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1. Úvod

Předkládaná bakalářská práce se zabývá možnými změnami Ústavy České republiky na základě rozboru současné právní úpravy a otázkou, zda je potřeba vůbec měnit tak důležitý dokument, jakým Ústava bezesporu je. V první kapitole mé práce se zaměřím na státovědecký pohled na českou ústavu z hlediska zařazení do klasifikace v komparaci s jinými evropskými ústavami. Dále se budu věnovat okolnostem vzniku Ústavy ČR a její struktuře z pohledu systematiky. Připomenu také novelizace jak ústavy v užším smyslu, tak v širším smyslu. 
Po předchozím rozboru pak svou pozornost zaměřím na mezery v ústavě, respektive její nedotažené pasáže. Dalším krokem bude úvaha, nad způsobem „zaplnění“ či změně zmíněných problematických bodů. Poté se dostanu k cíli mé práce a to je zodpovědění otázky, zda je potřeba měnit ústavu a pokud ano, jaké změny by to měly být. Ze shromážděných poznatků se budu snažit učinit příslušné závěry a vybrat několik návrhů a blíže je přiblížit. 


 Při zamýšlením nad tématem jsem si vytyčila předpoklad, jehož pravdivost budu zkoumat. Jedná se o mou hypotézu, že pokud se do pozice představitele státu (prezident republiky, předseda vlády atd.) dostane silná osobnost, jeho postavení a vliv není dáno pravomocemi, které mu ukládá Ústava, ale jeho přirozenou autoritou. Další hypotézou je, že Senát má z pohledu běžného legislativního procesu nerovné postavení v komparaci s Poslaneckou sněmovnou. Hypotézou ve věci obecného zákona o referendu je předpoklad, že hlavním důvodem neexistence obecného zákona je především spor o minimální hranici účasti obyvatel pro platnost referenda. 
V mé práci se budu snažit nalézt odpovědi na následující otázky: Je potřeba měnit českou ústavu? Obsahuje mezery? Pokud ano, proč a jaké jsou možnosti vyplnění těchto mezer? 
Ve své práci nastíním možný vývoj do budoucnosti, při svém zkoumání využiji metodu analýzy současného právní úpravy a legislativních návrhů. Následně použiji metodu syntézy a vyslovím určité závěry. Částečně využiji i metodu komparace jednotlivých právních řešení.

Pokud mám zhodnotit informační zdroje nejrůznějšího druhu, musím poznamenat, že tématem mé práce se zabývá velké množství literatury. Primárním zdrojem budou právní předpisy. Sekundární zdroje tvoří komentáře k Ústavě, odborné články v právnických časopisech či příspěvky z konferencí, které se věnovaly výročí pěti, deseti nebo patnácti let platnosti a účinnosti Ústavy ČR. 
Tématem změn Ústavy se s pravidelností voleb věnují i politické strany a s nimi i média. Neméně významným zdrojem je i judikatura Ústavního soudu ČR. Jedná se především o spory o pravomoci prezidenta republiky, ať již podléhající kontrasignaci předsedy vlády nebo jím pověřeného člena vlády či nikoliv. Důležitou judikaturu představují i nálezy Ústavního soudu v interpretaci čl. 9 odst. 2 Ústavy pojednávající o nezměnitelnosti podstatných náležitostí demokratického právního státu. Při hodnocení legislativních návrhů politických stran využiji digitální knihovny Poslanecké sněmovny a Senátu.   


Doufám, že moje práce přispěje do diskuze o změnách ústavy a bude pro čtenáře impulzem k zamyšlení o možných řešeních nejpalčivějších problémů českého ústavního systému.
2. Státovědecké zařazení ústavy
             V následující kapitole se zaměřím na státovědecké zařazení české ústavy. Budu ji komparovat s jinými evropskými ústavami a ze zmíněného srovnání vyvodím určité závěry. Zmíněný rozbor je východiskem pro zkoumání mezer v ústavě a hledání odpovědi na otázku, zda je potřeba měnit ústavu.


 „Ústavu lze formálně vymezit jako základní zákon (zákony); její základní povaha tkví v nadřazenosti nad ostatními zákony a ve vrcholné společenské důležitosti.“
 Ústavu ne vždy tvoří jen jeden zákon (tzv. monolegální ústava), ale více ústavních zákonů (tzv. polylegální ústava). 
V České republice existuje polylegální ústava vymezena čl. 112 odst. 1 Ústavy, který definuje ústavní předpisy, jež tvoří ústavní pořádek České republiky. Ústavní pořádek tvoří Ústava (úst. z. ČNR č. 1/1993 Sb.), Listina základních práv a svobod (vyhl. ve sbírce č. 2/1993 Sb.), čtrnáct ústavních zákonů přijatých podle této Ústavy (posledním je ústavní zákon č. 319/2009 Sb., do této množiny je možné zařadit i zrušený ústavní zákon č. 195/2009 Sb.), dále devět ústavních zákonů upravující státní hranice. Poslední kategorie, kterou vymezuje čl. 112 odst. 1 Ústavy, jsou ústavní zákony České národní rady přijaté po 6. červnu 1992.
 Ústavním zákonem České národní rady přijatým po 6. červnu 1992 je i sama Ústava, avšak čl. 112 odst. 1 ji vyčleňuje zvlášť.
 Ústavní pořádek tak v současnosti tvoří 26 ústavních zákonů.
 Podle judikatury Ústavního soudu jsou součástí ústavního pořádku i ratifikované a vyhlášené mezinárodní smlouvy o lidských právech a základních svobodách.
 

Ústava může být rigidní (tzv. tuhá), jejíž změna je ztížena procedurálním schvalováním. Zde je potřeba např. vyšší počet hlasů tzv. kvalifikovaná většina, zvláštní schvalovací sbor, referendum apod.
 Ústava ČR je rigidní, vyžaduje k přijetí ústavního zákona souhlasu třípětinové většiny všech poslanců a třípětinové většiny přítomných senátorů.
 Důvodem ztížení schvalovacího procesu je nutnost společenského konsenzu a význam této změny. Ústavní zákon, který mění či doplňuje Ústavu, však nesmí být ústavním zákonem jen formou, ale i obsahem. Takový to ústavní zákon musí splňovat kritéria všeobecnosti a nesmí být v rozporu s čl. 9 odst. 2 Ústavy, který nepřipouští změnu podstatných náležitostí demokratického právního státu.
 

Opakem rigidní ústavy je flexibilní (tzv. pružná) ústava. Tu lze měnit běžným způsobem jako jiné zákony, není vyžadován jiný typ většiny. „Příkladem státu s flexibilní ústavou je Velká Británie, Nový Zéland, Izrael nebo Maďarsko do 2. světové války.“ 


Shrnu-li zmíněné poznatky, česká ústava je polylegální dokument, jehož změna je ztížena rigiditou. Tato překážka má ochránit ústavní systém před ukvapenými zásahy. Vyvodím-li závěr, ústavodárci si nepřáli, aby změny ústavy byly příliš časté a tuto „ochranu“ vložili do ústavy záměrně a promyšleně. Předpokládali, že ústava bude stabilní dokument s pouze ojedinělými změnami, s nimiž bude souhlasit kvalifikovaná většina poslanců a senátorů, což zajistí, že nebude měněna z důvodu zájmu části politického spektra. Dle názoru ústavodárců tak potřeba měnit ústavu bude vyvolaná změnou názoru většiny společnosti a tyto změny nálad nebudou příliš časté.
3. Přijetí, struktura a vývoj ústavy
Po provedení státovědecké klasifikace jako východiska při zkoumání potřeby změn ústavy se v první podkapitole budu věnovat okolnostem přijetí Ústavy ČR. Dále se zaměřím na systematiku ústavy a vymezím obsahově jednotlivé její části. V poslední podkapitole provedu rozbor jednotlivých novelizací ústavy a ústavních zákonů. Zhodnotím zmíněné změny a vyvodím dílčí závěry. 
3.1 Přijetí 

Práce na nové ústavě nejdříve zahájila komise předsednictva ČNR pro přípravu Ústavy ČR. Posléze byla vytvořena komise vlády ČR, jež vytvořila svůj návrh, který byl předložen k projednání České národní radě.
 Než byl tento návrh schválen jako Ústava ČR, prošel několika změnami.

Mimo vládního návrhu vznikly ještě alternativní návrhy od čtyř politických subjektů – návrh Levého bloku, bloku tří stran pod názvem Liberálně sociální unie, Československé sociálně demokratické strany a Koruny České - Royalistického hnutí Čech, Moravy a Slezska. 
V souvislosti s přípravou Ústavy se nelze nezmínit o roli Václava Havla. I když abdikoval 20. července 1992 na funkci prezidenta československé federace, uvažovalo se o něm jako o možné hlavě státu samostatné ČR. Václav Havel se opakovaně vyjadřoval k návrhům ústavy. Jedním z jeho návrhů bylo zřízení nerozpustitelného Senátu budovaného na regionálním základě se suspenzivním právem veta. Jeho námitky směřovaly také vůči neexistenci pasáže o ohrožení státu či nedostatečně propracovanému návrhu územního členění.
  

Politické strany se různily především v názorech na zařazení Listiny základních práv a svobod do Ústavy. Část politického spektra odmítala, aby byla přímou součástí Ústavy, a tak vznikl koncept ústavního pořádku, do kterého byla posléze zahrnuta. Dalším sporným bodem bylo zakotvení přímé demokracie. Tato otázka byla odložena s tím, že bude řešena později ústavním zákonem.
 Stejné řešení bylo použito i pro osud vyšších územně samosprávných celků. Zatímco ústavní zákon o VÚSC posléze zřízen byl, to samé se nedá říct o ústavním zákonu o všeobecném referendu, na kterém se dosud politická reprezentace neshodla. Další diskuze se týkaly zákonodárného sboru a sporu, zda má mít jednu či dvě komory. Do vládního návrhu byla nakonec přijata koncepce bikamerálního parlamentu.
 Zpochybňování smyslu existence druhé komory lze spatřovat i v konceptu Prozatímního Senátu, který měl vykonávat funkci Senátu do doby jeho zvolení. Ústavní zákon, který měl stanovit ustavení Prozatímního Senátu, nebyl nikdy schválen a funkci Senátu tak vykonávala Poslanecká sněmovna až do řádného zvolení Senátu v roce 1996.

Nakonec byl přijat dne 16. prosince 1992 vládní návrh Ústavy. „Pro přijetí hlasovalo 172 poslanců, proti bylo 16, zdrželo se 10 ze 198 přítomných poslanců. Zajímavé je, že hlasování bylo veřejné. Platnosti nabyla Ústava publikováním ve Sbírce zákonů dne 28. prosince 1992 a účinnosti dne 1. ledna 1993.“
 

3.2 Struktura 

Inspirací při tvorbě Ústavy byla Ústavní listina z roku 1920. Tato předloha byla doplněna o instituty jiných moderních evropských ústav (francouzské, německé, italské, španělské, ale i polské či maďarské).
 
