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skutecné pouze nevymahatelny politicky zavazek?
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Clanek je vénovan navrhu zdkona o financovani obrany, ktery ma za cil
zavazat vladu k tomu, aby v kazdém ndavrhu zdkona o statnim rozpoctu
vyClenila na obranu ¢astku ve vysi alespon 2 % hrubého domaciho pro-
duktu. V pribéhu mezirezortniho pripominkového fizeni Nejvyssi kont-
rolni Urad vyjadril pochybnost o tom, zda navrh ve vztahu k Poslanecké
snémovné znamena néco vice neZ pouze nevymahatelny politicky zava-
zek”. Clanek presvédeivé za pomoci pravni argumentace a vykladu Ustavy
Ceské republiky, jednaciho fadu Poslanecké snémovny, ale také ustéle-
né judikatury Ustavniho soudu Ceské republiky dokazuje, 7e v pfipadé
schvéleni bude zakonem o financovani obrany pfi schvalovani statniho
rozpoctu vazana i Poslaneckd snémovna. Opacny postup by znamenal
poruseni Ustavnosti.

The article is devoted to the draft law on defence financing, which aims
to oblige the government to allocate an amount of at least 2% of GDP
to defence in every draft law on the state budget. During the inter-
ministerial comment procedure, the Supreme Audit Office expressed
doubts whether the draft means anything more than an unenforceable
political commitment in relation to the Chamber of Deputies”. The article
convincingly demonstrates, with the help of legal argumentation and
interpretation of the Constitution of the Czech Republic, the Rules of
Procedure of the Chamber of Deputies, as well as the established case
law of the Constitutional Court of the Czech Republic, that if approved,
the Chamber of Deputies will also be bound by the Defence Financing
Act when approving the state budget. To do otherwise would violate
constitutionality.

Statni rozpocet; Ceskd republika; Ustava; obrana; 2 % HDP.

State Budget; Czech Republic; Constitution; Defence; 2% of GDP.
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uvoD

Zajistovani obrany statu je véci ndro¢nou po vsech strankach, zejména viak po strance
financni, kterou vse zacina a casto také kondi. Proto také dosahl vSeobecného rozsireni
vyrok Raimonda Montecuccoliho, podle néhoz jsou k vedeni valky potfebné pouze tfi
véci: penize, penize a penize.! Tento jeho postfeh plati pfirozené i dnes. Dikazem je
opakované kladeny draz Severoatlantické aliance (déle jen ,,NATO“) mj. na dostatec¢né
financni zajisténi obranyschopnosti kazdého z ¢lenskych statd. To vse v duchu latinského
pfislovi, majiciho viak obecnou platnost, Si vis pacem, para bellum.? Tedy chce$-li mir,
pfipravuj se na valku, nebo také, obranyschopnost (a tedy pfipravenost k boji) nejlépe
odradi pripadného protivnika od napadeni.

Ve verejném prostoru je tento dlraz vyjadifovan pozadavkem, aby clenské staty na
svou obranu vynakladaly alespon 2 % svého hrubého domdaciho produktu (dale jen
,HDP“). Z hlediska formalniho se jedna o jeden ze zavér(i summitu NATO, ktery se konal
v roce 2014 v britském Walesu.3

Soucasna vlada Ceské republiky se rozhodla tento politicky zavazek na pravni tGrovni
realizovat jeho zakotvenim v nové pfipraveném navrhu zdkona o financovani obrany.4
V pribéhu mezirezortniho pripominkového tizeni Nejvyssi kontrolni urad (dale také jen
,NKU“) vznesl doporuéujici pfipominku zpochybriujici pravni zavaznost predloZzeného
navrhu a oznacil jej za nevymahatelny politicky zavazek.

Predkladany clanek si klade za cil rozbor povahy predmétného navrhu zakona
a na zakladé pouZiti nastroju pravni interpretace® doloZit, Ze pfedloZeny navrh ziko-
na bude v pfipadé pfijeti pravné zavazny, i kdyz, jako kazdy zakon, zménitelny. Nikoliv
vsak pouze schvéalenim statniho rozpoctu, ktery by v navrhu zakona stanovené pravidlo
nerespektoval.

1 MONTECUCCOLI, Raimondo. Besondere und geheime Kriegs-Nachrichten. Leipzig: in dem
Weidmannischen Buchladen, 1736, s. 45.

2 Viz napt. dilo De Re Militari, jehoz autorem je Publius Flavius Vegetius Renatus, zde ve varianté Igitur

qui desiderat pacem, praparet bellum. Stejnou myslenku vsak vyjadrili i drivéjsi autofi, vCetné téch
z mimoevropského regionu.

3 Viz zavérecna deklarace summitu, bod 14. NATO. Wales Summit Declaration. [online] 5. 9. 2014 [cit. 25.
1. 2023] Dostupna z: https://www.nato.int/cps/en/natohqg/official_texts_112964.htm

4 Jedna se o vhodny priklad toho, jak bezpecnostni hrozby ovliviuji podobu pravniho fadu. K tomu vice viz
také Visek, Jifi, Kudrna, Jan, Bajura, Jan, Habich, Lukas, Kroupa, Petr a Najman, Tomas. Security threats
and their impact on changes to the legal order. Lex Humana. roc. 15 (2023), ¢. 3, s. 101-121. [online]
21. 4. 2023 [cit. 10. 5. 2023] Dostupné z: https://seer.ucp.br/seer/index.php/LexHumana/article/
view/2565

5 Kpojmu interpretace v pravu, jejim metoddm a pravidlim, a jejimu uplatnéni viz z nejnove15|ch dél napf.
7AK-KRZYZANKOVA, Katarzyna. Prdvni interpretace — mezi vysvétlovanim a rozuménim. Praha: Wolters
Kluwer, 2019. ISBN 978-80-7598-404-3.
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STAVAIJiCi PRAVNIi RAMEC FINANCOVANI

OBRANY CESKE REPUBLIKY

Jestlize v zdkladu zajisténi obrany — v duchu vyse zminéného Montecuccoliho vyroku
— lezi penize, potom znacny vliv na ni maji nejenom hospodarské zdroje statu, ale také
pravidla, podle nichZ dochazi k jejich, idealné stabilni, alokaci. Zajisténi obranyschopnosti
moderniho demokratického a pravniho statu se potom stava otdzkou také pravni. Pravni
rad tedy maze stabilnimu financovani obrany zemé napomahat, ale také skodit.

