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1. Uvod

Tvorba legislativy a s ni souvisejici regulace vefejného prostoru fascinovala pravniky, filozofy,
ale 1 politiky uz od pradavna. Spojeni prava a politiky v legislativnim procesu, kdy se
individualni politiky (policy) rozhodnutim legislatury stavaji vSeobecné zavaznymi pravidly,
ziskava v povéale¢ném obdobi obrovsky vyznam jako ndstroj socialni zmény.! Ideologicky
proto jesté vyznamnéjsi roli hrala otazka dobrych zékont, resp. otazka, jaké jsou znaky dobrych
zékont a jak jich dosahnout. Neodmyslitelna je zde slavna véta Edmunda Burkeho,? Ze neni
horsi tyranie nez Spatnych zdkonti. Také prvni ¢lanky Deklarace nezavislosti, které zazehly
americkou revoluci, kladly Jitimu IIl. za vinu, ze: ,, Odmital schvalit zakony nejprospésnéjsi
a nejnutnéjsi pro verejné blaho. Zakazoval svym guvernérum schvalovat bezprostredné
a naléhavé dulezité zakony, le¢ by nevstoupily v platnost, dokud je neschvali on.“ Otazka
kvality legislativy je aktudlnéjsi diky socialné-ekonomickym zménam spojenych
s priimyslovou revoluci a roz§ifenim socialniho modelu statu® pfinasejiciho rozsifeni prava
do oblasti, které diive byly regulovany mimopravnimi normativnimi systémy. Pro pravo to
znamena transformaci v nastroj socialniho inZenyrstvi* a navazujici zvySeni produkce
zékonného prava véetnd rostouci interdependence prava a politiky.> Tomu odpovida i role
zékonii coby pramene prava, které dle Niklase Luhmana® reprezentuji spise projev politického
systému neZ pravniho: ,,.Zatimco judikatura a obycejové normy se vyvijeji pomalu [a ptirozené],
legislativa, coby prostor pro proménu politiky v pravo a kontrolu politiky pravem, si osvojila
roli reflexe vyvoje spolecnosti.*” Zejména pravidla zdkonodarné tvorby, pokud odhlédneme

od jejich ¢isté technicistni stranky, jsou tak s politikou nejvice provazana.

I KELSEN, H. The Law as a Specific Social Technique. The University of Chicago Law Review. 1941, 9(1),
str. 75-97. ISSN 0041-9494.

2 Vétu, ktera v origindle zni ,,Bad laws are the worst sort of tyranny*, pronesl Burke na pfedvolebnim shromazdéni
v Bristolu 6. zafi 1780.

3 Dobte tuto roli demonstruje projev belgického kréle Leopolda I1. z roku 1886, éry vrcholici priimyslové revoluce:
Podminky pracujici tridy vyzaduji nejvyssi pozornost a je to Zdakonodarce, ktery ma povinnost s takovou
pozornosti se pokouset a vylepsovat tyto podminky.” Prevzato z VAN AEKEN, K. From Vision To Reality:
Ex Post Evaluation of Legislation. Legisprudence. 2015, 5(1), str. 46. DOI: 10.5235/175214611796404859. ISSN
1752-1467.

4ZAMBONI, M. The policy of law: a legal theoretical framework. 2007. Portland: Hart, 2007. European Academy
of Legal Theory series. Str. 2-3. ISBN 978-184-1137-230.

> POSNER, R. A. The Decline of Law as an Autonomous Discipline: 1962-1987. Harvard Law Review. 1987, 100,
str. 767 a nasl. ISSN 0017-811X.

¢ LUHMAN, N. Law as a Social System. 2004: Oxford University Press, 2004. Str. 373. ISBN 978019826238]1.

7 Dle HULT, D. Creating trust by means of legislation — a conceptual analysis and critical discussion. Journal The
Theory and Practice of Legislation. 2018, 6(1), str. 12. DOI: https://doi.org/10.1080/20508840.2018.1434934.
Podobné HART, H. L. A, PRIBAN, J., ed. Pojem prava. V &eském jazyce vyd. 2. Praha: Prostor, 2010. Obzor
(Prostor). Str. 266. ISBN 978-80-7260-239-1.


https://doi.org/10.1080/20508840.2018.1434934

Rada autor dale upozorfiuje na délici linku mezi terminy regulace a legislativa, zejména
pfi hodnoceni kvality legislativniho zpracovani a kvality v pfedpisu obsazené regulace.
V opacném ptipad¢ budou vzijemné provazané, ale stile samostatné kategorie poméfovany
nevhodnymi meéfitky. Tomu odpovida 1 popis Wima Voermanse: ,,Legislativou myslime
autoritativni a ustavou stanovenou formu obsahujici prdavo a zaroven i proces smérujici
ke stanoveni jeho obsahu (rozhodnuti). Regulaci myslime verejny zasah do fungovani trhu nebo
spolecnosti. Regulace je nastrojem viadnuti (nikoli vladnutim samotnym). ... Velké mnoZstvi
regulace je vydavano ve formé legislativy. Touto cestou regulace ziskava silu prava, jeho
legitimitu a dalsi atributy. Ne vsechna regulace ma ale formu legislativy... a ne vsechna
legislativa obsahuje regulaci...*® Vzhledem k zakofenénému instrumentalizovanému pojeti
prava tieba Koen Van Aeken povazuje hodnoceni regulace obsazené v legislative za podtizené
hodnoceni kvality legislativy jako celku — regulaci chape jako dil¢i sou¢ast zdkona.’ Z tohoto
pojeti (se kterym by ekonomové ziejmé nesouhlasili'’) se bude vychazet i v této prici. Aby
situace byla jeSt¢ o néco slozitéj$i, neni mozné ignorovat politiky (policies) jakozto
hierarchicky vyssi slozky vladnuti (governance), které jsou pomoci regulace, ptip. legislativy
realizovany a které samy o sob& podléhaji dalsimu — odli$nému — zptisobu hodnoceni.!! Uréeni
obsahu politik je ptitom vysledkem politického procesu (politics), jehoz dominantnimi aktéry
jsou demokraticky legitimovani politici, ale jeho vysledek ovliviiuji i dalsi subjekty (lobbing).
Nelze se proto divit, ze v takto komplexnim vztahu neexistuje sjednocujici pravni teorie

zabyvajici se tvorbou legislativy.'?

Vysledkem tohoto stavuju je na jedné strané redukujici pfistup némeckého profesora Klause
Schlaicha, podle kterého ,,parlament nedluzi nic vic nez zdakon*."> Na druhou stranu viak nelze

necitit opravnénost pozadavku, aby vystupy legislativniho procesu nebyly arbitrarni a nahodilé.

8 VOERMANS, W. Legislation and Regulation. Str. 19. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation
in Europe: a comprehensive guide for scholars and practitioners. 2017. Portland: Hart Publishing, 2017. ISBN
978-150-9908-7609.

® VAN AEKEN, K. From vision to reality... Str. 53.

19 Toto pojeti je nedokonalé, nebot’ bere za vychozi premisu stav instrumentalizace prava, tzn. Ze vét$ina regulaci
ma formu pravni normy. Takovy pfedpoklad pak pomiji existenci konkuren¢nich regulatort, nez je zakonodarce
a jiné normativni systémy. Pro opa¢ny pohled, tedy Ze legislativa je jen jednim z nastroji pro dosazeni regulaé¢niho
cile Viz ZAMBONI, M. Goals and measures of legislation: Evaluation. Str. 98. In.. KARPEN, U. a H.
XANTHAKI, ed. Legislation in Europe.

1 Pro demonstraci mize poslouzit statni podpora fotovoltaiky, ktera sice po legislativni strance obstala, ale jeji
regulatorni kvalita je spiSe Cernou miurou. Politiky podpory obnovitelnych zdroji a snizovani zavislosti
na importovanych fosilnich palivech jsou pfitom napii¢ Evropou povazovany za legitimni.

12 STEFANOU, C. Is legislative drafting a form of communication? Commonwealth Law Bulletin. 2011, 37(3),
str. 416. DOI: 10.1080/03050718.2011.595139. ISSN 0305-0718.

13 Citovano dle KARPEN, U. Gesetzgebungslehre — neu evaluiert / Legistics — freshly evaluated. 2., Baden-Baden:
Nomos, 2008. Str. 20. ISBN 978-3-8329-3584-9.



Jiti Piibaii k tomu v kontextu vyjadieni Ustavniho soudu k tvorbé porevoluéniho &eského
pravniho fadu uvadi: ,,Formdlni pojem legality je pro [Ustavni] soud pouhym instrumentdriem
moci, které miize, ale nemusi byt legitimni. Neosobni a hodnot zbavena raciondlni legalita
nemuize legitimovat politicky rad. Naopak je tFeba legitimovat tuto legalitu tim, Ze ji podminime
principy a hodnotami demokratické politiky a moralky.“'* Dle Luca Wintgense existuji dva
kontradiktorni modely legitimizace normotvorby: model legitimizace demokratickym
procesem pfijimani normy nebo legitimizace iustnaturalistickym substantivnim modelem.'”
Prvni zminény model se opira o demokratickou legitimitu v podobé dodrzeni urcitych pravidel
deliberace a tvorby normy, kterazto byla spole¢nosti akceptovana a vtélena do spolecenskeé
smlouvy — napft. kelsenovské grundnorm. Na zakladé tohoto postupu je jakykoli zdkon dobrym
zékonem, coz je dano skutecnosti, Ze pii jeho pfijimani byla dodrzena pfedem dohodnuté
pravidla hry. V opozici k tomu stoji substantivni model legitimace, ktery opira legitimitu normy
o jeji vhodnost, ptinosnost, soulad s pfirozenym pravem nebo bozi viili.! Wintgens koteny
tohoto déleni spattuje jiz ve stiedovekych stfetech nominalisti a realisti, kdy dominantni se
historicky stala procesni legitimace v podob¢ spolecenské smlouvy zakladajici ptistup, ktery
Wintgens nazyva legismus.!” Problémem legismu je mozna iracionalita zikonodérce a vydéani
se suverénnimu Leviathanovi na milost, coZ odporuje individudlnimu chapani lidského jedince
v moderni dob¢€. Na protipdl legismu Wintgens stavi legisprudecio, tedy legislativni filozofii

postavenou na racionalnim usudku a legitimujici se vlastni ptinosnosti.

Jak tomu byva, praxe je koSatéj$i neZ samotna teorie, takZe v praxi se setkavame s eklektickym
pojetim kombinujicim oba modely. Cesky Ustavni soud napiiklad deklaroval, Ze
wZakonodarna procedura se v této optice [dodrzeni parlamentnich deliberaci mezi vladni

“I8 " coz osamoceno bude

vétSinou a opozici] stava ,,skutecnym zdrojem legitimity zdakona
vniméano jako piiklon k proceduralnimu pfistupu. Obdobné Nejvyssi soud Spojenych stath

americkych (Supreme Court of the United States, dale téz ,,SCOTUS®) vymezil svlij vztah

4 PRIBAN, J. Disidenti prava: o revolucich roku 1989, fikcich legality a soudobé verzi spolecenské smlouvy.
Praha: Sociologické nakladatelstvi, 2001. Post (Sociologické nakladatelstvi). Str. 144. ISBN 80-864-2900-8.

IS WINTGENS, L. J. Legisprudence: practical reason in legislation. Farnham: Ashgate, 2012. Applied legal
philosophy. Str. 12 a nasl. ISBN 978-1-4094-1981-5.

16 Zde je mozné vzpomenout (pozdni) radbruchovské pojeti prava jako toho, co je dobré. A contrario — co dobré
neni, tedy nemtze byt pravem. Viz RADBRUCH, G. O napéti mezi ucely prava. Praha: Wolters Kluwer, 2012.
ISBN 978-80-7357-919-7.

17 Zde je potieba upozornit na terminologicky problém, kdy Wintgens nechape termin legismus v jeho obecném
vyznamu, tzn. oznaceni Cinské pravné-filozofické doktriny, ktery se vyznacoval pozadavkem absolutni
podfizenosti pravu/statu a drakonickymi tresty. Cinsky legismus by se nicméné pod Wintengsiiv legismus mohl
podradit jako jeden z extrémnich piikladu.

18 Sp. zn. P1. US 77/06, bod. &. 38.



k prezkumu rozumnosti Kongresem piijimanych zékont: ,,Ustava predpoklddd, bez moznosti
dovozeni opacnych zaveri, Ze i neprozirave rozhodnuti bude nasledné demokraticky schvaleno
a soudni zasah je tedy nezadouci bez ohledu na to, jak moc si myslime, zZe politicka [sic!] slozka
moci jednala nerozumné.“' Na druhé strané v rozhodovaci praxi soudii je obsazena cela fada
podminek dobrého zakonodarstvi kladenych zpozic substantivni legitimace.?’ Intenzita
pochybeni legislativni procedury pro derogaci piezkoumavaného piedpisu musi také dosdhnout
poruseni Gistavni normy nikoli ,,jen* zdkonnych piedpisi,?! pokud by se pfitom soudy opiraly
Cist¢ o procesni legitimaci, byla by sebemensi proceduralni vada v zadsadé nezhojitelnym

davodem pro derogaci.

wrv

Dichotomie téchto dvou normativnich pojeti ma za nasledek roztfisténost pravni védy
o legislativni tvorb¢ (dale téz ,,legisprudence* bez dolniho indexu), kterazto se na jedné strané
muze omezovat jen na legistickou slozku nebo se naopak zaobira pravni politologii a sociologii
prava. Uzké pojeti legisprudence, legistika, miize byt nékdy vnimano jako ta piizemné&jsi a snad
i jednodussi oblast, protoze predmétem jejiho zkoumani je legislativni technika, formulace
pravnich piedpisti ajejich vnitini i odvétvova systematika. Toto pojeti je proto nékdy
karikovano vetejnosti jako ,,pravniceni® v podobé¢ slovickareni a hadani se o umisténi Carek.
Pfitom je legistika péstovanéjSi odnozi legisprudence, ato jednak diky uzSimu
a konkrétn¢jSimu zdbéru materie, ale zejména z divodu poptavky vetejného sektoru
po legislativcich — je tedy vnimana jako ta praktictéjsi ¢ast odvétvi. Naopak Siroké pojeti
legisprudence je kritizovano z diivodu $itky pfedmétu jejiho zkoumani — jakym zplisobem ma
byt projednavany problém feSen — coZz ma naleZet nepravnim védam, jako je ekonomie,
sociologie nebo obecnéji regulatorika.’>?* Tato dvé pojeti maji jiné cilové skupiny, kdy

legistika sméfuje k faktickym tvircim navrhGt pravnich ptedpisi — zaméstnancim

19 Rozhodnuti SCOTUS Vance v. Bradley, 440 U. S. 93, 97 (1979).

208p. zn. P1. US 77/06, bod &. 40, kde Ustavni soud dokonce operuje s terminem ,,pravo na dobré zakonodérstvic.
21 7 poslednich rozhodnuti na ptiklad sp. zn. P1. US 26/16, bod ¢&. 50 a tam uvadéna prejudikatura.

22 | Legislativni problémy jsou, v urcitém rozsahu, universdalni problémy, mély by se proto fesit multidisciplindrnim
pristupem, maji totiz praktické stejné jako teoretické aspekty. “ MADER, L. Evaluating the Effects: A Contribution
to the Quality of Legislation. Statute Law Review. 2001, 22(2), str. 119. ISSN 0144-35.

23 Jan BartoSek uvadi: ,,Pravni véda se tedy bézné zacind pravni normou zabyvat a v okamziku, kdy se tato takovou
normou stavd, tedy az od okamziku, kdy se urcity normativni obsah (nikoli nutné ale jesté v pozadované normativni
formé) vynoruje z kalnych vod spolecenské reality. Déje ,,pod hladinou“, které vedou k formulaci tohoto obsahu,
stoji viak v podstaté mimo zdjem pravni védy, nebot se skutecné jednad o déje mimoci [sic!] predpravni, které pro
své prakticke ucely pravnik zdanlive nemusi vyraznéjsim zpusobem zkoumat a uchopovat. Takovy pohled viak
nepochybné zanedbdvd minimalné Sirsi kontextudlni a teleologické souvislosti prava...” Viz BARTOSEK,
J. Byrokraticko-exekutivni faze zakonodarného procesu. Str. 23. In.. MOLEK, P., P. KANDALEC
a]. VALDHANS, ed. Dny prava 2014: Cdst V. - Mytus raciondlniho zdkonoddrce aneb idedl a realita
legislativniho procesu. Brno: Masarykova univerzita, 2015. ISBN 978-80-210-7901-4.



legislativnich odbort, Siroké pojeti legisprudence se zaméiuje na zdkonodarce, tedy Cleny
legislatur aprobujicich navrzené textace. Ulrich Karpen ¢leni nauku o zdkonodarstvi podrobnéji
na pét pracovnich odvétvi, kterymi jsou zakonodarné analytika (Gesetzeanalytik, zakon jako
pramen prava), legislativni taktika (Gesetzestaktik; organizace legislativniho procesu),
zékonodarna metodika (Gesetzesmethodik; regulatorni obsah), legislativni technika
(Gesetzestechnik; legislativni technika vetné vnitini i vnéj$i systematiky) a hodnoceni dopadt
regulace.’* Jan Kysela a Jan Wintr mluvi v souhrnu o mozném ¢lenéni oblasti legislativy
na teorii tvorby prava, ktera zahrnuje autonomni i heteronomni pravotvorbu, teorii legislativy
(v praci legistika) a tvorbu dobrého prava (v praci legisprudence). Zatazeni zkoumaného zalezi
na uchopeni prizmatem pravni teorie nebo pravni politologie ze strany zkoumajiciho.? Mnou
zvoleny pristup vychazi z nacrtnutého pojeti uzsi a sirsi legisprudence z divodu presvédcent,
7ze dobry zdkon nemiiZe mit nedostatecné legislativné technické zpracovani, ale zékon
s perfektni formou nemusi spliiovat naleZitosti kladené na dobry zidkon.?® Tento vztah
SirStho/uzsiho pojeti proto bude chapan jako hierarchicky vztah, byt formalni a substantivni

podminky jsou vzajemné provazané ve vysledku a nikoli bezprostfedné. Na druhou stranu

o vyslednou kvalitu produktu legislativniho procesu jde vzdy nejvice.

Pro kvalitni vystupy legislativniho procesu je nutné spojit legislativné-technickou expertizu,
vhodné zvolené feseni adresovaného problému a do tfetice dovednost zakotvit zvolené feSeni
do pravniho tadu bez vzniku konfliktli s jinymi normami a inefektivit. Potfeba takového
holistického ptistupu se v britskych realiich odrazi v personalnim sloZeni legislativniho tymu
v osob¢ vécného odbornika, pravniho experta na danou oblast a legislativniho ufednika, ktery
piedpis formuluje.?’” V tuzemském prostiedi se posledni dvé role sice ¢asto spojuji v osobé

legislativce piislusného rezortu,?

ale trojjedinost ptipravy piedpisu je naddle zachovana.
Trojice je vidét i v podobé jednoduchého regulacniho cyklu, ktery se sklada z tvorby ptedpisu,

jeho aplikace a jeho nasledného zhodnoceni. Trojici odrazi i zvolené Clenéni zasad tvorby

24 KARPEN, U. Gesetzgebungslehre — neu evaluiert / Legistics — freshly evaluated. Str. 13-14.

B KYSELA, J. a J. WINTR. Str. 36 a nasl. In.: Legislativni proces: (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva
vnitra, 2011. ISBN 978-80-7312-074-0.

2 Ale§ Sramek toto &lenéni pojmenovava formalni a materialni podminky tvorby prava. Viz SRAMEK, A.
K legislativni funkci vefejné spravy. Str. 176-177. In.: MIKULE, V., ed. Verejnd sprava a pravo: pocta prof.
JUDr. Dusanu Hendrychovi k 70. narozeninam. Praha: C.H. Beck, 1997. Pravo a spolecnost (C.H. Beck). ISBN
80-717-9191-1.

27 XANTHAKI, H. Editorial: Burying the Hatchet between Common and Civil law Drafting Styles in Europe.
Legisprudence. 2015, 6(2), str. 133-148. DOI: 10.5235/175214612803596659. ISSN 1752-1467.

28 Caste¢né proti tomu argumentuje RYBOVA, J. Legislativni proces a jeho vliv na Getnost a detailnost pravnich
predpist. Str. 271. In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba préava v Ceské republice po vstupu do Evropské
unie. Praha: ASPI, 2007. ISBN 978-80-7357-287-7.



(dobré) legislativy této prace — kvalitativni zasady tvorby prava, formélni podoba piedpisu
a zasady tadného procesu schvalovani, jejichz realizace pak zavisi pravé na dostupném

instrumentariu riznych nastroj, jak dosahovat kvalitni legislativy.

Tato prace bude mit normativni povahu, kdy navrzend soustava principti dobré legislativni
tvorby bude testovana proti jejich uplatiovani v praxi — zejména pak judikatornimi mantinely
danymi soudni rozhodovaci praxi. Zvoleny postup odpovida vice duchu prace Armina von
Bogdandyho,?® nez by vychazel z induktivniho modelu, se kterym pracuje Ronald Dworkin.*
Zkouméana bude zejména ¢innost Ustavniho soudu Ceské republiky, ale s ohledem na vyznam
europeizace pravniho fadu se v praci odkazuji i k judikatuie Soudniho dvora Evropské unie
(déle téz ,,SDEU* nebo ,,Soudni dviir). Rozhodovaci praxe druhého jmenovaného je zejména
dilezitd v souvislosti s eurokonformnim vykladem narodniho pravniho fadu ¢lenského statu

31 Ten se projevuje v loajalni, vécn& i formalné spravné

a v kontextu principu loajality.
implementaci unijniho prava do tuzemského pravniho fadu — at’ uz ptimou formou transpozice,
nebo nepfimo ve formé adaptace. V tomto sméru je mi zejména sympaticky MacCormicktv
model sdilené pravni kultury, kdy skrze unijni pravo dochézi ke sblizovani a pfenaseni institutt
mezi CGlenskym staty.>? Tento piistup také lépe odrazi realitu soucasného pravniho
polycentrismu, ktery neni v klasicky etatocentrickém piistupu legisprudence pfili$ reflektovan.
Diky unijnimu pravu tedy nelze, napt. s odkazem na odlisnou tuzemskou konstrukci pravniho
statu, hajit legislativni zvili — ve vztahu k unijnimu pravu zejména v podobé ohrozujici miry
gold-platingu.’®** Deskripci v praci bude reprezentovat popis nastrojii, které maji za cil
umoznit uplatnéni legislativnich zasad v praxi. Ty mizZeme rozdé¢lit na institucionalni

a proceduralni nastroje.

2 VON BOGDANDY, A. Doctrine of Principles. Jean Monnet Working Paper 9/03. Max Planck Institute for
Comparative Public Law and International Law, 2003, str. 1-52. ISSN 1087-2221.

30 DWORKIN, R. M. The Model of Rules. University of Chicago Law Review. 1967, 35(14), str. 14-46. ISSN
0041-9494.

31K tomuto napt. KRAL, R. Je unijni povinnost k eurokonformnimu vykladu i Gistavni povinnost? Jurisprudence.
2016, 25(4), str. 15. ISSN 1802-3843. a tam citovany bod &. 33 nalezu sp. zn. IIL. US 1996/13: ,,... plnéni
mezindrodnich zavazkii Ceské republiky, popr. respektovani rozsahu prenosu jejich kompetenci na Evropskou unii
a s tim souvisejici ustavni zdvazek eurokonformniho vykladu transponovaného vnitrostatniho prava...* (podtrzeni
doplnéno).

32 MACCORMICK, N. The Maastricht-Urteil: Sovereignty Now. European Law Journal. 1995, 1(3), str. 259-266.
DOI: 10.1111/j.1468-0386.1995.tb00031.x. ISSN 13515993.

3 XANTHAKI, H. Drafting Legislation: Art and Technology of Rules for Regulation. Oxford: Hart Publishing,
2014. Str. 337. ISBN 978-1849464284.

34 Ke gold-platingu vice KRAL, R. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostdtnich iicinkii. Praze: C.H.
Beck, 2014. Str.101 a nasl. ISBN 978-80-7400-282-3.




Jak bylo uvedeno, kostrou prace budou tfi kapitoly vénujici se jednotlivym typtim legislativnich
zéasad. Zasady jsou zvoleny na zaklad¢ obecné akceptace v judikatorni i jurisprudecni doktring,
nicméné v nékterych aspektech se od hlavniho sméru odklangji. Pfikladem muze byt zdsada
rozumnosti, kterd se svym obsahem mitize ptrekryvat s principy proporcionality, nebo princip
stability prava piekryvajici se s predvidatelnosti prava. Jinym odklonem muze byt absence
zasady obecnosti pravniho predpisu a jeho normativity jakozto samostatnych kategorii.
Dtivodem k tomuto kroku je profilace legislativnich zdsad jako samostatné skupiny, tedy
odlis$n¢ se profilujici, nez jsou obecné pravni zasady. Na ptiklad autoritativni charakter normy
obsazené¢ v pravnim pfedpisu a jeji obecnost jsou pojmoveé spjaty se samotnym obsahem
terminu norma. Jsem si védom role, ktera tato pravidla hraji, proto jsou v textu prace obsazena
ve vztahu kjinym tématim. Zminénym tiem kapitoldam piedchdzi kapitola vénujici
se vymezenim legislativnich zasad, kterd svym dilem také slouzi jako tivod do legisprude¢ni
teorie. Text prace je prokladéan ptiklady dobré i Spatné praxe a problémy spojenymi s tvorbou
zakonného prava, coz ma za cil stahnout obsah prace z obla¢nych zamku teorie na pevnou zem.
Legislativa pfece neni ani uméleckou ¢innosti, ale také ani femeslem, byt’ v praxi se s takovym

znadenim setkdvame nejéastéji,>> nybrz aristotelidnskou praktickou moudrosti.>® 37

Prace vychézi zejména ze zahrani¢ni literatury, coz s sebou muze nést urcité ,,domestifikacni‘
problémy. Vzhledem k rozdilnému politicko-ustavnim kontextu rozhodovani soudd se lisi
i jejich aktivita v oblasti prezkumu tvorby prava. Jiny je ptistup v prezidentském systému, ktery
se Casto vyznacuje nizkou mirou stranické discipliny, a soud proto musi zohlednit naro¢nost
tvorby hlasovaci vétSiny. Jiny stav je pak v parlamentnim systému, kde pfedseda vlady,
potvrzeny danou legislaturou, mize s navrhem zakona spojit hlasovani o (ne)divéte posilené
nekdy hrozbou rozpusSténi dané komory. OdliSnost systému je také dana hodnotami
vyjadienymi v ustavnim potfadku. Liberalni tstavy pfijimané po obdobich nesvobody posiluji
soudni aktivismus a ochranu lidskych prav, byt’ také rozdilnymi sméry — na ptiklad SRN S$la
cestou ochrany pravniho statu, ale postapartheidni JAR se vydala ve sméru zaruceni

demokratické participace vSech obcanti na tvorbé legislativy.®® Jiné tstavy preferuji

35 Napt. KYSELA, J. a J. WINTR. Str. 46. In.: Legislativni proces (teorie a praxe).

36 Xanthaki oznaCuje legislativni tvorbu za aristotelovskou rozumnost (phroensis), tedy aplikovanou moudrost
nabytou vykonem legislativni ¢innosti.

37 Tato skuteGnost je netimyslné velmi dobie popsana v SRAMEK, A. K legislativni funkci vefejné spravy.
Str. 172. In.: MIKULE, V., ed. Verejna sprava a pravo.

38 K historickému vyvoji a rozdilim viz ROSE-ACKERMAN, S., S. EGIDY a J. FOWKES. Due Process of
Lawmaking: The United States, South Africa, Germany, and the European Union. Cambridge: Cambridge
University Press, 2015. Str. 104 a nasl. ISBN 9781107338845.



zdrZenlivost v horizontalnim vztahu mezi slozkami moci, ale zase ji upozad’uji ve vertikalnich
federalnich vztazich jako ochranu clenskych stati (zejména Rehnquistiv a Robertsiv
SCOTUS). Na tyto odchylky je pfi ¢teni (i psani) prace nutné pamatovat a zohlednovat

skutecnost, ze ptiklady z jinych jurisdikci maji zejména dokreslit kontext ptisluSné pasaze.

Prace vychazi dilem z mych piedchozich praci — zejména z diplomové prace Zasady tvorby
sekunddrni legislativy Evropské unie.®® Z tuzemské literatury uréité vyznamnou mérou
prispivaji prace z kolektivu katedry teorie prava a pravnich uceni Pravnické fakulty Univerzity
Karlovy pod vedenim profesora Alese Gerlocha®® a dale prace profesora Jana Kysely.
Problémem je neukotvenost Ceské legisprudence, procez velka ¢ast tuzemskych zdroji ma
charakter kolektivnich monografii ¢i sbornikil. Ze zahrani¢nich praci nelze zapfit vyznamné
ovlivnéni praci Helen Xanthaki a znovuobjevitele pojmu legisprudence profesora Luca
J. Wintgense. Nelze zamlcet také inspiraci v némeckém a rakouském pfistupu piebiraném
z dizerta¢ni prace Marie Zamecénikové.*! Prace dale vychazi z vlastnich zkuenosti z piisobeni

v obou komorach Parlamentu, na Utadu vlady a ministerstvu.

3 RIHA, M. Zdsady tvorby sekunddrni legislativy Evropské unie. Praha, 2016. Diplomova prace. Univerzita
Karlova, Pravnicka fakulta. Vedouci prace Lenka Pitrova. Dale na piiklad: RIHA, M. Pravo na dobré zakony.
In.: ANTOS, M. a J. Wintr, ed. Vybrané problémy iistavniho prava v historické perspektivé. Praha: Univerzita
Karlova, Pravnicka fakulta, 2016. ISBN 978-80-8797-556-5.

40 Napi. Legislativni proces: (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011. ISBN 978-80-
7312-074-0.; GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
Praha: ASPI, 2007. ISBN 978-80-7357-287-7.; GERLOCH, A. a P. MARSALEK, ed. Zdkon v kontinentdlnim
pravu: sbornik prispévkii z mezinarodni védecké konference "Misto a uloha zakona v kontinentdlnim typu pravni
kultury: tradice, soucasnost a vyvojové tendence". Praha: Eurolex Bohemia, 2005. ISBN 80-868-6106-6.

4 ZAMECNIKOVA, M. Vady zdkonoddrného procesu a zdkonoddarstvi vitbec. Praha, 2017. Dizertaéni prace.
Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta. Vedouci prace Jan Kysela.



2. Co je cilem legislativnich zasad?
Kdyz baron Thring v roce 1875 napsal ,,zakony jsou urceny ke schvalovani stejné jako britvy

“42 netusil, jaké slavy tento citat dosahne a jak Gasto bude vykladan proti umyslu

k prodeji
tohoto zakladatele britské legislativni sluzby (Office of the Legislative Counsel). Legislativni
zéasady hraji v tvorbé novych zakont a jinych pravnich ptedpist zasadni roli z divodu nizké
miry pozitivniho vymezeni pozadavka kladenych na legislativni vystupy zejména v Gistavnim

4 Divod tohoto stavu je nasnadé, nebot rigidni ustanoveni by poskytovalo

poradku.
zékonodarci jen malo manévrovaciho prostoru pro hledani politického konsensu a realizaci jeho
volebniho programu.** Miller v americkém kontextu mluvi o legislativnich pravidlech jako
o pravidlech politickych, takze by se soudy do zkouméani zptisobu tvorby zakoni nemély viibec
poustét.* Obdobng, byt piikieji problém komentuje Jan Filip: ,,Ti, kdo zakony schvaluji, sleduji
zcela jiné cile, nez je legislativni dokonalost. Jinak by nepostupovali tak, jak postupuji.
Nepostupuji tak jen u nds, nybrz v kazdém politicky uvazujicim télese. Snaha o zménu... se
v tomto sméru bude vidy mijet ticinkem.“*® Nejriizn&j§i formy zastirani, obecnosti a vagniho
vyjadfovani pro adresdty normy nesou interpretacni tézkosti, jakym zplsobem dodrzet
predepsany zptisob chovani, ale davaji Sanci otupit sporné hrany a najit pro navrh parlamentni
vétSinu. Vagnost nékdy mutize hrat i pozitivni roli, kdyz je dana imyslem zdkonodérce nezabihat
do kazuistiky nebo poskytnout vefejné spravé ¢i soudiim prostor pro manévrovani pii aplikaci

piedpisu v konkrétnim piipadé.*’

Dle Ustavniho soudu ,,podminkou efektivniho piisobeni prava je jeho vytvireni podiizené
urcitym principum, které maji odolavat i pripadnym atakiim zdkonodarce, tj. maji jej

zavazovat“.*® Divodem existence t&chto principd je nebezpeci, Ze jejich odmitnuti povede

42 THRING, H. Simplification of the Law. Londyn: Bush, 1875, str. 2. Taktéz ENGLE, G. Bills are made to pass
as razors are made to sell: practical constraints in the preparation of legislation. Statute Law Review. 1983, 4(2),
str. 7-23. DOI: 10.1093/s11/4.2.7. ISSN 0144-3593.

4 BICKENBACH, C. Str. 236 In.: MEBERSCHMIDT, K. a D. A. OLIVER-LALANA, ed. Rational Lawmaking
under Review: Legisprudence According to the German Federal Constitutional Court. Frankfurt: Springer, 2016.
ISBN 2213-2813.

4 FRICKEY, P. P. a S. S. SMITH. Judicial Review, the Congressional Process, and the Federalism Cases:
An Interdisciplinary Critique. Yale Law Journal. New Haven: The Yale Law Journal Company, 2002, 111(7),
str. 1745-1746. ISSN 0044-0094.

4 Politicky proces neni nic pékného, ale je to ndstroj rozhodovani v demokratické spolecnosti. Soudy by mély
uznat politickou povahu legislativnich pravidel a omezit se jen na prezkum pripadii, kdy jsou dotcena prava
individualni osoby. “ MILLER, M. B. The Justiciability of Legislative Rules and the "Political" Political Question
Doctrine. Calif. Law Rev. California Law Review, 1990, 78(5), str. 1342. DOI: 10.2307/3480750. ISSN 0008-
1221.

46 FILIP, J. Vliv Ustavniho soudu a obecnych soudl na tvorbu prava v CR. Str. 207. In.: GERLOCH, A.
a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

47T XANTHAKI, H. Drafting Legislation. Str. 88.

48 Sp. zn. P1. US 77/06, bod. &. 45.



k anarchii v tvorbé prava, ktera povede k anarchii v pravu samotném. Vzhledem k tomu, ze
pravo samé ma reprezentovat spravedlivy fad, odmitnuti dodrzovani principi tvorby prava vede
k popieni prava samotného a k rezignaci napliovani jeho role. Tuto tezi Ize podepfit historii
pojeti tvorby prava, nebot’ i pivodni anglicky parlament vnimal legislativni proces jako
modifikaci soudniho procesu, pro ktery plati urcita procesni pravidla. Role legislativnich zésad
spociva v tvorbé minimalnich standardl pro zdkonodarnou ¢innost, ale 1 voditek, jak dosahnout
maxima aplikovatelnosti a u¢innosti projedndvaného zakona. Zasady k sob& né¢kdy mohou byt
kontradiktorni, kdy na ptiklad prevence vzniku spolecensky vyznamné Skody miize vést
k uchyleni se k retroaktivnimu zakonodarstvi, tedy je upfednostnéna rozumnost Upravy
pred pravni jistotou adresata. Takovy piiklad jen ukazuje vyhodu uziti pravnich principt oproti
Htvrdym* normam, které nemaji flexibilni charakter. Na druhou stranu flexibilita musi byt

hlidana, aby nedoslo k ohybani principt proti jejich smyslu.

Stejné jako bfitvy, které byt prodavany jsou urceny k holeni, i pfijaté zdkony jsou urceny
ke své aplikaci. Cilem je dosazeni pln¢ G€inné normy, nebot’ v opaéném piipadé vznikaji
adresatim predpisu zbyte¢na regulatorni bfemena bez jakéhokoli uzitku. Spatné zakony jsou
pro systém jako celek drahé¢ a je jedno, zda maji formu ptimych naklad nebo nepfimych, napt.
v podobé snizeni konkurenceschopnosti podnikateld. Jejich opakem je plné€ ucinny ptedpis, kdy
Helen Xanthaki tuto ucinnost (efficacy) stavi v hierarchické struktute legislativnich zasad
na samotnou Spicku pomysiné pyramidy. Piedpokladem pro plnou ucinnost je efektivita
(effectivness) ptedpisu, tedy potencial, ktery nemusi byt naplnén pro Spatnou aplikaci predpisu
at’ zdivodu nevhodné interpretace, nebo z divodu neposkytnuti adekvatnich néstroji
pro vymahani normy.*’ Dalsi urovei pyramidy je u Xanthaki tvofena né&kolika skupinami
zéasad, které Ize rozdélit do dvou skupin — efektivnost (efficiency) a srozumitelnost predpisu.
Druhé jmenovand skupina je tvofena tfemi principy, které lze oznacit jako tfi zakladni ptikazani
legistiky — pravni pfedpis musi byt formulovan jasné, pfesné a srozumitelné. Efektivnost je pak
prikladem zasady vazané na analyzu nakladd a ptinost, tedy zédsadu ekonomicnosti, ve které
jsou zahrnuty 1 socialni, spolec¢enské, kulturni a politické dopady. NejniZe polozené zasady tvori
jednoduchost jazyka a genderové neutrdlni volba slov, jezZ umoziuje vyhnout se moznému
zmateni ohledné speciality ustanoveni. Hierarchické uspotfddani zasad je piihodné, protoze

navrzenda struktura navadi legislativce k nalézani feSeni moznych konflikt: vertikalni stfet

4 XANTHAKI, H. Drafting Manuals and Quality in Legislation: Positive Contribution towards Certainty in the
Law or Impediment to the Necessity for Dynamism of Rules? Legisprudence. 2015, 4(2), str. 114. DOI:
10.1080/17521467.2010.11424705. ISSN 1752-1467.
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zéasad je feSen na bazi nadfizenosti a podiizenosti v ramci pyramidy; horizontalni konflikt se
posoudi podle piinosnosti zdsad nadiazené zasad€. Pokud se naptiklad jedna o regulaci odborné
agendy, je mozné pristoupit k uziti slozitéjsiho jazyka zasvécenych profesionalii pro zachovani
vetsi presnosti. Uziti genderové zabarveného slova je zase pro zachovani srozumitelnosti

vhodnéjsi nez vytvareni neologismu.

Grafé. 1

Efficacy

Effectiveness

Efficiency
Clarity
Precision
Ambiguity

Simplicity/plain language
Gender neutral language

Hierarchicky usporddany model legislativnich zdsad dle H. Xanthaki®’

Ani adresata a ani zakonodarce nebude pfimo zajimat teoreticky zaklad, ktery za tvorbou
legislativy stoji. Demokratickému zakonodarci, politikovi, jde vprvni fadé¢ o jeho
znovuzvoleni, takZe pokud systém neni n&jakym zptisobem deformovan, realizuje sviij volebni
program prostfednictvim jednotlivych politik, které¢ jsou legislativnim procesem
transformovany do zadkontl. Samotné piijeti zakona zpravidla nestaci, takze zakonodarci jde
o substantivni zménu reality’! — Gi¢innost predpisu. Volim proto formulaci popisu mysleného
pfedpisu jako takového, ktery je zpusobily svym adresatim komunikovat jim
predepisované chovani a ktery je zaroven zpisobily navodit zamysleny nasledek
pri minimalnich transak¢énich nakladech v podobé (ne)zamyslenych externalit. Ve vztahu

k unijnimu pravu je pak nutné dodat dal$i korektiv, a sice takovy, aby zvolend Uprava

>0 Tbid.

3! Toto neplati bez vyjimky, a dovolim si tvrzeni, Ze moZna vice nez polovina poslaneckych navrhi je predlozena
z politickych diivodi a piedkladatel si ve skutecnosti nepfeje, aby byl zakon piijat. Cilem je jen ukazat aktivitu
svému elektoratu a opodstatnéni setrvavani poslance v placené funkci. Tomuto trendu napomahaji irdzna
medialné vdécna srovnani aktivity a Ucasti ¢lenti Parlamentu na schtizich. Vyzkum této teze ale nebyl dosud
proveden.

11



umoziovala plné rozvinuti unijniho prava do prava vnitrostatniho.’> Tento korektiv méa dva
rozméry, jednak Ze predpis pasivné nebude prekazkou uplatnéni unijniho prava a zaroven sam,
pokud obsahuje unijni prvek, aktivné nabizi néstroje k jeho uplatnéni. Jiz komunitarni acquis
si vybudovalo ndstroj proti neu¢innému pravu v podobé ptimého efektu evropského prava.>?
Uvedena abstraktni definice nicméné neni piili§ ndvodna, aby méla valné praktické uplatnéni —
je nutné ji proto dale rozpracovat. Kvalitni legislativu je mozné chapat jako vysledek dodrzeni
legistickych zasad, které ovliviuji jeji srozumitelnost a uchopitelnost, a zasad ovliviigjicich jeji
obsah ¢ili jsou znamy diivody pro piijeti majici oporu v empirii.** To vie se d&je pii dodrzeni
procesnich postupi piijimani®® véetné pravidel jednani legislatury. Aplikace z4sad pfitom neni
staticka a jejich dodrzeni po celou dobu tvorby az do kone¢né publikace predpisu neznamena
jesté¢ konec praci. Moderni pojeti racionalniho zdkonodarce piinasi povinnost pribézné
reevaluace vhodnosti Gpravy. Maria Mousmouti proto mluvi o Ctyfstupfiovém testu kvality
legislativy, kterd musi vzdy spliiovat: 1. podminku identifikace hlavnich dopadl regulace
ajejich zohlednéni pfi formulaci, 2. podminku jasného a prospektivniho stanoveni cili
a divodu regulace, 3. poskytnuti nezbytnych nastroji a zdroji pro implementaci a 4. ex post
zhodnoceni dopadii a piinosti regulace.’® Na &tvrty krok navazuje povinnost piipadné zmény
ptedpisu, pokud se ukéaze zastaraly, Spatny nebo obsolentni. Pro realizaci téchto teoretickych

konstrukci vredlném svét¢ mame nastroje, spocivajici ve stanovenych postupech

a institucionalnich garantech, diky nimz by nekvalitni zdkon nemél projit.

Od uvedeného je potieba odliSit hrani¢ni zdsady, které na prvni pohled mohou byt vnimany
jako legislativni, ale ve skutecnosti jsou obecnéjsi a lezi hloubéji v pojmu zékon. Piikladem je
zé4sada obecnosti zakona, kterd je dle Viktora Knappa zakladnim defini¢nim znakem zakona.’
Obecnost znamena spojeni abstraktni skutkové podstaty s abstraktnim nasledkem, coz je
pfi aplikaci individualizovano dle okolnosti piipadu spravnim orgdnem nebo soudem.>® Zakon

je v Ceském kontinentalnim systému chépan jako zakladni pramen autoritativné stanoveného

52 XANTHAKI, H. Quality of Legislation: Focus on SMART EU and post-SMART Transposiotion. The Theory
and Practice of Legislation. 2014, 3(2), str. 338. DOI: 10.5235/12050-8840.2.3.329. ISSN 2050-8859.

