
âeská ústava se fiadí ve svûtovém mûfiítku k ri-
gidnûj‰ím základním dokumentÛm a v praxi je
rovnûÏ poãet schválen˘ch novelizací men‰í. To
v‰ak neznamená, Ïe by nebyly vládou, Senátem
a poslanci pfiedkládány ãetné návrhy zmûn, tu
s men‰í, tu s vût‰í ambicí. Jednou z tûch patfiících
spí‰e do skupiny druhé je vládní návrh posu-
nut˘ do pfiipomínkového fiízení v listopadu 2014
ministrem pro legislativu Jifiím Dienstbierem,
v souãasné dobû stále je‰tû procházející pfiíprav-
n˘m procesem pfied pfiedloÏením parlamentu.2
Jak˘msi leitmotivem zmûn je v tomto pfiípadû
role prezidenta âR, konkrétnû ve smyslu zpfies-
nûní a omezení jeho pravomocí. Provázanû s tím
se mají ov‰em zmûny promítnout rovnûÏ do
ústavních ãlánkÛ dot˘kajících se vlády, parla-
mentu ãi Ústavního soudu. Nejde pfiitom o Ïád-
nou velkorysou komplexní zmûnu Ústavy, ale
ve své podstatû o soubor nápadÛ sestaven˘ ve
stylu akceptovatelného prÛseãíku zájmÛ hlav-
ních politick˘ch sil.3 To mÛÏe vyvolat pochyb-
nosti o promy‰lenosti pfiedkládan˘ch opatfiení,
na druhou stranu návrh nab˘vá na v˘znamu,
nejde o naivní, jiÏ od poãátku neprÛchodnou
iniciativu.

Cílem mého pfiíspûvku nicménû není pfiedsta-
vovat a komentovat jednotlivé body návrhu.
VyuÏiji jej pouze jako „podvozku“ k poukázání
na ne‰var, kter˘m dle mého názoru jiÏ dlouho-
dobû trpí v‰echny navrhované novelizace ães-
kého ústavního pofiádku a odborné debaty
s nimi spojené. Je jistû trochu nespravedlivé
spojovat politiky a ústavní experty v jedné vûtû,
protoÏe pozice a pfiístup obou skupin jsou
mnohdy diametrálnû odli‰né. Základní argu-

ment následujícího textu nicménû zní, Ïe mají
jedno spoleãné: vût‰ina z nich pfiistupuje k pro-
blematice zmûn Ústavy normativnû a naopak
bohuÏel zanedbává empirick˘ rozmûr situace.

V první ãásti ãlánku struãnû pfiiblíÏím svou
hlavní tezi v obecné rovinû u postavení prezi-
denta, v druhé sekci v˘chodiska aplikuji (otes-
tuji) na konkrétním pfiíkladu klíãové zmûny
navrhované v˘‰e uvedenou novelizací, totiÏ za-
vedením nutnosti souhlasu Senátu se jmenová-
ním ãlenÛ Bankovní rady âeské národní
banky.4 Text nemá ambici b˘t teoretick˘m vû-
deck˘m pojednáním, snad jej lze zafiadit do ka-
tegorie odborné polemiky.

Návrhy zmûn ústavy a deficit
diskuse o postavení prezidenta
v ústavním systému

Není snad v ãeské politice vdûãnûj‰ího ústavní-
ho tématu, neÏ je postavení a zpÛsob volby pre-
zidenta. Obecnû to souvisí s jeho pozicí
monokratického orgánu, kter˘ je snaz‰í hodno-
tit neÏ amorfní orgány kolegiální. V na‰em pro-
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Volání po posílení empirie: 
Jak (ne)mûnit ãeskou Ústavu

ROBERT ZBÍRAL, 
PRÁVNICKÁ FAKULTA UNIVERZITY PALACKÉHO, OLOMOUC1

Calling for More Empirics: How (Not) to Change the Czech Constitution

Summary: Proposals to amend Czech constitution, as well as debates about them, are in principle
structured by normative beliefs of their authors, unfortunately with little support from empirical
knowledge. Everybody defends his or her own vision, but only a few offer analysis based on real data which
would reveal what consequences the vision might bring. This article explores the phenomenon on actual
amendment of the constitution proposed by the government, aimed at changing the presidential powers. The
text argues how to integrate empirical dimension, namely on the main part of the proposed amendment-
involvement of the Senate in the nomination process of the Board of the Czech National Bank.

Key words: constitutional amendments, presidential powers, Board of the Czech National Bank,
empirical methods, critical analysis

1 Text vychází z mého vystoupení na semináfii „Úvahy a námûty
ke zmûnám Ústavy âR“, pofiádaném 9. bfiezna 2015
v Poslanecké snûmovnû. V pfiíspûvku jsou vyuÏity informace
a my‰lenky dal‰ích úãastníkÛ konference, zvukov˘ záznam
jednání je dostupn˘ na
http://www.psp.cz/sqw/hp.sqw?k=4006&td=19&cu=16. âlánek
byl sepsán v rámci projektu Podpora vytváfiení excelentních
v˘zkumn˘ch t˘mÛ a intersektorální mobility na Univerzitû
Palackého v Olomouci (CZ.1.07/2.3.00/30.0004).

2 â. j. OVA 259/15 (PID RACK9QAK682A). Dostupné vãetnû
v‰ech pfiíloh v aplikaci ODok (https://apps.odok.cz).