V Ceské republice za aktualniho pravniho stavu je otazka miry vydaji na financovani
obrany zemé zdleZitosti politickou a nikoliv pravni. Neexistuje Zadny pravni predpis, ktery
by zavazoval statni organy Ceské republiky vyélenit konkrétni sumu na obranné vydaje.
A to jak na drovni vnitrostatni, tak ani mezindrodni. Také vyse zminéné zavéry summitu
NATO, které byly pfijaty v roce 2014 v britském Walesu, nemaji charakter zdvazné me-
zinarodni smlouvy, kterd by byla soucasti pravniho fadu Ceské republiky a méla napt.
prednost pred zdkonem ve smyslu ¢l. 10 Ustavy Ceské republiky (déle jen ,Ustava“).6

Z hlediska pravniho mizeme hovofit pouze o tom, Ze existuje zdkonny zévazek cinit
pfimérend opatreni, aby byla zajiSténa obranyschopnost statu. Dovodit jej mizZzeme ze
zakona ¢&. 222/1999 Sb., o zajistovani obrany Ceské republiky, v platném znéni. Jaka ma
vsak byt vyse vydaji na obranu, to je otdzkou politického rozhodnuti, a s ohledem na §
5 citovaného zdkona predevsim vlady. Klicové postaveni vlady déle vyplyva z ¢l. 42 odst.
1 Ustavy. Jim je vlada definovana jako vyluény navrhovatel zakona o statnim rozpoctu,
z jehoz prostiedkUl jsou hrazeny vydaje na zajisténi obrany statu.

Obranné vydaje mohou v pribéhu ¢asu kolisat, coZ se také pravidelné déje, a to podle
politickych priorit nejenom kazdé vlady, ale také v ramci funkéniho obdobi jedné viady.”
Tedy vydaje na obranu jsou z pravniho hlediska mandatornim vydajem co do své exis-
tence, protoze zakon uklada povinnost zajistovat obranyschopnost Ceské republiky, coz
bez financnich prostfedkl nelze. Ale nejsou mandatornim vydajem co do své konkrétni
nebo minimalni vyse.

PODSTATA ZMENY V ZAJISTENi FINANCOVANiIi OBRANY

CESKE REPUBLIKY A HLAVNi VYHRADY VYJADRENE VUCI Ni

Popsany prdvni stav se soucasna vlada vzesla z voleb do Poslanecké snémovny v roce
2021 rozhodla zménit a zakotvit na zdkonné Urovni povinnost alokovat ve statnim roz-
poctu kazdoro¢né sumu odpovidajici alespor 2 % HDP urcenou na zajisténi obrany Ceské

6  Ustavni zakon ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, v platném znéni.

7 Viz napt statistické tdaje Ministerstva obrany Ceské republiky. Ministerstvo obrany Ceské republiky.
Rezortni rozpocet. [online] 6. 9. 2022 [cit. 25. 1. 2023] Dostupné z: https://mocr.army.cz/
finance-a-zakazky/resortni-rozpocet/resortni-rozpocet-5146/
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republiky. Ucinila tak nejprve ve svém vlddnim prohlaseni schvaleném 6. ledna 20228
a nasledné béhem nékolika mésicl vypracovanim navrhu zdkona o financovani obra-
ny Ceské republiky, ktery vlada schvalila na své schizi 4. ledna 2023 a 20. ledna 2023
predloZila Poslanecké snémovné Parlamentu Ceské republiky (déle jen ,Poslaneckd sné-
movna“, pfipadné , PSP CR“) k projedndni (dale také ,navrh zakona“).? Timto zplisobem
ma dojit k preméné politického zdvazku ohledné minimalniho rozsahu financovani
obranyschopnosti Ceské republiky v pravni povinnost. Vldda zvolila fedeni, které
v soucasné dobé uplatriuje Polskol? a Loty3sko.1?

Samotny ndvrh zdkona je pomérné kratky, protoZze sestava z celkem 9 paragraf(,
z nichZ nejrozsahlejsi obsahuje zménu rozpoétovych pravidel.12 Z hlediska v tomto ¢lanku
popisované materie je klicové ustanoveni § 1 odst. 1 navrhu.

Ten zni:

JVldda kaZdorocné v ndvrhu zdkona o statnim rozpoctu stanovi vydaje na
financovdni obrany Ceské republiky (ddle jen ,vydaje na obranu stdtu®) ve vysi
nejméné 2 % nomindlniho hrubého domdciho produktu pro rozpoctovy rok, na
ktery je sestavovdn ndvrh stdtniho rozpoétu. 3

Jak je z navrhu patrné, nové je zakotvena povinnost vlady vyclenit v navrhu zakona
o statnim rozpoctu na financovani obrany statu alesporn 2 % HDP. K tomu lze uvést, Ze
rozsahem alokace rozpoctovych prostfedk( navrh odpovidd politickému zavazku Ceské
republiky vyplyvajicimu ze zavér( summitu NATO ve Walesu, ktery se konal v roce 2014.