33 Vice rozsudky Soudniho dvora EU 41/74 Van Duyn, odst. 13; 43/71 Politi, odst. 9.

3 MADER, L. Evaluating the Effects. Str. 119.

5 VOERMANS, W. Concern about the Quality of EU Legislation: What Kind of Problem, by What Kind of
Standards. Erasmus Law Review. 2009, 2(1), str. 64. ISSN 2210-2671.

% MOUSMOUTI, M. Operationalising Quality of Legislation through the Effectiveness Test. Legisprudence.
2015, 6(2), str. 202. DOI: 10.5235/175214612803596686. ISSN 1752-1467

ST KNAPP, V. Teorie prava. 1. Praha: C.H. Beck, 1995. Str. 149. ISBN 80-717-9028-1.

8 KELSEN, H. Zaklady teorie statni. Str. 65, § 58. In.. KELSEN, H., HORAK, O., ed. O stdtu, prdavu
a demokracii: vyber praci z let 1914-1938. Praha: Wolters Kluwer, 2015. ISBN 978-80-7478-918-2.
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pravidla chovani — tedy jako abstraktni akt Parlamentu. V protikladu k nému stoji individualni
pravni akt, ktery je vydavan az na zdkladé zdkonného (pfip. istavniho) zmocnéni.>® Uritym
oslim miistkem jsou abstraktné konkrétni akty, které maji na jednu stranu neurcity pocet
adresatli, ale maji (zpravidla izemné) omezenou uplatnitelnost a stale slouzi jen k realizaci
abstraktnich norem. Cesko neni zemi, kde by se drZela tradice tzv. private bills, byt 1ze takové

zdkony najit i v ¢eském pravnim fadu.*

Obecnost zdkona ma dle Kirchofa tfi zakladni opodstatnéni: 1. jen obecnd norma garantuje
rovnost jednotlivce pied zdkonem, 2. obecna norma stanovi rozsah prav S§irsi, takze je
formulovana vzdy v prospéch legalni licence a individudlni determinace jednotlivce,
3. obecnost zakoni je pfedpokladem délby moci.®! Obecnost prava piitom dnes ¢eli problému
specializace spole¢nosti, kterd s sebou pfinasi potfebu vytvaret specializované zakonodarstvi.
Naésledkem specializace vSak muze byt kazuistickd Uprava, kterd bude plodit vzijemné
systémové konflikty v hranicicich oblastech, kdyz se ptekryvaji plsobnosti vice regulétord,
takze je bud’ neupravuje nikdo, nebo naopak existuji rozdilné ipravy toho samého. Zden&k Sin
tento trend oznacuje za negativni koordinaci legislativnich ¢innosti,®* ktery méa za nésledek

disharmonii v pravnim fadu.

Podminku obecnosti vnimé Evropsky soud pro lidska prava (dale téz ,,ESLP*) jako podminku

uplatnéni vyhrady zédkona pro omezeni zdkladnich prav garantovanych Evropskou umluvou

% Existuji 1 abstraktni akty vefejné moci a samosprav, nicméné ty jsou podiizeny zdkonu bud’ zmocnénim
(vyhlasky ftstfednich spravnich ufadi), nebo rozsahem pisobnosti (nafizeni vlady, vyhlasky tzemné
samospravnych celkl). Vzhledem k originalit¢ vladnich nafizeni a samospravnych vyhlasek vyplyvajicich
z Ustavy nelze mluvit o delegované legislativé. Viz HENDRYCH, D. et al. Sprdvni prdavo: obecna ¢dast. 9. Praha:
C.H. Beck, 2016. Str. 122 a nasl. ISBN 978-80-7400-624-1.

% Typickym piikladem dovoleného individudlniho zékona je zdkon o statnim rozpoctu, ktery ma sice formu
zakona, ale jedna se o alokaci statnich prostedki na jeden rok. Na druhou stranu existuji i tzv. symbolické zakony,
jako zakon €. 94/2012 Sb., o zasluhach Vaclava Havla, nebo zakon ¢. 292/2004 Sb., o zasluhach Edvarda Benese.
U téchto zakond by se asi nic nestalo, kdyby jejich obsah mél formu parlamentni rezoluce, nebot’ jde o zakony jen
ve formalnim smyslu. Obdobnymi piipady (byt s normativni naplni!) jsou federalni zakon ¢. 117/1990 Sb.,
o zasluhach M. R. Stefanika, nebo prvorepublikovy zakon &. 22/1930 Sb. z. a n., o zasluhach T. G. Masaryka.
Dalsim ptikladem je zakon ¢. 143/1947 Sb., o pfevodu vlastnictvi majetku hlubocké vétve Schwarzenbergi
nazemi Ceskou, ktery ukazuje nebezpedi individualniho zakonodérstvi, jenz vyluuje soudni prezkum.
Z modernéjsich ptikladd na piiklad navrh zakona o t€zbé raseliny, ktery se nicméné ani nedostal k projednani
v Legislativni radé vlady, dohledatelny pod €. j. 38613/2016-MZE-12152. V duchu zajisténi pravniho statu se
v unijnim pravu vyvinula tzv. plaumannova doktrina pfimého a bezprostiedniho dotCeni, kterd poskozené osobé
propijcuje opravnéni pfimo napadnout dany legislativni akt v fizeni pfed SDEU. Viz rozhodnuti 25/62 Plaumann
proti Evropské komisi. V tuzemské upravé existuje obecna moznost spojit ustavni stiznost s navrhem na zruseni
pravniho piedpisu dle § 74 zakona ¢. 182/1993 Sb., o ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich predpisi.

81 KIRCHHOF, G. The Generality of the Law. Str. 93. In.: MEBERSCHMIDT, K. a D. A. OLIVER-LALANA, ed.
Rational Lawmaking under Review.

62 §IN, Z. Lze vytvaiet kvalitni pravni ¥ad? Prdvnik. Praha: Ustav statu a prava AV CR, 2007, 146(9), str. 1035.
ISSN 0324-7007.
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o lidskych pravech. Ve véci The Sunday Times, kde ptedmétnou otazkou bylo zahrnuti prava
comon law pod pojem zakon (law), ESLP rozsifil materidlni podminku obecnosti o podminky
pfistupnosti prava a jeho jasné formulace, aby jednotlivec mé&l moznost seznat, zda se dané
pravidlo vztahuje na jeho pifipad a mohl tomu piizpisobit své chovani.®® Pii splnéni t&chto
podminek proto nemusi zdkonodarce piikroCit k pfijeti zdkona ve formalnim smyslu
legislativnim procesem. Ustavni soud se obecnosti zikona také zabyval opakované a mimo jiné
potvrdil, Ze obecnost zdkona je jednou z podminek zachovani délby moci: ,,Vseobecnost obsahu
je idealnim, typickym a podstatnym znakem zdakona (resp. i pravniho predpisu viibec), a to
ve vztahu k soudnim rozsudkim, viadnim a spravnim aktiim. Smyslem rozdeéleni statni moci
na moc zakonoddarnou, vykonnou a soudni je svereni vSeobecné a prvotni mocenské regulace
statu zakonodarstvi, odvozené vseobecné mocenské regulace a rozhodovani o individualnich
pripadech spravé a vylucné jenom rozhodovani o individudlnich pripadech soudnictvi.“%* Tento
postulat byl Ustavnim soudem opakované potvrzen v piipadech, kdy zakonodarce si uzurpoval
pravomoc vykonné moci posuzovat pfitomnost vefejného zajmu v konkrétnich ptipadech, ¢imz
efektivn& vylou¢il soudni pfezkum navazujicich spravnich rozhodnuti.®®> Doslo tim k poruseni
zéasady pravniho statu a soudni ochrany prav jednotlivce, coz je divodem ke zruseni takového
ustanoveni.® Obdobné lze vykladat rozhodnuti Parlamentu vydat individualni ustavni zdkon
¢. 195/2009 Sb., o zkraceni patého volebniho obdobi Poslanecké snémovny, kterym si
Parlament ad hoc pfisvojil pravomoc, kterd za splnéni taxativnich podminek nalezi
prezidentovi. Opét je toto nutné vnimat jako zasah do délby moci a Ustavni soud v podstaté
pouze odcitoval svou piedchozi judikaturu.®’ V tomto ptipadé tedy neslo o novelu Ustavy, ktera
by ji ménila a stanovovala do budoucna nové pravidla, ale o jeji individualni prolomeni majici
povahu individudlniho rozhodnuti, které dle tehdy platné upravy mohl za splnéni podminek

¢l. 35 odst. 1 Ustavy vydat jen prezident republiky — tedy moc vykonna. Z vyse uvedeného

3 Rozsudek ESLP The Sunday Times proti Spojenému kralovstvi, stiznost &. 6538/74, bod ¢. 49.

64 Sp. zn. P1. US 55/2000, ¢ast IV.

5 | Pfipadnd spravni rozhodnuti (napv. o vyvlastnéni), ucinénd v souvislosti s vystavbou a modernizaci predmétné
vodni cesty, budou sice prezkoumatelnd soudem v ramci spravniho soudnictvi, ale z tohoto prezkumu bude
vyloucena otazka existence verejného zajmu, nebot ten je jiz stanoven zakonem, kterym jsou obecné soudy podle
¢l. 95 odst. 1 Ustavy vdzdny. V pripadé neexistence napadeného ustanoveni by obecné soudy mohly prezkoumavat,
zda spravni organy pri aplikaci neurciteho pravniho pojmu "verejny zdjem" v konkrétni situaci neprekrocily
zakonem stanovené meze spravniho uvazeni (srov. § 78 odst. 1 soudniho radu spravniho); to vsak napadena pravni
uprava de facto vylucuje.” Viz sp. zn. PL. US 24/04, ale téz rozhodnuti sp. zn. P1. US 24/08 v typové obdobném
ustanoveni § 1 zadkona ¢. 544/2005 Sb., o vystavbé vzletové a ptistavaci drahy 06R-24L letisté Praha — Ruzyné.
6 Individudlni regulaci obsaZzenou v prdavnim piedpisu zbavujici adresdty moznosti soudniho piezkumu napInéni
obecnych podminek normativni upravy u konkrétniho subjektu, jiz schazi transparentni a akceptovatelné
odiivodnént ve vztahu k moznosti regulace obecné, nutno tudiz povazovat za rozpornou s principem pravniho stdtu
(¢l. 1 Ustavy), jemuz je imanentni délba moci a soudni ochrana praviim (¢1. 81, ¢l. 90 Ustavy). “ Viz sp. zn. P1. US
40/02.

67 Sp. zn. PL. US 27/09 , Kauza Melcak*, &ast V1./a.
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vyplyva, ze pro zakonodérce plati mantinel délby moci, ktery je vné€j$im omezenim spole¢nym
vSem aktim vefejné moci. Nejde tedy o zasadu, kterd by byla vlastni jen legislative, a tudiz,
majice ji stale na paméti, nebudeme ji povazovat za zasadu legislativni. Nicméné se ji dotkneme

u n¢kterych jinych zéasad.

2.1 Jaké jsou legislativni zasady?
Model zvoleny Helen Xanthaki je dnes jeden z nejpropracovanéjsich, coz se projevuje

1 v kombinaci uzsiho a SirSiho legisprudencniho pfistupu. Zatimco prvni a druhé spodni tiroven
pyramidy obsahuji legistické zasady, druha a vyssi urovné se vénuji zejména volbé feSeni
problému. Na jednu stranu je toto dobré pro své piesahy, zaroven je mozné model kritizovat
z pozic nedostateného zohlednéni substantivnich zésad, jakoz i1 zdiivodu srovnavani
nesrovnatelného. Jako ptiklad je mozné uvést lidska prava, kterd model nezohlednuje, byt
legislativu zpusobujici neproporcionalni zasahy do prav jednotlivce neni mozné povazovat
zaucinnou — bud bude restriktivné interpretovana soudy, nebo v extrémnich piipadech
derogovéna. Timea Drindczi v tomto kontextu uvadi ptipad zbavovani se mad’arskych soudcii
snizenim hranice pro jejich obligatorni odchod do dichodu, jehoz neslucitelnost s pravem
Evropské unie deklaroval Evropsky soudni dviir.®® Tato madarskd Uprava by v modelu

navrhovaném Xanthaki obstéla.®” To tuto praci pfivadi k volb& komplexnéjsiho modelu.

Skupiny zasad, které se v literatufe objevuji, je mozné rozdélit na neorganizované mnoZziny
amnoziny organizované. Piikladem druhé skupiny je model Helen Xanthaki, ktery
se vyznacuje vzajemnou provazanosti vztahli nadfizenosti nebo podiizenosti mezi zasadami.
Jini autofi davaji pfednost pouze vyctu zasad, které pti aplikaci maji byt dodrZzeny v poméru
dle individuélnich okolnosti. Problémem, se kterym se v této oblasti setkdvame, je babylonské
zmateni jazykd, kdy jeden termin mtize zahrnovat rozdilny obsah u riznych autort. Pfikladem
budiz princip transparentnosti, ktery zahrnuje problematiky legislativni stopy ptipravy navrhu
a stim spojené¢ho lobbingu, pasivni vetejnosti legislativniho procesu (moZznost sezndmit
se s navrhy, byt pfitomen na zasedani komory nebo jejiho vyboru), ale i aktivni vefejnosti
ve formé lidovych konzultaci, ¢i dokonce lidové iniciativy. Z tohoto diivodu jednotlivé zasady

(a jejich chépani) budou v nasledujicich kapitolach prozkoumany podrobné;i.

%8 C-286/12, Komise proti Mad’arsku.
% DRINOCZI, T. Concept of Quality in Legislation — Revisited: Matter of Perspective and a General Overview.
Statute Law Review. 2015, 36(3), str. 220. DOI: 10.1093/slr/hmv008. ISSN 0144-3593.
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Ptiklad neusporadané soustavy legislativnich zasad ptinasi Wim Voermans, ktery za zakladni
zdsady povazuje zékonnost predpisu, jeho efektivitu, srozumitelnost a pfistupnost,
demokrati¢nost legislativniho procesu a jeho transparentnost se zapojenim stakeholderd
véetné vystithani se zasahti do pravni jistoty.”® Drindczi zdtiraziluje, Ze tvorba legislativy neni
vyluéné (a zfejmé ani pievazné) zalezitost pravni, takze je nezbytné zohlednit socidlni
a ekonomické souvislosti vcetné otdzek udrzitelnosti zvoleného feSeni a minimalizace
negativnich dopadti pro kompetitivnost subjektll tpravy. Vedle téchto vyhrad zakonodarce
musi naplnit zasadu legality, efektivity, srozumitelnosti, publicity legislativnich vystupii véetné
podkladovych dokumentt, jako je diivodova zprava, a respektovat fadnost a transparentnost
procesu schvalovani. Vysledek legislativniho procesu musi byt v souladu s racionalni statni
politikou, jejim planovanim a realizaci tak, aby bylo dosaZeno plné implementace.”’ Oba
zminéné modely vychdzeji v zasad¢ z jiz klasickych osmi pfirozenopravnich zésad, se kterymi
pracuje Lon L. Fuller ve svoji knize Moralka prava. Jsou jimi zasady obecnosti (1), publicity
(2), zékazu retroaktivity (3), jasnosti zakoni (4), zdkony nesmi byt rozporné (5), zakaz zakoni
vyzadujicich nemozné (6), zasada stability (7) a pravnosti implementace, tzn. soulad mezi
psanym a vymahanym pravem (8).”> Zasady dalsiho klasika pravni literatury Gustava
Radbrucha rozpracovava Franz Bydlinsky. Bydlinsky vychazi ze zédkladni radbruchovkeé trojice
— ze zéasad spravedlnosti, Gicelnosti a pravni jistoty,”> které rozsifuje o svobodu individua.
Jednotlivé zasady tohoto kvarteta jsou dale rozpracovany do dvanacti zésad: ochrana
elementarnich osobnich hodnot (1), maximalni moznad svoboda jednotlivce vici svobodée
ostatnich (2), distributivni spravedlnost (3), kazdému jednotlivci ma byt zaji§téno existencni
minimum (4), pfiméfend redistribuce majetku k odstrafiovani systémovych socidlnich rozdilt
(5), kumulativni spravedlnost (6), pravni jistota a ptedvidatelnost rozhodovani (7), ochrana
nabytych prav (8), zajiSténi ochrany statni organizaci (9), ucelna volba nastrojii k realizaci cilt
(10), volba nastrojii vedouci k maximalizaci pfinost (11) a ti€elnost coby nejhospodarnéjsi

varianta (12).7*

Jan Wintr dale upozorfiuje na povinnost dodrZet hodnotové a odvétvové principy prava.’® Prvni

zminénd zdsada ssebou nese dilem podminku zikonnosti (Gstavnosti), ktera je navic

7 VOERMANS, W. Concern about the Quality of EU Legislation. Str. 66.

"' DRINOCZI, T. Concept of Quality in Legislation — Revisited. Str. 216.

2 FULLER, L. L. Mordlka prdva. Praha: OIKOYMENH, 1998. Oiktimené. Str. 48 a nasl. ISBN 80-860-0565-8.
3 RADBRUCH, G. Idea prava. Str. 150. In.. RADBRUCH, G. O napéti mezi uicely prava.

74 Citovano dle WINTR, J. Metody a zdsady interpretace prdva. Praha: Auditorium, 2013. Studie (Auditorium).
Str. 125-126. ISBN 978-80-87284-36-0.

75 1bid. Str. 140.
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korigovana hodnotovym substraitem vychéazejicim z istavniho pofadku — principt liberdlni
demokracie, parlamentniho systému vlady a pravniho stitu.”® Respekt k odvétvovym principtim
je nutné chapat jakozto podminku koherence pravniho fadu v jeho tplnosti i1 v jeho c¢astech.
Vychozi pozice zékonodarce pfi uprave institutu v ramcei jednoho odvétvi prava je stejna, takze
by vysledek nemél vést k systémovym nahodilostem. De facto jde o zdkaz zviile zdkonodarce,
kterd adresatovi umoznuje se v daném odvétvi alespont zékladné orientovat i bez hlubsich
znalosti prava (napf. zachovani zdsady presumpce neviny v trestnim pravu nebo

ve spottebitelském pravu nerovné postaveni stran zajiStujici ochranu spotiebitele).

2.2 Systém legislativnich zasad navrhovany v této praci
Tato prace vychazi ze Clenéni legislativnich zasad do tfi skupin — zasady ovliviiujici obsah

arozsah pfijimané legislativy, zasady ovlivilujici srozumitelnost a pfistupnost zakonného
prava, a nakonec se zasad tykajicich se principl pfijimani zakond. Tato trojpilifova struktura
neni nijak inovativni, ve svych pracich ji uzivé fada autort.”” Stejné tak s jednotlivymi zdsadami

pracuji soudy pii vykladu legislativnich aktl (sic zdsady chapou jako obecné pravni).

Prvni skupina zasad ovliviiuje obsah a mnozstvi pfijimané legislativy. Tato ¢ast je nejvice
propojena s politikami, protoze piimo ovliviiuje GspéSnost jejich napliiovani. V tuzemsku
nejspise nelze mluvit o konzistentni legislativni politice’® a tvorba zakon@i spiSe ptipomina
ad hoc teSeni nastalych problémul nez koncepéni planovani vyvoje pravniho fadu. Na druhé
v d v krl 1 . r .7 7 _ 1 k 79 v ror d [ . r rexy 80
stran€ se do ceske legislativy promitaj1 uniyni meta-politiky’” snizovani administrativni zat€ze
a hodnoceni dopadii regulace. Cilem této skupiny zdsad, které v praci budou nazyvany

substantivni, je adresata postavit pfed upravu, kterd v prvni fad€ neni zvlli a excesivnim

76 K tomu nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 19/93: , Legitimita politického rezimu se nemiiZe opirat jen
o formalne-pravni aspekty, protoze hodnoty a principy, o které se rezim opira nejsou jen pravni, ale predevsim
politické povahy. Takové principy nasi ustavy, jako je svrchovanost lidu, reprezentativni demokracie, pravni stdat,
Jsou principy politické organizace spolecnosti, jez nejsou normativné beze zbytku definovatelné. Pozitivné-pravni
uprava z nich vychazi, avsak obsah téchto principii neni normativni upravou vycerpan...*

77 Jan Kysela mluvi o formélni a materiélni strance zakona, nicméné v nésledujicich vétach mluvi o legislativnim
procesu, ktery taktéz ovliviiuje finalni podobu téchto aspektt. KYSELA, J. Str. 35. In.: GERLOCH, A. et al. Teorie
a praxe tvorby prava. Praha: ASPI, 2008. Pravni monografie (ASPI). ISBN 978-80-7357-362-1.

78 De Paula mluvi ve vztahu k brazilské legislativni politice o problému formalniho od3krtavani polozek. DE
PAULA, F. Does Brazil have a Legislative Policy? The Theory and Practice of Legislation. 2016, 4(3), str. 331.
DOI: 10.1080/20508840.2016.1242244. ISSN 2050-8859. Shodny nézor zaujimal i Petr Mlsna. Viz MLSNA, P.
Nékteré problémy sou¢asné tvorby prava na trovni moci vykonné. Str. 196. In.: KLIMA, K. a J. JIRASEK,
ed. Pocta Janu Gronskému. Plzenr: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, 2008. ISBN 978-807-3800-949.

7 Legislativni politika je ve svoji podstaté meta-politikou, protoZze jde o politiku, jak stanovovat substantivni
politiky — legislativni politika tedy stanovi, jak pfistupovat ke stanoveni piistupu k ur¢itému problému a ma tedy
pfevazné proceduralni napln. Vice viz DE PAULA, F. Reframing the components of legislative-regulatory
policies: a functional proposal. The Theory and Practice of Legislation. 2017, 5(3), str. 304. DOI:
10.1080/20508840.2017.1430017. ISSN 2050-8859.

80 Napf. usneseni ¢. 463 z jednani vlady dne 18. 7. 2018.
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vykonem svéfené¢ zakonodarné pravomoci. V idedlnim ptipad¢ piijde o zakony zalozené
na objektivnich zjisténich, a nejen ve fiskdlnim a ekonomickém pojeti budou naklady nizsi
pro vSechny zucastnéné subjekty, nez tomu bylo u pfechozi upravy. Pro dosazeni téchto cili se
zékonodarce musi zdrzet piijiméani uspéchané legislativy, legislativy, ktera nema oporu
v empirickych zjisténich, legislativy bez odpovidajicich nastrojii pro vymahani a vystiihat se
pfijimani zakont, které naruSuji legitimni oCekavani adresatd. V praxi se toto projevuje
v povinnostech zdivodnit ptedklddané néavrhy, vypracovat a zvetejnit analyzy a jiné

podkladové zdroje a obhdjit navrh v parlamentni i vefejné debat¢.

Druhou skupinu zasad tvoti pravidla, jejichz dodrzeni vede k lepSimu porozuméni, jaké je
pfedepsané pravidlo chovani. Pravidlo, které neni seznatelné, nemutze byt vymahatelné
na zakladé principu zakazu ptikazovat nemozné.?! Tyto zsady, nazyvejme je ne iplné piesné
legistické, upravuji formalni stranku prava, které je vetejné zptistupnéné, dohledatelné,
srozumitelné jazykem i1 formulacemi a pribézné upravovano tak, aby srozumitelné a ptistupné
zustalo. Prakticky to znamena, ze tato oblast se vénuje zejména jazyku, systematice, publicité
zékonného prava a udrzbé ¢i spravé pravniho fadu. S tim souvisi pfipominkovani navrhu
pfipominkovymi misty a nésledn¢ Legislativni radou vlady vcetné dohledu nad jednotnosti

legislativni techniky diky Legislativnim pravidlim vlady.

Tteti a posledni skupinou jsou zésady tykajici se legislativniho procesu v Parlamentu. Tyto
zéasady jsou opét hrani¢ni ve vztahu k vzdjemnému vztahu obou komor a déle jejich vztahu
k ostatnim slozkam vetejné moci. Vedle toho jde o zasady regulujici fungovéani vnitinich
procest obou komor — zejména vztah snémovni vétSiny a opozice, s ¢imzZ je spojena agenda

setting.

81 Sp. zn. I. US 2166/10: ,... Princip pravniho stdtu je véizan na formdlni charakteristiky, které pravni pravidla
v daném pravnim systéemu musi vykazovat, aby je jednotlivci mohli vzit v potaz pri urcovani svého budouciho
jednani...”
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3. Systém Kkontroly kvality legislativy v Ceské republice

Préavni Gpravu tvorby pravnich predpisii je mozné rozd¢lit do dvou oblasti sledujicich casovou
souslednost pfipravy legislativy. Prvni skupina ptedpisii tvoii usneseni vlady upravujici tvorbu
navrhil pravnich predpist ve statni spraveé. Prednostni misto zaujimaji jisté Legislativni pravidla
viady (dale téz ,,Pravidla®, , Legislativni pravidla® nebo ,,LPV*), jejichz materie se zaobira
formalné-proceduralnimi aspekty piipravy legislativy. Casteéné ve stinu Pravidel stoji
dokumenty vénujici se europeizaci legislativniho procesu, jako jsou Metodické pokyny
pro zajistovani praci pri plnént legislativnich zavazkii vyplyvajicich z clenstvi Ceské republiky
v Evropské unii (dale téz ,MPVEU*) a Smérnice o nakladani s dokumenty Evropské unie (dale
téz ,,SNDEU*) nebo agenda hodnoceni dopadii regulace (dale téz ,,RIA*), kterou reprezentuji
Obecné zdsady pro hodnoceni dopadii regulace a doprovodné metodiky. Uprava téchto
dokumentii navazuje na zakony neregulovanou oblast pfedparlamentni faze legislativniho
procesu, ale maji spolu s jednacimi fady vlady a Legislativni rady vlady (dale téz ,,LRV* nebo
,Legislativni rada®) z4sadni podil na kontrole kvality ¢eskych predpisli. Ze zdkonné upravy
vétsi roli hraje zejména kompetenéni zakon a sluzebni zakon,®? které uréuji gesce jednotlivych
rezortl a stanovuji, ze v ramci vlastni natizovaci pravomoci nebo v rdmci svych gesci pro vladu

ptipravuji navrhy pravnich ptedpist.

Druha ¢ést legislativniho procesu nastava vstupem navrhu do legislativniho procesu v uzsim
slova smyslu — pfedlozenim do Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky (dale téz
»dnémovny*). Protoze roli zdkonoddrné moci v Ceské republice zastavad Parlament Ceské
republiky, 1ze o legislativnim procesu mimo Parlament mluvit s vyhradou. Na druhé strané
kontrola kvality legislativniho navrhu, vefejna slySeni, odborné konzultace, vetejné
komentovani ¢i pfipominkovani jsou aktivity, které v parlamentni f4zi tolik neprobihaji, takze
volba politik transformovanych do navrhu zékona probihéd zpravidla jest¢ mimo Parlament.
Zakladnim ramcovym dokumentem legislativniho procesu je samoziejmé Ustava Ceské
republiky (dale té2 ,,Ustava®), jejiz ustanoveni o legislativnim procesu jsou rozpracovavana
zejména zakony o jednacich fadech obou komor (déle téz ,,Jednaci fdd Snémovny* a ,,Jednaci

fad Senatu“?). Uréitou novinkou v regulaci legislativniho procesu je dosud neti¢inny zédkon

82 7akon & 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych ustfednich organti statni spravy Ceské socialistické
republiky, ve znéni pozdéjsich predpist, a zakon ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé, ve znéni pozdéjsich predpist.
8 Zakon €& 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdé&jsich predpisd, a zdkon
¢. 107/1999 Sb., o jednacim fadu Senatu, ve znéni pozdéjsich piedpist. Opomenout nelze zékon ¢. 300/2017 Sb.,
o zasadach jednani a styku Poslanecké snémovny a Senatu mezi sebou a navenek, ktery upravuje tzv. ¢lunek.
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o sbirce zakondl a mezinarodnich smluv,®* ktery v sobé zakotvuje nékteré naleZitosti pravnich

predpist vcetné elektronizace jejich ptipravy.

Regulace tvorby zakon si zaslouzi ur€ity obecny uvod: pfi posuzovani regulace tvorby zakonii
je nutné miti na paméti politicky néboj, ktery se v této oblasti vyskytuje. Ceska republika nema
komplexni Gipravu v podobé zakona o tvorbé zakont, jako tomu je v jinych zemich,® ale pravni
uprava je rozdrobena mezi vySe uvedené zdkony, které nicméné déavaji obecnou kostru
legislativnimu procesu. Dochazi zde k protichidnym tlakim mezi pfistupem umoznit
zékonodarci témet vSe a pristupem preferujicim fadu procest radéji automatizovat a vyhnat
z nich politickou (z)vili.?® Druhy pfistup v sobé obsahuje uréity paradox, protoze vychazi
z teze, ze takovy krok je nezbytny z divodu nerozumnosti zdkonodarce. Po stejném
zékonodarci zarovenl chceme, aby piijal rozumnou Upravu, jak svému dosud nerozumnému
po¢indni zabranit. Racionalni zdkonodarce samoziejmé nemd zajem na svém vlastnim
sebeomezeni®’ a posileni soudni moci jako slozky, ktera bude dozorovat jeho &innost skrze
aplikaci piislusnych zékonnych ustanoveni.®® V parlamentnim systému vétSina nema mnoho
sympatii k vlastnimu sebeomezeni také z divodu, ze opozice mechanismy kontroly kvality
legislativy miiZze uzivat ke zpomaleni legislativniho procesu, nebo dokonce k jeho obstruovani.
Hybatelé téchto zmén proto Casto leZzi mimo parlamentni budovy a v tuzemském piipadé to
muze byt tlak z mezinarodnich organizaci, jako je Rada Evropy a Organizace pro hospodaiskou
spolupraci a rozvoj (dale téz ,,OECD®), nebo ze strany Evropské unie v podobé politik Better
Regulation, SMART ¢i REFIT. Druhym okruhem aktért je vetejné minéni a lobbing rtiznych

protikorup¢nich iniciativ, ktery se dostava ke slovu zejména v okamzicich politickych skandalti

84 Zakon ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zakont a mezindrodnich smluv a o tvorbé pravnich ptedpisti vyhlasovanych
ve Sbirce zakond a mezinarodnich smluv (dale téZ ,,zakon o sbirce zakont* nebo ,,sbirkovy zakon®; nékdy téz
doplnéno adjektivem ,,novy*). Tento zdkon nahrazuje ucinny zakon ¢. 309/1999 Sb., o Sbirce zakonli a o Sbirce
mezinarodnich smluv, ve znéni pozdé&jsich predpist (téZ n¢kdy oznacovan za ,sbirkovy zadkon“ s adjektivem
stary® nebo ,,stavajici®).

85 Takovou zakonnou upravu mé na piiklad Cinska lidova republika, Rumunsko nebo &isteéné (ve vztahu
k vefejnym konzultacim) Slovensko.

86 7 konkurené¢niho stanoviska Katefiny Simackové, Jaromira Jirsy a Vojtéch Simicka k nalezu sp. zn. P1. US 6/17
,dluhova brzda“: .V jednom svém textu... Eduard Outrata uvedl trefné ve vztahu k financni ustavé: "Skutecnost,
Ze se obcas kormidelnikovi podari najet na mélcinu, prece neni mozno resit tak, Ze kormidlo néjak
naprogramujeme a kormidelnika propustime.” Napadend pravidla bez hlubsiho promysleni jejich rozumnosti
ustavodarcem ve svéem dusledku mohou vest k vytésiovani politického rozhodovani a legalizaci depolitizace
rozhodovani samosprav, ekonomicky nerozumnym diisledkiim a zejména k zasahu do ustavné zarucené vertikalni
delby moci a prava na samospravu.*

87 MARTINEZ, J. Rational Legislating. Stetson Law Review. Gulfport: Stetson University College of Law, 2005,
34(3), str. 547-621. ISSN 0739-9731.

8 ROSE-ACKERMAN, S., S. EGIDY a J. FOWKES. Due Process of Lawmaking. Str. 19.
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a krizi. P¥ikladem mutZe byt i novela Jednaciho ¥adu Snémovny,®® ktera byla schvalena jako
jeden z prvnich zakonti nové ustavené Snémovny po padu vlady Pavla Necase a ufednické
vlady bez divéry Jifiho Rusnoka, ptinasejici celou fadu novinek, které do té doby prosazovala

organizace Rekonstrukce statu.”

3.1 Predparlamentni faze legislativniho procesu
Vlady uptednostiiuji kontrolu kvality legislativy expertnimi skupinami v piedparlamentni fazi

legislativniho procesu — v Cesku takovou roli hraje Legislativni rada vlady se svymi komisemi
a v omezené mife 1 aktéfi mezirezortniho piipominkového fizeni. Nejde o jediné nastroje, které
se pii kontrole kvality legislativy uplatituji. Zejména u rekodifikacnich praci se Casto potrada;ji
odborné seminafe a sympozia, kde odborna i laicka vefejnost mize navrhy piipominkovat.
Na druhou stranu nize jsou uvedeny tfi hlavni kontrolni nastroje, které¢ spojuje to, ze vzdy

posledni slovo ohledné jejich (ne)uplatnéni ma vlada jako predkladatel ndvrhu zékona.

3.1.1Legislativni pravidla
Jednim z nejvyznamnéj$ich nastroji kontroly kvality legislativy jsou Legislativni pravidla

vlady, kterd kodifikuji rdmcové pozadavky kladené na podobu pravnich piedpist. Tim, ze
v Cesku neexistuje obecné zdvazna norma stanovujici pozadavky kladené na zakonné piedpisy,
funguji LPV jako zdvazny pokyn dovnitf statni spravy’! a jako soft law pro ostatni subjekty
disponujici legislativni iniciativou. LPV maji naprosto stézejni roli sjednocovani podoby
tuzemskych pravnich predpisti,”> a to i pres ¢etnou praxi vlady v individudlnich piipadech
Pravidla ignorovat, coz Jan KnéZinek oznaCuje za jejich implicitni derogaci.”® V protivize
k mén¢ zavaznym pravidlim, kterda jsou béznd v zapadni Evropé, stoji tfeba bulharské
rozhodnuti legislativni pravidla kodifikovat v zakon& o normativnich aktech.** Ceska Pravidla

vychdzeji z tuzemské tradice formy usneseni vlady, kterou, s vyjimkou legislativnich pravidel

89 Zakon ¢&. 265/2014 Sb., kterym se méni zékon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim ¥adu Poslanecké snémovny.

% Nutno zde dodat, Ze vétSinu prosazovaného jiz dfive uvadéla jako néstroje feSeni nékterych problému Jindfiska
Syllova. Viz SYLLOVA, J. Hlavni tuskali parlamentniho projednavani navrht zakont. Str. 139-149.
In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prdava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

9! Ustavni soud odmitl ve svych rozhodnutich obecny normativni efekt LPV a konstatoval, Ze jejich poruseni tedy
neni divodem pro derogaci vybocujiciho zakona, neni-li dosazeno intenzity poruseni Ustavni normy.
Viz sp. zn. P1. US 7/03; &ast. X/d nalezu sp. zn. P1. US 24/07 nebo bod &. 56 nalezu sp. zn. P1. US 19/16.

92 FLORIJN, N. The Instructions for Legislation in the Netherlands: A Critical Appraisal. Legisprudence. 2010,
4(2), str. 172. DOI: 10.1080/17521467.2010.11424708. ISSN 1752-1467.

9 KNEZINEK, J. Str. 288. In.: Legislativni proces: (teorie a praxe).

94 Zakon o normativnich aktech &. 27/3.04.1973 Sb., ve znéni pozdgjsich piedpisi.
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z roku 1967, jenz mély formu rozhodnuti pfedsedy Vladni komise pro legislativu (a ministra

spravedlnosti) Aloise Neumana, legislativni pravidla vzdy méla.”

Cormacain rozli§uje &tyfi zékladni piinosy legislativnich pravidel a legislativnich manuald,”®
mezi které fadi jednotnou podobu vystupd legislativniho procesu (1),”” shromazd’ovani
a kodifikaci dobré praxe (2), vzdélavani novych legislative (3)°® a pomoc pfi interpretaci
piedpist laické i odborné vefejnosti (4).”° Na jednu stranu se mize jednat o standard, vici
kterému musi alespont formaln¢ obstat vSechny vznikajici pfedpisy, ale na druhé strané
legislativni pravidla s méné rigidni povahou mohou ,,jen* navadét ke konzistentni podobé
normotvorby. Legislativei je ponechana vétsi mira diskrece, jak zadaného cile regulace
doséhnout. Rigidni podoba pravidel ma schopnost dosdhnout svého cile ¢asto rychleji, a i proto
je Casta zejména v transformujicich se statech. Helen Xanthaki uvadi ptiklad britského
Commonwealthu, ve kterém se legislativni manudly a pfirucky dobré praxe $ifily ze Spojeného
kralovstvi do byvalych kolonii, a¢ samo takovy manudl oficilné nemélo.!® Podobné jsou
legislativni pravidla vice rozsifena mezi novymi Clenskymi staity EU nez mezi plvodni
Sestnactkou, coz souvisi s tlakem Evropské komise na hladkou implementaci unijniho acquis.
Star$i clenské staty legislativni pravidla zavedla sice také, ale zejména v ramci projekti

snizovani administrativni zatéze.

Kritika legislativnich pravidel je vzndSena z obecnych pozic nevyhod kodifikaci — kodifikace
bez ohledu na formu vedou k petrifikaci stavu v ur¢itém momentu, takze piinasi jistotu, stabilitu
a zamrazeni pfirozené¢ho vyvoje. Kodifikovand legislativni pravidla znamenaji dle Xanthaki

prekazku pro dynamicky rozvoj uz tak konzervativniho oboru (né¢kdy oznacovano dokonce

9 SIN, Z. Historie legislativnich pravidel v naSich zemich. Prdvnik. Praha: Ustav statu a prava AV CR,
2002, 140(12). Str. 1336. ISSN 0231-6625.

% CORMACAIN, R. An Empirical Study of the Usefulness of Legislative Drafting Manuals. Theory and Practice
of Legislation. 2013, 1(2), str. 208. DOI: 10.5235/205088413808821417. ISSN 2050-8840.

97 Shodné SKOP, M. Legislativni zvyklosti. Prdvnik. Praha: Ustav statu a prava AV CR, 2018, 157(9). Str. 730.
ISSN 0231-6625.

% Zejména v systémech postavenych na in-house vzdélavéani, jehoZ realizace ma Casto podobu uceni plavani
vhozenim do vody. Zejména to ma potom dopad na vznikl odlisnych ,,legislativnich rodin“, které se vyznacuji
odlisnymi zptisoby vyjadfeni normy v pfedpisu nebo i odlisnymi legislativnimi postupy. K nizozemské zkuSenosti
vice FLORIJN, N. The Instructions for Legislation in the Netherlands. Str. 172. Téz VOERMANS, W. Styles of
Legislation and Their Effects. Statute Law Review. 2011, 32(1), str. 52. DOI: 10.1093/slt/hmq013. ISSN 0144-
3593.

9 STARK, J. Understanding statutes by understanding the drafters. Judicature. 2002, 85(4). Str. 192. ISSN 0022-
5800.

100 X ANTHAKI, H. Drafting Manuals and Quality in Legislation. Str. 120-121. K tomuto nutno podotknout, Ze
i tfi hlavni legislativni organy Evropské unie — Evropska komise, Rada a Evropsky parlament — maji kazdy vlastni
legislativni manual.
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za legislativni fundamentalismus) a jsou na piekazku i legislativnim inovacim.'”' V Cesku
proto nenajdeme tieba tolik potiebné sunrise a sunset clauses, které by pomahaly potykat se

192 nebo review clause, kterdA by umoziovala planovat odstranéni

legislativni inflac
neuspeésnych legislativnich feSeni. Praxe nc¢kdy dokonce stoji v rozporu s legislativnimi
pravidly.!® Ptes tato rizika ¢eska legislativni pravidla hraji dileZitou roli, kdy riziko rigidity je
priméfené korigovano — neinovativnost je tedy nutno pficitat spise nedostatku zajmu o nové

legislativni techniky mezi odbornou vefejnosti i profesionaly.

3.1.2Pfipominkové Fizeni a odborné zazemi ministerstev
Mezirezortni pfipominkové fizeni slouzi k prvotni vnéjsi filtraci a odbourani problému

s navrhovanou upravou. Role jednotlivych tcastnikl se vSak 1isi — vétSina pfipominkovych mist
zasila pfipominky ve vztahu kjejich agendé, ¢imz dochdzi k hajeni vlastnich politik
a ke koordinaci mezirezortnich a hrani¢nich agend. Atypickymi pfipominkovymi misty jsou ty
mimo statni spravu — zejména jde o profesni komory, odborové organizace nebo reprezentaci
zamestnavatelll, které maji zvlastni privilegované postaveni k prolobbovavani svych postoja
v prvotnich féazich legislativniho procesu. Né&které povinnosti konzultovat ndvrhy jsou
stanoveny zvlaStnimi pravnimi pfedpisy, ale nedotykaji se obecné upravy piipominkového

fizeni.!04

Oproti legislativnim pravidlim, kterd maji pasivni kontrolni roli, pfipominkové fizeni ma
povahu aktivni kontroly kvality legislativy, kdy se jednotliva pfipominkova mista mohou
k navrhiim ve standardni 1hité¢ 20 pracovnich dnii vyjadfovat ze svych expertnich pozic.
Nekterd pripominkova mista plni 1 obecnéj$i sjednocujici roli — typicky jde o pfipominkova
mista, jako je Ministerstvo vnitra, Ministerstvo financi nebo odbor kompatibility Utadu vlady
(déle téz ,,OKOM), coz se promita do mnozstvi zasadnich pfipominek, kterd k navrhiim z dilen

ostatnich rezorti uplatiiuji (viz Graf ¢. 2). Tato skuteCnost je dana tim, Ze pfislusna

101 Thid. Str. 123.

102 vViz RANCHODAS, S. Time, Timing, And Experimental Legislation, The Theory and Practice of Legislation.
3(2),2015, str. 135-139, DOI: 10.1080/20508840.2015.1092728 nebo VAN GESTEL, R. a G. VAN DIJCK. Better
Regulation through Experimental Legislation. European Public Law. 2011, 17(3), str. 539-553. ISSN 1354-3725.
103 piikladem budiz ¢€l. 52 LPV, ktery vyzaduje vyslovné zrueni novel zruSovaného piedpisu, pfestoze z povahy
véci novela nemiize existovat bez svého mateiského zakona osamocend. V souladu s touto tezi Ustavni soud
v usnesenti sp. zn. P1. US 9/01 v &asti IV. uvedl: ,,novelizujici zikon nemd samostatnou pravni existenci a stavd se
soucdsti novelizovaného zdkona. Ve zde posuzovaném navrhu se proto Ustavni soud nemiize samostatné vyjadrit
k noveldm...“ Aby cela situace nebyla tak jednoducha, tak Ustavni soud nékdy samostatnou normativni existenci
ve vztahu k derogacni pravomoci ptipousti. K tomu vice VEDRAL, J. Lze novelizovat novelu? Prdvni zpravodaj:
Casopis pro pravo a podnikani. 2008, 9(1), str. 13-15. ISSN 1212-8694.