3 Vystoupení pfiedsedy Ústavnû právního v˘boru Poslanecké
snûmovny Jeron˘ma Tejce na konferenci.

4 Novelizace by se projevila v novém znûní ãl. 98. odst. 2 Ústavy.



stfiedí navíc byl a je úfiad prezidenta obsazen v˘-
razn˘mi osobnostmi vykonávajícími5 ãasto kon-
troverznû pfiijímané kroky, coÏ u mnoh˘ch ve
spoleãnosti dále násobilo volání po (pravda ne-
jen) ústavním zásahu. Je tfieba nicménû pfiiznat,
Ïe zásadní stfiet t˘kající se moÏnosti zavedení
pfiímé volby prezidenta souvisel s pÛsobením
Václava Havla i Václava Klause pouze nepfiímo.

Návrhy na zavedení pfiímé volby prezidenta
se poprvé objevily hned v roce 1989 a poté s pra-
videlnou frekvencí aÏ do „úspû‰né“ koncovky
v ústavním zákonû ã. 71/2012 Sb.6 Zmûna ve
zpÛsobu volby byla pfiitom vÏdy pupeãní ‰ÀÛrou
spojena s otázkou role prezidenta v ústavním
systému a jeho pravomocemi. KaÏdopádnû, ta-
kov˘ posun znamenal snad nejvût‰í novelu
Ústavy od jejího vzniku. ProtoÏe v ústavním
právu není „pohfiíchu“ legislativních zmûn tolik
jako v jin˘ch oblastech práva, nepfiekvapí, Ïe se
téma setkalo s velk˘m zájmem akademikÛ
z oboru. Publikovány byly ãetné ãasopisecké
studie, sborníky a monografie, s trochou nad-
sázky by se dalo fiíci, Ïe se k tématu vyjádfiil
kaÏd˘, kdo umûl od sebe rozeznat ãísla 62 a 63
a popsány byly tisíce stran.

Nemám v úmyslu zde rozebírat obsah jedno-
tliv˘ch pfiíspûvkÛ, m˘m zámûrem je pouze
obecnû danou odbornou debatu charakterizo-
vat. Za její hlavní negativum pokládám její tak-
fika v˘hradní normativní smûfiování, podloÏené
pfiedev‰ím doktrinálními argumenty. Autofii
mají urãitou ideální pfiedstavu, jak by mûl ãesk˘
ústavní systém vypadat, a na pozadí této pfied-
stavy formulují pohled na roli prezidenta a hod-
notí jeho stávající (ãi moÏné budoucí) rozdûlení
pravomocí. Pohybují se pfiitom v rovinû konku-
renãních modelÛ ve stylu siln˘ vs. slab˘ prezi-
dent, odpovûdn˘ vs. neodpovûdn˘ prezident
atd. Problémem je, Ïe neexistuje Ïádná správná
ãi ideální podoba ãeského ústavního systému,
a tak pfiípadné spory nelze objektivnû rozsoudit
ve stylu správné vs. ‰patné fie‰ení. S tím souvisí
i styl diskuse. âeská diskuse samozfiejmû není
originální a o teoretickém zakotvení hlavy státu
se pí‰e jiÏ nûkolik staletí. V této souvislosti jen
s mírnou dávkou sarkasmu Jan Filip prohlásil,
Ïe vût‰inu u nás pouÏit˘ch argumentÛ jiÏ analy-
zovala doktrína na zaãátku 20. století.7 Autofii
tak mohou vybírat ze ‰irokého spektra pfied-
chÛdcÛ, kter˘mi podpofií svÛj pohled na vûc,
aniÏ by se pfiitom nutnû vypofiádali s pozicemi
sv˘ch my‰lenkov˘ch oponentÛ. Uvedené samo-
zfiejmû neznamená, Ïe by pfiíspûvky nebyly kva-
litní, nûkteré patfií k tomu nejlep‰ímu, co bylo
v ãeském právním prostfiedí napsáno. Jen jedno-
du‰e ãtenáfii neposkytnou jasné dÛkazy pro ob-
saÏená tvrzení, dodají mu zejména materiál pro
subjektivní vymezení se v rámci problematiky.

Kritizovan˘ fenomén má ‰ir‰í kofieny. âeské
právní prostfiedí obecnû trpí podcenûním empi-
rického rozmûru problémÛ, anal˘zou skuteã-
ností (faktÛ) v reálném svûtû, které by mohly
podpofiit (vyvrátit) normativnû ãi doktrinálnû
podloÏená v˘chodiska. Tento deficit se neome-
zuje pouze na akademickou sféru, vzpomenout
lze velmi kulhavé zavádûní hodnocení dopadÛ
zákonÛ (RIA) v âR. Pfiedkladatelé pfiece nejlépe
vûdí, ãeho chtûjí dosáhnout a Ïe jimi vybrané fie-
‰ení je to správné, není tfieba zkoumat fie‰ení al-
ternativní, nefikuli dokládat pfiesn˘mi údaji, jak
se dané varianty projeví. RIA je potom povaÏo-
vána mnoh˘mi na ministerstvech za zbyteãné
zdrÏování, neboÈ co správnûj‰ího by mohlo b˘t
neÏ moÏnost navrÏená tamními odborníky
(právníky)?8 Pfii hodnocení velké právní konfe-
rence o dopadech ãlenství âR v EU, konané na
Ministerstvu zahraniãních vûcí v kvûtnu 2014,
brnûnsk˘ politolog a právník Hubert Smékal
snad trochu krutû, ale v˘stiÏnû rozebíran˘ jev
zhodnotil slovy (o ãesk˘ch právnících) „v‰ichni
si hroznû moc myslí, ale nevûnují trochu ãasu
tomu, aby vûdûli.“9