Dale je zfejmé, Ze navrh pocita se zaloZzenim povinnosti vladé, jako vylu¢nému pred-
kladateli ndvrhu zdkona o statnim rozpoctu podle ¢l. 42 odst. 1 Ustavy. Zavazovana nenf
Poslanecka snémovna jako organ, ktery zakon o statnim rozpoctu s konec¢nou platnosti

8  Vlada Ceské republiky. Programové prohldseni viddy. [online] 7. 1. 2022 [cit. 25. 1. 2023] Dostupné z:
https://www.vlada.cz/cz/programove-prohlaseni-viady-193547/#obrana

9 Jednd se o snémovni tisk ¢. 369 v 9. volebnim obdobi. Poslaneckd snémovna. Snémovni tisk ¢. 369 v 9.
volebnim obdobi. [online] 20. 1. 2023 [cit. 25. 1. 2023] Dostupny z: https://www.psp.cz/sqw/historie.
sqw?0=9&t=369

10 iz ¢l. 40 zakona o obrané vlasti, ze dne 11. bfezna 2022, publikovany jako Dz.U.2022.2305. Ten stanovi,
Ze na financovani obrany Polské republiky budou ve statnim rozpoctu kazdy rok vyclenény prostiedky
Cinici nejméné 2,2 % HDP pro rok 2022 a 3 % HDP v roce 2023 a nasledujicich letech. LexLege. Ustawa o
obronie Ojczyzny. [online] 11. 3. 2022 [cit. 25. 1. 2023] Dostupny také on-line zde: https://lexlege.pl/
obrona-ojczyzny/art-40/

11 Viz druhy odstavec zédkona o financovani narodni obrany ze dne 3. Cervence 2014, publikovany jako
OP 2014/133.2. Ten stanovi postupny narQst vydajd na obranu z 1 % HDP v roce 2014 aZ na 2 % HDP
v roce 2020 a v letech nasledujicich. Likumi. Law on Financing National Defence. [online] 24. 7. 2014 [cit.
25. 1. 2023] Dostupny v anglickém prekladu on-line zde: https://likumi.lv/ta/en/en/id/267469 nebo
v loty$ském origindlu zde: https://www.vestnesis.lv/url.php?id=267469 [cit. 25. 1. 2023]

12 Zakon €. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a 0 zméné nékterych souvisejicich zakon( (rozpoctova
pravidla), v platném znéni.

13 Viz snémovni tisk ¢. 369 v 9. volebnim obdobi. Poslanecka snémovna. Snémovni tisk ¢. 369 v 9.
volebnim obdobi. [online] 20. 1. 2023 [cit. 25. 1. 2023] Dostupny z: https://www.psp.cz/sqw/historie.
sqw?0=9&t=369
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schvaluje. Nabizi se otazka, zda je zvolené reseni funkcni a pfinese kyZeny efekt? Nejedna
se z pravniho hlediska fakticky pouze o deklaraci?

V tomto smyslu byla formulovana doporucujici pfipominka, kterou v ramci mezire-
zortniho pripominkového fizeni vznesl 7. fijna 2022 Nejvyssi kontrolni Grad. Soucasné
pouze NKU jako jediné pfipominkové misto vznesl ndmitku vici zvolenému mechanismu
zakotveném ve vySe uvedeném ustanoveni § 1 odst. 1 navrhu. Vzhledem k tomu, Ze
pripominky NKU sméFuji proti jadru predlozeného navrhu zékona a jako jediné vyvolaly
zéjem sdélovacich prostfedkd,14 je vhodné jim vénovat vétsi pozornost.

Pripominky NKU jsou ve svém jadru nasleduijici:

° navrh zdkona predstavuje pouze nevymahatelny politicky zavazek, nebot neza-
rucuje, Ze vydaje na obranu budou rozpoctovany v souladu s doporucenim NATO.
| po pfipadném pfijeti zdkona bude zalezet na rozhodnuti PSP CR, zda navrh rozpo¢-
tu na nasledujici rok pfijme nebo nepfijme v souladu s navrhovanym ustanovenim

° Zadna z ostatnich kapitol statniho rozpo¢tu nema zakonem zarucenou vysi vydajt
v rozpoCtovém roce

° pfijeti navrhu zdkona by vedlo ke vzniku nového mandatorniho vydaje, a tim
sniZilo moznosti CR omezovat rozpoctové schodky. Navrh omezuje vykonnou moc,
nebot prinasi konkrétni restrikce pro fiskalni politiku vlady (omezeni zasady univer-
zality vydaja statniho rozpoctu). Jisté i dalsi rozpoctové kapitoly (napt. MV — Policie
CR, Hasi¢sky zachranny sbor CR) by dokazaly zdGvodnit, pro¢ je tieba uréit a fixovat
jejich rozpoétovy vyhled na delsi obdobil5

V prvé radé je patrné, zZe druhy a treti zde uvedeny bod pfipominek jsou v urcéitém
rozporu. Pojmové jsou jako mandatorni vydaje statniho rozpoc¢tu oznacené takové vyda-
je, které stat musi vynaloZit dle smluvnich a jinych zavazk(.16 Mandatornimi vydaji jsou
napf. vydaje na starobni a dalsi dlichody, platy ucitel( na zakladnich a stfednich skolach
a dalsi obdobné vydaje. V obou uvedenych pfipadech je zcela zfejmé, Ze v pFislusném
statnim rozpoctu, respektive béhem jeho pripravy v nadvrhu, je zndmo nejenom, Ze vydaj
bude ucinén, ale také v jaké vysi. Tu urcuji pfislusné zakony.

