Oponentsky posudek

na habilita¢ni praci JUDR. PhDr. Petra Mlsny, Ph.D. ,,V1ada v ¢eskoslovenském
a Ceském ustavnim systému

JiZ z ndzvu habilita¢ni prace je patrné, jak velky tkol si jeji autor predsevzal.
Narocnost a slozitost ukolu neni ddna jen délkou obdobi, kterym se prace
zabyva (od roku 1918 az do soucasnosti), ale zejména charakterem politickych,
ekonomickych 1 spolecenskych zmén, kterym je toto vice nez stoleté obdobi
naplnéno. V nékterych €asovych tsecich v ném pievladaly prvky kontinuity a
v nékterych prvky diskontinuity. Na jejich proporci se jesté¢ véda nesjednotila a
to autorovi praci neusnadnuje. Navic tendence podtrhnout vyvojovou kontinuitu
ustavniho systému autora piiméla alesponi ve stru¢nosti pojednat 1 obdobi tésné
piedchazejici konstituovani Ceskoslovenského ustavniho systému, ¢imz se zabér
prace jeSté o néco rozsifil. I v radmci zakladniho vymezeni (Ceskoslovensky a
Cesky ustavni systém) lze rozliSit dosti riznd obdobi. Mnohd znich by
z hlediska vyvoje ustavniho syst¢tmu bylo moZné oznacit ptevazné za
diskontinuitni, v konfrontaci s pfedchozim vyvojem snad za revolucni. Pfirozené
to zavisi na hodnoticich kritériich, ktera si pro jednotlivé ¢asové useky zvolime.

Z ptedloZené prace nejsou zieymé piesné€jsi hranice pojmu ustavniho systému.
Vychozim dokumentem pro jeho interpretaci je nepochybné ustava a ptislusné
tstavni zakony. Ustfednim pojmem habilitaéni prace vSak neni ustavni systém,
ale vlada v ustavnim systému. V uvodu autor preferuje vnimani vlady
v organiza¢né-institucionalnim, funk¢énim a posléze politologickém pojeti.
Organizacné instituciondlni pojeti se zejmeéna soustted uje na definovani role
vlady v Ustavnim systému, na identifikaci jeji pusobnosti a souboru jejich
pravomoci vcetné jejich omezeni. Funkéni pojeti vlady rozSifuje roli vlady o
odpovédnost za fizeni a vedeni statu. Nejde uz dle autora jen o moc vlady
jakozto specialniho ustavniho organu, ale o vladu vykonévanou spolu se
zakonodarnym sborem i Gstavnim soudnictvim. V1ada v pojeti politologickém je
primarné prostorem, ve kterém se piijimaji politicka rozhodnuti. Profesionalita
vladnich rozhodnuti je ddna pouze a jediné politickou praxi. Bez politické praxe
se neda vladnout.(?)

V uvodu autor habilitacni praci charakterizuje jako pokus o predstaveni vlady
v Ceskoslovenském a Ceském ustavnim systému zejména s ohledem na
organiza¢né-instituciondlni a funkéni pojeti. Politicky management a politické
vedeni jsou ponejvice reflektovany v kapitolach o organizaci Cinnosti vlady a
postaveni piedsedy vlady a jeho vlivu na faktické fungovani vlady. Patii to jiz
do politologického vnimani vlady? Vzhledem k tomu, ze neni upln¢ snadné, je-li
to vliibec mozné, presn¢ odlisit jednotliva pojeti vlady a zvolit jim odpovidajici



metody zkoumani, je nutné nasledujici velmi rozsahly text (témét 500 stran)
procitat s védomim neustdlého prostupovani uvedenych pojeti 1 pouzitych
vyzkumnych metodologii. V nékterych Castech prace prevlada organizacné-
institucionalni pojeti, v ném dominuje interpretace pravnich textd, v jinych je
rozsiteno o funk¢ni pojeti, metodologicky se ptfevazné opirajici o analyzu
pravnich textl a jejich vyklad. Analyza, vyklad a interpretace pravnich ptedpisii
jsou autorovymi hlavnimi metodologickymi néstroji. Naklada s nimi odborné a
presvédCiveé. Politologicky pfistup by bylo moZzné spiSe spatfovat v dil¢ich
komentafich, které obCas vychazi z osobni zkuSenosti s i€asti na vladnuti ve
vSech uvedenych pojetich.