VraÈme se zpût k debatû o roli prezidenta.
JestliÏe zkonzultujeme pfiedmûtnou odbornou
literaturu, zjistíme, Ïe se v ní objevují konkrétní
fakta a pfiíklady, které je moÏné povaÏovat za
empirii. Mají ale ãistû informativní hodnotu,
napfiíklad Ïe v zemi X prezident má moÏnost ãi-
nit Y. UÏ se ov‰em nedovíme, jak konkrétnû se
vûc Y projevuje v daném systému a co to mÛÏe
znamenat pro systém ná‰.10 Informace tak vy-
znívá spí‰e jako kuriozita, neÏ aby nûco vyvra-
cela/potvrzovala. ZmiÀovan˘ návrh Ústavy
rovnûÏ upfiednostÀuje normativnost pfied empi-
rií. JestliÏe bychom v dÛvodové zprávû hledali
ospravedlnûní pfiedloÏen˘ch úprav, do‰li by-
chom pravdûpodobnû k úsilí o „zachování par-
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5 âi naopak nevykonávajícími, vzpomeÀme nejmenování
kandidátÛ na soudce nebo otálení s ratifikací mezinárodních
smluv u Václava Klause.

6 Pro pfiehled návrhÛ mezi lety 1989 a 2011 srov. KUDRNA, J.
Pfiímá volba prezidenta konec cesty trvající 23 let. Acta
Universitatis Carolinae, 2011, ã. 4, s. 13–24; také
BRUNNEROVÁ, O. – CHARVÁT, J. Pfiímá volba prezidenta a její
legislativní v˘voj. In: Charvát, J. – JUST, P. (eds). První pfiímá
volba prezidenta âR v roce 2013 : cesta k jejímu zavedení
a okolnosti a politické dÛsledky první pfiímé volby. Praha, 2014,
s. 13–53.

7 FILIP, J. K nûkter˘m otázkám parlamentní volby prezidenta
republiky. In: ·imiãek, V. (ed). Postavení prezidenta v ústavním
systému âeské republiky. Brno, 2008, s. 65.

8 Za v‰echny VÍTEK, L. Hodnocení dopadÛ regulací (RIA). In:
Nekola, M. a kol. (eds.). Souãasné metodologické otázky
vefiejné politiky. Praha, 2011, s. 247–277.

9 SMEKAL, H. Malenovsk˘, Kühn, Bobek, Komárek etc. In:
Politica Mundi [online], 25. 5. 2014 [5. 4. 2015]. Dostupné na
http://politicamundi.blogspot.cz/2014/05/malenovsky-kuhn-
bobek-ko marek-etc.html. 

10 Jeden náhodn˘ pfiíklad z mnoha stovek: V pfiíspûvku prof. Klímy
se doãteme, Ïe v Polsku ke jmenování soudcÛ prezident
nepotfiebuje souhlas vlády. Tím v‰ak bohuÏel na‰e du‰evní
obohacení k této zajímavé informaci konãí. KLÍMA, K. Prezident
âeské republiky v komparativním pohledu. IN: ·imíãek (ed.)
2008, s. 21.



lamentního charakteru demokracie v âeské re-
publice.“11 Zpráva v‰ak v zásadû mlãí, ve kte-
r˘ch momentech stávající znûní Ústavy tento
charakter ohrozilo, potaÏmo jak nová varianta
situaci napraví. Hezk˘m pfiíkladem „koncepã-
nosti“ zmûn je v˘voj impeachmentu prezidenta.
Nejprve musel Ïalobu odsouhlasit Senát, v sou-
vislosti s pfiímou volbou a roz‰ífiením okruhu Ïa-
lobních dÛvodÛ ústavodárce usoudil, Ïe by bylo
vhodné návrhov˘ proces zpfiísnit a pfiipojil nut-
nost kvalifikovaného souhlasu Poslanecké snû-
movny.12 Po necel˘ch tfiech letech se novû
navrhuje, aby moÏnost návrhu mûla kaÏdá z ko-
mor samostatnû. Struãnû fieãeno, pfii pfiípadném
schválení by si Ústava pro‰la jiÏ tfietí variantou im-
peachmentu,13 byÈ za celou dobu do‰lo k pouze
symbolické zku‰enosti s podáváním návrhu Ïalo-
by.14 Vládní legislativci jiÏ jistû pro jistotu uchra-
Àují v ‰uplíku dÛvodovou zprávu pro zmûnu
Ústavy v roce 2019, která bude navrhovat posled-
ní moÏnou kombinaci, totiÏ svûfiení návrhu Ïalo-
by do v˘hradní pravomoci Poslanecké snûmovny.