Zastaneme-li u vyplacenych dichodd, které tvori nejvétsi vydaj statniho rozpoctu,
jejich vyse, a tim i pFislusnad rozpoctova polozka, jsou zalozeny zdkonem. Konkrétné se
jedna o zakon ¢&. 155/1995 Sh., zakon o dichodovém pojisténi, v platném znéni. Ten ve
svém § 67 dokonce obsahuje tzv. valorizacni mechanismus dlichodd. VIada za ucelem

14 DANDA, O. NKU: Né&vrh zikona o dvou procentech obrané je zpackany. In: Novinky.
cz [online] 28. 12. 2022 [cit. 25. 1. 2023] Dostupny z: https://www.novinky.cz/clanek/
domaci-nku-navrh-zakona-o-dvou-procentech-obrane-je-zpackany-40418504

15 Nejvyssi kontrolni GFad. Pfipominky k ndvrhu zdkona o financovdni obrany Ceské republiky a o zméné
zékona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékterych souvisejicich zdkond (rozpoctovd
pravidla), ve znéni pozdéjsich predpisi (zdkon o financovdni obrany). Pfiloha ke spis. zn.: 766/22-
NKU140/460/22. [online] 7. 10. 2022 [cit. 25. 1. 2023] Dostupnad z: https://odok.cz/portal/services/
download/attachment/KORNCJYF2ADJ/

16 MINISTERSTVO FINANCI — SEKCE VEREINE ROZPOCTY. Stdtni rozpocet 2022 v kostce.
kapesni pfirucka Ministerstva financi CR. Praha: Ministerstvo financi Ceské republiky, 2022, s. 22. ISBN
978-80-7586-052-1. Dostupné on-line zde: https://www.mfcr.cz/assets/cs/media/2022-06-07_
Statni-rozpocet-2022-v-kostce_v02.pdf [cit. 25. 1. 2022]
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jeho realizace nasledné dle § 107 citovaného zakona musi vydat nafizeni, kterym valori-
zaci zrealizuje.l?

Samoziejmé v popisovaném pripadé existuji rozdily v konstrukci oproti navrzenému
zakonu o financovani obrany, ale podstata obou norem je ve svém jadru totozna. Roz-
dil spociva v tom, Ze c¢astka kazdy rok uréena na dichody podle zdkona o diichodovém
pojisténi neni urcena jako procentualni podil na HDP. Zvolen je jiny mechanismus, ktery
vsak umozZiiuje stanovit stejné konkrétné ¢astku, a to i ve vztahu k HDP, kterd musi byt
na vyplatu dichodi vyhrazena. Zakon o diichodovém pojisténi obsahuje také jiz zminény
valorizaéni mechanismus, byt vazany na jiné ekonomické ukazatele, nez je tomu v pfipa-
dé navrhu zakona o financovani obrany. Ve vysledku vsak neni Zadny rozdil mezi obéma
normami co do podstaty. Tim je zcela vyvracen druhy bod pfipominek NKU. Navrh zako-
na o financovani obrany v tomto sméru neni materialné ni¢im novym.18

Lze souhlasit s tim, Ze pfijeti ndvrhu zdkona o financovani obrany bude znamenat vznik
nového mandatorniho vydaje. V tomto ptipadé Ize vsak poukézat na to, Ze zajistovani
obrany patfi mezi tradi¢ni a klasické diivody nejenom existence statu, ale pfimo davody,
z nichZ byly staty zaklddany.1® Pokud by méla byt vedena diskuze o vhodnosti uréitého
druhu mandatorniho vydaje, obrana statu, zahrnujici i vystavbu a udrZzovani ozbrojenych
sil,20 by méla mit jednu z nejvyssich priorit. Z hlediska vécného a z hlediska teorie stato-
védy by tedy dfive méla byt vedena diskuze o vhodnosti jinych vydaju.

Ackoliv se diskuze na toto téma vede, jiné druhy mandatornich vydajd nevyvolavaji
v Ceské republice obvykle takové reakce, jako pravé vydaje na obranu. Podobnou po-
zornost nejenom NKU, jako se to stalo v pripadé ndvrhu zakona o financovani obrany,
nevzbudil napfiklad ndvrh zmény $kolského zdkona,?! ktery ma od roku 2024 zarudit

17V této souvislosti lze pfirozené poukazat na postup, ktery zvolila sou¢asna vlada, kdyz ve statnim rozpoctu
na rok 2023 nevyclenila na mimoradnou valorizaci Zadné prostredky a zakonem ¢. 71/2023 Sb., zékon,
kterym se méni zakon ¢. 155/1995 Sh., o dichodovém pojisténi, ve znéni pozdéjsich predpis, a nékteré
dalsi zakony, mechanismus mimoradné valorizace pro mimoradny termin v ¢ervnu 2023 vyradila z pouziti
a nastavila mechanismus novy. Tézko ale Ize tento postup oznacit za Ustavné vhodny, ne-li dokonce
bezesporny, jak vyplyvad mj. i z vyjddieni prezidenta republiky. Nicméné tento ¢lanek je vénovan otdzce,
zda Ize (Ustavné)pravné konformné ,neutralizovat” zavazek vyclenéni v popisovaném navrhu stanovenych
finanénich prostredki na obranu tim, Ze pfi zachovdni tohoto zdkonného zdvazku by doslo k pfijeti zdkona
o statnim rozpoctu, ktery by jej nerespektoval.

18 Zcela stranou ponechavam existenci Sesti zvlastnich fondl stojicich mimo statni rozpocet. Jednd se o
Statni fond rozvoje bydleni, Statni zemédélsky intervencni fond, Statni fond dopravy, Statni fond Zivotniho
prostredi, Statni fond podpory investic, Statni fond kinematografie a Statni fond kultury.

