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Navrhovatel: Skupina 67 poslanců, podepsaných pod tímto návrhem,

                        zastoupená Mgr. Michalem Haškem 

Další účastník: Parlament České republiky
Návrh na zrušení zákona č. 261/2007 Sb., o stabilizaci veřejných rozpočtů, 

popř. jeho jednotlivých ustanovení,

jakož i jednotlivých ustanovení dalších zákonů 

změněných zákonem č. 261/2007 Sb.

(čl. 87 odst. 1 písm. a/ Ústavy, § 64 odst. 1 písm. b/ zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu)

Vzhledem k naléhavosti věci, odůvodněné vstupem většiny ustanovení zákona č. 261/2007 Sb. v účinnost již dnem 1. ledna 2008, žádá navrhovatel Ústavní soud, aby podle § 39 zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, rozhodl o tomto návrhu přednostně.
Třikrát
I.

Popis struktury napadeného zákona a procedury jeho přijetí

Vládní návrh zákona o stabilizaci veřejných rozpočtů (sněmovní tisk č. 222) byl předložen Poslanecké sněmovně dne 24. května 2007. Návrh zákona obsahoval padesát částí. V první části byla navržena změna zákona o daních z příjmů, v částech druhé až čtyřicáté páté pak změny dalších zákonů z různých právních odvětví – z finančního práva (další daňové zákony), z práva sociálního zabezpečení (počínaje zákonem o životním a existenčním minimu a konče zákonem o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách – části třináctá až čtyřicátá čtvrtá), z pracovního práva (zákoník práce) a ze správního práva (zákon o elektronických komunikacích). 

Již návrh zákona obsahoval změny, jejichž souvislost se stabilizací veřejných rozpočtů je mizivá. Jde zejména o změny v obsazování orgánů Všeobecné zdravotní pojišťovny ČR (část čtyřicátá třetí návrhu zákona), o novelizaci ustanovení zákona o veřejném zdravotním pojištění týkajících se tvorby sítě smluvních zdravotnických zařízení, konkrétně povinnosti konat výběrové řízení na poskytovatele zdravotní péče (v návrhu zákona část čtyřicátá první, čl. LXIV, body 14 až 19) či o změny v zákoníku práce, např. v obsahu potvrzení o zaměstnání v § 313 odst. 1 (část dvacátá osmá, čl. XLI návrhu zákona). Změna zákona o elektronických komunikacích (část čtyřicátá pátá návrhu zákona) mění regulaci poskytování telefonních služeb osobám se zvláštními sociálními potřebami. Část osmá obsahuje nenápadné faktické zrušení zákona č. 215/2005 Sb., o registračních pokladnách, aniž ovšem tento zákon figuruje ve zrušovacích ustanoveních. Vládní návrh zákona tak zasáhl širokou a pestrou paletu zákonů, aniž byl veden nějakou jednotící ideou (jako tomu bylo třeba v případě zákona č. 132/2000 Sb., o změně a zrušení některých zákonů souvisejících se zákonem o krajích, zákonem o obcích, zákonem o okresních úřadech a zákonem o hlavním městě Praze).  Dále byly do návrhu fakticky vloženy tři návrhy zákonů týkajících se ekologických daní (část čtyřicátá šestá návrhu zákona „Daň ze zemního plynu a některých dalších plynů“ obsahuje čl. LXXI, který se dále člení na § 1 až 30, část čtyřicátá sedmá „Daň z pevných paliv“ obsahuje čl. LXXII, který se dále člení na § 1 až 29, a část čtyřicátá osmá „Daň z elektřiny“ obsahuje čl. LXXIII, který se dále člení na § 1 až 30); takové faktické vložení tří zvláštních zákonů do jediného návrhu zákona odporuje Legislativním pravidlům vlády a vede mimo jiné k absurdnímu důsledku, že návrh zákona má trojí § 1, trojí § 2 atd. Uvedená ustanovení návrhu zákona se pak jen pod jejich jiným označením po legislativních úpravách stala součástí schváleného zákona.

Vládní návrh zákona byl 6. a 7. června 2007 projednán Poslaneckou sněmovnou v prvním čtení, v němž předseda vlády M. Topolánek sám uvedl, že „obsahuje celou řadu novel i některé nové zákony“ a dovolával též se blíže neurčeného ústavního rozboru. Poslanecká sněmovna přes upozornění ze strany některých poslanců ohledně ústavnosti předložení takto nesourodého návrhu zákona (viz níže), jej přikázala výborům poté, co nebyly přijaty návrhy na vrácení předlohy k dopracování a na její zamítnutí.

Není bez významu, že žádný ze sněmovních výborů nedoporučil Poslanecké sněmovně návrh zákona schválit, dokonce výbor pro sociální politiku a rozpočtový výbor navrhli předlohu zamítnout a výbor pro zdravotnictví nepřijal žádné z navržených usnesení. 

Druhé čtení návrhu zákona o stabilizaci veřejných rozpočtů se uskutečnilo 14. a 15. srpna 2007. V obecné rozpravě Poslanecká sněmovna nepřijala ani návrhy na vrácení tisku k projednání výborům, ani návrh na odročení třetího čtení na 24. září 2007. Dne 15. srpna 2007 pak v podrobné rozpravě druhého čtení podal předseda vlády M. Topolánek jako poslanec rozsáhlé pozměňovací návrhy a poslanec P. Tluchoř podal pozměňovací návrhy k těmto pozměňovacím návrhům (sněmovní tisk 222/3). Tyto pozměňovací návrhy přinesly další masivní změny návrhu zákona, zcela překračující jeho původní intence, když mimo jiné rozšířily původní návrh o doplnění zákona o veřejném zdravotním pojištění (v návrhu zákona část čtyřicátá první, čl. LXIV) o novou část šestou „Regulace cen a úhrad léčivých přípravků a potravin pro zvláštní lékařské účely“, která ve 14 paragrafech (skládajících se celkem z 69 odstavců) zavádí nový systém regulace cen léčiv. Za tzv. přílepky, nesouvisející se základním tématem a účelem zákona, lze v přijatých pozměňovacích návrzích poslance Topolánka považovat však i další změny zákona o veřejném zdravotním pojištění, zejména změny jeho úvodních ustanovení (sněmovní tisk 222/3, pozměň. návrh č. B14/1), dále změny v zákoně o dani z přidané hodnoty doplněním ustanovení o skupině a skupinové registraci (pozměň. návrhy č. B2/1 a B2/3) či změnu zákona o důchodovém pojištění, která se týká započítávání péče o handicapované děti do 10 let do doby důchodového pojištění (pozměň. návrh č. B12, část dvacátá pátá návrhu zákona). Cestou těchto pozměňovacích návrhů došlo též k novelizaci zákonů, jejichž změna v návrhu zákona nebyla vůbec navržena, konkrétně zákona o působnosti orgánů České republiky v oblasti cen (část čtyřicátá osmá), zákona o cenách (část čtyřicátá devátá, pozměň. návrh č. B16) a zákona o účetnictví (část padesátá, č. B17).

Podání těchto pozměňovacích návrhů provázely nejasnosti a velmi krátká doba na jejich posouzení. Návrhy poslance Topolánka byly podány až 15. srpna 2007 dopoledne, tedy v druhý den druhého čtení. Obsahovaly chyby, a proto k nim byly odpoledne téhož dne podány dva pozměňovací návrhy poslance Tluchoře (J1/1 a J 1/2). Rozsáhlý pozměňovací návrh pod č. J1/2 k pozměňovacímu návrhu č. B14/8 byl při třetím čtení upraven ještě dvěma opravnými návrhy poslance D. Rovana, jejichž předložení a přijetí  navrhovatelé považují rovněž za nepřípustné, a to z důvodu, že nešlo toliko o legislativně technické úpravy předlohy ve smyslu § 95 odst. 2 zákona o jednacím řádu Poslanecké sněmovny. Při rozsahu všech výše uvedených pozměňovacích návrhů a absenci jakéhokoli jejich odůvodnění a projednání ve výborech mohly být jen stěží řádně posouzeny poslanci, kteří o nich hlasovali již 21. srpna 2007. Sněmovní tisk 222/3, obsahující pozměňovací návrhy, byl poslancům rozeslán až 16. srpna 2007 v 16.30 hodin a veřejně vystaven na internetové stránce www.psp.cz v pátek 17. srpna (dle data vzniku souboru http://www.psp.cz/cgi-bin/win/tisk?222/3), čímž byla fakticky znemožněna řádná diskuse poslanců i veřejnosti o těchto návrzích dříve, než je Poslanecká sněmovna definitivně schválí. 

Poslanecká sněmovna tyto pozměňovací návrhy schválila dne 21. srpna 2007 v rámci třetího čtení poté, co poslanci ČSSD odmítli o takto podaných pozměňovacích návrzích hlasovat a na protest opustili jednací sál. Téhož dne poměrem hlasů 101:99 přijala Poslanecká sněmovna celý návrh zákona ve znění přijatých pozměňovacích návrhů. 

Poté, co byl návrh zákona postoupen Senátu (senátní tisk č. 106), vyjádřil Senát na své schůzi dne 19. září 2007 vůli návrhem zákona se nezabývat, čímž byl návrh zákona podle čl. 48 Ústavy přijat. Senátní většina (politicky totožná se sněmovní většinou) tímto postupem znemožnila rozpravu v plénu Senátu (§ 107 zákona o jednacím řádu Senátu) a neumožnila opozičním senátorům přednést námitky k návrhu zákona a podat připravené pozměňovací návrhy. Všeříkající je vystoupení senátora J. Oberfalzera, který jeho návrh  usnesení, aby se Senát zákonnou předlohou nezabýval, odůvodnil mj. slovy, že „na vylepšování tohoto návrhu a jeho vracení do PS není ani fyzikální čas“ (in: Stenoprotokol z 8. schůze Senátu z 19. 9. 2007). 

Senát tím vědomě přispěl ke zhoršování stavu právního řádu, které sám kritizuje. Navrhovatelé v této souvislosti chtějí připomenout usnesení právě druhé komory našeho Parlamentu z 25. ledna 2006 č. 303, v němž se Senát vyjádřil ke stavu zákonodárného procesu v České republice. Pakliže Senát před necelými dvěma roky konstatoval, že zákonodárný proces v České republice se dlouhodobě vzdaluje klasickým ideálům tvorby souladného, přehledného a předvídatelného práva, požadoval transparentnost procesu tvorby práva a odmítl připojování novel k obsahově nesouvisejícím návrhům zákonů, pak na tuto svou oprávněnou kritiku v případě návrhu zákona o stabilizaci veřejných rozpočtů zcela rezignoval. Ostatně toto usnesení zmiňuje v podobné souvislosti a situaci též Ústavní soud v nálezu vydaném na návrh skupiny senátorů, jímž derogačně zasáhl do zákona, jehož návrh byl předtím rovněž Senátem projednán přijetím usnesení o tom, že se jím nebude zabývat (viz body 18, 34 a 71 nálezu Ústavního soudu vyhl. pod. č. 37/2007 Sb.).

Všichni senátoři přitom měli k návrhu zákona o stabilizaci veřejných rozpočtů k dispozici podrobné stanovisko Legislativního odboru Kanceláře Senátu z 5. září 2007, jímž byli upozorněni na řadu legislativních vad i na konflikt předlohy s nálezy Ústavního soudu. Tento odborný útvar upozornil s dostatečným předstihem členy druhé komory našeho Parlamentu, že „předložený návrh zákona není „klasickým“ legislativním aktem s určitým předmětem právní úpravy, nýbrž souborem úprav obsahujícím jak novely několika desítek zákonů, tak úpravy, které by obstály jako samostatné zákony (srov. úpravu ekologických daní či úpravu platové základny pro stanovení výše platu ústavních činitelů a státních zástupců)“ a že „zvolený způsob zpracování různorodé materie, jež vyústil v konglomerát čítající téměř dvě stě stran, nelze posoudit jako počin, který by odpovídal představám Senátu o tvorbě souladného, přehledného a předvídatelného práva vyjádřeným v usnesení č. 303 ze dne 25. ledna 2006 ke stavu zákonodárného procesu“. 
Na vady legislativního procesu a na rozpory s ústavním pořádkem marně opakovaně upozorňovali v průběhu rozpravy k napadenému návrhu zákona v Poslanecké sněmovně i v Senátu opoziční poslanci a senátoři: srov. již v prvním čtení návrhu zákona řeči poslanců S. Křečka a Z. Jičínského (in: Stenoprotokol z 15. schůze Poslanecké sněmovny, 6. a 7. 6. 2007), ve třetím čtení řeč poslance M. Haška (in: Stenoprotokol z 18. schůze Poslanecké sněmovny z 21. 8. 2007), v Senátu pak řeči senátorek S. Paukrtové, A. Gajdůškové a senátora J. Novotného (in: Stenoprotokol z 8. schůze Senátu z 19. 9. 2007).
Prezident republiky nevyužil svého práva vrátit zákon Poslanecké sněmovně, když dne 5. října 2007 zákon podepsal. Ještě předtím však V. Klaus přesto zcela nezvykle sdělil místopředsedovi Poslanecké sněmovny V. Filipovi v dopise ze dne 2. října 2007, že podle Legislativního odboru Kanceláře prezidenta republiky přijatý zákon „není obvyklým legislativním aktem s určitým předmětem právní úpravy, nýbrž souborem úprav obsahujícím jak novely 46 zákonů, tak i další úpravy, které by obstály jako samostatné zákony. Problematické jsou i tzv. „přílepky“, kdy byl v průběhu druhého čtení vládní návrh rozšířen o další novely zákonů (např. zákon o účetnictví, zákon o cenách). Vznikl proto téměř dvousetstránkový, obtížně srozumitelný konglomerát. Norma je proto podle některých posudků, které mám k dispozici, nepřehledná a její legislativní zpracování nevalné.“.

Přijatý zákon byl vyhlášen v částce 85 Sbírky zákonů dne 16. října 2007 pod č. 261/2007 Sb. V této souvislosti navrhovatelé poukazují na skutečnost, že v uvedené částce Sbírky zákonů, která obsahuje pouze napadený zákon, se jako datum jejího rozeslání uvádí 16. říjen 2007, tzn. tento den je dnem platnosti zákona č. 261/2007 Sb. (§ 3 odst. 1 a 2 zákona č. 309/1999 Sb., o Sbírce zákonů a o Sbírce mezinárodních smluv) a u některých jeho ustanovení i dnem jejich účinnosti (viz čl. LXXXI odst. 1 písm. a/ zákona č. 261/2007 Sb.). Tato částka však nebyla dostupná u subjektů uvedených v § 13 odst. 1 a 2 zákona č. 309/1999 Sb., ani v den jejího rozeslání, ani v den následující, resp. v den podání tohoto návrhu (18. 10. 2007). Došlo tak k porušení elementárních principů právního státu - principu formální publicity zákonů, výslovně vyjádřeného v čl. 52 Ústavy (k platnosti zákona třeba, aby byl vyhlášen, přičemž způsob jeho vyhlášení stanoví zákon), jakož i zákazu zpětné účinnosti zákonů (§ 3 odst. 3 zákona č. 309/1999 Sb.). 

Zákon byl podle názoru navrhovatelů přijat protiústavním způsobem a i jeho obsah odporuje ústavnímu pořádku, proto se tímto návrhem podle čl. 87 odst. 1 písm. a) Ústavy domáhají zrušení zákona, případně zrušení jeho některých v petitu uvedených ustanovení. V návrhu na zrušení zákona chtějí navrhovatelé vyjít z interpretace ústavních pravidel zákonodárného procesu a poté ukázat, v čem napadený zákon těmto pravidlům odporuje. Poté se budou zabývat protiústavností některých částí napadeného zákona z hlediska jejich rozporu s ústavními ustanoveními zakotvujícími ústavně zaručená základní práva. 

II.

Ústavní pravidla legislativního procesu

Navrhovatelé chtějí především poukázat na dosavadní judikaturu Ústavního soudu, který se ústavními požadavky na legislativní proces zabýval již v několika svých rozhodnutích, zejména pak v nálezech sp. zn. Pl. ÚS 21/01 (vyhl. pod č. 95/2002 Sb.), Pl. ÚS 5/02 (vyhl. pod č. 476/2002 Sb.) a nejpodrobněji v nedávném nálezu Pl. ÚS 77/06 (vyhl. pod č. 37/2007 Sb). Navrhovatelé tedy rozvedou používaný argument souladného, přehledného a předvídatelného práva a argument dělby moci (k němuž přidávají argument demokratičnosti) a ukáží, jak tyto argumenty dopadají jednak na obsahově nekonzistentní zákon č. 261/2007 Sb., jednak na v jeho rámci přijaté obsahově nesouvisející pozměňovací návrhy (tzv. přílepky).

S ohledem na zásadní význam nálezu Ústavního soudu z letošního roku sp. zn. Pl. ÚS 77/06 se navrhovatelé chtějí přidržet zejména argumentace v něm vyslovené. Nález se týkal návrhu skupiny senátorů, která napadla část zákona č. 443/2006 Sb. (novela zákona o zrušení Fondu národního majetku), jež se dostala do zákona cestou pozměňovacího návrhu a týkala se vyplácení náhrad klientům zkrachovalých bank. Ústavní soud konstatoval, že napadená část nesouvisí se zbytkem zákona ani věcně, ani teleologicky, a zrušil ji. 

Podle Ústavního soudu „Poslanecká sněmovna nerozpoznala, že předkládaný pozměňovací návrh nelze za takový z hlediska materiálního považovat. Ústavně konformní výklad ustanovení, jež upravují právo podávat pozměňovací návrhy k projednávanému návrhu zákona vyžaduje, aby pozměňovací návrh skutečně toliko pozměňoval předkládanou právní úpravu, tzn. v souladu s požadavky, tzv. pravidla úzkého vztahu, podle kterého se pozměňovací návrh musí týkat téhož předmětu návrhu, který je v legislativním procesu právě projednáván, by daný pozměňovací návrh neměl vybočit z omezeného prostoru vyhrazeného pozměňovacím návrhům v podobě extenzivního překročení předmětu projednávaného návrhu zákona. Toto odpovídá dle názoru Ústavního soudu ústavně konformní interpretaci návětí ustanovení § 63 odst. 1 JŘPS. Tento požadavek však nebyl dle Ústavního soudu v daném případě splněn. Tím mj. došlo k porušení dělby moci, s důsledky pro principy tvorby souladného, přehledného a předvídatelného práva, které Ústavní soud již dříve spojil s atributy demokratického právního státu, dále k obcházení institutu zákonodárné iniciativy podle čl. 41 Ústavy ČR a porušení práva vlády vyjádřit se k návrhu zákona podle čl. 44 Ústavy.“ (Nález Ústavního soudu Pl. ÚS 77/06, vyhl. pod č. 37/2007 Sb., bod 73)

Důvody protiústavnosti vyjmenoval Ústavní soud čtyři: a) porušení principů tvorby souladného, přehledného a předvídatelného práva jako jednoho z atributů demokratického právního státu podle čl. 1 odst. 1 Ústavy (Ústavní soud výslovně uvádí, že „otevřel tím zejména pro futuro derogační důvod podle čl. 1 odst. 1 Ústavy“ – srov. bod 75 nálezu), b) porušení principu dělby moci, c) obcházení institutu zákonodárné iniciativy podle čl. 41 Ústavy a d) porušení práva vlády vyjádřit se k návrhu zákona podle čl. 44 Ústavy. Důvod a) se opírá o argument kvality práva, důvody b), c) a d) pak o argument dělby moci.