Ústava České republiky se skládá z preambule, osmi hlav, které obsahují celkem 113 článků. V preambuli se Česká republika hlásí k tradicím státnosti zemí Koruny české a československé státnosti, také k hodnotám I. Republiky, zdůrazňuje občanský princip ústavního systému a ochranu lidských práv.
Hlava první – základní ustanovení - obsahuje zejména charakteristiku státu, konstrukci dělby moci, princip nezměnitelnosti podstatných náležitostí demokratického právního státu, vztah vnitrostátního práva k mezinárodnímu právu. Hlava druhá upravuje moc zákonodárnou, kterou vykonává dvoukomorový Parlament. Hlava třetí, moc výkonná, je svěřena především vládě a prezidentu republiky. Hlava čtvrtá zakotvuje moc soudní, jsou zde upraveny základní zásady nezávislosti justice a také předpoklady pro funkci soudce. Je zde rovněž vymezen Ústavní soud a jeho zvláštní postavení. Hlava pátá a šestá zakotvují Nejvyšší kontrolní úřad a Českou národní banku. Hlava sedmá vymezuje územní samosprávu (základní územně samosprávné celky – obce a vyšší územně samosprávné celky – kraje). Hlava osmá – přechodná a závěrečná ustanovení - obsahuje ustanovení procesního charakteru, zrušovací ustanovení a počátek účinnosti ústavy.  

Listina základních práv a svobod se skládá z preambule, šesti hlav obsahující 44 článků. Hlava první – obecná ustanovení - obsahuje základní obecná ustanovení. Hlava druhá vymezuje základní lidská práva a svobody a politická práva. Mezi základní lidská práva patří např. právo na život, právo vlastnit majetek, svoboda pohybu a pobytu. Mezi politická práva patří nejen volební právo, právo sdružovací a shromažďovací, ale i právo na odpor. Hlava třetí se zabývá právy národnostních a etnických skupin, mimo jiné i principem, že příslušnost k těmto skupinám nemůže být nikomu na újmu. Hlava čtvrtá zakotvuje hospodářská, sociální a kulturní práva, kterými jsou např. právo na svobodnou volbu povolání, právo sdružovat se v odborových organizacích, speciální právo pro ochranu žen a mladistvých. Hlava pátá – právo na soudní a jinou ochranu - vymezuje právo každého domáhat se soudní ochrany a zakotvuje též důležité procesní zásady v soudních řízeních. Hlava šestá - společná ustanovení - upravuje výkladové a procesní postupy.

Zhodnotím-li systematiku ústavy, je dle mého názoru ústava dobře strukturovaná, avšak Listina by měla být přímo součástí Ústavy. Vztah jednotlivce a státu je tak dán jakoby na druhou kolej, předně ústava řeší rozdělení moci ve státě. Státnímu zastupitelství by mohla být vyhrazena samostatná hlava a nemuselo by být jen součástí moci výkonné. Ústava je středně dlouhá, dle mého názoru pochopitelná. 

Ústava ČR byla připravována v časové tísni při vědomí rozpadu federace a z tohoto důvodu nebyly určité úseky rozpracovány do detailu. Tento poznatek je důležitý z hlediska uvědomování si mezer a zhodnocení navrhovaných legislativních změn.
3.3 Dosavadní novelizace


První novelizací Ústavy byl ústavní zákon č. 347/1997 Sb., který novelizoval čl. 99 Ústavy tak, že vyššími územně samosprávnými celky mohou být pouze kraje. Dříve tento článek obsahoval možnost, že by vyššími územně samosprávnými celky mohly být země. Byl zrušen čl. 103, který dával zastupitelstvu vyššího územně samosprávného celku možnost určit název VÚSC. Tento ústavní zákon naplnil čl. 100 odst. 3 Ústavy tím, že vytvořil samostatným ústavním zákonem vyšší územní samosprávné celky.  Zaplnil tak mezeru v ústavě vzniklou dočasným nenaplněním ústavního textu. 


Druhou novelou byl ústavní zákon č. 300/2000 Sb., o bezpečnosti, který byl potřebnou reakcí na vstup České republiky do Severoatlantické aliance. Důvodová zpráva k příslušnému vládnímu návrhu tohoto ústavního zákona uvádí jako důvod novelizace především nutnost časové flexibility při rozhodování o ozbrojených silách a splnění závazků plynoucí ze vstupu do NATO. Cílem novelizace bylo také přesně vymezit kompetence vlády a Parlamentu České republiky.
 Tímto ústavním zákonem byl také novelizován čl. 11 ústavního zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky, který nově dával Senátu při rozpuštění Poslanecké sněmovny pravomoc rozhodnout o prodloužení nebo zrušení nouzového stavu, o vyhlášení stavu ohrožení státu, válečného stavu a také možnost rozhodnout o účasti a vyslání ozbrojených sil České republiky mimo území ČR a s pobytem cizích vojsk na našem území.


Třetí novelizace Ústavy byla dozajista jednou z největších změn Ústavy ČR. Stal se jí ústavní zákon č. 395/2001 Sb., tzv. euronovela. Před schválením této novely existovalo v českém právním řádu spíše dualistické pojetí vztahu mezinárodního a vnitrostátního práva. Cílem novely bylo přiblížit připravit Českou republiku na členství v Evropské unii.
 
Vytvořily se tak dvě skupiny mezinárodních smluv. Jsou to mezinárodní smlouvy, které jsou součástí právního řádu, k jejichž ratifikaci dal souhlas Parlament a kterými je Česká republika vázána. Pokud tyto mezinárodní smlouvy stanoví něco jiného než zákon, použijí se ony.
 Druhou skupinou mezinárodních smluv jsou takové mezinárodní smlouvy, které mají za následek převod některých pravomocí orgánů České republiky na mezinárodní organizaci nebo instituci. Tyto mezinárodní smlouvy musí být schváleny kvalifikovanou ústavní většinou v obou komorách.
 
Touto novelou Ústavní soud získal novou kompetenci tzv. předběžnou kontrolu mezinárodních smluv. Ústavní soud tak bude rozhodovat o souladu mezinárodní smlouvy s ústavním pořádkem, a to před ratifikací. Pokud by Ústavní soud zjistil nesoulad mezinárodní smlouvy a ústavního pořádku, nelze takovouto mezinárodní smlouvu ratifikovat a je tedy nutno změnit mezinárodní smlouvu nebo ústavní pořádek.


Čtvrtým ústavním zákonem, který novelizoval Ústavu, byl ústavní zákon č. 448/2001 Sb., který se týkal České národní banky. V čl. 98 Ústavy o činnosti banky bylo nahrazeno sousloví „péče o stabilitu měny“ souslovím „péče o cenovou stabilitu“. Tato novela souvisí se změnou ustanovení §2 odst. 1 zákona č. 6/1993 o České národní bance. 
 V případě, že Česká republika vstoupí do Evropské měnové unie, centrální banka poté nebude emitovat měnu, ale bude se starat o cenovou stabilitu. Na stabilitu měny bude dohlížet Evropská centrální banka.


Pátou ústavní novelou je ústavní zákon č. 515/2002 Sb., který se týkal vyhlášení referenda k přistoupení České republiky do Evropské unie. Touto novelou byla prezidentovi dána možnost vyhlásit referendum o přistoupení do Evropské unie a výsledek referenda. O stížnostech na průběh referenda by rozhodoval Ústavní soud.


Prozatím poslední novelou je ústavní zákon č. 319/2009 Sb., jež byl přijat jako reakce na zrušení ústavního zákona č. 195/2009 Sb. o zkrácení pátého volebního období Poslanecké sněmovny. Uvedené rozhodnutí úzce souvisí s politickou situací po volbách v roce 2006. 
Výsledek voleb skončil patem, kdy pravicové strany (ODS, KDU-ČSL, SZ) a levicové strany (ČSSD, KSČM) získali při přepočtu hlasů na mandáty shodně 100 mandátů. Lídr vítězné ODS Mirek Topolánek sestavil vládu ze členů ODS a nestraníků, která však nezískala důvěru PS. Druhý pokus o sestavení vlády byl svěřen opět M. Topolánkovi, který sestavil vládu ze zástupců zmíněných pravicových stran a při hlasování o důvěře vlády ji podpořili i dva poslanci ČSSD M. Melčák a M. Pohanka. Tato vláda působila až do března 2009, kdy opozice vyvolala hlasování o nedůvěře vlády a spolu s několika poslanci vládní koalice vyslovila vládě nedůvěru. ODS, ČSSD a SZ se dohodly, že podpoří úřednickou vládu vedenou J. Fischerem, která bude vládnout do předčasných voleb. 
K zajištění konání předčasných voleb se uvažovalo o využití čl. 35 Ústavy, který dává hlavě státu možnost sankcionovat PS za nečinnost tím, že ji prezident republiky rozpustí. Pokud by PS úmyslně usilovala o jeho naplnění, bylo by to úmyslné zneužití tohoto institutu. Tato možnost byla teda odmítnuta.
 
Druhou možností bylo přijetí jednorázového ústavního zákona. Tato možnost byla uskutečněna a byl schválen ústavní zákon č. 195/2009 Sb. o zkrácení volebního pátého volebního období Poslanecké sněmovny. Vzorem pro tento ústavní zákon byl ústavní zákon č. 69/1998 Sb. o zkrácení volebního období Poslanecké sněmovny. V roce 1998 bylo zkrácení volebního období jednorázovým ústavním zákonem považováno za souladné s čl. 9 odst. 1 Ústavy, avšak objevovaly se i opačné názory.
 Prezident v souladu s ústavním zákonem č. 195/2009 Sb. vyhlásil volby do PS.

Ústavnímu soudu dne 26. srpna byla doručena ústavní stížnost poslance M. Melčáka, který podal návrh na zrušení jak prezidentova rozhodnutí o vyhlášení voleb, tak ústavního zákona o zkrácení pátého volebního období PS. Poukazoval na zásah do práva dle čl. 21 odst. 4 LZPS, ze kterého dle judikatury ÚS plyne i právo na nerušený výkon veřejné funkce. Jednorázový ústavní zákon o zkrácení pátého volebního období PS považoval za rozporný s čl. 9 odst. 2, jež je označován za „materiální ohnisko Ústavy.“
Ústavní soud po doručení ústavní stížnosti pozastavil vykonavatelnost rozhodnutí prezidenta o vyhlášení voleb. Po vydání tohoto usnesení politici obnovili práce na novele čl. 35 Ústavy, který byl doplněn o nový odstavec 2, který dával pravomoc prezidentu republiky rozpustit Poslaneckou sněmovnu, pokud mu to Poslanecká sněmovna navrhne usnesením, s nímž vyslovila souhlas třípětinová většina všech poslanců. Tato novela Ústavy byla schválena jako ústavní zákon č. 319/2009 Sb. Rozpuštění PS tak dle čl. 35 odst. 2 Ústavy iniciuje sama PS, nejedná se o sankci nečinnosti. 
Ústavní zákon č. 195/2009 Sb. byl prohlášen Ústavním soudem za nesouladný s čl. 9 odst. 2 Ústavy a byl zrušen. Ústavní soud mu vytýkal především to, že je ústavním zákonem ad hoc (pro jedinečný případ) a není změnou ani doplněním Ústavy.
 