104 Napt. § 92 zakona ¢. 111/1998 Sb., o vysokych §koldch a 0 zméné a doplnéni dal§ich zdkont (zdkon o vysokych
skolach), ve znéni pozd&jsich piedpisti. Dle nové Gipravy také tieba Utad pro ochranu osobnich udaji. Nutno uvést,
7e nedodrzeni konzultaci nemusi mit za nasledek neplatnost predpisu. Viz nalez sp. zn. P1. US 7/03.
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piipominkova mista zajiStuji prafezovou agendu, jako je organizace vetfejné spravy, statni
sluzba nebo uprava spravniho fizeni (Ministerstvo vnitra), plnéni a alokace prostiedkil
vefejnych rozpoctli (Ministerstvo financi, finanéni sprava acelni sprava) ¢i dohled
nad eurokonformitou navrhi (OKOM). Vaha jejich piipominek je vzhledem ke svétené
pusobnosti umérné vyssi nez u jejich kolegti a pfipominky jsou vice akceptovany (viz Tabulka
¢. 1). Tato pfipominkova mista jsou také Casto naddna zvlastnimi pravomocemi, které ovliviiuji
legislativni tvorbu. Ministerstvo vnitra zahrnuje poradni sbor ministra pro spravni fad a spravni
trestani, ktery ovliviluje svymi stanovisky vyklad spravniho faddu jakoZzto patefni upravy
spravniho fizeni napfi¢ vefejnou spravou; Ministerstvo financi je rezortem sestavujicim navrh
statniho rozpoctu, takze ovliviiuje financovani jednotlivych politik; odbor kompatibility urcuje
gestora implementace unijnich zavazka a ptipravuje pro vladu dle ¢l. 10 MPVEU kvartélni
zpravu o plnéni zavazk vyplyvajicich z ¢lenstvi v Evropské unii, kterou mulze dostat
nespolupracujiciho aktéra pod odpovidajici politicky tlak ze strany vlady. Obecné lze tyto

subjekty pro kontrolu kvality legislativy oznacit za klicové.
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Pocet zdsadnich pripominek uplatnénych vybranym pripominkovym mistem v obdobi 2006-2016'%

105 Tabulky ¢&. 2 a 3 byly pievzaty z prezentace Roberta Zbirala, kterd prob&hla na Pravnické fakulté Univerzity
Karlovy dne 26. tinora 2018 v ramci feSeni projektu GA CR ¢. 17-03806S ,,Odhalovani temného koutu
legislativniho procesu: Piiprava navrhti zakont exekutivou®, na kterém taktéz spoluparticipuji.

24



Tabulka ¢. 1

Uplatnil Akceptovano Vysvétleno Rozpor/Odmitnuto
KOM 70 25 5
MZV 58 31 8
MV 73 18 8
MF 68 22 11
MZD 61 26 12
MPO 62 29 12
MSP 70 15 13
MMR 53 30 15
MZP 55 30 15
MPSV 62 22 16
MZE 49 35 16
KML 59 25 16
MD 55 27 17
MK 66 16 18
VUV 46 37 18
MO 55 26 19
MSMT 52 22 27
RVV 34 38 28
Pramér 58 26 16

Vyporadani zasadnich pripominek uplatnénych v obdobi 2006-2016

Vzhledem k tomu, ze legislativni odbory zastdvaji funkce ve vztahu k vlastnimu utradu
a k ostatnim ptedkladateliim, na fad¢ rezortli to mé za nasledek rozdéleni legislativnich odborti
na oddé€leni vnitini — tvofici nebo korigujici legislativni navrhy vécnych odbori — a oddéleni
vngjsi legislativy — kterd se potykaji s pfipominkovanim materidli ostatnich rezorti (obcas
nazyvano poeticky VePRi). Takové ¢lenéni s sebou nese riziko, ze oddéleni vn&jsi legislativy
ztrati kontakt s legislativni tvorbou samotnou. Rozdily v ¢lenéni legislativnich odbortli rezort
jsou také dany tim, zda legislativni odbory pifedpisy tvofi nebo ,,jen koriguji navrhy vzeslé
z véenych odboril, kde zpravidla plisobi nepravnici. Existuji také modely, ve kterych je
k legislativnimu odboru pfipojeno pravni oddé€lani (napt. Ministerstvo kultury, Ministerstvo
financi), takZe odbor zajistuje vedle legislativni ¢innosti 1 rozkladovou a litigacni agendu.
Zalezi samoziejmé na vzajemné komunikaci jednotlivych oddé€leni, ale alespoii v teorii je toto
spojeni prospé$né prenosu informaci mezi tvlrci predpist a jejich adresatli o problémech

aplika¢ni praxe, jak o tom mluvi z rakouské zkusenosti Christian Baumgartner.'%

Jinym kli¢em pro organizaci legislativniho odboru je vécna agenda, kdy Ministerstvo Zivotniho

prostiedi ma na piiklad oddé€leni horizontalni a ekosystémové legislativy a oddéleni technické

106 Jako velkou devizu toto uvadi Christian Baumgartner v rakouské vefejné spravé, kdy ufednici ministerstev
pied reformou spravniho soudnictvi zasedali ve specializovanych spravnich tribunélech, takze méli bezprostiedni
zkuSenost s aplikacéni praxi a na problémy mohli 1épe reagovat novelou ptislusnych predpist. K tomu vice
BAUMGARTNER, CH. Vyvoj spravniho fizeni a spravniho soudnictvi v Rakousku. In.: RAJCHL, J., ed. Spravni
7ad: 10 let v akci. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2016. ISBN 978-80-87975-57-2.
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legislativy. V takovém modelu vnéjsi legislativa absentuje a zalezi na vnitfnich procesech
pridélovani napadu materidlti k pfipominkovéani. Vliv na ¢lenéni legislativnich odbor ma
i fakt, zda ministerstvo disponuje odborem parlamentni a vladni agendy, ktery mtize ¢ast jejich
prace piebirat. Mozna je také kombinace vyse uvedenych modelti, kdy Ministerstvo
spravedlnosti ma tfeba tii oddéleni délend podle vécného klice a samostatné odd€leni vnéjsi
legislativy. Specificky hybridni model své organizace pouziva Ministerstvo financi, kdy vedle
sebe existuje model, kdy existuje sekéni legislativni oddéleni, které servisuje vécna oddéleni
v ramci sekce, a sekce, ve kterych legislativecka pozice neexistuje a navrhy pfipravuji vécni
odbornici. Obecna legislativa pak hraje jen koordinacni roli mezi sekcemi. Tyto specifické
organizace je mozné odlivodnit skutecnosti, Ze tfeba na Ministerstvu spravedlnosti Ize
ocekavat, ze vétSina Ufednikd vécnych odbortt ma pravni vzdélani, takze role legislativniho
odboru je spiSe koordina¢ni a kontrolni. Na jinych rezortech nicméné legislativni odbor muize
znamenat vibec prvni kontakt ndvrhu s pravné vzdélanymi pracovniky, takze tkolem

legislativei je Casto navrh od zékladi prepsat a sladit se zbytkem pravni upravy.

Teorie standardné pracuje se dvéma modely organizace ptipravy navrhu legislativy, kdy
pro common law staty je typicky centralizovany model (Spojené kralovstvi, Irsko, Malta, Kypr
— v n€kterych jurisdikcich je provadéci legislativa tvotena také decentralizované) a pro staty
kontinentalni Evropy model decentralizovany. Z vy$e uvedeného je ziejmé, Ze Cesko spada
do decentralizovaného modelu, pro ktery je typicka uzka provazanost vécné odbornosti (tvorby
politik, rozhodovaci praxe) a tvorby navrhli. V tomto modelu je pak nezbytna sjednocujici
autorita, kterd dohlizi na srozumitelnost, jasnost a legistickou ¢istotu ndvrhu — v nasem piipadé
Legislativni rada vlady. Decentralizovany model s sebou pfinasi vétsi orientaci legislativce
v tématu, ale také riziko, Ze se legislativec dostane do role tviirce politiky a upozadi se jeho role
garanta kvalitniho zpracovéani ndvrhu zékona.'’” Centralizovany model ma naopak obraceny
postup, kdy prvné je vytvoren formdlné kvalitni ndvrh v centralizované legislativni jednotce
(v britskych redliich drafting team), ktery vécni odbornici piipominkuji (bill team), zda
skute¢né je nositelem politiky v pozadované podobé. KliCovym nastrojem je legislativni ukol
(legislative instructions), kterym bill team formuluje legislativni sluzb& zadani jejich prace.

Legislativni kol pfitom musi jasné vyjadiovat zamysleny cil Upravy, jeji stdvajici problémy

17 HOFLER, S., M. NUSSBAUMER a H. XANTHAKI. Legislative drafting. Str. 154. In.: KARPEN, U. a H.
XANTHAKI, ed. Legislation in Europe.
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a potencialni nebezpeéi.!”® Divodem pro takovou podrobnost je skuteénost, Ze femeslné
zpracovani se takto deleguje na legislativni profesiondly, kteti maji zvlastni vzdélani i praxi
v legistice, po vécné strance jsou vsak laiky, ktefi nemusi mit ani pravni vzdélani. Spravné
formulovany legislativni ukol je také Sikovnym voditkem pfi hodnoceni Gi¢innosti zakona.'®”
V Cesku se legislativnimu tkolu blizi asi nejvice véeny zamér zakona, ktery se nicméné

vypracovava jen pro zlomek pfipravované legislativy.

Modely organizace legislativni prace se tedy lisi ve sméru praci, kdy ten centralizovany
zduraziuje legistickou kvalitu zapojenim legislativeli na zacCatku procesu a prace sméiuji
k doplnéni politik do névrhu, zatimco decetralizovany model sméfuje od vécné k formalni
kvalité. S tim se poji 1 pfisluSna rizika, tedy ze oproti britskému zakonu ¢esky zdkon bude méné
. ;oo s ’ IR sveo 110 v vy s
srozumitelny, jednotlivé rezortni legistické styly se mohou lisit,’ " nebo ze pro zaméfeni se

11 se nebude vénovat dost ¢asu srozumitelnosti, systematice a legistické kvalitg,

na vécné resSent
kterd se bude korigovat az poslaneckymi pozmeénovacimi navrhy. Z toho divodu v fadé
legislativnich systémi (Svycarsko, SRN, EU) hraji vyznamnou roli na centralni trovni
pravnici-lingvisté (,,lawyer-linguists, les jurilinguistes*), kteti findlni produkt ministerstva
upravuji smérem k lepsi srozumitelnosti, ¢imz se navrhu dostane péce i v oblasti, na kterou
zpravidla nezbyva pfili§ prostoru. Cesky vladni poradni organ — Legislativni rada — naopak
zajistuje odborny dozor po pravni strance spiSe nez po lingvistické, takze zde Ize urcité najit

prostor pro zlepSeni.

Urcitou vyhodu problematiky zajiSténi jednoduchosti a srozumitelnosti prava lze najit
v paralelni multilingvélni tvorbé legislativy, ktera pies zfejmé problémy piinasi 1 potifebu vétsi
precizace a srozumitelnosti zakona, coZ je ve svém disledku navrhu prospésné.'!? Prikladem je
tteba Svycarsky parlamentni proces, ktery vyzaduje predlozeni navrhu pted finalnim
hlasovanim stalému vyboru pro kvalitu legislativy, jenZ jednotlivé jazykové verze navrhu

pfezkouma ve vztahu kjejich vzdjemnému souladu a srozumitelnosti. Podobné tomu

198 Working with Parliamentary Counsel. Str. 36, odst. 165. Dostupné z: https://assets.publishing.service.gov.uk/

government/uploads/system/uploads/attachment data/file/62668/WWPC_6_Dec_2011.pdf.

109 X ANTHAKI, H. Drafting Legislation. Str. 26.

110 Vznik individualnich legislativnich styld, coz povede k mozné vzajemné nekompatibilnosti zdkontl, neni riziko
pouze decentralizovanych systému: ,,...vétsina legislativcii zacne v Uradu pracovat na zacdtku jejich profesiondlni
kariery a ziistavaji zde po jeji zbytek, takze si vytvori osobity legislativni styl, ktery miize byt podle nékterych
odtrzeny o kazdodenni aplikacni praxe a jejich potreb.“ K tomu vice DG-TRANS. Document quality control
in public administrations and international organisations. Str. 63. Doi:10.2782/13225. ISSN: 2315-2214.

I CORMACAIN, R. An Empirical Study of the Usefulness of Legislative Drafting Manuals. Str. 205.

112 HOFLER, S., M. NUSSBAUMER a H. XANTHAKI. Legislative drafting. Str. 161. In.: KARPEN, U. a H.
XANTHAKI, ed. Legislation in Europe.

27


https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/62668/WWPC_6_Dec_2011.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/62668/WWPC_6_Dec_2011.pdf

v némeckém Bundestagu mezi projednavanim ve vyborech a druhym ctenim zadkona dochazi
ke kontrole a zkoumani jazykové kvality pfedpisu redakénim Stdbem Spolkového snému
(redaktionsstab beiun Deutschen Bundestag) pti Spolecnosti pro némecky jazyk (Gesellschaft
fiir deutsche Sprache).!'?

3.1.3 Legislativni rada
LRV ma za ukol kontrolu souladu ndvrhu se zbytkem cfeského pravniho fadu, s prdvem

Evropské unie a s mezinarodnimi zavazky, dale kontroluje zbytnosti navrhu véetné provedeni
fadného hodnoceni dopadi regulace a dohlizi na jeho systematickou a jazykovou
srozumitelnost.!!* Vzhledem k absenci centralni legislativni autority''® hraje LRV tstiedni roli
sjednocovani systému ¢eské legislativy a odbourdvéni rezortismu jednotlivych ministerstev.'!°
V minulosti sice existoval Utad pro legislativu a centralni spravu, ale ani ten nemél ambici se
pfiblizovat britskému centralizovanému legislativnimu systému v podob& Office of the
Legislative Counsel.!'” Tuto sjednocovaci roli ve formé ex post kontroly plni Legislativni rada
vlady, byt ta byla kritizovana, Ze pouze pasivné reaguje na predkladané materialy.!''® Opacnou
ministfi a naméstci — planovali reformu ceskoslovenského a ¢eského polistopadového pravniho
fadu.'"” K obdobné formé& nabada i Tomas Richter, ktery by rad vedle kontrolni LRV vidél
iradu koncep¢ni, kterd by mohla rezorty ukolovat a koordinovat je za ucelem dosazeni
nadrezortnich cilii, podobné jako to déla britskd Law Commission. Josef Vedral souhlasné

upozoriiuje, Ze vlada jako vrcholny organ vefejné moci a jeji hlavni koordinétor zde selhava.'*

13 ZAMECNIKOVA, M. Vady zékonoddrného procesu a zikonoddrstvi vitbec. Str. 54.

14 C1. 1 odst. 3 Statutu Legislativni rady.

15 VEDRAL, J. K pfi¢indm nyné&jsiho stavu pravniho fddu a k moznostem vlady pfi jeho (ne)reformovani.
Str. 94-95. In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

16 K tomu VOERMANS, W. Styles of Legislation and Their Effects. Str. 51-52.

117 Z odpovédi tehdejsiho premiéra Vaclava Klause ze dne 5. prosince 1994 na interpelaci poslance Jifiho Vyvadila
(snémovni dokument €. 1311A v 1. volebnim obdobi): ,,... Z uvedeného vyplyva, zZe v normotvorném procesu
nepiisobi Urad pro legislativu a vefejnou spravu pouze jako pripominkové misto. Neni vSak ani legislativnim
centrem, ktere by mélo ridi t a také plné zodpovidat za normotvornou cinnost statnich organii. Tuto funkci miize
plnit pouze Parlament ve vztahu k zakonné normotvorbé a viada na useku exekutivy a pri pripravé navrhii zakonii.
Posledné zminéné navrhy museji pripravit vécné prislusna ministerstva, nebot pouze ta jsou vybavena prislusnymi
odborniky ve vécnych otazkdch spadajicich do piisobnosti téchto uradit a maji za jim svérené useky ustavné
politickou odpovédnost. Predstava, Ze v jednom orgdnu se soustiedi teoretické znalosti a praktické zkusenosti
za vSechny pravem upravené oblasti, neni racionalni jiz také proto, ze takovy organ by byl nefunkcni a doslo by
i k oslabeni odpovédnosti ministerstev za jim svérené useky...“

18 RICHTER, T. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu: polemika s tvahami JUDr. J. PospiSila. Prdvni rozhledy.
Praha: C. H. Beck, 2007, 15(3), str. 106. ISSN 1210-6410.

' OEHM, J. Organizace a ¢innost Legislativni rady vlady CSFR a vlady CR po listopadu 1989. Str. 273.
In.: STENGLOVA, L, ed. Pocta Milosi Tomsovi k 80. narozenindm. Plzenr: Ale§ Cengk, 2006. ISBN 80-86898-
81-4.

120 VEDRAL, J. K pfi¢indm nyné&jsiho stavu pravniho ¥adu a k moznostem vlady pii jeho (ne)reformovani.
Str. 103. In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
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Diivodt pro tento stav mize byt vice, ale je pravda, ze tvorba a vykon (vladou aprobované)
legislativni politiky jsou zélezitosti, na které vlada samotnd, vzhledem k népadu agendy
pro vladu i pro jednotlivé ministry, neméa dostatecné kapacity. Prestoze je otazka zvySeni
srozumitelnosti, jasnosti a stability oblibenym pfedmétem vladnich deklaraci,'?! jeho realizace
Casto narazi na aktualni a akutni problémy v tom ¢i onom odvétvi, které jsou zpravidla feSeny

v duchu legislativniho optimismu pfijetim nové pravni upravy bez dalsiho.!??

Vlada neni vazéana stanovisky LRV ani rezortil, takze v ptipadé politicky citlivéjSich zakont se
muzeme setkavat s tim, Ze politicky zajem prevazi nad expertnim ndzorem. V praxi proto
vidame zkraceni vnéjSiho ptipominkového fizeni, ud€leni vyjimky ze zpracovani hodnoceni
dopadt regulace a posouzeni navrhu pouze formou stanoviska predsedy LRV — ministra vlady
— na misto jejiho expertniho pléna.!?® 1 v piipadg, Ze nedojde k uplatnéni viech zminénych
vyjimek, vlada stdle mize nedostatecny navrh schvalit. Tteti variantou fesSeni, kterou mé vlada
k obejiti kontrolniho mechanismu k dispozici, je ptedlozeni vlddniho navrhu z poslaneckych

lavic,'?* coZ je praxe nevitana, ale spole¢na viem zemim stiedoevropského regionu bez ohledu

121 ptikladem budiz vladni prohlaseni prvni vlady Andreje BabiSe, kde v sekci Pravo a spravedlnost za prvni tezi
.V zdkonodarné oblasti budeme dbat na stabilitu pravniho radu a kldst diiraz na kvalitu nové prijimanych norem*
se nachazi jiz jen vycet zakonl, které budou novelizovany nebo pfijaty. ProhldSeni je dostupné zde:
https://www.vlada.cz/cz/jednani-vlady/programove-prohlaseni-vlady-162319/#Pravo_a_spravedlnost (naposledy
navstiveno 15. 11. 2018).

122 Hnaci silou zmén v pravnim iddu je i piirozeny politicky piiklon k aktivistickym piistupiim. Pozitivné byva
hodnocen spise ten, kdo nabizi viditelné a hmatatelné reseni, jakym je navrh nové pravni upravy nez ten, kdo
prosazuje zdrzenlivy pristup a legislativni sebeomezovani...“ MUSIL, M. Mytus legislativni dokonalosti. Str. 304
anasl. In.. GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

123 Plénum Legislativni rady neni oficialni oznadeni organu dle jejiho statutu, nicméné v textu toto oznaceni bude
uzivano, aby doslo k odliseni stanovisek pracovnich komisi nebo pfedsedy LRV.

124 Ptikladem je snémovni tisk &. 512 ve 3. volebnim obdobi Poslanecké snémovny, kde predkladajici poslanec
Karel Sehof ani neodstranil z titulni strany oznaceni vladniho navrhu. Zcela nepokryté se k tomu ptiznal i poslanec
Milan Urban v rozpravé 18. fijna 2016 béhem druhého ¢teni novely zakona o registru smluv: ,,...Posléze jsem se
v tom utvrdil, nebot jsem do systému viozil pozménovaci navrhy Ministerstva primyslu a obchodu, které se tykaji
statnich zkuSebnich ustavii... Ja jsem predlozil tyto navrhy, aby tyto zkusebni ustavy, v souladu s nazorem ministra,
v souladu s nazorem Ministerstva primyslu a obchodu a prislusnych odbornikii, do Poslanecké snémovny,
do systéemu.* (zvyraznéni doplnéno autorem). K proptjcent se zneuziti legislativni iniciativy poslancti ministerstvy
k obejiti kontrolnich mechanismi vlady se pfiznal i poslanec Vaclav Klucka dne 7. dubna 2017 béhem rozpravy
k tisku €. 990: ,, ... Presto vSechno, zZe se do piivodniho zdkona do pripominkového rizeni dostavaly véci, které
znamenaly to zprisnéni, pres to vSechno pripominkovym rizenim prosté neprosly...* Shodné tuto praxi kritizovala
poslankyné Olga Richterova dne 24. kvétna 2018 pfi projednavani novely zakona o ochrané ovzdusi: ,,4 nyni
posledni bod, ktery se tady uz také diskutoval, zZe vlastné jde o poslanecky pozménovaci navrh, ktery ale
ve skutecnosti napsalo Ministerstvo Zivotniho prostiedi. Tam se nabizi obrovsky dileZita otdzka, proc tato pomeérné
zdsadni zména nebyla obsahem samotné novely zakona. A druhd véc, to odiivodnéni je nyni pomérné strohé. Pritom
pokud by bylo predkladatelem ministerstvo a nevyuzilo by pani poslankyni, tak by bud mélo povinnost zpracovat
hodnoceni dopadui regulace RIA, anebo zduvodnit, pro¢ se RIA zpracovat nemusi, pozadat o udéleni vyjimky
a nezpracovavat. Takze my timto narusujeme vlastné dobrou praxi, aby kdyz predklada néjaky navrh ministerstvo,
tak zpracovavalo hodnocent dopadii regulace. Zacnou-li ministerstva systémové vyuzivat poslanecké navrhy, tak
se této povinnosti velice snadno vyhnou.” Nekoncepcnost tvorby glosuje Marek Benda ve druhém cteni
snémovniho tisku ¢. 139 dne 18. zaii 2018: ,,... Nakonec témér vSemi vybory ty navrhy prosly, prestoze se jedna
o novelu asi 38 navrhu zakonii, celkem bez problému. Jediné, kde se to zacalo opravdu komplikovat, je zdravotni
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na jejich legislativni tradici.'?® Zminéné ,sofistikované* postupy samoziejmé prichazeji
v uvahu pouze v téch ptipadech, kdy kontrolni mechanismy jsou funk¢ni. Vldda ma v zasadé
kontrolu nad persondlnim slozenim téchto téles, takze ptipadny ,,problém* muize byt také
vytesen cilenou korozi a rozkladem téchto nastroji kontroly legislativni kvality a naslednym

obsazenim vlad¢ vice vstficnymi osobami.

V minulosti k podobnému stavu jiz doslo v obdobi, kdy v ¢ele Legislativni rady vlady
(ne)stal'?® Jaroslav Bures,'?” coz stilo ve vyrazném protikladu k vyznamu Legislativni rady
vlady za predsedy vlady Milose Zemana, kdy v jejim cele stal dokonce mistopiedseda vlady
Pavel Rychetsky. Vyznam piedsedy LRV je déan tim, ze jako Clen vlady haji teze obsazené
ve stanoviscich LRV béhem zasedani vlady, coz se ned¢je, pokud pozice predsedy LRV neni
¢lenem vlady obsazena nebo je obsazena osobou se slabym postavenim. Postaveni predsedy
LRV smérem k Rad¢ samotné miZe naproti tomu byt oslabeno, pokud jde o rezortniho ministra.
Ten se totiz dostava do stietu z4jma, kdyZ sdm ma zajem na kladném stanovisku LRV k jim
predkladanym navrhiim, coz mtize negativné ovliviiovat fungovani Legislativni rady. Z tohoto
divodu je predsedou LRV casto ministr bez portfeje. VIadni strana mize skrze LRV také
podrobovat praci svych koali¢nich partnerti piisnéjsi form¢ kontroly a ptipadné pferuSenim
projednavani oddalit predlozeni navrhu vladé. Na postup kontroly ze strany CSSD
si v minulosti stézoval tfeba Robert Pelikan coby ministr spravedInosti ve vztahu k predsedim
LRV ve vladé Bohuslava Sobotky. Samotny institut pieruseni projednavani, na ktery si ministr
stéZoval, se pfitom vyvinul v obdobi adaptace ¢eského pravniho fadu na vstup do Evropské
unie, aby umoznil LRV vratit rezortu navrh k pfepracovani, aniZ by bylo nutné projit znovu
pfedchozimi p¥ipravnymi fazemi. Casto preruseni vede ke komplexni upravé navrhu
predkladatelem za soucinnosti zpravodaji LRV a vladniho legislativniho odboru. To vse

bez ztraty vétsiho mnoZstvi Casu. Problémem jsou ale situace, kdy pferuseni projednavéni

vybor. A myslim, Ze je to bohuzel typickou ukazkou toho, jak Ministerstvo zdravotnictvi pracuje velmi slozité a pak
to nosi vSechno pres jednotlivé poslanecké navrhy a véci se nam mimoradné komplikuji.*

125 Drindczi uvadi piiklad Madarska, kde doslo v letech 2010-2014 k naristu ptredkladanych zakonti jako
poslaneckych iniciativ z 10 % na 50 % vSech navrhti, prestoze vlada méla po celou dobu pohodlnou vétsinu.
Vzhledem k prumérné legislativni délce projednavani péti tydni v mad’arském parlamentu neni prostor
pro expertni sly§eni nebo uplatnéni jinych nastroji kontroly kvality. Viz DRINOCZI, T. Legislative Process. Str.
45 In.. KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation in Europe. K obdobné némecké praxi viz
ZAMECNIKOVA, M. Vady zékonoddrného procesu a zikonoddrstvi vitbec. Str. 65.

126 Zv14$tni podoba slovesa je zde pouZita vzhledem k tomu, Ze dle § 28a kompetenéniho zédkona v ¢ele LRV stoji
¢len vlady. Jaroslav Bure§ nicméné v cele LRV stal osm mésict z titulu jejiho mistoptedsedy a post predsedy LRV
ve vladé Vladimira Spidly historicky poprvé na tak dlouhou dobu nebyl obsazen. Jaroslav Bures se po tfimésiénim
intermezzu Karla Cermaka vratil do ¢ela LRV jako ministr ve vlddé Stanislava Grosse.

OEHM, J. Organizace a &innost Legislativni rady vlady CSFR a vlady CR po listopadu 1989. Str. 290.
In.: STENGLOVA, 1., ed. Pocta Milosi Tomsovi k 80. narozenindm.
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narazi nanesouhlas pfisluSného rezortu, jenz toto povazuje zajakési veto s politickym

pozadim.'?®

Legislativni rada vlady v minulosti prosla procesem depolitizace a derezortizace,'” takze
Clenstvi v LRV se nyni odviji od expertizy daného ¢lena. To souvisi s personalitou ¢lenstvi, kdy
se ¢len LRV nemiize nechat zastoupit jinou osobou. Pii vybéru ¢lenit LRV je nicméné dbano,
aby byly zastoupeny stavovské komory, byt vzhledem ke dvojakému postaveni soudcii
v kontextu délby moci je jejich zastoupeni oproti minulosti umenseno.!** Odborng je
Legislativni rada slozena podle aktualnich potieb nebo ptipadnych politickych preferenci vlady.
V nedavné dobé¢ na priklad doslo k posileni odbornikii na soukromé pravo vzhledem k jeho
rekodifikaci. Po némeckém vzoru je pomémné velkd vaha piikladana zastoupeni akademické
sféry, byt jde zpravidla o osoby, které vedle védecko-pedagogické kariéry pravo také
praktikuji.!*! To plati zejména v pracovnich komisich Legislativni rady, které jsou oproti plénu
organizovany na zékladé odborného klice — v souc¢asné dobé jich je devét: komise pro financni
pravo, pro evropské pravo, pro soukromé pravo, pro trestni pravo, pro pracovni pravo a socialni
vécei, ti komise se vénuji spravnimu pravu a devatou komisi je nepravni komise pro hodnoceni
dopadt regulace. V nekterych ptipadech jesté dochazi k ustaveni zvlastnich pracovnich komisi;
typicky pro predpisy se sloZitou nebo konfliktni materii.'*? U ¢lenfi pracovnich komisi se oproti
LRV nevyzaduje obecny piehled v pravnim fadu, ale spisSe specializace na urcité odvétvi. Jde

také Casto o juniorni pozice, ze kterych se neziidka vybiraji clenové ,,velké™“ LRV.

Na zaklad¢ stanoviska LRV nebo jen jejiho ptredsedy rozhoduje vlada o predloZeni navrhu
zakona Poslanecké snémovné a piipadné o vypotfadani dosud konfliktnich rozpord vzniklych

v pfipominkovém fizeni. PfisluSny ministr ges¢niho ministerstva je pii schvaleni také povéien,

128V rozhovoru pro portal Ceska justice 21. prosince 2017 Robert Pelikan uvedl: ,.LRV pomdhala a nezdrzovala,
dnes se stala parlamentni predkomorou. Vrchnostensky rikd, tohle se nam libi, tohle ne, tohle udélejte znova. Tak
by to byt asi nemélo... ... Legislativni rada viady tu ma byt od toho, aby kvalitu zdkona pozdvihla, nikoliv aby
zablokovala legislativni proces.* Dostupné z: http://www.ceska-justice.cz/2017/12/robert-pelikan-chci-prisnejsi-
trestani-soudcu-statnich-zastupcu/ (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).

129 Nicméné postupny névrat statnich ufedniki vedl alespoti k praxi, Ze nemohou hlasovat o navrzich, na kterych
se podileli. Viz FILIP, J. K postaveni Legislativni rady vlady Ceské republiky. Casopis pro pravni praxi. Brno:
Masarykova univerzita, 2007, 15(3). Str. 210. ISSN 1210-9126.

130 Jde o otdzku, zda soudci, ktefi pfedpisy aplikuji a vykladaji, maji mit moznost uréovat i jejich obsah. Zejména
v nékterych ptipadech totiz soudci vrcholnych soudii plisobi jako vysokoskolsti pedagogové, takze by v sobé pojili
roli tviircti doktriny, tvlirct piedpisi, jejich vykladacl a uzivatelti, coz by mohlo narusovat rovnovahu délby moci.
Soudci z LRV preventivné rezignovali v souvislosti s rozhodnutim Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 7/02.

131 Srovnej https://www.cak.cz/scripts/detail.php?id=13123 a https://www.cak.cz/scripts/detail.php?id=17153
(naposledy navstiveno 15. 11.2018).

132 V minulosti $lo na piiklad o zékony o socialnim bydleni, o univerzitnich nemocnicich nebo o zpravodajskych
sluzbach.
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aby zastupoval vladu jako ptredkladatele. Ministerského gestora v piipadech piekryvajici
se agendy ¢i v ptipadech, kdy je autorem navrhu jiny ustiedni spravni Gfad nez ministerstvo,

mize byt nékdy problém uréit.!* Takového gestora proto uréi vlada po uréitém vyjednavani.

3.2 Parlamentni faze legislativniho procesu
Dle ¢l. 41 odst. 2 Ustavy piedkladatelem navrhu zdkona miize byt poslanec, skupina poslanct,

Senat, vlada nebo zastupitelstvo vyssiho tzemniho samospravného celku. V piedchozi kapitole
popsané postupy se vztahuji pouze na vladni navrhy, coz je ¢aste¢né¢ kompenzovano ¢l. 44
Ustavy, ktery dava vladé moznost se ke vem zdkontim z dilen ostatnich predkladatelt vyjadiit
pod sankci fikce kladného stanoviska ve lhat¢ 30 dni. Vlada se nicméné nevyjadiuje
k nevladnim navrhiim ze své iniciativy, ale na zakladé¢ (obligatorni) vyzvy ptedsedy Poslanecké
snémovny.'** Tvorbu vladniho stanoviska upravuje ¢ast patd LPV, kdy tvorba nivrhu
stanoviska je svéfena predsedovi LRV, ktery si vyzada pozice jednotlivych rezorti. Vzhledem
k tficetidenni 1hite pro vladu tedy neni pro posouzeni navrhu zdkona ministerstvy ptili§ mnoho
prostoru. PfisluSni ministfi se také vyjadiuji k jednotlivym navrhim v pribéhu jejich
projednavani v Parlamentu, k ¢emuz také slouzi institut ptrednostniho prava vystoupit
v rozpravé. Vlada se nicméné jiz formalné nevyjadiuje k Upravé postoupené Snémovnou
Senatu, kterd miize mit notné piepracovanou podobu vzhledem k ptipustnosti komplexnich
pozméiovacich navrhii.'>® Senatni navrh novely Ustavy z roku 2009 na tuto problematiku
pamatoval, ale neziskal podporu ve vlad¢ Jana Fishera, ktera poukazovala na charakter
nezavaznosti vladniho stanoviska, takZe by novela pfinesla jen prodlouZeni legislativniho

procesu a zvyseni administrativni zatéZe vladnimu aparatu.'*

Procesni uprava ptipravy senatniho navrhu zdkona je upravena v €asti ¢trnacté Jednaciho fadu

Senatu, kterd nicméné po obsahové a formalni strdnce odkazuje na ustanoveni § 86 Jednaciho

133V minulosti to byl tfeba zdkon o stietu zajmi, jehoz gestorem plivodné bylo Ministerstvo spravedlnosti, ale
poté byl piedan ministru bez portfeje (potazmo Ufadu vlady). Zarovei tento zdkon ma pomérné velky dopad
na fungovani izemnich samosprav, takze v Givahu pfichazi i Ministerstvo vnitra a v omezené mife i Ministerstvo
mistniho rozvoje. Dal$im ptikladem mtze byt zdkon o vefejném ochranci prav.

134§ 87 odst. 2 véta druha Jednaciho fadu Snémovny.

135 Ustavni soud se vztahem vlady ke komplexnim pozménovacim navrhiim vénoval v &asti IV. nalezu sp. zn. PI.
US 39/08: ,,... To viak neznamend, Ze subjekt s pravem zdkonoddrné iniciativy prestavd byt "panem ndavrhu",
nebot se jedna stdle o jeho zakonoddrnou iniciativu. Proto pouze on s timto navrhem (byt' v podobé komplexniho
pozménovactho navrhu) disponuje a miize jej vzit zpét bez dalsiho do ukonceni rozpravy ve druhém ctent, ve kterém
se na podklade komplexniho pozménovaciho navrhu o jeho zakonodarné iniciative jedna (§ 64 ve spojeni s § 86
odst. 6 zakona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim radu Poslanecké snémovny), se souhlasem Poslanecké snémovny jesté
i ve tretim cteni...” Tato predstava, soudim, je ale vzhledem k délce legislativniho procesu pomérné vzdalena
potiebam a moznostem vlady jakoZzto nejcastéjsiho predkladatele.

136 Snémowni tisky & 1005 a & 1005/1 v 5. volebnim obdobi.
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fadu Snémovny. Ten je také jednim z mala omezeni'®’ legislativni iniciativy vech opravnénych
predkladatelti, kdyZz natizuje, aby navrh zdkona musel obsahovat divodovou zpravu vcetné
zhodnoceni predpoklddanych naroki na statni rozpocet, rozpocty krajii a obci, dalSich
finan¢nich a hospodaiskych dopadt a zhodnoceni souladu navrhu zdkona s mezinarodnimi
smlouvami a s ustavnim poradkem. Pokud jde o novelizaci platného zakona, je soucasti navrhu
zakona také primét navrhované upravy do platného znéni s grafickym rozliSenim nové a staré
textace. Zrcadlove k § 86 Jednaciho fadu Snémovny stoji § 120a Jednaciho fadu Senatu, ktery

stanovi stejné naroky na zdkonna opatieni Senatu.

Neucinné znéni nového sbirkového zdkona nahrazuje ucinnou upravu v jednacich fadech
arozliSuje dvé skupiny ptedkladateli — privilegované, resp. uvedené ve vyctu zdkona —
a zbytkovou kategorii. Minimalnim standardem, ktery musi dodrzet vSichni predkladatelé, je
zhodnoceni Ustavni konformity, eurokonformity, vlivu na pravni fad, souladu s mezindrodnimi
zavazky Ceské republiky a ekonomickych dopad. Jestlize je predkladatelem navrhu vlada, je
obsah diitvodové zpravy rozsiten o zhodnoceni korupcniho potencidlu (CIA), dopadi na rovnost
muzi a Zen (GIA) nebo dopadti na Zivotni prostiedi (EnIA!*®). Vedle zdkonného pozadavku
existuji u vladnich navrhil i interni zdvazky k provedeni dal§ich hodnoceni.!** Pfes hodnotu
téchto analyz a hodnocenti je zde ze strany zdkonodarce jistd chybna presumpce, kterd spociva

v predpokladu, ze tato hodnoceni jsou provadéna primarné jako podklad pro jeho informovana

137 Toto omezeni je nicméné nutné korigovat doktrinou Ustavniho soudu, Ze ,,;nezdkonné neznamena protitstavni®,
tedy pfijeti zakona bez téchto nalezitosti nebude divodem pro jeho zruSeni: ,,Neni-li uprava legislativniho procesu,
jez je soucasti jednoduchého prava, vyjadienim ustavniho principu, i jeji pripadné poruseni derogacni diivod...
pro nedodrzeni ustavné predepsaného zpiisobu prijeti zakona nebo jiného pravniho predpisu, nezaklada.” Viz
sp. zn. P1. US 7/03, &ast VII. Ve své starsi rozhodovaci praxi Ustavni soud dosel k podmince existence materialni
protitistavnosti napadeného piedpisu, kdy pouze proceduralni pochybeni k derogaci nedostacuje, viz sp. zn. P1. US
56/05: ,,Ustavni soud oviem upozornil, Ze piipadné posuzovini obdobnych poruseni zdsad legislativniho procesu
v minulosti spoji s testem proporcionality ve vazbé na principy ochrany opravnéné ditvéry obcanii v pravo, pravni
Jistoty a nabytych prav, pripadné ve vazbé na dalsi uistavnim poradkem chranéné principy, zakladni prava, svobody
a verejné statky. Ustavni soud proto musel posoudit i dalsi okolnosti pripadu, aby nebyla jeho role omezena pouze
na prezkum stovek procedurdlnich pochybeni obou snémoven...” Tyto zavéry byly ale korigovany v nalezu
sp. zn. P1. US 55/10: ,,... nemiize Ustavni soud setrvat na doslovném znéni dive vysloveného zavéru, podle néhoz
nelze ke zruseni zakona pristoupit pouze z diivodit vadné zdakonodarné procedury... Jeho uikolem je chranit ustavni
principy, které se k predepsané procedure vztahuji (srov. citovany ndlez sp. zn. PL. US 5/02). Je viak vzdy povinen
brat zietel i k dalsim souvislostem, predevsim vzit v uvahu mozné dopady na soukromé osoby z hlediska respektu
k principu pravni jistoty a dobré viry v platnost prava... nic nebranilo tomu, aby Ustavni soud pFistoupil ke zruseni
zdkona, a to pro vySe popsané procedurdlni pochybeni parlamentni vétsiny dosahujict ustavni relevance. Z vyse
uvedeného tedy vyplyva, ze piipadné nedodrzeni § 89 Jednaciho fadu Snémovny by nemuselo dle judikatury jako
derogacni diivod obstat.

138 Zde autor imyslné pouziva nevhodnou zkratku ve snaze se vyhnout zkratce EIA, ktera je ¢ast&ji spojovana
zejména s Uzemnim planovanim podle zakona ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivil na Zivotni prostiedi a 0 zméné
nékterych souvisejicich zakonti (zakon o posuzovani vlivil na Zivotni prostfedi), ve znéni pozdé&jsich predpist.

139 Napt. dopady na statni statistickou sluzbu, obranyschopnost Ceské republiky a ve vladnim programu druhé
vlady Andreje Babise oznamena ITIA (hodnoceni dopadti na digitalizaci). Vladni program byl pfedlozen jako
snémovni dokument ¢. 1070 v 8. volebnim obdobi.
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rozhodnuti. Pro ¢leny Parlamentu RIA a dal$i evaluace maji jist¢ vyznamny piinos, ale hlavni
pfinos zpracovani analyz je pro rezorty, které diky nim mohou zvolit nejlepsi metodu regulace
pted zahdjenim praci na ndvrhu samotného legislativniho aktu. To, Ze se tak Casto ned¢je, je
bohuzel smutny fakt. Cetnou praxi je tzv. politické zadani ,,spravné* varianty feseni problému,
pricemz RIA slouzi jen jako jeho obhajoba. K podobnym zavérim dochazi i Ale§ Pecka: ,, ...
resorty jako zpracovatelé téchto dokumentii ho [proces hodnoceni dopadd] chdpou primdrné
jako zdivodneni svého predkladaného ndvrhu do faze, kdy ho predkladaji k projednani
do vlady (v pripadeé navrhui vyhlasek pouze do Legislativni rady vlady) a postradaji hlubsi
smysl toho, pokud je Zadano dopracovani hodnoceni dopadii z hlediska doplnéni a hodnoceni
dalsich variant postupu, prestoze by zakladni doporuceni ziistalo ke zpracované varianté
navrhu pravniho predpisu.“'*° Dle webovych stranek ¢eské vlady, vénovanych hodnoceni
dopadi regulace, RIA slouzi pro rozhodovani vlady.'*! Takové pojeti je mozné podrobit kritice,
nebot’ v situaci, kdy se koncept osnovy zakona zrusil a vécné zaméry zédkont jsou také vzacné,

je uplatnéni RIA az na vladni tirovni pomérné pozdni (viz dale).

DalSim koncepcnim problémem sbirkového zékona je, Ze normuje nalezitosti ndvrhu zdkona
ve formalni, ale nikoli v materialni linii. Vysledkem tedy mize byt ptedlozeni névrhu, jehoz
zhodnoceni neodpovida jeho redlnym dopadiim, ale litefe sbirkového zakona je formalisticky
vyhovéno. Uplatni se tedy povzdech Jitiho Kindla, zda existuje viibec n¢jakd moznost namitat,
7e zékon byl schvélen na z4kladé uvedeni zdkonodércti v omyl piedkladatelem?!'*> Problémem
také je, ze Senat dosud neprojednal zménu jednacich fa4di obou komor, které jsou obsaZeny
v ndvrhu zdkona doprovazejiciho novy sbirkovy zékon, takze budoucnost tipravy je nejista.'+’
Lze tedy fici, Ze se bliZi diskuze o potfebném rozsifeni servisu poskytovaného Parlamentnim

institutem a legislativnimi odbory obou komor Parlamentu. Ty by poslanciim a senatortim, ktefi

jsou bez analyticko-administrativniho zdzemi ministerstev, mély poskytovat pomoc pii tvorbé

140 PECKA, A. Proces RIA a jeho vyuziti v legislativnim procesu v CR: sou¢asny stav a nové vyzvy. Spravni
pravo. MVCR, 2015, XLVIII(7-8). Str. 468. ISSN 0139-6005.

