramci druhého éteni novely zakona o pobytu cizincd[15] (snémovni tisk €.

214)[16] v PS pfedlozil poslanec T. Kladivko pozménovaci navrh, kterym navrhl vytvofit tzv. pre-
screening, jehoz obsahem byla zasadni zmény azylové procedury smérem k potlaéeni prav zadateld o
azyl (pfezkum dlvodnosti podani zadosti 0 azyl a s tim spojené rozhodnuti o (ne)vpusténi cizince na
uzemi, resp. do azylového zafizeni).
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Viybor pro prava cizincl vyhotovil v této véci pro Radu pro lidska prava podnét, kde kritizuje jednak
pokus o zasadni zménu bez jakékoli podrobné analyzy a Siroké odborné diskuse a jednak praktiky

v legislativnim procesu. O poslaneckou iniciativu se jednalo pouze formalné, ale vécné $lo o iniciativu
Ministerstva vnitra, o ¢emz svédci vyjadfeni ministra vnitra S. Grosse ze dne 22. kvétna 2003 v ramci
tfetiho Cteni navrhu zakona[17].

Diky aktivité Vyboru pro prava cizincl i dalSich subjektd byl pozménovaci navrh stazen, av§ak znacné
znepokojujici je, Ze ministr vnitra pfiznal pfipravenost obejit standardni mechanismy legislativniho
procesu znovu[18].

PovaZujeme ovSem za vhodné zminit i pfipady, kde zastupci pfedkladatele jednali v zajmu
radného legislativniho procesu, tak jak usneseni navrhuje, a vyslovili se proti
popisovanym zjevné ticelovym poslaneckym pozmérnovacim navrhum:

Rok 2002

Novela zakona o myslivosti

P¥i projednavani poslaneckého navrhu novely mysliveckého zakona (snémovni tisk €. 28) na konci roku
2002 se pokusil poslanec Machacek zménit financni objem prostfedku pro zajistovaci fond kampeliéek
v zakoné o statnim dluhopisovém programu k ziskani finan¢nich prostfedk( na poskytnuti navratné
finan¢ni vypomoci ze statniho rozpodtu ke kryti vyplaty nahrad ze zajistovaciho fondu druZstevnich
zalozen[19]. Tento postup tentokrat vyvolal nesouhlas na plénu Snémovny, kde bylo poslanci-pravniky
konstatovana nepfipustnost tohoto postupu i poruseni zakona (jednaciho fadu PS)[20] a vysledkem
bylo stazeni problematického pozménovaciho navrhu jeho autorem.

Rok 2003

Senatni navrh novely trestniho zakona (zvySeni moznosti postihu domaciho nasili)

Béhem projednavani senatniho navrhu v Poslanecké snémovné (tisk ¢. 298) na podzim (fijen a
listopad) 2003 byly vzneseny dva poslanecké pozménovaci navrhy, které se nijak netykaly problematiky
novely —postihu tzv. doméaciho nasili-, ale zavadély zcela nové skutkové podstaty, znacné kazuistické a
s problematickou navaznosti na obecnou i zvlastni ¢ast trestniho kodexu.. Konkrétné $lo o zavedeni
postihu za fizeni motorového vozidla bez fidi¢ského opravnéni (v rdmci obecné nebezpecnych
trestnych €inl) a postihu za vyzrazeni identity pracovnika ¢i spolupracovnika zpravodajskych
sluzeb[21].

Ani jeden z navrh( nebyl ve tfetim éteni pfijat, mimo jiné i proto, Ze problemati¢nost procedury
konstatoval ve zviastnim vstupu do rozpravy ministr spravedinosti (ktery nemél moznost k senéatnimu
navrhu zaujmout stanovisko za predkladatele). Nutno dodat, Ze i mnozi dalSi poslanci (zejména €lenové
UPV) konstatovali nepfipustnost podobného postupu[22].

Il. Nepravdiva odlivodnéni zastupce predkladatele:
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Dne 22.3.2002 pfi projednavani navrhu soudniho fadu spravniho[23] v Senatu ministr spravedinosti
razantné popiral obtize, které by mohly v praxi nastat tim, Ze soudni fad spravni podminuje pfipustnost
Zaloby na nicotnost rozhodnuti pfedchozim pokusem uplatnit institut vysloveni nicotnosti ve spravnim
fizeni. S timto novym institutem vSak pocital navrh nového spravniho fadu, jehoZ legislativni proces
v3ak kratce predtim v Poslanecké snémovné skoncil a jinak jej platny pravni fad nezna - Slo by tedy o
nesplnitelnou podminku. Béhem rozpravy pfi projednavani navrhu spravniho fadu v Poslanecké
snémovné (mezitim vraceného do hry vy$e popsanym nezakonnym zplisobem) o dva tydny pozdéji,
dne 9.4.2002 tentyZ ministr vyslovné uvedl, ze spravni fad je naléhavé nutné pfijmout, nebot obtize

s aplikovatelnosti daného ustanoveni soudniho fadu spravniho jsou velmi realné[24).

Il.

Béhem rozpravy k "povodiiové” novele stavebniho zakona[25], kde bylo mimo jiné navrzeno omezeni
ucasti vefejnosti resp. zruSena procesni prava obCanskych sdruzeni zabyvajicich se ochranou pfirody a
krajiny, sdélil Poslanecké snémovné zasadné nepravdivou informaci zastupce predkladatele, ministr pro
mistni rozvoj. V rozporu se skuteCnosti, mezi odbornou vefejnosti notoricky zndmou uvedl, Ze tyto
subjekty maji pravo ve stavebnim fizeni podat namitky, které vedou k pferuseni fizeni a pfezkumu Vveci
soudem[26]. Protoze byl navrh projednavan v tzv. zkraceném fizeni ve stavu legislativni nouze, bylo
toto tvrzeni, které nebylo bezprostfedné zpochybnéno, nepochybné jednim z divodl schvaleni novely
omezujici ucast vefejnosti jen o nékolik minut poté.