19 JELLINEK, Jifi. VSeobecnd stdtovéda. Praha: Jan Laichter, 1906, s. 268. Shodné RESCHOVA, Jana, KINDLOVA,
Miluge, GRINC, Jan, PREUSS, Ondfej, ANTOS, Marek. Stdtovéda: Stdt. Jednotlivec. Konstitucionalismus.
Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 1. ISBN 978-80-7552-695-3. Obdobné MARSALEK, Pavel. Kontinuita a
diskontinuita ve vyvoji ceské a éeskoslovenské statnosti. Stdt a prdvo. Ro¢. 9 (2022), €. 4, 5. 273. K ochranné
funkci statu viz také MARSALEK, Pavel. Pfibéh moderniho prdva. Praha: Auditorium, 2018, s. 18-19. ISBN
978-80-872-8466-7.

20 SKORUSA, Leopold, HORAK, Ondfej, VICAR, Radim, ZBORIL, Tomas. Ozbrojené sily v institucionalnim a
funkénim pojeti. K vymezeni a vykladu pojmu ozbrojenych sil a jeho praktickym disledkim. Vojenské
rozhledy. ro¢. 31 (2022), €. 4, s. 3-22.

21 Zakon €. 561/2004 Sh., o predskolnim, zakladnim, stfednim, vyssim odborném a jiném vzdélavani (Skolsky
zakon), v platném znéni.
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uciteldm zakladnich a stfednich skol pridmérny plat ve vysi 1,404 nasobku priimérné
mzdy v ndrodnim hospodafstvi.22 Mechanismus uréeni daného vydaje je pfitom ve své
podstaté totoZzny jako v pripadé navrhu zakona o financovani obrany.

Z uvedeného lze dovodit, e jadro pfipominek NKU ma spie charakter politicky neZli
pravni. Pravni charakter ma pouze pfipominka uvedena jako prvni v poradi. Té bude vé-
novana zvlastni pozornost.

ARGUMENTY VE PROSPECH PRAVNI

ZAVAZNOSTI PREDLOZENEHO NAVRHU

Jiz bylo zminéno, Ze diskutovany navrh zakona zavazuje vladu vyclenit v navrhu zakona
o statnim rozpoétu vydaje odpovidajici 2 % HDP na financovani obrany. NKU proti tomu
namita, Ze se jedna pouze o politickou deklaraci, nikoliv pravni zavazek, protoZze navrh
zakona ma vazat pouze vladu, a ne Poslaneckou snémovnu.

V této zéleZitosti je nutné v prvé radé pripomenout jiz zminénou skutecnost, Ze vlada
je vyluénym navrhovatelem zakona o statnim rozpoctu, co? stanovi ¢l. 42 odst. 1 Ustavy.
Jeji postaveni je tedy vyjimecné. Tim se vSak mimoradnost jejiho postaveni v této véci
nevycerpava. Zpravidla, i kdyz nikoliv vZdy, vliada disponuje formalni vétSinou v Poslanec-
ké snémovné, z niZ vzesla. Tak se Poslaneckd snémovna podili na spravé zemé.23 Pokud
vlada formalné vétsinova neni, potom s ohledem na vyznam pravé statniho rozpoctu
musi vétsSinu pro jeho schviéleni ziskat. JestliZze tedy dle popisovaného navrhu zakona ma
byt vézadna vlada povinnosti vyclenit ¢astku 2 % HDP pro financovani obrany statu, zpro-
stredkované je tak vazana i Poslanecka snémovna.

Povinnost vlady respektovat zdkon je jasné déna €l. 2 odst. 3 Ustavy.24 Ten stanovi,
Ze ,statni moc Ize uplatnovat jen v pripadech, v mezich a zpUsoby, které stanovi zakon.”
Vlada Ceské republiky je orgdnem statni moci. Tedy je vdzana zakonem a v popisovaném
pripadé tedy nebude smét predloZit navrh zakona o statnim rozpoctu, ktery by nerespek-
toval povinnost uloZzenou v § 1 odst. 1 navrhu zdkona o financovani obrany.

Pokud se jednd o Poslaneckou snémovnu, ta takto pfimo vazana neni.25 Jak jiz ale bylo
zminéno vyse, zpravidla v podminkéach Ceské republiky existuji viady vétsinové. Za situa-
ce, kdy vlada bude vétsinova, se povinnost respektovat povinnost dle § 1 odst. 1 navrhu
zakona o financovani obrany prenese i na snémovni vétsinu, z niz vlada vzesla.

V pripadé, Ze vlada bude mensinova, nastane v zdsadé obdobnd situace. Zdkon
o statnim rozpoctu je nezbytny pro fungovani nejenom vlady a vykonné moci. Kazda

22 Viz snémovni tisk ¢. 289 v 9. volebnim obdobi. Poslanecka snémovna. Snémovni tisk ¢. 289 v 9. volebnim
obdobi. [online] 25. 8. 2022 [cit. 25. 1. 2023] Dostupny z: https://www.psp.cz/sqw/historie.
sqw?0=9&t=289

23 \/iz BAXA, Bohumil. Parlament a parlamentarism. Dil I. Praha: Jan KoSatka, 1924, s. 200 — 204.
24 Totozné také ¢l. 2 odst. 2 Listiny zakladni prav a svobod, publikovana pod €. 2/1993 Sb., v platném znéni.

25 Coz vsak neznamena, Ze by se tak Upravou popisovaného navrhu zékona nemohlo stét. Této otazce bude
vénovana pozornost dale.
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vlada, tedy i mensinova, musi ziskat vétsinu pro jeho schvdleni.2é Pfitom i mensinova
vldda bude vazana povinnosti vycClenéni prostfedkd na financovani obrany. Navrh
zakona ji zakazuje jednat jinak. Leda by nejdrive byla schvalena zména navrhu zakona
o financovani obrany.