II.1. Argument souladného, přehledného a předvídatelného práva 

Již v nálezu z 12. 2. 2002 Ústavní soud předeslal, že „praxe, kdy jedním zákonem je současně novelizováno několik různých zákonů, je v legislativní praxi relativně častá. K tomu Ústavní soud v obecné rovině uvádí, že tato praxe je v zásadě ústavně konformní, leč pouze tehdy, jestliže novelizované zákony vzájemně meritorně souvisí. (Nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 21/01, č. 95/2002 Sb., bod VI.4, zde i níže zvýraznili navrhovatelé). V nálezu ze dne 2. 10. 2002 (Pl. ÚS 5/02) pak Ústavní soud připomněl: „…nelze ztrácet ze zřetele, že důsledky plynoucí ze zákonodárných aktů jsou pro svůj celospolečenský dopad zajisté významnější, než je tomu v případech jednotlivých (vadných) rozhodnutí jiných orgánů veřejné moci. Vystupuje tedy - v zákonodárném procesu - do popředí požadavek stálosti, přesvědčivosti a nezbytnosti právních aktů, na nichž právní stát, a souvztažně také život občanů v něm, spočívá.“.

Obdobně podle nálezu Ústavního soudu z 15. 2. 2007 „…byl vydán zákon (č. 443/2006 Sb.), jímž jsou novelizovány zákony vzájemně obsahově bezprostředně nesouvisející (…), což představuje z důvodů uvedených v části III tohoto nálezu porušení subprincipů plynoucích z principu demokratického právního státu (dělby moci, demokratičnost legislativního procesu, atd.). Tato situace, kdy jedním zákonem jsou novelizovány zákony vzájemně obsahově bezprostředně nesouvisející, a to začasté právě formou podaných pozměňovacích návrhů, byla, jak shora uvedeno nálezem Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 21/01 označena za jev „nežádoucí, nekorespondující se smyslem a zásadami legislativního procesu (...). Takový postup totiž neodpovídá základním principům právního státu, mezi které patří zásada předvídatelnosti zákona, jeho srozumitelnosti a zásada jeho vnitřní bezrozpornosti. Jestliže totiž jedním zákonem (ve formálním smyslu) je zasahováno do materie upravované několika zákony jinými a tyto zákony spolu nejsou obsahově a systematicky provázány, vzniká nezřídka značně nepřehledný právní stav, který princip předvídatelnosti, srozumitelnosti a vnitřní bezrozpornosti zákona již nerespektuje.“ Ústavní soud k tomu dnes dodává, že zákon ve formálním smyslu nelze v materiálním právním státu chápat jako pouhý nosič nejrůznějších změn prováděných napříč právním řádem. Materiálně nazíraný právní stát naopak vyžaduje, aby zákon byl jak z hlediska formy, tak co do obsahu předvídatelným konzistentním pramenem práva. Nelze totiž připustit, aby se vytrácela sdělnost zákonů jako pramenů práva se všemi negativními důsledky shora uvedenými.“ (Nález Ústavního soudu Pl. ÚS 77/06, č. 37/2007 Sb., bod 70; zvýraznili navrhovatelé). Negativním důsledkem je podle Ústavního soudu především nemožnost orientace v právním řádu bez použití informačních technologií (bod 38 nálezu).

Ústavní soud u pozměňovacího návrhu posuzuje obsah a účel původního návrhu zákona a pozměňovacího návrhu. Obsahy a účely obou zkoumaných předmětů se nesmí zásadně lišit (srov. bod 69 nálezu), jinak totiž vůbec nejde o pozměňovací návrh „k projednávané věci“ (§ 63 odst. 1 zákona o jednacím řádu Poslanecké sněmovny), protože „pozměňovací návrh by měl skutečně toliko pozměňovat předkládanou právní úpravu, tedy neměl by ji ani zásadně měnit, ani zásadně rozšiřovat a tím méně by se měl pohybovat mimo předmět zákonodárné iniciativy, resp. návrhu zákona“ (bod 49 nálezu). Z bodu 75 nálezu jasně plyne, že Ústavní soud hodlá v takovém případě uplatňovat svou derogační pravomoc. Rozlišuje přitom mezi zákony přijatými v minulosti, jež bude posuzovat s ohledem na test proporcionality, a zákony přijímanými v budoucnu, pro něž toto výslovné omezení svého derogačního působení neuvádí. Naopak, opakuje svůj „důrazný apel Parlamentu“, aby respektoval zmiňované zásady legislativního procesu. 


Navrhovatelé na tomto místě zdůrazňují, že argument souladného, přehledného a předvídatelného práva dopadá jak na situaci, kdy nekonzistentní zákon je výsledkem obsahově nesouvisejícího pozměňovacího návrhu (nazývaného často „přílepek“), tak i na situaci, kdy obsahově nekonzistentní byl již návrh zákona předložený do Poslanecké sněmovny (srov. výše zvýrazněné části nálezů). V obou případech hrozí, že výsledný zákon bude „pouhý nosič nejrůznějších změn prováděných napříč právním řádem“ (bod 70 nálezu Pl. ÚS 77/06). Zákon, jenž je obsahově a teleologicky nekonzistentní již ve stadiu návrhu, totiž bude pro své adresáty stejně nepředvídatelný, překvapivý, nepřístupný, nesrozumitelný a nepřehledný bez použití informačních technologií, jako by se jím takovým stal teprve v důsledku jeho změn přijatých v komorách Parlamentu. Rozdíl je snad jen v tom, že obsahově nekonzistentní návrh zákona se může stát dříve předmětem veřejné diskuse; občané však nemají právní povinnost sledovat novou právní úpravu již ve stadiích probíhajícího legislativního procesu. 

Obsahově nekonzistentní zákon č. 261/2007 Sb. nevznikl až v důsledku přijetí nesouvisejících pozměňovacích návrhů, ale byl takovým již ve stádiu jeho vzniku – nejpozději v okamžiku schválení jeho návrhu vládou.

Navrhovatelé tak shrnují, že jak v případě nesouvisejících pozměňovacích návrhů, tak v případě navržení a přijetí obsahově nekonzistentního zákona dochází k narušení principu souladného, přehledného a předvídatelného práva, který je podle judikatury Ústavního soudu jedním z principů právního státu, chráněných v čl. 1 odst. 1 Ústavy.

II.2. Argument dělby státní moci a její demokratičnosti

Ústava České republiky je založena na principech demokratického státu (čl. 1 odst. 1, čl. 2 odst. 1, čl. 2 odst. 3 a čl. 6 Ústavy), přičemž nejvyšší míru demokratické legitimity má z ústavních státních orgánů Parlament, který jako jediný je volen ve všeobecných, přímých a rovných volbách (čl. 18 Ústavy) a u kterého je nejdůsledněji uplatňována zásada veřejnosti jednání (čl. 36 Ústavy). Ústava České republiky je založena rovněž na principu dělby moci na moc zákonodárnou, výkonnou a soudní (čl. 2 odst. 1), přičemž zákonodárná moc náleží Parlamentu (čl. 15 odst. 1). Vláda má ve vztahu k zákonodárné moci jen Ústavou garantované právo zákonodárné iniciativy (čl. 41 odst. 2) a právo vyjadřovat se k návrhům zákonů (čl. 44 odst. 1, čl. 38 odst. 1).

Navrhovatelé chtějí poukázat nejprve na dopady těchto ústavních principů na problém nesouvisejících pozměňovacích návrhů (tzv. přílepků), a poté na jejich význam z hlediska problému navržení a přijetí obsahově nekonzistentního zákona obecně.

II.2.1. Přílepky. Ústavní soud v citovaném nálezu Pl. ÚS 77/06 rozvíjí mimo jiné zásadu veřejnosti parlamentního jednání (bod 55 a 56 nálezu): „Princip veřejnosti směřuje jak dovnitř, tak i vně parlamentní komory. Působení směrem dovnitř slouží svobodné tvorbě názorů členů parlamentní komory, působení směrem ven slouží k informování veřejnosti. A jakkoli bývá literaturou upozorňováno na neplodnost parlamentních debat, je třeba tyto debaty chránit již proto, že skrze ně se dosahuje informovanosti veřejnosti. V parlamentu se také odráží idea pluralismu, která je základem a znakem každé svobodné společnosti. V parlamentní rozpravě, a přirozeně i v práci jednotlivých výborů parlamentu se dostává ke slovu opozice, která tak zároveň realizuje kontrolu, kterou lze chápat jako jeden ze základních znaků právního státu. Často jen v parlamentu dostávají příležitost k vyjádření tzv. slabé zájmy, tj. zájmy takových společenských skupin, které nedisponují takovou kapacitou k prosazení se. Právě tyto vlastnosti parlamentních rozprav ukazují na zvláštní úlohu parlamentu při vyrovnávání a při integraci zájmů. Všechny tyto principy je třeba zohledňovat při úpravě i vykonávání procedury vztahující se k návrhům zákonů, a tím spíše k interpretaci toho, co jest třeba považovat za návrh zákona.“  

Podání obsahově nesouvisejícího pozměňovacího návrhu v podrobné rozpravě druhého čtení návrhu zákona v Poslanecké sněmovně, ať už kýmkoli, má negativní dopady na možnost a kvalitu parlamentní rozpravy a tím i na možnost a kvalitu veřejné diskuse, na právo zájmových skupin, aby jejich názor byl slyšet, a konečně i na informování veřejnosti o probíhajících politických rozhodnutích. Shrňme si hlavní negativní dopady takového pozměňovacího návrhu, s nimiž se můžeme shledat prakticky v případě všech pozměňovacích návrhů schválených Poslaneckou sněmovnou k napadenému návrhu zákona (tisk č. 222/3):

a) Faktický návrh jiného zákona, podaný jako pozměňovací návrh (viz „obcházení institutu zákonodárné iniciativy podle čl. 41 Ústavy“, bod 73 nálezu) je předložen bez důvodové zprávy, tedy ani poslanci a senátoři, ani veřejnost se nemohou s jeho odůvodněním řádně seznámit. Řada schválených pozměňovacích návrhů (viz níže) ke sněmovnímu tisku č. 222 je de facto návrhem jiného zákona, přičemž žádný z nich není vůbec odůvodněn.

b) K takovému návrhu se nemůže vyjádřit vláda postupem podle čl. 44 Ústavy. Jeden z negativních důsledků vidí Ústavní soud: „Velmi intenzivně je nedostatek součinnosti mezi vládou a parlamentem v průběhu legislativního procesu pociťován v případě přijímání právních norem, které mají dopady na státní rozpočet. Je nepochybně odpovědností vlády dbát na dodržování státního rozpočtu jako klíčového nástroje vládnutí a má-li vláda této své povinnosti dostát, musí mít i účinné nástroje k tomu, aby zamezila subverzivnímu jednání parlamentu. Tento požadavek úzce souvisí právě s dělbou moci a s řádným výkonem funkcí jednotlivých ústavních orgánů v jejím rámci.“ (bod 48 nálezu). V ústavním státě nesmí být v žádném případě řádné ústavní procedury podřízeny politickým mechanismům: „koaličně dohodnuté“ pozměňovací návrhy poslanců Topolánka a Tluchoře nelze ztotožnit s ústavněprávně relevantně vyjádřenou vůlí vlády.

c) K takovému pozměňovacímu návrhu se nemohou vyjádřit ani výbory Poslanecké sněmovny, protože ty se návrhem zákona zabývají před jeho druhým čtením na plénu Poslanecké sněmovny, zatímco pozměňovací návrhy jsou podávány až v podrobné rozpravě v rámci druhého čtení. S výjimkou navrhovatelů pozměňovacího návrhu jsou tak všichni poslanci (včetně těch, kteří se danou materií zvláště zabývají, a jsou proto členy příslušného výboru) kráceni ve svých možnostech ovlivnit výslednou podobu zákona a uplatnit ve věcné diskusi námitky. 

d) K takovému pozměňovacímu návrhu lze jen velmi obtížně vést rozpravu i na plénu Poslanecké sněmovny. Je-li načten nebo rozdán teprve v průběhu podrobné rozpravy v druhém čtení, lze mu jen těžko kvalitně oponovat v rámci druhého čtení, není-li toto přerušeno, resp. nevrátí-li Poslanecká sněmovna návrh zákona výborům k novému projednání. Třetí čtení je určeno spíše pro odstraňování legislativně technických chyb návrhu zákona (§ 95 odst. 2 zákona o jednacím řádu Poslanecké sněmovny) a pro závěrečné hlasování. Za této situace nemají poslanci, ale ani občané a zájmové skupiny možnost vyjádřit se k předkládanému návrhu před jeho schválením Poslaneckou sněmovnou, čímž je popřen jeden ze základních účelů veřejného parlamentního projednávání návrhů zákonů (viz citované body 55 a 56 nálezu).

e) Potřebnou parlamentní diskusi v Poslanecké sněmovně nemůže plně zastoupit ani projednání návrhu zákona v Senátu kvůli odlišným funkcím druhé komory (funkce „kontrolní a stabilizující“ podle důvodové zprávy k návrhu Ústavy, kterou cituje i nález Ústavního soudu Pl. ÚS 13/05, vyhl. pod č. 283/2005 Sb.), kvůli omezené lhůtě na projednání návrhu Senátem (čl. 46 odst. 1 Ústavy) a kvůli omezenému vlivu Senátu na výslednou podobu zákona (v případě vrácení návrhu zákona Poslanecké sněmovně může tato akceptovat buď všechny, nebo žádné pozměňovací návrhy, tertium non datur; čl. 47 odst. 2 až 4 Ústavy). Pokud je Senát ovládán toutéž politickou většinou jako Poslanecká sněmovna, může navíc senátní většina vyjádřením vůle nezabývat se návrhem zákona (čl. 48 Ústavy) rozpravu v plénu Senátu zcela znemožnit; opoziční názory pak nemohou účinně zaznít ani v Poslanecké sněmovně, ani v Senátu (viz výše).

f) Narušení principů dělby moci a demokratičnosti je ještě zesíleno v případě, kdy nesouvisející pozměňovací návrh vyjde z kruhů vlády. Vláda má právo zákonodárné iniciativy, zákon o jednacím řádu Poslanecké sněmovny jí však nedává právo podávat pozměňovací návrhy a takto „překvapovat“ Poslaneckou sněmovnu nedlouho před závěrečným hlasováním. Pokud člen vlády in fraudem legis (obcházeje zákonodárnou iniciativu podle čl. 41 Ústavy i princip kolegiátního rozhodování vlády podle čl. 76 Ústavy) podá v podrobné rozpravě druhého čtení rozsáhlý pozměňovací návrh, který nesouvisí s projednávanou předlohou, jsou důsledkem nejen všechny výše jmenované negativní dopady, nýbrž také výrazný zásah do principu dělby moci. Zákonodárná moc (moc stanovit obsah zákona) se v rozporu s čl. 15 odst. 1 Ústavy posouvá takřka dokonale na stranu vlády, resp. v případě napadeného zákona jejího předsedy. Předseda vlády podstatně změnil vládní návrh zákona (sněmovní tisk č. 222) několik dnů před závěrečným hlasováním, aniž dal poslancům k dispozici důvody nové právní úpravy, čas k jejímu prostudování a projednání, natož reálnou možnost k ní předkládat další pozměňovací návrhy. Předseda vlády, potažmo vláda se svým rozsáhlým úřednickým aparátem pak naprosto dominuje nad zákonodárným sborem, který nemá ani dostatečné odborné zázemí k tomu, aby překvapivému vládnímu návrhu mohl ve vytvořené časové tísni účinně argumentačně čelit. Vliv členů zákonodárného sboru (a to jak opozičních, tak i vládních) na konkrétní podobu zákona je tak účinně minimalizován.

Navrhovatelé shrnují, že navržení a přijetí de facto vládního (přesněji: „premiérského“) pozměňovacího návrhu, který obsahově nesouvisí s předlohou, je v rozporu s čl. 1 odst. 1, čl. 2 odst. 1, čl. 6 a čl. 15 odst. 1 Ústavy, obcházením institutu zákonodárné iniciativy podle čl. 41 Ústavy a odporujícím i čl. 44 odst. 1 a čl. 76 Ústavy. Tím, že Parlament nevzal na zřetel dosavadní judikaturu Ústavního soudu, nadto přijatou nedlouho před přijetím zákona č. 261/2007 Sb., byl porušen též čl. 89 odst. 2 Ústavy.

II.2.2. Obsahově nekonzistentní zákon. Argument dělby moci lze obráceně (tedy ve prospěch Parlamentu, nejen ve prospěch vlády, jak jej používá Ústavní soud v nálezu Pl. ÚS 77/06, bodu 48) použít dokonce i v případě, kdy vláda přímo předloží obsahově nekonzistentní návrh zákona Poslanecké sněmovně (a nejde tedy o metodu „přílepku“ formou pozměňovacího návrhu). Moc zákonodárná náleží podle čl. 15 Ústavy Parlamentu. Vláda má právo zákony navrhovat, neměla by však omezovat svobodnou vůli Parlamentu politicky účelovým „poslepováním“ nesouvisejících populárních a nepopulárních opatření do jednoho balíku. Obdobný postup byl zakázán již ve starém Římě, v němž „…se časem objevila praxe spojovat v jedné osnově ustanovení různého charakteru, např. tak, že se opatření nepopulární kombinovalo s opatřením vítaným a tím se zvyšovala pravděpodobnost, že osnova bude schválena celá. Proto nakonec roku 98 př. n. l. Lex Caecilia Didia stanovila, že zákon má být pokud možno monotematický a nesmí spojovat ustanovení rozdílná v jeden celek…“ (Kincl, J.; Urfus, V.; Skřejpek, M.: Římské právo, 2. vydání, Praha 1995, str. 17). Tytéž argumenty analogicky platí i pro vztah vlády a parlamentu v moderním demokratickém státě. Ostatně i platná Legislativní pravidla vlády obsahují v čl. 39 odst. 4 princip monotematičnosti zákona („V témže zákoně, pokud výjimečně nejde o zákon obsahující kromě jiných věcí i novelu jiného právního předpisu, nelze upravovat věci různorodé, které spolu bezprostředně nesouvisejí.“).

Podání a přijetí obsahově nekonzistentního zákona znamená především rozpor s principy souladného, přehledného a předvídatelného práva (viz výše), je však problematické i z hlediska principů dělby moci a demokratičnosti. Zákonodárná moc náleží Parlamentu (čl. 15 Ústavy), zatímco vláda je vrcholným orgánem výkonné moci (čl. 67 odst. 1 Ústavy). Má-li Parlament zákonodárnou moc, měl by mít i reálnou možnost ovlivnit obsah přijímaných zákonů, nikoli jen trpně přebírat vládní návrhy. Jsou-li do jedné předlohy pospojovány nesouvisející návrhy, může být poslanec (i vládní) nucen, má-li zájem na prosazení jedné části, hlasovat i pro opatření, s nimiž nesouhlasí. Má-li být zákon výrazem všeobecné vůle (srov. „La loi est l'expression de la volonté générale.“ v čl. 6 Deklarace práv člověka a občana z 26. srpna 1789) a mají-li v demokratickém státě politická rozhodnutí vycházet z vůle většiny vyjádřené svobodným hlasováním (čl. 6 Ústavy), je třeba, aby svobodně vyjádřená vůle většiny stála za každým politickým rozhodnutím obsaženým v zákoně. Pozici Parlamentu v případě rozsáhlých a nesourodých vládních návrhů zákonů dále ztěžuje obrovská převaha odborného zázemí na straně vlády a ministerstev, jemuž odborná podpora parlamentních komor a poslaneckých a senátorských klubů může jen těžko čelit.