Je ptirozené, ze osobni zkuSenost s procesy vladnuti od nejnizSich stupna az
po nejvyssi  skytd pro vnimavého a vzdé€laného pozorovatele, kterym autor
habilita¢niho spisu nesporné je, vyjimecnou pftilezitost je pojednat kvalifikovang,
v pasazich, které se opiraji o tuto zkuSenost, ackoli na ni autor vyslovné
odkazuje jen vyjimecné a povétSinou je v praci obsazena jen podprahové. To
ostatné povazuji za piednost habilitaéni prace. V naprosté vétSing ptipadi
zkuSenost s vladnutim autor teoreticky reflektuje a jen vyjimecné ji ilustruje
anekdotickymi priklady.

Teoreticka reflexe osobni zkuSenosti z ucasti na procesech vladnuti a jeji
uspésna fruktifikace vsak relativizuje ptinos historickych pasazi (historickymi
jsou pro autora vSechny odehravajici se pted rokem 2000). Autor je v nich
limitovan pravnimi texty a vybranou odbornou literaturou. Je pochopitelné, Ze
nedostatek osobni zkuSenosti s nas$i neddvno minulou dobou jeho vyklad jistym
zpusobem ochuzuje nehledé k tomu, Ze potieba strunosti nese sebou znacné
riziko jistého zjednoduSeni. Pomérné Casté zahrani¢ni exkurzy se k hlavnimu
tématu vazi nékdy jen volné¢ a spiSe prokazuji §ifi informovanosti autora nez
nezbytnost jejiho pouziti v daném kontextu.

Historické pasdze nejsou vzdy zcela dokumentaéné vyrovnané a obcas
v konfrontaci s pojednanim o nasi soucasnosti pisobi ponckud plose a misty i
zkratkovité. Projevuje se to i1 v délce textu, ktery je jednotlivym casovym
useklim vénovan. Obdobi od roku 1918 do roku 1938 je vénovano na 60 stran.
Obdobi 1945 az 1960 je vénovana zhruba polovina stran. Obdobi 1960 az 1992
je vénovano asi 50 stran textu. Létim 1945 az 1992 je vénovano celkem asi 80
stran textu. Uz ztohoto formalniho porovnani lze usuzovat na urcitou
nevyrovnanost jednotlivych pasazi. Sotva je mozné pochybovat o sloZitosti
historickych zakrut, proménach v poméru kontinuity a diskontinuity v pribéhu
vyvoje postaveni a funkci vlady v pribéhu naSi historie. S ohledem na
nevyrovnanost jednotlivych pasazi lze relativizovat prikaznost nékterych
odkazii, které maji prokazat kontinuitu ve vyvoji postaveni vlady. Viditelné je to



na pasazich pojednavajicich o obdobich po roce 1945, po roce 1960 a zejména
pak po roce 1990. Rozdilnost v mife vhledu do procest vladnuti pak nutné vede
misty spiSe jen k porovnavani pravnich textl a z nich vyvozovani zavéri o mite
kontinuity a diskontinuity ve vyvoji pojeti vlady, nez o porovnadvani skutecného
postaveni vlady, ¢i prabéhu vladnich procesi v popisovanych obdobich.
Nezpochybiiuji  jejich dil¢i poznavaci vyznam, pouze relativizuji znich
dovozované zavéry pro kontinuitu, ¢i diskontinuitu vyvoje vladnuti. Za ptiklad
muZe slouzit srovnavani postaveni vlady v ustavé z roku 1948 a ustavé z roku
1960. V prvni jmenované nebyl ¢lanek o vedouci Gloze komunistické strany,
ustava z roku 1960 tento ¢lanek obsahuje. Lze tuto skutecnost pii pojednéni o
Ceskoslovenské vladé pominout? Jaky mél tento Ustavni ¢lanek vliv na pravni
postaveni vlady? Po listopadu 1989 se odstranéni tohoto c¢lanku
z Ceskoslovenské ustavy stalo prvoradym politickym tkolem. Uvedeny ptiklad
jen doklada, ze analyza pravnich textii o procesech vladnuti v riznych obdobich
ma riznou vypovidaci hodnotu. Vibec nepochybuji, ze autorovi habilitacni
prace je tato skuteCnost znama, jen se mu ne vzdy podatilo ji disledné
promitnout do relativizace nékterych zevSeobecnujicich zaveéra. (Napt. zavér o
parlamentni formé vlady ac¢ se v naSich ustavach neobjevuje vyslovné, uloha
historicky silnych prezidenti dokumentovana vposledku 1 pfimou volbou
prezidenta apod.)