Tyto zavéry dale podporuji pravidla schvalovani zdkona o statnim rozpoctu, jak je sta-
novi jednaci Fad Poslanecké snémovny (dale také jen ,jednaci Fad“)2? v ustanovenich §
101 — 106. Oproti projednavani bézného navrhu zdkona se procedury v pfipadé navrhu
zakona o statnim rozpoctu odlisuiji.

V prvé radé, soucasti navrhu zdkona o statnim rozpoctu nemohou byt zmény, doplné-
ni nebo zruseni jakychkoliv jinych zakon(. Takovy postup vylucuje ustanoveni § 101 odst.
3 jednaciho rfadu. Jeho obsah je nutno vykladat materialné, tedy vyloucena je jak prima,
tak i nepfima novela.28 Jinymi slovy, jestliZe statni rozpocet nemUze zménit jiny zakon,
nemuzZe zménit ani § 1 odst. 1 navrzeného zdkona o financovani obrany. Pokud by takova
situace nastala i jen cestou nepfimé novely, jednalo by se o zaklad pro napadeni pred
Ustavnim soudem Ceské republiky.

P¥i dodrzeni procedur danych jednacim radem neni zcela snadné, byt je to pfirozené
mozné, navrh zakona o statnim rozpoctu zménit. Predmétem 1. ¢teni podle § 102 odst. 2
jednaciho fadu jsou pouze zakladni Udaje navrhu zakona o statnim rozpoctu, kterymi
jsou vysSe prijm0 a vydajQ, saldo, zplsob vyporadani salda, celkovy vztah k rozpoctim
vyssSich izemnich samospravnych celk( a obci a rozsah zmocnéni vykonnych organd. Vra-
tit ndvrh vladé je mozné pouze s Zadosti o zménu zakladnich udajt, kterymi vsak nejsou
polozky jednotlivych rozpoctovych kapitol. Navic vlada by pfi predkladani upraveného
navrhu byla stéle vazana zdkonem o financovani obrany.

Ke zméné parametr( statniho rozpoctu by muselo dojit v Poslanecké snémovné. Pro-
jednani ve vyborech je vsak podle § 103 odst. 3 jednaciho fadu omezené tak, Ze: ,Vybor
mUZe navrhnout zmény pouze v kapitole statniho rozpoctu, kterd mu byla prikazana.
Chce-li dosahnout zménu v jiné kapitole, pozada o projednani zmény vybor, kterému
byla kapitola prikdzana.” Vzhledem k vécnému vyznamu i planovanému zakonnému za-
kotveni minimalni vyse prostfedk( na obranné ucely, by byla nezbytna Siroka shoda na-
pri¢ jednotlivymi vybory Poslanecké snémovny. Takovy postup nelze vyloucit, ale vzhle-
dem k vyse popsanym mocenskym pomérim, at uz by se jednalo o vladu vétsinovou
nebo mensinovou, by byl obtizny k prosazeni.

Pokud by k tomu doslo, potom se vracime k jiz zminénému ustanoveni § 101 odst.
3 jednaciho Fadu, které dava silny zaklad pro pripadny prezkum pred Ustavnim sou-
dem. Pfipomerime, Ze navrh k Ustavnimu soudu ve véci pfezkumu Ustavnosti zdkona je

26 Viz také stanovisko Ustavniho soudu vyjadfené v nalezu publikovaném pod €. 95/2002 Sb., &ast VI. bod
3. ,..statni rozpocet je nejddlezitéjsim nastrojem statni politiky, a tedy i vyrazem odpovédnosti vlady za
spravu statu.”

27 Zakon €. 90/1995 Sh., o jednacim radu Poslanecké snémovny, v platném znéni.

28 Viz zavéry nalezu Ustavniho soudu publikovaného pod ¢. 37/2007 Sb., podle néhoz mezi zakladni principy

pravniho statu patfi predvidatelnost zakona, jeho srozumitelnost a vnitfni bezrozpornost. Tyto zasady se
vztahuji pfirozené na cely pravni fad, tedy i na vztahy mezi jednotlivymi zakony.
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opravnén podat podle § 64 odst. 1 zdkona €. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, v platném
znéni, mj. prezident republiky nebo skupina alespon 41 poslancl nebo 17 senatord.

Vyznam zde uvedenych navrhovatell spociva v tom, Ze lze predpokladat jejich
aktivizaci v pfipadé, Ze by doslo ke zméné vladniho nahledu na pravni zdvaznost po-
pisovaného mechanismu a snaze obejit ho bez jeho predchozi formalni zmény pouze
predlozenim a schvalenim statniho rozpoctu, ktery by s vyclenénim prostfedk( ve vysi
alespon 2 % HDP na zajisténi obrany nepocital. V pfipadé prezidenta republiky tak Ize
uvaZovat proto, 7e je dle &l. 63 odst. 1 pism. c) Ustavy vrchnim velitelem ozbrojenych
sil.29 Z citovaného ustanoveni zékona o Ustavnim soudu soucasné lze dovodit, e mezi
jeho ukoly néleZi také dbani o dodrZzovani Ustavnosti a zakonnosti. Kombinace téchto
dvou pozic vytvari instituciondlni predpoklad k tomu, aby prezident vyvolal tizeni
o Ustavnosti postupu spocivajiciho v nerespektovani zakona o financovani obrany pfi
sestavovani a schvalovani statniho rozpodtu. V ptipadé kvalifikované mensiny poslancl
a senatorl lze vychazet z toho, Ze i v pfipadé zmény vlady a odchodu politikd souc¢asné
vladni vétsiny do opozice, si tito zachovaji alespon ¢ast zastoupeni v pfinejmensim jedné
z komor parlamentu. A pokud nikoliv pfimo aktudlni uskupeni podporujici soucasny
navrh zédkona, tak jini politici podporujici toto feseni.

q PRAVIDLO § 101 ODST. 3 JEDNACIHO RADU POSLANECKE

SNEMOVNY V ROZHODOVACIi CINNOSTI USTAVNIHO SOUDU

Ustanoveni § 101 odst. 3, které je soucasti jednaciho radu od samého pocatku jeho
existence, nebylo pouze pfedmétem doktrinarniho vykladu. Ustavni soud je p¥imo apli-
koval ve svém nélezu publikovaném pod ¢. 95/2002 Sb. Jeho zavéry lze vztdhnout také
k popisovanému problému.