V absurdním extrémním případě by mohla vláda soustředit jednou ročně veškeré své legislativní záměry do návrhu zákona „o úpravě právních poměrů v České republice“ či dokonce do zákona „o zlepšení osudu občanů České republiky“ a vynutit si politickým tlakem, aby vládní většina schválila návrh zákona právě v tomto znění. Tím by byl faktický vliv poslanců na obsah zákonů zcela marginalizován a Parlament by se stal takřka zbytečným. Vláda by Parlament v podstatě potřebovala jen pro formální stvrzení své paušálně vyjádřené vůle a mohla by znemožnit jakoukoli veřejnou parlamentní diskusi tím, že by sněmovní většina odmítala připustit jiné body na pořad jednání. Takový parlament by byl již jen fasádou zcela popírající principy demokratičnosti a dělby moci.

Přes trvale sílící vliv exekutivy na tvorbu práva, který je patrný i v soudobých demokratických státech, je tedy třeba trvat na tom, že Parlamentu náleží skutečná zákonodárná moc, tedy moc samostatně a  účinně ovlivňovat obsah přijímaných zákonů a mít možnost o jakémkoli jednotlivém politickém rozhodnutí obsaženém v zákoně projevit vůli většiny svobodným hlasováním. Je samozřejmě v kompetenci ústavodárce posilovat vládu na úkor parlamentu. Takto například francouzskou vládu posilují ve vztahu k parlamentu (odhlédneme-li od dělené zákonodárné působnosti) známé instituty balíkového hlasování (srov. čl. 44 odst. 3 francouzské ústavy: „Jestliže vláda o to požádá, hlasuje příslušná sněmovna o celku nebo části projednávaného návrhu, a to se zřetelem pouze k doplňkům navrženým nebo schváleným vládou.“) nebo tzv. gilotiny (srov. čl. 49 odst. 3 francouzské ústavy: „Ministerský předseda může po rozhodnutí Ministerské rady požádat Národní shromáždění o důvěru vládě v souvislosti s hlasováním o návrhu zákona. V tomto případě se má za to, že je text schválen, není-li odhlasován za podmínek předcházejícího odstavce návrh na vyslovení nedůvěry, předložený do dvaceti čtyř hodin.“ – cit. dle V. Klokočka, E. Wagnerová: Ústavy států Evropské unie. 1. díl, 2. vyd., Linde, Praha 2004). Děje se tak ale politickým rozhodnutím ústavodárce vyjádřeným v textu ústavy, nikoli nahodilým „poslepováním“ nesouvisejících návrhů do jediné předlohy zákona. Je třeba vyjít z faktu, že ústavní pořádek České republiky takový výkyv rovnováhy mocí směrem k vládě nepředpokládá.

III.

Návrhy na zrušení zákona č. 261/2007 Sb., případně jeho částí

Poté, co jsme vysvětlili, v čem shledáváme protiústavnost jak přijetí nesouvisejících pozměňovacích návrhů (tzv. přílepků), tak přijetí obsahově nekonzistentního zákona navrženého vládou, můžeme upozornit na konkrétní vady napadeného zákona, odůvodnit a předložit Ústavnímu soudu 

1. návrh na zrušení celého zákona; nebude-li tomuto návrhu vyhověno, pak

2. návrh na zrušení nesouvisejících částí napadeného zákona; nebude-li ani tomuto návrhu vyhověno, pak

3. návrh na zrušení těch částí napadeného zákona, které se do textu zákona dostaly cestou nesouvisejících pozměňovacích návrhů (tzv. přílepků). 

Teprve poté přejdeme k námitkám protiústavnosti některých ustanovení napadeného zákona, pokud jde o jejich rozpor s příslušnými ustanoveními ústavního pořádku o ochraně základních práv a svobod, jestliže již Ústavní soud nepřistoupí k jejich zrušení z důvodů dříve uvedených.

III.1. Návrh na zrušení celého zákona

1. Navrhovatelé jsou přesvědčeni, že napadený zákon č. 261/2007 Sb. jako celek je natolik obsahově nekonzistentní, že jeho přijetím došlo k porušení čl. 1 odst. 1, čl. 2 odst. 1, čl. 6, čl. 15 odst. 1 a čl. 89 odst. 2 Ústavy ve smyslu výše uvedené argumentace. Provádí rozsáhlé změny napříč právním řádem, aniž by bylo zřejmé, co je pojítkem těchto změn. Název zákona, „zákon o stabilizaci veřejných rozpočtů“, se svou neurčitostí blíží názvům typu „zákon o změnách v právním řádu“. Zákon není nazván podle svého předmětu, jak je obvyklé, nýbrž označuje účel zákona – stabilizaci veřejných rozpočtů. Pokud budeme stabilizací veřejných rozpočtů rozumět snížení rozpočtových výdajů a zvýšení rozpočtových příjmů, je toto vymezení příliš široké, téměř každá myslitelná legislativní změna totiž má nějaké dopady na rozpočtové příjmy či výdaje. K lepšímu vymezení účelu nám nepomůže ani důvodová zpráva k vládnímu návrhu, podle níž je hlavním účelem zákona „optimalizací příjmů státního rozpočtu podpořit hospodářský růst a úpravou ekologických daní posílit ochranu životního prostředí, na straně výdajů navržená opatření sledují zastavit vzestup finančních prostředků vynakládaných v uvedených systémech, který je s ohledem na zvyšující se podíl těchto výdajů na vývoji deficitů veřejných rozpočtů neudržitelný“.

 Soubor právních norem nazvaný „zákon o stabilizaci veřejných rozpočtů“ je pak pro své adresáty naprosto nepředvídatelným. Nebudou schopni zjistit, čeho všeho se týká, jinak, než jeho důkladným prostudováním, což při jeho rozsahu 105 hustě psaných stran textu nelze od občanů v poměrně krátké legisvakanční lhůtě spravedlivě žádat. Platí zde výše uvedený argument souladného, přehledného a předvídatelného práva, vyplývající z principů právního státu podle čl. 1 odst. 1 Ústavy, totiž že „zákon… nelze… chápat jako pouhý nosič nejrůznějších změn prováděných napříč právním řádem… Nelze totiž připustit, aby se vytrácela sdělnost zákonů jako pramenů práva“. Odkazujeme zde na již uvedené důvody. 

2. Nesourodost a nepřehlednost zákona č. 261/2007 Sb. jen umocňuje řada legislativních vad vyplývajících z porušování pravidel legislativní techniky: Zákon č. 261/2007 Sb. v jeho novelizačních částech vychází z principu novelizace účinného, nikoliv platného znění měněných zákonů, umocněného ještě novelizací novel (např. část dvacátá třetí, čl. XXXVI, bod 1, část dvacátá šestá, čl. XL). Ani tento princip však důsledně nedodržuje. Zákon se tak stává naprosto nesrozumitelným, zvláště pak s ohledem na případy, kdy jsou vypouštěny pouze body novely, aniž jsou tyto změny zároveň promítány do novelizovaného zákona (např. část druhá a dvacátá šestá - čl. XL body 4 až 8).

O legislativní úrovni napadeného zákona svědčí např. změny ustanovení o platu státního zástupce při dočasné neschopnosti k výkonu funkce (ust. § 9a zákona č. 201/1997 Sb., doplněné do něj zákonem č. 279/2002 Sb.), které bylo před schválením zákona č. 261/2007 Sb. zrušeno zákonem č. 189/2006 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím zákona o nemocenském pojištění, ve znění zákona č. 585/2006 Sb. (účinným od 1. ledna 2008). Derogační ustanovení čl. XL zákona č. 189/2006 Sb. je napadeným zákonem č. 261/2007 Sb. nejprve v jeho části dvacáté šesté zrušeno s účinností od 31. prosince 2007 (čl. XL, bod 9 ve spojení s čl. LXXXI bod 1 písm. b/), aby o několik částí později, konkrétně v části třicáté první (v čl. XLIX bodě 5) bylo s účinností od 1. ledna 2008 (čl. LXXXI bod 1) nově formulováno a vzápětí poté v následujícím bodě s účinností od 1. ledna 2009 opět zrušeno (čl. XLIX bod 6 ve spojení s čl. LXXXI bod 1 písm. c/). 

Obvyklé technice provádění změn v novelizovaných zákonech se pak již naprosto vymykají ty novelizační body (doplněné pozměňovacími návrhy M. Topolánka), které současně uvádějí více znění téhož zákonného ustanovení, resp. postupně za sebou novelizují totéž ustanovení: např. čl. I, body 49 a 50 (§ 16 zákona o daních z příjmů) a body 64 až 66 (§ 21 odst. 1 zákona o daních z příjmů). Důsledkem toho je, že příslušná ustanovení, lišící se výší sazby daně, nabyla platnosti ve stejný okamžik – vyhlášením zákona ve Sbírce zákonů. Při použití zásady, že zákon pozdější (později platný) ruší dřívější (lex posterior derogat priori), resp. že ustanovení pozdější ruší ustanovení dřívější, nelze dospět k jinému závěru, než že např. v platném znění § 21 odst. 1 zákona o daních z příjmů je v současné době stanovena sazba daně z příjmu právnických osob ve výši 19 % (tj. podle bodu 66, který naposledy dané ustanovení změnil).  Na platnosti všech tří znění (bodů 64 až 66), resp. posledního z nich (bod 66), totiž nic nemění ani skutečnost, že tato ustanovení mají odlišnou účinnost (1. leden 2008, resp. 1. leden 2009 a 1. leden 2010).  Pokud je však stanovena účinnost bodu 66 (sazby 19%) až k 1. lednu 2010, je pak otázkou, podle jaké sazby budou právnické osoby zdaňovány po 1. lednu 2008, když k tomu zákon neobsahuje žádné výslovné ustanovení (ani přechodné), přičemž ustanovení o současné sazbě 24 % bylo změněno body 64 a 65, derogovanými však bodem 66. Je zcela nepochybné, že ustanovení, které není platné (body 64 a 65), nemůže být ani účinné.

Toto zásadní legislativní pochybení při úpravě sazeb daně z příjmů fyzických i právnických osob, zavedené zákonem o stabilizaci veřejných rozpočtů, je způsobilé vyvolat jen totální právní zmatek. 

Jiným příkladem mohou být chybějící přechodná ustanovení, např. v případě změn zákona o spotřebních daních, pokud jde o práva a povinnosti vzniklé před 1. lednem 2008 (čl. XIX), nebo u změn zákona o daních z příjmů účinným k 1. lednu 2009 a k 1. lednu 2010 (čl. II). Posléze uvedené zásadní opomenutí se mimo jiné týká změn (snížení) sazeb daní fyzických a právnických osob (čl. I body 50, 65, 66, 186 a 190), upravených až cestou pozměňovacích návrhů poslance M. Topolánka. V důsledku toho se ustanovení v těchto bodech vztáhnou i na zdaňovací období předchozího roku (tj. o rok dříve, než navrhovatel pozměňovacího návrhu zamýšlel), protože se daňové přiznání bude podávat za platnosti a účinnosti nižších sazeb. Jde přitom o ustanovení ve prospěch poplatníka (viz k tomu příslušné nálezy Ústavního soudu), což bude mít zásadní vliv na veřejné rozpočty a státní rozpočet zvláště. Z hlediska přehlednosti a stability právního řádu byly pak v této souvislosti výmluvné veřejně vyslovované přísliby předsedy vlády M. Topolánka, pronášené ještě před schválením návrhu zákona Poslaneckou sněmovnou, že vláda již příští rok předloží jeho novelu.

Podle navrhovatelů by výčet řady dalších legislativních vad, jimiž trpí zákon č. 261/2007 Sb., byl již nadbytečný, neboť Ústavním soudem nemohou být jistě přehlédnuty. Jen výše uvedené příklady svědčí samy o sobě pro závěr, že zákon jako celek představuje nebývalý exces z principů právního státu, zejména poznatelnosti, srozumitelnosti a předvídatelnosti práva, a přináší principiální pošlapání principu právní jistoty, jenž je jedním z principů demokratického právního státu (čl. 1 odst. 1 Ústavy).

3. Navrhovatelé mají přitom za to, že bylo záměrem vlády, resp. vládní většiny vytvořit pro řádné projednání její předlohy časový deficit a vystavit tak obě komory Parlamentu neúměrnému tlaku času. Rozpor zákona s principy právního státu dále prohlubuje velmi krátká legisvakanční lhůta, která vzhledem k rozsahu, nepřehlednosti a závažnosti zákona dále zhoršuje šance adresátů (fyzických a právnických osob i orgánů veřejné moci) se s novou právní úpravou řádně seznámit. Koneckonců zmíněnému tlaku času je v konečném důsledku vystaven i Ústavní soud, jemuž vyhlášení zákona č. 261/2007 Sb. nedlouho před nabytím účinnosti většiny jeho ustanovení znesnadňuje provedení efektivního přezkumu jeho ústavnosti. Toto zásadní ztížení možnosti přezkumu ústavnosti zákona je rovněž významným zásahem do principů právního a ústavního státu.

4. Kromě deficitů z hlediska principů právního státu odporuje napadený zákon i principům demokratičnosti a dělby moci. Důvodová zpráva k vládnímu návrhu zákona vymezuje jeho předmět takto: „Předložený soubor právních úprav se týká oblasti daní, včetně ekologických daní, téměř všech sociálních systémů (jde především o změny v systému státní sociální podpory, životního a existenčního minima, systému nemocenského pojištění, oblasti platové a oblasti zaměstnanosti) a v oblasti zdravotnictví veřejného zdravotního pojištění, pojistného na toto pojištění a činnosti zdravotních pojišťoven.“ Podle našeho názoru nelze ústavně konformně pospojovat do jediného zákona výrazné změny sazeb některých daní, částečné zrušení jiných daní, zavedení nových daní, výrazné posuny v sociálních dávkách a v odvodech na sociální pojištění, v čerpání sociálních služeb, v poskytování nemocenského, svým významem revoluční zavedení poplatků za zdravotní péči, zavedení nového systému regulace cen a úhrad léčiv, radikální změny ve struktuře Všeobecné zdravotní pojišťovny ČR a zrušení registračních pokladen. Připouštíme, že je možné spojit do jednoho zákona protichůdné daňové změny, například snížení přímých daní a zvýšení nepřímých daní, i když jsou jednotlivé druhy daní de lege lata upraveny samostatnými zákony. Jinak ovšem každé z vyjmenovaných témat by mělo být obsaženo v samostatném návrhu zákona. Parlament má právo ve smyslu čl. 6 Ústavy o každém z takových zvláštních zákonů svobodně hlasovat samostatně a hledat vůli většiny. Měl by mít možnost disponovat skutečnou zákonodárnou mocí podle čl. 15 odst. 1 Ústavy. 

Předmět zákona i jeho účel je tak široký a faktický obsah zákona tak různorodý, že to podle našeho názoru zakládá protiústavnost zákona jako celku. Je totiž velmi problematické identifikovat obsahové jádro zákona, k němuž jsou ostatní části zákona „přilepeny“. Celý zákon je nesourodý, a měl by být proto zrušen. Zrušení zákona by zároveň upozornilo vládu, že není možné pospojovat nejrůznější legislativní záměry ministerstev do jediné zákonné předlohy a její přijetí Parlamentem pak vynucovat politickým tlakem.

Navrhovatelé dodávají, že vláda si tohoto problému byla vědoma a původně projednávala na své 18. schůzi 16. května 2007 odděleně sedm návrhů zákonů pod samostatnými body a čísly jednacími:

1. Návrh zákona, kterým se mění zákon č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 593/1992 Sb., o rezervách pro zjištění základu daně z příjmů, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 235/2004 Sb., o dani z přidané hodnoty, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 338/1992 Sb., o dani z nemovitostí, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 357/1992 Sb., o dani dědické, dani darovací a dani z převodu nemovitostí, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 215/2005 Sb., o registračních pokladnách, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 353/2003 Sb., o spotřebních daních, ve znění pozdějších předpisů, a některé další zákony (jako bod 3),

2. Návrh zákona, kterým se mění některé zákony v sociální oblasti a některé další zákony (jako bod 4),

3. Návrh zákona, kterým se mění zákon č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění a o změně a doplnění některých souvisejících zákonů, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 592/1992 Sb., o pojistném na všeobecné zdravotní pojištění, ve znění pozdějších předpisů, zákon č. 551/1991 Sb., o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky, ve znění pozdějších předpisů a zákon č. 280/1992 Sb., o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách, ve znění pozdějších předpisů (jako bod 5),

4. Návrh zákona, kterým se mění zákon č. 127/2005 Sb., o elektronických komunikacích a o změně některých souvisejících zákonů (zákon o elektronických komunikacích), ve znění pozdějších předpisů (jako bod 6),

5. Návrh zákona o dani ze zemního plynu (jako bod 49),

6. Návrh zákona o dani z pevných paliv (jako bod 50),

7. Návrh zákona o dani z elektřiny (jako bod 51).

Teprve na této 18. schůzi „vláda projednávání materiálu předloženého ministrem financí (bod 3) přerušila a uložila ministru financí zapracovat do návrhu zákona připomínky vzešlé z jednání vlády a takto upravený návrh předložit do 18. května 2007 ministru a předsedovi Legislativní rady vlády s tím, že ministr a předseda Legislativní rady vlády zapracuje takto upravený návrh společně s vládou projednanými návrhy zákonů uvedenými v bodě 4, 5, 6, 49, 50 a 51 tohoto záznamu do souhrnného vládního návrhu zákona, kterým se v souvislosti se stabilizací veřejných rozpočtů mění některé zákony a upravují ekologické daně, který na jednání schůze vlády dne 23. května 2007 předloží předseda vlády a ministr a předseda Legislativní rady vlády.“ (Viz záznam z jednání 18. schůze vlády konané dne 16. května 2007, www.vlada.cz). 

Vláda tedy sama původně zamýšlela oddělené předkládání jednotlivých částí napadeného zákona a pravděpodobně z politických důvodů přistoupila k ústavně nekonformnímu pospojování návrhů do jediné předlohy. O tom, jak je toto spojení nekonzistentní, vypovídá ostatně i struktura důvodové zprávy, která nezbytnost nové právní úpravy v jejím celku (§ 86 odst. 3 zákona o jednacím řádu Poslanecké sněmovny) vysvětluje hned na sedmi místech (str. 191 – 193, 197 – 198, 205, 211, 212, 213, 214).

Navrhovatelé tedy uzavírají, že předložení a přijetí rozsáhlého, obsahově nekonzistentního a nesrozumitelného vládního návrhu zákona odporuje preambuli Ústavy (vyjadřující odhodlání občanů řídit se všemi osvědčenými principy právního státu), čl. 1 odst. 1, čl. 2 odst. 1, čl. 6 a čl. 15 odst. 1 Ústavy.

Tím, že vláda ani Parlament nevzaly na zřetel jednoznačné požadavky Ústavního soudu na ústavní konformitu legislativního procesu, vyslovené v jeho předchozích nálezech, porušily současně čl. 89 odst. 2 Ústavy, podle něhož jsou vykonatelná rozhodnutí Ústavního soudu závazná pro všechny orgány i osoby.