Nesporng spravné tvrzeni, Ze pojeti vlady jako ustavniho orgdnu prochazelo
vyvojovymi etapami, které byly podminény formou politického reZimu az bylo
v komunistickém rezimu fakticky podiizeno ustfednimu vyboru KSC neni
doprovazeno analyzou zplsobu této podminénosti, jeho proménami, kontinuitou
¢1 diskontinuitou pfi zménach rezimi 1 v jejich ramci, a¢ ta byla pro pojeti
vladdnuti 1 dle autora velmi dualezita, ne-li rozhodujici. Faktické podtizeni
tstiednimu vyboru KSC v dlouhém obdobi let 1948 az 1989 rovnéz prochazelo
riznymi proménami, 1 kdyz jeho podstata se ziejmé pfiliS§ neménila. AvSak i ta
zlstava stranou zdjmu autora habilitacni prace.

Nejde vsak jen o predlistopadovou minulost. Neni snad sporu o tom, Ze
politické strany patii do ustavniho systému Ceské republiky (€15 Politicky
systém) a rovnéz tak neni sporu o jejich rozhodujicim podilu na moci vykonné.
Bohuzel mi neni znama 7adna studie komplexné se zabyvajici konfrontaci
ustavni a zakonné Upravy s minulou 1 soucasnou praxi existujicich 1 jiz
zaniklych politickych stran. Ustavni a zdkonna uprava je v tomto sméru sice
strohd, pfesto by vSak neméla byt v kontextu o vladé ve vSech uvedenych
pojetich pominuta. Ostatné¢ dosavadni praxe politickych stran k tomu piimo
vyzyva. PiilezZitost stat se prikopnikem v této oblasti autor habilitacni prace
nevyuzil. Nejen z vySe uvedenych diivoda je to pochopitelné, soucasné je to
vSak Skoda.



Uskali velmi $irokého zabéru se projevuje i v nevyrovnané mife pozornosti
vénované vyvoji nékterych instituci ¢i oblasti pravnich uprav. Malé pozornost je
vénovana organizaci vetejné spravy (Uzemni ¢lenéni), kterd patii mezi klicové
otazky vladnuti nejen v pocatcich ceskoslovenského statu, ale v pribéhu celé
jeho existence. Ne jinak je tomu i po vzniku Ceského statu v roce 1993.
K problematice vefejné spravy patfi i stale aktudlni pravni uprava statni sluzby.
Vetejna sprava realizovana vladou v Sir§im pojeti by sama o sobé mohla byt
predmétem rozsahlé prace. Jak se projevuje prevod vykonu statni spravy ze
statnich organii na Uzemni samospravu a jak se projevuje jeji prevod na
soukromé osoby? Jak to ovliviiuje vladu ve funkénim smyslu? Jak z hlediska
vlady ve funkénim smyslu hodnotit opakované se projevujici tendence k jejich
zpétnému prevodu na stat? Nezodpoveézenych otazek je celd fada. Ptikladem
instituce, kterd by neméla byt opomenuta patii prokuratura, ktera snad méla
»suplovat® neexistujici tistavni 1 spravni soudnictvi. Vyvoj jeji pravni Gpravy v
Ceskoslovensku ziistal nepov§imnuty.