Podstata tehdejsiho pFipadu spodivala v tom, Ze zakonem ¢. 217/2000 Sb.3? doslo kro-
mé fady dalsich zakon(,3! k novelizaci také zakona ¢. 10/1993 Sb., o statnim rozpoctu
Ceské republiky na rok 1993, o zméné a doplnéni nékterych zakon( Ceské narodni rady
a nékterych dalsich pfedpist, ve znéni pozdéjsich predpisud. Stalo se tak proto, Ze zakon

29 K tomuto pojmu viz napi. SKORUSA, Leopold, HORAK, Ondfej, VICAR, Radim, ZBORIL, Tomas. Ozbrojené
sily v institucionalnim a funkcnim pojeti. K vymezeni a vykladu pojmu ozbrojenych sil a jeho praktickym
dusledktm. Vojenské rozhledy. 2022 roc€. 31 (2022), €. 4, s. 14. Nebo také KOUDELKA, Zdenék. Prezident
republiky. Praha: Leges, 2018, s. 198 a nasl. ISBN 978-80-7502-126-7.

30 Zgkon €. 217/2000 Sh., kterym se méni zakon ¢. 1/1992 Sb., o mzdé, odméné za pracovni pohotovost a o
primérném vydélku, ve znéni pozdéjsich predpist, zakon ¢. 143/1992 Sh., o platu a odméné za pracovni
pohotovost v rozpoctovych a v nékterych dalsich organizacich a organech, ve znéni pozdéjsich predpist,
zakon ¢. 10/1993 Sb., o statnim rozpoctu Ceské republiky na rok 1993, o zméné a doplnéni nékterych
zakon Ceské narodni rady a nékterych dalsich predpisd, ve znéni pozdéjsich predpis, a zakon ¢. 132/2000
Sh., 0 zméné a zruseni nékterych zakonu souvisejicich se zakonem o krajich, zakonem o obcich, zékonem o
okresnich Uradech a zdkonem o hlavnim mésté Praze.

31 Mezi nimi predevsim zakona ¢. 1/1992 Sb., o mzdé, odméné za pracovni pohotovost a o primérném
vydélku, ve znéni pozdéjSich predpisti, dale zékona ¢. 143/1992 Sb., o platu a odméné za pracovni
pohotovost v rozpoctovych a v nékterych dalSich organizacich a orgénech, ve znéni pozdéjsich predpisu.

31



Vojenské rozhledy ¢. 2/2023 Vladni ndvrh zdkona o financovani obrany

o statnim rozpoctu Ceské republiky na rok 1993 neobsahoval pouze rozpoétovou materii,
ale reguloval také nékteré naleZitosti tykajici se mezd a platQ. V dané dobé to bylo
mozné, protoze omezenizaloZena § 101 odst. 3 jednaciho fadu tehdy neexistovala. Senat
Parlamentu Ceské republiky (dale jen ,Senat“) navrh budouciho zakona &. 217/2000 Sb.
pres jisté pochybnosti nékterych senatord projednal, protoze pfedmétem navrhu byla
fakticky pouze ustanoveni tykajici se mezd a platl. Po projednani navrh zakona vratil
Poslanecké snémovné s pozmérovacimi navrhy zpét. Vzhledem k pochybnostem, které
¢ast senator méla, se skupina sendtor obratila na Ustavni soud s Zadosti o posouzeni
ustavnosti zvoleného postupu. Klicova otazka znéla, zda je Senat opravnén projednavat
navrh zdkona upravujici rozpo¢tovou materii a jak postupovat v pfipadech podobnych
tomuto.
Ustavni soud v klicové pasaZi konstatoval:

,,ProtoZe Ustava ve vztahu k zdkonu o stdtnim rozpoétu neumozriuje inge-
renci Sendtu do legislativniho procesu a tento zdkon muZe byt - na ndvrh viddy
- projedndvdn a schvalovdn pouze Poslaneckou snémovnou, je zfejmé, Ze jedi-
ny moZny ustavné konformni postup je takovy, kdy je tento zdkon projedndvdn
a schvalovdn zcela samostatné. Proto také jednaci fad Poslanecké snémovny
(zékon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim Fddu Poslanecké snémovny) v ustanoveni
§ 101 odst. 3 vyslovné stanovi, Ze ,Soucdsti zdkona o statnim rozpoctu ne-
mohou byt zmény, dopinéni nebo zruseni jinych zdkond.” (Pozndmka: Zdkon
¢ 10/1993 Sh. byl ovsem schvdlen jesté pred nabytim G€innosti citovaného
zékona ¢. 90/1995 Sb.) Podle ndzoru Ustavniho soudu lze z této zakonné dikce
dovodit, Ze ani soucasti «bézného» zdkona nemiZe byt zména, doplnéni nebo
zruseni zakona o statnim rozpoctu. Situace, kdy spolec¢né s navrhem zadkona
o statnim rozpocCtu jsou navrhovany téz zakony jiné, pripadné kdy jednim
zakonem je novelizovan zidkon o statnim rozpoctu i zakony dalsi, je tedy - jak
jiz bylo Feceno - stavem, ktery neni v souladu ani s Ustavou, ani se zdkonem
(viz citovany zékon ¢. 90/1995 Sb.).32

Z nalezu €. 95/2002 Sb. vyplyva, Zze neni mozné, aby zdkonem o statnim rozpoctu,
ktery schvaluje pouze Poslaneckd snémovna, byly ménény jiné zakony, které ma pravo
projednat také Senat. Takovy pripad by nastal, kdyby zakon o statnim rozpoctu nerespek-
toval ustanoveni § 1 odst. 1 navrhu zdkona o financovani obrany. Technicky vzato by se
jednalo o nepfimou novelizaci.