III.2. Návrh na zrušení nesouvisejících částí zákona

Pokud by Ústavní soud nevyhověl našemu návrhu na zrušení celého napadeného zákona, navrhujeme zrušení těch jeho částí, které nesouvisí s jeho (obtížně identifikovatelným) základním předmětem, případně účelem zákona. Jedinou - i když stěží použitelnou - jednotící ideou napadeného zákona může být „stabilizace veřejných rozpočtů“. Obsahovým jádrem napadeného zákona jsou tedy pravděpodobně daňové změny, snižování a rušení některých daní a zvyšování či zavádění jiných daní, což se přibližně kryje s obsahem návrhu zákona, který vláda projednávala 16. května 2007 jako bod 3. V jednom zákoně jako konzistentním, předvídatelném a demokraticky legitimním pramenu práva vedle sebe obstojí změna zákona o daních z příjmů (část první zákona), související změna zákona o rezervách pro zjištění základu daně z příjmů (část třetí), změna zákona o dani z přidané hodnoty (část čtvrtá), změna zákona o dani z nemovitostí (část pátá), změna zákona o dani dědické, dani darovací a dani z převodu nemovitostí (část šestá), změna zákona o správě daní a poplatků (část osmá), změna zákona o správních poplatcích v té části, kde navazuje na změny v zákoně o daních z příjmů (část desátá, body 1 a 2), změna zákona o spotřebních daních (část jedenáctá), se změnami v konstrukci daně z příjmů fyzických osob úzce související změna zákona o pojistném na sociální zabezpečení a příspěvku na státní politiku zaměstnanosti (část dvacátá třetí) a změna zákona o pojistném na všeobecné zdravotní pojištění (část čtyřicátá první).

Zavedení nových ekologických daní ovšem mělo již být upraveno samostatným zákonem (podle gesčního ministerstva a  pořadu schůze vlády byl  dokonce pro každou z těchto daní předpokládán zvláštní návrh zákona), zákon č. 261/2007 Sb. však do sebe zahrnul všechny tyto daně, nadto způsobem legislativně technicky pochybeným (části čtyřicátá pátá, čtyřicátá šestá a čtyřicátá sedmá). 

Nedomáháme se zrušení částí druhé, třinácté a čtrnácté, jež pouze formálně ruší obsoletní právní normy.

Navrhujeme tedy zrušit následující části napadeného zákona, které obsahově, teleologicky ani formálně nesouvisí daňovými změnami, snižováním a rušením některých daní a zvyšováním či zaváděním jiných daní. Jejich zahrnutí do napadeného zákona totiž odporuje čl. 1 odst. 1, čl. 2 odst. 1, čl. 6, čl. 15 odst. 1 a čl. 89 odst. 2 Ústavy ve smyslu výše uvedené argumentace.

Navrhujeme zrušit tato ustanovení napadeného zákona:

1. Část sedmou (Změna zákona o registračních pokladnách) – čl. XIV,

2. Část devátou (Změna zákona č. 545/2005 Sb.) – čl. XVI, 

3. V části desáté (Změna zákona o správních poplatcích) čl. XVII body 3 a 4,

4. Část dvanáctou (Změna zákona o životním a existenčním minimu) – čl. XX,

5. Část patnáctou (Změna zákona o státní sociální podpoře) – čl. XXIII a XXIV,

6. Část šestnáctou (Změna zákona o hmotné nouzi) – čl. XXV a XXVI,

7. Část sedmnáctou (Změna zákona o působnosti orgánů České republiky v sociálním zabezpečení) – čl. XXVII,

8. Část osmnáctou (Změna zákona o sociálních službách) – čl. XXVIII,

9. Část devatenáctou (Změna zákona o nemocenském pojištění zaměstnanců) – čl. XXIX a XXX,

10. Část dvacátou (Změna zákona o nemocenské péči v ozbrojených silách) – čl. XXXI a XXXII,

11. Část dvacátou první (Změna zákona o prodloužení mateřské dovolené, o dávkách v mateřství a o přídavcích na děti z nemocenského pojištění) – čl. XXXIII a XXXIV,

12. Část dvacátou druhou (Změna zákona o organizaci a provádění sociálního zabezpečení) – čl. XXXV,

13. Část dvacátou čtvrtou (Změna zákona o důchodovém pojištění) – čl. XXXVIII,

14. Část dvacátou pátou (Změna zákona o nemocenském pojištění) – čl. XXXIX,

15. Část dvacátou šestou (Změna zákona, kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím zákona o nemocenském pojištění) – čl. XL,

16. Část dvacátou sedmou (Změna zákoníku práce) – čl. XLI,

17. Část dvacátou osmou (Změna zákona o vojácích z povolání) – čl. XLII a XLIII,

18. Část dvacátou devátou (Změna zákona o služebním poměru příslušníků bezpečnostních sborů) – čl. XLIV a XLV,

19. Část třicátou (Změna zákona o platu a některých dalších náležitostech spojených s výkonem funkce představitelů státní moci a některých státních orgánů a soudců a poslanců Evropského parlamentu) – čl. XLVI až XLVIII,

20. Část třicátou první (Změna zákona o platu a některých dalších náležitostech státních zástupců) – čl. XLIX až LI, 

21. Část třicátou druhou (Změna zákona o obcích) – čl. LII a LIII,

22. Část třicátou třetí (Změna zákona o krajích) – čl. LIV a LV,

23. Část třicátou čtvrtou (Změna zákona o hlavním městě Praze) – čl. LVI a LVII,

24. Část třicátou pátou (Změna služebního zákona) – čl. LVIII,

25. Část třicátou šestou (Změna zákona o zaměstnanosti) – čl. LIX a LX,

26. Část třicátou sedmou (Příspěvek na zvýšené životní náklady) – čl. LXI,

27. Část třicátou osmou (Změna zákona č. 585/2006 Sb.) – čl. LXII,

28. Část třicátou devátou (Změna zákona o vysokých školách) – čl. LXIII,

29. Část čtyřicátou (Změna zákona o veřejném zdravotním pojištění) – čl. LXIV a LXV,

30. Část čtyřicátou druhou (Změna zákona o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky) – čl. LXVIII,

31. Část čtyřicátou třetí (Změna zákona o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách) – čl. LXIX,

32. Část čtyřicátou čtvrtou (Změna zákona o elektronických komunikacích) – čl. LXX a LXXI,

33. Část čtyřicátou pátou (Daň ze zemního plynu a některých dalších plynů) – čl. LXXII,

34. Část čtyřicátou šestou (Daň z pevných paliv) – čl. LXXIII,

35. Část čtyřicátou sedmou (Daň z elektřiny) – čl. LXXIV,

36. Část čtyřicátou osmou  (Změna zákona o působnosti orgánů České republiky v oblasti cen) – čl. LXXV a LXXVI,

37. Část čtyřicátou devátou (Změna zákona o cenách) – čl. LXXVII,

38. Část padesátou (Změna zákona o účetnictví) – čl. LXXVIII a LXXIX,

39. Část padesátou první (Zrušovací ustanovení) – čl. LXXX,

40. Část padesátou druhou (Účinnost) – čl. LXXXI, bod 1 v písm. a) slova „čl. XXVIII bodů 37 a 38, 40 až 49, 51, čl. XXIX bodu 1, čl. XXXV bodu 7 a“, písm. b), v písm. c) slova „čl. XX bodů 4 a 7, čl. XXIII bodů 4, 11 a 27, čl. XXV bodu 13, čl. XXXV bodů 3, 6 a 17, XLII bodu 2, XLIX bodu 6, čl. L bodu 2 a čl. LII až LVIII“ a písm. d).

Tyto části zákona nesouvisí s předmětem a účelem zákona a jejich přijetí vyžadovalo formu zvláštního zákona. Z hlediska jejich odchylnosti od předmětu a účelu napadeného zákona je můžeme rozdělit do několika skupin a seřadit od méně odchylných k naprosto nesouvisejícím.

A. Zavedení nových daní k ochraně životního prostředí (části čtyřicátá pátá až čtyřicátá sedmá). Úprava ekologických daní sice obecně souvisí s problematikou zdanění a má svůj shodný ústavněprávní základ v čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod (dále jen „Listina“), tato oblast finančního práva však měla být upravena když ne samostatnými zákony (pro každou tuto daň zvlášť), tak alespoň v jednom samostatném zákoně týkajícím se daného druhu daní. Platné legislativní řešení je nepřehledné a legislativně chybné.

B. Zrušení zákona o registračních pokladnách (část sedmá, devátá a padesátá první). Způsob evidování daňových dokladů prostřednictvím registrační pokladny sice souvisí s daňovým právem, avšak nikoli se stabilizací veřejných rozpočtů, s daňovými změnami. Zrušení de facto celého zákona o registračních pokladnách vyžaduje zřetelné politické rozhodnutí většiny vyjádřené svobodným hlasováním (čl. 6 Ústavy). Zároveň by derogace tohoto zákona, jenž byl v minulých letech předmětem ostrých politických střetů, měla být provedena transparentně, nikoli být skryta uprostřed obrovského zákona měnícího desítky jiných zákonů.

C. Změna zákona o účetnictví (část padesátá). Podobně účetnictví souvisí se strukturou a výší daní, případně se stabilizací veřejných rozpočtů jen velmi nepřímo. Této změně lze z hlediska principů demokratického právního státu přičíst k tíži i okolnost, že se do napadeného zákona dostala až cestou nesouvisejícího pozměňovacího návrhu (tzv. přílepku).

D. Změny v sociálních dávkách a v procesním právu sociálního zabezpečení (části dvanáctá, patnáctá až dvacátá druhá, dvacátá čtvrtá až dvacátá šestá, třicátá sedmá až třicátá devátá). Tato významná a rozsáhlá proměna celého systému sociálního zabezpečení by měla z důvodů předvídatelnosti práva i demokratické legitimity tvorby práva provedena v odděleném zákoně či spíše ve více zákonech. Právo sociálního zabezpečení je právním odvětvím odlišným od finančního práva a jejich propojení v téže zákonné předloze dává smysl snad jen u právní úpravy daní z příjmů a pojistného na sociální zabezpečení (srov. část dvacátou třetí, kterou nenapadáme). 

E. Změny v pracovním právu a v odměňování ve veřejné sféře (část dvacátá sedmá až třicátá šestá). S daňovými změnami velmi málo souvisí změny odměňování vojáků z povolání, příslušníků bezpečnostních sborů, ústavních činitelů a zastupitelů krajů, obcí a hl. m. Prahy. I tyto změny vyžadují z důvodů předvídatelnosti práva i demokratické legitimity tvorby práva úpravu ve zvláštním zákoně. Ještě méně legitimní jsou změny v zákoníku práce, které se týkají vztahu mezi dvěma soukromými osobami, zaměstnavatelem a zaměstnancem. Zvláště excesivní vzhledem k předmětu a účelu napadeného zákona je doplnění obsahu potvrzení o zaměstnání podle § 313 zákoníku práce v části dvacáté sedmé, čl. XLI, bodu 7.

F. Změny v systému veřejného zdravotního pojištění (část desátá, body 3 a 4, část čtyřicátá, část čtyřicátá osmá a čtyřicátá devátá). Systém veřejného zdravotního pojištění je oddělen od státního rozpočtu, s daňovými posuny už takřka vůbec nesouvisí. Z hlediska předvídatelnosti práva i demokratické legitimity tvorby práva je naprosto nemyslitelné, aby tak revoluční změna, jako je popření bezplatnosti zdravotní péče zavedením regulačních poplatků v souvislosti s jejím poskytováním (vložené § 16a a 16b do zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, v části čtyřicáté, bodu 18) nebyla provedena zvláštním zákonem, o němž je možno jednat a hlasovat odděleně. Srovnatelně problematické je zavedení nového systému regulace cen a úhrad léků (ještě cestou překvapivého pozměňovacího návrhu), bez jakékoli souvislosti s daňovými změnami a stabilizací veřejných rozpočtů. Zákon o veřejném zdravotním pojištění je tím jaksi na okraj zákona o stabilizaci veřejných rozpočtů ve skutečnosti od základů měněn, přičemž text této vložené novely čítá více než osm stran. Takovouto obsahově i rozsahem zásadní změnu zákona o veřejném zdravotním pojištění považujeme za nejhrubší porušení ústavních pravidel legislativního procesu.

G. Změny ve struktuře zdravotních pojišťoven (část čtyřicátá druhá a čtyřicátá třetí). S jakkoli široce pojímaným pojmem stabilizace veřejných rozpočtů nemají žádnou souvislost změny ve struktuře Všeobecné zdravotní pojišťovny ČR, způsobech obsazování funkcí ředitele VZP ČR a členů Správní rady VZP ČR, stejně jako neorganické zásahy do státní regulace resortních, podnikových a dalších zdravotních pojišťoven. Změna ve struktuře VZP ČR (Změna zákona o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky, body 9 a 11) nijak nesouvisí s předmětem a účelem napadeného zákona. Tím spíš odporuje principům demokratického právního státu, je-li tato nesouvisející část zákona znovu - bez projednání ve výboru - podstatně pozměněna formou pozměňovacího návrhu (ředitele VZP ČR dnes volí Poslanecká sněmovna, podle vládního návrhu napadeného zákona ho měla jmenovat vláda a podle přijatého pozměňovacího návrhu Správní rada VZP ČR). 

H. Změna zákona o elektronických komunikacích (část čtyřicátá čtvrtá). Naprosto nulovou souvislost s předmětem a účelem napadeného zákona má i úprava povinností podnikatelů poskytujících veřejně dostupnou telefonní službu. Taková změna v zákoně věnovaném spíše daňovým změnám je naprosto nepředvídatelná.

III.3. Návrh na zrušení tzv. přílepků vnesených pozměňovacími návrhy

Pro případ, že by Ústavní soud nevyhověl ani jednomu z výše uvedených návrhů, navrhujeme zrušení nesouvisejících částí zákona (tzv. přílepků), které se do zákona dostaly cestou pozměňovacích návrhů. Odkazujeme na výše uvedenou argumentaci, podle které navržení a přijetí de facto vládního pozměňovacího návrhu, který obsahově nesouvisí s předlohou, je v rozporu s čl. 1 odst. 1, čl. 2 odst. 1, čl. 6, čl. 15 odst. 1 Ústavy, obcházením institutu zákonodárné iniciativy podle čl. 41 Ústavy, práva vlády podle čl. 44 odst. 1, čl. 76 odst. 1 Ústavy a nerespektováním nálezů Ústavního soudu též s čl. 89 odst. 2 Ústavy. 

Konkrétně navrhujeme zrušit následující ustanovení napadeného zákona:

      1.   V části čtvrté (Změna zákona o dani z přidané hodnoty), čl. VIII body 1, 3, 4, 5 a 15 až 21, 

2. V části desáté (Změna zákona o správních poplatcích), čl. XVII body 3 a 4, 

3. V části dvacáté druhé (Změna zákona o organizaci a provádění sociálního zabezpečení), čl. XXXV body 1, 2 a 12,

4. V části dvacáté čtvrté (Změna zákona o důchodovém pojištění), čl. XXXVIII body 1, 2, 3 a 5.

5. V části čtyřicáté (Změna zákona o veřejném zdravotním pojištění), čl. LXIV body 1 až 9, 14 až 17, 24 až 26, 29, 30 a čl. LXV (přechodná ustanovení),

6. Část čtyřicátou osmou (Změna zákona o působnosti orgánů České republiky v oblasti cen) – čl. LXXV a LXXVI, 

7. Část čtyřicátou devátou (Změna zákona o cenách) – čl. LXXVII,

8. Část padesátou (Změna zákona o účetnictví) – čl. LXXVIII.

S výjimkou ustanovení části čtvrté napadeného zákona jsme vyjmenovaná ustanovení v širším kontextu navrhovali zrušit již v předchozí části návrhu, zde však namítáme intenzivnější porušení principů souladného, přehledného a předvídatelného práva a principů demokratičnosti a dělby moci z důvodu připojení těchto ustanovení k zákonu až formou nesouvisejících pozměňovacích návrhů. Z hlediska jejich odchylnosti od předmětu a účelu napadeného zákona je opět můžeme rozdělit do několika skupin a seřadit od méně odchylných k naprosto nesouvisejícím.

A. Změna zákona o účetnictví (část padesátá). Odkazujeme na argumentaci v předchozím bodě.

B. Změna zákona o organizaci a provádění sociálního zabezpečení a zákona o důchodovém pojištění. V těchto částech byl učiněn pokus nahradit právní úpravu započítávání doby péče o dítě pro účely důchodového pojištění, kterou zrušil Ústavní soud nálezem č. 405/2006 Sb. To je sice správné, ale nemůže se tak stát „přilepením“ nové právní úpravy k zákonu, který se problematiky započítávání dob pro účely důchodového pojištění vůbec netýká.

C. Změna zákona o dani z přidané hodnoty (část čtvrtá). Vládní návrh zákona vůbec nepočítal se zcela nově doplněnou právní úpravou nového subjektu - skupiny spojených osob registrovaných k dani jako plátce prostřednictvím skupinové registrace (nové §§ 5a až 5c, § 28 odst. 11, § 93a, 95a, § 99 odst. 11, § 100 odst. 5, § 105 odst. 2, 106a, § 107 odst. 3). Jde o zcela nový, zákonu o dani z přidané hodnoty dosud neznámý právní institut, který nebyl projednán ve výborech Poslanecké sněmovny, nebyl nijak odůvodněn a má přitom nabýt účinnosti spolu s většinou ostatních ustanovení zákona č. 261/2007 Sb. již k 1. k lednu 2008. Tento nový právní institut s sebou podle navrhovatelů přináší řadu nevyřešených otázek, zejména jakou je „skupina“ osobou ve smyslu platného právního řádu (zda fyzickou či právnickou) a jaké má postavení v daňovém řízení.