O pfiíãinách nechuti právníkÛ k empirii mohu
pouze spekulovat a pro dÛkladn˘ rozbor zde
stejnû není prostor. Myslím, Ïe základním viní-
kem je dlouhodobé vnímání práva jako oboru
„o rÛzn˘ch metodách v˘kladu“,15 nezajímá nás,
k ãemu fie‰ení reálnû vede, jde nám o abstraktní
správnost. Ruku v ruce s tím kráãí podceÀování
disciplín, jako je ekonomie nebo politologie.
Vrátím se k tomu je‰tû v závûru pfiíspûvku. Za-
nedbání empirického v˘zkumu mÛÏe mít ale
i racionální pozadí, tfieba právníci vnitfinû vní-
mají tzv. základní problém kauzality, znemoÏ-
Àující srovnání situace A s ne-A ve stejném
ãase.16 Napfiíklad není v lidsk˘ch silách objek-
tivnû urãit, zda by bylo efektivnûj‰í platnost no-
vého obãanského zákoníku odloÏit na rok 2016,
neboÈ nikdo nedokáÏe zopakovat historii.
V ústavním právu zvlá‰tû se pak ãasto uplatÀu-
je pfiedstava, Ïe ústavní systém kaÏdé zemû je
unikátní, poznatky jsou nepfienositelné a hlub‰í
komparace nedává smysl.17 Jakkoli jsou zde
jmenované dÛvody omluvitelné, povaÏuji tento
deficit za neÏádoucí, vedoucí ke ‰kodliv˘m dÛ-
sledkÛm pro fie‰ené otázky. V dal‰í ãásti to
ozfiejmím na pfiíkladu asi nejvût‰í zmûny
v pfiedmûtné novelizaci Ústavy, totiÏ ustanove-
ní podmiÀujícím jmenování ãlenÛ Bankovní ra-
dy âNB souhlasem Senátu.

Podmínka souhlasu Senátu se
jmenováním ãlenÛ Bankovní
rady âNB: Jak zapojit
empirické poznatky?

Otázka oprávnûnosti práva prezidenta jmeno-
vat ãleny Bankovní rady je v centru pozornosti

doktríny pfiinejmen‰ím od kontroverzního nále-
zu z roku 2001.18 Jak sám nález, tak i následná
odborná debata nejsou v˘jimkou z poukazova-
né empirické vyprahlosti. Vût‰ina odborníkÛ
zdá se pokládá moÏnost samostatného postupu
prezidenta z rÛzn˘ch pfiíãin za normativnû 
neÏádoucí,19 malá shoda v‰ak jiÏ panuje u do-
poruãení fie‰ení jmenovacího procesu. „Umírnû-
nûj‰í“ se kloní k potfiebû zavedení schválení
prezidentem navrÏen˘ch kandidátÛ, jako moÏ-
n˘ schvalovací orgán byl v této souvislosti jme-
nován Senát, Snûmovna ãi vláda.20 OdváÏnûj‰í
pak chtûjí systém jmenování zcela posunout
a zaloÏit kuriální zpÛsob v˘bûru, ve kterém by
vybrané orgány mûly ve své diskreci jmenování
urãitého podílu ãlenÛ Bankovní rady.21 BohuÏel
se uÏ pfiíli‰ nedozvíme, z jak˘ch konkrétních
dÛvodÛ autofii navrhují zrovna dané fie‰ení
a k jak˘m dÛsledkÛm by jimi podporovaná
kombinace pravdûpodobnû vedla. Já se dále bu-
du soustfiedit pouze na stávající vládní návrh
upfiednostÀující Senát.

Zapojení empirického rozmûru není nic sloÏi-
tého. Za v˘chodisko si zvolím teorii tzv. veto
hráãÛ,22 naãrtnutou pfied mnoha lety americ-
k˘m politologem Georgem Tsebelisem.23 Teorie
se vûnuje vzájemn˘m interakcím subjektÛ v po-
litickém systému a snaÏí se odhadnout pÛsobe-
ní pravidel na v˘slednou politiku. Klíãov˘ je
samotn˘ koncept veto hráãe. Podle Tsebelise za-
pojení kaÏdého dal‰ího subjektu do rozhodova-
cího procesu omezuje v˘stupy z onoho procesu
a diskreci ostatních subjektÛ.24 Pro nás je klíão-
vé, Ïe vãlenûní Senátu jako veta hráãe do jme-
novacího fiízení musí dle Tsebelisovy teorie za
dan˘ch podmínek pfiinést jasné faktické dÛsled-
ky. Ostatnû k témuÏ staãí selsk˘ rozum. TûÏko
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11 Srov. dÛvodová zpráva k návrhu, s. 4.
12 Ústavní zákon ã. 71/2012 Sb.
13 Dle snadnosti zapoãetí od stfiednû pfiísného pfies nejpfiísnûj‰í

k nejménû pfiísnému.
14 Srov. i podle navrhovatelÛ ne zcela serióznû mínûnou Ïalobu

zastavenou Ústavním soudem v Pl. ÚS 17/13 ze dne 
27. bfiezna 2013.

15 K tomu (nepfiímo) MELZER, F. Metodologie nalézání práva:
Úvod do právní argumentace. Praha, 2011, s. 5–16.

16 Podrobnûji EPSTEIN, L. – MARTIN, A. An Introduction to
Empirical Legal Research. Oxford, 2014, s. 6–7.

17 Jde o názor vyjadfiovan˘ ov‰em i v zahraniãí, srv.
ROSENKRANTZ, C. Against borrowings and other
nonauthoritative uses of foreign law. International Journal of
Constitutional Law, 2003, ã. 2, s. 269–295.

18 Pl. ÚS 14/01 ze dne 20. ãervna 2001.
19 Proti zachování stávajícího stavu by podle v‰eho nicménû nebyl

napfiíklad Jan Wintr. Prezident republiky jako reprezentant státu,
garant fiádu a moderátor politick˘ch sporÛ. In: ·imíãek (ed.)
2008, s. 28.