Nakonec část politického spektra odmítla využít možnosti novelizovaného čl. 35 odst. 2, protože se obávala, že by ÚS mohl z důvodu retroaktivity volby opět zrušit.
 

Touto novelou také pravomoc prezidenta republiky o vyhlášení voleb do Poslanecké sněmovny a do Senátu v době neobsazení prezidentského úřadu přechází dle čl. 66 Ústavy na předsedu vlády. 

Listina základních práv a svobod byla jednou novelizována ústavním zákonem č. 162/1998 Sb., který měnil v čl. 8 odst. 3 Listiny prodloužení lhůty pro zadržení osoby z 24 hodin na 48 hodin z důvodů negativních dopadů nepraktické stávající úpravy, ve které na obstarání důkazů proti obviněné či podezřelé osobě 24 hodin nestačilo.


Pokud mám zhodnotit dosavadní novelizace ústavy, musím poznamenat, že nejméně polovina novelizací se týkala zapojení České republiky do mezinárodních struktur. Dvě se dají označit za rozsáhlejší. Jsou to ústavní zákony č. 300/2000 Sb. a 395/2001 Sb. zabývající se integrací do NATO a Evropské unie. Další dvě novelizace byly spíše technického rázu (o referendu k přistoupení do EU a o redefinici hlavního cíle České národní banky). Poslední novela se přímo dotýká zrušení ústavního zákona o zkrácení volebního období a reakcí na ni. 


Pokud se na novelizace podívám z pohledu motivace změn ústavy, jedná se o motiv mezinárodní i vnitrostátní. Poslední novelizace ústavy jasně ukazuje, že pokud se dvě nejsilnější politické strany shodnou na změně Ústavy, rigidní klauzule není překážkou. Potřeba změn v tomto případě byla vyvolaná politickou krizí, která vznikla jako výsledek volebního patu. Nejednalo se o změnu nálad ve společnosti, která by se dala označit jako objektivní důvod změny ústavy, ale o zájem politických stran mít většinu v Poslanecké sněmovně a participovat na vládě. Dle mého názoru by změny Ústavy měly být promyšleny a ne vyvolány aktuální politickou situací. Prvek, kdy sama Poslanecká sněmovna fakticky rozhoduje o svém rozpuštění, je v českém ústavním systému nový a obávám se, že by mohl být neuváženě využit i při krátkodobých politických krizích jako nejsnadnější řešení politických rozepří.     

4. Mezery v ústavě a jejich vyplňování

Po připomenutí vývoje ústavy se v této kapitole zaměřím na mezery. Nejdříve vymezím kategorie mezer v právu a dále tyto teoretické poznatky budu aplikovat na konkrétní instituty v české ústavě. Teoretické i praktické vymezení mezer bude východiskem pro zodpovězení otázky, zda je potřeba měnit ústavu.
4.1 Existence mezer v právu

Při diskuzi o mezerách v právu je nutno nejdříve vyřešit základní otázku, zda tyto mezery existují. Hans Kelsen nepřipouští existenci mezer vůbec, protože by docházelo k propojování jednotlivých složek moci, přičemž orgán aplikující právní úpravu by posuzoval, zda právo v zákoně vůbec použít či nikoliv.
 Petr Mlsna k tomu dodává, že postup, kdy „aplikující orgán by mohl posoudit, zda danou normu využije v její striktně legální podobě nebo zda si pro rozhodnutí ve věci vytvoří vlastní materiální pravidla je nemyslitelný, protože co se může jevit jedné straně sporu jako neprávo a nespravedlivé řešení, může druhá strana považovat za správné a spravedlivé.“
 Jedinou mezeru v právu, o které dle Kelsena lze uvažovat, je mezera, jež je vytvořená právní normou, která je tak vnitřně rozporná, že ji nelze aplikovat.
 Tato argumentace ctí princip právní jistoty zakotvený v čl. 95 odst. 1 Ústavy, dále pak v čl. 2 odst. 4 Ústavy a čl. 2 odst. 3 LZPS. Soud však v právním státě musí ctít také princip zákazu odepření spravedlnosti (denegatio iustitiae) a v daném případě rozhodnout. Dochází tedy ke konfliktu mezi neúplným pozitivním právem a nutností vydat rozhodnutí. 

Opačný názor zastává Filip Melzer, který připouští soudcovské dotváření práva, pokud soudce argumentuje metodologicky správně, nenabourává tím dělbu moci, „nevystupuje jako konkurent zákonodárce, nýbrž jako partner při tvorbě práva“.
 Na podporu své argumentace uvádí principy účelnosti, bezrozpornosti právního řádu a rovnosti jako ústavní principy právního státu a v případě poměřování těchto principů s principem právní jistoty se jednoznačně přiklání k hodnotové bezrozpornosti právního řádu, který má v kolizi principů převážit. Zákonodárce má povinnost tvořit bezrozporné právo, pokud však selže, jediný kdo může v dané chvíli chybu napravit je soudce.
 Tuto argumentaci podpořil i Ústavní soud v několika svých nálezech. Uvedl, že se soud může odchýlit od „doslovného znění zákonného ustanovení, nýbrž se od něj smí a musí odchýlit v případě, kdy to vyžaduje ze závažných důvodů účel zákona, historie jeho vzniku, systematická souvislost nebo některý z principů, jež mají svůj základ v ústavně konformním právním řádu jako významném celku.“
 
4.2 Klasifikace mezer
4.2.1 Pravé a nepravé mezery



Základní dělení mezer je na tzv. pravé mezery (technické, skutečné), při které právní úprava určité právní oblasti zcela chybí. Nelze předpokládat, že zákonodárce úmyslně tvoří mezery v zákoně, spíše naopak, že zákonodárce tvoří normy, které mají být aplikovatelné. Z tohoto poznatku lze dovodit, že zákonodárce má eminentní zájem, aby jím vytvořené předpisy byly uplatněny v praxi, a tedy, že soudce má právo danou mezeru uzavřít.
 


 O tzv. nepravou mezeru (teleologickou, zdánlivou) se jedná, pokud psané právo není úplné ve srovnání s úpravou obdobných případů, tj. buď z pohledu principu rovnosti, anebo obecných právních principů.
 Na rozdíl od mezery pravé, nepravá mezera obsahuje určité teleologické pozadí, účelový záměr zákonodárce, který lze vyčíst z daného ustanovení v zákoně. Zde je dle Melzera nutností a povinností soudce dotvořit právní úpravu do důsledku.



V ústavě se často vyskytují mezery nepravé, spíše než pravé. Je to dáno především obecností ústavy a jejich institutů. Příkladem může být neexistence lhůt při jmenování předsedy vlády prezidentem republiky a také jmenování ostatních členů vlády na návrh předsedy vlády dle čl. 68 Ústavy.

4.2.2 Počáteční a následné mezery


Mezery lze klasifikovat i na mezery počáteční (primární) a mezery následné (sekundární). Rozlišuje, zda mezera existovala již v době vydání zákona nebo vznikla až následně při vývoji ve společnosti, na který ještě právo nestačilo zareagovat.



Z hlediska tohoto členění lze dodat, že v ústavě jsou mezery primárního charakteru. Ústava vznikala v určité časové tísni již s vědomím ústavodárců, že některé části nejsou do detailu upraveny a budou dořešeny později ústavními zákony. Příkladem může být institut obecného referenda nebo vytvoření vyšších územně samosprávných celků. 


Následnou mezerou je například institut mezinárodních smluv, především pak právní akty Evropské unie. V době tvorby české ústavy nikdo nemohl předpokládat, že bude nutné v této oblasti výrazně českou ústavu novelizovat. 
4.2.3 Vědomé a nevědomé mezery


Toto členění volně navazuje na předcházející klasifikaci. Vědomé mezery jsou mezery, o kterých zákonodárce věděl, že existují při tvorbě právního předpisu. Jedná se tedy o počáteční mezery. Opakem jsou mezery, o nichž zákonodárce nevěděl.



Za vědomé ústavní mezery můžeme pokládat neexistující zákon o obecném referendu, kdy ústavodárci se nemohli shodnout na tomto institutu, a proto se dohodli, že později bude řešen ústavním zákonem. Nevědomou mezerou je např. spor o počítání lhůty pro vrácení zákona prezidentem dle čl. 50 odst. 1 Ústavy.

4. 3 Vyplňování mezer


Právo lze dotvořit několika způsoby. Jedná se o legislativní činnost, které se budu věnovat v dalších kapitolách a také dotvoření ze strany soudní moci. Soudce může zkoumat daný institut z pohledu zákonodárce a rozšířit ho dle jeho úmyslu. Jedná se o tzv. extenzivní výklad. Opačnou možností je tzv. restriktivní výklad, kdy interpretaci daného pojmu zužujeme. Vždy se ale pohybujeme „v rámci jazykového výkladu daného ustanovení.“



Jinou možností je teleologická redukce, neuplatnění zákonné úpravy na daný případ, i když se na něj vztahuje z důvodu neexistence účelu a smyslu ustanovení nebo pokud je ustanovení v rozporu s právními principy. Zde zasahujeme do jazykového jádra daného pojmu.



Úplně jiné řešení nastává, pokud zákonné ustanovení zcela chybí. Pak lze použít analogii. Existují však oblasti práva, které dotváření práva zakazují.
 
4.3.1 Teleologická redukce


Jedná se zde o metodu, kdy ze zákonného ustanovení určité případy odebíráme. Lze říci, že teleologická redukce je přesným opakem analogie. Aby teleologická redukce mohla být použita, je nutno ji legitimovat relevantními důvody. Dle Filipa Melzera se jedná „o princip bezrozpornosti a princip rovnosti, které jsou dotčeny v takové míře, že převáží nad principem právní jistoty.“ 
 Musí se však jednat o explicitní porušení těchto principů.
4.3.2 Analogie


Lze rozlišit analogii zákona, kdy lze odkázat na instituty v témže právním předpise nebo analogii práva, v případě že daný předpis vůbec problematiku neupravuje, ale jiný předpis ano. 



Analogii práva často používá Ústavní soud. Příkladem může být počítání času při vrácení zákona prezidentem dle čl. 50 Ústavy. Ústavní soud využil analogii s jinými odvětvími práva a dovodil, že pokud poslední den lhůty pro vrácení zákona připadne na nepracovní den, je posledním dnem nejbližší pracovní den.
 