D. Změna zákona o veřejném zdravotním pojištění, body 1 až 9, 14 až 17, 24 až 26, 29, 30 a celý čl. LXV (přechodná ustanovení) a s ní úzce související změna zákona o správních poplatcích, body 3 a 4, změna zákona o působnosti orgánů České republiky v oblasti cen a změna zákona o cenách. Jádrem této změny je doplnění zákona o veřejném zdravotním pojištění o novou část šestou „Regulace cen a úhrad léčivých přípravků a potravin pro zvláštní lékařské účely“, která ve 14 paragrafech (skládajících se celkem z 69 odstavců) zavádí nový systém regulace cen a úhrad léčiv a uvedených potravin. Při rozsahu a závažnosti této nové právní úpravy se nejjasněji vyjevují ústavněprávní deficity přijímání tzv. přílepků, které byly uvedeny výše. Tato změna, nesouvisející s daňovými změnami a stabilizací veřejných rozpočtů, byla předložena bez důvodové zprávy, bez možnosti projednání ve výborech, se ztíženou možností projednání na plénu Poslanecké sněmovny i veřejné diskuse za účasti zájmových skupin, jichž se týká. Navrhovatelé jsou si sice vědomi naléhavé potřeby nové zákonné úpravy poté, co tu dosavadní částečně derogoval Ústavní soud nálezem vyhl. pod č.  57/2007 Sb. a České republice hrozí sankce od orgánů Evropské unie, přesto (a právě proto) je třeba trvat na tom, že není možno postupovat protiústavní metodou tzv. přílepku. Zvolená metoda pozměňovacího návrhu totiž nezaručuje skutečně řádné promítnutí příslušných předpisů Evropských společenství do právního řádu České republiky, když znemožňuje jinak nezbytné vydání stanovisek příslušných orgánů z hlediska slučitelnosti právní úpravy s právem ES, jak by tomu bylo v případě podání samostatného vládního návrhu zákona (čl. 8 odst. 2 a příloha č. 5 Legislativních pravidel vlády). Ke schválené nové právní úpravě regulace cen a úhrad léčivých přípravků a potravin pro zvláštní lékařské účely je nutno poznamenat, že tuto úpravu připravovalo Ministerstvo zdravotnictví na základě Plánu legislativních prací vlády a v návaznosti na shora citovaný nález Ústavního soudu zcela mimo rámec návrhu zákona o stabilizaci veřejných rozpočtů. Tato úprava po provedeném zkráceném mezirezortním připomínkovém řízení byla Ministerstvem zdravotnictví předložena vládě dne 11. července 2007 (viz č.j. 1102/07), ta o ní však nejednala. 
IV. Návrhy na zrušení jednotlivých ustanovení zákona 

pro rozpor s ústavně zaručenými právy a svobodami

IV.1. Regulační poplatky v souvislosti s poskytováním zdravotní péče

1. Zákon č. 261/2007 Sb. v části čtyřicáté (čl. LXIV) vkládá do zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, novou právní úpravu obsaženou v § 16a, 16b a v na ně navazujících ustanoveních, kterou zavádí povinnost pojištěnce, popř. jeho zákonného zástupce hradit regulační poplatky za návštěvu u lékaře (30 Kč), za vydání každého léčiva předepsaného na receptu (30 Kč), za poskytnutou pohotovostní službu (90 Kč) a za každý den ústavní péče (tj. péče v nemocnicích a v odborných léčebných ústavech), komplexní lázeňské péče, jakož i zdravotní péče v odborných dětských léčebnách a ozdravovnách (60 Kč). Napadená zákonná ustanovení přitom ukládají platit regulační poplatek vždy bezprostředně „v souvislosti s poskytováním zdravotní péče“, a u péče ústavní „do 8 kalendářních dnů po propuštění“, popř. „k poslednímu dni každého kalendářního měsíce“ (§ 16a odst. 5). S těmito změnami v zákoně o veřejném zdravotním pojištění pak souvisí příslušné změny v zákoně o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky (§ 5 písm. f/, § 7 odst. 1) a v zákoně o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách (§ 13 písm. f/, § 17 odst. 1).

Zavedení uvedených regulačních poplatků se dotýká především práv garantovaných čl. 31 Listiny základních práv a svobod, jenž zní: „Každý má právo na ochranu zdraví. Občané mají na základě veřejného pojištění právo na bezplatnou zdravotní péči a na zdravotní pomůcky za podmínek, které stanoví zákon.“. 

2. Z lidského práva na ochranu zdraví plyne obecná povinnost státu zajišťovat zdravotní péči a chránit zdraví obyvatelstva před negativními zásahy a vlivy, jak to požadují i mezinárodní smlouvy, jimiž je Česká republika vázána, zejména čl. 12 Mezinárodního paktu o hospodářských, sociálních a kulturních právech (č. 120/1976 Sb.) a čl. 11 Evropské sociální charty (č. 14/2000 Sb.). Navrhovatelé zde poukazují zejména na právo každého na dosažení nejvýše dosažitelné úrovně fyzického a duševního zdraví, které je spojeno se závazkem států činit opatření k dosažení plného uskutečnění tohoto práva, včetně vytvoření podmínek, které by zajistily všem lékařskou pomoc a péči v případě nemoci (čl. 12 odst. 2 písm. d/ Paktu). 

Náš stát je vázán též Úmluvou Mezinárodní organizace práce o minimální normě sociálního zabezpečení (č. 102) (vyhl. pod č. 461/1991 Sb.), která v části II. Léčebná péče vymezuje dávky, jichž se musí dostat chráněným osobám v případě onemocnění, těhotenství a porodu. Patří k nim péče poskytovaná praktickými lékaři (včetně návštěv v bytě), péče poskytovaná odbornými lékaři v nemocnicích osobám tam umístěným či docházejícím nebo i mimo nemocnice, poskytování základních léčiv na předpis lékaře nebo jiného kvalifikovaného zdravotnického pracovníka, jakož i umístění v nemocnici, je-li ho třeba (čl. 10 odst. 1). V souvislosti s tím Úmluva stanoví, že „na poživateli dávky nebo jeho živiteli lze požadovat, aby přispíval na náklady léčebné péče, poskytované v případě onemocnění“, avšak že „úprava takového příspěvku na náklady nesmí příliš zatěžovat“ (čl. 10 odst. 2). Současně pak signatářům tato mezinárodní smlouva ukládá, aby jejich správní orgány nebo zařízení poskytující dávky vedly chráněné osoby všemi vhodnými prostředky k využívání všeobecných zdravotních služeb, které jim poskytují veřejné orgány nebo jiné organizace těmito  orgány uznané (čl. 10 odst. 4). Obdobné povinnosti přijala Česká republika znovu ratifikací Evropského zákoníku sociálního zabezpečení (vyhl. pod č. 90/2001 Sb. m. s.) – viz jeho čl. 10. Obě uvedené mezinárodní smlouvy přitom představují jen nepodkročitelné minimum, neboť ústavní garance poskytnuté větou druhou čl. 31 Listiny představují oproti nim vyšší standard. Napadená zákonná úprava ale nedosahuje ani onoho minima.

3. Ústavní požadavek bezplatné zdravotní péče je totiž zajišťován systémem povinného veřejného zdravotního pojištění všech občanů České republiky (čl. 42 odst. 1 Listiny), popř. i dalších osob podle zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění. Platné znění tohoto zákona a zákona č. 20/1966 Sb., o péči o zdraví lidu, přitom respektuje ústavní princip, podle kterého přinejmenším základní zdravotní péče je poskytována v rámci veřejného zdravotního pojištění bez dalších plateb. 

Podle § 11 odst. 2 zákona č. 20/1966 Sb., o péči o zdraví lidu, se zdravotní péče poskytuje v zásadě bez přímé úhrady, a to na základě všeobecného zdravotního pojištění v rozsahu stanoveném zvláštními předpisy nebo na základě smluvního zdravotního pojištění (písm. a/), dále z prostředků Všeobecné zdravotní pojišťovny České republiky u občanů Slovenské republiky, kteří nemají na území ČR trvalý pobyt a nejsou na území našeho státu v pracovním nebo obdobném poměru ani samostatně výdělečně činní (písm. b/) nebo i z prostředků státního rozpočtu, charitativních, církevních a dalších právnických a fyzických osob (písm. c/). Podle § 11 odst. 2 písm. d) a odst. 3 je za plnou nebo částečnou finanční úhradu poskytována v zásadě jen zdravotní péče přesahující rámec stanovený zvláštními předpisy, léčiva a zdravotnické prostředky nad rámec stanovený zvláštním předpisem, vyšetření, prohlídky a jiné výkony nesledující léčebný účel, zaopatření v zařízeních ústavní péče a pobyt v těchto zařízeních z jiných než zdravotních důvodů. 

Podle § 11 odst. 1 písm. d) zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, má pojištěnec právo na zdravotní péči bez přímé úhrady, pokud mu byla poskytnuta v rozsahu a za podmínek stanovených tímto zákonem, přičemž lékař či jiný odborný pracovník ve zdravotnictví ani zdravotnické zařízení nesmí za tuto zdravotní péči (a až do přijetí zákona č. 261/2007 Sb. ani v souvislosti s poskytnutím této péče) přijmout od pojištěnce žádnou úhradu. Obdobně podle § 11 odst. 1 písm. e) má pojištěnec právo na výdej léčivých přípravků bez přímé úhrady, jde-li o léčivé přípravky hrazené ze zdravotního pojištění a předepsané v souladu s tímto zákonem. 

Přitom § 13 odst. 1 principiálně stanoví, že se ze zdravotního pojištění hradí zdravotní péče poskytnutá pojištěnci s cílem zachovat nebo zlepšit jeho zdravotní stav (druhy hrazené péče vymezuje § 13 odst. 2 a 3). Výjimkami z tohoto principu jsou podle § 15 odst. 1 jen taxativně vypočtené výkony v příloze č. 1 zákona, které lze označit za nadstandardní, a dále výkony akupunktury (§ 15 odst. 2). Podle § 15 odst. 5 se v každé skupině léčivých látek uvedených v příloze č. 2 ze zdravotního pojištění vždy plně hradí nejméně jeden léčivý přípravek. Dále se ze zdravotního pojištění hradí též individuálně připravované léčivé přípravky, radiofarmaka a transfúzní přípravky. 

Z uvedeného vyplývá, že platná zákonná úprava, na níž v zásadě nic nezměnil ani napadený zákon č. 261/2007 Sb., respektuje pro pojištěnce (s výjimkou námi napadaných regulačních poplatků) bezplatnost elementární zdravotní péče včetně základních léčiv a částečnou či plnou úhradou zatěžuje pojištěnce jen u zdravotní péči nadstandardní (příloha č. 1 zákona č. 48/1997 Sb.), u služeb z jiných než zdravotních důvodů a u léčiv za podmínky, že alespoň jeden odpovídající lék je plně hrazený. Navrhovatelé mají za to, že právě takováto bezplatnost standardní zdravotní péče je pro účastníky veřejného zdravotního pojištění ústavně garantována v čl. 31 Listiny a napadená právní úprava se dostává již mimo meze ústavnosti.

4. Napadená ustanovení shora uvedených zákonů jsou podle navrhovatelů v příkrém rozporu zejména s druhou větou čl. 31 Listiny, neboť vycházejí z principu, že veškerá, i ta nejzákladnější zdravotní péče, a to včetně péče neodkladné, má být občanem (pojištěncem) přímo placena. Jsou-li však prakticky všechny formy zdravotní péče, tj. jak péče ambulantní i ústavní, jakož i předepsání léčiva zatíženy poplatky, nejde již více o „bezplatnou zdravotní péči“, kterou pro občany účastnící se systému veřejného zdravotního pojištění požaduje čl. 31 Listiny. Na tom nic nemění ani výjimky, co do počtu případů spíše okrajové, kdy se regulační poplatky neplatí (§ 16a odst. 2 a 3 zákona č. 48/1997 Sb. – srov. též vypuštění vládou původně navrhované výjimky, podle které se regulační poplatky neměly platit do dovršení 3 let věku pojištěnce, k němuž došlo pozměňovacím návrhem M. Topolánka), ani stanovení ročního limitu regulačních poplatků ve výši 5000 Kč, do něhož se ostatně nezapočítávají poplatky za pohotovostní službu, ústavní a lázeňskou péči (§ 16b odst. 1). 

Listina oproti tomu předpokládá, že všem státním občanům České republiky (čl. 42 odst. 1) musí být zajištěna bezplatná zdravotní péče hrazená formou veřejného pojištění. Tento článek tedy současně presumuje, že každý státní občan musí být do systému veřejného, tj. obligatorního pojištění zapojen. (Listina přitom nevylučuje, ale to neukládá jako povinnost, že by do systému veřejného zdravotního pojištění nemohli být zapojeni i cizinci, resp. osoby bez státního občanství. Toto rozhodnutí ponechává na zákonodárci. Právě na základě zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, jsou účastníky tohoto pojištění také fyzické osoby, které mají trvalý pobyt na území České republiky, jakož i osoby, které na území ČR nemají trvalý pobyt, pokud jsou zaměstnanci zaměstnavatele, který má sídlo na území ČR). Současně ale také Listina ukládá zákonodárci povinnost vytvořit systém veřejného pojištění, z jehož prostředků bude hrazena zdravotní péče, která bude alespoň občanům poskytována bezplatně, bez jakýchkoliv přímých úhrad. Tento systém pak musí zahrnovat všechny občany a musí sloužit k úhradě všech zdravotních úkonů a zdravotních pomůcek souvisejících s ochranou, resp. obnovením zdraví. Tento systém nemusí podle navrhovatelů sloužit k úhradě všech druhů léčivých přípravků, ani všech druhů lékařských zákroků. Musí však vždy plně hradit alespoň jeden způsob účinné léčby choroby či úrazu (viz zákonné vymezení plně hrazených léčiv a úkonů a jejich částečně hrazených či vůbec nehrazených variant.).

5. Právo na ochranu zdraví a na bezplatnou zdravotní péči podle čl. 31 Listiny, jež jsou napadenými ustanoveními dotčena, náleží k sociálním právům. I ústavní ustanovení o sociálních právech zavazují zákonodárce, byť specifickým způsobem. Robert Alexy, jeden z nejvlivnějších ústavních právníků, vykládá sociální práva jako práva na pozitivní jednání státu, práva na plnění v užším smyslu. Sociální práva, zejména právo na sociální a zdravotní péči, na práci, na bydlení a na vzdělání, zakotvuje v různém rozsahu i řada ústav evropských států. Uznává je i německý Spolkový ústavní soud, ač nejsou výslovně zakotvena v Základním zákonu SRN. Německé ústavní právo dovozuje sociální práva z nedotknutelnosti lidské důstojnosti podle čl. 1 odst. 1 Základního zákona, jejíž součástí je i faktická možnost využívat ústavně chráněných práv a svobod, která je ovšem podmíněna aspoň elementárními materiálními a sociálními předpoklady důstojného života. Na vzájemnou podmíněnost občanských a politických práv na straně jedné a sociálních práv na straně druhé upozorňují i preambule obou Paktů OSN o lidských právech (č. 120/1976 Sb.), v nichž smluvní strany uznávají, že „tato práva se odvozují od přirozené důstojnosti lidské bytosti“ a že „podle Všeobecné deklarace lidských práv je ideálu svobodné lidské bytosti těšící se občanské a politické svobodě a svobodě od strachu a nedostatku možno dosáhnout jen tehdy, jestliže budou vytvořeny takové podmínky, v nichž bude moci každý požívati svých občanských a politických práv, jakož i svých práv hospodářských, sociálních a kulturních“.

Sociálním právům však konkuruje značný počet protichůdných principů. Sociální práva jsou nákladná, vyžadují přerozdělování a kolidují s právní svobodou jiných (ochrana pracovních míst omezuje svobodu zaměstnavatelů), se sociálními právy jiných (stát není s to zaplatit vysokou školu všem) i s kolektivními dobry (především s finanční rovnováhou státu). Zvláště závažný je kompetenční argument, podle kterého by o politických záležitostech s masivním dopadem na státní rozpočet měl rozhodovat parlament, jenž v první řadě je demokraticky legitimován. Definitivní práva na plnění státu lze konstatovat jedině tehdy, pokud všechny protichůdné principy jsou slabší, což podle Alexyho nastává u existenčního minima, jednoduchého bydlení, školního vzdělání či minimálního standardu lékařské péče (Alexy, R.: Theorie der Grundrechte, 3. vydání, Frankfurt 1996, str. 454 a násl.; k tomu srov. Wintr, J.: Říše principů. Obecné a odvětvové principy současného českého práva, Praha 2006, str. 70-71).

Listina základních práv a svobod respektuje podobnou myšlenku. Podle čl. 41 odst. 1 Listiny je vyjmenovaných sociálních práv (včetně práv podle čl. 31 Listiny) možno se domáhat pouze v mezích zákonů, které je provádějí, dává tedy v této věci široký prostor demokraticky legitimovanému zákonodárci. Ovšem tento prostor pro zákonodárce není absolutní. Zakotvení sociálních práv v Listině, jež je součástí ústavního pořádku, stanovuje zákonodárci určité mantinely i v oblasti sociálních práv. Listina garantuje podle našeho názoru nedotknutelný minimální standard sociálních práv. Zákony musí zachovat sociální práva alespoň v jejich podstatě a Ústavní soud může rušit zákony nebo jejich ustanovení i pro rozpor s články Listiny zakotvujícími sociální práva (resp. základní práva vypočtená v čl. 41 odst. 1 Listiny). 

Takto nálezem vyhl. pod č. 49/1994 Sb. zrušil Ústavní soud závěrečnou vedlejší větu v ustanovení školského zákona (zákona č. 29/1984 Sb.): „Ve školách, které jsou součástí soustavy základních a středních škol, mají občané právo na bezplatné vzdělání, nestanoví-li zákon jinak.“. Rozpor s právem na bezplatné vzdělávání v základních a středních školách podle čl. 33 odst. 2 Listiny odůvodnil Ústavní soud takto: „Ve smyslu ustanovení článku 4 odst. 2 Listiny mohou být meze základních práv a svobod upraveny za podmínek stanovených Listinou pouze zákonem, při použití tohoto ustanovení musí však být šetřena podstata a smysl základních práv a svobod (článek 4 odst. 4 Listiny). I když podle článku 41 odst. 1 Listiny také práva uvedeného v článku 33 odst. 2 Listiny, tj. práva na bezplatné vzdělání v základních a středních školách, možno se domáhat pouze v mezích zákonů, které tato ustanovení provádějí, lze sotva mít za to, že s šetřením mezí základních práv a svobod by ještě byla slučitelná zákonnou výjimkou zpochybněná nepodmíněnost práva na bezplatné základní a středoškolské vzdělání.“

Navrhovatelé jsou přesvědčeni, že jádro práva občanů na bezplatnou zdravotní péči a na zdravotní pomůcky na základě veřejného pojištění podle čl. 31 věty druhé Listiny patří k onomu nedotknutelnému minimálnímu standardu sociálních práv, jejž už zákonodárce nesmí snížit či prolomit. 

Navrhovatelé jsou současně toho názoru, že úroveň zákonného naplnění sociálních práv nad onen minimální standard je odvislá od konkrétního časového i místního kontextu, v němž jsou garantována. Jsou-li pak sociální práva projevem soudržnosti společnosti a mezilidské solidarity (slovy francouzské revoluce výrazem „Bratrství“), má každá humánní společnost směřovat spolu s růstem svého hmotného i duševního potenciálu k jejich prohloubení. Zákonodárce je tedy povinen sledovat tendenci naplňování těchto práv ve stále větší míře, pokud mu to dovolují materiální podmínky konkrétního státu, v němž v dané době působí. Regres je tak oprávněn jedině v případě věrohodně zjištěného a zdůvodněného zhoršení těchto podmínek. Tuto tendenci jasně vystihuje i Mezinárodní pakt o hospodářských, sociálních a kulturních právech, jenž např. zakotvuje právo každého na neustálé zlepšování jeho životních podmínek (čl. 11 odst. 1), požaduje postupné zavádění bezplatného středního i vyššího vzdělání pro všechny (čl. 13 odst. 2 písm. b/, c/ - srov. čl. 33 odst. 2 Listiny), soustavné zlepšování materiálních podmínek vyučujících (čl. 13 odst. 2 písm. e/) atd. Proto se smluvní státy také zavázaly předkládat zprávy o přijatých opatřeních a o pokroku dosaženém při dodržování práv uznaných v tomto Paktu (viz jeho čl. 16 odst. 1). Současný český zákonodárce však sleduje tendenci právě opačnou: Zatímco Česká republika vykazuje minimálně v posledních deseti letech setrvale zlepšující se trend růstu blahobytu, o němž svědčí zejména růst hrubého domácího produktu, růst reálných příjmů, nízká míra inflace a nezaměstnanosti, má být toto bohatnutí společnosti jako celku provázeno ústupem od principů mezigenerační a mezilidské solidarity. Zdá se, že čím více roste národního bohatství, tím méně se ho má zákonem dostávat do oblastí chráněných ústavními zárukami. Není pak divu, že takové počínání zákonodárce vyvolává neodbytný pocit u části občanů, že minulý režim s neefektivním systémem národního hospodářství byl snad schopen reálně zajistit jejich sociální práva lépe, než je toho schopen soudobý demokratický právní stát. Navrhovatelé jsou názoru, že při stanovení zákonných mezí, v nichž se lze domáhat sociálních práv vyjmenovaných v čl. 41 odst. 1 Listiny, je legitimní jen taková činnost zákonodárce, jíž usiluje o soustavné naplňování těchto práv pro většinu občanů a ústup od dosaženého standardu je možný jen při ochabujících možnostech společnosti. V takové situaci se však podle navrhovatelů dnešní Česká republika nenachází.