20 Pro pfiehled JANSTOVÁ, K. Jmenování ãlenÛ Bankovní rady
prezidentem republiky a pfiímá volba hlavy státu. Acta
Universitatis Carolinae, 2011, s. 59–60.

21 Vystoupení Ale‰e Gerlocha na konferenci.
22 Nûkdy také pfiekládáno jako teorie blokaãních aktérÛ.
23 TSEBELIS, G. Veto Players: How Political Institutions Work.

Princeton, 2002.
24 Pro shrnutí teorie také WARNTJEN, A. Veto Players. In:

Dowding, K. (ed). Encyclopedia of power. Thousand Oaks,
2011, s. 688–693.



by navrhovatel pfiedkládal novou úpravu, jest-
liÏe by nevûfiil, Ïe se cokoliv zmûní.

Úkolem empiricky zamûfieného v˘zkumníka
je v této souvislosti odhadnout moÏn˘ dopad
zmûn na základû poznatkÛ z minulosti. To je ale
aÏ souãást druhé fáze, nejprve totiÏ musíme
znát zadání, neboli odhalit dÛvody, proã pro
nás je zmûna dÛleÏitá a k ãemu má vést. Samo-
zfiejmû se tím oklikou vracíme k normativním
v˘chodiskÛm, rozdíl je v tom, Ïe je projektuje-
me na konkrétní situaci a na konkrétní data.

Pfied pfiehledem moÏn˘ch zadání a jejich em-
pirick˘m rozborem se ale zamûfime na metodu.
Jak jiÏ bylo zmínûno, není v lidsk˘ch silách s jis-
totou prohlásit, jaké (ne)v˘hody pfiinese spolu-
úãast Senátu. NeukáÏe se to ani v pfiípadû
schválení novely, neboÈ pak jiÏ zase nebude ke
srovnání varianta „prezident samostatnû“. Asi
nejãastûji se základní problém kauzality obchá-
zí v˘bûrem tzv. nejvíce podobn˘ch pfiípadÛ.
JestliÏe jsou tyto pfiípady obdobné a uplatÀují se
za podobn˘ch okolností, mÛÏeme pfiedvídat
i podobné v˘sledky.25 U jmenování Bankovní
rady by ‰lo jistû analyzovat jmenovací procesy
v zahraniãí (nejlépe ve státech podobn˘ch âR)
a zjistit, k ãemu kter˘ z nich vede. Akceptujme
nicménû pro jednou tezi o nepfienositelnosti
zku‰eností z jin˘ch zemí a zÛstaÀme v ãeském
prostfiedí. Pfiirozenû se nabízí dal‰í pfiístup.
U jmenování soudcÛ Ústavního soudu souhlas
Senátu od poãátku vyÏadován je, u ãlenÛ Ban-
kovní rady nikoliv. Aplikovan˘ „model“ je pak
jednoduch˘: pokud od zapojení Senátu u Ban-
kovní rady oãekáváme skuteãnost X, pfiispûl Se-
nát k X u soudcÛ Ústavního soudu?

První dÛvod pro zapojení dal‰ího subjektu do
jmenovacího procesu smûfiuje k zaji‰tûní názo-
rové pestrosti pfiíslu‰ného tûlesa. JestliÏe navr-
hovatel a schvalovatel nebudou z hlediska
názorÛ zcela kompatibilní, coÏ lze vût‰inou
pfiedpokládat, mÛÏe potfieba kompromisu pfii-
spût k tomu, Ïe urãit˘ poãet jmenovan˘ch ãlenÛ
bude odpovídat více vÛli jednoho ãi druhého
subjektu a rozvine se poÏadovaná heterogenita
zastoupení. Oproti tomu zafiazení dal‰ího veta
hráãe je s to mít i negativní dÛsledky, neboÈ v˘-
stupem kompromisu mÛÏe b˘t jmenování ne-
v˘razn˘ch osob, jejichÏ hlavní devízou je
nikomu nevadit.

Empiricky jsou dané pfiedpoklady jednodu‰e
testovatelné na ãinnosti jmenovan˘ch ãlenÛ. Je
Ústavní soud názorovû rÛznorodûj‰í neÏ Ban-
kovní rada âNB? V druhém pfiípadû se napfií-
klad populárnû rozli‰uje mezi jestfiáby
(podporující nízkou inflaci a vy‰‰í úroky) a ho-
lubicemi (nevadí jim vy‰‰í inflace a nízké úro-
ky). V pfiípadû âR je obecnû zastáván názor, Ïe
Václav Havel upfiednostÀoval jestfiáby a Václav

Klaus holubice,26 nicménû podrobnûj‰í anal˘za
hlasování nepotvrzuje velké rozdíly mezi jed-
notliv˘mi sloÏeními Bankovních rad.27 Obdob-
nû lze zkoumat ãinnost soudcÛ. Dûje se tak
pomocí tzv. postojov˘ch modelÛ, které se snaÏí
vysvûtlit rozhodování soudcÛ pomocí jejich po-
litického nebo hodnotového pfiesvûdãení.28