Normativni ¢innost vlady jako ustavni instituce a v jejim $irSim pojeti 1
normativni ¢innost ministerstev vykazuje co do formy ve vSech obdobich témér
totozné znaky. Typickou pro ni je nadprodukce provadécich pravnich predpist.
Ta v sob€ obvykle skryva posilovani moci vykonné na ukor moci zdkonodarné.
Z hlediska ustavnosti vladnuti nejde o okrajovy problém a rozhodné by nemél
byt v pojednani o vlad¢ v Gstavnim systému opomenuty, ¢i povazovany za
okrajovy.

Habilita¢ni prace zna¢nou pozornost vénuje spravné-prdvnim a spravné-
védnim aspektim vlady. 1 vtomto ptipadé vSak plati, Ze nékteré problémy
spadajici pod autorovo pojeti vlady zlstavaji stranou. Patifi mezi n€ napf.
zdkonné odkazy na nepravni vladni dokumenty (napf. rizné koncepce rozvoje
Skol), kterymi zakonodarce zavazuje nejen ministerstva, ale skrze jejich
rozhodovani 1 tfeti osoby. Jak pohlizet na tuto praxi vladnuti z hlediska
ustavniho prava? Jak hodnoti doktrina judikat istavniho soudu, ktery tuto praxi
potvrdil?

Uvahy o silnych prezidentech by mohly byt obohaceny uvahami o silnych
premiérech. Stranou by nemél zistat odliSny piistup jednotlivych vlad k pravu a
vladnuti prostfednictvim prava. Ostatné tato otdzka rezonuje vetejnosti dodnes,
kdyz nejvétsi zjem je soustiedény na obdobi ekonomické transformace.

Z pojednavané problematiky se pondkud vymyka vyklad o Ufadu vlady CR.
Normotvorna aktivita vlady je z&asti predestfena v kontextu Gvah o roli Utadu
vlady CR, z&asti je soucasti vykladu o normotvorné &innosti ministerstev.
Pivodné koncipovany Utad vlady CR jakoZto organizaéné servisni organ vlady



74dné formalni ani faktické postaveni v ustavnim systému Ceskoslovenské ani
Ceské republiky nemél. Situace se zménila v okamziku, kdy je na néj pieveden
vykon statni spravy. Jde sice o izce vymezenou oblast vykonu statni spravy, ale
jde o vyznamny zasah do pivodni koncepce Utadu vlady CR. Jestd pred tim by
v§ak nemél byt prehlédnut fakt, Ze po volbach v roce 1992 byl do &ela Utadu
vlady CR jmenovan ministr. Zménilo to n&jak postaveni Utadu vlady CR a
projevilo se to na jeho zvySené ucasti na procesech vladnuti? Posililo se timto
jmenovanim postaveni premiéra? Bylo tim divodem ziskani vétSinového
zastoupeni vitézné strany ve volbach? Stal se tim Ufad vlady CR soudasti
tistavniho systému? Souhlasim s nazorem autora, Ze prolomeni koncepce Utadu
vlady CR jako &isté servisniho organu bez p¥imé uéasti na vykonu vladni moci
muze byt hodnoceno jako sporné. Je posilenim pozice predsedy vlady?

Vyklad o Ufadu vlady CR se lisi od pojednani v jinych &astech prace. Jeho
tomu ani byt jinak. Opird se zejména o vladni usneseni, jiné nepravni
dokumenty a ojedinélou literaturu v¢etné osobnich zkuSenosti autora.

V avahach o normotvorné aktivité vlady lze sotva ptehlédnout Ulohu
Legislativni rady vlady. Ta se v pribéhu €asu dosti vyznamné proméinovala.
K zdsadnim proméndm doslo nejen po roce 1990, ale 1 po volbach v roce 1992.
I pozd€jsi obdobi vykazuje momenty oslabeni vlivu Legislativni rady vlady na
normativni aktivitu vlady. (Viz postaveni pifedsedy Legislativni rady vlady,
puvodné mistoptedseda vlady, pozdé€ji jen ministr, obdobi bez jmenovaného
ministra jako piedsedy Legislativni rady, nakonec spojeni pozice ministra
spravedlnosti s pozici piedsedy Legislativni rady vlady.)