Lze tedy shrnout, že česká ústava obsahuje určité mezery. Otázkou však zůstává, zda je nutné je vyplnit a pokud ano, jak a kdo je k tomu příslušný. Zda tuto činnost lze svěřit pouze zákonodárné moci nebo určité dotvoření lze svěřit i moci soudní s vědomím určitého prolínání těchto mocí. 
5. Potřeba změn

Po vymezení klasifikace mezer v právu se dále budu zabývat potřebou změn ústavy, pohnutkám, které vedou zákonodárce k navrhování novelizací Ústavy. Rozeberu čtyři nejpropracovanější návrhy na změnu.
Na změnu ústavy lze pohlížet ze dvou hledisek. Buď jako větší změnu systému tzv. reformu, anebo částečné změny určitých institutů, které by bylo vhodné upravit jasnějším způsobem. Podle jednoho ze spolutvůrců Ústavy prof. Dušana Hendrycha ještě nedozrál čas ke změně tak důležitého zákona, jakým je ústava. Nebrání se však novelizaci určitých dílčích pasáží.
 


Pro následné zkoumání je důležité si zodpovědět otázku, zda je vůbec třeba ústavu měnit, jestli důvod změny je opravdu skutečný, ne toliko vyvolaný aktuální společenskou či jen politickou situací. Je důvod naší nespokojenost s textem ústavy, v její aplikaci nebo v lidech, kteří v nejvyšších ústavních funkcích kompetence dané ústavou užívají způsobem, který ústavodárce nezamýšlel? Dáme-li stranou rovinu osobní a shodneme se na nutnosti změny textu ústavy vyvolanou změnou společenských poměrů, pak lze takovou změnu označit za potřebnou.

Dalším diskutovaným bodem ve věci změny ústavy je shoda politické reprezentace. Nejdříve je nutné se shodnout na institutu, který se má změnit. Pokud by již došlo ke konsenzu v této otázce, dalším sporem je, jaká ta změna má být, respektive, zda posílit/oslabit ten či onen institut tím či oním prvkem je právě to nejvhodnější řešení. Konsenzus musí být dostatečný, ke změně ústavy ústavním zákonem je nutný souhlas třípětinové většiny všech poslanců a třípětinové většiny přítomných senátorů. 

Potřeba změn ústavy úzce souvisí s představou, co by základní zákon měl obsahovat a do jaké míry by měl jednotlivé instituty konkretizovat. Tato myšlenka je úzce spjata s ústavní kulturou, s přirozeným respektem k dokumentu nejvyšší právní síly a s představou, že pokud existuje tento respekt ve společnosti, tak se ústava nemusí měnit a konkretizovat. Je tak dána volnost jednotlivým ústavním činitelům, kteří dle zmíněné premisy nezneužijí obecné instituty ve svůj prospěch.
5. 1 Legislativní návrhy na změnu


Ústava České republiky za dobu své existence byla šestkrát novelizována. Tento stav ovšem neodráží počet návrhů na možnou změnu ústavy. Bylo jich více jak osm desítek. Týkaly se především postavení Senátu (jeho možného zrušení), otázky referenda, územní samosprávy, imunity zákonodárců a přímé volby prezidenta. Za podrobnější komentář stojí cca 3 návrhy, které byly komplexněji zpracovány a nový návrh (návrhy) stávající vlády Petra Nečase.

5.1.1 Vládní návrh (vláda M. Zemana) - sněmovní tisk č. 208


Vláda Miloše Zemana předložila v roce 1999 návrh změny Ústavy České republiky a ústavního zákona o bezpečnosti České republiky. Reagovala tak na zapojení České republiky do Severoatlantické aliance v roce 1999 a na proces sbližování českého práva a práva Evropských společenství, ke kterému se Česká republika podepsáním asociační dohody v roce 1993 zavázala. Vládní návrh se pokusil upravit ústavní pořádek tak, aby Česká republika byla schopna dostát svým závazkům v oblasti mezinárodního práva a bezpečnostní politiky. Je zde především řešena otázka přímého účinku mezinárodních smluv v českém právním řádu a přednosti těchto mezinárodních smluv před zákonem.  Podle návrhu měl získat Ústavní soud novou kompetenci, a to posuzování souladu mezinárodních smluv s ústavním pořádkem před ratifikací takovéto mezinárodní smlouvy. 
Druhá část vládního návrhu řeší s ohledem na vstup do NATO otázku včasného vyslání vojáků do zahraničí, přičemž vyslovuje obavu, že za stávajícího stavu nelze zajistit dodržování závazků z mezinárodního práva. Navrhuje řešit tuto situaci vytvořením nové kompetence pro vládu, která může rozhodnout o vyslání ozbrojených síl České republiky a pobytu na tomto území nejdéle na dobu šedesáti dnů, o tomto rozhodnutí pak neprodleně informuje Parlament. Návrh také předkládá změnu ústavního zákona o bezpečnosti ČR.
  

Tento návrh byl zamítnut v 1. čtení Poslaneckou sněmovnou, především proto, že poslanci ODS měli výrazně jiný pohled na úpravu této oblasti a menšinová vláda Miloše Zemana nenašla dostatek poslaneckých hlasů, které by byly pro přijetí návrhu. V roce 2000 však byl tento vládní návrh přepracován a rozdělen do dvou samostatných návrhů.
 
Část týkající se mezinárodního práva byla předložena opět jako vládní návrh a schválena jako ústavní zákon č. 395/2001 Sb., tzv. euronovela. Druhá část byla předložena také jako vládní návrh a schválena jako ústavní zákon č. 300/2000 Sb. Zároveň tímto ústavním zákonem byl novelizován ústavní zákon č. 110/1998 Sb. o bezpečnosti. 

5.1.2 Návrh poslanců (ODS, ČSSD) – sněmovní tisk č. 359

V roce 1999 vzešel od šesti poslanců dvou největších politických stran návrh na úpravu Ústavy ČR, který byl výsledkem dohody dvou nejsilnějších politických stran tzv. opoziční smlouvy. Strany se v ní zavázaly respektovat právo vítěze voleb a umožnit mu sestavení vlády a nevyvolat v průběhu volebního období hlasování o nedůvěře vlády. Jedním z bodů v této smlouvě bylo předložit návrh na změnu Ústavy, který by posílil význam výsledků voleb. Návrh se zabýval především kompetencemi Poslanecké sněmovny, prezidenta a procesu sestavení vlády. Řešil i některé interpretační nesrovnalosti v článcích Ústavy. Cílem bylo především omezit pravomoci prezidenta, ve kterých rozhoduje zcela samostatně bez kontrasignace předsedy vlády nebo jím pověřeného člena vlády. Jedná se o čl. 62 Ústavy. Pokud jde o proces sestavení vlády, podle zmíněné úpravy by byl prezident velmi omezen v rozhodování, koho pověří sestavením vlády. Jednalo by se vždy o představitele nejsilnější politické strany. Prezident by dle návrhu rozpustil Poslaneckou sněmovnu na návrh kvalifikované většiny všech poslanců. Dlouhodobě kritizovaný rozsah imunity (čl. 27 Ústavy) je v návrhu upraven tak, že imunita všech ústavních činitelů je omezena pouze po dobu výkonu funkce či mandátu. Z možnosti zákonodárné iniciativy je vyloučen vyšší územně samosprávný celek. Podle návrhu by mandát poslance nebo senátora zanikl, pokud by byl pravomocně odsouzen k nepodmíněnému trestu odnětí svobody za úmyslný trestný čin. 


Jako nejproblematičtější a nejvíce kritizovaný bod návrhu se jeví upravení postupu prezidenta při sestavení a jmenování vlády. Podle návrhu by prezident musel po volbách požádat představitele strany, která získala nejvíce mandátů, aby mu do třiceti dnů navrhl složení vlády. Jedna z kritik této změny ji považuje za nesystémovou, protože „v systému s poměrným zastoupením, vítěz není automaticky ten, kdo získá nejvíce mandátů, ale kdo je demokraticky legitimován parlamentní většinou a je schopen díky tomu vytvořit většinovou vládu.“
 Možnou nedůsledností návrhu je použití slova „představitel“ politické strany bez ohledu na to, aby bylo vymezeno, o koho se přesně jedná. K tomuto návrhu se vyjádřil i odbor Legislativy a práva Kanceláře prezidenta republiky, který vyslovil obavu nad nepochopení role prezidenta v ústavním systému. Kriticky je hodnoceno navrhované doplnění čl. 35 Ústavy, dle kterého PS může navrhnout prezidentu své rozpuštění, pokud s ním souhlasí určitá kvalifikovaná většina poslanců. Podle názoru odboru kanceláře prezidenta republiky tak dochází k devalvaci voleb a znejistění voliče, který předpokládá, že volil své reprezentanty na celé volební období.
 


Tento návrh získal v Poslanecké sněmovně ústavní většinu a byl postoupen Senátu, který jej na své 6. schůzi zamítnul. Senátoři vytýkali návrhu jeho účelovost, především omezení pravomocí prezidenta a posílení vlivu politických stran. Z přítomných 66 senátorů hlasovalo 38 pro zamítnutí tohoto návrhu, 19 bylo proti.


Zde je nutno zmínit určitou ústavní zvyklost, která existovala do roku 2010.
 Spočívala v tom, že prezident republiky svěřil první pokus o sestavení vlády vítězi voleb. Lze připomenout, že vítězná politická strana měla vždy určitý koaliční potenciál, měla šanci, alespoň teoretickou, sestavit vládu opírající se o většinu v Poslanecké sněmovně. Po volbách v roce 2010 však prezident Václav Klaus pověřil sestavením vlády Petra Nečase, tehdejšího volebního lídra druhé nejsilnější politické strany. Učinil tak proto, že politické strany deklarovaly, že chtějí vytvořit vládu bez účasti nejsilnější politické strany - České strany sociálně demokratické. 
Zde lze podrobněji rozebrat roli Václava Klause, jenž v roce 1999 prosazoval změnu ústavy, která by prezidentovi neumožnila pověřit sestavením vlády někoho jiného než představitele vítězné politické strany. Kdyby tento návrh prošel a novelizoval ústavu, prezident republiky by musel pověřit vítěze voleb, a to Českou stranu sociálně demokratickou. Prezident Václav Klaus však po volbách v roce 2010 okamžitě pověřil sestavením vlády Petra Nečase. Lze se tedy zamyslet nad otázkou, zda nevzniká jiná ústavní zvyklost, a to, že první pokus o sestavení vlády bude náležet volebnímu lídrovi politické strany s nejsilnějším koaličním potenciálem.

Obdobná situace nastala po volbách i na Slovensku, avšak prezident Slovenské republiky zaujal odlišný postoj. Vítěz voleb Robert Fico za stranu Smer, v podobné situaci jako ČSSD, dostal od prezidenta Slovenské republiky Ivana Gašparoviče pověření, aby zahájil jednání o vytvoření vlády. Byla mu stanovena lhůta 14 dní, ve které však nedokázal najít koaliční partnery a sestavit vládu. Poté prezident republiky pověřil vyjednáváním představitelku druhé nejsilnější politické strany Ivetu Radičovou, která úspěšně sestavila vládu. 