Opût by bylo moÏné tímto zpÛsobem zkoumat,
nakolik názorovû heterogenní je ãesk˘ Ústavní
soud a do jaké míry v tom hraje roli potfieba Se-
nátu vyslovit souhlas se jmenováním. BohuÏel
je u nás v˘zkum v tomto smûru pofiád v plen-
kách, jedinou mnû známou v˘jimkou jsou pfiís-
pûvky Jana Chmela, ani on ale neuvaÏuje
o záleÏitosti prostfiednictvím v˘chodisek jme-
novacího procesu.29 Jen na okraj si dovolím po-
dotknout, Ïe teoretické pfiedpoklady musí b˘t
propracované a zapojovat více rozmûrÛ. Napfií-
klad obava, Ïe prezidentova dominance povede
ke jmenování jeho „kamarádÛ“, ktefií následnû
budou kopírovat ve svém rozhodování postoje
prezidenta, jakoby vyluãovala pfiítomnost vlast-
ní vÛle (rozumu) u jmenovan˘ch osob ãi jejich
socializaci v rámci instituce. NeudrÏitelnost po-
dobn˘ch zjednodu‰ení dosvûdãí kaÏd˘, kdo za-
znamenal ostrou Klausovu kritiku mûnové
intervence âNB zapoãaté a obhajované jím jme-
novanou Bankovní radou.30

Druh˘ moÏn˘ dÛvod pro vãlenûní Senátu je
jeho fungování jako pojistky proti excesÛm pre-
zidenta, ve své podstatû se jedná o naplnûní
konceptu brzd a protivah. Dal‰í veto hráã je
podle teorie schopen korigovat v˘bûr navrho-
vatele a zuÏuje prostor pro jeho uváÏení, na dru-
hou stranu se tím zvy‰uje hrozba nedosaÏení
Ïádného rozhodnutí (upfiednostnûní statu quo).
To nemusí b˘t problém u vytváfiení politiky, ty-
picky ve formû pfiijímání zákonÛ, u jmenování
do funkcí to v‰ak má vÏdy negativní dÛsledky,
neboÈ status quo znamená neobsazení pozice
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25 Aplikace pfiístupu, mající své základy jiÏ v díle Johna Stuarta
Milla, je pochopitelnû o nûco komplikovanûj‰í, srov. pfiíklady
a zdroje citované v GEORGE, A. – BENNETT, A. Case Studies
and Theory Development in the Social Sciences. Cambridge,
2004, s. 49–51.

26 Srov. napfiíklad KOHOUT, P. Jestfiábi, holubice a prezidenti. In:
Finmag [online] 19. 2. 2008 [7. 4. 2015]. Dostupné na
http://finmag.penize.cz/ekonomika/261958-jestrabi-holubice-a-
prez identi.

27 EIJFFINGER, S. a kol. Estimating the Preferences of Central
Bankers: An Analysis of Four Voting Records. European
Banking Center Discussion Paper no. 2013-009, s. 17–20.

28 Velmi populární je tento druh v˘zkumu v USA, srov. za v‰echny
SEGAL, J. – SPAETH, H. The Supreme Court and the
Attitudinal Model Revisited. Cambridge, 2012.

29 CHMEL, J. Politika na Ústavním soudû? Vliv politického
pfiesvûdãení na hlasování soudcÛ „druhého“ Ústavního soudu
(1. ãást). âasopis pro právní vûdu a praxi, 2013, ã. 2, 
s. 178–185; CHMEL, J. Politika na Ústavním soudû? Vliv
politického pfiesvûdãení na hlasování soudcÛ „druhého“
Ústavního soudu (2. ãást). âasopis pro právní vûdu a praxi,
2013, ã. 4, s. 475–483.

30 Pro pfierod z „oblíbence“ k „nepfiíteli“ viz debata plná uráÏek
mezi Václavem Klausem a viceprezidentem âNB Mojmírem
Hamplem z bfiezna 2014 na V·E, dostupné na
http://multimedia.vse.cz/.



a tím pádem moÏnost zablokování práce dané
instituce.

Empirie by znovu pfiezkoumávala pfiedpo-
klady teorie v reálném svûtû. JestliÏe má Senát
fungovat jako pojistka, kolikrát a z jak˘ch dÛ-
vodÛ odmítl vyslovit souhlas s prezidentov˘m
kandidátem na soudce Ústavního soudu? Ne
vÏdy se musí projevovat v˘kon pravomoci veto
hráãe pfiímo, jsou kroky prezidenta fiízeny ja-
kousi pfiedbûÏnou opatrností? Jinak fieãeno,
uzpÛsobuje prezident jiÏ dopfiedu své návrhy
oãekávanému postoji Senátu? VÏdy je také tfie-
ba zohlednit pfiíslu‰né metody v˘zkumu.
U zkoumání teze o pfiedbûÏné opatrnosti by by-
lo logicky nároãné shromáÏdit relevantní data,
museli bychom se uch˘lit tfieba k rozhovorÛm
s prezidenty ãi ãleny prezidentské kanceláfie.
Snadnûj‰í by byla anal˘za zmínûné hrozby
upfiednostnûní statu quo. Zku‰enosti se zdrÏení-
mi pfii jmenování soudcÛ ãeského Ústavního
soudu naznaãují, Ïe riziko zablokování není
rozhodnû pouze teoretické. Stejnû bychom se
optikou v˘chodisek naãrtnutého druhého dÛ-
vodu zab˘vali Bankovní radou. ZneuÏil prezi-
dent své v˘hradní pravomoci ke jmenování
ãlenÛ, které by bylo moÏné oznaãit za zcela ne-
vhodné pro v˘kon funkce? Pfiípadnû jestliÏe
roz‰ífiíme kritéria pojistky, do‰lo ke jmenování
ãlenÛ, ktefií by pfii existenci brzdy neobdrÏeli
podporu schvalujícího orgánu?