141 RIA by méla v praxi slouzit zejména jako podklad pro rozhodovani viddy. Spravné vytvoieny a zavedeny systém
hodnoceni dopadii napomaha ke zlepseni efektivity a ucinnosti viadnuti.* Dostupné zde: https://ria.vlada.cz/ria/
(naposledy navstiveno 30. cervna 2018).

142 Dostupné z: http://jinepravo.blogspot.cz/2017/03/znsohs-eerrrr-aneb-odborna-uroven.html.

143 Senatni tisk ¢. 276 v 10. funk&nim obdobi. Ustavnépravni vybor tisk projednal bez piijeti stanoviska a vzhledem
k tomu, Ze legislativni proces podléha &l. 40 Ustavy, tak se neuplatni postup dle &l. 46 odst. 3 Ustavy. O dva roky
pozdégji tisk stale nebyl Senatem projedndn, a druhd vlada Andreje Babise proto piedlozila do legislativniho
procesu druhy zménovy zakon, ktery vedle stejné materie pfinasi i odloZeni G€innosti sbirkového zékona. Viz
snémovni tisk €. 256 v 8. volebnim obdobi.
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jejich legislativnich navrhii nejenom po legislativné-technické strance véci.'** V soucasné dobg
Parlamentni institut vypracovava analyzu souladu poslaneckych névrhi zédkonl s pravem
Evropské unie, coz plni spiSe roli ochrany eurokonformity ¢eského pravniho fadu nez servisu

pro piedkladajici poslance.

Nejvyznamngj§im a klasickym nastrojem kontroly kvality legislativy jsou samoziejmeé
parlamentni deliberace. Ty ve vztahu k navrhu zdkona plni demokratiza¢ni a popularizacni
funkci a umoziuji reflektovat vSechny spolecenské zajmy, kterym se dosud nemuselo dostat
prostoru. Na druhou stranu existuje réeni, ze velbloud je konem, ktery prosel legislativnim

procesem, které odkazuje na problém legislativniho kutilstvi'#®

skrze pozménovaci navrhy. Ty
casto mohou pomdahat dodateéné odstranit legislativni nedostatky, ale ¢as od ¢asu vedou
k ptijeti legislativniho zmetku, ktery vyzaduje dalsi legislativni zasah.!*® V reakci na tuto praxi
byla piijata jiz zminénd novela snémovniho jednaciho tadu, kterd zakazala ptedkladani
anonymnich vyborovych pozménovacich navrhl, zavedla povinnost projednani vsSech

pozménovacich navrhii garanénim vyborem a prodlouzila lhiitu mezi druhym a tfetim ¢tenim.

Diky tomu maji zakonodarci moznost se 1épe na projednavani pozménovacich navrhi ptipravit.

Jiz pfed novelou také existoval institut zpravodaje tisku, tedy poslance, ktery osud
legislativniho ndvrhu sleduje a referuje o jeho projednavéani plénu i1 pfisluSnym vyborim.
Zpravodaj je urcen kazdym vyborem, kterému byl ndvrh pfikazén, nicméné¢ muzeme vidét
silngj$i postaveni zpravodaje garancniho vyboru tisku. Zpravodaj méa dle Jednaciho tadu
Snémovny fadu opravnéni a povinnosti, mezi které patii povinnost vypracovat zpravu, kterou
pfednese pred otevienim rozpravy; ma pravo piednostniho vystoupeni v rozprave i zavére¢ného
slova; provadi Snémovnu hlasovaci procedurou. Potadi hlasovani o navrzich stanovuje Jednaci

fad Snémovny v § 72, ale zpravodaj méa ur¢itou moznost ovlivnit pofadi konkuren¢nich névrhii,

144 Ve vztahu k Gpravam transpoziénich predpisi viz WHELANOVA, M. Implementace prava Evropské unie
do &eského pravniho tadu. Prdavnik. Praha: Ustav statu a prava AV CR, 2009, 147(3). Str. 274. ISSN 0231-6625.
Tato idea nicméné neni nijak nova a podobny model funguje pti dolnosaském Landtagu. Viz SCHULZE-FIELITZ,
H. Paths Towards Better Legislation, Detour and Dead-Ends. Str. 52. In.: MEBERSCHMIDT, K. a D. A. OLIVER-
LALANA, ed. Rational Lawmaking under Review.

145 Tento pojem se v Ceské legisprudenci jiz zabydlel, a& autorstvi je pfipisovano riiznym osobam. Viz KOKES,
M. Soudcovské platy 2013 aneb prozatimni vrchol ceského zakonodarného kutilstvi v kontextu judikatury
Ustavniho soudu. Jurisprudence. 2013, 22(3), str. 3. ISSN 1802-3843.

146 7 nové&jsich piipadt uvadim snémovni tisk ¢ 56 v 8. volebnim obdobi, ktery sjednocuje upravu vzniku
spolecenstvi vlastniki jednotek ex lege, pokud poklesne ucast druzstva na spole¢nych prostorach pod urcitou mez.
Pozménovaci navrh zapomnél sjednotit tuto mez ve vSech ustanovenich zédkona o pfevodu vlastnického préva.
Z diivodové zpravy: ,.Béhem legislativniho procesu pri schvalovani navrhu zdakona ¢. 311/2013 Sb. byl
v Poslanecké snémovné prijat pozmeénovact navrh, na jehoz zakladé doslo ke zméné vyse podilu v ustanoveni § 24
odst. 1 a 2 z jedné ctvrtiny na jednu polovinu. Pravdépodobné nedopatrenim nedoslo ke stejné zméné také
v ustanoveni § 24 odst. 5.
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které se v ndvaznosti na to mohou stat nehlasovatelnymi. Vedle vyborového zpravodaje existuji
1 instituty mensinového zpravodaje a klubového zpravodaje. Mensinovy zpravodaj je ptili§
nevyuzivany institut, kdy pétina ¢lenti vyboru ma moznost pfipravit oponentni zpravu ke zprave
vyborového zpravodaje a predlozit ji Snémovné. Jednacim fddem neupravena praxe spoc¢iva
v tom, ze si jednotlivé poslanecké kluby urcuji z fad svych poslanct vlastni klubové zpravodaje,
kteti dle své expertizy zpracovavaji doporuceni pro své kolegy z klubu. Poslanci i senatofi
samoziejm¢ také disponuji dal$imi — obecnéj$imi — reSerSnimi ndstroji, jako jsou sluzby
Parlamentniho institutu, ktery je nicméné notoricky piehlcen jejich pozadavky, legislativnich
odborti obou komor a podporou vlastni strany skrze politické instituty. Dale disponuji vlastnimi

zvlastnimi prostiedky na expertni ¢innosti poskytovanymi z rozpoctu ptislusné komory.

Cesky legislativni proces vychazi z historické tradice ¢eského parlamentarismu, a to primarné
z procedur &eského zemského snému.'4” Po vzoru Spolkové republiky Némecko miizeme vidét
vyrazngé asymetricky vztah mezi komorami ve prospéch Poslanecké snémovny, coz se
projevuje opravnénim vyjadiit diveéru nebo nedivéru vladeé, moznosti piehlasovat nesouhlas
¢i protinavrh Senatu nebo suspensivni veto prezidenta republiky. Instituty vysloveni divéry
a nedivéry vladeé jsou dilezité jako nastroje disciplinace vlady, kterd je nucena se ucastnit
zasedani Snémovny a jejich vyborli a vést s poslanci aktivni dialog (mj. zarucené pravem
interpelace!*®). V praxi je § 39 Jednaciho ¥adu Snémovny naplnén extenzivnéj$im obsahem,
kdy je neucast ministra chapana jako urcita urazka komory a je zpravidla trestana odloZzenim
projednavani predkladaného materidlu. Asymetrie s sebou pfinési i vyhody, kdy odbfemenéni
Senatu vedlo jednak ke kolegidlné;jsi atmosféfe a dale k jeho mnohem aktivnéjSimu zapojeni
do evropské agendy, ' kterou plénum Snémovny musi zpravidla delegovat pro nedostatek asu

na vybor pro evropské zaleZitosti dle § 109a odst. 4 jejiho jednaciho fadu.

147 K tomu blize WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura. Praha: Auditorium, 2010, str. 139. ISBN 978—80-87284—
13-1.

18 Toto pojeti nicméné nemusi byt akceptovano univerzalné: ,Jenom tady vytky z pravé strany, Ze pan premiér
neodpovida k véci. Ale ja postupuji plné v souladu s jednacim vadem, protoze zde je jasné uvedeno v bodé 5, ze
predseda viady nebo jiny interpelovany clen odpovi na ustni interpelaci bezprostiedné po jejim predneseni.
O obsahu se nemluvi — na rozdil od faktické poznamky. Takze pan premiér si skutecné miize odpovidat, na co chce.
Jestli chce odpovidat i na néco jiného, je to plné v jeho gesci.* Predsedajici Tomio Okamura v reakci na interpelaci
poslance Jakuba Michalka 1. biezna 2018.

1499 STRELKOV, A. Who Controls National EU Scrutiny? Parliamentary Party Groups, Committees and
Administrations. West European Politics. 2015, 38(2), str. 365. DOI: 10.1080/01402382.2014.990699. ISSN
0140-2382. Z ¢eskych autord GRINC, J. Narodni parlamenty a demokratickd legitimita Evropské unie. Praha:
Leges, 2015. Teoretik. Str. 257 a nasl. ISBN 978-80-7502-091-8.
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Asymetrie se v legislativnim procesu projevuje také ve tiech Ctenich navrhu zakona, kterd
v Poslanecké snémovné probihaji. Cilem prvniho ¢teni je obecna rozprava nad navrhem zakona,
kterdc ma indikovat, zda se ve Snémovné nachazi dostatek politické podpory
vubec pro projednani navrhu. Nékdy i1 zakon bez politické podpory je plénem do druhého Cteni
propustén — zejména v piipadech, kdy se ma pozdéji stat nosiCem upravy doplnéné
az pozméiovacimi navrhy.!>® Cilem druhého &teni je jiz podrobnéjsi diskuze nad jednotlivymi
ustanovenimi na zdkladé projednani ndvrhu vyborem. Ve druhém cteni je dale prostor
pro piedlozeni pozménovacich navrhi!>! individualnich poslanci, jejich skupin nebo vybort,
které projedna garan¢ni vybor. Ve tfetim ¢teni se o pozméenovacich navrzich i1 o findlni podobé

navrhu hlasuje. Ptipustné zde je predlozeni jen legislativné-technickych tprav. V kazdém ¢teni

je samoziejmé mozné navrhnout zamitnuti navrhu.

Oproti Snémovné je Sendt standardné vazan tficetidenni lhitou k projednani postoupeného
navrhu, a proto se koné pouze jedno ¢teni. Tomu pfedchazi ptikdzani k projednani v ptislusnych
vyborech, které plénu davaji sva doporuceni. Oproti Snémovné usneseni Senatu se navrhem
nezabyvat ma afirmativni nésledek, protoze se uplatni fikce souhlasu. Stejné tak jakékoli jiné
nez kladné stanovisko k ndvrhu (tzn. zména nebo zamitnuti) podléha potvrzujicimu hlasovani
ve Snémovng. Ve standardnim legislativnim procesu Senat disponuje fakticky absolutnim
vetem jen v pfipadech rozpusténi Snémovny, nebot’ dolni komora neméd moznost navrh
na zamitnuti nebo zménu navrhu piehlasovat.!>? Ur¢ita specifika k asymetrii pfinaseji zv1astni
legislativni procedury podle &l. 39 odst. 4, &l. 40 a &l. 49 Ustavy, které narovnavaji vztah komor,
v disledku ¢ehoZ neni moZzné Senat prehlasovat a ani se neuplatni zminéna fikce souhlasu
v piipad¢é prekroCeni tficetidenni lhuty. Pfes jeho slabSi postaveni lze Sendt povazovat
za vyrazny institucionalni nastroj kontroly kvality legislativy, pfestoze jeho namitky mohou byt
Snémovnou pro politicky zajem piehlasovany. Opomenout nelze ani moznost iniciovat fizeni

o zruSeni zédkona pted Ustavnim soudem, kterou senatofi vyuZzivaji.

150V ngkterych statech (napf. Rakousku) obdobnd praxe dokonce umoZziuje piedlozit navrh bez vlastniho textu,
tzn. navrh je tvofen pozmenovacimi navrhy v prubéhu legislativniho procesu.

151 Dle analyzy Akademie véd CR se k jednomu navrhu zakona v obdobi 2002-2006 piedkladalo v priméru 13
pozménovacich navrhii a asi 57 % z nich bylo pfijato. Z toho jasn¢ vyplyva, ze po predlozeni navrhu zakona
dochazi casto teprve k formulovani politik, jejichz by mél byt zakon nosi¢em. Pozdni formulace politiky nijak
nepfispiva k predvidatelnosti a koncepcnosti dané oblasti regulace, a navic prakticky popira smysl pfedchozich
ginnosti predkladatele. Vice MANSFELDOVA, Z. a L. LINEK, ed. Cesky parlament ve druhé dekadé
demokratického vyvoje. Praha: Sociologicky tstav AV CR, 2009, str. 71 a nasl. ISBN 978-80-7330-171-2.

152V americkych redliich se takové jednani prezidenta oznaduje za tzv. pocket veto.
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Mezi schvalenim zakona Parlamentem a jeho publikaci stoji jesté podpis prezidenta republiky.
Na ptiklad ve Spolkové republice Némecko hraje podpis vyznamnou roli, protoze ma dle ¢l. 82
odst. 1 Zékladniho zdkona povahu materidlniho stvrzeni legality a fadnosti legislativniho
procesu — spolkovy prezident ma promulgacni pravomoc. Institut promulgace historicky
znamena stvrzeni, ze zakon byl skute¢né legislaturou pfijat, byl pfijat v predkladané podobé
a v souladu s parlamentni procedurou.'>® Némeckému prezidentovi je tak sice upfen Gesky
institut prezidentského veta, ale vzhledem k tomu, Ze Snémovna ma moznost veto ptehlasovat,
jedna se v tuzemskych realiich spiSe o indikaci nesouhlasu prezidenta s obsahem upravy, byt
mu lze pfiznavat i vétsi vahu.'>* Vladimir Sladecek v souladu s timto tvrzenim konstatuje, Ze
podpis zakona je jen deklaratorni akt,'*® ke kterému je dle Karla Klimy prezident povinen. '
V tom se Cesky prezident lisi od svého némeckého kolegy, ktery skutecné muize formalné
zkoumat kompetenci federdlnich orgdni vydat takovy zdkon a zachovani ftadnosti
parlamentnich procedur. Az prezidentskd promulgace ukoncuje némecky legislativni proces.
Naopak zékony, které jsou vrozporu se Zakladnim zakonem, prezident podepsat dle
Spolkového ustavniho soudu nesmi.!*” Marie Zameé&nikova upozortiuje na (prevazujici) nazory,

7e némecky prezident musi provadét dokonce materialni prezkum,'®

coz muze v nékterych
ptipadech vést ke konfliktu s piisobnosti Spolkového tstavniho soudu. Spolkovy prezident tak
sice nedisponuje politickym vetem, ale disponuje moznosti piijeti zakona zablokovat
z pravnich divodi, proti cemuz se Ize v Némecku branit kompetencni zalobou a v Rakousku
pouze Zalobou prezidenta pro poruSeni ustavy. Oproti tomu cCesky prezidentsky podpis
na zdkonné ma jen ceremonialni charakter, coz dokazala i praxe prezidenta Vaclava Klause,

ktery jemu nesympatické zakony ani nevetoval a ani nepodepsal. Zakony tedy byly publikovany

bez jeho podpisu.

153K tomu vice SCHORM, V. A. Nékolik slov k promulgaci aneb jsou &eské zdkony podepisovany, promulgovany
a vyhlasovany? Str. 129-139. In.: NOVOTNY, O. Pocta doc. JUDr. Viadimiru Mikule k 65. narozenindm. Praha:
ASPI, 2002. ISBN 80-86395-47-2.

154 Ustavni soud v odstavci 59 rozhodnuti sp. zn. P1. US 77/06 ,prilepkového ndlezu® s timto ale nesouhlasi:
.Funkce prezidenta v ramci legislativniho procesu jiste neni politickou funkci, nebot funkce prezidenta republiky
nespociva ve tvorbé konkurencni politiky ve vztahu k viadé. Prezident republiky je Ustavou koncipovin jako
mimostranicky tistavni organ. Z hlediska koncepce Ustavy, bez ohledu na realitu, je touto svou charakteristikou
prredurcen ke kontrole dodrzovani tistavnosti legislativniho procesu pomoci prostiedkii, které mu Ustava svéuge,
tj. cestou uplatneéni prezidentského veta.*

155 SLADECEK, V. Komentai k ¢1. 51. Str. 518-519. In.: SLADECEK, V. et al. Ustava Ceské republiky: komentdr-.
Praha: C.H. Beck, 2007. Beckova edice komentované zakony. ISBN 978-80-7179-869-9.

156 KLIMA, K. Komentat k &l. 51. In.: KLIMA, K. et al. KomentdF k Ustavé a Listiné. 2. Plzeii: Vydavatelstvi
a nakladatelstvi Ale§ Cengk, 2009. ISBN 978-807-3801-403. Shodn& POSPISIL, I. Komentaf k &l. 52. Str. 512.
In.: RYCHETSKY, P et al. Ustava Ceské republiky: Ustavni zikon o bezpecnosti Ceské republiky: komentdr.
Praha: Wolters Kluwer, 2015. Komentafe (Wolters Kluwer CR). ISBN 978-80-7478-809-3.

157 Viz bod ¢. 76 rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Besoldungsvereinheitlichung, BVerfGE 34, 9.
158 ZAMECNIKOVA, M. Vady zékonoddrného procesu a zikonoddrstvi vitbec. Str. 94.
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Z vyse uvedeného vyplyva, ze parlamentni faze legislativniho procesu z pohledu kontroly
kvality legislativy je na jednu stranu piisnéji regulovana ustavnimi i zdkonnymi ustanovenimi,
ale na druhou stranu postrada centralni dohledovou autoritu. Roli dohledu nad kvalitou
legislativy miZze plnit vlada, ale to pouze v ndvaznosti na poslaneckou disciplinovanost
a stabilitu vladni vétiny.'> Pozitivni roli hraje také slabsi parlamentni komora, které ale mtize
byt piehlasovana dolni komorou. Prezident pies své opravnéni vratit navrh Poslanecké
snémovn¢ formalné vyznamnou roli v legislativnim procesu nehraje, byt’ dle osoby prezidenta
muze ze své pozice ovliviiovat zakonodarce nebo vetejné minéni. To vSak zpravidla déla
po politické linii a nikoli po linii legislativné¢ odborné. Ta pfichazi na fadu az v ptipadech
navrhu na zruSeni piijatého zékona, pro kterou ale musi byt splnéna podminka dokonceni
legislativniho procesu a publikace zakona.'®® Piikladem tak miize byt praxe prezidenta Vaclava
Havla, ktery nékteré zakony podepsal pravé s vyhradou podani navrhu na prezkum Ustavnim

soudem.

159 Poslanci vladni koalice predkladaji pfi stabilni vladé pomé&mé malo zakond, protoZze jejich pfipominky jsou
zohlediovany jiz pii pfipravé vladnich nédvrha. Takovy trend mizZeme vidét na piiklad v 7. volebnim obdobi
Snémovny.

160 Dle § 66 odst. 1 zakona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu Ceské republiky, ve znéni pozdgjsich predpist.
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4. Substantivni zasady
Substantivni zasady tvorby legislativy spadaji do kategorie SirSiho legispruden¢niho pojeti,

nebot’ jejich cilem je pfijeti pouze potiebného zakona, ktery svym adresatiim pfinese na jedné
strang jistotu, ale zaroven bude podléhat pribézné kontrole a revizi. Substantivni zsady se tedy
pfimo dotykaji otazky ,,prava na dobré zdkony.* Jejich dodrzeni sice negarantuje vysledek, ale

jisté vyznamné prispiva ke kvalité parlamentnich vystupd.

Role substantivnich zdsad se zvysila v reakci na narGst regulatorniho statu, jehoz zasahy
do spolecnosti i trhii obCas pfinesou nezamyslené nasledky, které negativné ovliviiuji lidské

161 _ af uz se to vpraxi projevuje dalsi frontou na ufadé, nutnosti shanéni dalsiho

zivoty
povoleni, doklddanim dalSich skutecnosti, coz se 1 projevi ve snizeni konkurenceschopnosti
podnikateli oproti jejich zahrani¢nim rivalim a potiebé ukrojit svlij volny €as ve prospéch
administrativy. Giandomenico Majone upozoriuje také na fenomén rozmachu nezavislych
spravnich tradd, ktery reaguje na potiebu zajistit dlouhodobé politiky, protoze Parlament
takovou roli ze své povahy jiz plnit nemuze: ,,S védomim bliZici se zmény maji politici jen malou
motivaci hledat FeSeni problému, jehoz odstranéni se projevi az po pristich volbach. Z toho
duvodu je pro politiky slozité se snazit o dlouhodoba reseni. Druhym problémem je model
kolektivniho rozhodovani, kde se mozné hlasovaci vétsiny méni a je nutné stdle sledovat veskeré
zajmy jednotlivych skupin. “!%> 153 Riist regulatorniho statu a globaliza¢ni procesy maji tak dle
Josepha Corkina za néasledek posileni vykonné moci,'®* ktera se z diivodu komplexnosti svéta
stava také predkladatelem vétSiny zdkoni. Na posileni rozhodovacich pravomoci exekutivy
v éfe lidskych prav reaguje i soudnictvi, jehoZ role se imérn& tomu posiluje.!%> Vzhledem
k citlivosti druhé zminéné expanze se tomu déje zpravidla s argumentem obrany principu

pravniho statu.'® Vstup soudd do legislativniho procesu miize piind3et pro zakonodarce ur¢ita

161 K tomuto tématu zejména MAJONE, G. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences

of Changes in the Mode of Governance. Journal of Public Policy. 1997, 17(2), 139-167. ISSN 1469-7815.

162 Tbid. Str. 153.

163 Jako ilustrace miiZze poslouzit stenozdznam jednani Poslanecké snémovny z 23. ledna 2018 ke snémovnimu
tisku €. 22 v 8. volebnim obdobi, kdy opakované byl zakonik prace oznacen za jeden z politicky nejcitlivéjsich
zakonti viibec. Pracovni pravo pfitom v klasickém staté spadalo do sféry autoregulujiciho se vztahu mezi
zameéstnanci a zaméstnavateli.

164 CORKIN, J. Constitutionalism in 3D: Mapping and Legitimating Our Lawmaking Underworld. European Law
Journal. 2013, 19(5), str. 642. ISSN 1468-0386.

15 VOERMANS, W. Legislation and Regulation. Str. 26-27. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation
in Europe.

166 K tomu TRYZNA, J. Nékolik poznamek ke vztahu Ustavniho soudu k legislativé a k ovliviiovani pravniho fadu
Ceské republiky Ustavnim soudem. Str. 347 a nasl. In.. GERLOCH, A. a P. MARSALEK, ed. Zikon
v kontinentalnim pravu.
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voditka spravného chovani, ale nevyhnutelné to vede i k juridizaci i judicializaci politického

prostoru. !¢’

V reakci na rust regulatorniho statu a jeho nékdy az zbyte¢né expanze se vyvinuly pojmy jako
pravo na dobrou spravu, Better Regulation nebo SMART Regulation. Ty pfinédseji balicky
nastroji smétujicich k vytvoreni pfijemnéjsiho prosttedi pro adresaty piedpisi, levnéjsi
regulaci a omezeni administrativy na nejniz$i moznou Uroven. Relativné novym fenoménem je
silici role parlamentd v systému hodnoceni dopadli regulace, takze dochazi zaroven
pii zminéném upozad’ovani jejich normotvorné role k posilovani jejich kontrolnich funkei.!é®
Tteba francouzskému parlamentu tGstavni reforma v roce 2008 svétila v €l. 24 ustavy povinnost
vyhodnocovat veskeré narodni politiky — za povSimnuti stoji, ze tento kol je ve stejné alinee

jako legislativni pravomoc.

4.1 Zasada legislativni zdrZenlivosti
Pozadavek sebeomezeni zdkonodarce je vzdy problematicky, protoze to znamend omezeni

prostoru pro realizaci jeho politického programu. Na druhou stranu asi nejcastéjSim steskem
vici soucasnému pravnimu fadu je jeho neutuchajici expanze, jejiz nejradikalnéjsi tuzemska
faze probéhla pied vstupem Ceska do Evropské unie a byla ozna¢ovéna za legislativni smrst.
Tento problém ale neni jen Cesky, 1jiné staty vyvinuly terminy, jako je pravni zaplava (der
Normenflut) nebo legislativni inflace (une inflation legislatif). Zatimco transformacni zména
pravniho tadu v 90. letech 1 europeizaéni legislativni smrst’ na za¢atku milénia mély povahu
postrevoluéni faze, vyzadujici adaptaci pravniho ¥adu,'® v soutasné dobé se v takové situaci
nenachazime, a presto se setkavame s trvajici legislativni vzteklinou.!”® Ustava &eskému
Parlamentu stanovi jen omezené mantinely jeho legislativnich aktivit,'’! coz shrnuje Ale$

Sramek: ,,Parlament mad v zasade neomezenou legislativni pravomoc, s vyjimkou zmén

167 ALBLAS, E. a J. L. CASTRO-MONTERO. Competence versus competency: judicial review of impact
assessments by the Court of Justice of the European Union. The Theory and Practice of Legislation. 2017, 6(1),
str. 25 a nasl. DOI: 10.1080/20508840.2017.1408311. ISSN 2050-8840. Dale POPELIER, P. Governance and
Better Regulation: Dealing with the Legitimacy Paradox. European Public Law. 2011, 17(3), str. 556. ISSN
1354-3725.

168 K ASEMETS, A. Impact Assessment of Legislation for Parliament and Civil Society: a Comparative Study:
Proceedings of ECPRD Seminar. 2004. Dostupné z: https://www.riigikogu.ee/rva/ecprd/04_part 2.pdf(naposledy
navstiveno 15. 11. 2018).

19 KNAPP, V. Tvorba prava a jeji soucasné problémy. 1. vyd. Praha: Linde, 1998. Str. 61 ISBN 80-720-1140-5.
170 GEALFOW, J. A. Rozhovor se soudcem Michalem Mazancem. Jurium.cz Dostupné z: https://www.iurium.cz
/2018/07/09/rozhovor-michal-mazanec-mistopredseda-nss/ (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).

17l Ve federativnich statech nebo statech s autonomnimi oblastmi je zdkonodarna diskrece centralniho parlamentu
omezengjsi.
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podstatnych ndleZitosti demokratického prdavniho statu.*'’> K tomuto bych ale doplnil
1 korektiv d¢lby moci, lidskopravni zdchrannou brzdu v podobé ¢l. 4 odst. 4 Listiny zakladnich

“)173 a postupujici europeizaci pravniho fadu.'!”* Parlament jako

prav a svobod (dale téz ,,Listina
tuzemska podoba zakonoddrné moci ve vétsiné piipadd tedy nemé povinnost konat, nebot
disponuje moznosti (povinnosti?) uvéazeni.!” 1 pravé proto je Parlament a jeho ¢&lenové

primarn¢ odpovédnym subjektem za soucasny stav ¢eského pravniho fadu.

Nedodrzeni zasady zdkonodarcovy zdrzenlivosti ma hned nékolik nasledkd, kterym se vénuji
nasledujici podkapitoly. Prvnim rozmérem je samotny nartst objemu pravnich predpist, coz
s sebou nese transak¢ni naklady jak na stran¢ zakonodarce (tvorba, vyhodnocovani), tak
i na stran¢ adresata (studium ptedpist, prizptisobovani svého chovani). Tyto naklady se navic
multiplikuji spolu s naristem piedpist, kterym se zvysuje i souvisejici dynamika pravniho fadu
— vice ptedpist se musi vyhodnocovat, upravovat a ménit. Druhy aspekt ma podobu vnitini
expanze spocivajici v dynamice zmén stdvajici Upravy, zvySovanim podrobnosti a nékdy
i kazuisti¢nosti upravy. Tato dynamika se projevuje piekotnosti novel, coz zptetrhava
regulatorni cyklus a neumoziuje vyhodnotit pfinosy ptedchozi upravy. Tretim aspektem je
ptedvidatelnost prava, tedy udrzovani urcitého vyty¢eného sméru pravni Gpravy a vyhybani se
nahodilostem. Obcan 1 bez pravidelného studia Sbirky zakonli by m¢l mit povédomi o obsahu
pravnich institutd a sméru vyvoje pravni Gpravy, ktery by nemél byt nahodile ménén. Pravni
revoluce zpisobuji diskontinuitu prava a jejich nahodilost a cetnost destruuje pravni védomi

laické populace.

Piestoze Parlament je skrze princip zastupitelské demokracie obsazeny v ¢l. 2 Ustavy
reprezentantem suveréna, neznamena to, ze miuze byt absolutistickym utiskovatelem, jehoz
piedstavy jsou stejné nestalé, jako je majoveé pocasi. Zasada legislativni zdrzenlivosti by tomuto

méla napomoci, byt ma spiSe povahu politického programu, regulovat méné a o to lépe.

172 viz SRAMEK, A. K legislativni funkci vefejné spravy. Str. 178. In.: Verejnd sprdva a pravo: Pocta Dusanovi
Hendrychovi k 70. narozeninam.

173 Ustavni zakon ¢. 2/1993 Sb., usneseni piedsednictva Ceské narodni rady ze dne 16. prosince 1992 o vyhlageni
Listiny zékladnich prav a svobod, ve znéni pozd&jSich predpisi. Listina byla uvozena ustavnim zidkonem
¢. 23/1991 Sb., kterym se uvozuje Listina zékladnich prav a svobod jako tstavni zadkon Federalniho shromézdéni
Ceské a Slovenské Federativni Republiky.

174 Napft. rozhodnuti SDEU ve véci C-129/96 Inter-Environnement Wallonie zakazujici pfijeti legislativy mafici
ucinnost prava EU.

175 K piipadiim, kdy Parlament naopak musi jednat, viz SIMICEK V. Opomenuti zikonodarce jako poruseni
zékladnich prav. Str. 145 a nasl. In.: SIMICEK, V., DANCAK, B., ed. Deset let Listiny zdkladnich prav a svobod
v pravnim fadu Ceské republiky a Slovenské republiky. Brno: Masarykova univerzita Brno, 2002. ISBN 80-201-
2749-5.
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Diivodem jejiho uvedeni na prvnim misté je jeji vyznam pro pravni fad, nebot’ pii jejim

upozadéni, ¢i dokonce odmitnuti z tohoto souslovi ziistane jen slovo pravni.

4.1.1 Zasada nezbytnosti
Zakladni zasadou legislativni tvorby v obecném slova smyslu je zdrzenlivost pfi piijimani

novych zdkonl. Argumenty pro to vychazeji ze dvou oblasti. Prvnim argumenta¢nim okruhem
je skutecnost, ze kazdy nové prijaty zdkon je potencialnim omezenim autonomni sféry

76 coz vychézi z principu legalni licence, obsazeného v ¢l. 2 odst. 4 Ustavy, ktery

jednotlivee,!
deklaruje pravo jednotlivce na vlastniho sebeurceni. Takové pravo je mozné omezovat pouze
na zaklad¢ vyhrady zdkona, takze kazdy zdkon je potencidlnim nebezpecim pro lidskou
svobodu. Luc Wintgens poukazuje na historickou proménu pojeti zédkonodarce: Zatimco
klasické statoprdvni teorie vychdzi zneomezeného suveréna, unéhoz dochazi
k autolegitimizaci vydani zdkona (proxy model) jiz skutecnosti, ze zdkonodarce ho vydat mlize.
Naopak soucasné pojeti legisprudenceo i lidskopravni doktriny je postaveno na modelu
reciprocity statu a obCant (trade-off model). Z toho vyplyva, ze predpis mize byt piijat jen,
je-li to nezbytné pro zachovani nebo navyseni svobody adresatti predpisu.!”” Na piiklad fidi¢
musi akceptovat pravidla silni¢niho provozu, aby se spolu se v§emi ostatnimi fidi¢i bezpecné
arelativné brzy dostal do své cilové destinace. Pokud by ale stejny fidi¢ cestoval
v laboratornich podminkach, tedy by jeho chovani neovliviiovalo bezpecnost nebo rychlost
provozu (nebo jiny chranény zajem), pak by takova pravidla silni¢niho provozu neméla byt
stanovena, protoze jej omezuji a nepfinaseji spolecnosti ani jemu samotnému Zadné benefity.
S tim souvisi 1 povinnost odstraniovat takové normy, které piestanou uvedenou svobodu
zajiStovat a znamenaji pro adresaty jenom zbytecnou regulatorni zaté¢z. Wintgens povazuje
ochranu svobody za raison d'étre moderniho statu, jehoZ tkolem je svobodu chranit a nikoli ji
omezovat. Praktickym aspektem tohoto pfistupu jsou rtizné testy proporcionality, kterym by
zakon vychazejici z legismu nemél obstat. V realném svété bude zaleZet na politické situaci

a doktrinalnich vychodiscich rozhodujiciho soudu, i oblasti prava, ve které soud rozhoduje.!”®

Druhé skupina argumentd pro sebeomezeni zdkonodarce je utilitaristickd ivaha, ze s poc¢tem

zédkonl exponencialné¢ roste pravdépodobnost pochybeni zidkonodérce. Vice pochybeni

176 GALLETTI, F. Existe-t-il une obligation de bien 1égiférer? Revue francaise de droit constitutionnel. 2004,
58(2), str. 387-417. DOI: 10.3917/rfdc.058.0387. ISSN 1151-2385.

77 WINTGENS, L. J. Legisprudence. Str. 258 a nasl.

178 Ustavni soud na piiklad pro oblasti socialnich prav uplatiiuje mirn&jsi test rozumnosti a ponechéva zakonodarci
vétsi miru uvazeni. Viz ANTOS, M. Judikatura Ustavniho soudu k socialnim praviim: Nikoliv nutné nejlepsi,
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vyzaduje vice oprav chyb, coz opét zvySuje Sanci, ze dojde k dalsi chybé. Vice zakonu také
znamena vice novel, které s kazdou zménou politiky bude shromazd’ovat ,,zakon o zménée
nékterych zakonii v souvislosti s prijetim zakona XYZ,“'" ktery s sebou ponese riziko dalsich
chyb a vétsi dynamiku pravniho ¥adu. Daniel Smihula upozoriiuje, e kazda nova norma ma
niz$i pifinosnost, protoze adresatiim rostou naklady na pfizptisobeni se predepsanému zplisobu
chovani a udrzovéni piehledu o pravnim fadu, tzn. mezni uzitek kazdého nového piedpisu
kles4.'® Daniel Greenberg cely problém dokonce komentuje tak, Ze ,,spise nez za produktivitu
by zdkonoddrci méli byt placeni za neproduktivitu*.'8! Zakladni premisou piijeti nové regulace
musi byt vyhodnoceni nezbytnosti nové zakonné tpravy,'®? tedy zjisténi, Ze neni mozné
problém odstranit zménou postupti vefejné moci ve stavajicim pravnim ramci nebo Ze takové
spoleCenské jevy musi byt skutecné legislativné regulovany. V prvnim piipadé samoziejmée
nardzime na problém spojeny s principem legality a provazanosti vefejné moci se zdkonem,

tedy taxativnim vymezenim jejich pravomoci.

Nejvétsim problémem zédkonodarné zdrzenlivosti je lehkost piijeti nového zdkona.'®® Tim neni
mysleno, ze zakon je jednoduché prosadit, ale obecné pfijimana predstava, ze zdkon vytesi
jakékoli problémy. Marek Musil uvadi, ze aktivisticky ptistup k legislativé je politicky
ptirozeny jakozto nejrychlejsi a nejradikalnéj$i néstroj autoritativniho donuceni ke zméné
chovani.'® Jiz legenddrnim piikladem toho je patent Marie Terezie o hubeni vrabcil
v kralovstvi &eském, ktery mél zvysit vynos produkce obili. Taisie CebiSova v souladu
s uvedenym vypocitava diivody, které v obecné roviné piispivaji k expanzi k pravniho fadu: jde
zejména o vrchnostensky pfistup vetejné spravy; tlumeni role pravnich principti a zvyklosti,

které¢ musi byt pozitivisticky kodifikovany; a implicitni nahrazeni vlady prava (rule of law)

179 Takové zakony jiz dnes ¢itaji stovky stran a zpravidla jde jenom o upravu pravni terminologie, zménu odkazii
nebo promitnuti novych institutt.

180 SMIHULA, D. Uvahy o hypertrofii a kolapse pravného systému a ich aplikacia na pravo EU. Str. 28 In.:
CVRCEK, F. a H. JERMANOVA, ed. Metamorfézy prava ve stredni Evropé IV: Zijeme v nejlepsim z moznych
pravnich svétii? Shornik piispévkii ze stejnojmenné mezindrodni konference porddané Fakultou pravnickou ZCU
v Plzni ve dnech 1.-3. Fijna 2014 ve Znojmé. Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cendk, 2014. ISBN 978-
807-3805-432.

181 GREENBERG, Daniel. Laying down the law: a discussion of the people, processes and problems that shape
Acts of Parliament. London: Sweet, 2011. Str. 155. ISBN 978-041-4046-931.

182 NOVOTNY, M. Legislativni myty objevujici se pii projednavani zakont v Senatu. Str. 316 a nasl. In.:
GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

183 Tento piistup je bohuzel celospoletensky zakotven a prostupuje prakticky viemi Grovnémi rozhodovani. A¢ se
tomuto tématu vénuji, tak sdm zpétné musim kriticky hodnotit néktera sva hlasovani v kolektivnich organech, jichz
jsem ¢lenem, ze se opiraji o tento pristup. Ten je méné inkluzivni a jeho feSeni témét urcité dlouho nepietrva, ale
je rychlejsi.

18 MUSIL, M. Mytus legislativni dokonalosti. Str. 305 In: GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské
republice po vstupu do Evropské unie.
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vladou pomoci prava (rule by law).'® Uvadi také uréity problém s ¢l. 4 odst. 1 Listiny, jejiz
pozadavek vyhrady zékona je vefejnou spravou vniman jako pozadavek upravit témeét vse
zékonem. '8¢ K podobnému zavéru dochézi i Petr Mlsna.'¥” Sona Paukrtova a Oldfich KuZzilek
pridavaji argument pocitu permanentniho ,,valecného stavu®, ve kterém zakonodarce Zije, tedy
nebetyCnou potiebu na veskeré problémy reagovat bezodkladné novelou pravniho tadu, ¢imz
dochazi k jeho expanzi.'®® Dle Zdenka Sina ,,md takovy zpiisob [feSeni] zanedbatelny vyznam,
zato prinasi dalsi uradovani a dalsi poplatky za uredni uikony a zbytecné zatezuje obcany
i organizace”.'® V souladu stémito tezemi shrnuje i Frantisek Cvréek, kdy za zdroj
souc¢asného marasmu pravniho fadu povazuje instrumentalni pojeti prava, které politici
bez ohledu na svou politickou orientaci vnimaji jako jeden z néstroju fizeni ekonomického
a politického Zivota.!'”® Jako piiklad uvadi privatizaci statniho majetku ,bez pravnikd‘
v 90. letech — pravo je z normativniho systému, ktery stanovuje, co ma byti, deklasovano
v pouhy instrumentdi politika. Eduard Pury sodkazem na Aristotela upozorniuje déle
na problém plochosti prava jakozto regulatorniho nastroje, ktery svou obecnosti musi zakonité
zobecnit i kazdy konkrétni regulovany vztah.'”! Pravo by proto mélo plnit pouze subsidiarni
ulohu tam, kde zakonodarce ze zdvaznych diivodi — jako je vetfejna bezpecnost, zdravi nebo
vetejny potadek — nemuze trvani skutkového stavu tolerovat. Pti pfikroceni k plosné regulaci
vSech oblasti ndm (dobré) pravo bude nabizet jen dobra feSeni, namisto téch nejlepSich
moznych. Na druhou stranu ,,za tuto svoju nedokonalost poskytuje nedokonalym ludom mnoho

dobrého“.'%?

135 Srovnej KYSELA, J. a J. WINTR. Str. 51. In: Legislativni proces (teorie a praxe).

186 CEBISOVA, T. Pravo na dobré zakony? Str. 87-88. In.: VOSTRA, L. a J. CERMAKOVA, ed. Otdzky tvorby
prava v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice: sbornik prispévkii z mezindrodniho védeckého
sympozia "Aktudlni otdzky tvorby prava v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice”, Praha, 29.-
30.11.2004. Plzetr: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, 2005. ISBN 80-868-9852-0.

187 MLSNA, P. Ustavni zaklady tvorby prava. Str. 85. In: Legislativni proces (teorie a praxe).

188 PAUKRTOVA, S. a O. KUZILEK. Zakon o legislativnim stop-stavu: Principy navrhu. Str. 151.
In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

189 §IN, Z. Tvorba prdva: pravidla, metodika, technika. 2. Praha: C.H. Beck, 2009. Beckovy ptiru¢ky pro pravni
praxi. Str. 131. ISBN 978-80-7400-162-8.

19 CVRCEK, F. Metamorfozy &eského pravniho fadu z hlediska kvantitativniho (fakta a spekulace). Str. 57.
In.: JERMANOVA, H. a Z. MASOPUST, ed. Metamorfézy prava ve stiedni Evropé: sbornik prispévkii
z mezinarodni konference "Metamorfozy prava ve stiedni Evropé" a kolokvia "Metamorfozy verejné spravy”,
pordadanych Ustavem stdatu a prava AV CR a Fakultou pravnickou ZCU v Plzni ve dnech 11.-13. éervna ve Znojmé.
Praha: Ustav statu a prava AV CR ve spolupraci s Vydavatelstvim a nakladatelstvim Ale§ Cenék Plzed, 2008.
ISBN 978-80-904024-6-1.

191 PURY, E. Pravo nie je najlepsim rieSenim. Str. 15 In.: CVRCEK, F. a H. JERMANOVA, ed. Metamorfézy
prava ve stredni Evropé IV.

192 Tbid. Str. 17.
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Tabulka €. 2

Zakony Pocet celkem % z celku Pocet let Prumér na rok
1918-1938 1432 26 20 72
1938-1945 0 0 6 0
1945-1989 1491 27 44 34
1990-2015 2647 47 25 106
Celkem 5580 100 95 58

Pocet prijatych zdakonii ve sledovanych obdobich'

Z tabulky €. 2 je mozné vidét trend nartastu zakoni v ¢eském pravnim fadu, kdy je zajimavé, ze
revoluéni obdobi (1918-1920, 1948-1950, 1990-1992) ptinaSeji zhruba srovnatelny pocet
434-495 novych zakonii. Po revolu¢nim obdobi transformace v 90. letech se tento trend
nezastavil a pokracuje v nar@istu piijimani zakont pres sto roéné.!”* Nicméné dle Cvréka je ale
Sesky pravni ¥ad co do svého objemu standardni a nevybocuje z evropského priméru.!®?