Ač obě cesty k sestavení vlády, jak v České, tak Slovenské republice byly různé, vedly ke stejnému výsledku – sestavení vlády politickými stranami, které sice volby nevyhrály, ale našly koaliční partnery. Dle mého názoru není legitimní požadavek vítěze voleb, aby prezident republiky pověřil sestavením vlády v prvním pokusu právě vítěze voleb, ale naopak je vhodné, aby prezident pověřil představitele strany s největším potenciálem sestavit vládu. Existuje zde zájem společnosti, aby nová většina v Poslanecké sněmovně sestavila vládu co nejdříve a neprodlužovala tak období, kdy dosluhuje odcházející vláda s důvěrou, již vyslovila Poslanecká sněmovna předchozího volebního období. Tento zájem společnosti je v demokratickém státě důležitý především proto, že důvěra v jednotlivé politické strany se mění a tyto změny nálad by se měly co nejdříve odrazit v podílu jednotlivých stran na moci ve státě. 
5.1.3 Senátní návrh – senátní tisk č. 84


Ve druhém funkčním období Senátu Komise Senátu pro Ústavu České republiky navrhla novelizaci Ústavy. Jednalo se o pojetí mandátu senátora a poslance, rozpouštění Poslanecké sněmovny, úpravy zákonodárného procesu a vyslovování souhlasu Parlamentu s ratifikací mezinárodních smluv. 
V důvodové zprávě je zdůrazněno slabší postavení Senátu v zákonodárném procesu při schvalování běžných zákonů v komparaci s Poslaneckou sněmovnou a vyslovuje se zde názor, že je potřeba v této oblasti změnit Ústavu. Tomu odpovídají instrumenty navrhované v novele, které mají zajistit Senátu naplnění základní myšlenky existence, a to být komorou revizní s cílem zkvalitnit zákonodárství více než je tomu v současnosti. Podle návrhu ze subjektů oprávněných podávat návrhy zákonů by bylo vypuštěno zastupitelstvo vyššího územního samosprávného celku a legitimován by nebyl ani samotný poslanec, ale naopak zákonodárnou iniciativu by měla skupina nejméně deseti poslanců nebo skupina nejméně deseti senátorů. Senát by si mohl prodloužit lhůtu k projednání návrhu zákona o dalších třicet dnů. Navrhovaná změna by umožňovala Poslanecké sněmovně hlasovat o jednotlivých pozměňovacích návrzích Senátu zvlášť na rozdíl od stávající úpravy, při které Poslanecká sněmovna hlasuje o návrhu zákona schváleném Senátem, tedy se všemi pozměňovacími návrhy Senátu najednou.
 
Komise uvádí jako důvod změny důslednější hledání konsenzu mezi komorami. Upraven je také čl. 66, který upravuje převod pravomocí prezidenta, pokud je prezidentský úřad prázdný. Všechny pravomoci by dle návrhu přešly na předsedu Senátu.
 V návrhu je také upravena imunita ústavních činitelů podobně jako v návrhu poslanců z dílny ODS a ČSSD. Částečně je upraveno (spíše legislativně technicky) zákonné opatření Senátu při rozpuštění Poslanecké sněmovny a postavení mezinárodních smluv.


Senátoři zmíněný návrh projednávali na své 15. schůzi a vytýkali mu především nekomplexnost a řešení spíše nepodstatných částí článků Ústavy. Návrh byl proto vzat zpět k dalšímu přepracování.

5.1.4 Vládní návrh (vláda P. Nečase) – sněmovní tisk č. 11

Vláda Petra Nečase si ihned po svém sestavení vytyčila několik oblastí možných změn Ústavy.
 Tento svůj záměr poté stvrdila v programovém prohlášení vlády a v koaliční smlouvě. Jednalo se o omezení imunity ústavních činitelů, zavedení tzv. klouzavého mandátu, úpravu působnosti Nejvyššího kontrolního úřadu a zavedení přímé volby prezidenta. Uvažuje se též o tzv. konstruktivním vyslovení nedůvěry vládě. Návrh se podrobněji nezabývá zavedením obecné úpravy o celostátním referendu.  Z důvodu větší šance na prosazení bude mít nejspíš podle vyjádření ministra spravedlnosti každý bod svůj vlastní návrh ústavního zákona.
 

Největší naději na schválení má návrh na omezení imunity zákonodárců a soudců ÚS. Novela počítá s úplným zrušením přestupkové imunity a omezení trestní imunity pouze na dobu výkonu mandátu. S tímto návrhem souhlasí jak vládní koalice, tak opoziční poslanci.
 Otázkou zůstává, jak se k novele postaví Senát. 

Dalším návrhem je zavedení tzv. klouzavého mandátu. Znamená to, že stane-li se poslanec členem vlády, dojde k dočasnému přerušení výkonu jeho mandátu a výkon tohoto mandátu přejde („sklouzne“) na náhradníka z kandidátní listiny téže politické strany. Snahou tohoto institutu je výrazně oddělit moc zákonodárnou a výkonnou. Existují i opačné názory, že propojení těchto dvou mocí je přirozené z důvodu spolupráce s ohledem na parlamentní formu vlády.
 Další možnou polemiku lze vést o reprezentativnosti, nezávislosti a rovnosti možného poslance „náhradníka“ za člena vlády. Zmíněný poslanec by při hlasování o (ne)důvěře vlády nehlasoval jen o této otázce, ale hlasoval by i pro zachování/zánik svého poslaneckého mandátu. Stěží se pak dá označit takový poslanec za nezávislého a jednajícího v souladu se slibem poslance, že svůj mandát bude vykonávat podle svého nejlepšího vědomí a svědomí.

Pokud jde o rozšíření pravomocí NKÚ, jednalo by se kromě „kontroly hospodaření s majetkem státu a plnění státního rozpočtu o pravomoc kontrolovat zákonnost hospodaření územních samosprávných celků se svým majetkem a o pravomoc kontrolovat hospodaření právnických osob veřejnoprávní povahy.“
 
Přímá volba prezidenta je již dlouho diskutovanou změnou Ústavy. Spory se vedou především o to, zda se bude jednat o jednokolový či dvoukolový většinový volební systém.
 U dvoukolové volby lze uvažovat o systému, podle kterého se volí do Senátu ČR, tedy že postupují z prvního do druhého kola dva nejúspěšnější kandidáti nebo o modelu, ve kterém postupují všichni, kteří získali určité procento hlasů
. Možným řešením by bylo využít model tzv. alternativního hlasování, který je využíván v zemích Pacifiku (Austrálie, Fidži atd.), ve kterém volič ve volebním lístku určuje pořadí kandidátů. Výhodou tohoto systému je, že se koná pouze jednokolová volba a volební hlasování přesně odráží preference daného voliče.
 O tomto modelu však uvažuje pouze malá část politické reprezentace.
 

Skupina zástupců politických stran se v březnu letošního roku dohodla, že kandidáta na prezidenta bude moci navrhnout skupina nejméně 20 poslanců, 10 senátorů či občané peticí s nejméně 50 000 podpisy. Nejpravděpodobněji se jeví využití dvoukolového volebního systému, kdy do druhého kola postupují dva nejúspěšnější kandidáti z prvního kola. Diskuze se vedou o tom, kolik dní má být mezi prvním a druhým kolem a také o odpovědnosti prezidenta.
 
Model tzv. konstruktivního vyslovení nedůvěry vládě je obvyklý v kancléřské formě vlády v Německu. Cílem návrhu je zvýšit stabilitu vlády. Vláda by byla ihned vystřídána vládou novou a odstranil by se stav, kdy vládne vláda bez důvěry Poslanecké sněmovny. V Německu oproti České republice je kancléř volen Spolkovým sněmem
, a proto by tento systém konstruktivního vyslovení nedůvěry vládě musel být pro české podmínky výrazně upraven. Lze předpokládat i zásah do prezidentských pravomocí.

Pokud mám zhodnotit dosavadní návrhy na změnu ústavu, předkládány byly především návrhy na změnu postavení prezidenta, jak v oblasti jeho kompetencí, tak způsob volby. Senát spolu s úpravou imunity a obecného zákona o referendu je také obvyklým předmětem novelizujících návrhů. Návrhy týkající se posílení přímé demokracie jsou nejčastěji předkládány z levicového spektra politické reprezentace, pravicové strany jsou v této oblasti spíše pasivnější, avšak v poslední době i ony jsou ochotny jednat o přímé volbě prezidenta. 
6. Vybrané instituty ústavy a jejich změny

Po provedení rozboru legislativních návrhu budu v této kapitole rozebírat určité instituty, které se mi z mého pohledu jeví jako nedostatečně upravené a které by bylo potřeba novelizovat.

6. 1 Referendum  
6.1.1 Referendum o přistoupení ČR k EU

V roce 2003 se v České republice uskutečnilo referendum o přistoupení ČR k EU na základě ústavního zákona č. 515/2002 Sb. Tento ústavní zákon je jednorázový tj. pro jediné přesně specifické referendum, nejde o obecný ústavní zákon o referendu. Ústavní zakotvení referenda nelze spatřovat jen v čl. 2 odst. 2 Ústavy, ale také v čl. 10 a čl. 10a odst. 2 Ústavy, jež dává možnost o ratifikaci mezinárodní smlouvy rozhodnout v referendu, pokud to stanoví ústavní zákon. Podle čl. 1 odst. 1 ústavního zákona č. 515/2002 Sb. lze o přistoupení ČR k EU rozhodnout pouze v referendu. Jedná se tak o referendum obligatorní, protože nelze nahradit schválením přístupové smlouvy v Parlamentu. Ovšem pokud by se občané vyjádřili negativně, lze podat návrh na opakování referenda, a to vládou nebo společně nejméně dvěma pětinami poslanců nebo dvěma pětinami senátorů. 
Dle čl. 3 opakování referenda by mohlo být nejdříve dva roky poté, co referendum o přistoupení ČR k EU nebylo schváleno. Takové referendum se dá označit co do vyhlášení jako fakultativní, záleželo by na úvaze vlády, poslanců či senátorů. Přistoupení České republiky k Evropské unii je schváleno, pokud na otázku v referendu odpověděla kladně nadpoloviční většina hlasujících (čl. 5 odst. 1). Z toho lze vyvozovat, že referendum je závazné, nikoliv jen doporučující. Není zcela jasné, zda lze nazvat toto referendum prezidentské či parlamentní. Prezident sice referendum vyhlašuje, avšak na základě Parlamentem schváleného ústavního zákona. Nakonec lze hodnotit zmíněné referendum jako celostátní a monotematické, týkající se jediné položené otázky.


Soudní kontrola referenda je svěřena Ústavnímu soudu, který je oprávněn rozhodnout o opravném prostředku proti rozhodnutí prezidenta republiky, že referendum o přistoupení České republiky k Evropské unii nevyhlásí a o přezkumu, zda postup při provádění referenda o přistoupení České republiky k Evropské unii je v souladu s ústavním zákonem o referendu o přistoupení České republiky k Evropské unii a se zákonem vydaným k jeho provedení (tj. zákonu č. 114/2003 Sb.).