Tfietí mnou vyvozen˘ normativní dÛvod vní-
má zapojení Senátu jako cestu k vy‰‰í legitimitû
a transparentnosti jmenovacího procesu. Souhlas
pfiímo volené parlamentní kontroly posiluje legi-
timitu jmenovan˘ch kandidátÛ. DÛleÏitá je rov-
nûÏ vy‰‰í vefiejná kontrola, neboÈ parlamenty
jako deliberaãní orgány obecnû zvefiejÀují o své
ãinnosti více informací neÏ exekutivní tûlesa. Na
druhou stranu úãast legislativy cel˘ proces ne-
pochybnû politizuje, pfiitom pfiíslu‰né orgány se
vyznaãují nezávislostí a jejich ãlenové by mûli b˘t
pfiedev‰ím odborníky v dan˘ch oblastech.

Analyzovat empiricky rozsah legitimity kan-
didátÛ na základû zpÛsobu jmenování je témûfi
nemoÏné, neboÈ legitimita samotná je z vût‰í
ãásti normativní koncept. Hezky se to ukazuje
u hodnocení jiÏ zmínûné politizace, která se pro-
jevila pfii nesouhlasu Senátu s opakovan˘m
jmenováním soudcÛ Miloslava V˘borného a Ji-
fiího Nykod˘ma. Zatímco jedni (Miroslav Antl)
to odmítají jako nepfiípustné vmû‰ování do ne-
závislosti Ústavního soudu, druzí (Eli‰ka Wag-
nerová) povaÏují za pfiirozené, Ïe politická
instituce zohledÀuje své politické zájmy a pro-
mítá je do hlasování o kandidátech.31 Mnohem
lépe se empiricky posuzuje míra transparent-
nosti. U Bankovní rady se Václav Klaus omezil
na oficiálních stránkách prezidenta jen na pro-

stou informaci o jménû a datu jmenování,32 pra-
xi nezmûnil podle v‰eho ani Milo‰ Zeman.33

Jmenovací proces se tím stává naprostou ãernou
skfiíÀkou a vefiejnost neví, proã byly dané osoby
do funkcí obsazeny, zda na funkci budou staãit
ãi jaké hodnotové, nebo odborné postoje chtûjí
zastávat.

Úãast Senátu oproti tomu cestu ke jmenování
soudcÛ Ústavního soudu ãiní komplexnûj‰í.
Kandidáti mohou b˘t poÏádáni o pfiedstavení
v senátních klubech, probíhají sly‰ení ve v˘bo-
rech a poté o vûci jedná plénum. Struktura for-
málnû poskytuje dostateãn˘ prostor pro fiádné
otestování kandidátÛ, ov‰em pouze pfii naplnû-
ní dvou podmínek. Za prvé musí mít senátofii
motivaci kandidáty skuteãnû provûfiit po v‰ech
stránkách. To se ale nedûje, ãlenka ústavnû-
právního v˘boru Senátu Eli‰ka Wagnerová pfii-
znala, Ïe se víceménû kontrolují pouze zákonné
podmínky pro v˘kon funkce, nikoliv odborné ãi
hodnotové pfiedpoklady.34 Za druhé, pro moÏ-
nost kontroly vefiejností je potfiebná vysoká
transparentnost procesu. Ta ale bohuÏel také
chybí: záznamy z jednání klubÛ nejsou zvefiej-
Àovány vÛbec, u v˘borÛ se zápisy omezují na
informace typu „v rozpravû vystoupili senátofii
XY, ZW, na jejich otázky odpovûdûla AB“.35

Z jednání pléna je sice k dispozici stenozáznam,
rozsah diskusí k tûmto bodÛm nicménû b˘vá
minimální. Empiricky tak lze dokázat, Ïe trans-
parentnost procesu a pfiístup senátorÛ k nûmu
nejsou v Senátu ideální, nane‰tûstí díky uvede-
nému deficitu uÏ nejsme schopni replikovat
v âR v˘zkum provádûn˘ v zemích, kde je pfie-
zkum vhodnosti kandidátÛ v zákonodárn˘ch
orgánech na vysoké úrovni.36

Aã jsem tfii kritéria kvÛli jasnûj‰ímu „teoretic-
kému“ zakotvení diskutoval oddûlenû, materi-
álnû se logicky mohou prolínat, tudíÏ Senát
v roli brzdy zároveÀ mÛÏe zajistit vût‰í hetero-
genitu zastoupení. Znovu zdÛrazÀuji, Ïe ve
v‰ech pfiípadech je empirie pouze nástrojem pro
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31 Srov. KRAMER, J. – LÉKO, K. Pfiekvapivá „stopka“ pro
Nykod˘ma. Lidové noviny, 2. 6. 2014, s. 14. Na konferenci
politizaci procesu vnímal kriticky tfieba i Pavel Molek.

32 Jmenování ãlenÛ Bankovní rady âeské národní banky.
Nedatováno. Dostupné na  https://www.hrad.cz/cs/prezident-
cr/prezidenti-v-minulosti/vaclav -klaus/rozhodnuti-
prezidenta/jmenovani-odvolani-rozhodnuti/bankov ni-rada-
cnb.shtml. 

33 Prezident republiky jmenoval nového ãlena Bankovní rady âNB.
5. února 2014. Dostupné na https://www.hrad.cz/cs/pro-
media/tiskove-zpravy/8088.shtml. 