Vyctem nepojednanych témat nepléduji pro rozsifeni jiz tak objemného
habilita¢niho spisu. Upozoriiuji jim jen na Uplné€ neuchopitelnou §ifi autorského
zédbéru a znc¢ho plynouci nevyrovnanost jednotlivych pasézi. Bez autorského
sebeomezeni prostfednictvim kritérii ,,vytcenych pred zavorku®, které by vneslo
vetsi fad a disciplinu do celého vykladu, je sotva mozné se beze zbytku se
zvolenym tématem vyrovnat. Uplné zpracovani zvolené problematiky by si
ziejmé vyzadovalo ucast kolektivu odbornikii specializovanych na jednotliva
udobi 1 pravni obory.

Nekteré vyse uvedené poznamky jsou ovlivnény mou tucasti na tvorbé
ceského ustavniho systému 1 ¢eského pravniho fadu, zejména pak na tvorbé
n&kterych Gsekd vefejného prava. Cést toho, co je pro autora habilitaéniho spisu
historii poznavanou piedev§im ze stale jesté kusych literarnich prament, bylo
pro mne prozivanou realitou. To miize byt vyhodou i soufasné¢ nemalym
omezenim. Je vSak snad pochopitelné, ze nahled autora habilitacniho spisu a
oponenta na predlistopadovou 1 polistopadovou minulost i soucasnost vladnuti



nemize byt zcela totozny. To se tykd jak vybéru témat, ktera by méla byt
pojednana, tak i interpretace pravnich pfedpisti v minulosti zruSenych 1 soucasné
platnych. Dil¢i rozdily v interpretaci mohou byt disledkem nastalych
spolecenskych zmén a moznd 1 vysledkem jist¢ého hodnotového posunu. V této
souvislosti nemohu nevyuzit jen mirn¢ upravenou citaci ze Zavéru publikace
Pavla Spunara Kultura ¢eského sttedovéku (Odeon, Praha 1987, str. 513.) Odkaz
na$i minulosti (misto v originale Ceského stredovéku) mulze byt zdrojem
nespocetnych uvah. Kazda doba ji vidi jinak, bude klast jiné otazky a hledat
vlastni odpovédi. Dilezity je pfedev§im problém historické kontinuity. Je nasSe
sepéti s odkazem minulych generaci pouhou fikci, nebo tryznivym dédictvim,
z jehoZ pout neni uniknuti? ... Stin d&jin nelze piekrocit.*

Zavérem shrnuji. Uvedené poznamky nemaji zpochybiiovat autorsky pokus
pojednat ustavné pravni a spravné pravni problematiku vladnuti. Maji pouze
upozornit na zna¢nou §ifi problematiky a dolozit tak presvédceni oponenta, Ze
ptesnéjSi formulovani kritérii vybéru forem a zpisobl vladnuti by vedlo ke
znacnému vylepSeni efektu vynalozené prace. Pi1 vybéru témat autor vyuzil své
diive publikované prace a jimi ziskané poznatky promitl do habilitani prace
(napt.: Cast Vlada a mezinarodni pravo). Prokéazal pfitom znac¢nou literarni
erudici 1 schopnost zaujmout stanoviska k nékterym aktudlnim ustavnim 1
spravnim problémim. Nevyhnul se ani oZehavym politicko-pravnim otazkam
soucasnosti. Jeho rozsahly pokus si nesporné zaslouZi pozitivni hodnoceni. Je
dobrym zikladem pro dalsi vyzkum vladnuti.

I pfes vySe uvedené nedostatky konstatuji, Ze autor prokdzal schopnost
védeckého priistupu ke zvolené materii a jeho prace splituje pozadavky kladené

na habilita¢ni praci.

V Roztokach 16. srpna 2020.

JUDr. Pavel Zatecky,CSc.
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