Diskutovanou otázku bylo stanovení minimální hranice účasti v referendu o přistoupení ČR k EU podmiňující platnost referenda. Pozměňovací návrh v této oblasti (navrhovala se nadpoloviční většina voličů nebo účast vyšší než 35%) nebyl schválen.


Tento ústavní zákon byl naplněn 13. a 14. června 2003, kdy se konalo všeobecné referendum o vstupu ČR do EU. Účastnilo se ho 55,21% oprávněných voličů. Pro vstup ČR do EU bylo 77,33% hlasujících.
 Prezident republiky tak ratifikoval Smlouvu o přistoupení České republiky do Evropské unie a Česká republika se 1. května 2004 stala novým členským státem Evropské unie.

6.1.2 Názorová polemika v otázce celostátního referenda

V otázce zavedení celostátního referenda je nutné si zodpovědět otázku, proč by referendum mělo být zavedeno a jaké jsou důvody odmítání referenda ze strany odpůrců tohoto institutu. V několika důvodových zprávách k návrhům zákonů o celostátním referendu se lze dočíst, že je demokracie neúplná, pokud občané nemají možnost v určitých zásadních otázkách rozhodnout sami v referendu. Opakem jsou názory části politického spektra, které naopak nevidí důvod zavedení tohoto institutu do právního řádu České republiky. Považují zastupitelskou demokracii za dobře fungující a velmi se obávají zneužití referenda menší části voličů, která by tímto způsobem mohla prosazovat své zájmy.
 
Sporným bodem je, zda je vhodné zavést minimální hranici účasti voličů pro platnost referenda. Příznivci zavedení hranici argumentují, že pokud by hranice neexistovala, dá se velice snadno zpochybnit hlasování, při kterém by se účastnilo 5 či 10 % obyvatelstva. Rozhodnutí těchto 5 či 10 % obyvatel by bylo závazné pro určitý orgán výkonné moci. Jakou legitimitu by mělo takové rozhodování? Odpůrci zavedení takovéto hranice naopak argumentují, že pokud by byla hranice např. 50 % obyvatel, takové referendum nebude s největší pravděpodobností platné a tudíž závazné, protože je velice obtížné zajistit takovouto účast v hlasování. Odpůrci položené otázky v referendu mohou tak využít možnost nepřijít k referendu vůbec a tím učinit referendum neplatné a nemusí tak přímo explicitně vyjádřit svůj negativní názor v referendu. Taková to referenda, jež by byla neplatná, mohou velice poškodit institut referenda a jeho uplatňování v demokratickém státě. Zde lze uvést jako příklad referenda na Slovensku, která se netěší důvěře obyvatelstva a účast se v nich pohybuje hluboko pod hranicí 50 %. Jediné referendum nad zmíněnou hranicí bylo o vstupu Slovenska do Evropské unie. Důležitou roli při opakování těchto zmařených referend také hrají finanční výdaje plynoucí přímo ze státního rozpočtu. 
Dalším sporným bodem je okruh otázek, jež mohou být předmětem referenda. V dosavadních návrzích se nejčastěji mluví o „zásadních věcech vnitřní nebo zahraniční politiky státu“. Dále není specifikován přesný výklad tohoto sousloví. Návrhy obsahují i negativní vymezení případů, o kterých nelze hlasovat v referendu.
 Jinou otázku je, kdo je oprávněn podat návrh na vyhlášení referenda. Jedná se o vládu, poslance, senátory a určitou skupinu občanů ČR. Politická reprezentace vede spory, o jak velkou skupinu poslanců či senátorů se má jednat a kolik podpisů občanů na petici, která by navrhovala referendum, má být.  


K přijetí ústavního zákona o celostátním referendu je třeba, aby pro něj hlasovala třípětinová většina všech poslanců a třípětinová většina přítomných senátorů. K takovému to konsenzu na politické scéně zatím nedošlo. Jedním z důvodů neúspěchu v Senátu je i fakt, že Senát se v České republice netěší velké popularitě a existují i návrhy, jež počítají se zrušením Senátu. Instrumentem, který by umožnil zrušení Senátu, by mohlo být právě celostátní referendum, pokud by ovšem neexistovala překážka daná zákonem o celostátním referendu, tedy že by zakazovala vyhlášení referenda o změnách Ústavy.
6. 2 Senát


6.2.1 Vznik horní komory Parlamentu České republiky 
Při tvorbě Ústavy byla vzorem Ústavní listina z roku 1920, která zakotvovala bikamerální zákonodárný sbor. V roce 1992 však politické spektrum mělo výrazně odlišné názory na vznik horní komory Parlamentu. Zatímco pravicové strany spatřovali ve zřízení Senátu stabilizační prvek demokracie, levicové strany naopak poukazovaly na zbytečnost druhé komory.
 Výsledkem debaty byl čl. 106 odst. 2 Ústavy, který zřizoval tzv. Prozatímní Senát, který do doby zvolení Senátu měl vykonávat funkci Senátu. Prozatímní Senát měl být ustaven způsobem, který by stanovil ústavní zákon. Dle čl. 106 odst. 3 byla Poslanecká sněmovna nerozpustitelná, pokud vykonávala funkci Senátu. Ústavní zákon o ustavení Prozatímního Senát nebyl nakonec přijat a Senát tak vznikl v roce 1996 v rozporu s čl. 106 Ústavy. 

V návrzích, které uvažovaly o zřízení Senátu, byly zvažovány různé varianty obsazení druhé komory. Dle návrhu Koruny České se měl Senátu obsadit skupinou uznávaných osobností, „z nichž polovinu jmenuje hlava státu a druhou polovinu Dolní sněmovna.“
 Liberálně sociální unie navrhovala, aby „byl Senát volený zvlášť na území každé samosprávné země.“
 Vláda navrhovala volit Senát lidem a tento návrh byl nakonec realizován.
 Ještě před zvolením Senátu bylo několik návrhů na úplné vypuštění druhé komory z ústavního systému. První volby se uskutečnily v roce 1996 a podle čl. 107 odst. 2 Ústavy po volbách prezident svolal zasedání horní komory.

6.2.2 Úvahy nad budoucností Senátu 

V souvislosti se Senátem se často mluví o jeho zrušení. O nezbytnosti druhé komory Parlamentu při projednávání návrhu Ústavy v roce 1992 nebyla přesvědčena ani drtivá většina ústavodárců. Z hlediska procedurálního však zrušit Senát by bylo možné pouze se souhlasem samotné druhé komory Parlamentu, a proto je nepravděpodobné, že by sami senátoři takový návrh podpořili. 

Nejprve je nutné se zabývat myšlenkou, jaká je skutečná role Senátu daná ústavou. V běžném zákonodárném procesu bývá Senát označován jako komora, která brzdí přijetí nekvalitních návrhů zákonů. Může být však přehlasována nadpoloviční většinou všech poslanců, a tak její postavení v zákonodárství je označováno jako slabé. Hlavní důvod existence Senátu proto tkví v zabezpečení, aby se zásadní rozhodnutí či změny ústavního pořádku nekonaly uspěchaně a bez většího společenského konsenzu. Senát také dává prezidentovi nezbytný souhlas ke jmenování soudců Ústavního soudu. Senát jako jediný orgán může podat u Ústavního soudu žalobu na prezidenta republiky pro velezradu. Zatímco panuje shoda na pravomoci Senátu ve věcech ústavních změn, samotná role Senátu v běžném zákonodárství je označována jako nevýrazná nejen ze strany senátorů. 

Kritizována je zákonodárná iniciativa, která je přiznána pouze komoře jako celku, ne však jednotlivým senátorům či skupině senátorů. Také pouze třicetidenní lhůta k projednání zákona je často označována jako příliš krátká. Senát se však nemusí zabývat každým návrhem. Praxe v Senátu však ukázala, že tento institut, který měl ulehčit práci Senátu, není využíván k usnadnění práce senátorů, spíše naopak. Změna těchto dvou institutů by podle senátorů přispěla k větší důvěře občanů v Senát.
  


Jedním z východisek ze zmíněné situace je tak upravit kompetence Senátu a tím zdůraznit jeho potřebnost v ústavním systému. Druhou variantou je neměnit ústavu, ale zdůrazňovat odlišnost Senátu od Poslanecké sněmovny a jeho roli jako „ochránce“ ústavy, kterou má již dnes. K tomu mohou svým chováním přispět sami senátoři, kteří nebudou podléhat názorům jednotlivých politických stran, ale budou se projevovat jako výrazné individuality bez většího stranického vlivu na svoji činnost.    
6. 3 Prezident
6.3.1 Současné postavení hlavy státu v ústavním systému

Postavení hlavy státu v ústavním systému úzce souvisí s otázkou, zda se jedná o prezidentskou, poloprezidentskou či parlamentní republiku. Česká republika je parlamentní republikou se silným postavením prezidenta.
 Prezident je volen Parlamentem na schůzi obou komor, vykonává pravomoci dle čl. 62 Ústavy bez kontrasignace předsedy nebo jiného pověřeného člena vlády a s kontrasignací dle čl. 63 Ústavy. V důsledku nekontrasignovaných pravomocí je narušen model „čisté“ parlamentní republiky (pokud by se jednalo o typickou parlamentní republiku, musely by všechny prezidentské pravomoci podléhat kontrasignaci). Tímto je z části ctěna ústavní konstrukce dle první československé ústavy – parlamentní model se silným postavením prezidenta Republiky československé.
 

Nesporný vliv na vnímání funkce prezidenta mají i osobní vlastnosti jednotlivců, kteří zastávali prezidentský úřad. Lze říci, že prezidenti se silným společenským vlivem v parlamentní republice, ač voleni nepřímo, měli podstatný vliv na politický život. Naplňovali tím své představy a vize častokrát bez ohledu na to, že jejich postavení v parlamentní formě vlády je označováno jako slabé. 

6.3.2 Přímá volba prezidenta


Pokud se v České republice hovoří o změnách ústavy, zmiňuje se častokrát přímá volba prezidenta. Diskuze se objevují vždy po nepřímé volbě hlavy státu Parlamentem. Ať už se jednalo o volbu Václava Havla či Václava Klause, lidé mohli vidět nejen vybírání nejvhodnějšího kandidáta zákonodárci, ale častokrát i zákulisní vyjednávání politických stran. Reálné naplnění nepřímé volby bylo v ostrém kontrastu s obrazem prezidenta ve společnosti. Tradiční vnímání prezidenta jako důstojné a umírněné postavy bylo narušeno již volbou, aniž by se potenciální prezident ujal úřadu.