K problematice nepfimé novelizace a jeji nevhodnosti coby legislativni techniky ptipo-
merime jiz zminéné zavéry nalezu Ustavniho soudu publikovaného pod €. 37/2007 Sb.,
podle néhoz mezi zakladni principy pravniho statu patfi predvidatelnost zakona, jeho
srozumitelnost a vnitini bezrozpornost. Tyto zasady se vztahuji pfirozené na cely pravni
rad, tedy i na vztahy mezi jednotlivymi zakony.

Vyuzijeme-li zavéry obou nalez(, vyplyva z nich zjevné jednak zédkaz prolomeni usta-
noveni § 101 odst. 3 zdkona o jednacim fadu Poslanecké snémovny v platném znéni

32 Nélez Ustavniho soudu publikovany pod ¢. 95/2002 Sb., &ast VI. bod 5.
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i cestou nepfimé novely. A déle z nich vyplyva zavér, Ze pfijetim zakona o statnim rozpoc-
tu nevyclenujiciho ¢astku ve vysi alespon 2 % HDP na obranu statu by doslo k nepfimé
novelizaci navrieného zdkona o financovani obrany, a tim i poruseni Ustavy zarucujici
Senatu pravo projednavat vSechny navrhy zakon(, s vyjimkou zakona o statnim rozpoctu.

ZAVER

Vratime-li se k prvé pripomince NKU, nelze souhlasit s tim, Ze navrh zdkona o financo-
vani obrany vytvari ,pouze nevymahatelny politicky zavazek”. | kdybychom odhlédli od
neprijatelnosti nepfimych novelizaci, zkratka plati, Ze ,neni zakon jako zakon“. Schvéleni
statniho rozpoctu nedodrzujiciho navrzeny zdkon o financovani obrany by znamenalo
zbaveni Senatu Ustavné zaruéeného prava na Ucast v legislativnim procesu. To by davalo
silny zéklad pro navrh na prezkoumani Ustavnosti prislusného zakona o statnim rozpoctu
pred Ustavnim soudem.

Jediny Ustavné korektni postup, jak pravidlo o vyclenéni Castky alespon ve vysi 2 %
HDP na obranu eliminovat, by spocival v novelizaci zdkona o financovani obrany, kterou
by doslo ke sniZeni nebo odstranéni této povinnosti. Teprve poté by mohl byt v souladu
s prdvem predloZen statni rozpocet nevyclenujici alespor 2 % HDP na obranu.

Jedna se o totoZnou zélezitost, jako v pfipadé jinych mandatornich vydaj(, jejichz vyse
je dana mechanismem zakotvenym v zakoné. Prikladem mohou byt jiz zminéné dichody
a jejich valorizace nebo plan ohledné indexace priimérného platu ucitell na zakladnich
a stfednich skolach.

Neni to tedy zaleZitost v nasem pravnim fadu viibec nova. Pfirozené muZe nastat situ-
ace, Ze Poslanecka snémovna pravidlo o financovani obrany nebude respektovat. Potom
ale bude riskovat prohru v pfipadném Fizeni u Ustavniho soudu a s tim spojené kompli-
kace vyplyvajici z rozpo¢tového provizoria nastupujiciho v pripadé neexistence statniho
rozpoctu.

Pokud se jedna o navrh o financovani obrany, navrhovatel by mohl zvazit také zavazani
nejenom vlady, ale také pfimo a vyslovné Poslanecké snémovny. Symbolicky by véc byla
jasnéjsi, i kdyz redlné by rozdil nenastal, protoze jak bylo uvedeno jiz vyse, Poslanecka
snémovna je, stejné jako vlada, pfi schvalovani statniho rozpoctu vazana i dalsimi zakony,
které zakladaji tzv. mandatorni vydaje.

Vlada mohla vyuZit také variantu zfizeni dalSiho statniho fondu, nazvaného napfriklad
,,Statni fond financovani obrany statu”, ktery by doplnil portfolio vySe zminénych Sesti
jiz existujicich statnich fond( stojicich mimo statni rozpocet. Nicméné i v jejich pripadé
plati, Ze tyto fondy jsou zaloZeny béZznymi zakony a béZnymi zakony také mohou byt upra-
vovany a konecné také zruseny. Tedy tato varianta by neznamenala z pravniho hlediska
Zadnou zménu proti zvolenému reseni.

Nicméné zavérem lze shrnout, Ze i ve stavajici podobé v pripadé svého schvéleni na-
vrh zakona o financovani obrany Ceské republiky nebude pouhou nezavaznou politickou
deklaraci, ale bude vyvolavat pravni Gcinky.
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Cldnek reflektuje védeckovyzkumnou ¢&innost v ramci diléiho vyzkumného uko-
lu & 3/1 s ndzvem ,Analyza a oéekdvany vyvoj kompetenci Policie Ceské republiky
a policejné bezpeénostnich subjektii ve vybranych oblastech”. Cldnek spadd do
subukolu ,,Posileni kompetenci subjekti v kontextu aktudlnich lidskoprdvnich vyzev”.
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