34 Vystoupení Eli‰ky Wagnerové na konferenci.
35 Viz napfi. zápis z jednání ústavnû-právního v˘boru ze dne 

18. dubna 2013, ve kterém je sly‰ení ãtyfi kandidátÛ na soudce
odbyto zhruba 250 slovy.

36 Nejlep‰ím pfiíkladem je asi „grilování“ kandidátÛ na soudce
Nejvy‰‰ího soudu USA v senátním v˘boru pro soudnictví, více
k tomu z empirického pohledu RINGHAND, L. – COLLINS, P.
May it Please the Senate: An Empirical Analysis of the Senate
Judiciary Committee Hearings of Supreme Court Nominees,
1939–2009. American University Law Review, 2011, ã. 3, 
s. 590–640.



otestování normativních v˘chodisek. Tak napfií-
klad jestliÏe bude pro mû hlavním dÛvodem pro
zmûnu jmenovacího procesu jeho nedostateãná
transparentnost (viz dosavadní praxe preziden-
ta), zku‰enosti s pÛsobením Senátu u kandidá-
tÛ na ústavní soudce nepfiesvûdãují, Ïe se
doãkám zásadního kroku vpfied a bylo by prav-
dûpodobnû lep‰í uvaÏovat o jiném fie‰ení.

Závûr

Empirie je stále v právním prostfiedí v roli Po-
pelky. Ukázalo to i jednání na v úvodu zmínûné
konferenci. Na mÛj konferenãní pfiíspûvek bez-
prostfiednû reagovala Eli‰ka Wagnerová s tím,
Ïe zmûny Ústavy by nemûly b˘t fiízeny empi-
rick˘mi poznatky a zdÛrazÀovala dÛleÏitost
vnitfiní koherence ústavního pofiádku, jeho
strukturální jednotu, vÛãi níÏ je tfieba text vy-
kládat i novelizovat. Domnívám se nicménû, Ïe
takto smûfiovaná kritika je spí‰e nedorozumû-
ním. Nikdo nezpochybÀuje, Ïe kaÏdá novela
musí pfiihlíÏet k rámci vymezenému napfiíklad
ãl. 9 odst. 2 Ústavy, po mém soudu se ale do
tûchto mantinelÛ vmûstná mnoho rÛzn˘ch
(a pfiesto kompatibilních) moÏností zmûn. A zde
uÏ je moÏné uplatnit empirii.37 Mimochodem
dÛleÏitost empirie ve svém vystoupení (mimo-
dûk?) mnohokrát zdÛrazÀovala sama E. Wagne-
rová, její vystoupení se hemÏilo v˘razy typu
„ãerpat zku‰enosti“, „provûfiené principy“ nebo
„Ïitá realita“. MoÏná, Ïe u nûkter˘ch právníkÛ

dochází ke smû‰ování empirie s v˘zkumy apli-
kujícími sloÏité kvantitativní modely, to v‰ak je
zbyteãn˘ koncepãní omyl.38

Vûfiím, Ïe má argumentace a pfiíklady v pfiís-
pûvku dokázaly moÏnost a uÏiteãnost propojení
normativních v˘chodisek a jejich empirického
rozmûru u ústavních zmûn. Je s podivem, Ïe
v souãasnosti se vyÏaduje hodnocení dopadÛ
u návrhÛ zákonÛ upravujících napfiíklad pÛso-
bení Ústfiedního kontrolního a zku‰ebního ústa-
vu zemûdûlského,39 ale nemusí b˘t (a není)
provádûno u klíãov˘ch novelizací Ústavy. Nez-
b˘vá neÏ doufat, Ïe se pfiístup doktríny i poli-
tické reprezentace v tomto smûru zlep‰í, uÏ
dal‰í osud a zpÛsob projednání aktuálního ná-
vrhu v parlamentu budou v tomto pfiísloveã-
n˘m lakmusov˘m papírkem. 
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37 Pfiedstavit si lze i alternativní v˘klad vize paní senátorky,
spoãívající v (my‰lenkové) konstrukci „ideální ústavy“, která by
vlastnû nemohla b˘t novelizována, protoÏe kaÏdá zmûna by
naru‰ovala vnitfiní koherenci. Nebo kdyby nebylo ideálu je‰tû
dosaÏeno, tak by se novely musely jen pfiibliÏovat onomu
ideálnímu produktu? A kdo ideál pfii nedostatku shody urãuje?
Tento v˘klad pokládám za absurdní a s odkazem na Occamovu
bfiitvu jej mÛÏeme vylouãit.

38 Empirií je cokoliv se vztahem k realitû skuteãného svûta.
Kvantitativní modely pracují s daty, a jsou tak vût‰inou empiricky
zaloÏené, tvofií v‰ak jen mal˘ v˘sek empirického v˘zkumu.
Navíc nepopírám, Ïe mají mnohdy paradoxnû s realitou
spoleãného jen velmi málo. Pro ukázku ãlánku, u kterého
matematika zvítûzila nad rozumem a kter˘ ve v˘sledku podává
zcela nepravdiv˘ obraz o prÛbûhu transpozice práva EU v âR,
srov. FINKE, D. – DANNWOLF, T. Whistle blowing and
opposition control: parliamentary scrutiny in the European
Union. European Journal of Political Research, 2013, ã. 6, 
s. 715–746.

39 Srov. dÛvodová zpráva k z. ã. 279/2013 Sb.