Předkladatelé návrhů změny ústavy opakovaně uvádějí několik argumentů pro přímou volbu. Jedním z nich je, že prezident bude legitimován přímo občany, bude lépe plnit roli nadstranické hlavy státu reprezentující všechny občany, nejen momentální politickou většinu v Parlamentu. S tímto argumentem se dá polemizovat, protože praxe republik, které volí prezidenta přímo, ukazuje, že se prezidentský kandidát neobejde bez podpory některé z politických stran. V průběhu volební kampaně se tak jednotlivý kandidáti chtějí od sebe co nejvíce odlišit, a proto je velice obtížné, aby se většina občanů identifikovala se zvoleným kandidátem. 
Dalším argumentem pro přímou volbu je odstranění patové situace, jež je způsobena rozdílnými představami politických stran o kandidátu, který by měl být prezidentem. Tento rozkol politických stran by byl jistě přímou volbou odstraněn. Jiným argumentem je, že přímá volba umožní zvolení výrazné a charismatické osobnosti. Zde lze také výrazně polemizovat. Tomáš G. Masaryk, Edvard Beneš či Václav Havel byli zvoleni nepřímo, a přesto neztratili charisma, jež je dané osobností, ne však způsobem volby.
Podle průzkumů veřejného mínění si přímou volbu přeje většina obyvatel. Je však otázkou, zda by po zavedení přímé volby občané automaticky neočekávali posílení vlivu prezidenta v ústavním systému České republiky. Pravomoci prezidenta jsou však výslovně dány Ústavou a lze je změnit pouze novelizací Ústavy. Takovouto změnu pravomocí si však nepřeje většina politických stran. 


K přímé volbě prezidenta se vyjádřili oba dosavadní prezidenti České republiky. Václav Havel by byl pro zavedení přímé volby, hlavně z důvodu, aby prezident nebyl „odvozeninou“ od Parlamentu a nebyl tak produktem momentálního rozložení politických sil v Parlamentu. Jeho legitimita dána občany v přímých volbách by dle Havlova názoru jistě přispěla k posílení nezávislosti prezidentského úřadu.
 Václav Klaus otázku přímé volby nepokládá za naléhavou, umí si představit dobrého prezidenta, který vyjde z volby přímé i nepřímé. Varuje však před kalkulem části politického spektra, který chce zavést přímou volbu jen z důvodu, že by jejich kandidát měl větší šanci uspět v přímých volbách, než v nepřímých.


Lze shrnout, že zavedení přímé volby by jistě neznamenalo žádnou revoluci v ústavním systému naší země. S některými argumenty pro přímou volbu prezidenta se dá polemizovat. Politické strany se většinově vyjadřují, že by přímou volbu byly ochotny podpořit, shoda panuje na dvoukolovém většinovém volebním systému, při kterém do druhého kola postupují dva nejúspěšnější kandidáti z kola prvního.
6.4 Dílčí změny ústavy

V této podkapitole se zaměřím na několik institutů, které neupravují širší oblasti ústavy, ale jsou svoji povahou spíše legislativně-technického charakteru. I tyto instituty však v praxi mohou způsobit potíže a jejich aplikace může být kvůli jejich nejasnosti zneužita.

Jedním z nekonkrétních institutů jsou vztahy týkající se sestavení vlády. Jediná lhůta, kterou Ústava obsahuje, je lhůta 30 dní, dle čl. 68 odst. 3 Ústavy, kterou má vláda na to, aby požádala Poslaneckou sněmovnu o důvěru. V jakém časovém horizontu by prezident měl jmenovat předsedu vlády a ostatní členy vlády již Ústava neuvádí. Není uvedena lhůta, do kdy má vláda podat demisi, pokud žádala o důvěru Poslaneckou sněmovnu a ta jí nebyla vyslovena, ani pokud Poslanecká sněmovna vyslovila vládě nedůvěru.
 Ústava předpokládá, že se tak stane v rozumné době a spoléhá tak na právní kulturu. Nerespektování ducha ústava by pak znamenalo zneužití ústavy.

Jiným příkladem nedotažení určitých pasáží v ústavě je institut voleb. Pokud by prezident rozpustil Poslaneckou sněmovnu a nevyhlásil by volby, neexistuje v ústavě institut, který by tuto otázku řešil. Zákonodárci částečně upravili institut voleb dosud posledním ústavním zákonem č. 319/2009 Sb. Kompetenci vyhlásit volby přechází dle čl. 66 na předsedu vlády. Tento přechod kompetencí však neřeší situaci, kdy prezident je schopen vykonávat úřad, avšak ze své vůle volby nevyhlásí. 

Shrnu-li zmíněné instituty, jedním z řešení těchto nejasností ústavy je právní kultura. Pokud je však nerespektována, bylo by vhodné učinit určité legislativní změny. Nedojde-li k nim, je zde Ústavní soud, který bude muset tyto spory rozhodnout. 
7. Závěr
Česká ústava se dá označit v porovnání s jinými světovými ústavami za velice mladou. To ale vůbec nebrání diskuzím o „vylepšení“ určitých pasáží ústavy. Mým základním cílem, vytyčeným již v úvodu, bylo zjistit, zda naše ústava obsahuje mezery a zda potřebuje určité změny. 

Naše ústava je dle mého názoru ne úplně dopracovaný dokument. Obsahuje nepravé mezery, kdy právo není úplné. Příkladem je pouze ojedinělá existence lhůt. Zde někteří ústavní právníci zastávají názor, že lhůty nejsou potřeba, postačí určitá politická kultura, kdy se ústavní činitelé budou chovat rozumně. Mezery v ústavě jsou většinou počáteční a vědomé, kdy v době tvorby ústavy se ústavodárci na některém institutu neshodli, tak ho odložili s tím, že bude později řešen ústavním zákonem. Jedná se o otázku vytvoření vyšších územně samosprávných celků a o otázku všeobecného referenda. VÚSC byly nakonec zřízeny ústavním zákonem, na otázce všeobecného referenda se politická reprezentace dosud neshodla.

Dle mého názoru je třeba změnit určité instituty. Ve své práci jsem se zabývala otázkou zřízení všeobecného zákona o referendu, postavení prezidenta a změnou způsobu volby z nepřímé na přímou a také rolí Senátu a jeho kompetencemi. Všechny tři oblasti by se dle mého názoru mohly upravit z důvodu posílení role přímé demokracie v České republice. Senát by měl být více vnímán jako komora, která v ústavním systému není zbytečná. Z drobnějších legislativních změn by mělo být vyřešeno vyhlašování voleb. Při neexistenci lhůt by postačilo, aby se ústavní činitelé chovali k ústavě s respektem a ctili jejího ducha. 
V otázce všeobecného referenda jsem zkoumala, proč nedošlo dosud ke schválení ústavního zákona, který by otázku všeobecného referenda upravil. Jedním z důvodů jeho neexistence je, že část politického spektra naprosto odmítá jeho zavedení. Dalším důvodem jsou neshody nad stanovením minimální hranice pro platnost referenda. Existuje zde obava části politické reprezentace, že pokud bude hranice nastavena velmi nízko, menšina obyvatel bude rozhodovat o názoru většiny. Pokud však hranice bude nastavena na 50%, je velice nepravděpodobné, že voliči v takovém počtu k referendu přijdou. Spor o minimální hranici účasti se týká mojí hypotézy, jejíž pravdivost mohu na základě zmíněného rozboru potvrdit.
V otázce Senátu by se dle mého názoru měly posílit jeho kompetence. Tato změna by posílila důvěru občanů v Senát. Lidé volí v přímých volbách jak Poslaneckou sněmovnu, tak Senát, avšak samotní senátoři mají pouze omezený vliv na zákonodárný proces. Nejen, že je zákonodárná iniciativa přiznána jen komoře Senátu jako celku, ale Poslanecká sněmovna může při přijetí běžných zákonů Senát přehlasovat. Částečně tedy mohu potvrdit svoji hypotézu. Senát má v běžném zákonodárném procesu nerovné postavení vzhledem k Poslanecké sněmovně, avšak ve věcech ústavních zákonů je jeho postavení rovnocenné. Senát má na rozdíl od Poslanecké sněmovny kompetence, které vykonává pouze on. Jedná se například o navrhování kandidátů na funkci veřejného ochrance práv nebo vyslovení souhlasu ke jmenování soudcem Ústavního soudu.
Dle mého názoru je třeba zavést přímou volbu prezidenta z důvodu většího sepjetí prezidenta republiky s občany. Dosavadní nepřímé volby ukázaly, že politické strany vedly nedůstojná politická jednání, která znevažovala institut prezidenta. Okolnosti kolem nepřímých voleb byly jedním z impulzů k otevření debaty o přímé volbě. 
K přímé volbě se již několikrát vyjadřoval bývalý prezident Václav Havel. Dle jeho názoru by prezident neměl být při volbě odkázán na vůli parlamentu, ale měl by se více přiblížit lidem. Současný prezident Václav Klaus se k přímé volbě jasně nevyjádřil, pokládá změnu volby prezidenta za ne příliš důležitou.

S argumentem, že přímo volený prezident bude více nadstranický, než prezident volený nepřímo, se neztotožňuji. Jak ukazují přímé volby prezidentů v jiných státech, aby mohl kandidát uspět, musí ho podporovat některá z politických stran. Kandidáti v přímých volbách se snaží vzájemně odlišit, a tak dochází k jejich politickému vymezení, a proto představa prezidenta, jež bude prezidentem pro většinu občanů, není realizovatelná. 
Při zkoumání role prezidenta jsem se také pokusila ověřit platnost své hypotézy vytyčené v úvodu, a to, že vnímání role prezidenta úzce souvisí s jeho přirozeným vlivem více než s postavením, které mu dává Ústava. Příkladem je pokus poslanců ODS a ČSSD výrazně zasáhnout do kompetence prezidenta při výběru předsedy vlády. V pozadí tohoto návrhu bylo výrazně oslabit vliv tehdejšího prezidenta Václava Havla z obavy, že by při výběru, koho pověřit sestavením vlády, nemusel pověřit vítěze voleb.


Ve své práci jsem se ale nezabývala jen legislativním řešením při dotváření ústavy. Nemálo významné jsou již zavedené ústavní zvyklosti, které velice přirozeným způsobem konkretizují veskrze obecné ústavní procedury a uvádějí je tak „v život“. Ústavní soud ČR svými rozhodnutími také dotváří ústavu, tedy vyplňuje mezery. Jedná se o mezery nepravé, kdy účel ustanovení je pouze naznačen a je na Ústavním soudu, aby v konkrétním sporu daný úmysl zákonodárce vysvětlil a buď se k němu přiklonil, anebo vybral jediné řešení. 