6. K přesvědčení o minimálním nedotknutelném standardu sociálního práva podle věty druhé čl. 31 Listiny nás vede použití slova „bezplatnou“ v jejím textu. Jazykovou interpretační metodou lze dospět k poměrně jednoznačnému závěru, že „bezplatný“ znamená „bez úplaty“, „bez placení“, „neplacený“. S odkazem na doktrínu lze poukázat na významný sémantický rozdíl mezi jazykovými výrazy „platit“ a „hradit“. Bezplatnost zdravotní péče neznamená, že je tato péče poskytována zadarmo. „„Bezplatnost“ ve spojení s výrazem „na základě veřejného pojištění“ znamená, že občané jsou povinně pojištěni u některé ze zdravotních pojišťoven, která za ně hradí zdravotní péči (pomůcky), jako věcné dávky tohoto pojištění. Občan sám tedy tuto péči (pomůcky) přímo neplatí, ale přispívá na jejich úhradu obligatorním placením pojistného.“ (R. Suchánek, in V. Pavlíček a kol.: Ústavní právo a státověda. II. díl. Ústavní právo České republiky. Část 2., Linde, Praha 2004, str. 211 – zvýraznili navrhovatelé).

7. Důležitou roli při výkladu čl. 31 věty druhé Listiny hraje i systematická interpretační metoda. Toto ustanovení („bezplatná zdravotní péče“) shodně s ustanovením čl. 33 odst. 2 Listiny („bezplatné vzdělávání“) obsahuje jasný a určitý příkaz bezplatnosti. Zatímco jiná ustanovení hlavy čtvrté Listiny obsahují neurčité výrazy (stát nezaměstnané „v přiměřeném rozsahu“ hmotně zajišťuje – čl. 26 odst. 3, zaměstnanci mají právo na „spravedlivou odměnu“ za práci – čl. 28, občané mají právo na „přiměřené hmotné zabezpečení“ ve stáří atd. – čl. 30 odst. 1, apod.) a derogace odporujícího zákona Ústavním soudem závisí na posouzení řady vzájemně souvisejících aspektů ústavní, prováděcí zákonné i mezinárodní úpravy, u jasného a určitého pojmu bezplatnosti je podle našeho názoru zjevné, že takový prostor pro uvážení neskýtá (prostor pro uvážení otevírá jen dovětek v čl. 31 „za podmínek, které stanoví zákon“, viz ale naši argumentaci níže). 

Navrhovatelé chtějí poukázat též na smysl a účel použití jasného a určitého pojmu bezplatnosti v čl. 31 větě druhé Listiny (teleologická metoda interpretace). Již bylo řečeno, že vypočtených sociálních práv je možno se domáhat pouze v mezích zákonů, které je provádějí. Nejde tedy o bezprostředně aplikovatelná subjektivní základní práva, jichž se lze domáhat cestou ústavní stížnosti. Mají-li mít sociální práva vůbec nějaký normativní význam, je zřejmé, že jde o objektivní právní normy limitující zákonodárce. Ústavní soud, jak už bylo řečeno, je oprávněn zrušit zákon nebo jeho ustanovení, odporují-li právní normě o sociálních právech, kterou obsahuje Listina. Ústavní soud je zvláště povolán k výkonu své derogační pravomoci tehdy, obsahuje-li Listina jasný, určitý a nedvojsmyslný příkaz, jako je příkaz bezplatnosti v čl. 31 větě druhé. Bude-li připuštěno, aby i základní zdravotní péče (návštěva u lékaře, vydání i nejzákladnějšího léku, byl-li předepsán receptem) byla zatížena poplatkem, stal by se ústavní příkaz bezplatnosti zdravotní péče na základě veřejného pojištění již naprosto bezobsažným. Takový absurdní výklad čl. 31 věty druhé Listiny by se podle našeho názoru zcela míjel s jeho pravým smyslem a účelem.

Ustanovení čl. 31 Listiny o bezplatné zdravotní péči na základě veřejného pojištění sice obsahuje dovětek „za podmínek, které stanoví zákon“, jenž u bezplatného vzdělávání chybí. Tyto podmínky, které stanoví zákon, mohou podle navrhovatelů např. vyloučit z režimu bezplatnosti nadstandardní zdravotní péči (např. péči na pomezí medicíny a kosmetiky) nebo „hotelové služby“ pobytu v nemocnici či např. vázat bezplatnost péče na řádné placení zdravotního pojištění občanem apod. Musí však zachovat zdravotní péči v zásadě bezplatnou, jinak je totiž dotčena již samotná podstata základního práva na bezplatnou zdravotní péči, což zakazuje čl. 4 odst. 4 Listiny ve větě prvé, podle níž „Při používání ustanovení o mezích základních práv a svobod musí být šetřeno jejich podstaty a smyslu.“. Podle našeho názoru lze slova „za podmínek, které stanoví zákon“ v čl. 31 Listiny interpretovat tak, že umožňují zúžit rozsah bezplatně poskytované zdravotní péče na péči základní, nezbytnou, případně umožňují podmínit čerpání bezplatné zdravotní péče řádným placením zdravotního pojištění občanem. Rozhodně však tento dovětek neumožňuje nastavit systém poskytování zdravotní péče tak, že občané, kteří se řádně účastní veřejného zdravotního pojištění, nemohou čerpat ani základní zdravotní péči, aniž by byli povinni platit nějaké další poplatky. Takový výklad by naprosto popíral smysl slova „bezplatný“ v první části věty druhé čl. 31 Listiny a představoval by, jak bylo již uvedeno, zjevný rozpor s čl. 4 odst. 4 Listiny. Je ústavní povinností zákonodárce nastavit systém veřejného zdravotního pojištění tak, aby v zásadě zajišťoval bezplatnost zdravotní péče, jak ji postuluje čl. 31 věta druhá Listiny.

Podle navrhovatelů se nelze ztotožnit se zjednodušujícím pojetím, podle něhož Listina brání pouze zpoplatnění poskytnuté zdravotní péče stricto sensu, tj. pouze zdraví obnovujících úkonů a zdravotních pomůcek. Zdravotní péči jsou lege artis oprávněni poskytovat pouze k tomu způsobilí zdravotničtí pracovníci (zákon č. 95/2004 Sb., o podmínkách získávání a uznávání odborné způsobilosti a specializované způsobilosti k výkonu zdravotnického povolání lékaře, zubního lékaře a farmaceuta a zákon č. 96/2004 Sb., o nelékařských zdravotnických povoláních) a součástí této péče je již možnost samotného přístupu občana - pacienta - pojištěnce k lékaři či jinému zdravotnickému odborníkovi. Zpoplatnění tohoto přístupu znamená zaplacení dalšího „vstupného“ do systému bezplatné zdravotní péče, které již bylo pojištěncem nebo za pojištěnce zaplaceno v okamžiku srážky a odvodu pojistného na veřejné zdravotní pojištění.

8. Není rovněž bez významu, že zákonem zavedené částky regulačních poplatků - 30, 60, 90 Kč - jsou záměrně nastaveny na úrovni, která bude efektivně působit na chování nemocných lidí, tj. ekonomicky je odrazovat od přístupu ke zdravotní péči. Navrhovatelé upozorňují nejen na zásadní negativní dopady takového opatření na zdraví konkrétních nemocných i do oblasti veřejného zdraví. Chtějí též připomenout, že se tak děje za situace, kdy provozovatelé zdravotnických zařízení, zejména stát a územní samosprávné celky, jakož i zdravotní pojišťovny, nepodnikly nejprve účinná opatření k zajištění větší hospodárnosti systému zdravotnictví ve vztazích, na něž mají svými orgány bezprostřední vliv. Namísto toho přenášejí odpovědnost ve zvýšené míře na občany – plátce veřejného pojištění. Pokud by však Ústavní soud nyní připustil zásadní průlom do ústavního principu bezplatnosti zdravotní péče, nelze již v budoucnu vyloučit řádově vyšší přímé zpoplatnění zdravotní péče cestou novelizace příslušných zákonných ustanovení.

Navrhovatelé se ztotožňují s názorem Ústavního soudu vysloveným v jeho nálezu z 10. 7. 1996 (vyhl. pod č. 206/1996 Sb.), v němž konstatoval, že limitujícím faktorem práva občanů na bezplatnou zdravotní péči, obsaženým přímo v čl. 31 Listiny, je objem finančních zdrojů na její úhradu, avšak že poskytování zdravotní péče není právně podmíněno výsledky ekonomických aktivit zdravotních pojišťoven.

9. Navrhovatelé mají dále za to, že čl. 31 Listiny je třeba vykládat v kontextu celé Listiny, resp. těch jejích ustanovení, která mohou být jeho aplikací rovněž dotčena. Poukazují proto dále na ta nepominutelná.

 Stanovením povinnosti pojištěnců (jejich zákonných zástupců) platit regulační poplatky, ale také povinností zdravotnických zařízení tyto poplatky vybírat a sdělovat zdravotním pojišťovnám informace o vybraných regulačních poplatcích (§ 16a odst. 6 až 8) nebyl respektován ani čl. 4 odst. 1 Listiny, který stanoví, že povinnosti mohou být ukládány toliko na základě zákona a v jeho mezích a jen při zachování základních práv a svobod. V demokratickém právním státě nemůže být uložena jakákoli povinnost, byť by se tak stalo formou zákona, ale jen taková, která se nepříčí ústavně zaručeným základním právům a svobodám. Pod režim čl. 4 odst. 1 spadá i právo podle čl. 31 Listiny (nález ÚS vyhl. pod č. 206/1996 Sb.).

K protiústavnosti napadených ustanovení zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, a souvisejících zákonů přispívá zjevná neujasněnost právní podstaty zavedených regulačních poplatků, tj. zda jde o institut práva veřejného či soukromého. Zákon č. 48/1997 Sb. upravuje výběr poplatků takto: Regulační poplatek se platí zdravotnickému zařízení v souvislosti s poskytováním zdravotní péče, popřípadě do 8 dnů po propuštění z ústavní péče (§ 16a odst. 5). Regulační poplatek je příjmem zdravotnického zařízení, které ho vybralo (§ 16a odst. 1 a 4), tedy nikoli státu nebo zdravotní pojišťovny. Zdravotnické zařízení je povinno regulační poplatek vybrat; pokud tuto povinnost opakovaně a soustavně porušuje, může mu zdravotní pojišťovna uložit, i opakovaně, pokutu až do výše 50 000 Kč (§ 16a odst. 8).

Obecná část důvodové zprávy k zákonu č. 261/2007 Sb. výslovně vychází z tvrzení o souladu regulačních poplatků s čl. 11 odst. 5 Listiny, předpokládá tedy, vycházejíc patrně jen z jejich názvu, že jde o dávku veřejnoprávní, kterou lze uložit jen na základě zákona. Ve zvláštní části však důvodová zpráva naopak dovozuje, že jelikož regulační poplatky bude pojištěnec hradit zdravotnickému zařízení v souvislosti s poskytováním zdravotní péče, „jde tedy o poplatky, které nemají veřejnoprávní charakter“. O výplatě částek zdravotní pojišťovnou pojištěnci, které tento na poplatcích zaplatil nad zákonem stanovený roční limit, však již důvodová zpráva hovoří tak, že „vracení této částky má charakter veřejnoprávní“, ačkoli je zjevné, že o žádné „vracení“ nejde (tím spíše, když se o něm ve sporných případech má rozhodovat na návrh pojištěnce ve správním řízení!).

Poplatkem je právní teorií rozuměna zpravidla platební povinnost fyzické nebo právnické osoby v souvislosti s činností orgánů veřejné moci, uskutečňované v zájmu těchto osob. Ve skutečnosti lze mít tedy o povaze platby označené zákonem č. 48/1997 Sb. za „regulační poplatek“ zásadní pochybnosti, neboť je hrazena zdravotnickému zařízení (jehož provozovatelem může být i ryze soukromoprávní subjekt), tj. nikoli vykonavateli veřejné správy, a toto zdravotnické zařízení si nemůže úhradu poplatku právně vynutit jinak, než cestou soukromoprávní žaloby podané proti pojištěnci v civilním soudnictví podle občanského soudního řádu.

Totéž platí i pro ta zdravotnická zařízení, jejichž zřizovatelem je stát nebo územní samosprávné celky. Pokud  tedy zákon č. 48/1997 Sb. použil právní pojem „poplatek“, určil mu jiný význam, než jaký v ustáleném právním pojmosloví má. Bez ohledu na to, jak je tato platba nazvána, jde totiž ve skutečnosti o úhradu za poskytnutou zdravotní péči.

Z § 16a odst. 6 navíc vyplývá, že zdravotnické zařízení je povinno sdělovat zdravotním pojišťovnám v rámci vyúčtování poskytnuté zdravotní péče za příslušný kalendářní měsíc nebo za příslušné kalendářní čtvrtletí informace o vybraných regulačních poplatcích. Lze tedy předpokládat, že ve skutečnosti nejde o příjem zdravotnického zařízení, ale o příjem příslušné zdravotní pojišťovny, která si zdravotnickým zařízením vybrané poplatky patrně přičte na konto svých plateb a o tuto částku platbu zdravotnickému zařízení sníží. Z lékaře se tak přinejmenším fakticky stává výběrčí poplatků pro zdravotní pojišťovny, které mu za tuto službu nebudou nic platit. Tato konstrukce je v rozporu s ústavním pořádkem. Podle čl. 26 odst. 1 Listiny má každý právo na svobodnou volbu povolání a přípravu k němu, jakož i právo podnikat a provozovat jinou hospodářskou činnost. Podle druhého odstavce téhož článku zákon může stanovit podmínky a omezení pro výkon určitých povolání nebo činností. Z toho vyplývá, že zákonem nelze uložit provozovateli soukromého zdravotnického zařízení, jakožto podnikateli, povinnost vybírat fakticky pro jiný subjekt finanční prostředky, neboť zákonem lze takový subjekt omezit pouze stanovením podmínek pro výkon profese, jako je například vzdělání nebo technické zabezpečení výkonu profese. 

Jestliže důvodová zpráva k návrhu zákona nejprve výslovně stanovila, že „navrhované regulační poplatky nejsou navíc podmínkou pro poskytnutí zdravotní péče a nejsou ani úhradou za zdravotní péči“ (str. 234), aby pak prohlásila, že „tyto poplatky jsou určeny především k omezení neúčelného čerpání zdravotní péče pojištěnci“ (str. 316), nebylo jasné, co vlastně vládní předloha stanovením takové právní povinnosti sleduje. Jasno měl patrně přinést až pozměňovací návrh poslance M. Topolánka předložený do pléna Poslanecké sněmovny ve 2. čtení, který spolu s výslovným stanovením povinnosti zdravotnických zařízení tyto „poplatky“ vybírat zavedl i sankci spočívající v pokutě až do výše 50 000,- Kč, kterou může i opakovaně ukládat zdravotní pojišťovna zdravotnickému zařízení „při zjištění opakovaného a soustavného porušování této povinnosti“. Stát tedy pod sankcí pokuty stanovuje povinnost soukromým subjektům (soukromým zdravotnickým zařízením), a subjektům v působnosti územní samosprávy (zdravotnickým zařízením krajů a obcí), aby nutili jiné soukromé subjekty (pacienty) k placení poplatku, resp. zavádí povinnost zdravotnických zařízení akceptovat určitý příjem. Soukromoprávnímu plnění se tak dostává veřejnoprávní sankce.

Mnohem závažnější je však střet bezpodmínečné povinnosti lékaře poskytnout pomoc nemocnému (přinejmenším dané etikou a lege artis, srov. Hippokratovu přísahu, ale i právně - viz dále) a povinnosti vybírat poplatky (pokud pacienti nemohou nebo nechtějí platit a zdravotnické zařízení jim přesto poskytuje zdravotní péči, dopouští se jednání sankcionovaného v § 16a odst. 8). Ačkoliv lékařská etika ukládá povinnost poskytnout bezpodmínečně péči komukoliv potřebnému, vytváří napadená ustanovení o regulačních poplatcích podmínky znemožňující svobodné poskytování zdravotní péče lékařem dle humánních zásad tohoto povolání. Dobročinná aktivita takových osob, jako byli nositelé Nobelovy ceny míru Albert Schweitzer nebo organizace Lékaři bez hranic, by za dnešního právního stavu nebyla v České republice možná: její původci by se vystavili nebezpečí finančního postihu zdravotní pojišťovnou.

V tomto momentu chtějí navrhovatelé upozornit rovněž na skutečnost, že zakotvení povinnosti platit a vybírat regulační poplatky v souvislosti s poskytováním zdravotní péče vede k závažné nekonzistentnosti právního řádu, pokud jde o povinnosti vyplývají z norem trestního práva. Podle skutkové podstaty trestného činu neposkytnutí pomoci (§ 207 odst. 2 trestního zákona) 
je trestný každý, kdo neposkytne potřebnou pomoc osobě, která je v nebezpečí smrti nebo jeví známky vážné poruchy zdraví, ač je podle povahy svého zaměstnání povinen takovou pomoc poskytnout. Trestem je odnětí svobody až na dvě léta nebo zákaz činnosti. V úvahu připadá i potrestání lékaře za omisivní ublížení na zdraví (§ 221 a násl. ve spojení s § 89 odst. 2 trestního zákona), protože podle § 89 odst. 2 „jednáním se rozumí i opomenutí takového konání, k němuž byl pachatel podle okolností a svých poměrů povinen“. Totéž jednání je tedy zakázáno (neposkytnout pomoc) a současně implicite i přikázáno (neošetřit, pokud pacient nezaplatí – příkaz zde nepochybně plyne z hrozby sankce). Tento rozpor hrubě narušuje princip ultra posse nemo tenetur (k nemožnému není nikdo vázán), jeden z nejobecnějších principů, stojící v samotném základu našeho právního řádu a bez pochyby plynoucí (spolu s postulátem bezrozpornosti právního řádu) z pojmu právního státu, zakotveného v čl. 1 odst. 1 Ústavy.