Problémem zlistdva jeho vnitini nestalost.

Asi nejznaméj$im nastrojem k feSeni hypertrofie prava ze zahranici je britska politika ,,/-for-2*,
ktera spo¢iva v tom, Ze za kazdy novy piedpis musi byt dva piedpisy zruseny.!*® Tento ptistup
byl pfevzat na piiklad i ve Spojenych statech administrativou prezidenta Donalda Trumpa jako
exekutivni ptikaz ¢. 13771. Cilem této politiky je omezit regulatorni zaté¢Z zejména
pro podnikatele tak, aby s kazdym novym piedpisem se celkova regulatorni z4téz snizila nebo
byla alespofi zachovana na stejné Grovni.'®’ Jak je tedy ziejmé, nazev trochu mate, nebot jde
o regulaci regulatorni zatéze a nikoli o regulaci po¢tu pravnich aktd. Rada stati zavedla také
poradni organy pro hodnoceni regulatorni zatéze navrhl, jako je nizozemsky ATR
(adviescollege toetsing regeldruk) nebo némeckd Narodni rada pro kontrolu regulace
(Nationaler Normenkontrollrat), které vladé nebo parlamentu mohou zpracovavat analyzy
dopadli regulace a davat sva doporuceni. Z vySe uvedeného je ziejmé, Ze trendem je spise
redukce administrativni zat€Zze a zvySovani kompetitivnosti soutézitel neZ redukce pravni

hypertrofie. Na tuto skute¢nost upozoriiovala béhem svého slySeni v Evropském parlamentu

193 pievzato z CVRCEK, F. Nadmérna regulace nebo chaos? Str. 120. In.: CVRCEK, F. a H. JERMANOVA,
ed. Metamorfozy prava ve stiedni Evropé V.: Prekrdsny novy svét nebo ostrov? Sbornik prispevkii ze stejnojmenné
mezindrodni konference pordadané Fakultou pravnickou ZCU v Plzni ve dnech 8.-10. ¢ervna 2016 ve Znojmé.
Plzei: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2016. ISBN 978-80-7380-636-1.

194 Ibid. Str. 120-121.

195 Ibid. Str. 125.

19 One-in, One-out: Statement of New Regulation. HM Government, 2011. Dostupné z: https://assets.publishing.
service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/31617/11-p96a-one-in-one-out-new-
regulation.pdf.

17 PEACOCK, M. Implementing a Two-for-One Regulatory Requirement in the U.S. Working Paper. The George
Washington University Regulatory Studies Center, 2016. Dostupné z: https://regulatorystudies.columbian.gwu.e
du/sites/g/files/zaxdzs1866/f/downloads/Peacock Implementing-Two-For-One%2012-2016_final.pdf.
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https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/31617/11-p96a-one-in-one-out-new-regulation.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/31617/11-p96a-one-in-one-out-new-regulation.pdf
https://regulatorystudies.columbian.gwu.edu/sites/g/files/zaxdzs1866/f/downloads/Peacock_Implementing-Two-For-One%2012-2016_final.pdf
https://regulatorystudies.columbian.gwu.edu/sites/g/files/zaxdzs1866/f/downloads/Peacock_Implementing-Two-For-One%2012-2016_final.pdf

1 Helen Xanthaki v kontextu hodnoceni politik Better Regulation a SMART. Ty se podle ni
vénuji spise ,,Evropé podnikii“ nez ,,Evropé obcanl®, takze piinos politik je jen dil¢i.!*®
Z uvedeného je nicméné mozné ucinit zaver, ze medidlné vdééné téma expanze pravniho fadu

neni nasim zékladnim problémem — tim je jeho dynamika.

4.1.2 Zasada stability prava
Zatimco predmétem piedchozi podkapitoly byla otdzka expanze prava a juridizace dalSich

oblasti spoleCenskych vztahi, nyni se zaméfime na vnitini dynamiku pravniho fadu. Stagnace
pravniho fadu na jednu stranu znamena jeho zastaravani, proti kterému bude pravni praxe muset
diive nebo pozd¢ji zakrodit reinterpretaci existujicich pravnich institutd. Historické zkuSenosti
takovy vyvoj potvrzuji.'” Ptilindg dynamika pravniho ¥adu naproti tomu zase povede
k obdobné degradaci prava, protoze z divodu docasnosti prava se vytrati znaky obecnosti
arovnosti, nebot’ na stejné ptipady budou v pribéhu relativné kratkého casového obdobi
aplikovany rozdilné piedpisy. Tyto principy shrnuje Zbyn&k Sin: ,Pozadavek stability
zdkonodarstvi znamend, aby pravni upravy nebyly ménény nahodile, zbytecné, aniz to bylo
zdiivodnéno objektivnimi potrebami vyvoje. Subjektivismus a voluntarismus sniZuje pusobeni
prava, negativné ovliviiuje pravni védomi a jistoty obcanii a zdkonnost.*** Obdobné Jii
Grospi¢ uvadi ,,... je potiebné vychdzet z toho, zZe legislativni proces vypracovani a prijimani
legislativnich aktu ma dlouhodobéjsi charakter a Ze proto pravni regulace neni vhodnym
prostredkem pro dosazeni kratkodobych politickych ukolii, ma stanovit dlouhodobé piisobici
pravidla, ktera odpovidaji poZadavkiim pravni jistoty. Z toho naopak vyplhyva pozZadavek, aby

regulatorni politika byla planovéna pro delsi obdobi...**"!

K problému piekotné vnitini dynamiky pravniho fadu se v minulosti jiz vyjadfila ijedna
z komor &eské legislatury — Stala komise Senatu pro Ustavu a parlamentni procedury v roce
2006 piijala usnesenti, které v mirngjsi podobé pievzalo®* i plénum Senétu: ,, ... zdkonoddarny

proces v Ceské republice se vSak stale zretelnéji vyviji zpiisobem omezujicim moznost jeho

198 X ANTHAKI, H. Quality of Legislation. Str. 333. Obdobn& POPELIER, P. The role of courts in legislative
policy diffusion and divergence. The Theory and Practice of Legislation. 2016, 3(3), str. 317. DOL:
10.1080/20508840.2015.1131058. ISSN 2050-8840. nebo ROBINSON, W. Introduction: EU Legislation—A
Shared Responsibility. The Theory and Practice of Legislation. 2014, 2(3), str. 246.. DOI: 10.5235/2050-
8840.2.3.239. ISSN 2050-8859.

199 Stare legis se objevuje jako typickd zasada ¢inského prava sao nebo islamského prava taklid.

200 §iN, Z. Tvorba prava. Str. 9.

201 GROSPIC, J. Podnéty OECD a Asociace pro legislativu ke zkvalitnéni pravni regulace. Str. 147. In.: VOSTRA,
L.aJ. CERMAKOVA, ed. Otdzky tvorby prava v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice.

202 Plénum Senatu v usneseni &. 303 (sendtni tisk &. 245) v 5. funk&nim obdobi ze dne 25. ledna 2006 konstatovalo,
7e ,zdkonoddarny proces v Ceské republice se dlouhodobé vzdaluje klasickym idedliim tvorby souladného,
prehledného a predvidatelného prava...*
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chapani jako procesu uvazlivého a racionalniho rozhodovani ctictho hodnoty pravni jistoty
a jasnosti, primérenosti, predvidatelnosti a bezrozpornosti pravniho radu a majiciho zavazné
dopady na pravni pomery fyzickych a pravnickych osob...” Stala komise nicméné spravné
identifikuje 1hlavni zdroj problému: ,,... problémem zavaznéjsim nez sam objem pravni
regulace [je] jeji nestabilita, tj. Cetnost a charakter novelizaci zakonu, kterou v nasem pripadé
nelze spojovat pouze s polistopadovou transformaci spolecnosti a s integraci do Evropské unie,

ale piedevsim s nedostatecné koncepcni tvorbou zdakonii jiz v exekutive...?%

Tabulka €. 3

Zakony Kodexy | Pocet § | Kodexy s novelizacemi | Poget § | Cisté novely | Celkem
K31.12.2012 | 774 20 794 272 9278 1 381 2427
K 1.2014 772 24 241 279 9 498 1401 2452
K 1.2016 778 24 442 283 9712 1520 2 581

Kodex oznacuje zdakon, ktery je nositelem pravni upravy, ale kromé derogaci nemeni jiné predpisy;

kodex s novelizacemi oznacuje zdakon obsahujici pravni upravu a dale ménici jiné kodexy nebo kodexy

s novelizacemi; Cisté novelizacni zakony pouze méni kodexy nebo kodexy s novelizacemi.***

Podivame-li se na statistiku zpracovanou FrantiSkem Cvrékem (viz Tabulka €. 2), musime dojit
k zavéru, ze se nachdzime v obdobi s nejvétsim poctem pravnich predpisii. Nicméné expanze
zakond neni piilis velky a prevazné jde o pfijimani novel stavajici pravni tpravy. Obdobné
nedochdzi k radikalnimu nartstu poctu paragrafovych ustanoveni zakonid a jejich pocet
vykazuje za dva roky narlst zhruba o 2 %. Toto kvantitativni zkoumani vSak jiz neukdze,
ze v téchto absolutnich ¢islech je schovana kompletni rekodifikace soukromého prava v podobé
obCanského zékoniku, zakona o obchodnich korporacich, zdkona o mezinarodnim pravu
soukromém, rejstiikového zdkona a zékontli souvisejicich s rekodifikaci soukromého prava.
Vsechny tyto pfedpisy na své adresaty kladly fadu pozadavkli na zménu svého chovani
a uvedeni realného stavu do souladu s novymi piedpisy, prestoZe paragrafovy narhst nebyl

velky.

Neptehlednost pravniho fddu neni vina rekodifikaéni aktivity, protoZze Cvréek poukazuje
na stoupajici trend noveliza¢ni ¢innosti. Zatimco na zacatku 90. let novelizace tvofily asi 37 %
pfijimanych zakont, v roce 2015 to jiz bylo 87 % zakond s tim, Ze od legislativni smrsti tento

trend neklesa, ale zvySuje se. Cvrcek v tomto kontextu upozoriuje, ze oblibeny slamény panak

203 Usnesen stalé komise pro Ustavu a parlamentni procedury Senatu &. 10 z jeji 10. schiize v 5. volebnim obdobi
dne 12. 1. 2006.

204 CVRCEK, F. Nadmérna regulace nebo chaos? Str. 124. In.: CVRCEK, F. a H. JERMANOVA, ed. Metamorfézy
prava ve stredni Evrope V.
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Evropské unie miize byt diivodem novel jen v 15-20 % ptipadi.>*> Dle Cvreka také dochazi
k prodluzovani zadkont i jednotlivych paragrafii, takze v ptedpisech celkové ptibyva norem

206 a ptispiva kazuistice.

a odchylek od obecnych pravidel, coz jest¢ vice mate uzivatele
Frantisek Cvrcek svoji analyzu uzavira pomérné cerné: ,,Toto tempo zmén nemiuize redalné zadny
pravni 7ad unést, nehledé na to, Ze v takovéem pravnim radu se nikdo ani nemiize redlné
orientovat.“**’ Ale§ Gerloch vyzdvihuje tolik potfebny pristup skeptického zakonodérce, kdyz
si poklada otazku, zda ,,[p]Fes uzndani nezbytnosti reakce na zrychlujici se spolecensky vyvoj,
pri tvorbé zakonit vzdy vyvstava otdazka, zda je nova pravni uprava skutecné objektivné
nezbytnd, zda obstoji proti poZadavku stability prava, zda vyvazi nedostatky s jeho labilitou.***
Za misto ptivodu (nejen) tohoto problému je mozné oznacit tuzemskou podobu improvizované
parlamentni kultury, o které mluvi Jan Wintr.2% V praxi se tento fenomén projevuje tim, Ze fada
zcela zéasadnich koncep¢nich zmén zékona nastane aZz v ndvaznosti na zivelné deliberace

na snémovni ptidé a korekce skrze poslanecké pozméiovaci navrhy a ministersky lobbing.!

205 CVRCEK, F. Nadmérna regulace nebo chaos? Str. 127. In.: CVRCEK, F. a H. JERMANOVA, ed. Metamorfozy
prava ve stiedni Evropé V. Je nicméné nutné zdtraznit, Ze podil unijnich adaptaci je téméf nemozné urcit — Lenka
Pitrova na ptiklad pracuje s 30 %, ale traduji se i ¢isla mnohem vyssi. Problémem je i gold-plating, kdy unijni
nalepku obcas dostane i legislativni navrh, ktery realné¢ ma vztah k unijnimu pravu jen maly. Dle Michala Tulacka
jde o snahu ulehéit takovému zakonu schvaleni v Parlamentu, protoze oznaceni za unijni adaptaci zvySuje Sanci
na schvaleni zakona v Parlamentu az o 18 %. Viz TULACEK, Michal. Mytus 80 %. Do jaké miry je ceské pravo
fakticky tvoreno v Bruselu. Praha, 2013. Studentska védecka odborna ¢innost. Univerzita Karlova v Praze. Str. 10.
206 CVRCEK, F. Metamorfozy &eského pravniho #adu z hlediska kvantitativniho (fakta a spekulace). Str. 53.
In.: JERMANOVA, H. a Z. MASOPUST, ed. Metamorfozy prava ve stiedni Evropé.

207 CVRCEK, F. Pravni informatika. Praha: Ustav stitu a prava AV CR ve spolupraci s Vydavatelstvim
a nakladatelstvim Ale§ Cenék Plzeti, 2010. Edi¢ni fada Ustavu statu a prava AV CR. Str. 275.ISBN 978-808-7439-
005.

208 GERLOCH, A. K moznostem stabilizace pravniho #adu Ceské republiky a zvyseni efektivnosti legislativniho
procesu. Str. 22. In.: VOSTRA, L. a J. CERMAKOVA, ed. Otdzky tvorby prava v Ceské republice, Polské
republice a Slovenské republice.

209 WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura. Str. 44 a nasl.

210 pomérné bezskrupuldzné to vyjadiil tieba vybor pro vefejnou spravu a regionalni rozvoj Poslanecké snémovny
ve svém usneseni z 10. kvétna 2018 k tisku ¢. 138 v 8. volebnim obdobi: ,,... Z @ d @ Ministerstvo vnitra, aby se
pokusilo ve vétsim rozsahu zapracovat do provadécich ndrodnich predpisii vyluky smérujici k omezent
byrokratické narocnosti naplnéni Narizeni o ochrané osobnich udajii. c¢) Z a d a Ministerstvo vnitra o pripraveni
komplexniho pozménovaciho navrhu k predkladanym zakoniim ... © (zdiraznéni doplnéno).
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4.1.3 Zasada predvidatelnosti prava
Latinské ubi ius incertum ibi ius nullum shrnuje zasadu predvidatelnosti prava, kterd je dle

Ustavniho soudu piedpokladem pravniho statu,?'! jak jej chapeme v tuzemskych reéliich. Soud
dale pokracuje: ,,Materialne nazirany pravni stat naopak vyzaduje, aby zakon byl jak z hlediska
formy, tak co do obsahu predvidatelnym konzistentnim pramenem prava. Nelze totiz pripustit,
aby se vytracela sdelnost zdkonit jako pramenii... V obdobném duchu vyzniva i judikatura
Evropského soudu pro lidska prava, ktery klade srovnatelné pozadavky na kvality prislusného
zdkona (pristupny, predvidatelny, presny).“*'? Carl Bumke mluvi v kontextu rozhodovaci praxe
Spolkového ustavniho soudu de lege lata o nutnosti, aby si zdkonodarce osvojil takovy zpiisob
prace, kterym by jasné a védomé stanovil koherentni vztah mezi jednotlivymi ustanovenimi
zékona, ale i pravniho fadu.?'® V opaéném piipadé se systém prdva otevird nahodilostem
a rozbiji se i cely tradicni instrumentaf pravni interpretace, vychdzejici z principu raciondlniho
zakonodarce, jak jej zname. V podstaté by bylo nutné zavrhnout veskeré systematické metody
interpretace, jako jsou zasady nevytvareni nepouzitelnych ustanoveni, zasady nevytvareni
obsolentnich ustanoveni, zasady nevytvaieni mezer v zakoné nebo zisady dovozeni opaku.?!*
Takovy krok ovSem vede k zdniku piedvidatelnosti prava, nebot’ nam bude chybét ndstroj
pro destilaci pravidla chovani obsazeného v pravnim piedpisu. I pii té nejlepsi vuli tviirce
predpisu jsme totiz omezeni lexikologickymi pravidly pro slovni vyjadieni normy. Dekodérem
nam jsou pravidla pravni interpretace, jejichz obsah musi akceptovat i zdkonodarce. Problémem

je samoziejmé situace, kdy zdkonodarce tato pravidla nerespektuje a ustanoveni zdkona dostane

aplika¢ni praxi jiny obsah, ktery v zdkonodarci vyvola dalsi snahu o precizaci a novelizaci.?!

Némecka pravni véda dale pracuje s povinnosti ,,pravdivosti® ptedpist (Normenwahrheir), tedy
povinnosti, aby zédkonodarce skute¢né svou legislativni aktivitou sméfoval k deklarovanému
cili a nikoli k né€emu jinému. To samé plati 1 o tom, Ze vefejnd moc nemiZze meénit obsah
zédkonného ustanoveni oproti deklarovanému. Dle Spolkového ustavniho soudu vefejna moc

nemuZe zakonné ustanoveni pouzZivat k expanzi nebo transformaci obsahu zakonného

211 Nalez sp. zn. P1. US 21/01, &ast VI, odst.1.

212.8p zn. P1. US 77/06 , ptilepkovy nalez*, bod. &. 70.

213 BUMKE, C. The Obligation of Consistency in Lawmaking. Str. 169. In.. MEBERSCHMIDT, K. a D. A.
OLIVER-LALANA, ed. Rational Lawmaking under Review.

214 iz WINTR, J. Metody a zdsady interpretace prava. Str. 72 a nasl. Ilustrativné usneseni sp. zn. II. US 29/16,
odst. 6: ,,Toto by vsak bylo v rozporu s predpokladem racionalniho zakonodarce, ktery je zakladnim vychodiskem
interpretace prava a z kterého Ize dovodit, ze racionalni zakonodarce netvori nadbytecné pravo.

215 Takovym vyvojem si na piiklad proslo ustanoveni § 29 trestniho zakoniku o ,,zcela zjevné nepiiméfené* nutné
obrang.
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zmocnéni.?'® Shodné s tim rozhoduje i ¢esky Ustavni soud: ,,Principu pravniho stdtu tak je
imanentni princip predvidatelnosti prava a zakaz vykonu liboviile orgdany verejné moci...
V teorii prava se v tomto kontextu mluvi o tzv. formdalnich hodnotach prava, které sice neurcuji
obsah pravnich predpisu, maji vSak pravu zajistit samotnou existenci a dale akceptaci
a aplikovatelnost...“*'7 S tezi o chybgjici souvislosti mezi touto zdsadou a obsahem piedpisu
nelze souhlasit, protoze se zde dava vzniknout kontextovému obsahu, tzn. koherentni vyklad
predpisu piip. celého pravniho odvétvi jako celku ovliviiuje vyklad jednotlivych ustanoveni
zékona 1 po obsahové strance. Pro potieby této podkapitoly se omezme na konstatovani
povinnosti zdkonodarce deklarovat imysl zakona a na ném také setrvavat. Tim zédkonodarce
prispiva i pravni jistot¢ a moznosti se orientovat v pravnim fadu diky historickym metoddm
interpretace, které se mohou opirat o mj. i laikovi snadno dohledatelné diivodové zpravy.
Poeticteji feceno ,,k porozumeéni zakonu je treba porozumét ,,chorobé spolecnosti*, kterou ma
zakon lécit* *'® Zakonodarci je tak poskytnut dostateény prostor k volbé& nejvhodnéjsi regulace

(viz dale), ale musi své pohnutky dat jasné najevo a setrvat na nich.

4.2 Zasada rozumnosti
Vyznamny pravni teoretik a americky federdlni soudce Richard Posner v jednom svém

rozsudku uvedl: ,,[oproti spravnim ufadim] Zdkonoddrce ma demokratickou legitimitu cinit
rozhodnuti na zakladé hodnotovych soudii, na zdklade viastnich predstav a dohadu, nebo
dokonce na zdkladé hodu minci & jinych nahodilych prostiredkii.**'® SDEU unijnimu
zékonodarci sice taktéz ptiznava velkou mérou volnost uvazeni: ,,... je namisté pripomenout,
Ze zakonodarci Spolecenstvi je tFeba priznat Sirokou posuzovaci pravomoc v oblastech, které z
Jjeho strany predpokladaji volby politické, ekonomické a socialni povahy a v jejichz ramci ma

«220

zdkonodarce provést komplexni posouzeni... ale musi tak Cinit na zéklad¢é urcitého

221

racionalniho ivahy?*! a na zékladé predbézného zkoumani.??* Ocekavani vznikla z takovych

zkoumani se sice nemusi potvrdit, ale Komise ma povinnost zvaZzit vSechny varianty feSeni

216 Spolkovy ustavni soud tak konstatoval v rozhodnuti ve véci Riickmeldegebiihr, BVerfGE 108, 1 (odst. 64).
Skutkove §lo o nedovolenou extenzi vykladu ustanoveni o ukladani poplatkd.

217 Nélez sp. zn. 1. US 420/09, bod. 20.

218 Pro zajimavost uvadim, Ze se jedna o Ustavnim soudem nejcitovangjsi Fullerovu pasaz. FULLER, L. L.
Moralka prava. Str. 81.

219 Rozhodnuti Odvolaciho soudu pro sedmy okrsek Hoctor v. US Dep. of Agriculture, 82 F.3d 165 (1996). Soudce
Posner timto poukazoval na jiny standard pro tvorbu prava ze strany zakonodarce a spravniho ufadu ¢i agentury.
220 C-344/04 1ATA, bod ¢. 80.

221 C-367/95P Sytraval, bod &. 62, C-17/99 Francie proti Komisi, body &. 35-36.

222 C-504/04 Agrarproduktion, bod ¢&. 38.

51



problému, ktery si zada legislativni feSeni, a byt schopna si své rozhodnuti obh4jit.??> SDEU
stejné pozadavky aplikuje i pfi zkoumani spravného provadéni unijniho prava ¢lenskymi staty.
Ptikladem je rozhodnuti ve véci Bressol, ve kterém neprovedeni ptredbéznych analyz
frankofonnim regiondlnim parlamentem Soudnimu dvoru indikovalo nedostatecnou

promyslenost pijaté belgické legislativy a naznadil potencilni nesluéitelnost s pravem EU.?**

Némecky Spolkovy ustavni soud odmitl existenci ustavni povinnosti zakonodérce zdiivodiovat
sva rozhodnuti, protoze legislatura neni ve stejném postaveni jako spravni organ, jehoz
rozhodnuti musi byt pfezkoumatelna.??> Soud nicméné dlouhodobé zastava pozici, e zrcadlové
k vyhradnimu opravnéni posoudit diivody pro pfijeti legislativy legislatura ma povinnost zjistit
realny stav regulovaného prostfedi. Pokud se jeho predikce nenaplni, ma zakonodarce také
povinnost piijatou Gpravu piislusné upravit.?*® Posouzeni legislaturou podléha ze strany soudu
procesni kontrole, kdy legislatura musi svd rozhodnuti stavét na spolehlivych prognézach
optenych o metodologicky spravné expertni zkoumani.??” V rozhodnuti tykajiciho se metody
stanoveni existenéniho minima se soud vyjadfil v tom smyslu, ze pokud bude poskytnuto
existenéni minimum ne v nerozumné vysi, tak volba urceni vypoctu jeho hranice nalezi
zékonodarci. Ten své rozhodnuti musi byt schopen zd@vodnit.??® Rozhodnuti zalozené
na nerealnych predpokladech odporujicich ekonomickym, socidlnim, nebo dokonce fyzikalnim
zékonitostem by pak bylo v rozporu se Zéakladnim zikonem.?” Stejné tak soud nebude
legislatufe tolerovat vagni diivody acile legislativy.?** V tomto rozhodnuti soud dale
nasméroval zdkonodarce k hledani rady u praktikd, aby ten byl schopen co nejlépe zhodnotit

realny stav véci.

Zavérem uvahy Carla Waldhoffa je, Zze Spolkovy tustavni soud vySe uvedené piikazy
zékonodarci ukladd z diivodu svého vlastniho sebeomezeni. Logikou za timto pozorovanim
totiz je skuteCnost, ze soud se miize pouhym odkazem na nedostatecné procesni zhodnoceni

ditvodli a dopadt legislativy vyhnout pfezkumu substantivni racionality zakonodarcovy

223 C-58/08 Vodafone, bod &. 54-57; dale téz C-504/04 Agrarproduktion, bod &. 35, ¢i C-310/04 Spanélsko proti
Radg, bod €. 126.

224 C-73/08 Bressol, body ¢&. 73 a nasl.

225 Bod ¢. 281 rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Finanzausgleich II., BVerfGE 86, 148.

226 Bod ¢&. 28 rozhodnuti Spolkového Ustavniho soudu ve véci Miihlengesetz, BVerfGE 25, 1.

227 Bod ¢. 102 rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Juniorproffesur, BVerfGE 111, 226.

228 Rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Existenzsichernder Regelbedarf, BVerfGE 137, 34.

229 Bod ¢. 56 a nasl. rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Papenburg, BVerfGE 86, 90.

230 Bod €. 92 rozhodnuti Spolkového ustavniho soudu ve véci Apotheken-Urteil, BVerfGE 7, 377.
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tivahy.?3! Zdlraznéni téchto povinnosti nuti zdkonodarce se s otidzkou rozumnosti navrhu
vyporadat jesté¢ pred pfipadnym napadenim piedpisu u Spolkového ustavniho soudu.
Procedurélni pojeti pfezkumu racionality legislativy je vlastni i Soudnimu dvoru Evropské
unie,>* takze ,.soudni prezkum bude omezen jen pripady na zjisténi, zda zvolend viprava neni
zaloZena na zasadnim pochybeni ¢i zneuZiti pravomoci, a zda prislusené organy zasadné
nezanedbaly svou povinnost zhodnotit realny stav véci“.*** V praxi tak Soudnimu dvoru staéi,
pokud legislativni organy prokazou, ze pfi piijimani legislativy zvazily dal$i moznosti a metody
regulace.?** Primarni pravo Evropské unie ale predepisuje oblasti, ve kterych zdkonodarce musi

provést zhodnoceni a odivodnéni svych rozhodnuti.??

Edwin Alblas a José Luis Castro-Montero na zaklad¢ rozhodnuti Soudniho dvora ve véci Client
Earth?% ptichazeji s konstrukci, kterd by znamenala posun smérem k substantivnimu
piezkumu.?*’ V tomto rozhodnuti $lo o pravo na informace a poskytnuti zprivy RIA
k legislativnimu aktu tykajiciho se ochrany zivotniho prostiedi. Komise odmitla tyto
dokumenty vydat na zakladé zvlastniho zmocnéni pro neposkytnuti podkladi z diivodu rizika
vyznamného ovlivnéni jejiho interniho rozhodovaciho procesu. Zde je vhodné podotknout, ze
Soudni dviir je opravnén prezkoumavat i nepravni akty, které ale maji pravni ti€inky vii¢i tfetim
osobam.?** Oba autofi na zakladé toho argumentuji, Ze jestlize RIA m4 takto Komisi tvrzené
vyznamné postaveni v rozhodovacim procesu, pak je nezbytné ji za takovy akt povazovat
a v souvislosti s tim musi existovat moZnost soudniho pfezkumu RIA i po obsahové strance.?*’

Podle Rady i1 Evropského parlamentu jsou pravni ucinky spojeny jen s aktem samotnym

Bl WALDOFF, C. On Constitutional Duties to Give Reasons for Legislative Acts. Str. 134. In.
MEBERSCHMIDT, K. a D. A. OLIVER-LALANA, ed. Rational Lawmaking under Review.

232 LENAERTS, K. The European Court of Justice and Process-oriented Review. Research Paper in Law. College
of Europe, 2012, (1), str. 2-19.

233 C-189/01 Jippes, bod ¢&. 80.

234 Napf. C-176/09 Lucembursko proti Evropskému parlamentu a Radg, bod &. 63: ,,Nicméné i v pfipadé existence
takové pravomoci je zakonodarce Unie povinen zalozit svoji volbu na objektivnich kritériich. Navic musi v ramci
posouzeni omezeni spojenych s jednotlivymi opatrenimi, jez pripadaji v uvahu, prezkoumat, zda cile sledované
zvolenym opatrenim mohou odivodnit i znacné negativni hospoddrské disledky pro wrcité hospodarské
subjekty...” abod ¢. 65: ,,V tomto ohledu je treba pripomenout, ze Komise pred vypracovanim navrhu smérnice
provedla posouzeni dopadit a Ze posuzované alternativy jsou téz v tomto navrhu shrnuty. Z nich vyplyvd, Ze se
Komise v této souvislosti zabyvala ruznymi alternativami...

235 Zejména jde o vyporadani se s dodrzenim principti subsidiarity a proporcionality (€l. 5 Protokolu &. 2
ke Smlouvé o fungovani EU), dale ¢l. 114 SFEU ve vztahu k fungovani vnitiniho trhu ¢i zhodnoceni fiskalnich
dopadu dle ¢1. 310 SFEU.

236 Spojené véci T-424/14 a T-425/15 Client Earth.

7 ALBLAS, E. aJ. L. CASTRO-MONTERO. Competence versus competency. Str. 17.

238 C1. 263 SFEU.

239 ALBLAS, E. aJ. L. CASTRO-MONTERO. Competence versus competency. Str. 21.
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a nikoli s RIA, jakozto podkladem pro rozhodnuti o formé a obsahu aktu.?* Obdobny nazor
zastavala i generalni advokatka Eleanor Shrapstone jiz o dekadu diive.?*! Soudni dvir se
k tomuto zatim nevyjadril, ale jiz nyni provadi pfezkum spravnosti, vérohodnosti i vzdjemného
souladu podkladii pro komplexni rozhodnuti v jinych typech fizeni, takze lze uvazovat

0 moznosti timto smérem sviij prezkum rozsiiit.*?

Soudy dany seznam maxim, jak se ma zdkonodarné rozumné chovat, v tuzemské rozhodovaci
praxi chybi. Marie Zamec¢nikova upozoriuje, ze jako implicitni pravidlo je mozné jej dovodit
z aplikace testu proporcionality Ustavnim soudem.’®® Dil¢im orientaénim bodem je test
rozumnosti, ktery Ustavni soud aplikuje v piipadech spadajicich do hlavy &tvrté Listiny. Tento
test umoznuje zakonodarci vétsi volnost uvazeni nez standardni test proporcionality, coz slovy
Ustavniho soudu znamené: ,,Testem istavnosti v tomto smyslu projde takovd zdkonnd iiprava,
u niz Ize zjistit sledovani néjakého legitimniho cile a kterd tak cini zpiisobem, jejz si Ize

predstavit jako rozumny prostiedek k jeho dosazeni, byt nutné nemusi jit o prostiedek nejlepsi,

nejvhodnéjsi, nejucinnéjsi ¢i nejmoudiejsi.**** Test rozumnosti tak poskytuje zakonodarci

velkou diskreci uvazeni, do které Ustavni soud vstupuje jen v piipadech excesu.?** Cesti ustavni
soudci se také tolik neboji formulovat vlastni hodnotové soudy ohledné (ne)rozumnosti
zakonné tipravy.?*® Cesky Ustavni soud zdiivodiiuje svou zdrzenlivost mimo jiné niz&i mirou
informovanosti, nez kterou disponuje zakonodarce: ,,Ustavni soud musi... vykazovat vétsi miru
zdrzenlivosti viici legislativnim volbam, které ucinil o moznych jinych resenich informovanéjsi
zakonodarce. Nemiize, obzvidsté pri chybéjici argumentaci navrhovatelii, domyslet alternativy

zakonodarcem zvoleného teseni a hodnotit, zda by ve skutecnosti dosahly sledovanych

240 Pfedmétem sporu byla ndmitka pouziti nevhodné metody analyzy Komisi, coz mélo dle Estonska nasledek
v nevhodné volbé¢ feseni problému. Viz C-508/13 Estonsko proti Evropskému parlamentu. SDEU zpravu RIA
v minulosti pouZil jako podklad pro test proporcionality napadeného aktu. Viz KEYAERTS, D. Ex ante evaluation
of EU legislation intertwined with judicial review? Comment on Vodafone Ltd v Secretary of State for Business,
Enterprise and Regulatory Reform (C-58/08). European Law Review. 2010, 35(6), str. 869-884. ISSN 0307-5400.
241 Stanovisko generalniho advokata ve véci C-310/04 Spanélsko proti Radg.

242 C-12/03 P Tetra Laval, bod ¢&. 39: ,,... neznamend to, Ze soud Spolecenstvi nesmi piezkoumdvat vyklad tidajii
hospodarské povahy provedeny Komisi. Soud SpoleCenstvi totiz musi zejména ovéFit nejen vécnou spravnost
dovoldavanych ditkaznich materialii, jejich vérohodnost a jejich soudrinost, ale rovnez prezkoumat, zda tyto
skutecnosti predstavuji veskeré relevantni udaje, jez musi byt pri posuzovani komplexni situace vzaty v uvahu,
a zda o né Ize oprit vznesené zavery.“

23 ZAMECNIKOVA, M. Vady zékonoddrného procesu a zikonoddrstvi vitbec. Str. 37.

244 Nalez sp. zn. P1. US 61/04, bod &. 41.

245 Nalez sp. zn. PL. US 26/16, bod 71.

26 7 nedavnych rozhodnuti na piiklad nalez sp. zn. P1. US 6/17, bod &. 174: ,,Ustavni soud pokladda pozadavek
postupného snizovani dluhu jako opravnény a rozumny* a bod 175: ,,... jde o zcela racionadlni a predvidatelny
ndsledek nesplnéni dané povinnosti, jiz samotnou shledal Ustavni soud proporciondlni.“
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legitimnich cilit na obdobné tirovni.***” Dal§im divodem zdrZenlivosti je skute¢nost, ze viici
ostatnim slozkam statni moci si Ustavni soud uvédomuje svou fiskalni neodpovédnost, tzn. neni
tim, kdo bude muset pro vykon svého rozhodnuti hledat finanéni zdroje, a tudiz svym
rozhodnutim miiZe vyvolat jesté horsi nasledky.?*® Jak je tedy vidno, zasada rozumnosti neni
v sou¢asném stavu véci natolik zaZita, aby se u Ustavniho soudu do¢kala vyrazného zastani,
a Ustavni soud se drZi spise procesni stranky piezkumu. Tomu odpovida, Ze Ustavni soud ¢asto
opird tuspéch vtestu proporcionality o komparativni nebo védecké studie provedené

zakonodarcem.**

Ponc¢kud kriticky je nutné predpokladat, Ze zakonodarce nebude
v doprovodnych dokumentech uvadét studie, jejichz vysledek nesvéd¢i jeho zamérim. Dale
pak vzhledem ke skutecnosti, ze predkladatelem vétSiny zékoni je vlada, vybavena rozsdhlym
administrativnim aparatem, je zde zjevna nerovnost mezi navrhovatelem zruseni ptredpisu,

ktery takovym odbornym zdzemim zpravidla nedisponuje, a vladou ¢i Parlamentem.

Dalsi aspektem principu rozumnosti a urcitou novinkou je vstup lidskych prav do legislativni
¢innosti, které musi vefejna moc zohlediiovat a za piipadné poruseni i odpovidat.>>® Evropsky
soud pro lidskd prava povinnost rozhodovat se na zéklad¢ raciondlnich argumentii nalezl
ve vé&ci Hatton proti Spojenému krdlovstvi,®' kde zkoumal zanedbani povinnosti zhodnoceni
vlivu rozsifeni provozu letiSté na zdravi a soukromi obcanii Zijicich v okoli. Na podobném

zakladu vyhove¢l stiznosti na poruseni zédkazu diskriminace v otdzce ruské Upravy zakazujici

osobam nakazenym virem HIV ptepravu veiejnou hromadnou dopravou, ktera neméla zadnou

247 Nélez sp. zn. P1. US 2/17, bod ¢&. 44.

28 Ustavni soud sice rozhoduje v konkrétnich vécech, ale jeho rozhodnuti mohou mit dalekosahlé
a nepredpokladané nasledky na vefejné rozpodty, ¢ehoz si je Ustavni soud védom. Opaény postup by znamenal
pristup fiat justitia ruat caelum, ktery s sebou nese riziko zptisobeni jeste v&tsi nespravedInosti. Viz FILIP, J. Vliv
Ustavniho soudu a obecnych soudi na tvorbu prava v CR. Str. 211-212. In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA, ed.
Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

249 Srovnej sp. zn. P1. US 2/17, bod 46; sp. zn. P1. US 7/17, bod &. 64; sp. zn. P1. US 28/16, bod &. 33. Zohlednéni
doprovodnych dokumentti potvrzuje i Jan Filip. Ibid. Str. 205.

230 Coz je v rozporu s klasickym pojetim suverenity zpodobnéné v anglické poudce ,,king can do no wrong.* Pavel
Hoéllander mluvi o existenci pouze politické odpovédnosti za legislativni ujmu a pravni odpovédnost odmita. Viz
HOLLANDER, P. Odpovédnost stitu za ,legislativni ujmu* aneb postmoderni zdména pravni a politické
odpovédnosti. Str. 67. In.: TICHY, L. a J. HRADEK. Odpovédnost stitu za legislativai tijmu: Staatshaftung fiir
legislatives Unrecht. Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012.
ISBN 978-80-87488-08-9. Obdobné se vyjadtil Ustavni soud k otizce protitistavni pasivity zdkonodarce ve
stanovisku k regulaci najemného sp. zn. P1. US-st. 27/09, bod 13: .,... nelze povazovat Parlament za orgdn verejné
spravy, soud nebo jiny srovnatelny organ statu. Nelze tak predevsim ucinit v pripadé, kdy Parlament vykonava
svoji zakonodarnou pravomoc. Odpovédnost za vykon této pravomoci je v prvni Fadé politicka... Takovyto zasah
[derogace piedpisu] Ustavniho soudu sice miize za urcitych okolnosti mit vliv na prava jednotlivce, do nichz bylo
v dusledku takovéhoto zakona nebo mezery v zakoné zasazeno (napr. neaplikovatelnost zakona v urcité veci),
nezaklada vsak jednotlivci narok na nahradu Skody.*

231 Hatton et al. proti Spojenému kralovstvi, stiznost ¢. 36022/97.
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oporu ve védeckych poznatcich.?>? Z pohledu tstavni ochrany je védecké a odborné zkoumani
kvalitnim podkladem pro uspéch predpisu v testu proporcionality, ale jejich opomenuti

a nahrazeni zdkonodarcovou dojmologii>>* naopak povede k netisp&chu.

Z vyse uvedené¢ho exkurzu je mozné vyvodit né¢kolik aspektli zdsady rozumnosti a nastroji
k jejimu uvedeni do praxe. V prvni fad¢ zdkonodarce ma pti své diskreci hledat feSeni, které je
rozumné a vyhovuje adresovanému problému, pfestoze judikatura se povétSinou omezuje
na procesni pfezkum a nevyzaduje parentovsky nejoptimalnéjsi feSeni, to by mélo zlstavat
maximem, kterému se zakonodarce ma blizit. Individualni zédkonodarce jakozto politicky
profesional sdruzeny v kolektivnim orgénu postradd nezbytnou odbornost, takze se rozhoduje
na zéklad¢ predlozenych a dale dohledavanych informaci. K tomu mu slouzi zejména
komunikace s experty a praktiky jak z fad organti vetejné spravy, tak i ze soukromého a tretiho
sektoru.?** Tim se dostidvame ke tfem kategoriim moznych konzultovanych osob: odborni
vetejnost, regulovani praktici (stakeholders) a laicka vefejnost, se kterymi ma byt dle
regulované upravy tu vice a tu mén¢ veden dialog, coz je projevem participativni demokracie.
Pfijimana legislativa musi mit oporu v empirii, protoze v opacném piipadé nemtize nikdy
dosahnout plné tcinnosti.>> Stejné tak tietim aspektem je prib&znd reevaluace Gpravy a jeji
ptizptisobovani zméné okolnosti v priibdhu doby. Zdengk Sin povazuje pouziti vhodnych
nastroji a metod k hodnoceni disledki nového zdkona za podstatny prvek prokazujici existenci
ucelené koncepce zajistovani kvality legislativy.?*® Jan Kudrna dokonce fenomén racionalniho

zdkonodarce spojuje s podminkou existence pravniho statu.?’

252 Kiyutin proti Rusku, stiznost &. 2700/10.

253 V angli¢ting lze narazit na vystizny termin ,,guesstimation®.

234 Toto oznadeni piebirdm ze slovenstiny. Divodem pro tuto volbu je lepsi vystihnuti zbytkového charakteru této
kategorie, ktery zahrnuje obcany, jejich sdruzeni, svazy zaméstnavatell, odborové organizace a dalsi lobbujici
télesa.

255 K néavrhu radikalni promény pravniho systému viz WESTERMAN, P. Breaking the Circle: Legislation and the
need of Empirical Research. The Theory and Practice of Legislation,. 2013, 1(3), str. 395-414. DOI:
10.5235/2050-8840.1.3.395. ISSN 2050-8840.

2% SiN, Z. Lze dnes utvéiet kvalitni pravni ¥ad? Pravnik. 2007, 146(9), str. 1031. ISSN 0231-6625.

257 Autor zde pracuje s racionalnim zékonodéarcem jakoZto osobou svolnou se svym sebeomezenim, tedy kvalita
zakonodarné cinnosti prevysi jeji kvantitu. Nedotyka se toliko obsahu predpisi. KUDRNA, J. Racionalni
zakonodarce jako piedpoklad existence pravniho statu. Str. 157-168. In.. GERLOCH, A. a J. KYSELA ed. Tvorba
prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Srovnej SHINAR, A. One rule to rule them all? Rules of law
against the rule of law. The Theory and Practice of Legislation. 2017,5(2), str. 149-170. DOI:
10.1080/20508840.2017.1335014. ISSN 2050-8840.
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4.2.1 Impact Assement a povinnost hledat alternativy
Craig a de Burca definuji RIA jako ,,soubor krokii, které maji byt nasledovany, kdyz je navrh

politiky pripravovan, upozoriujici na rizné varianty reseni, jejich vvhody a nevyhody*.*>® Dle
Rendy ma RIA odpovédét na otazky 1. zda je zvolené feseni zptisobilé fesit zvoleny problém,
2. tfeSeni nezpusobuje nic nad rdmec zamyslené¢ho, 3. zda neni k dispozici lepsi feSeni
problému.?*® Polopaticky slovy Jonathana B. Wienera je cilem ex ante hodnoceni ,/%ici ano
dobrym napadiim a ne spatnym*.**° Cilem RIA je umoznit zdkonodarci nejefektivnéjsi feseni
problému pii minimalizaci nédkladi a nezadoucich externalit — cilem je analyza soucasné¢ho
stavu, na jehoz zdklad¢ bude zvolena nejvhodnéjsi varianta regulace, a zhodnoceni jejich
nejpravdépodobnéjsich dopadii. Zaroven tfadné provedeni prospektivni evaluace je nezbytné
pro provedeni retrospektivniho hodnoceni, protoze idealné obsahuje zdznam o vychozim stavu,
podle kterého je mozné hodnotit stav nasledny vzhledem k deklarovanym cilim tpravy.
V névaznosti na ex post hodnoceni je pak mozné provést sefizeni nefunkéni upravy ¢i jeji iplné
odstranéni, pokud se ukaze, ze je jiz piekonana nebo zcela nefunk¢ni. Tim dochazi k uzavieni
prvni faze (nikdy nekonciciho) regulatorniho cyklu, ktery se ale nespravnym nebo absentujicim

provedenim hodnoceni pierusi.