Je pravděpodobné, že některé změny ústavy se uskutečnění. V současnosti nejblíže změně je institut prezidenta republiky, konkrétně způsob volby prezidenta. Překážkou při změně ústavy je jistě její rigidní klauzule, která požaduje pro schválení změny ústavy souhlasu kvalifikované většiny v obou komorách. Zda existuje dostatečné množství hlasů, ukáže jen budoucí vývoj. 
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1
Vládní návrh

na vydání
ústavního zákona,

kterým se mění ústavní zákon České národní rady č. 1/1993 Sb.,

 Ústava České republiky, ve znění pozdějších ústavních zákonů
ÚSTAVNÍ ZÁKON
ze dne ………. 2011
kterým se mění ústavní zákon České národní rady 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. ústavního zákona č. 515/2002 Sb. a ústavního zákona č. 319/2009 Sb. se mění a doplňuje takto:
1. Čl. 54 zní:
Čl. 54 
(1) Prezident republiky je hlavou státu.

(2) Prezidenta republiky volí v přímých volbách lid. 

(3) Volby se konají tajným hlasováním na základě všeobecného, rovného a přímého volebního práva.

2. Čl. 58 zní:

Čl. 58
(1) Navrhovat kandidáta je oprávněn každý občan České republiky, který dosáhl věku 18 let, podpoří-li jeho návrh petice podepsaná nejméně 50 000 občany České republiky oprávněnými volit prezidenta republiky. Navrhovat kandidáta je oprávněno rovněž nejméně dvacet poslanců nebo deset senátorů.

(2) Právo volit má každý občan České republiky, který dosáhl věku 18 let.

(3) Volbu prezidenta republiky vyhlašuje předseda Poslanecké sněmovny, v případě, že je Poslanecká sněmovna rozpuštěna, vyhlašuje volbu předseda Senátu.
(4) Volba se vyhlašuje nejpozději šedesát dnů před jejím konáním tak, aby se uskutečnila v posledních třiceti dnech volebního období úřadujícího prezidenta republiky, nejpozději však čtrnáct dnů před uplynutím volebního období prezidenta republiky. Uvolní-li se úřad prezidenta republiky, vyhlásí se volba prezidenta republiky do čtrnácti dnů tak, aby se uskutečnila nejdříve za třicet dnů a nejpozději za šedesát dnů ode dne vyhlášení volby. 
(5) Prezidentem republiky je zvolen kandidát, který získal nadpoloviční většinu odevzdaných platných hlasů.

(6) Nezíská-li žádný z kandidátů nadpoloviční většinu odevzdaných platných hlasů, koná se do sedmi dnů po ukončení hlasování druhé kolo volby.

(7) Do druhého kola postupují kandidáti z prvního kola, kteří se v konečném pořadí umístili na prvních dvou místech. V případě rovnosti hlasů postupují všichni takoví kandidáti.

(8) Ve druhém kole je zvolen kandidát, který získal ve druhém kole nejvíce odevzdaných platných hlasů. V případě rovnosti hlasů se volby opakují.
(9) Další podmínky a průběh volby prezidenta stanoví zákon.
3. Čl. 59 zní:

Čl. 59

(1) Prezident republiky složí slib do rukou předsedy Ústavního soudu na společné schůzi obou komor.

4. Čl. 61 zní:

Čl. 61

Prezident republiky se může vzdát svého úřadu do rukou předsedy Ústavního soudu.

5. Čl.  V čl. 87 odst. 1 písm. e) zní:
Čl. 87 odst. 1 písm. e)

e) o opravném prostředku proti rozhodnutí ve věci ověření volby poslance, senátora a prezidenta republiky
Čl. II

Tento ústavní zákon nabývá účinnosti dnem platnosti zákona vydaného podle čl. 58 ústavního zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění tohoto ústavního zákona.

DŮVODOVÁ ZPRÁVA

Obecná část

1. Platná a navrhovaná právní úprava

Platná právní úprava:

Postavení prezidenta republiky upravuje ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, a to v rámci úpravy moci výkonné podle hlavy třetí. Prezident je hlavou státu, z výkonu své funkce je neodpovědný a ujímá se úřadu složením slibu. Volební období prezidenta trvá podle pět let.
Prezidenta je volen Parlamentem ČR na společné schůzi obou komor. Volba prezidenta je upravena zejména v čl. 58 Ústavy. Volba se koná v posledních 30 dnech volebního období úřadujícího prezidenta. Uvolní-li se úřad prezidenta, koná se volba do 30 dnů. Prezidentem může být zvolen občan, který je volitelný do Senátu. Nikdo nemůže být zvolen více než dvakrát za sebou.

Navrhnout kandidáta je oprávněno nejméně deset poslanců nebo deset senátorů. Prezidentem je zvolen kandidát, který získal nadpoloviční většinu hlasů všech poslanců 
a nadpoloviční většinu hlasů všech senátorů.

Nezíská-li žádný z kandidátů nadpoloviční většinu hlasů všech poslanců a všech senátorů, koná se do čtrnácti dnů druhé kolo volby, do druhého kola postupuje kandidát, který získal nejvyšší počet hlasů v Poslanecké sněmovně, a kandidát, který získal nejvyšší počet hlasů v Senátu. 
Je-li více kandidátů, kteří získali stejný nejvyšší počet hlasů v Poslanecké sněmovně, nebo více kandidátů, kteří získali stejný nejvyšší počet hlasů v Senátu, sečtou se hlasy odevzdané pro ně v obou komorách. Do druhého kola pak postupuje kandidát, který takto získal nejvyšší počet hlasů. Zvolen je kandidát, který získal nadpoloviční většinu hlasů přítomných poslanců i nadpoloviční většinu hlasů přítomných senátorů.

Nebyl-li prezident zvolen ani ve druhém kole, koná se do čtrnácti dnů třetí kolo volby, v němž je zvolen ten z kandidátů druhého kola, který získal nadpoloviční většinu hlasů přítomných poslanců a senátorů. Nebyl-li prezident zvolen ani ve třetím kole, konají se nové volby.

Prezident skládá slib do rukou předsedy Poslanecké sněmovny na společné schůzi obou komor, kterou svolá předseda Sněmovny do 30 dnů po zvolení prezidenta.

Navrhovaná právní úprava – zavedení institutu přímé volby prezidenta:

Hlavním záměrem předloženého návrhu novely Ústavy je zavedení přímé volby hlavy státu občany České republiky tak, aby se přímá volba uskutečnila poprvé již v roce 2013. Zavedením přímé volby prezidenta není dotčen čl. 57 odst. 2 Ústavy, který stanoví, že nikdo nemůže být zvolen více než dvakrát za sebou. 
Přijetím novely Ústavy dojde k posílení přímé demokracie v České republice. I když bylo v minulosti do Poslanecké sněmovny předloženo několik návrhů na zavedení přímé volby prezidenta, jejich přijetí ve formě ústavního zákona bránily rozdílné názory politického spektra.
Vedle novely Ústavy bude nutné přijmout samostatný zákon o způsobu přímé volby prezidenta, který bude podrobně upravovat zajištění volby prezidenta. K přijetí volebního zákona je třeba, aby byl schválen Poslaneckou sněmovnou a Senátem (v režimu čl. 40 Ústavy České republiky).

Předkládaný návrh nemění rozsah stávajících pravomocí prezidenta republiky. Navrhovatelem kandidáta je občan České republiky, který dosáhl věku 18 let, podpoří-li jeho návrh petice podepsaná nejméně 50 000 občany České republiky oprávněnými volit prezidenta republiky. Navrhovat kandidáta je oprávněna rovněž skupina 20 poslanců nebo 10 senátorů.

2. Soulad navrhované právní úpravy s ústavním pořádkem České republiky, s mezinárodními smlouvami, jimiž je Česká republika vázána, slučitelnost s právem Evropské unie
Návrh novely Ústavy respektuje ústavní pořádek a neporušuje čl. 9 odst. 2 Ústavy.

Navrhovaná úprava není v rozporu s mezinárodními smlouvami ani s obecně uznávanými zásadami mezinárodního práva.

Předložený návrh není rovněž v rozporu se závazky, vyplývajícími pro Českou republiku z členství v Evropské unii.

3. Předpokládaný hospodářský a finanční dopad navrhované právní úpravy na státní rozpočet.
Finanční nároky na státní rozpočet spojené s organizací přímé volby prezidenta lze očekávat přibližně v řádech stovek milionů.
4. Předpokládané sociální dopady a dopady na životní prostředí

Navrhovaná úprava nebude mít sociální dopady ani dopady na životní prostředí.

5. Zhodnocení platného právního stavu a dopadů navrhovaného řešení ve vztahu k rovnosti mužů a žen

Navrhovaná právní úprava nemá vliv na rovné postavení mužů a žen.

Zvláštní část
K čl. I
K bodu 1 (čl. 54)

Cílem je zavést přímou volbu prezidenta v České republice.
K bodu 2 (čl. 58)

Je upraveno navrhování kandidátů, způsob vyhlašování voleb, dvoukolová volba. Další podrobnosti stanoví zákon.

K bodu 3 (čl. 59)

Je upraven slib prezidenta, který bude prezident skládat do rukou předsedy Ústavního soudu.

K bodu 4 (čl. 61)

Na úpravu skládání slibu reaguje i vzdání se mandátu taktéž do rukou předsedy Ústavního soudu.
K bodu 5 (čl. 87 odst. 1 písm. e))

O opravném prostředku ve věci ověřování volby bude stejně jako u poslanců a senátorů rozhodovat Ústavní soud. 

K čl. II

Účinnost novely Ústavy je spojena s účinností zákona o volbě prezidenta.
V Praze dne 3. března 2011

předseda vlády

ministr spravedlnosti
RESUMÉ

Předkládaná bakalářská práce se zabývá možnými změnami Ústavy ČR. Autorka analyzuje současnou právní úpravu a zamýšlí se, zda je potřeba ji změnit. Úvodní část se zabývá komparací Ústavy ČR s jinými evropskými ústavami. Poté jsou rozebrány okolnosti vzniku Ústavy v roce 1992, struktura ústavy jak v užším slova smyslu tak i v širším slova smyslu. Pozornost je zaměřena i na dosavadní vývoj ústavy, novelizace jak Ústavy, tak ústavních zákonů.
Zkoumány jsou také mezery v Ústavě, klasifikace mezer a jejich možné zaplnění. Práce se dále zabývá vymezenými instituty a jejich možnými novelizacemi. Jedná se především o přímou volbu prezidenta, postavení Senátu a neexistence zákona o obecném referendu. Rozebrány jsou i menší legislativní změny technického rázu. Na závěr autorka vyslovuje svůj názor na potřebu změn a uvádí, jaké změny jsou v budoucnu pravděpodobné.
RESUMÉ
This Bachelor work deals with possible changes of the Constitution of the Czech Republic. The author analyses current legislation and whether there is the need to change. 
Introduction deals with the Czech Constitution in comparison with other European constitutions. After that the focuse is on the circumstances of approve of the Constitution in 1992, its structure and amendments of the constitution in the strict sense and in the wider sense. 
Afterwards the view is focused on gaps of the Constitution. There is classification of the gaps and examples of the gaps of current teh Constitution. Further work is aimed at the way "fulfil" or changing those problematic points. Then the work treat of specific parts of constitution, direct vote of the president and the position of the Senate and lack of law of general referendum. 
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