10. Konečně mají navrhovatelé za to, že ustanovení o regulačních poplatcích jsou v rozporu i s čl. 3 odst. 1 Listiny, podle něhož se základní práva a svobody zaručují všem bez rozdílu pohlaví, rasy, barvy pleti, jazyka, víry a náboženství, politického či jiného smýšlení, národního nebo sociálního původu, příslušnosti k národnostní nebo etnické menšině, majetku, rodu nebo jiného postavení. Pokud pak čl. 31 Listiny skýtá právo na ochranu zdraví každému člověku a právo na bezplatnou zdravotní péči a na zdravotní pomůcky na základě veřejného pojištění za podmínek stanovených zákonem každému občanu České republiky, nemůže být z těchto práv vyloučen nikdo, kdo není schopen, např. pro své majetkové poměry, poplatky platit. Výjimka stanovená pro pojištěnce, který se prokáže dokladem o pobírané dávce pomoci v hmotné nouzi, nadto nikdy starším 30 dnů (§ 16a odst. 2 písm. d/), deklasuje dosažený ústavní standard veřejnou mocí zabezpečovaného bezplatného zdravotnictví na úroveň charitativní chudinské péče o nejpotřebnější. Čl. 31 ve spojení s čl. 3 odst. 1 Listiny má však působí erga omnes v tom smyslu, že neumožňuje, aby zákon vedl k situaci, kdy by se občanu účastnícímu se veřejného zdravotního pojištění bezplatné zdravotní péče nedostalo. Napadená zákonná úprava je tedy diskriminační, protože a priori potenciálně vylučuje celé skupiny osob z ochrany poskytnuté Listinou, ačkoliv jsou řádně zdravotně pojištěny. Listina zakazuje situaci, kdy komukoli (půjde-li o elementární ochranu zdraví), natož občanu či pojištěné osobě, nebude poskytnuta zdravotní péče z důvodu, že (u sebe nebo vůbec) nemá potřebnou hotovost. 

11. Navrhovatelé považují závěrem za vhodné vypořádat se se skutečností, že Ústavní soud Slovenské republiky v nálezu sp. zn. PL. ÚS 38/03 ze 17. května 2004, č. 396/2004 Z.z., rozhodl, že stanovení úhrad za služby související s poskytováním zdravotní péče neodporuje čl. 40 Ústavy Slovenskej republiky, jehož znění víceméně odpovídá znění čl. 31 Listiny. Navrhovatelé tak činí při vědomí, že právní řád Slovenské republiky je samozřejmě odlišný od právního řádu České republiky a slovenské právo ani nálezy Ústavního soudu Slovenské republiky nejsou pro výklad českého práva závazné, ani neexistuje povinnost k nim přihlížet. Klíčová pasáž odůvodnění zmíněného nálezu Ústavního soudu Slovenské republiky zní takto (zvýraznili navhovatelé): „Ústavný súd dospel k záveru, že ústava vytvára priestor pre spoplatnenie určitej časti poskytovania zdravotnej starostlivosti, ktorá prekračuje rozsah a obsah zdravotnej starostlivosti poskytovanej na základe zdravotného poistenia, ako aj úkonov a činností, ktoré síce so zdravotnou starostlivosťou poskytovanou na základe zdravotného poistenia úzko súvisia, ale netvoria jej bezprostrednú súčasť (v súčasnom právnom vymedzení ide o služby spojené s poskytovaním zdravotnej starostlivosti), pretože ústava garantuje len právo na bezplatnú zdravotnú starostlivosť poskytovanú na základe zdravotného poistenia, pričom na úpravu podmienok jej poskytovania, t. j. na reálne naplnenie obsahu tohto základného práva, splnomocňuje zákon. Podľa názoru ústavného súdu hoci zákonodarca napadnutým zákonom novým spôsobom naplnil obsah základného práva na zdravotnú starostlivosť poskytovanú na základe zdravotného poistenia oproti predchádzajúcej právnej úpravy a aj napriek tomu, že obsah a rozsah poskytovania bezplatnej zdravotnej starostlivosti na základe zdravotného poistenia zúžil, urobil to spôsobom, ktorý nie je negáciou rešpektovania základného práva upraveného v čl. 40 v spojení s čl. 13 ods. 1 písm. a) ústavy, a ustanovenie podmienok jej poskytovania zákonom nemožno klasifikovať ako obmedzenie tohto základného práva, či dokonca ako nerešpektujúce príkaz ústavnej normy upravenej v čl. 13 ods. 4 ústavy.“ 

Jsme přesvědčeni, že výrok ani odůvodnění slovenského nálezu nikterak neoslabují naši argumentaci. Souhlasíme i pro české podmínky s tím, že „ústava vytvára priestor pre spoplatnenie určitej časti poskytovania zdravotnej starostlivosti, ktorá prekračuje rozsah a obsah zdravotnej starostlivosti poskytovanej na základe zdravotného poistenia“, že tedy umožňuje, aby nadstandardní zdravotní péče byla plně nebo částečně zpoplatněna. Základní zdravotní péče (alespoň nějaká) však musí zůstat na základě veřejného pojištění bezplatná, jinak pojem „bezplatnosti“ v čl. 31 větě druhé Listiny zcela pozbývá smyslu (srov. naši argumentaci výše v bodě 7). Považujeme za přípustné, aby nadstandardní péče nebyla poskytována bezplatně, problémem ale je, pokud by byl rozsah bezplatné (tedy dalšími poplatky nezatížené) zdravotní péče na základě veřejného pojištění redukován na nulu, jak se děje zavedením napadených regulačních poplatků (k jednoznačnosti pojmu „bezplatnost“ srov. i odlišné stanovisko soudkyně Gajdošíkové a soudce Báránye: „Podľa nášho názoru znenie čl. 40 druhej vety ústavy neumožňuje, aby sa pri poskytovaní zdravotnej starostlivosti na základe zdravotného poistenia od občana (fyzickej osoby, poistenca) požadovala za túto (rozumej zdravotnú starostlivosť) akákoľvek platba (bez ohľadu na jej označenie). Výraz „bezplatná“ použitý v čl. 40 ústavy totižto svojou podstatou nepripúšťa mieru alebo odstupňovanie bezplatnosti, lebo sám je presným vyjadrením miery. Ustanovenie zákonných podmienok poskytovania zdravotnej starostlivosti musí totižto rešpektovať bezplatnosť jej poskytovania na základe zdravotného poistenia a v momente jej poskytnutia musí byť bez akejkoľvek platby. Vychádzame pritom z toho, že ústavný súd musí pri výklade ústavy rešpektovať zjavný a presný význam tých výrazov, ktoré ho jednoznačne (bez potreby ich ďalšieho výkladu alebo doplnenia) majú. Úvahy o miere sú prípustné podľa nášho názoru za podmienky, ak vykladaný text alebo výraz takéto úvahy svojou podstatou umožňuje, čo nie je daný (posudzovaný) prípad.").  

Pokud jde o zpoplatnění „úkonov a činností, ktoré síce so zdravotnou starostlivosťou poskytovanou na základe zdravotného poistenia úzko súvisia, ale netvoria jej bezprostrednú súčasť“, i zde připouštíme, že například zpoplatnění „hotelových služeb“, tedy stanovení poplatků za nocleh a stravu v nemocnici, může být ústavně konformní (srov. naši argumentaci výše v bodě 7). Upozorňujeme ale na okolnost, že slovenský zákonodárce se pokusil pojmově oddělit samotnou zdravotní péči od souvisejících služeb a zpoplatňovat jen související služby, zatímco český zákonodárce v § 16a zákona č. 48/1997 Sb. ani nepovažoval za nutné toto odlišení učinit a výslovně zpoplatňuje „návštěvu u lékaře“, zpoplatňuje tedy přímo zdravotní péči způsobem zakázaným v čl. 31 Listiny. Je však třeba dodat, že podle našeho názoru ani převzetí slovenské konstrukce zpoplatnění služeb souvisejících se zdravotní péčí není v souladu s čl. 31 Listiny, pokud takové zpoplatnění znamená de facto stanovení „vstupného“ při každé návštěvě lékaře. Souhlasíme tedy s tím, že lze zpoplatnit i služby související se zdravotní péčí, jako je nocleh a strava v nemocnici, nesmí se tak ale dít způsobem obcházejícím příkaz bezplatnosti plynoucí z čl. 31 Listiny například tím, že každá návštěva lékaře bude de facto zpoplatněna. Opět odkazujeme na naši argumentaci výše.  

12. I když připouštíme, že zpoplatnění „hotelových služeb“, tedy stanovení poplatků za nocleh a stravu v nemocnici, nemusí vybočovat z mezí ústavnosti, domáháme se tímto návrhem zrušení celého nově zaváděného systému regulačních poplatků. Činíme tak jednak proto, že vzhledem k mnohočetným ústavním vadám celého systému regulačních poplatků nelze poplatky za pobyt a stravu v nemocnici oddělit od protiústavního zbytku systému, jednak proto, že dikce § 16a odst. 1 písm. f) podle našeho názoru protiústavně spojuje poplatek přímo s poskytováním zdravotní péče a nediferencuje dostatečně, že zpoplatněn je nocleh a strava v nemocnici (tedy náklady, které by občan musel nést i mimo nemocnici). 

13. Návrh zákona tím, že zpoplatňuje téměř veškerou zdravotní péči, tak již vybočil z mezí ústavnosti a je v rozporu s čl. 1 odst. 1 a 2 Ústavy, s čl. 4 odst. 1 a 4, s čl. 26 odst. 1 a 2, s čl. 31, s čl. 3 odst. 1 ve spojení s čl. 31 Listiny, jakož i s čl. 12 odst. 1 a odst. 2 písm. d) Mezinárodního paktu o hospodářských, sociálních a kulturních právech, čl. 11 Evropské sociální charty, čl. 10 odst. 2 až 4 Úmluvy o minimální normě sociálního zabezpečení (č. 102) a čl. 10 odst. 2 až 4 Evropského zákoníku sociálního zabezpečení. 
IV.2. Způsob stanovení úhrad zdravotní péče prostřednictvím Seznamu výkonů s bodovými hodnotami

Podmínky úhrady zdravotní péče zdravotnickým zařízením, která je hrazena z veřejného zdravotního pojištění, upravuje zejména § 17 zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, v platném znění. Součástí tohoto mechanismu je také vytvoření Seznamu výkonů s bodovými hodnotami (dále jen „Seznam“), který stanoví jednotlivé výkony zdravotní péče a hodnoty bodu, jimiž budou tyto jednotlivé výkony hrazeny z veřejného zdravotního pojištění. Podle právní úpravy účinné do 31. 12. 2007 je Seznam sestavován v dohodovacím řízení se zástupci zákonem vymezených subjektů, tj. Všeobecné zdravotní pojišťovny České republiky a ostatních zdravotních pojišťoven, příslušných profesních sdružení poskytovatelů zdravotní péče jako zástupců smluvních zdravotnických zařízení, profesních organizací zřízených zákonem, odborných vědeckých společností a zájmových sdružení pojištěnců. Dojde-li k uzavření dohody, je Seznam předkládán Ministerstvu zdravotnictví (dále jen „ministerstvo“) k posouzení z hlediska souladu s právními předpisy a veřejným zájmem. Je-li výsledek dohody v souladu s právními předpisy a veřejným zájmem, vydá jej ministerstvo jako vyhlášku. Rovněž nedojde-li k dohodě nebo shledá-li ministerstvo, že dohoda není v souladu s právními předpisy nebo veřejným zájmem, rozhodne o Seznamu ministerstvo a vydá jej vyhláškou (§ 17 odst. 5).

Napadený zákon č. 261/2007 Sb. změnil tuto právní úpravu tak, že s účinností od 1. ledna 2008 bude dohodovací řízení odstraněno a ministerstvo bude i bez něj zmocněno Seznam vydávat vyhláškou. Ministerstvo tedy podzákonným předpisem získá pravomoc stanovovat podmínky hospodaření všech provozovatelů zdravotnických zařízení (poskytovatelů zdravotní péče), aniž by tyto subjekty měly možnost domoci se přezkumu takového opatření. 

Již platná právní úprava je na samé hraně ústavnosti pokud stanoví, že nedojde-li v rámci dohodovacího řízení ve stanovené lhůtě k dohodě nebo je-li dohoda v rozporu s obecně závaznými předpisy nebo veřejným zájmem, rozhodne o Seznamu ministerstvo a vydá jej vyhláškou. Navrhovatelé nespatřují problém v tom, že arbitrem je ministerstvo, ale v tom, že zákonná úprava směšuje formu individuálního a normativního právního aktu („rozhodne a vydá vyhlášku“). Pod pojmem rozhodnutí ministerstva lze rozumět správní akt, který by měl být přezkoumatelný ve správním soudnictví, pročež nemůže mít formu obecně závazného právního předpisu. Platné znění § 17 odst. 5 zákona č. 48/1997 Sb. však již je za hranou ústavnosti tím, že vůbec nepočítá s rozhodnutím a přímo stanoví, že se podmínky pro dotčené subjekty stanoví vyhláškou bez jakékoliv možnosti přezkumu takto stanovených podmínek. Tato právní úprava je tedy podle navrhovatelů v rozporu s ústavním pořádkem, konkrétně s článkem 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod, podle kterého má každý, kdo se cítí zkrácen na svých právech, právo se domáhat stanoveným postupem svého práva u nezávislého a nestranného soudu a ve stanovených případech u jiného orgánu.

Seznam totiž upravuje individuální práva jednotlivých poskytovatelů zdravotní péče a zdravotních pojišťoven, které tuto péči hradí, proto právní úprava musí umožňovat přezkum arbitrárního rozhodnutí tam, kde nedojde k dohodě mezi poskytovateli a zdravotními pojišťovnami nebo tam, kde sice k dohodě dojde, avšak ministerstvo ji z důvodu v rozporu s právními předpisy nebo veřejným zájmem neakceptuje a rozhodne jinak, než jak zněla dohoda. Platné znění § 17 odst. 5 zákona č. 48/1997 Sb. je tak návratem ke státem direktivně řízenému systému zdravotnictví, v jehož rámci nebudou moci ani poskytovatelé zdravotní péče, ani zdravotní pojišťovny podstatněji uplatnit a hájit své autonomní právní postavení.

Navrhovatelé mají za to, že stanovení Seznamu vyhláškou bez jakékoli součinnosti dotčených osob je analogické situaci, kdy měla být vyhláškou určována výše úhrad za léčiva, což Ústavní soud nálezem Pl. ÚS 36/05 (vyhl. pod č. č. 57/2007 Sb.) označil za protiústavní pro rozpor s čl. 36 odst. 1 a 2 Listiny. Argumentoval přitom v bodě 48 odůvodnění takto: „Stanovení konkrétní výše, do jaké bude léčivo hrazeno, vyhláškou, fakticky vylučuje plnohodnotnou účast zainteresovaných subjektů na tomto procesu, oslabuje transparentnost jednotlivých kroků, a tím i důvěryhodnost celého procesu. Vhodnost konkrétní výše úhrady toho kterého léčiva by měla být zjišťována v průběhu správního řízení na základě poměřování nejrůznějších partikulárních zájmů, s možností uvážit všechny rozpory a připomínky. Především pak by mělo být rozhodnutí o tom kterém léčivu odůvodněno, aby bylo zřejmé, proč jeho předpoklady pro zařazení do systému úhrad ze zdravotního pojištění jsou lepší než předpoklady léčiv jiných, a jak se rozhodující orgán s podstatnými argumenty vyrovnal.“ Podle bodu 46 odůvodnění nálezu je hlavním negativním důsledkem okolnost, že „dotčené subjekty se také nemohou za stávajícího právního stavu domoci soudní ochrany“. K otázce vyloučení soudního přezkumu v případě individuální právní regulace Ústavní soud ve shora citovaném nálezu sp. zn. Pl. ÚS 40/02 uvedl: „Individuální regulaci obsaženou v právním předpisu, zbavující adresáty možnosti soudního přezkumu naplnění obecných podmínek normativní úpravy u konkrétního subjektu, jíž schází transparentní a akceptovatelné odůvodnění ve vztahu k možnosti regulace obecné, nutno považovat za rozpornou s principem právního státu (čl. 1 Ústavy), jemuž je imanentní dělba moci a soudní ochrana právům (čl. 81, čl. 90 Ústavy).“ I s ohledem na tento nález Ústavního soudu by měl být § 17 odst. 5 zrušen pro rozpor s čl. 36 odst. 1 a 2 Listiny.

IV.3. Způsob stanovení daně z příjmu fyzických osob 

Zákon č. 261/2007 Sb. ve svých ustanoveních části první, jíž byl novelizován zákon České národní rady č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů, ve znění pozdějších předpisů, podstatným způsobem mění konstrukci daně z příjmu fyzických osob, a to takovým způsobem, který je v rozporu s ústavním pořádkem. Přijaté změny považují navrhovatelé za protiústavní z následujících důvodů:

1. Daň z příjmu fyzických osob je doposud vypočítávána z příjmu jednotlivce, a to po odečtení pojistného na sociální zabezpečení, jež zahrnuje pojistné na důchodové pojištění, pojistné na nemocenské pojištění a příspěvek na státní politiku zaměstnanosti (placené podle zákona České národní rady č. 589/1992 Sb., o pojistném na sociální zabezpečení a příspěvku na státní politiku zaměstnanosti, ve znění pozdějších předpisů) a pojistného na veřejné zdravotní pojištění (placené podle zákona České národní rady č. 592/1992 Sb., o pojistném na všeobecné zdravotní pojištění, ve znění pozdějších předpisů). Tento princip se uplatňuje jak u příjmů ze závislé činnosti a funkčních požitků (§ 6 zákona č. 586/1992 Sb.), tak u příjmů z podnikání a z jiné samostatné výdělečné činnosti (§ 7 cit. zákona). Zdaňován je tedy pouze příjem, kterým může jednotlivec disponovat po odečtení pojistného odváděného povinně do veřejných systémů sociálního a zdravotního pojištění. Na tato pojistná plnění bylo až do přijetí zákona č. 261/2007 Sb. zcela správně nahlíženo tak, že nejde o součást základu pro výpočet daně z příjmu (§ 6 odst. 13, § 7 odst. 6, 7 a 10 zákona o daních z příjmů, ve znění do 31. 12. 2007). Jejich charakter je totiž odlišný, neboť nejsou příjmem fyzické osoby, ale naopak jde o její podíl na udržování systémů veřejného pojištění, resp. systémů dávek garantovaných státem. Existence těchto systémů je předpokládána přímo na ústavní úrovni v Listině základních práv a svobod (čl. 30 a 31), jakož i v mezinárodních smlouvách, jimiž je Česká republika vázána, zejména v Úmluvě o minimální normě sociálního zabezpečení (č. 102), v Evropské sociální chartě a v Evropském zákoníku sociálního zabezpečení. 

Zákonná úprava tedy v případě pojistného, které je odváděno fyzickými osobami z jejich příjmů, vytváří fikci, že placené pojistné je příjmem, resp. částí příjmů fyzické osoby v širším slova smyslu (tzv. hrubý příjem). Ve skutečnosti však jde vzhledem k  účelu určenému citovanými zákony o částky, s nimiž nemůže fyzická osoba žádným způsobem disponovat, a její reálný (čistý) příjem tak netvoří. Zákon o daních z příjmu tento stav doposud plně respektoval a pojistné na sociální a zdravotní pojištění odváděné fyzickými osobami nezahrnoval do základu pro výpočet daně. Napadená zákonná úprava na toto pojistné nahlíží jako na příjem, což odporuje skutečnému stavu věcí. Také v této části napadená úprava odporuje zásadě srozumitelnosti a poznatelnosti práva, jejichž naplňování je jedním ze základních předpokladů existence právního státu.