Obecné se v Cesku rozsiteni hodnoceni dopadd regulace spojuje s pripravou na vstup

do Evropské unie,?!

coz neni zcela pravdiva teze, byt samoziejm¢ potieba se piiblizit
evropskym standardim hrala pomérné velkou roli.?*?> Povinnost piedb&zného i priib&zného
hodnoceni efektivity regulace ptisluSnymi rezorty je v Ceském pravnim fadu zakotvena
nejméné od 40. let dvacitého stoleti.’> Ve vztahu k unijnimu pravu hraje hodnoceni
vyznamnou roli v tom rozsahu, Ze ovlivituje efektivitu unijniho prava v ¢eskych pomeérech.
Vyznamna v tomto miiZze byt zejména implementace unijnich politik Better Regulation

a SMART Regulation nanarodni Urovni. Tyto politiky nejsou striktn€ vzato pro unijniho

zékonodarce pravné zavazné ve své Uplnosti, ale dle nékterych autord intenzita politického

258 CRAIG, P. P a G. DE BURCA. EU law: text, cases, and materials. 6. New York: Oxford University Press,
2015. Str. 107. ISBN 978-019-8714-927.

29 RENDA, A. Impact Assesment in The EU: The State of Art and the Art of State. 1. Brusel: Centre for European
Policy Studies, 2006. Str. 94. ISBN 92-9079-600-6.

260 WEINER, J. B. Better Regulation in Europe. Current Legal Problems: 2006. Oxford University Press, 2006,
59, str. 449. ISSN 0070-1998.

26l WHELANOV A, M. Implementace préava Evropské unie do Ceského pravniho fadu. Pravnik. Praha: Ustav statu
aprava AV CR, 2009, 147(3). Str. 270-290. ISSN 0231-6625.

262 Vyznamnou roli hrala také proreformni doporueni OECD. K tomu vice GROSPIC, J. Podnéty OECD
a Asociace pro legislativu ke zkvalitnéni pravni regulace. Str. 145 a nasl. In.: VOSTRA, L. a J. CERMAKOVA,
ed. Otazky tvorby prava v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice.

263 SN, Z. Historie legislativnich pravidel v nasich zemich. Str. 1323.
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zéavazku kolegislatort uplatiiovat obsazené nastroje je natolik silna, ze pravni povinnost de facto
vznika.?* Soudni dviir také nepiimo k témto politikAm, resp. k je Zenoucim principtim
v minulosti ptihlizel.>%> Na zaklad& uvedeného &lensky stat — véetnd Ceské republiky — ma coby
hybridni t€astnik unijniho legislativniho procesu povinnost zajistit pouzivani stejnych nastroji
nebo nastroji obdobné kvality na narodni tirovni pii piijimani vlastni legislativy. A to nejenom
v rozsahu implementace unijniho prava, ale celého pravniho tadu, protoze nastavenim
obecnych postupt tak, aby odpovidaly unijni Grovni, se srovnatelna uroven dostava i do situaci

bez unijniho prvku.

Soucasnym tuzemskym zékladem pro provadéni RIA rezorty jsou Obecné zasady
pro hodnoceni dopadii regulace spolu s doprovodnymi metodikami. Hodnoceni dopadti navrhu
existuje ve dvou formdach: 1. obecna ¢ast diivodové zpravy a 2. ve formé RIA (v uz§im smyslu
tzv. velkd RIA). Zatimco zhodnoceni dopadl v divodové zprave je vzdy na zdkladé ¢l. 9 LPV,
popft. § 86 Jednaciho fadu Snémovny, RIA se ve vSech piipadech nezpracovava. O zpracovani
RIA rozhoduje vlada na zéklad¢ prehledu dopada vypracovaného ptisluSnym rezortem v ramci
sestavovani legislativniho planu vlady. Pokud je névrh ptredkladan mimo legislativni plan, pak
je RIA vypracovavéana vzdy, pokud vyjimku neudéli pfedseda LRV. V roce 2017 byla RIA
vypracovavana u 43 % navrhil zdkona.?®® Neni ani piekvapenim, Ze pracovni komise LRV
pro hodnoceni dopadl regulace je nejkrititéjsi k regulatorné drahym névrhim rezortt

Ministerstva financi a Ministerstva prace a socidlnich véci, které jsou hlavnimi nositeli

redistributivni pravomoci moderniho statu.¢’
Tabulka ¢. 4
Druh pravniho predpisu Se zpravou Bez zpravy
Vécny zamér zakona 4 0
Navrh zédkona 32 24
Néavrh natizeni vlady 24 43
Néavrh vyhlasky 46 153

Pocet pripadii, kdy nebyla zpracovdna RIA u pravniho piedpisu v roce 2017°%

264 Viz VOERMANS, W. a Y. SCHUURMANS. Better Regulation by Appeal. European Public Law. 2011, 17(3),
str. 523. ISSN 1354-3725. Dale ALEMANNO, A. The Better Regulation Initiative at the Judicial Gate: A Trojan
Horse within the Commission’s Walls or the Way Forward? European Law Journal. 15(3), str. 396 a nésl. ISSN
1468-0386.
265 V pifpadu Pfizer SDEU na ptiklad piipustil analyzu piinosi a nakladi jako souast principu proporcionality.
Viz T-13/99 Pfizer, bod ¢. 410.
266 Viz Priloha ¢. 8 Vyro¢ni zpravy LRV za rok 2017 - Rozbor zasedani pracovni komise Legislativni rady vlady
gégolilgglnoceni dopadt regulace (RIA) a hodnoceni projednavanych navrha pravnich predpist v roce 2017.

id.
268 Tbid.
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Podle Bussmana se regulace vyskytuje ve dvou podobach — socialné-nafizovaci a feSici
spolecenské problémy.?® V kontextu evropského prava uvadi ptiklad naiizeni o p¥istupu

vefejnosti k unijnim dokumenttim,?”

které ve formé socialné-natizovaci vytvaii jednotliveim
prava a mechanismy, jak se jich domoci — v tomto pfipad¢ se jedna o informace o ¢innosti
evropskych instituci. Smérnice, kterou se zavadi minimalni pravidla pro prava, podporu

271

a ochranu obéti trestnych €ind,””" obsahuje socidlné-natizovaci prvky, ale pfedevSim feSeni

socidlniho problému, kdyz se snazi zabranit sekundarni viktimizaci obéti a kompenzovat jejich
obsahuje oba prvky, ma ale dopady na zptsob evaluace. Piikazové normy piimo smétuji
na zménu chovéani adresatd, tedy hodnoceni sméfuje na tento prvek. Resici legislativa je
komplexnéjsi a na adresaty dopada nepiimo, takze i proto je potieba ji hodnotit v izolovanych
mnozinach. Cistotu vysledkt hodnoceni dopadii regulace ovlivituje komplexnost regulace, jeji
zévislost na souvisejicich regulacich a nesouvisejici celospolecenské jevy, které maji potencial
ovlivnit vysledek (napt. hospodarska recese, stav zivotniho prostiedi). Zasadnim problémem je
také ,,ztraceni regulacniho cile, bez kterého neni mozné hodnotit, zda regulace dosahla svého
ucelu — komplikaci tak mohou byt zejména pozménovaci ndvrhy, které do navrhu ptedpisu
pfidavaji zménu jinych oblasti regulace. Jeden piedpis se mlize na zdklad¢ vyjednavani stat
nosic¢em pro vice politik, coz pozdéji povede ke vzajemné konkurenci jednotlivych ustanoveni.
Hodnoceni dopadt regulace tomu v omezené mife mize pomoci predchézet, protoze vyzaduje
jasn&ji formulovany regulatorni cil.>’? Také sbér dat a informaéni management v souvislosti
s hodnocenim dopadi maji stale vétsi vyznam, protoZe casto reguldtor celi nedostatku
relevantnich a spolehlivych datovych vstupti. Dosavadni koncept formulare, ktery musi adresat
pro potieby statu (Casto duplicitn€) vyplnit, je v moderni elektronizované dob¢ stale méné

obhajitelny a znamené zdsadni (a rostouci) administrativni zatéz pro adresaty norem, kterou

269 BUSSMAN, W. Evaluation of Legislation: Skating on Thin Ice. Evaluation. 2010, 16(3), str. 285-286. DOI:
10.1177/1356389010370252. ISSN 1356-3890.

270 Naiizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) & 1049/2001 ze dne 30. kvétna 2001 o piistupu verejnosti
k dokumentiim Evropského parlamentu, Rady a Komise.

2 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2012/29/EU ze dne 25. Fijna 2012, kterou se zavadi minimdlni
pravidla pro prava, podporu a ochranu obéti trestného cinu a kterou se nahrazuje ramcové rozhodnuti Rady
2001/220/SVV.

22 VAN DER MEULEN, D. H. The Use of Impact Assessments and the Quality of Legislation. The Theory and
Practice of Legislation. 2013, 1(2), str. 324-325. DOI: 10.5235/205088413808821372. ISSN 2050-8840.
SCHULZE-FIELITZ, H. Paths towards better legislation, detours and dead-ends. Str. 37. In.. MEBERSCHMIDT,
K. aD. A. OLIVER-LALANA, ed. Rational Lawmaking under Review.
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nan¢ deleguje stdit ve snaze optimalizovat legislativu. ReSenim je zejména elektronizace

vetejné spravy a uzpusobeni jejich informacnich systému k lepSimu data miningu.

Zasadni otazkou hodnoceni dopadt regulace je, kdo ji bude provadét. Nezavislost evaluatora
evaluace je samoziejm¢ ovlivnéna, pokud se sam podili na tvorbé ndvrhu nebo na jeho
implementaci, jak tomu je v piipadé jednotlivych ministerstev.’’”> Ty v Cesku coby geséni
garanti odpovidaji i za pfedbézné a priibézné hodnoceni pravni Gpravy. To s sebou samoziejmée
nese riziko, ze provedeni skute¢né rigor6zniho zkoumani povede k odhaleni chyb nebo
nedostatki navrzené upravy. Takovych zjisténi totiz Casto vyuzije opozice jako ndstroje
politického boje a celou pfislusnou vladni politiku bude torpédovat z politickych diavoda
(submarine evaluation).*’ V1adni vétsina pak samozfejmé& nema zajem davat do rukou opozice
takovou zbraii a redlné vyhodnoceni neumozni. Nezévislost statnich Gfednika je také zkouSena,
pokud maji bud’ vyhodnotit vladni politiku s negativnim stanoviskem, nebo naopak odhalit
vlastni pochybéni, napt. Ze coby regulator nepostupovali dostateéné diirazné ve vymahani jinak
funk¢ni upravy. Muzeme se tak setkavat se situacemi, kdy nedostatky jsou bud’ zakryty
(whitewashed), nebo je hodnoceni provadéno jen jako ritual bez skute¢ného imyslu hodnotit
(posture).*”® Jacopo Torriti se proto pongkud skepticky pta, zda RIA v praxi slouzi skute¢ng
k tvorb¢ politiky zalozené na ditkazech, nebo jde o tvorbu diikazii zalozenych na politice. Dle
n¢j je také nutné prihlédnout ke skutecnosti, ze pii feSeni problému ¢asto musi vhodnéjsi feseni
ustoupit feseni prosaditelnému.?’® Zastérka empirickych zjisténi ma pomoci zvolené feseni
obhdjit pted odbornou vetejnosti a je zaloZena na pe€livém vybéru a skladani vyhovujicich dat
(cherry picking)?”” Resenim tohoto regulator self-capture mize byt vyjmuti evaluace
z kompetence regulédtora a ziidit k tomuto ucelu zvlastni specializovany organ. Takovou roli by

teoreticky mohla v Cesku zastavat Komise pro hodnoceni dopadii regulace LRV, jejiz role se

273 Na unijni urovni do$lo ke kvalitativnimu posunu ustavenim Panelu pro regulatorni kontrolu (dale téz ,,RSB*),
ktery je na generalnich feditelstvich nezavisly a disponuje opravnénim generalnim feditelstvim navrh vratit
k pfepracovani, pokud evaluace dopadi neni dostate¢né¢ kvalitni. RSB tohoto opravnéni v roce 2015 pouzila
v 47 % piipadt a v roce 2016 v 40 % ptipadii. RSB navrh ale piezkoumava pouze v ptipadech, kdy je ji Evropskou
komisi pfikazan (nema tedy vlastni iniciativu), coz se ma dit v pfipadech, kdy navrh ma vyznamné dopady
na ekonomiku, socidlni oblast nebo Zivotni prostiedi. Komise muize ale navrh piedlozit do legislativniho procesu
i s negativnim stanoviskem RSB. Céste¢né toto jednani ale koriguje iniciativa Evropského parlamentu, ktery miize
parlamentni vyzkumné sluzbé provedeni piezkum RIA provadéného feditelstvimi (tzv. ,,IMPA®).

274 VAN AEKEN, K. From Vision To Reality. Str. 62.

275 LEWIS, J. Reflections on Evaluation in Practice. Evaluation. 2001, 7(3), str. 391. ISSN 1356-3890.

276 Mozna akceptace takového jednani musi mit ale za zavér to, Ze se bude aplikovat odlisny piistup k vystuptim
zakonodarného procesu a jiny predpisim delegovanym jako jsou vladni nafizeni nebo ministerské vyhlasky, kde
demokratizacni stiet vladni vétsiny a opozice chybi.

277 TORRITI, J. Impact Assessment and the Liberalization of the EU Energy Markets: Evidence-Based Policy-
Making or Policy-Based Evidence-Making? Journal of Common Market Studies. 2010, 48(4), str. 1078. DOI:
10.1111/5.1468-5965.2010.02089.x. ISSN 1468-5965.
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dnes omezuje na kontrolu ji predkladanych zprav. Rizikem nezavislého organu je nebezpeci
prilisSného vzdaleni se regulatorovi, takze evaludtor nebude mit bud’ pfistup k empirické
zkuSenosti anebo jeho vystupy budou vnimany regulatorem jako oktrojované a nebudou ptijaty

za vlastni.?’®

Vedle zlovolnych motivii, které pochazeji z motivace rozmélnit odpovédnost ¢i zasttit skutecny
zamér predkladatele, existuji i objektivni diivody, pro¢ predbézné hodnoceni dopadii nema
prilisného zastani. Legislativni proces na jednu stranu ve své absolutnosti je zdlouhavy
a standardni parlamentni projednavani ¢eského zadkona se blizi v priméru jednomu roku, ale
jednotlivé faze ptipravy jsou pomérné tésné svazany lhiitami. Tlak na rychlé zpracovani navrhu
a jeho predlozeni roste i kviili legislativni diskontinuité snémoven, coZ ma vyznam zejména
v pozdéjsich fazich volebniho cyklu. Stephan Naundorf a Claudio M. Radaelli upozoriuji
na Ctyfi zdkladni problémy hodnoceni: 1. je velmi slozité¢ definovat problém, ktery mé byt
regulovan — cela fada zainteresovanych osob nemusi spolecensky jev povazovat za problém;
2. zasahy jinych regulatort ovliviiuji spolecenskou skutecnost nezavisle na zékonodarci, takze
muze dochézet k neoCekavanym stietiim; 3. nedostatek relevantnich dat z nezéavislych zdrojt
nuti regulatora pfejimat informace od zaujatych zajmovych skupin; 4. nékteré spolecenské jevy
jsou natolik komplexni, Ze je neni mozné fakticky zregulovat.?’”’ Dal§im problém (jiz spiSe
metodologickym) je pohlceni evaludtora-regulatora vlastnim ptredporozuménim problému
(confirmation bias). Ve své podstaté se jednd o obdobny problém, jakym je politické zadani

) 280
b

feSeni problému od externiho subjektu (vlada, zdkonodarci zde nicméné jde o zadani

vychdazejici z vlastnich zaZitych piedstav a zkuSenosti.?®!

28 VAN AEKEN, K. From Vision To Reality. Str. 65.

2P NAUNDOREF, S. a C. M. RADAELLI. Regulatory Evaluation. Str. 195. In.: KARPEN, U., H. XANTHAKI, ed.
Legislation in Europe.

280 Problém fenoménu, ktery zde oznaduji za politické zadani feSeni, je tak univerzalné rozsifeny, Ze lze skoro
mluvit o standardu. Je to nicméné projev pnuti mezi demokratickou a expertni legitimitou, kde zpravidla prevazi
legitimita demokratickd z divodu politického charakteru zakonodarce. Na druhou stranu cilem je spoluprace
expertni a politické reprezentace, nebot’ odborny pohled na véc je definovan oborem, zatimco politik je
,Jrozhodovaci profesional” — je voli¢i zvolen, aby profesionalné rozhodoval na zakladé laického chapani vSech
relevantnich informaci. Extrémem politického zadani feSeni je absence politického vedeni, které otevird prostor
pro okupaci regulatora, ktery radé€ji prevezme piedpiipravené a prolobbované feSeni zajmové skupiny, za jejiz
expertni legitimitu se muze v pfipadé problémi schovat, nez aby vytvarel vlastni koncepci bez politické podpory.
Z nizozemské zkusenosti viz VAN GESTEL, R. a M.-C. MENTING. Ex Ante Evaluation and Alternatives to
Legislation: Going Dutch? Statute Law Review. 2011, 32(3), str. 214. DOI: 10.1093/slt/hmr014. ISSN 0144-3593.
Ke vztahu odborné vefejnosti a politikti viz DRINOCZI, T. a J. PETRETEI Expertise in legislation. Vienna
Journal on International Constitutional Law. 2010, 4(4), str. 571. DOI: 10.1515/ic1-2010-0403. ISSN 1995-5855.
I RABIN, M. aJ. L. SCHRAG. First Impressions Matter: A Model of Confirmatory Bias. The Quarterly Journal
of Economics. Oxford University Press, 1999, 114(1), str. 37-82. ISSN 1531-4650.
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Podle Popelier zcela zasadni podminkou pro prekonani popsanych problémi je rozvinutad
legislativni kultura. Zalezi na daném statu, zda vytvari prostfedi pro skute¢né hodnoceni
a vylepSovani regulace, nebo zda je RIA jen transplantovany institut ze zahranici, kolem
kterého se v tuzemsku vytvori jakysi papirovy kult.?®? Nezbytnost takové viceuroviiové
podpory a vzeti si myslenky evaluace za vlastni — od osoby prezidenta republiky po posledniho
ministerského referenta — je tedy zcela krucidlni podminkou uspéchu zavedeni hodnoceni

dopadi regulace.?

4.2.2 Participativni legislativni proces a povinnost konzultovat
Stale castéji uplatiovanym néstrojem jsou v legislativé konzultace vetejnosti. Namatkou lze

vybrat hned nékolik divodu pro jejich uplatnéni: snahu informovat vefejnost o legislativnich
aktivitach; mobilizace spolecnosti u strategickych témat; zvySovani pravniho védomi
vefejnosti; zvySovani transparentnosti legislativniho procesu; ziskani kritické ,,0zvucené
desky* pro danou politiku; ziskani potfebné zpétné vazby od dotéenych profesionalt. Neliana
Rodean odtivodituje rozvoj tohoto institutu technickym pokrokem, ktery nyni umoznuje diive
nemyslitelnou miru participace danou pfeménou pasivniho e-government (umoziujiciho napf.
se seznamovat s legislativnimi névrhy bez nutnosti cestovat do sidla legislatury) v aktivni
e-democracy umoziujici podilet se narozhodovani.?®* S timto pfistupem se ztotoznila
i Evropska unie v ramci Bilé knihy o evropské spravé,”® jejiz soucasti jsou i minimdlni
standardy konzultaci.?®® Piekazkou pro plné uplatnéni Sirokych konzultaci je administrativni
naroc¢nost vyporadani stovek a tisicii pripominek ¢i podnétil, nebo riziko, ze vefejna konzultace
bude slouzit ke snizovani politické odpovédnosti uplatnénim principu vox populi vox dei.
Negativa lze ale popfit: extrémni naroc¢nost vypoifadani pfipominek ptichazi v ivahu jen
v ptipadech, kdy se jedné o kontroverzni téma, kde by ale naopak vice hlasit mélo byt slySeno.
Pii béZném rozsahu piipominek lze predpokladat niZ§i zajem Siroké vefejnosti, takze

pfipominky budou pochdzet spiSe od zainteresovanych skupin praktiki nebo zajmovych

282 POPELIER, P. Management of Legislation. Str. 58. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation
in Europe. O kultufe papirového vykaznictvi mluvi ve vztahu k EU i Voermans. Viz VOERMANS, W.
Implementation: The Achilles Heel of European Integration. The Theory and Practice of Legislation. 2014, 2(3),
str. 351. DOI: 10.5235/12050-8840.2.3.343. ISSN 2050-8840.

283 Pfes vSechno napsané Ceska republika patii v Evropé mezi zemé s velmi rozvinutym systémem hodnoceni.
Urcitou bolistkou je nékdy nejasné zadani, ceho se chce upravou dosdhnout, coz omezuje moznosti zhodnoceni
ucinnosti regulace, a ¢asto divoké zmény v Parlamentu.

284 RODEAN, N. Participatory Democracy: Mechanism of Better Regulation in Europe. Acta Universitatis
Danubius Juridica. 2011, 7(2), str. 32. ISSN 2065-3891.

285 COM(2001) 428 final.

286 COM(2002) 704 final.
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sdruzeni, ktera se zpravidla ke slovu dostanou i jinymi cestami, takze jde o zajiSténi rovnosti
zbrani pro neprofesionalni lobbisty. Argument delegace politické odpovédnosti ziejmé je
na misté, nicméné je také otazka, zda v dob€ expanze institutu vSeobecného referenda, kde se
vyznamna rozhodnuti redukuji na bipartici odpovédi ano/ne, jsou konzultace jesté nebezpecim.
Naopak by touto cestou mohla byt poptavka po participaci veiejnosti na rozhodovacich
procesech uspokojena. Kritika expertnich konzultaci se také opird o rust politické technokracie,
kdy cela tada cCisté politickych rozhodnuti je stale ¢astéji delegovana k rozhodnuti na expertni
panely.?®” Felix Uhlmann a Christoph Konrath za vyznamny argument pro vefejné konzultace
povazuji moznost, ze vefejna diskuze rozproudénd vetfejnymi konzultacemi muze piinést
nepravni regulatorni zasah?®® — na diskuzi o domacim nasili navazujici celospoledenské

odsouzeni miize mit pro nasilnika vice odstrasujici u¢inek nez expanze trestniho prava.

Dle obou autorii konzultace maji nékolik podminek: V prvni fadé se sice nejedna o ptisné fizeny
proces, ale jsou musi byt stanovena pravidla. Zadavatel konzultaci musi urcit publikum
konzultaci — zda pljde o Sirokou vefejnost (popularni konzultace), dotéené osoby
(stakeholdery), regulované osoby nebo né¢jaké jiné zvlast vyznamné subjekty. Kategorie
adresatli konzultaci musi byt urCena vzhledem k tématu piedkladané legislativy, protoze
s publikem se bude ménit i rozsah a povaha konzultaci. Zatimco praktici mohou piinést dilezity
pohled z aplikacni praxe (nékdy ale oborové zaslepeny), pfipominky $ir§i vefejnosti budou
indikovat spiSe hodnotovou podporu navrhu.?® Pesto konzultace maji za cil zajistit informace
a nemaji plnit roli formu plebiscitu, takze drtiva pfevaha urcitého typu pfipominek vSeobecné
konzultace indikuje citlivost problematiky, nikoli nespravnost zvoleného feSeni. Chapani
podpory nebo odporu k navrhu ze strany konzultovanych jako zdvazny podklad pro dalsi vyvoj
piipravy legislativy je sice lakavé (zejména pied volbami®*®), ale nebezpeené populistické gesto

v

— reguldtor musi mit na paméti, ze mobilizované;si (a hlasitéjsi) bude spise skupina odptrct

287 Helmuth Schulze-Fielitz uvadi ptiklad rozhodnuti o opusténi jaderné energie v Némecku, kde Bundestag (dle
jim odkazované literatury) mél jen akceptacni roli. Viz SCHULZE-FIELITZ, H. Paths Towards Better Legislation,
Detour and Dead-Ends. Str. 41. In.:. MEBERSCHMIDT, K. a D. A. OLIVER-LALANA, ed. Rational Lawmaking
under Review.

288 UHLMANN, F a CH. KONRATH. Participation. Str. 78. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation
in Europe.

289 Robert Zbiral rozliSuje tfi typy vyznamnych zakont, kdy hodnotové vyznamné zakony piili§ nekoresponduji
s v praxi nejpouzivanéjSimi piedpisy. Lze ztoho vypozorovat, Zze zdkony vyznamné pro kazdodenni Zivot
(obcansky zakonik) Casto zlistavaji ve stinu zakond katalyzujicich politickou a spolec¢enskou diskuzi (zdkon
o majetkovém vyrovnani s cirkvemi). Viz ZBIRAL, Robert. Které eské zakony jsou nejdilezit&jsi? Hledani
objektivnich metod vybéru. Spravni pravo. 2015, XLVIII(4-5), str. 248-270. ISSN 0139-6005.

290 7 tohoto dfivodu tfeba britské Principy konzultaci zahrnuji zdkaz konat konzultace pfed volbami. Dostupné z:
https://www.gov.uk/government/publications/consultation-principles-guidance (naposledy navstiveno 15. 11.
2018).
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navrhu. Konzultace naopak pomahaji v ranych fazich ptipravy regulace podchytit opozici
odborné vefejnosti, na kterou se mtize predkladatel pfipravit a jeji pfipominky zohlednit. Vyhne
se tim vedeni pfekotného dialogu az v pribéhu formalizované parlamentni faze legislativniho
procesu,?’! jehoZ zavéry na sebe berou podobu &asto divokych pozméiovacich navrhid.??
Z tohoto duvodu také fada autorti doporucuje, aby konzultace vécné stranky regulace probihaly
feseni,?*® tedy nez se projevi fenomén v ekonomii zndmy jako concorde effect.?** Lze ale vécné
konzultace zorganizovat znovu po piedstaveni vécného zaméru®®® nebo dét k p¥ipominkovani

textace paragrafového znéni. Je na regulatorovi, aby si zhodnotil pfinos a urcil, které podoby

konzultaci a v jaké fazi maji prob&hnout.

Zadavatel dale musi urcit, co se s pfipominkami provede — samoziejmé pro vétsi davéru
vefejnosti 1 motivaci jeji ucasti je lepSi transparentné ukdzat konkrétni zpasoby, jak se
s ptipominkou kazdého jednotlivého obcana pracovalo. Je zde tfeba stanovit povinnost
vyporadat veskeré doslé ptipominky, coz samoziejmé klade velké naroky na ministersky aparat.
V ramci ekonomicnosti je mozné vyporadavat jen pripominky kvalifikovanych ucastnikii
a ostatni vzit jen na védomi. Znamena to si stanovit legitimni podminky pro takovou kvalifikaci.
Vyznamnym prvkem je i spravné nastaveni casového ramce, kdy se potfebny prostor pro zaslani

pripominek bude liSit podle cile konzultaci, napt. snahy posbirat podnéty pted tvorbou tpravy,

P Alternativné SMOOKLER, J. Making a Difference? The Effectiveness of Pre-Legislative
Scrutiny. Parliamentary Affairs. 2006, 59(3), str. 522-535. DOI: 10.1093/pa/gsl017. ISSN 1460-2482.

292 Jako ptiklad bych uvedl zakon €. 137/2016 Sb., ktery piinesl novy akreditaéni systém ve vysokém Skolstvi.
Zakon coby snémovni tisk ¢. 464 v 7. volebnim obdobi si celkem sedmkrat prosel vyborem pro védu, vzdélani,
kulturu, mladez a télovychovu, ktery opakované k navrhu ptredkladal nové pozménovaci navrhy a nasledné je
revokoval, a i pfes to zakon obsahuje celou fadu aplika¢nich problémid danych mimo jiné i kratkou legisvakaéni
lhtitou, ktera ani Narodnimu akredita¢nimu ufadu CR ani vysokym koldm neposkytla dost prostoru se na zmény
pripravit.

23 UHLMANN, F a CH. KONRATH. Participation. Str. 84 a nasl. In.. KARPEN, U. a H. XANTHAKI,
ed. Legislation in Europe.

2% Spravnéji jde o utopené naklady tzn. naklady, které bez ohledu na vysledek jsou ztraceny. Concorde effect
odkazuje na vyvoj letadla Concorde, u kterého se postupné zjistilo, ze projekt nebude rentabilni. Britska
a francouzska vlada nicméné se rozhodly vyvoj dale financovat, protoze prob&hlé investice by v pripadé zastaveni
projektu nebyly schopny pied vefejnosti obhajit. Obdobné predkladatelé nejsou ochotni stdhnout a pfepracovat
navrh zakona, nebot’ jej jiz prezentovaly skrze média volic¢tiim a jeho opusténi by tedy znamenalo znamku slabosti
a ztratu politickych bodu. V praxi tedy radéji predkladatelé pristupuji na proménu navrhu formou pozméiovacich
navrhil ministerstev skrze sympatizujici poslance. Problém je zfejmy, a to, ze i nesouvisejici vyvoj politické situace
muze ovlivnit hlasovaci vétsinu, takze finalni podoba zakona mize mit neblahé a nezamyslené dusledky.

295 Ceské Ministerstvo spravedInosti ddva ke konzultacim zejména vécné osnovy kodexi, coz je uréité dillezitym
krokem vzhledem k jejich rozsahu, ktery neumoziuje poiadné projednani na parlamentni ptidé. Nedavnym ptiklad
je tzv. spotfebitelsky kodex, jehoz konzultace organizovalo Ministerstvo primyslu a obchodu v obdobi letnich
prazdniny 2018. Dostupné z: https://www.mpo.cz/cz/ochrana-spotrebitele/pravni-predpisy-pro-ochranu-
spotrebitele/verejna-konzultace-k-novemu-zakonu-o-ochrane-spotrebitele--238668/  (naposledy  navstiveno
15.11.2018).
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nebo v ptipadech, kdy je vécny zdmér jiz pfipominkovan. Oba tyto modely jsou v Cesku znamé.
Zakonna povinnost konzultaci se v Cesku objevuje spise vici tstfednim organtim statni spravy

odlisnych od ministerstev (agency), napf. v oblasti energetiky®*°

¢i elektronickych
komunikaci.?’ Jde ziejmé o projev usp&sného lobbingu regulovanych subjekttl. Restriktivngjsi
povinnost konzultaci existuje u ministerstev ve vztahu k samospravnym korporacim a jejich
zastupcim, napf. k vysokoskolskym reprezentacim.?*® Pro obecnou tpravu konzultaci existuje
vladni seznam privilegovanych subjekti DataKO,?*° které se na dobrovolné bazi ucastni
konzultaci, a existuje dokonce povinnost zhotoviteli na jimi poskytnuté materidly odkazovat
pii piipravé RIA3Y Zvlastni pozici maji také subjekty, kterym bylo pfiznano postaveni
povinného pfipominkového mista a disponuji tak opravnénim se tucastnit vnéjsiho
01

piipominkového fizeni.*! Ministerstvo vnitra pro piipravu konzultaci ptipravilo dokonce

392 na kterou navazuje

Metodiku pro zapojovani verejnosti do pripravy vladnich dokumentii,
Manudl pro zapojovani verejnosti do pripravy viddnich dokumentii.>*® Oba dokumenty pres své
star§i datum uvefejnéni jsou pln¢ aplikovatelné a srovnatelné se svymi zahrani¢nimi protéjsky.
Vseobecna povinnost populdrnich konzultaci pii ptiprave legislativy nicméné v ¢eském pravu

neni a podobné to je i na unijni arovni.?**

Kombinace malé viry v pfinos Sirokych konzultaci, absence sankci v ptipadé jejich neprovedeni
ivelkd diskrece zadavatel, spocivajici ve volbé zapojenych subjektl, stanoveni formy
konzultaci i jejich ¢asového ramce, se promita v relativni maly dopad konzultaci na ptipravu
legislativy. Ur¢itym korektivem mohou byt pozdé¢jsi odborné kulaté stoly, které se potadaji

v pritbéhu projednavani v obou komorach Parlamentu. Ty se nicméné vénuji spiSe velkym

29 § 17e zakona ¢. 58/2000 Sb., o podminkich podnikani a o vykonu statni spravy v energetickych odvétvich
a o zméné nekterych zakonu (energeticky zakon), ve znéni pozdéjsich predpisi.

297 § 170 zakona &. 127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich a 0 zméné nékterych souvisejicich zdkonti (zdkon
o elektronickych komunikacich), ve znéni pozdéjsich predpist.

298 § 92 zakona ¢&. 111/1998 Sb., o vysokych $kolach a o zméné a doplnéni dalsich zakonti (zékon o vysokych
Skolach), ve znéni pozdéjsich predpisd.

2% Seznam je dostupny zde: https:/kormoran.odok.cz/ODOK/datako-dir.nsf (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).
300 Cast 9 Obecné zasady pro hodnoceni dopadii regulace (RIA).

301 Seznam povinnych pfipominkovych mist obsahuje ¢1. 5 odst. 1 LPV. Nutno podotknout, Ze soukromopravni
subjekty maji moznost se Gcastnit jen ptipominkovych fizeni z jejich oblasti ¢innosti.

302 Dostupné z: https://www.vlada.cz/assets/ppov/Irv/ria/metodiky/Metodika-pro-zapojovani-verejnosti-do-
pripravy-vladnich-dokumentu.pdf (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).

33 Dostupné z: https://www.vlada.cz/assets/ppov/Irv/ria/metodiky/Manual-pro-zapojovani-verejnosti.pdf
(naposledy navstiveno 15. 11.2018).

304 SDEU konstatoval neexistenci povinnosti konzultovat legislativni navrhy s vyjimkou piipadf, kdy tak
explicitné stanovi pozitivni pravo. T-521/93 Atlanta AG, body ¢. 70-73, nasledné potvrzeno v odvolani
C-104/97 P, body ¢. 35-38. K postaveni konzultaci viz ALEMANNO, A. The Better Regulation Initiative at the
Judicial Gate: A Trojan Horse within the Commission's Walls or the Way Forward? European Law Journal.
2009, 15(3), str. 392. DOI: 10.1111/j.1468-0386.2009.00467.x. ISSN 13515993.
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témattim, tzn. dil¢i novely prochézeji bez povSimnuti podobnych seminait. Seminafe probihaji
také az v parlamentni fazi legislativniho procesu, ve které by legislativa jiz méla byt ptipravena
a nemélo by dochézet ke koncep&nim zménam. Siroké konzultace organizované autory navrhi
zakont jsou v Cesku spiSe ojedinglé;*® takze fadovi ob&ané mohou vyuZit k ovlivnéni
legislativniho procesu zpravidla jen zaslani podnétu svému zastupiteli. Slovensky sbirkovy
zékon naopak standardné ucast vetejnosti pripousti a umoznuje, aby kazdy mohl k navrhu
zakona uplatnit své pfipominky. V pfipadech odmitnuti hromadné ptfipominky, tj. pfipominky,
kterou podalo alespoii 500 osob, dokonce natizuje piedkladateli povinnost konat se zastupci
vefejnosti vyporadaci izeni.’*® Podobné §vycarsky federalni zakon o konzultaénim procesu
pracuje s aktivni povinnosti regulatora konzultovat navrhy predpist s kvalifikovanymi entitami
a navic byt pasivnim ptijemcem vsech dalsSich nekvalifikovanych pfipominek, tzn. regulator ma
povinnost urcité konzultace vyhledavat a dale piijimat a vyhodnocovat vSechny ostatni doslé
pfipominky. Vypotddani vSech doSlych pfipominek je shrnuto ve zpravé, kterd je soucasti
doprovodného materidlu navrhu, tzn. navrh nemtze byt bez zpracovani zpravy standardni

cestou projednan.*” Ne nepodobnou ipravu m4 tfeba Polsko nebo Chorvatsko.?%

Tteti slabinou ceského pojeti konzultaci je vyrazné (a logické) provazani s hodnocenim dopadi
regulace, které ale mize upozadovat mobilizaéni a legitimizacni ucel konzultaci. RIA se
v Cesku mnohem Iépe etablovala a konzultace se pro ni vyuzivaji jako zdroj dat. Toto omezené
chapani konzultaci neumozituje plné politické vyuziti konzultaci, které ma za cil zejména otupit
riziko divokého parlamentniho lobbingu a najit pfijatelny kompromis mezi reguldtorem
a subjekty regulace. Vyuziti konzultaci jen k ziskani dat miize v extrémnich ptipadech vést
k situacim, ze nebudou slySeny neprivilegované subjekty, protoze zpravidla nemaji kapacity

k vytvofeni pozadovanych souborti dat, coz jen posiluje riziko okupace regulatora

305 Vysledkem je tieba pievzeti této ¢innosti Piratskou stranou na stranou zfizeném foru, kde jsou navrhy zékont
pripominkovany fadovymi ob¢any (dostupné z: https://forum.pirati.cz/), nebo netspé$ny projekt stejné strany
Zakonomat.cz. Hnuti ANO 2011 pfedstavilo pfed volbami v roce 2017 Vizi 2035, ktera je zaloZena také

.....

z konzultaci jednak vytézit programové napady, ale zaroven konzultaci vyuzivaji k mobilizaci potencidlnich
volicu.

306§ 10 zakona ¢. 400/2015 Z. z., o tvorbe pravnych predpisov a o Zbierke zakonov Slovenskej republiky
a o zmene a doplneni niektorych zakonov.

307 Konzultaéni ¥ad (CPA), ¢. 172.061, ze dne 18. biezna 2005, ve znéni pozdé&jsi novely. Anglicky pieklad
dostupny zde: https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/20032737/201604010000/172.061.pdf
(naposledy navstiveno 15. 11.2018).

38 UHLMANN, F a CH. KONRATH. Participation. Str. 92. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation

in Europe.
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dominantnimi subjekty. Ve snaze o ekonomicnost konzultaci se tak vytraci inkluzivita celého

procesu.

4.2.3 Vyhodnocovani a povinnost odstranit chyby
Zrcadlové k povinnosti hledat nejoptimalné;jsi feSeni problému stoji povinnost udrzovat pravni

fad v poradku a odstraiiovat to zbyte¢né a ptfekonané. Na unijni Grovni existuje pod hlavickou
politiky SMART systém REFIT (Regulatory Fitness and Performance Programme), jehoz cilem
je pribézna kontrola aktualnosti a i¢innosti unijni legislativy v ramci kazdoro¢niho planu praci
Komise.’” Ex post evaluace historicky vznikla v souvislosti s parlamentnim dohledem
nad riznymi finan¢nimi programy exekutivy — kazdoro¢ni vystupy hodnoceni mivaji formu
zprav a reportii pro Parlament ohledné aplikace dota¢nich schémat.>'® Zejména v souvislosti
s regulatorni reformou  doSlo k rozSifeni evaluace ina legislativni akty v 80. letech
20. stoleti.’!! Jiz byla zmifiovana judikatura némeckého Spolkového tistavniho soudu ohledng
povinnosti zdkonodarce odstrafiovat chyby a prezitky,'? kterou Wintgens vedle racionality
takového pocinani odiivodiuje principem temporality zakont a potiebou pribézné obnovovat
jejich legitimitu.*'® Prakticky rozmér je také nasnadé — zakonodarce vzdy pracuje
s limitovanym mnozZstvim dat a znalosti, coZ v kontextu omezeného ¢asu na ex ante zhodnoceni
miize vést ke slabindm pfijimanych akt(.’'* Nedostatky mohou mit nepteberné mnozstvi podob
— neposkytnuti dostatecnych nastrojii ¢i zdroji pro uvedeni upravy v zivot; nevhodna volba
metody regulace; Spatné urena kauzalita mezi negativnim spoleCenskym jevem a jeho
pfi¢inou;  zénik spoleCenské nebezpeCnosti. Z oblasti pravnich nedostatki muze jit
o nesrozumitelnosti pfedpisu; odklon od zamysSleného jeho judicialni reinterpretaci;
komplikovanost piedpisu ¢i rozdrobeni regulace mezi neuchopitelné vysoky pocet predpisa.
Nésledné hodnoceni je dulezité iz divodu evolucniho, tzn. zjisténi skute¢nych divoda
za selhanim regulace umoziluje zdkonodarci se stejné chybé v budoucnu vyhnout. Koncept

tzv. learning legislator je jednak zavisly na zachovani institucionalni paméti zicastnénych

309 Viz COM(2012) 746. V &estiné je tento systém pon&kud krkolomné nazvan ,,Program pro Gcelnost a Gi¢innost
pravnich predpisa‘.

310 7 aktudlnich napi. snémovni tisk &. 135 v 8. volebnim obdobi ,,V¥rocni zprdva Statniho fondu rozvoje bydleni
a ucetni zaverka 2017, ktery je predkladan na zaklad¢€ § 5 zadkona €. 211/2000 Sb., o Statnim fondu rozvoje
bydleni, ve znéni pozdgjsich predpisti.

3SIUWIRTHS, D. Procedural Institutionalization of the Evaluation Through Legal Basis: A New Typology of
Evaluation Clauses in Switzerland. Statute Law Review. 2016, 38(1), str. 25. DOI: 10.1093/slr/hmv033. ISSN
0144-3593.

312 Srovnej OLIVER-LALANA, A. D. Due Post-legislative Process? In.: MEBERSCHMIDT, K. a D. A. OLIVER-
LALANA, ed. Rational Lawmaking under Review.