[1]1/1993 Sb.
[2]133/2000 Sb.

[3]Dokladem toho je, Ze pfimy navrh novely zakona o BIS, ktery obsahoval stejné pravomoci (snémovni
tisk €. 308), nebyl 2.7.t.r. Snémovnou schvalen.

[4]293/1991 Sb.
[5]154/1994 Sb.

[6]Zde projednévan jako tisk €. 116.

[71Zaznam z rozpravy Ize najit online na: http://www.senat.cz/ISO-8859-
2.cgilxqw/xervlet/pssenat/hlasovani?action=steno&T=116&0=3#st116.

[8] navrh projednavany pod tiskem ¢&. 1070, ve tfetim ¢teni dne 15.2.2002 nenaSel navrh dostatek hlast
ke schvéleni a legislativni proces néavrh tim podle jednaciho fadu skondil

[9] navrh projednavany pod tiskem €. 1142 (navrh zakona, kterym se méni nékteré zakony v souvislosti
s pfijetim spravniho fadu)

[10] nap¥. &lanek Mgr. Pavla Cerného Legislativni fénix nebo spi§ zombie?, Via luris &. 2/2002, http://i-
eps.cz/viaiuris/2002-2.shtm
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[11] €. 148/1998 Sb.

[12] Definovany jednak materialnim kritériem obsaZenym v zakoné — jde o “Cinnosti, jejimz zneuzitim
by mohlo dojit k ohroZeni bezpecnosti statu nebo jiného duleZitého zajmu statu’(§ 81b odst. 1
zakona) a ma i svou formalni sloZku: musi byt oznacena za citlivou zakonem nebo nafizenim viady.
[13] zpravodaj navrhu P. Kohacek uvedl: ,V nasledujici casti usneseni jsme pak vyhovéli ministru vnitra
zavedenim nového institutu, kterym je bezpecnostni zpusobilost fyzickych osob. Provéfovani osob
pracujicich na bezpecnostné citlivych mistech jsme po zruseni zakona ¢. 102/1970 Sb. neméli zakonem
upraveno vibec. Potfeba obnovit tento institut se plné projevila po tragickych udéalostech 11. zafi
minulého roku. Navic bude bezpodminecné nutné provérit bezpecnostni zptsobilost osob, které budou
zajiStovat podzimni summit Severoatlantické aliance v Praze.”

[14] usneseni Ustavné pravniho vyboru €. 17 z 8. schiize konané dne 6. 11. 2002 (tisk 51/2)

[15] €. 326/1999 Sb.

[16] Navrh z&kona byl iz schvalen a publikovan ve Sbirce zakond CR pod ¢. 222/ 2003.

[17] Doslova: ,problém spociva v tom, Ze jsme legislativni feSeni hledali, legislativni feseni bylo
zpracovano, dokonce se nalezl poslanec, ktery byl ochoten v priabéhu legislativniho procesu tento navrh
pfednést - to byl pan poslanec Kladivko - s tim, Ze problém spociva v tom, Ze tak, jak bylo toto feSeni
nalezeno, tak vécné je spravné a jde presné v duchu, o kterém hovofi pan mistopfedseda Langer, ale

Z druhé strany jsme mohli zaznamenat, Ze tady byla pomérné velka kritika i ze strany vefejného
ochrance prav | ze strany jinych organizaci, které se na tento problém divaji z trochu jiného thlu
pohledu’

[18] vyjadfeni ministra vnitra pfi jednani PS dne 22. kvétna 2003, kdy uvedI: ,Zminénou ¢ast bychom
chtéli fesit pozmériovacim navrhem k néjakému jinému zakonu, pokud bude v Poslanecké snémovné
ochota — k néjakému pfibuznému zakonu s timto, stejné tak, jak jsme to vyreSili nyni ndvrhem pana
poslance Kladivka®“.

[19]Z&kon €. 215/2002 Sb.

[20]Viz diskuse na http://www.psp.cz/eknih/2002ps/stenprot/008schuz/s008145.htm.

[21] navrhy poslanct M. Mel¢aka a V. Votavy, oznacené v tisku 298/5 jako C a D.
[22] viz stenozaznam z druhého &teni ze dne 22.10.2003 (22. schiize) a ze dne 27.11.2003 (23.schlze).

[23] navrh obecné upravy spravniho soudnictvi v tzv. plné jurisdikci (snémovni tisk €. 1080, senatni tisk
€. 223, schvalen jako zakon €. 150/2002 Sb.)

[24] viz stenozédznam vystoupeni ministra spravedInosti v rozprave k navrhu spravniho fadu
nahttp://www.psp.cz/eknih/1998ps/stenprot/047schuz/s047415.htm#r4

[25]Snémovni tisk €. 39.
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[26] viz stenozaznam vystoupeni ministra pro mistni rozvoj v rozpravé k navrhu

na http://www.psp.cz/eknih/2002ps/stenprot/005schuz/s005009.htm(doslova uvadi "Na druhou stranu,
pokud bychom k tomuto omezeni uCasti vefejnosti nepfistoupili, stavebni ufad v kazdém pfipadé, pokud
jsou dany namitky ze strany vedlejSich G¢astniku, musi stavebni Fizeni perusit a véc se dostava k
soudu. Jakékoli zkraceni Ihit pro vyjadfeni ze strany vefejnosti nema smysl, protoZe problém je az
nasledny. Tehdy, kdyz tito vedlejSi ucastnici namitky podaji, na namitkach trvaji, tak stavebni tfad musi
stavebni fizeni prerusit a véc rozhoduje soud”)
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