2. Pokud pak jde zvláště o daň příjmů ze závislé činnosti a funkčních požitků, odvádějí - vedle pojistného hrazeného z příjmu fyzických osob - další platby do veřejných systémů sociálního a zdravotního pojištění na základě uvedených zákonů také zaměstnavatelé. I v tomto případě je třeba zdůraznit, že odvody zaměstnavatelů nejsou součástí příjmu zaměstnanců, kteří se nijak na jejich hrazení nepodílejí, a souvisí s příjmy zaměstnance pouze zprostředkovaně. Navíc tyto odvody nejsou ani předmětem pracovní smlouvy, ani doposud nebyly zmíněny v zákoně o dani z příjmu v souvislosti se zdaňováním fyzických osob. 

Změna zavedená zákonem č. 261/2007 Sb. spočívá v tom, že nově mají být od 1. ledna 2008 zdaněny nejenom povinné odvody do systémů zdravotního a sociálního pojištění, ale také platby, které jsou uloženy zaměstnavateli (§ 6 odst. 13 a 14, § 38h odst. 1 písm. b/ zákona ČNR č. 586/1992 Sb.). Daň z příjmů ze závislé činnosti a funkčních požitků (a zálohu na tuto daň) má z těchto částek platit příslušná fyzická osoba - zaměstnanec. Zákon tedy do příjmu fyzické osoby pro účely zdanění nově započítává jak odváděné pojistné, tak platby uložené zaměstnavatelům. 

Ačkoliv zákon hovoří o dani z příjmu, v případě výpočtu daňové povinnosti zaměstnanců mají být do jejich příjmů započteny, a tedy i zdaněny, také odvody uložené zaměstnavatelům zvláštními zákony. Tyto odvody ale nemají s příjmem zaměstnance nic společného a nejsou předmětem jeho pracovní smlouvy. Ve skutečnosti jde věcně o veřejnoprávní povinnost uloženou zaměstnavateli zákonem, jejímž prostřednictvím se zaměstnavatel podílí na udržování systémů veřejného pojištění.

Zákon č. 589/1992 Sb., o pojistném na sociální zabezpečení a příspěvku na státní politiku zaměstnanosti, v platném znění, přitom výslovně stanoví ve svém § 2, že pojistné je příjmem státního rozpočtu. V případě odvodů zaměstnavatelů jde o převod finančních prostředků přímo státu, a to z vlastních příjmů, nikoliv z příjmů zaměstnance. Jde tedy o zákonem založený dvoustranný veřejnoprávní vztah mezi zaměstnavatelem a státem, jehož není zaměstnanec účastníkem.

V této části tedy napadená zákonná úprava absolutně neodpovídá svou terminologií skutečnosti a odporuje jiným platným ustanovením zákona č. 589/1992 Sb.. Ze zákona, ani z jeho důvodové zprávy, není patrné, z jakého důvodu mají zaměstnanci platit daň z finančních prostředků, které nejsou jejich příjmem. Tento stav nelze považovat za ústavně konformní, neboť vyvolává nerovné postavení, kdy je daň nucen platit subjekt, který není žádným způsobem spojen s předmětem zdanění.

Porušena je tak nejenom zásada rovnosti, zakotvená v čl. 1 a 3 Listiny, ale také zásada alespoň minimální racionality a spravedlnosti právních předpisů, která je dalším z předpokladů existence právního státu (čl. 1 odst. 1 Ústavy).

3. Konstrukci zavedenou napadeným zákonem nelze podle navrhovatelů chápat ani tak, že zdaněním pojistného hrazeného fyzickými osobami a odvodů hrazených zaměstnavateli dojde k předběžnému zdanění příjmů, které vzniknou v budoucnu. Mezi odvedeným pojistným a možným budoucím příjmem v podobě některého z důchodů není přímá souvislost co do vzájemné výše a doby odvádění. Je třeba připomenout, že v případě pojistného a odvodů do systému všeobecného zdravotního pojištění se tyto finanční částky příjmem nikdy nestanou, neboť plnění má podobu věcné dávky (poskytované zdravotní péče, zdravotních pomůcek a léčivých přípravků), která již byla jednou „předplacena“ v rámci solidárního systému veřejného pojištění. V případě pojištění a odvodů do systému sociálního zabezpečení se odvedené pojistné stane příjmem vzhledem ke způsobu výpočtu důchodů vyplácených v rámci tohoto systému pouze částečně. Tyto finanční prostředky jsou příjmem státního rozpočtu a stát určuje cestou zákona, případně prováděcích předpisů, v jaké výši a za jakých podmínek budou oprávněným osobám v konkrétních případech poskytnuty důchody. Ani v tomto případě tedy není dána žádná souvislost mezi výší pojistného a odvodů, a budoucím důchodem. Dokonce není ani zaručeno, že konkrétní pojištěné osobě nárok na vyplácení důchodů vůbec vznikne, a tedy, zda získá v budoucnu příjem, který má být zdaněn v současné době. Závěrem lze v této části konstatovat, že zákonem stanovený postup zcela odporuje základním zásadám danění příjmu, k němuž dochází vždy v okamžiku jeho vzniku, nikoliv předem.

4. Závěrem této části navrhovatelé konstatují, že protiústavnost zákona spočívá v jeho rozporu s principy právního státu, mezi které patří také srozumitelnost a seznatelnost práva, racionalita a spravedlnost zákonné úpravy. Zákon užívá terminologii, která nejenže neodpovídá skutečnému stavu, ale dokonce jej účelově zastírá, když dosavadní ujasněné pojmosloví znejasňuje a zamlžuje. Tam, kde hovoří v případě odvodů pojistného do systému zdravotního a sociálního pojištění o zdanění příjmu, jde ve skutečnosti o daň ze zdravotního a sociálního pojištění. Tím se však naprosto stírá zásadní rozdíl mezi systémem daní a poplatků, který má svůj ústavní základ v čl. 11 odst. 5 Listiny, a systémy veřejného sociálního a zdravotního pojištění, jež se opírají o čl. 30 a 31 Listiny.

S ohledem na vše výše uvedené žádají navrhovatelé zrušení ustanovení § 6 odst. 4 věta první, § 6 odst. 13 a 14, § 7 odst. 8 věta první a § 38h odst. 1 písm. b) zákona č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů, ve znění pozdějších předpisů, pro rozpor s čl. 1 odst. 1 Ústavy, s čl. 1 a s čl. 3 odst. 1 Listiny ve spojení s čl. 11 odst. 5, čl. 30 odst. 1 a 3 a čl. 31 Listiny.

V. Petit

Ve shodě s rozhodovací praxí Ústavního soudu (viz výrok nálezu Pl. ÚS 77/06, č. 37/2007 Sb. - ač byla napadena jak část novely, tak část novelizovaného zákona, Ústavní soud ve výroku zrušil jen část novely) tam, kde tvrdíme, že zákon nebo jeho části nebyly přijaty ústavně předepsaným způsobem (část III. návrhu), navrhujeme v petitu zrušení novelizujícího zákona a jeho jednotlivých ustanovení a nikoli zrušení novelizovaných ustanovení zákonů (níže body A, E a F petitu). Naopak tam, kde tvrdíme nesoulad obsahu zákona s Listinou základních práv a svobod (část IV. návrhu), navrhujeme v petitu ve shodě s ustálenou judikaturou Ústavního soudu zrušení novelizovaných ustanovení zákonů (níže body B, C a D petitu).

Navrhovatelé jsou si vědomi toho, že derogační nález Ústavního soudu by pravděpodobně vytvořil v právním řádu mezery, jež by bylo nutno zaplnit další novelizací dotčených zákonů. Proto je na Ústavním soudu, aby v takových případech určil diferencovaně vykonatelnost svého nálezu, tj. rozhodl o odložení vykonatelnosti nálezu, popř. jeho části, na dobu pozdější (čl. 89 odst. 1 Ústavy, § 58 odst. 1 zákona č. 182/1993 Sb.).

S ohledem na výše uvedené v částech I., II. a III.1. navrhujeme, aby Ústavní soud rozhodl nálezem takto:

A. Zákon č. 261/2007 Sb., o stabilizaci veřejných rozpočtů, se zrušuje.

S ohledem na výše uvedené v části IV.1. dále navrhujeme, aby Ústavní soud rozhodl nálezem takto:

B. Ustanovení § 11 odst. 1 písm. g) až i), § 12 písm. m), § 16a, § 16b, v § 43 odst. 2 ve větě první slova „a zaplacených regulačních poplatků podle § 16a a doplatků za částečně hrazené léčivé přípravky a potraviny pro zvláštní lékařské účely, které se započítávají do limitu podle § 16b odst. 1“ a ve větě druhé slova „včetně zaplacených regulačních poplatků podle § 16a a doplatků za částečně hrazené léčivé přípravky a potraviny pro zvláštní lékařské účely za toto období“, § 53 odst. 1 věta druhá a na konci textu věty třetí slova „s výjimkou rozhodování o vracení přeplatku na pojistném, snížení záloh na pojistné a hrazení částek podle § 16b“ zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, ve znění zákona č. 261/2007 Sb., ustanovení § 5 písm. f), v § 7 odst. 1 písm. a) slova „a k úhradám částek přesahujících limit pro regulační poplatky a doplatky za léčivé přípravky a potraviny pro zvláštní lékařské účely částečně hrazené z veřejného zdravotního pojištění nebo k úhradám podílu na těchto částkách v případě změny zdravotní pojišťovny pojištěncem, za podmínek stanovených zvláštním právním předpisem1b)“ zákona č. 551/1991 Sb., o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky, ve znění zákona č. 261/2007 Sb., a ustanovení § 13 písm. f) a § 17 odst. 1 větě první slova „a k úhradám částek přesahujících limit pro regulační poplatky a doplatky za léčivé přípravky a potraviny pro zvláštní lékařské účely částečně hrazené z veřejného zdravotního pojištění nebo úhradám podílů na těchto částkách v případě změny zdravotní pojišťovny pojištěncem, za podmínek stanovených zvláštním právním předpisem1b)“ zákona České národní rady č. 280/1992 Sb., o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách, ve znění zákona č. 261/2007 Sb., se zrušují. 

S ohledem na výše uvedené v části IV.2. dále navrhujeme, aby Ústavní soud rozhodl nálezem takto:

C. Ustanovení § 17 odst. 5 zákona č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, ve znění zákona č. 261/2007 Sb., se zrušuje.

S ohledem na výše uvedené v části IV.3. dále navrhujeme, aby Ústavní soud rozhodl nálezem takto:

D. Ustanovení § 6 odst. 4 věta první, § 6 odst. 13 a 14, § 7 odst. 8 věta první a § 38h odst. 1 písm. b) zákona č. 586/1992 Sb., o daních z příjmů, ve znění zákona č. 261/2007 Sb., se zrušují.

Nevyhoví-li Ústavní soud našemu návrhu A., navrhujeme s ohledem na výše uvedené v částech I., II. a III.2., aby Ústavní soud rozhodl nálezem takto:

E. V zákoně č. 261/2007 Sb., o stabilizaci veřejných rozpočtů, se zrušují:

1. Část sedmá (Změna zákona o registračních pokladnách) – čl. XIV,

2. Část devátá (Změna zákona č. 545/2005 Sb.) – čl. XVI, 

3. V části desáté (Změna zákona o správních poplatcích), čl. XVII body 3 a 4,

4. Část dvanáctá (Změna zákona o životním a existenčním minimu) – čl. XX,

5. Část patnáctá (Změna zákona o státní sociální podpoře) – čl. XXIII a XXIV,

6. Část šestnáctá (Změna zákona o hmotné nouzi) – čl. XXV a XXVI,

7. Část sedmnáctá (Změna zákona o působnosti orgánů České republiky v sociálním zabezpečení) – čl. XXVII,

8. Část osmnáctá (Změna zákona o sociálních službách) – čl. XXVIII,

9. Část devatenáctá (Změna zákona o nemocenském pojištění zaměstnanců) – čl. XXIX a XXX,

10. Část dvacátá (Změna zákona o nemocenské péči v ozbrojených silách) – čl. XXXI a XXXII,

11. Část dvacátá první (Změna zákona o prodloužení mateřské dovolené, o dávkách v mateřství a o přídavcích na děti z nemocenského pojištění) – čl. XXXIII a XXXIV,

12. Část dvacátá druhá (Změna zákona o organizaci a provádění sociálního zabezpečení) – čl. XXXV,

13. Část dvacátá čtvrtá (Změna zákona o důchodovém pojištění) – čl. XXXVIII,

14. Část dvacátá pátá (Změna zákona o nemocenském pojištění) – čl. XXXIX,

15. Část dvacátá šestá (Změna zákona, kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím zákona o nemocenském pojištění) – čl. XL,

16. Část dvacátá sedmá (Změna zákoníku práce) – čl. XLI,

17. Část dvacátá osmá (Změna zákona o vojácích z povolání) – čl. XLII a XLIII,

18. Část dvacátá devátá (Změna zákona o služebním poměru příslušníků bezpečnostních sborů) – čl. XLIV a XLV,

19. Část třicátá (Změna zákona o platu a některých dalších náležitostech spojených s výkonem funkce představitelů státní moci a některých státních orgánů a soudců a poslanců Evropského parlamentu) – čl. XLVI až XLVIII,

20. Část třicátá první (Změna zákona o platu a některých dalších náležitostech státních zástupců) – čl. XLIX až LI, 

21. Část třicátá druhá (Změna zákona o obcích) – čl. LII a LIII,

22. Část třicátá třetí (Změna zákona o krajích) – čl. LIV a LV,

23. Část třicátá čtvrtá (Změna zákona o hlavním městě Praze) – čl. LVI a LVII,

24. Část třicátá pátá (Změna služebního zákona) – čl. LVIII,

25. Část třicátá šestá (Změna zákona o zaměstnanosti) – čl. LIX a LX,

26. Část třicátou sedmou (Příspěvek na zvýšené životní náklady) – čl. LXI,

27. Část třicátá osmá (Změna zákona č. 585/2006 Sb.) – čl. LXII,

28. Část třicátá devátá (Změna zákona o vysokých školách) – čl. LXIII,

29. Část čtyřicátá (Změna zákona o veřejném zdravotním pojištění) – čl. LXIV a LXV,

30. Část čtyřicátá druhá (Změna zákona o Všeobecné zdravotní pojišťovně České republiky) – čl. LXVIII,

31. Část čtyřicátá třetí (Změna zákona o resortních, oborových, podnikových a dalších zdravotních pojišťovnách) – čl. LXIX,

32. Část čtyřicátá čtvrtou (Změna zákona o elektronických komunikacích) – čl. LXX a LXXI,

33. Část čtyřicátá pátá (Daň ze zemního plynu a některých dalších plynů) – čl. LXXII,

34. Část čtyřicátá šestá (Daň z pevných paliv) – čl. LXXIII,

35. Část čtyřicátá sedmá (Daň z elektřiny) – čl. LXXIV,

36. Část čtyřicátá osmá  (Změna zákona o působnosti orgánů České republiky v oblasti cen) – čl. LXXV a LXXVI,

37. Část čtyřicátá devátá (Změna zákona o cenách) – čl. LXXVII,

38. Část padesátá (Změna zákona o účetnictví) – čl. LXXVIII a LXXIX,

39. Část padesátá první (Zrušovací ustanovení) – čl. LXXX,

40. Část padesátá druhá (Účinnost) – čl. LXXXI, bod 1 v písm. a) slova „čl. XXVIII bodů 37 a 38, 40 až 49, 51, čl. XXIX bodu 1, čl. XXXV bodu 7 a“, písm. b), v písm. c) slova „čl. XX bodů 4 a 7, čl. XXIII bodů 4, 11 a 27, čl. XXV bodu 13, čl. XXXV bodů 3, 6 a 17, XLII bodu 2, XLIX bodu 6, čl. L bodu 2 a čl. LII až LVIII“ a písm. d).

Nevyhoví-li Ústavní soud návrhu A., ani návrhům E3, E12, E13, E29, E36, E37 a E38, navrhujeme s ohledem na výše uvedené v částech I., II. a III.3., aby Ústavní soud rozhodl nálezem takto:

F. V zákoně č. 261/2007 Sb., o stabilizaci veřejných rozpočtů, se zrušují:

1. V části čtvrté (Změna zákona o dani z přidané hodnoty), čl. VIII body 1, 3, 4, 5 a 15 až 21, 

2. V části desáté (Změna zákona o správních poplatcích), čl. XVII body 3 a 4, 

3. V části dvacáté druhé (Změna zákona o organizaci a provádění sociálního zabezpečení), čl. XXXV body 1, 2 a 12,

4. V části dvacáté čtvrté (Změna zákona o důchodovém pojištění), čl. XXXVIII body 1, 2, 3 a 5,

5. V části čtyřicáté (Změna zákona o veřejném zdravotním pojištění), čl. LXIV body 1 až 9, 14 až 17, 24 až 26, 29, 30 a čl. LXV (přechodná ustanovení),

6. Část čtyřicátá osmá (Změna zákona o působnosti orgánů České republiky v oblasti cen) – čl. LXXV a LXXVI, 

7. Část čtyřicátá devátá (Změna zákona o cenách) – čl. LXXVII,

8. Část padesátá (Změna zákona o účetnictví) – čl. LXXVIII a LXXIX.

V Praze, dne 18. října 2007

Michal Hašek, v. r.


Václav Votava, v. r.


Anna Čurdová, v. r.

Bohuslav Sobotka, v. r.


Jan Látka, v. r.


Vlastimil Aubrecht, v. r.

Jiří Paroubek, v. r.


František Bublan, v. r.

Pavel Ploc, v. r.

Miloslav Vlček, v. r.


Václav Grűner, v. r.


Antonín Seďa, v. r.

Lubomír Zaorálek, v. r.


Miloslav Kala, v. r.


Milan Urban, v. r.

Hana Šedivá, v. r.


Karel Černý, v. r.


Zdeněk Škromach, v. r.

Hana Orgoníková, v. r.


Karel Kratochvíle, v. r.

Josef Řihák, v. r.


Ladislav Skopal, v. r.


Jan Babor, v. r.

David Rath, v. r.


Vítězslav Jandák, v. r.


Cyril Zapletal, v. r.


Radko Martínek, v. r.

Vlasta Bohdalová, v. r.


Miloslav Soušek, v. r.

Marcela Mertinová, v. r.

Petr Rafaj, v. r.


Petr Červenka, v. r.


Miroslav Svoboda, v. r.

Richard Dolejš, v. r.


Robin Böhnisch, v. r.

Robert Dušek, v. r.


Jeroným Tejc, v. r.

Václav Klučka, v. r.


Alfréd Michalík, v. r.

Jaromír Chalupa, v. r.


Zdeněk Jičínský, v. r.

Petr Wolf, v. r.



Stanislav Křeček, v. r. 

Rudolf Kufa, v. r.


Lenka Mazuchová, v. r.

Pavol Kubuš, v. r.


Evžen Snítilý, v. r.

Ladislav Šincl, v. r.


Vladimíra Lesenská, v. r.

Ladislava Zelenková, v. r.

Zdeněk Kotouš, v. r.

Josef Čerňanský, v. r.


Ivan Ohlídal, v. r.

Martin Tesařík, v. r.


Jiří Petrů, v. r.

Jindřich Valouch, v. r.


Jaroslav Fiala, v. r.

Karel Korytář, v. r.


Petr Sunkovský, v. r.

František Novosad, v. r.

Miroslav Váňa, v. r.


Kosta Dimitrov, v. r.


Karel Šplíchal, v. r.

Gabriela Kalábková, v. r.

Jaroslav Krákora, v. r.


Břetislav Petr, v. r.


Petr Zgarba, v. r.
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