313 WINTGENS, L. Legisprudence. Str. 267.

314 VAN AEKEN, K. From vision to reality. Str. 52.
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aktérii, ale bez vyhodnoceni problémt se pravdépodobnost opakovani stejné chyby v kultuie
legislativniho optimismu velmi zvySuje. Celoevropsky rozvoj ex ante hodnoceni navic
umoznuje, aby se z cCeského uspéchu nebo selhani mohl ucit i zahrani¢ni zdkonodarce

anaopak.’"® Zatimco RIA ma zikonodarci prospektivné poskytnout nejvhodnéjsi feseni,

vvvvvv

Druhy rozdil spoc¢iva v tom, ze ex post hodnoceni se zpravidla vyznacuje lepsi dostupnosti
zdrojovych dat i vétSim c¢asovym ramcem. S voln¢j$im, ale nejasnym ¢asovym ramcem se
nicméné poji riziko, Ze ex post hodnoceni bude upozadéno akutnéjSimi tkoly ufadu, takze
poradna evaluace neprob¢hne a az nésledné se formalné spoji s RIA pfi (tfeba i nesouvisejici)
novelizaci predpisu. Vzajemna provazanost RIA a ex post hodnoceni je pfi tom vhodna,
ba dokonce Zadouci, protoze RIA udava regulatorni cil, néstroje a indikatory UspéSnosti,
nasledné zhodnoceni naopak kontroluje miru naplnéni predikci uvaddénych v RIA a hleda
pritomnost a divody regulatorniho selhdni. Tim ex post hodnoceni zajistuje vstupni data
pro ex ante hodnoceni aktudlniho stavu, na jejichz zédkladé RIA nabizi regulatorovi varianty
feSeni selhani pfip. moznost, aby si sdm zhodnotil, jak vysoka regulatorni cena je pro néj jeste
piijatelnd.’!¢ Z tohoto popisu vyplyva jasny zavér, ze vzhledem k propojeni obou hodnoceni
ani jedno z nich nemtze mit az sekundarni dilezitost, protoze staci i jedno opomenuti nebo

liknavost pii jejich provadéni a cely cyklus se zhrouti.

Prikladem miiZe byt volba kontradiktornich cild, kdy tfeba cile transparentniho a inkluzivniho
stavebniho fizeni spolu s jeho maximalnim moZnym zrychlenim jsou cile, které se pospolu
nemohou plné naplnit. Spravné by to mél byt zakonodarce, kdo stanovi, které kritérium je
Pti ex post hodnoceni by tedy evaluator mél zjistit, kterému cili se v aplika¢ni praxi dostalo
vice prostoru, jaké to mélo nésledky a pfinosy. Z hodnoceni v§ak nevyplyne zavér, zda samotny
piedpis a v ném obsaZena regulace byly uspésné. V kontextu metodické piesnosti by tedy bylo

lepsi, kdyby zékony byly nositeli jen jednoho regulatorniho cile, a tudiZ rozdrobené, ale to by

315 RADAELLI, C. M. The diffusion of regulatory impact analysis - Best practice or lesson-drawing?. European
Journal of Political Research. 2004, 43(5), str. 725. DOI: 10.1111/j.0304-4130.2004.00172.x. ISSN 0304-4130.

316 Anekdotickym ptikladem miize byt ankh-morphorksky Patricij z romanové série Terryho Prachetta
Zeméplocha. Ten zfidil cech zlod¢€ji s tim, Ze zadny zakon dosud kradeze nevymytil, takze je lepsi tuto aktivitu
legalizovat a pfislusné zdanit. Nutno podotknout, ze cechovni autoregulace zapficinila zanik nelicencované
zlod€jny, diky cemuz (a diky moznosti se z okradeni u cechu vykoupit) se celkove pocet kradezi v romanovém

meésté razantn€ snizil. Vice PRATCHETT, T. Strdze! Strdaze! Talpress, 1995. ISBN 80-85609-70-3.
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jednak vedlo ke skute¢né legislativni hyperinflaci a zarovei by to (zejména v kodexové pravni

kultufe) znamenalo velkou chybovost a nepiehlednost legislativy.

K vytvofeni bice na budouciho zakonodarce, aby vénoval ¢as zkoumani aktualnosti legislativy,
slouzi legislativné-technické nastroje, jako je revizni klauzule (review clause), délend ti¢innost
(sunrise clause)®'’ & klauzule temporality (sunset clause). Zakladnim néastrojem je revizni
klauzule, kterou si Parlament miize na vykonné moci vynutit pravidelné zpracovani statistik
o aplikaci regulace (monitoring), zpravu o dosavadni efektivité regulace (controling) nebo
pravé hodnoceni u¢innosti regulace (ex post evaluation).’'® Zrusovaci klauzule obsahuje sankci
v podobé zruSeni zdkona po uplynuti urcitého Casu, ptip. zruseni, pokud se legislatura neusnese
na jeho prodlouzeni. Takové klauzule by mély mit zejména rtizné mimotadné zékony nebo
experimentalni zakony, jejichz regulace se musi na zkousku praxi osvéd¢it jako pifinosna.
Sunset clause mize véazat budouciho zdkonodarce, aby néjakému problému vénoval nezbytnou
pozornost a neodsouval jej na pozdéji. V praxi totiz takové legislativni provizorium muze trvat
neptiméiené dlouho. V &eskych realiich musel dat obdobné ultimatum zakonodarci az Ustavni

soud, kdyz reagoval na stale chybé&jici plnohodnotnou tipravu spravniho soudnictvi.’!?

Neékdy je zruSovaci klauzule spojovana s experimentalni legislativou, tedy aplikaci urc¢itého
pravidla na mensi ¢ast spolecnosti a v ptipadé uGspé€Sného nasazeni je koncept aplikovan
1 na zbytkovou populaci. Pokud je netispésny, je opustén, cemuz ma pravé pomoci temporalni
klauzule. V praxi je experimentalni legislativa pouzivana na piiklad v Nizozemsku nebo
v Némecku.*?° Francie ma zmocnéni k experimentalni legislativé dokonce zahrnuto v ¢&l. 37-1

ustavy. Z historie muze byt piikladem cCeského legislativniho experimentu nasazeni

317 Délena u€innost je jednodussi varianta gradaéni klauzule, protoZe je vazana k ur¢itému datu. Gradaéni klauzule
ale mize mit i aktivator v podobé urcité skuteCnosti jiné nez plynuti ¢asu (napf. dosazeni miry zadluzeni
u dluhovych brzd, ristu primérné mzdy apod.). Prikladem miize byt snémovni tisk ¢. 1100 v 6. volebnim obdobi,
ktery svou ti¢innost vazal na vypovézeni urcitych mezinarodnich smluv. Samotna gradace spociva v rozfazovani
zakona a nastup nové faze je spojen s ur¢itym faktickym stavem. Vyhodou je odpadnuti nutnosti novelizovat,
pokud realita neni jesté pfipravena na dalsi fazi, jako je tomu u bézné d€lené ucinnosti. Nevyhodou je potieba
jasné definovat spoustéci ukazatel a metodologii, jak jej zméfit. V opa¢ném piipad€ vznikne riziko, Ze zménou
metodologie se zméni parametry regulace — ptikladem mitize byt zména metodologie Ceského statistického uiadu,
kterou dos$lo ke snizeni primérné mzdy v nepodnikatelském sektoru, aby nedoslo k tak velkému rustu plati
ustavnich Cinitelll. DalSim rizikem tohoto nastroje je konflikt u€innosti, ktery trefn€, byt’ v jiném kontextu, popsal
Josef Vedral. Viz VEDRAL, J. Lze novelizovat novelu? Str. 13-15.

318 WIRTHS. D. Procedural Institutionalization of the Evaluation Through Legal Basis. Str. 25.

319 Viz nalez sp. zn. P1. US 16/99: ,,Neni sporu o tom, Ze zpiisob obnoveni spravniho soudnictvi novelou o.s.F.
vroce 1991 byl chapan v dobé svého vzniku jako docasné reseni, s véedomim nezbytnosti provedeni celkové
rekodifikace rizeni a vytvoreni smysluplné soustavy spravnich soudi. Vzhledem k tomu, ze v kratkeé dobée byly bez
whrad prijaty zavazky vyplyvajici z Umluvy... ... stalo se zminéné provizorium v mnoha bodech jesté
problematictéjsim.

320 Pro daldi piiklady viz VAN GESTEL, R. a G. VAN DIJCK. Better Regulation through Experimental
Legislation. Str. 542 a nasl.
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Vseobecného obcanského zakoniku rakouského v oblasti rakouské Halice v roce 1797
pted jeho vSeobecnym uzdkonénim pro celou monarchii (s vyjimkou uherskych zemi) v roce
1811. Ze soucasnych legislativnich experimentl je mozné poukazat na medializovany finsky
pokus o reformu socialniho systému skrze minimalni nepodminény piijmem, ve kterém asi
2000 nadhodné vybranych finskych nezaméstnanych dostavalo mési¢né 560 eur. Byl pii tom
zkouman vliv této davky na socialni a pracovni ndvyky nezaméstnanych.**! U experimentalni
legislativy je nicméné potieba zduraznit, Ze jeSté nezbytnéjsi je jasna volba cill, indikatort
uspésnosti a metodologie méfeni, nez je tomu pro potieby ex ante a ex post hodnoceni

u béznych zékont.

U obou zminénych typt klauzule je iniciativa v rukou zdkonodarce, ktery je nucen rozhodnout
o expanzi nebo prodlouzeni experimentu, jinak je Gprava automaticky opusténa.’?? Ptikladem
muze byt britska uprava, kterd do reZimu revizni klauzule klade vSechny podzédkonné ptedpisy,
pfinasejici zvySeni nakladii podnikatelskému nebo obcanskému sektoru. Kazdy takovy piedpis
je v pétiletém cyklu opakované prezkoumavan z pohledu pifinosnosti. Ministerstvo ohledné
svych zjisSténi zpracovava vetejné¢ dostupnou zpravu vcetné variant feSeni odhalenych
problémi.*?* V ptipadé zajmu o diisledn&jsi kontrolu se pak do daného predpisu jako Damokltiv

me¢ vlozZi 1 sunset clause.

Velkou otazkou klauzuli je pravni jistota a predvidatelnost pravniho fadu, nebot’ jejich uziti
muize vést k nejistoté, zda dané pravidlo bude jesté tfeba za par dni vymaéhano ¢i nikoli.
Na druhou stranu je podobny koncept vhodny zejména pro mimoiadné situace (napt. zvlastni
,povodiové™ dan€ nebo opatieni ke stabilizaci vefejnych rozpoéti), kde davaji adresatim
urcitou jistotu, Ze nedojde k tiché expanzi z mimotadného pravidla v normélni.*** Podobny

koncept jiz zname napiiklad u institutu mimotadnych stavii nebo dluhovych brzd. Klauzule

321 Pokus skon¢il vroce 2018 a na jeho zadklad& bylo rozhodnuto nerozsifovat koncept nepodminéného

minimalniho pfijmu na celou finskou spolecnost. HENLEY, J. Finland to end basic income trial after two
years. The Guardian [online]. [cit. 2018-10-18]. Dostupné

z: https://www.theguardian.com/world/2018/apr/23/finland-to-end-basic-income-trial-after-two-years.

322 Vice k tomu RANCHORDAS, S. Sunset Clauses and Experimental Regulations: Blessing or Curse for Legal
Certainty? Statute Law Review. 2015, 36(1), str. 29. DOI: 10.1093/slr/hmu002. ISSN 0144-3593.

323 § 28 odst. 2 pism. a) Small Business, Enterprise and Employment Act 2015. Dostupné z: http://www.legislati
on.gov.uk/ukpga/2015/26/part/2/crossheading/secondary-legislation-duty-to-review (naposledy navstiveno 15.
11.2018).

324 Asi nejslavnéjsim zdkonem postavenym na sunset clause je americky Uniting and Strengthening America by
Providing Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism Act of 2001, znamy pod svou zkratkou
PATRIOT Act 2011. Zékon exekutivu zmociiuje k uzivani celé palety zvlastnich pravomoci k potirani terorismu,
nicméné diky temporalni klauzuli postupné vypadla kontroverzni ustanoveni napf. umoziujici vSeobecné
a nerozliSujici sledovani ze strany Narodni bezpeCnostni agentury (NSA). Bylo samoziejmé mozné dand
ustanoveni vypustit zvlaStni novelou, ale omezena casova pasobnost a obraceni potieby shanét hlasy
pro prodlouzeni dostavaji vladu pod tlak, aby udélala ustupky nebo pfisla o cely zakon.
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temporality ve spojeni s ex post evaluaci maji také smysl u regulace modernich technologii —
nové postupy v bioinZenyrstvi nebo ve vyzkumu lidského genomu budi celou fadu etickych
otazek. Jako ,,jist¢jSi* feSeni se mize zdkonodarci jevit varianta takové postupy preventivné
zakazat. Takové rozhodnuti ma nicméné vyrazné dopady na rozvoj inovaci
a konkurenceschopnost ekonomiky, takze vhodnéjsi je tpravu piijmout ve zkusebnim rezimu
a pfipadné ji ve svétle hodnoceni upravit (nebo ubchnutim ur¢eného €asu nechat ,,umiit®).
Druhym argumentem proti namitce naruseni pravni jistoty je realita béznych zékoni, kdy je
otazka k zamysleni, zda pfedem ohldsend docasnost regulace nevzbudi u regulovanych vétsi
daveéru nez praxe neocekavaného sledu novel, jak tomu je u bézné¢ho zédkona. Oto Novotny
k tomuto uvadi, ze vzhledem ke komplexnosti spoleCenskych vztahd, do kterych zdkon
zasahuje, je kazdy zdkon vlastng experimentem.*?°> Dogasnost piedpisu s sebou také nese nadgji,
7e potencialné rusend iprava se nestane teréem nesouvisejicich ptilepkd, i jeji novelizace jsou

mén¢ pravdépodobné.

Pfinosnost sunset clause zejména plati, pokud by moznost prodlouzeni regulace byla
podminéna zpracovanim evaluace dosavadnich dopadi regulace. Analyza by slouzila jako
podkladovy material pro udéleni parlamentniho souhlasu s odloZzenim zruseni, ktery by mohl
byt v ¢eskych realiich schvalovan jen v jednom ¢éteni. Takovy mechanismus by predkladatele
od pocatku vedl k lepsi definici cild Upravy (pro nasledné lepsi hodnoceni) a k purizaci
pravniho fadu od neefektivnich ¢i zbytnych zédkonl. VSechny tyto klauzule tedy slouzi nejen
jako podpora pro udrzbu kvalitni regulace, ale 1udrzbu pravniho tadu, kde spolu

s kodifikacemi, ptepracovanim (recast) a opravami ptispivaji k prehlednosti pravniho ¥adu.3?

4.3 Zasada eurokonformity
Pravo Evropské unie si postupné vyvinulo celou paletu néstroji, jak ovliviiovat obsah

narodnich pravnich fadd a vzhledem k jejich pfevazné kontinentdlnimu charakteru zejména
jejich zakonodarstvi. Tato vlastnost je pro EU vitalni zaleZitosti, nebot’ jsou to ¢lenské staty,
které evropské pravo vykondvaji, a je-1i na jejich strané Spatn¢ implementovano, unijni organy
mohou udélat jen malo k obnoveni jeho u¢innosti. Dominantnim prvkem unijniho prava se

proto stala zésada effet utile — princip ucinnosti. Vedle pifimo aplikovatelnych natizeni

325 NOVOTNY, O. Hypertrofie prava, jeji aspekty a jak ji ¢elit. Pravnik. Praha: Ustav statu a prava AV CR, 2007,
155(7), str. 623. ISSN 0324-7007.

326 DE BENETTO, M. Maintaince of Rules. Str. 224. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI, ed. Legislation
in Europe. VOERMANS, W., C. MOLL, N. FLORIJN a P. VAN LOCHEM. Codification and Consolidation in
the European Union: A Means to Untie Red Tape. Statute Law Review. 2008, 29(2), str. 65.
DOI: 10.1093/slr/hmn007. ISSN 0144-3593.
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a ustanoveni primarniho prava vyznamnou roli hraji smérnice, které — byt také mohou mit
za ur¢itych podminek pfimy ucinek — musi byt narodnimi regulatory (legislaturami ¢i moci
vykonnou) transponovany do narodniho pravniho fadu ve stanovené lhité.>?’ Vedle této aktivni
povinnosti konat existuje ve skrytu i povinnost negativni, a to se zdrzet jednani, které by bylo
v rozporu s ucely evropského prava. Oblasti, kde se tato negativni povinnost projevi, Ize opét
rozdélit na ptipady, kdy €lensky stat nesmi jednat z diivodu, Ze dand oblast patii mezi vylucné
kompetence Evropské unie, ¢i ze dosSlo k preemptivni okupaci agendy v piipad¢ sdilenych
pravomoci. DalSim korektorem je princip piednosti unijniho prava, ktery interpretacné dava
piednost uziti unijni normy pied normou narodni.’?® Oproti supremaci ma preempce
dalekosahlejsi nasledky, nebot’ prednost unijniho prava nadale umoziuje ¢lenskému statu tvorit
v dané oblasti politiky pro situace bez unijniho prvku. I z toho diivodu ma preempce unijniho
prava korektiv v podob¢ zasady subsidiarity, kterd se na supremaci unijniho prava nevztahuje.
Tuto odlidnost potvrdil i Soudni dviir v rozhodnuti Simmenthal**® byt Evropska komise se
pozdé€ji (netspésn€) snazila argumentovat pro rozSifeni pravidla okupace i do principu

piednosti.®*

I v ptipadech, kdy narodni zdkonodarce vydava zakony bez unijniho prvku, je nadale vazan
principy evropského prava — v rdmci ndrodni procesni autonomie musi ¢lensky stat garantovat
¢innost a srovnatelnost prav i obran poskytovanych unijnim pravem jako pravem narodnim.*’!
V ptipadé Taricco I. to tieba znamenalo, Ze délka promlceci lhlity za urcité delikty proti unijni

spolecné celni politice nesmi byt krat$i neZz lhity u obdobnych trestnych €int v diskreci

327 Toto je ¢asto vniméno tak, Ze ma byt ve 1hité ,,jen* pfijat transpoziéni ptedpis, ale unijni pravo ma mnohem

vys$si standard: ,, staty... maji podle smernice povinnost dosahnout vysledku, ktera musi byt splnéna na konci lhiity
stanovené samotnou smérnici.“ Viz 8/81 Becker, bod €. 18. Vzhledem ke svému hybridnimu postaveni skrze
Clenstvi v unijnim kolegislativnim organu, Radé, maji ¢lenské staty povinnost na implementaci pracovat jiz
v pribéhu unijniho legislativniho procesu. Viz C-301/81 Komise proti Belgii, bod ¢. 11.

328 Zde z ustavnépravniho pohledu je urcité velmi zajimavy spor ohledné piednosti unijniho prava i pfed pravem
ustavnim, do kterého nicméné v této praci nebudu hloubéji zabihat. Ocekavatelny je samoziejme antagonismus
v pohledu Soudniho dvora EU a narodnich Gstavnich soudl, nebot’ otazka pfednosti je feSena pievazné v ramci
soudniho dialogu. Piikladem (neusp&sného) soudniho dialogu je napt. sp. zn. P1. US 5/12, ¢ast VII., kde Ustavni
soud konstatoval: ,,... v jeho [rozhodnuti Soudniho dvora C-399/09] pripadé doslo k excesu unijniho orgdnu,
k situaci, v niz akt organu Evropské unie vybocil z pravomoci, které Ceskd republika podle ¢l. 10a Ustavy
na Evropskou unii prenesla, k prekroceni rozsahu svérenych kompetenci, k postupu ultra vires.

329 Simmenthal 106/77, bod &. 17.

330 Spojené véci C-10/97 az C-22/97 Ministero delle Finanze proti IN.CO.GE., bod ¢. 18.

31.33/76 Rewe, bod &. 5: ,,V ndsledku éehoz, p¥i neexistenci pravni tipravy Spolecenstvi v dané oblasti prislusi
vnitrostatnimu pravnimu radu kazdého clenského statu, aby urcil prislusné soudy a upravil procesni podminky
soudnich Fizeni urcéenych k zajisténi ochrany prav, které obcané maji diky primému efektu komunitarniho prava.
Tato uprava musi byt chapana tak, ze podminky nesmi byt prisnéjsi nez ty, které se vztahuji na obdobné pripady
wyplyvajici z narodniho prava. “
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¢lenského statu — v tomto piipadé Italie.**? Legislatura si tohoto rozméru svého rozhodovani
nemusi byt vzdy pln¢ védoma a miize své Gvahy omezovat jen na vécnou stranku divodi
pro zménu takové lhity. Branit by takovému poc¢inani mél zejména ptislusny rezort skrze svého
ministra, ale ne vzdy je v takovém pocinani uspéSny. Obdobné se Clensky stat musi zdrzet
rozhodnuti, ktera by byla v rozporu s uéelem unijniho prava,®** a aktivng odstrafiovat ze svého

334 Pokud se rozhodne rozsifit unijni upravu

pravniho tadu konfliktni ustanoveni.
i na vnitrostatni pfipady, musi respektovat vyklad unijniho prava, aby nedoSlo k odlisné
aplikacni praxi v piipadech s a bez unijniho prvku. Aby byl systém efektivni, musi existovat
1 sank¢ni mechanismus, takze nedodrzeni povinnosti vyplyvajicich z ¢lenstvi v Evropské unii
muze mit za nasledek zahajeni fizeni pro poruseni Smluv ze strany Evropské komise. Vzhledem
k politické diskreci zahajeni fizeni pfed Soudnim dvorem mu piedchdzi neformalni (pozd¢ji

formalizovany) politicky dialog mezi Komisi a dot¢enym ¢lenskym statem — do horké faze

soudniho sporu tak doputuje jen zlomek vSech poruseni Smluv.

335 a unijniho acquis a pokracoval

Proces, ktery zapocal fazi aproximace ¢eského pravniho fadu
po pfistoupeni do EU formou provadéni zavazkl vyplyvajicich z unijniho prava, samoziejmé
vyzadoval vytvofeni nezbytnych postupll a instituciondlnich garanci kontroly eurokonformity.
Hlavnim dokumentem se staly Metodické pokyny pro dalsi zajistovani praci na sblizovani
pravnich predpisii Ceské republiky s prdavem Evropskych spolecenstvi 3 které stanovily
zékladni rdmec aproximacnich praci. Procesni odchylky od bézného legislativniho procesu
ilegislativni techniky se pak projevily novelou LPV. Pro zrychleni feSeni negativnich
kompetencnich sporii byla zavedena povinna evidence gestori jednotlivych aproximacnich
agend a vystupt jejich ¢innosti v Informacnim systému aproximacnich praci (dale téz ,,ISAP®).
Vzhledem k pokracujicim problémim s napliovdnim harmoniza¢nich a aproximacnich praci,
jejichz mira zadala poskozovat pozici Ceské republiky v p¥istupovych jednanich,>*” vlada

v roce 1999 omezila moznost predkladat k projednani ve vladé odchylné nebo jen Castecné

332 C-105/14 Taricco, body ¢&. 54-57. Rozhodnuti bylo ale relativizovano v rozhodnuti ve spojenych vécech
C-42/17, M.A.S. & M.B. (Taricco II) coby reakce na velmi dliraznou reakci italského tistavniho soudu v piikazu
¢. 24/2017, ktery je dostupny z: https://www.cortecostituzionale.it/documenti/download/doc/recent_judgments/O
_24 2017.pdf (naposledy navstiveno 15. 11.2018).

333 C-129/96 Inter-Environnement Wallonie, bod ¢&. 45.

334 6/60 Humblet, bod ¢. 6.

335 Aproximaéni povinnost byla podfizenym statnim orgdniim uloZena poprvé usnesenim vlady CSFR ¢&. 396
ze dne 9. fijna 1991.

336 P¥loha usneseni vlady ¢. 432 ze dne 16. Eervence 1997.

37 WHELANOVA, M. Implementace prava Evropské unie do Ceského pravniho adu. Str. 266.
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implementujici navrhy zakont.>*® Standardem se tedy staly jen navrhy, které pIné respektovaly
Ceské zavazky viuci EU. Tento krok a herkulovské nasazeni, které se projevilo ve formé
legislativni smriti, zapfi¢inily, e Ceska republika zvladla naplnit své piistupové zavazky.
Po vstupu do Evropské unie vroce 2004 byl zachovan korigovany model zpracovavani
evropské agendy. Piivodni metodické pokyny sice byly nahrazeny stavajicimi MPVEU,>* ale
nadale ziistava v platnosti systém piidélovani gesci a evidence vystupi skrze ISAP. Odbor
kompatibility Utadu vlady presunuty z Ministerstva spravedlnosti plni kontrolni roli viici

rezortnim navrhum.

Gestofi vstupuji do unijni agendy n€kolika zptisoby — jednak se zastupci rezortd ucastni jednani
v organech Evropské unie (zejména v ramci Rady), déle pro vladu a Parlament pfipravuji
ramcove pozice a do tfetice pripravuji implementaci unijniho prava, ptip. transpozicni predpisy
nebo adaptaci stavajici ¢eské pravni Upravy. Jednotlivé tkoly jsou chronologicky propojeny.

V priibéhu legislativniho procesu na unijni Grovni**

gestor vypracovava monitoring
legislativnich dopadu, tzn. jaké dopady bude mit piijeti projednavaného aktu na ¢esky pravni
tad véetné reflexe pfipadné judikatury Soudniho dvora. K pfijatému aktu, jestlize je pro Ceskou
republiku relevantni, se zpracovava transpozi¢ni analyza, jejiz sou€ésti je srovnavaci tabulka,
ktera porovnava ustanoveni implementovaného predpisu a ustanoveni narodniho pravniho tadu,
resp. uvadi predpisy, které se budou ménit, a termin pfedlozeni navrhu jejich zmény vlade.
Srovnévaci tabulka slouzi jako pribézna kontrola i pro OKOM, nebot’” musi byt pribézné
aktualizovana, takZe z ni lze vyc¢ist pribéZny vyvoj implementa¢niho procesu a jeho v€asnost.
Do narodniho legislativniho procesu predkladand transpozice mé oproti svému narodnimu
kolegovi také nckolik odliSnosti — vtextu pfedpisu je podtrZzenim graficky oznacena
transpozicni ¢ast navrhu, a to vcetné uvedeni celexového Cisla unijniho aktu, ktery promita.
Kazdy zédkon ma zpravidla v ivodnich ustanovenich informacni odkaz, které akty Evropské
unie provadi. Diky tomu si kazdy mize porovnat unijni akt a narodni predpis a ptipadné se pied
soudy dovolavat jeho pifimého efektu. Soucasti doprovodné dokumentace je také rozdilova
tabulka, kterd ukazuje srovnani primétu a promitanych ustanoveni unijniho aktu. Uvedené tfi

nastroje dle Richarda Krale zakonodarce chrani na jedné strané pted ,,vpaSovanim*

338 Usneseni vlady ¢. 453 ze dne 10. kvétna 1999.

33 Ptiloha usneseni vlady ¢. 1304 ze dne 12. fijna 2005.

340 Pozn.: Pojem legislativni proces zde bude pouzit v jeho $ir§im smyslu, tzn. proces jehoZ vystupem je abstraktni
normativni akt. Nepfesn¢ bude zahrnut i postup pro piijeti delegovanych nebo implementacnich nelegislativnich
akth dle ¢l. 290 a 291 SFEU, jehoz vystupem jsou tercidlni piedpisy Evropské unie. Ty jsou implementovany
podobné jako sekundarni legislativa vznikla legislativnim postupem dle ¢l. 289 SFEU.
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nesouvisejicich ustanoveni pod transpozi¢ni hlavickou piedkladatelem, ale zarovei jim stanovi

341 Schvaleny piedpis je nasledné zhodnocen, zda

mantinely pro vlastni pozménovaci navrhy.
odpovidd implementa¢nim potfebam, a notifikovan Evropské komisi. Pokud ptedpis bud’
vyvojem situace, nebo z divodu jeho zmény v legislativnim procesu neodpovida potiebam

implementace, je gestorem okamzité zahajena ptiprava jeho zmény.

Parlamentni procedura v pfipadech unijnich implementaci nema specialni Upravu napf.
ve formé piednostniho projednani nebo zrychleného legislativniho procesu.’*? Vzhledem
k casovym lhatam na provedeni transpozice se piredkladatelé dostavaji do Casové nouze
a transpozi¢ni predpisy jsou Casto piedkladany s zadosti o schvaleni v prvnim Cteni dle § 90
odst. 2 Jednaciho fadu Snémovny. Navrh je nicméné zpravidla vetovan opozi¢nimi
poslaneckymi kluby — v 8. volebnim obdobi byl ndvrh vetovan v sedmi ptipadech z deseti. Dle
mého soudu je hlavnim divodem rozSifend praxe goldplatingu. Ptedkladatel bud’ nevoli
nejméné zatézujici transpozici, nebo pod rouskou transpozice vklada ustanoveni, jejichz racio
bud’ s transpozici nesouvisi, nebo neni pfili§ dobfe odfivodnéné.** Dlivodem pro takové
chovani je dle Michala Tuldcka fakt, ze od ziskdni nalepky transpozice si predkladatelé
zpravidla slibuji jednodussi schvaleni, nebot” unijni tisky, jakoZto néco ,,co se musi pfijmout®,
vykazuji vy$§i miru Gspé$nosti schvéleni neZ jejich &isté tuzemské protéjsky.>** Vysledkem je,
ze v podtrzeném textu zadkona se mohou objevovat ustanoveni, ktera s transpozici souvisi
(v lepSim piipad¢) alesponn vzdalené. Osobné mam za to, Ze zainteresovani aktéfi vnimaji
promeskani transpozi¢ni lhity spiSe jako tradi¢ni kolorit, takze pfinosnost oznaceni za unijni

transpozici se vytraci.

Standardné uvadénym problémem zajistovani souladu narodniho a evropského prava jsou
vysoké naroky na narodni aparat, ktery musi zvladat koordinovat (minimaln¢) dvé Grovné

rozhodovani a déle si udrzovat odbornou expertizu ve své&fené agendé.>*> Neni proto

3 KRAL, R. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostdatnich vicinkii. Str. 284.

32 Qdlisnou Gpravu ma na piiklad Irsko nebo nam blizsi Slovensko, jejichz vlady disponuji transpozi¢nimi
nafizenimi se silou zakona.

343 Piikladem miize byt novela ptestupkového zakona zdkonem ¢&. 178/2018 Sb., kterym se zavadi piestupek
poruseni mlcenlivosti o poskytnuti soucinnosti v trestnich vécech se sankci az 500 000 K¢. Unijni akt nicméné
stanovi jen povinnost statu zarucit divérnost. Pfedkladatel volbu metody transpozice skrze prestupek i vysi pokuty
oduivodnil jen obecné analogii k (toho ¢asu rusenému) zakonu o ochran¢ osobnich tdaji. Obdobné je pomérné
zvlastni predstava, ze v Parlamentu nebude problém s nevyuzitim zmekCovacich ustanoveni, které umoznuje
adaptované natizeni u navrhu zakona o zpracovani osobnich udaju (snémovni tisk ¢. 138 v 8. volebnim obdobi).
3 TULACEK, Michal. Mytus 80 %. Do jaké miry je ceské pravo fakticky tvoreno v Bruselu. Praha, 2013.
Studentskéd védecka odborné ¢innost. Univerzita Karlova. Str. 10.

35 BORZEL, T. A., T. HOFMANN, D. PANKE a C. SPRUNGK. Obstinate and Inefficient: Why Member
States Do Not Comply With European Law. Comparative Political Studies [online]. 2010, 43(11), str. 1379.
DOI: 10.1177/0010414010376910. ISSN 0010-4140.
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piekvapenim, Ze malé staty Casto postradaji dostatecné mnozstvi kvalitnich pracovnika
a s evropskou agendou maji problémy. Velkym statim naopak mize rozhodovani komplikovat
federalni ¢lenéni, existence autonomnich tzemi nebo regiondlni odliSnosti. Maji nicméné
vyhodu v podob¢ koali¢niho potencidlu, ktery jim v Radé zarucuje vysSi uspesnost
v prosazovani vlastnich z4jmi a blokace jim nesympatickych navrhii. Implementace chténé¢ho

jde potom samoziejmé jednoduseji.

Voermans upozoriiuje na dva dalSi problémy spojené s implementaci. Prvnim z nich je
tabulkova kultura (paper implementation culture) souvisejici s legislativnim optimismem, tedy
skute¢nost, Ze notifikace transpozice Komisi Casto staci jako ditkaz provedeni implementace,
byt by se regulaéni realita nezménila.’*® Implementace ale ma zahrnovat materialni zménu
chovani adresatii predpisu, takze vzniké rozpor mezi vykdzanym a realitou, tedy fada unijnich
aktdl funguje jen na papife. To se déje nicméné i narodnimi pfedpisy. Druhym problémem, ktery
je mozna jesté zasadnéjsi, je fakt, ze ucinnost unijniho prava, na kterém funkcionalita Evropské
unie stoji, je podminéna oddanosti ¢lenského statu a jeho predstavitelli evropské myslence:
,»Presny monitoring, vvkazovani implementace a dodrzovani unijniho prava je nakladné a miize
mit sebeobvinujici nasledek (miize byt zdkladem pro zahdjeni soudniho Fizeni pred Soudnim
dvorem). Navic neprindsi zadny politicky kapital (na ndarodni i na evropské urovni), takze jen
vzdcné je mu prisuzovana néjaka dilezZitost.“>**’ Vzhledem ke stale rekordnimu euroskepticismu
v ¢eské spolecnosti neméd eurokonformita tuzemského pravniho fadu vysokou politickou
prioritu. To mé také zanasledek vysoky pocet Ceskych transpoziénich selhdni,>*® jemuz

stavajici kontrolni mechanismy nedokézou celit.

346 VOERMANS, W. Implementation: The Achilles Heel of European Integration. Str. 345.

347 bid. Str. 348

348V oblasti jednotného trhu, ktery je pro Ceskou republiku coby exportni ekonomiku vitalni, m&lo Cesko ke konci
roku 2017 druhé nejvétsi zpozdeéni v poctu netransponovanych smernic ze vSech ¢lenskych statt (14,4 mesicti; EU
pramér je 8,7 a horsiho vysledku dosahla jen Italie). Cesko zaroveii patii mezi staty s velkou chybovosti transpozic
(0,9 %; EU pramér je 0,6 %; horsi vysledek ma jen Spanélsko a Portugalsko). Meziroéné se také zvysil pocet
tizeni proti Cesku z27 na 30 otevienych fizeni (pramér EU je 24). Data dostupna zde:
http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance by_governance_tool/transposition/index_en.htm
(naposledy navstiveno dne 15. 11. 2018).
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5. Legistické zasady

Napliiovani legistickych zasad cili formdlni kvality predpisu je jednou z oblasti, ktera
vyznamn¢ ovliviiuje G¢innost piedpisu — bez jeho seznatelnosti je jen velmi tézko predstavitelna
jeho prakticka ucinnost. Ur¢itou vyhodou je skutecnost, ze formalni kvalita ptredpist je
v legislativeckém vzdélavani péstovangjsi disciplinou, byt jde ¢asto o technicisticky chapanou
aktivitu. Formulace a textace pravnich predpisi maji ustalenou podobu zejména z divodu
shodného piistupu ke stejnym piipadim a aby situace, na které ma zdkon dopadat jinak, byly
odliSeny i textaci normy. Jak jiz bylo uvedeno vyse, pravidla legislativni techniky piimo
ovliviluji pravni interpretaci — zejména v interpretacnich postupech, které Ale§ Gerloch
oznatuje za standardni metody.** Nedodrzeni legistickych zisad mé4 za nésledek
nesrozumitelné pravo, které snizuje diveéru adresati v pravni fad a v pfipadech implementacnich
ptedpisti i v integraéni proces Unie. Nedostatecnd legislativni kvalita ma akutnéj$i podobu
nez regulatorni (ne)kvalita — nespravna varianta feSeni problému muze byt legislativné
zménéna, v prubchu aplikace korigovana spravnim uvazenim orgdni a v praxi ma ,,jen dopad
na vznik zbyte¢nych nékladi. Formalni nedostatky musi byt preklenuty okamzité pti aplikaci,
tzn. nejasny predpis je implicitnim zmocnénim k soudcovské interpretaci, tedy k posilovani
role soudii na ukor zakonodarce. Naplnéni legistickych zdsad ma jednoduse feceno za cil, aby
norma obsazend v predpisu méla komunikacni kapacitu dostat se k ,,srdcim 1 myslim* svych
adresati — typicky jejimi slozkami je povinnost normu vibec komunikovat, Cinit tak

srozumitelng a udrZovat ji v takovém stavu i po jejim vydani.

Zakladni nastroje nabizeji LPV, ktera obsahuji kodifikaci pouZivanych slovnich obrat
pro Ceské predpisy i1 procesni garance napt. v podobé piipominkového fizeni a projednani
na urovni Legislativni rady vlady (viz vyse). Findlni apravu publikace pfedpisu nabizi sbirkovy
zékon. Redln¢ nastroje kontroly formalni kvality pravniho fadu nejsou v tuzemsku pfili§
rozvinuté, resp. jejich podoba je klasickd, konzervativni a, obratem pouzitym Zdeiikem

Kiihnem, poplatnd stavu véci za cisaie Frantigka Josefa.>>°

5.1 Zasada srozumitelnosti
Zakladni legistickou trojici, kterou ma zdkonodarce dodrzovat, je jasnost, piesnost

a srozumitelnost pravniho piedpisu, coz reflektuje i &l. 2 odst. 2 Legislativnich pravidel. Cestina

je sice jazykem Karla Capka a Milana Kundery, nicméné jazyk piedpisu sleduje jiné cile

349 GERLOCH, A. Teorie prava. 7. aktualizované vydani. Plzeni: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2017.
Str. 144. ISBN 978-80-7380-652-1.

3% KUHN, Z. Jako za Frantiska Josefa? K publikaci (nejen) evropského prava v Ceské republice. Prdavni rozhledy.
2005, (18), str. 679-681. ISSN 1210-6410.
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nez krasnd literatura a autor predpisu se musi v normativnim textu vystiihat zdobnych obrati,
naduzivani slov, ale iodborného zargonu. Pro negativni vymezeni Tobias A. Doorsey
za nepftitele srozumitelného predpisu povazuje mnohoznacnost, nejednotnost, nahodilost,
vagnost, absenci abstrakce, pfilisny zabér a nizkou ¢itelnost piedpisu.’>! Dodrzeni legislativné-
technickych pravidel a srozumitelnosti predpisu vyzaduje i Ustavni soud, v jehoZ judikatufe se
tato maxima opakované objevuji jako podminka principu ptredvidatelnosti prava a zakazu
legislativni zvitile.*? Dle Ustavniho soudu mezi materialni znaky zakona patii dostupnost,
jasnost a predvidatelnost, aby umoznil osobam, na které se vztahuje, upravu jejich chovani.’*3
Samotna legistickd pravidla maji jeden zakladni ukol — ve spolupraci s pravidly prévni
interpretace korigovat zptisob komunikace mezi zdkonoddrcem a adresatem tak, aby
zjednodusil (umoznil) pochopeni komunikované materie. Vztah pravni interpretace a textace
zakona si uvédomuje i Ustavni soud, protoZe k derogaci ustanoveni piistoupi az v ptipadech,

kdy neni moZné normu seznat ani za uZiti interpretaénich postupti.>>* Jen v takovych piipadech

totiz dle soudu dochazi k poruseni principu pravniho statu.

Legislativec by se nicmén& mél drzet maxima, e kazdy adresat by mél pravu porozumét.>>

Dulezité¢ je slivko kazdy, protoze i to v sobé zahrnuje celou fadu casto protichiidnych
pozadavkl — Xanthaki rozliSuje tii typy adresatd, kterym je mozné ptedpis adresovat. Typove jde
o obecnou veiejnost, odbornou vefejnost a pravnickou obec*® a kazda takova skupina ma urdity
zpusob prace s pravnimi piedpisy. Zatimco tieba procesni predpisy smétuji spiSe na pravni
profesionaly, ktefi znaji mantinely ve formé procesnich zasad, ustanoveni obcanského
hmotného prava by méla byt spiSe formulovana pro laika. Obecné pravidlo nepouzivat cizi
vyrazy nékdy musi ustoupit pfesnosti piedpisu, a to zeyjména v oblastech, kde se pfedpoklada
zvl4stni profesni znalost.*>” Obdobné tak na formulace skutkovych podstat trestnych &int, které
zakazuji obecné populaci urc¢itd jednani, je nutné klast vyS$§i naroky na srozumitelnost

nez na pravidla ukladani trestt, kterd jsou urcena justici.

3 DOORSEY, T. A. Legislative Drafter’s Deskbook: A Practical Guide. Alexandria: TheCapitol.Net, Inc., 2006.
Str. 174-182. ISBN 158733-209-4.

352 Jeden z prvnich piipadi sp. zn. Pl. US 16/93: .,... zdkonoddrce v rozporu s principy legislativni techniky
a zarovern v rozporu se zdasadami jasnosti a urcitosti zakona, které predstavuji soucdst principu pravni jistoty,
a tudiz principu pravniho stdtu...“ Z novéjsich rozhodnuti na ptiklad bod ¢. 107 nalezu sp. zn. P1. US 3/15.

353 Cast IV. nélezu sp. zn. P1. US 15/02.

354 Cast I1. nalezu sp. zn. PL. US 9/95.

355 Leges ab omnibus intelligi debent.

336 X ANTHAKI, H. Drafting legislation. Str. 114.

357 Piikladem uplatnéni vyjimky z ¢1. 40 odst. 4 LPV je tieba zédkon &. 256/2004 Sb., o podnikani na kapitalovém
trhu, ktery pro zajisténi jasnosti pouziva (pocesténé) mezinarodni oznaceni investi¢nich nastrojii, jako jsou swapy,
futures nebo forwardy.
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V tuzemsku pravidla pro jazyk pravniho piedpisu stanovuji LPV a kontrola srozumitelnosti
pfedpisu se nejcastéji odehrdva vramci vnitintho a vnéjSiho pfipominkového fizeni.
Formulacni nejasnosti a pfipadné odchylky od Pravidel nemohou byt predmétem zasadni
piipominky, kterd by smétovala k vyporadavacimu ftizeni. Je tedy na tvirci, zda piipominku
zohledni ¢i nikoli. Nékteré tipravy textace se mohou objevit i na parlamentni ptid€ bud’ z vlastni
iniciativy poslancti, nebo skrze piedpfipravené navrhy z ministerstva, odstrafujici pozdé

odhalené chyby. Kontrola srozumitelnosti tedy neni nijak striktni.

Rizikem je také zbytecné odchyleni se od obecného jazyka, které je pravu Casto vytykano,
nebot’ pravni jazyk ma sva uréita zvlastni pravidla.>>® Opét neexistuje obecné platny navod, jak
postupovat, protoze v nékterych piipadech jazyk nenabizi manévrovaci prostor. Piikladem je
tieba uziti archaismil ve snaze o terminologickou reformu v ob¢anském hmotném pravu. Jinym
uskalim miize byt homonomie v riznych odvétvich prava, nebot’ dovozeni obsahu ustanoveni
vychazi ze systematiky pravniho fadu, a tudiz vyzaduje po adresdtovi znalost prévni
interpretace.”® Homonymm podobné jsou legislativni zkratky, které zvySuji vnitini
prehlednost ptedpisu, ale ne vzdy je vhodné jejich uziti (napf. v souvislosti potfeby vyjmout
néco v legislativni zkratce z vydefinované skupiny). Problémy zpisobuje i kiiZové uzivani
legislativnich zkratek mezi zdkony. Muze také vzniknout konflikt mezi pouzitou legislativni
zkratkou a shodnym, obecnym a napfi¢ pravnim fddem pouzivanym terminem, nebo se zménou
vymezeni zkratky v matetském zakon€ se posune vyznam i ve druhém piedpise. DalSim
specifikem legislativniho jazyka je zdsada slovni ekonomicnosti, ktera spociva v pravidle
minimalizace pouZivaného mnoZstvi vyrazii a slov v piedpise.*®® Vedle §tihlosti Sbirky zakond
tento pfistup prispivd ke snizeni rizika zmateni ctendfe kvétnatosti jazyka a omezuje
kazuisti¢nost predpisu. Kazdé slovo ma mit piesny ucel anebo ma byt z ptedpisu vypusténo.
V tom se legislativni jazyk li§i od obecného jazyka, ve kterém pii zadavani tkolu je presnéjsi

a popisngj$i vymezeni ukolu vitano.

Urcitym podnétem pro Cesky zakonodarny proces, byt se mize zdat pon€kud zvlastni, je
zahrnuti vicejazycné tvorby (co-drafting) navrhu predpisu s lingvistickou kontrolou formulaci
navrhu. Diivodem je omezenost slovni zasoby autora pravniho piedpisu, ktery v Cesku ma

zpravidla pravni vzdélani nebo jde o odbornika na vécnou stranku problému (viz diivéjsi

38 SN, Z. Tvorba prdva. Str. 134.

339 Napt. odlisny obsah terminu ,,bezithonnost“ z pohledu Zivnostenského prava a trestniho prava.

360 RAMOS, M. H. a V. HEYDT. Legislative Language and Style. Str. 132. In.: KARPEN, U. a H. XANTHAKI,
ed. Legislation in Europe.
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kapitoly). Zapojenim lingvistli a piekladateli se procesu tvorby textu predpisu mize pomoci
prolomit hradby pravniho jazyka smérem k obecné populaci. Preklad pravnich ptedpist
v procesu jejich tvorby také umoziuje predejit logickym chybam, které jazyk umoznuje,
zjednodusit formulace®®! a vedle toho piispét podpoie investic a internacionalizace ve formé

piekladu ptedpist jako sekundarniho produktu celého snazeni.

5.2 Zasada publikace prava

Publikace prava je fazi, kterd je uzce spojend s vnimanim moderniho pravniho fadu —
bez publikace si lze jen t€zko predstavit, ze se adresat pravni normy bude moci seznamit se
svymi pravy a povinnostmi. I diky tomu je platnost zakona podminéna publikaci zakona
v oficidlni statni sbirce, na coz navazuje i1 Gcinnost pravniho piedpisu. Publikacni princip je
zakorenén tak hluboko v &eském povédomi, Ze prestoze Ustava explicitné ve svém ¢&l. 52 odst.
1 mluvi jen o podminéni platnosti zdkona, vztahuje se tato podminka i na veskerou dalsi ceskou

normotvorbu, coz reflektuje i § 1 stavajiciho sbirkového zakona.

Formalni podoba publikace prava je na tzemi Ceské republiky znama a systematicky
vyzadovana jiz od roku 1849, kdy byl pfijat fiSsky zédkonik. Dosavadni materidlni podoba
publikace spocivala ve skutecném setkani se obCana s vyhlaSenim zékona ve formé, ktera byla
v misté obvykla. Na ptiklad §lo o vybubnovani ptedpisu obecnim ziizencem, jeho pfed¢itanim
v kostele nebo jen sdéleni formou obéZznikli dotCenym osobdm, jako byli soudci nebo vyssi
Ufednici.’®? Jiz zmihovany Vseobecny obcansky zakonik rakousky obsahoval ve svém
§ 2 individuélni publikac¢ni klauzuli, tzn. princip, Ze neznalost zakona neomlouva, pokud byl
zékon fadné vyhlasen.’®® V obdobi pred rokem 1848 existovaly sice sbirky zdkond, ale ty
plnily jen evidenéni roli, a zpravidla §lo o soukromé sbirky bez potfebné statni aprobace
a garance spravnosti. Pfedpisy vydané po roce 1848 jiz vychazely v centralni statni sbirce, jak

ji zname i dnes, a podoba formalni publikace se s vyjimkami*®®> udrzuje ve stejné podobé

361 Toto poznani vychazi z mych zkuSenosti s piipravou piedpistl, které byly prekladany, nebot’ prekladatel ma
za cil zachovani srozumitelnosti obsahu textu, zatimco pravnik vétSinou feSi vécnou stranku upravy, takze
srozumitelnost je nékdy upozadéna. Autor se diky tomu obcas stava obéti fachidiocie a povazuje urcitou véc
za notorietu, pfestoze pro adresaty ji byt nemusi. Dal$im zlozvykem je tendence se vyjadiovat fundované
a odborné i v situacich, kdy to neni vhodné nebo nezbytné, jakozto diikaz vlastni erudice.

362 KRALIK, L. Rissky zakonik a po¢atky formalni publikace piedpisti. Prdvni radce. 2018, (9), str. 64 a nasl.
ISSN 1210-4817.

363 Cisafsky patent ¢. 946 z 1. ervna 1811

364 Dlivodem pro tento rok je skutecnost, Ze dle Fisského zékoniku z roku 1849 byly publikovany zédkony i z roku
18438.

365 Obdobi po roce 1948 vykazovalo prvky diskontinuity smérem k materidlni publikaci v tom sméru, Ze ne
viechno pravo bylo vefejnosti dostupné pfip. piedpisy byly publikovany mimo sbirku zikont. KUHN, Z. Jako
za Frantiska Josefa? K publikaci (nejenom) evropského prava v Ceské republice. Pravni rozhledy. 18/2005, str.
680.
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az do dnesnich dnd. O vyznamu tohoto kroku vypovida 1 prvotnost v cislovani
Ceskoslovenského zdkona ¢. 1/1918 Sb., jimz se upravuje vyhlaSovani zédkond a nafizeni.
Revoluéni zakon vyhlaSujici samostatnost statu Ceskoslovenského jej nasledoval az se
zpozdénim a sbirkovym c¢islem 11/1918 Sb., nebot’ by nebylo mozné jej vyhlasit (chybél by

ceskoslovensky sbirkovy zakon).

Vyhrada formalni publikace prava je spolecna vétsiné clenskych stat Evropské unie, takze
1 SDEU potvrdil, ze ,.zasada pravni jistoty vyzaduje, aby pravni uprava Unie umoznila
dotcenym osobam presné se seznamit s rozsahem povinnosti, které jim uvedena uprava uklada,
a aby tyto osoby mély moznost jednoznacné znat sva prava a povinnosti a postupovat podle
toho 3% Existuji sice n&které vyjimky — napf. britska publikace formou projednéni a schvaleni
na veifejném zasedani parlamentu, ale SDEU se publika¢nimi problémy zaobiral. V ramci této

rozhodovaci praxe vznikly podminky publikace unijniho prava vjeden den ve vSech

jazycich;*” pod sankci nevymahatelnosti proti soukromé osob&;*®® povinnosti uvedeni
retroaktivniho efektu legislativy;*®® véetn& zidkazu antidatovani publikace piedpisu.®’”
Zajimavym piipadem souvisejicim s publikaci prava EU je rozhodnuti ve véci Heinrich, kde
Soudni dvir rozhodoval o ptipustnosti bezpecnostnich opatfeni na letisti, ktera zakazovala
vnaset urcité predmety na palubu letadel, ale samotny seznam byl tajny. I pfes argumentaci
¢lenskych stat, ze seznam byl v podstat¢ zveiejnén skrze sd¢leni Komise, Soudni dviir natizeni
zrusil s argumentaci, e pravo musi umoziiovat se seznamit se svymi pravy a povinnostmi.>”!
S vyhradou britského piikladu®’? 1ze nejspise povazovat povinnost formalni publikace prava za
podminku tésné€ spojenou s principem pravniho statu a udrzeni standardu ochrany zdkladnich
lidskych prav. Je Skoda, ze se tak déje 150 let stale stejnou formou a realizace eSbirky se dale

odsouva.’”

5.3 Zasada pristupnosti
Mladsi sestrou zékazu retroaktivity prava je princip piistupnosti prava. PfestoZze je pravo

vyhlasené a plati prospektivné, znamena jen pfitéZ a zmatek pro své adresaty, pokud jim neni

366 C-201/09 ArcelorMittal, bod &. 68.

367.98/78 Racke, bod, &. 16.

368 C-161/06 Skoma-Lux.

369 7/76 IRCA, body ¢. 7 a 28.

370 T-115/94 Opel Austria, bod &. 130.

371 C-345/06 Heinrich, bod &. 62.

372 BOBEK, M. Case C-345/06, Gottfried Heinrich, Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber) of 10
March 2009, not yet reported. Common Market Law Review. 2009, (46), str. 2085. ISSN 0165-0750.

373 Viz snémovni tisk &. 256 v 8. volebnim obdobi.
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srozumitelné a piistupné. Touto otazkou se v minulosti zabyval i Ustavni soud, ktery
relativizoval zdsadu ignorantia legis neminem excusat v situacich, kdy ani proaktivnimu
obCanovi studium Sbirky zdkonii nepifinds$i kyzenou informaci o piedepsaném pravidlu
chovani: ,,[Plojem "zdkona" v jeho materialnim smyslu, v souladu s nimz se "zdkon" musi

«374 | Orientace adresdta pravni normy v pravaim iddu se bez pouZiti

vyznacovat dostupnosti...
pristrojut informacnich technologii stavad zcela nemoznou... Pritom je ziejmé, Ze bez moznosti
pouzivani téchto systémii se dnes jiz v pravnim iadu Ceské republiky nelze vyznat, a tak se
problematizuje uplatnéni obecné zasady pravni, podle které neznalost zdkona neomlouva.
Pravo se tak stava pro své adresaty zcela nepredvidatelné. Zminéna zasada je sice nutnou
podminkou efektivity kazdeého systemu platného prava, nelze ji vsak vykladat pouze k tiZi
adresatii prava, nybrz tez jako zavazek verejné moci vitbec ucinit pravo poznatelnym, protoze
Jjen takovym pravem se lze ridit.*>"> | Fikci o znalosti prava "Ize totiz sotva akceptovat za stavu,
kdy platné a ucinné pravni predpisy nejsou na adekvatni urovni kazdému pristupné, jestlize
(véasné) sezndmeni se s jejich obsahem se jevi obtizné proveditelné, narocné technicky nebo
financné, ¢ dokonce neuskutecnitelné. >’ Podobny piistup zastdval i rakousky Spolkovy
ustavni dvr, kdyz v povalecném obdobi neumoznil uZiti legislativné jednodussich generélnich
derogac¢nich klauzuli, které ozivovaly rakouské piedvalecné pravo. Bez hlubSich znalosti
historickych, knihovnickych a pravnich se totiz nebylo mozné ve zméti nacistického,
némeckého, rakousko-uherského a republikdnského prava dobrat znéni icinného prava, nebot
generalni klauzule davaly pfiliSny prostor pro individudlni vyklad, co jesté je slucitelné
s obnovenym demokratickym pravnim fddem a co jiZ nikoli. Dle dvora ,,fakto vysoka mira
neurcitosti odebirda predpisu vlastnosti pravni normy*.>’’ Nejedna se jen o jakousi historickou
kuriozitu, protoze s odkazem na toto rozhodnuti Spolkovy ustavni soud rozhodoval

ve své tzv. hadankové judikatuie.’”

Podminku pfistupnosti pravnich norem zduraznil
1 Evropsky soud pro lidskd prava v piipadé otazky stanoveni (ne)slucitelnosti Clenstvi
v zednaiské 16zi s vykonem funkce soudce v piipadé Maestri proti Italii, kde se pozastavil
nad stavem pravniho fadu, ve kterém ani osoba s pravnim vzdélanim neni schopna seznat sva

prava a povinnosti.*”” Tento problém miZeme oznalit za pnuti mezi formalnim pojetim

374 Cast IV. sp. zn. PL. US 15/02.

375 Bod ¢. 39 nélezu sp. zn. P1. US 77/06.

376 SLADECEK, V. Publikace jako obligatorni stadium tvorby pravniho piedpisu. Str. 189 a nasl. In.: GERLOCH,
A.aJ. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Citovano dle bodu ¢. 22 nalezu
sp. zn. L. US 420/09.

377 Rozhodnuti sp. zn. VfSlg. 3130/1956 citovano v ZAMECNIKOVA, M. Str. 30.

378 Rozhodnuti sp. zn. V{Slg. 12.420/1990.

379 Maestri pro Italské republice, stiznost &. 39748/98.
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publikace prava, kterd je vyzadovana k platnosti pfedpisu, a materidlnim pojetim publikace,
které umozni adresatovi pochopit obsah.*3" Pfes naplnéni kreacni funkce tedy jiz nedojde

ke spInéni komunikaéni funkce publikace zakona, o které mluvi Zbynék Sin.3%!

Ustavnim soudem formulovany zavazek k materialni publikaci prava ztstava v Cesku dlouhou
dobu opomenut. Rada ministerstev zpracovava riizné praktické navody pro adresaty norem,>*?
ale ty stale zlstavaji bez potiebné hloubky. Ne zcela systematicky ustfedni spravni urady
na svych webovych strankach nabizeji nezdvazna uplna znéni predpist, které spadaji do jejich
gesce. Uskalim opét je, Ze nejsou pribézné aktualizovana, coZ piispiva ke zmateni adresatt,
protoze ¢asto neni mozné ani dohledat datum posledni aktualizace, takze se v dobré vife fidi
poskytnutym neucinnym znénim. Absence piistupného promitnuti ¢eského pravniho poradku
vedla k rozvoji alternativy privatnich publikaci poskytovanych soukromym sektorem, jako je
edice Uplna znéni spoleénosti Sagit, digitilni Automatizovany systém pravnich informaci
(ASPI) nakladatelstvi Wolters Kluwer CR, systém beck-online nakladatelstvi C. H. Beck
¢i databaze CODEXIS spolecnosti Atlas Consulting. Komplexnim a ve své zakladni podobé
1 prvnim volné pfistupnym zdrojem Gplnych znéni pravnich predpisti je webova stranka Zakony
pro lidi. Elektronizace ¢eského pravniho tadu jen ukazuje, jak zanedbanym problémem je
udrzba ¢eského pravniho fadu, nebot’ i novy sbirkovy zakon stanovuje za ,,den nula“ 4. duben
1945 a star§imu ¢eskoslovenskému pravnimu fadu nevénuje pozornost.*®® Uréitym zachytnym
bodem ve vyvoji ¢eského pravniho tadu je Prehled platnych pravnich predpisit vyhlasenych
ve Shirce zdkonii, Shirce zdkonii SRN, v Urednim listu a v Urednim véstniku od doby osvobozeni
CSSR do cervna 1985 vydany Ministerstvem spravedlnosti CSR a SSR v roce 1986, ktery

obsahoval aktualni soupis ¢eskoslovenskych pravnich predpisa.

Praktickym projevem privatizace spravy Ceského pravniho fadu soukromymi subjekty je

skutecnost, ze statni Gfednici 1 zakonodarci se rozhoduji na zakladé soukromych publikaci

3%0 SLADECEK, V. Publikace jako obligatorni stadium tvorby pravniho piedpisu. Str. 190. In.: GERLOCH, A.
a J. KYSELA ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.

381 SN, Z. Tvorba prdva. Str. 114-115.

382 Pifkladem jsou vykladova stanoviska expertni skupiny KANCL k rekodifikovanému soukromému pravu
pod hlavickou Ministerstva spravedlnosti nebo kategorie zivotni situace na portalu vefejné spravy dostupné
z: https://seznam.gov.cz/obcan/zivotni-situace/ (naposledy navstiveno 15. 11. 2018). Tyto navody mohou
zpusobovat také rtizné problémy, nebot’ nejsou pravné zavazné, ale jejich autor mize vyzadovat dodrzeni navodem
stanovené¢ho postupu, coZ znamena, ze nejsou pravné zavazné, ale maji pravni nasledky. Viz VAUGHAN, S.
Differentiation and Dysfunction: An Exploration of Post-Legislative Guidance Practices in 14 EU
Agencies. Cambridge Yearbook of European Legal Studies. 2015, 17(1), str. 68. DOI: 10.1017/cel.2015.3. ISBN
1528-8870. ISSN 1528-8870.

383 Predvale¢nému pravnimu fadu se nicméné vénuje poslanecka puriza¢ni iniciativa, kterd postupné rusi n&které
prvorepublikové pravni pfedpisy. Viz snémovni tisky €. 189 a 213 v 8. volebnim obdobi.
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pravniho fadu,*®* a to véetné chyb, které databaze (nékdy zamérng) obsahuji. V minulosti se tak
dokonce stalo, ze doslo k novelizaci predpist s cilem odstranéni chyby, ktera byla obsazena
v soukromé databazi a nikoli v pravnim fadu samotném. Jindy naopak neni chyba odstranéna,
protoze chybu ve své databazi opravi soukromy vydavatel (typicky konflikt ¢islovani odstavca

u soubéznych novel).

Zatimco Maria de Benedetto rozliSuje Ctyfi typy nastrojit pro udrzbu pravniho fadu —
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konsolidace, kodifikace, revize a pravni reforma’®> — ve spravé legislativniho korpusu Evropské

unie nalezneme rozvinutéjSi instrumentar, ktery tyto typizované ndstroje ruzné kombinuje.
Najdeme zde opravu chyb (corrigendum), konsolidaci, kodifikaci, ptepracovani (recast)
a samoziejme novelu, pfip. zruseni predpisu. Konsolidace a kodifikace maji obdobnou povahu
spocivajici v publikaci uplného znéni piedpisu s promitnutim veskerych novel a zmén pravniho
piedpisu.*®® Zatimco konsolidované znéni ma pouze informativni povahu, kodifikace je
samostatnym novym ptedpisem, ktery zruduje predchozi nekodifikované normy.**” Vzhledem
ke své legislativni povaze, kterd se zpravidla poji se zménou znéni pfedpisi (nicméné
bez vécnych novot), prochazi rekodifikace na unijni Grovni zjednoduSenym legislativnim
procesem, ve kterém neni mozné podavat pozménovaci navrhy. Dlvodem pro zrychleny
legislativni proces je technicky raz kodifikace, ktery vedle integrace jinych pravnich predpist
muze zahrnovat 1 judikaturu a pravni nauku, ktera se k danému odvétvi vaze. Diky tomu
kodifikace snizuje mnozstvi prament, které musi adresat vyhledavat a brat v potaz, snizuje se
roztif§ténost Upravy a administrativni naro¢nost seznavani, co je pravo.**® Pokud je potieba

provést véené zmeény v kodifikovaném textu, napt. z divodu prekonanosti ¢asti Gpravy, nejde

384 Tato praxe pak miZe znamenat problémy v oblasti ochrany lidskych prav. Viz bod ¢&. 92 rozhodnuti ESLP

Kasymakhunov a Saybatalov proti Ruské federaci, stiznosti ¢. 26261/05 a 26377/06. Tuto praxi kritizovala i vlada
ve svém stanovisku k purizaénimu zakonu rusicimu Ceskoslovenské prvorepublikové zakony: ,,Aniz by vidda
chtéla jakkoli posuzovat presnost udajit uvadenych v tomto informacnim systému [ ASP1], je presvédcena, ze prijeti
zakona by se mélo opirat o zevrubnéjsi analyzu a jasné stanovena kritéria... nez je pouhé vyuziti dat o pravnich
predpisech z komercniho pravniho informacniho systéemu ¢i nijak dale neodivodnéné rozhodnuti autorii...
Skutecnost, Ze je navrh zakona zaloZen pouze na kvantitativai analyze informacniho systému ASPI, podle ndzoru
viddy nerespektuje ¢l. 52 Ustavy Ceské republiky...“ Viz snémovni tisk ¢. 213/1 v 8. volebnim obdobi.

335 DE BENEDETTO, M. Maintenance of Rules. Str. 224 a nasl. In.. KARPEN, U. a H. XANTHAKI,
ed. Legislation in Europe.

386 Zde je urgity terminologicky problém, protoze kontinentdlni a britskd anglictina tyto terminy vzajemné
zaménuji. Viz ROBINSON, W. Making EU Legislation Clearer. European Journal of Law Reform. 2014, 16(3),
str. 610-632. ISSN 1387-2370.

387 Existuje nicméné jisté zmateni termind, kdy Spojené kralovstvi pouZivé tyto terminy obraceng. Vysvétlujici
informace adresovana narodni delegaci do Rady je k nalezeni zde: http://www.statewatch.org/news/2014/jul/eu-
council-codification-consolidation-11011-14.pdf (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).

338 VOERMANS, W., CH. MOLL, N. FLORIJN a P. VAN LOCHEM. Codification and Consolidation
in the European Union. Str. 66.
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o kodifikaci, ale o pfepracované znéni. V tomto procesu je jiz mozné provadét materialni
zmeény, nicméné je nutné se drzet zdkladnich tezi integrujicich se pfedpist. Komplexni zména
by si totiz vyzadala klasickou novelu ptedlozenou legislativni inciativou Evropské komise.
Veskeré zmény v pfepracovaném znéni byt musi proto pfedem oznaceny, na coz dohlizi
spolecnd komise slozend ze zastupct legislativnich odbori Evropské komise, Rady
a Evropského parlamentu. U pfepracovavani je také institut zachranné brzdy, spocivajici

v moznosti vetovat ndvrh piepracovani, pokud by rozsah zmén byl pfili§ rozsahly.

V Ceském prostiedi tak velkou paletu nastrojti pro udrzbu pravniho fadu rozhodné nemame.
Stavajici zadkon ¢. 309/1999 Sb., o Sbirce zakonii a o Sbirce mezinarodnich smluv, pamatuje
na vyhlasovani konsolidovanych uplnych znéni, ale pouze v ptipadech, kdy se tak predseda
vlady na zéklad¢ explicitniho zakonného zmocnéni rozhodne. Nelze se proto divit, ze takovych
plnych znéni bylo v minulosti vydano jen malé mnozstvi,>®® coz Frantisek Cvréek oznaduje

390 Ministerstvo vnitra,

ze strany Clent Parlamentu za projev pohrdani béznym obcanem.
podobné jako unijni Utad pro publikace, je sbirkovym zdkonem zmocnéno k odstrafiovani chyb
v pripadech, kdy je vyhlaseno znéni odlisné od znéni, které bylo piedlozeno k vyhlaSeni. Musi
viak takovou opravu vyhlasit ve Sbirce. Uplna znéni publikovanych zakonii jsou v novém
sbirkovém zakoné automaticky soucasti publikace, proto je tento institut zvlaStniho vyhlaSovani
opustén. Nemizi ale institut odstraiovani chyb, které ma nadale na starost Ministerstvo vnitra
jako spravce eSbirky a eLegislativy. Na prvni pohled jednoduchy ukol opravovat chyby
v nékterych piipadech neni nijak trividlni, na coz v kontextu unijnich corrigend upozoriuje
Michal Bobek.*! Obdobnym &eskym piikladem je zména obsahu vymezeni skutkové podstaty
trestného Cinu formou opravy chyby trestniho zdkoniku, kdy oprava spociva ve zmeéné
ptedpony ze ,,sjedndni“ na ,,zjednani“, coZ ma nicméné vyznamné lidskopravni nasledky
v kontextu ¢l. 40 odst. 6 Listiny.**> Rakousky Spolkovy tistavni dviir tfeba v podobném piipadu
umoziuje pouze opravy neménici materii piedpisu a obdobnid zména by si tedy vyzadala

legislativni zasah.’** Dal§im problémem je, Ze stavajici publikaéni nastroje neumoZziuji

39 O0d roku 2008 bylo vyhlaseno 63 tplnych znéni zakont, z toho 26 znéni v roce 2008 a 19 znéni v roce 2009.
Dtivodem poklesu republikaci je nejspiSe rozvoj dostupnosti soukromych publikaci Gplnych znéni.

3% CVRCEK, F. Metamorfozy Geského pravniho fadu z hlediska kvantitativniho (fakta a spekulace). Str. 53.
In.: JERMANOVA, H. a Z. MASOPUST, ed. Metamorfozy préva ve stiedni Evropé.

31 BOBEK, M. Corrigenda in the Official Journal of the European Union: Community Law as
Quicksand. European Law Review. 2009, (34), str. 954. ISSN 0307-5400.

392 Viz sd&leni Ministerstva vnitra &. 01/¢98/2015 Sb., o opravé tiskovych chyb v zakoné ¢. 40/2009 Sb.

393 Rozhodnuti sp. zn. V{Slg. 16.852/2002.
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uzivatelsky piivetivé propojeni s unijnimi pravnimi databazemi, prestoze pro aplikacni praxi je

takové propojeni asto zcela nezbytné, napt. z ditvodu transpozice metodou odkazu.>**

Zavazné Uplné znéni je velkym pokrokem pro pfistupnost ¢eského prava, ale presto neni
bezproblémové. Na mozny konflikt mezi Gplnym znénim a body novely (kterd ma oproti
uplnému znéni skutecné charakter zdkona schvaleného Parlamentem) pamatuje § 14 odst. 3
a § 17 odst. 2 nového sbirkového zakona, ktery dava prednost bodovému znéni novely. Vznikaji
tak dvé Grovné zdvazného znéni predpisu, kdy jedna ma piednost pred druhou. S jistotou Ize
ocekavat, ze uzivatelé budou pracovat hlavné s verzi Uplného znéni, ktera ale na zaklad¢
pravidla pfednosti bude muset piipadné ustoupit méné piistupnému bodovému znéni.
Vzhledem ktomu, Ze Ministerstvo vnitra poskytuje uzivatelsky pfistupné rozhrani
pro seznamovani se s pravnimi predpisy, lze legitimné dovozovat, Ze tato aktivita v sobé
implicitné zahrnuje 1 pfislib, Ze se 1ze na takto garantované znéni spoléhat. Podle mého soudu
v piipad¢ skody vzniklé v disledku spolehnuti se na uvetejnéné Spatné znéni piedpisu, byt jen

ve formé Uplného znéni, vznikd odpoveédnost statu za takovou Skodu.

V obecngjsi roviné je mozné problém pfipsat rezortismu jednotlivych ministerstev, kterd maji
spravovat predpisy ve své gesci. Kromé skutec¢nosti, Ze ministerstva jsou zpravidla rada, ze
zvladaji drzet krok s pozadavky na novelizace, u fady predpisii je osoba gestora spornd
ve smyslu negativniho kompeten¢niho konfliktu. Iniciativy sledujici rekodifikace pravnich
predpist ve sméru jejich zjednodusovani a zptistupnéni prakticky neexistuji i z divodu obavy,
ze otevieni zdkona bude pro Parlament pfilezitosti k prosazeni zmén, které rezorty nechtéji.
Prehlednosti nepfispivaji zejména poslanecké iniciativy, které byt mifi na diléi zménu, ji
provadéji takovym zplsobem, Ze si nelze nevzpomenout na vlastovky, jez pridavaji
nehomogenni kousek materidlu do celkové struktury svého hnizda. Tu piibude véta, tam se
pfipoji vyjimka z vyjimky, a ustanoveni ma najednou oznaceni, na které nestac¢i vSechna

pismenka abecedy,*

a celkova struktura zdkona se hrouti. Ptehlednosti nepomahd ani
priabézné uzivani rizné legislativni techniky, coz ma za nasledek nedodrzeni ptvodni
systematiky predpisu, jak na to poukazuje Tereza Krupova.’’ Nejde o ne$vary pouze
poslanecké, ale Casto se v legislativnim shonu ke vlepovani pfipojuji i rezorty v souvislosti

(nejenom) s implementaci unijniho prava. Z pohledu pfistupnosti prava je takova situace ptimo

394 Vice viz KRAL, R. Smérnice EU z pohledu jejich transpozice a vnitrostdtnich vicinkii. Str. 82 a nasl.

395 Posledni pismeno § 24 odst. 2 zakona €. 586/1992 Sb., o dani z ptijmi, ma oznadeni zz.

3% KRUPOVA, T. Pravnické a legislativni ne§vary. Subjektivni reflexe. Sprdvni pravo. 2013, XLVI(6), str. LXVI.
ISSN 0139-6005.
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ukazkova, aby piredpis prosel rekodifikaci spocivajici v rekonstrukci systematiky zékona, ptip.
obnoveni jeho abstrakce nahlodané kazuistickymi vlepenci. Bez nasazeni udrzbovych
legislativnich nastroju se zakon pod vlastni neptehlednosti hrouti, coz vyvola potiebu nouzové
rekodifikace, ktera je zpravidla vyuzita k zasadni reformé celého odvétvi véetné zavedeni fady
novinek. Piikladem mutze byt reforma obCanského prava hmotného, pro kterou se vzilo
oznaceni ,,rekodifikace®, byt’ z pohledu udrzby legislativy o rekodifikaci v uz§im smyslu nejde,

naopak jde o zasadni reformu spocivajici v cilené diskontinuité s pfedchozim kodexem.

Vzhledem ke vzacnosti podobnych zjednodusovacich a zptehlediovacich legislativnich zasaha
se nelze divit lobbistickym snahdm, jako byl navrh novely zakona ¢. 301/1992 Sb.,
o Hospodatské komote Ceské republiky a Agrarni komote Ceské republiky, z roku 2016.37
Poslanecky navrh zékona, ke kterému se piipojili predstavitelé Sesti(!) poslaneckych klubi,
zavadel zvlastni Pravni elektronicky systém pro podnikatele (PES) vedeny Hospodaiskou
komorou a obsahujici povinnosti podnikatelii vyplyvajici z pravniho fadu. Idea navrhu byla
pomérné jednoducha, a sice Ze povinnosti neuvedené v systému by vic¢i podnikatelim nebyly
vymahatelné. Pies pomérn¢ jasnou protiustavnost navrhu, ktery by zavadél vyraznou nerovnost

mezi obfany a znamenal by zasadni privatizaci statni moci, byl ndvrh Snémovnou schvélen

a musel zasdhnout aZ Senat (zamitnuty navrh nebyl Snémovnou jiZ projednan).

Na druhou stranu tento smutny piiklad ukazuje zasadni problém nepiehlednosti pravniho fadu
a také to, k jak radikalnim kroktim jsou i poslanci ochotni se nechat pfemluvit. Tento problém
souvisi s tim, co uvadi Zbynék Sin: ,,Musi byt predem jasno nejen, jak se ustanoveni zdkona
budou vykladat, nybrz jak se budou provadet, jaké pri tom vzniknou ndroky a pozadavky
na aparat odpovédny za jejich realizaci, co vSechno bude nezbytné k jejich personalnimu,
organizacnimu, administrativnimu, technickému, materidalnimu, financnimu a jinému zajisteni.
Staleta praxe overuje stale, Ze zakony se po jejich schvadleni samocinné a zivelné do praxe
nedostanou.**® Jeho ptivod leZi v mezefe mezi piipravou piedpisu a jeho aplika¢ni praxi, kdy
prakticka realizace v dob¢ piipravy navrhu neni normotvirci disledné fesena. Moznym
feSenim by mohlo byt rozSifeni doprovodnych dokumentli k ndvrhu zdkona, které by
obsahovaly seznam novych povinnosti pro subjekty (byt’ jen informativniho charakteru) véetné

jejich vztahu kjiz existujicim povinnostem. Podobny pozadavek je jiz realizovan

397 Sn&movni tisk &. 1089 v 7. volebnim obdobi.
38 SIN, Z. K diskuzi o tematice mista a tlohy zékona v soucasnosti. Str. 37. In.. GERLOCH, A. aP. MARSALEK,
ed. Zdakon v kontinentalnim pravu.

87



u predkladanych zakonl ve Spojeném kréalovstvi. Nezbytné by ziejmé bylo zavedeni sankci
pro zpracovatele doprovodnych dokumenti ve formé provazani kvality a realisticnosti
doprovodnych dokumentil a vyse prostfedkli alokovanych zpracovateli na provoz jeho
rezortu.**” Pokud by byl piedloZzen navrh zakona, ktery ,,nema* dopady na vefejné rozpodty ani
na podnikatelské prostiedi, ale praxe by odhalila opak, piislusny rezort by mél byt pohnan

k odpovédnosti. S nejvétsi pravdépodobnosti by to znamenalo snizeni dynamiky pravniho fadu

4

Idea Hospodaiské komory a Agrarni komory byla pomérné jednoduchd — mame tu
pro podnikatele neptehledny a nepiistupny pravni fad, tak pojd’'me v jeho ramci vybudovat néco
prehlednéjsiho. Tato myslenka je dle mého soudu naprosto legitimni, ale pokud néco takového
umime udélat pro urcity vysek spole¢nosti, pro¢ bychom to neméli udélat pro spole¢nost jako
celek? Pouze v takovém piipadé je pravo piistupné, seznatelné a co je hlavni — u¢inné. V Ceské
republice bohuZel chybi projekt typu britské Law Commission, kterd coby nezavislé odborné
téleso dava britské vladé a parlamentu doporuceni pro vytvareni jednodussiho, pfistupnéjsiho,
férovejsiho, levnéjsiho a modernéjsSiho pravniho fadu. Jeji prace je vnimana jako nestranicka
a podobé se pfistupuje k jejim doporuenim. Parlamentni strany zkratka akceptovaly, Ze
funkénost pravniho fadu je tématem, na jehoz ukor by se nemély ziskdvat politické body.
Podobné procesy existuji po celém svété, takze na priklad Singapur prochdzi revizi celého
pravniho fadu a vramci této snahy se zavedla povinnost po tfech letech prezkoumat
srozumitelnost a administrativni (ne)naro¢nost kazdého piedpisu expertnim panelem.*?® Znovu
si musime pfipomenout motto lorda Thringa, ze zdkony se neschvaluji k ukraceni dlouhé chvile

legislatury, ale pro feseni realnych lidskych situaci.

39 Nelze opomenout ale pfedchozi investice do analytického a pldnovaciho oddéleni, které by analyzy
zpracovavalo.

400 7a tento piiklad d&kuji zejména Hsiao Chung Phang ze singapurského ministerstva spravedlnosti. Blizsi
informace jsou dostupné zde: https://sso.agc.gov.sg/PLUS (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).
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6. Hlavni problémy legislativy

V ptedchozich kapitolach jsem se na zaklad¢ osnovy legislativnich zasad snazil vykreslit
neékteré institucionalni 1 procesni nastroje, které napomahaji ke kvalitnéjSimu,
srozumitelngjSimu a lepSimu pravnimu fadu. Stejné jako dlato v rukach fezbafe indstroje
kontroly kvality legislativy maji na kone¢ném vysledku zdkonodarného snazeni sviij podil jen
do té miry, jak zru¢né jsou pouzivany. Existuje tedy vzdy riziko, Ze na papiru funk¢ni a efektivni

nastroj bude z rtiznych diivodl nepouzit a na adresata normy bude cekat zmetek.

Dutvodii pro takovy vysledek miize byt mnoho. V uvodu prace byla uvedena problematika
hledani politického kompromisu mezi zastupiteli, ktery mtize byt vykoupen tifeba vyjimkami
z pravni Upravy a vyjimkami z vyjimek, které zneptehlednuji text ptfedpisu. I pfes nalez
Ustavniho soudu, ktery oznaéil praxi legislativnich pfilepki za protiustavni,**! stale je velmi
Castd praxe pozméenovacich navrhi, které méni ustanoveni zédkona, jez predkladatelem nejsou
v daném snémovnim tisku ménéna. Nejde tedy striktné o ptilepek ve smyslu nalezu Ustavniho
soudu, protoze ma vztah knovelizovanému zakonu, ale neméd uzky vztah k zdkonu
novelizujicimu. Slovy senétora Jaroslava Kubery lze rozliSovat piilepky na pravé a nepravé —
majici vztah k projednavané materii nebo nikoli.**> Tuto kategorii lze jesté rozlisit na zmény
jiného zakona v souvislosti s projedndvanou materii*®® a zménu ,,otevieného* projednavaného
zékona nesouvisejici s materii pfedloZzenou v navrhu novely.*** Vzhledem ke skute¢nosti, Ze
pozménovaci navrhy nemusi byt odivodnény, absence doprovodnych dokumentli muze
1 pfes nedostateCné zpracovani schvéalen coby protiplnéni za podporu celé novely. Takové

chovani je pochopitelné treba v ptipadech, kdy dojde k politickému rozkolu ve snémovni

401
402

Sp. zn. P1. US 77/06. Jedna se nicméné o principy zakotvené jiz v starofimském Lex Caecilia Didia.

Viz vystoupeni senatora Jaroslava Kubery 23. dubna 2010 k senatnimu tisku ¢. 259 v 7. funkénim obdobi:
.- je obava, zZe kdybychom zdkon ted’ vratili, nebude mozné z casovych divodii ho projednat. Proto jsem se
rozhodl predlozit pozménovaci navrh k tomuto zdkonu [zdkon o podpote sportu]. Dopredu hlasim odpiirciim
prilepkii, Ze se nejedna o pravy prilepek, ktery jsme schvalili véera v zakonu o pedagogickych pracovnich, ale je
to tzv., nepravy prilepek. Pravy by to byl v pripadé, kdybychom se ho snazili pripojit k zakonu o zahradkarich
pod dojmem, Ze sdzeni je jako sazent, ale tak tomu neni. Tento zakon je o podpore sportu a velmi souvisi s loteriemi
a se sdzkami, protoze cdst vytézkii je pozivana na podporu sportu. Prestoze Ustavni soud v rozhodnuti sp. zn. Pl.
US 6/12 neshledal protitistavnost takového pozméiiovaciho navrhu, nelze takovy postup povazovat za vhodny
z pohledu kontroly legislativni kvality.

403 pfikladem miize byt pozméhovaci ndvrh Ustavnépravniho vyboru Snémovny (snémovni tisk &. 139/12
v 8. volebnim obdobi), ktery promital pravni titul ke zpracovani osobnich tidaji do zakona o evidenci obyvatel.
Jinym prikladem mtize byt pozménovaci navrh ke stejnému tisku poslance Lea Luzara (snémovni dokument
¢. 1076 v 8. volebnim obdobi).

404 Ptikladem mize byt pozmétovaci navrh poslance Petra Sadovského ke snémovnimu tisku ¢. 79 v 8. volebnim
obdobi (snémovni dokument ¢. 543), jehoz pfijeti by u nékterych trestnych ¢inli z oblasti sexualnich trestnych ¢inti
a trestnych ¢ind proti svobodé stavélo promlceci lhitu. Samotny navrh zékona se ale vénuje trestnym ¢inntim proti
majetku, zejména ve vztahu k implementaci unijnich akti tykajicich se prani Spinavych penéz
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vétsingé a vladou je hleddna podpora navrhu v opozi¢nich klubech. Casto se nicméné lze
setkavat i s pozménovacimi navrhy poslanct z fad vladni koalice. V legislativnim prostfedi,

kterému dominuje Parlament,*%

resp. nejcastéji poslanci, se nelze divit, ze odborné aparaty
ministerstev jsou demotivovany piichazet s kvalitnimi navrhy, protoze ty budou podrobeny
jesté zménam z poslaneckych lavic. Horsi je skutecnost, Ze s t¢émito zmeénami rezorty c¢asto
pocitaji a spoléhaji na n€. Problém spojeny s pozménovacimi navrhy je jejich srozumitelnost —
méni-li se text noveliza¢nich bodti misto jejich nahrazeni, pro pramét je potieba za zaklad vzit
promitnuti ptivodniho noveliza¢niho bodu novely do zékona a tu jesté jednou zméenit samotnym
pozménovacim ndvrhem. Soucasti pozménovacich navrhli povinn€ neni Gplné znéni jejich
promitnuti, takze dopatrani se, jak ma vypadat zakon po pfijeti novely ve znéni pozménovaciho

navrhu, mize byt pomérné slozité.

To nas privadi ke dvéma zakladnim problémim tvorby zédkont, kterych jsme se v piedchozich

kapitolach nékolikrat dotkli, ale nebyly dosud hlavnim tématem.

6.1 (Ne)dostatecna casova i vécna koordinace priprav legislativy
Jednim z nejvyznamnéjSich prvki legislativniho procesu je casovy tlak. Ten muize byt dan

extern¢ v podob¢ transpozicni lhity akty Evropské unie, nebo interné, kde se jednd zejména
o fazi volebniho cyklu nebo tfeba termin parlamentnich prazdnin. Maloktery legislativec také
ma na starost jen jeden zdkon, takze musi flexibilné sledovat a vyhodnocovat projednavani

hned nékolika snémovnich nebo senatnich tisku.

Coby predkladatel vétSiny legislativnich navrhi je to vlada, kdo odpovidad za koordinaci
¢innosti ministerstev a jinych statnich organii v€etné ptipravy novych piedpist a novel téch
stavajicich. Shrnujicim dokumentem je Legislativni plan vlady (déle téz,,Plan*), ktery obsahuje
prehled ptipravované legislativy ¢i vécnych zamért a terminy jejich planovaného piedlozeni
vladé. Tradice sestavovat Plan vznikla v roce 1998%°° a od té doby je kazdoroéné sestavovan
pfedsedou LRV na zakladé podkladii dodanych jednotlivymi rezorty, CNB a dal$imi orgény
statni spravy. Zatimco Plan je sestavovan na jeden rok dle kalendainich mésict, vyhled
legislativnich praci vlady urCuje obecnéji ¢asovy harmonogram legislativnich praci vlady
do konce volebniho obdobi. Souc¢ésti Planu jsou vedle dalSiho zdivodnéni ndvrhu divody jeho
nezbytnosti, hlavni koncep¢ni ideje, termin pfedlozeni vladé, planovany termin Uc¢innosti

a pfipadné konec implementacni lhity. Soucasti Planu je také informace, zda se k navrhu ma

405 KYSELA, J. a J. WINTR. Str. 50. In: Legislativni proces (teorie a praxe).
406 Usneseni vlady ¢&. 632 ze dne 30. zaii 1998.
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nebo nema zpracovavat RIA a zda bude material projednan ve vztahu k CIA na Rad¢ vlady

pro koordinaci boje s korupci.

Na plnéni Planu dohlizi vlada, které je na mésicni bazi predkladana zprava o jeho plnéni. Plan
samotny nicméné neni vlddou prubézné aktualizovan, aby promital postup praci a své
(ne)plnéni. Vyjimkou byl konec vlady Petra Necase, ktera provadéla pribéznou aktualizaci.
Dle Jana Strnada se tato praxe neosvédcila, protoze vedla k tomu, ze rezorty preventivné zadaly
vladu o odloZeni terminu piedlozeni materialu, takze doslo k rozmélnéni celého planovéni.*"?
Strnad dale upozornuje, ze se v poslednich letech rozsifil trend predkladat ndvrhy mimo Plan,
takze se umensuje jeho koordinacni funkce: ,,Myslim si, Ze plan legislativnich praci viady mize
byt skutecne efektivnim nastrojem planovani a vizeni ¢innosti vlady pouze tehdy, pokud se mu
bude vénovat pozornost v pritbéhu celého volebniho obdobi a na této cinnosti budou aktivné
participovat i osoby disponujici opravnénim cinit rozhodnuti politické povahy...“**® Tim Strnad
mysli postaveni pfedsedy LRV, kterym v dobé nastavovani soucasného systému byl
mistoptedseda vlady (tehdy Pavel Rychetsky), ale postupné doslo k umenseni jeho postaveni
na fadového rezortniho ministra nebo ministra bez portfeje.*”” Druha vlada Andreje Babise
ve svém programovém prohlaseni pocita na ptiklad s koordinovanymi komplexnimi sbérnymi
novelami v daflovych vécech nebo se zpfisnénim harmonogramu piipravy a schvalovani

strategickych zakont, k jejichz pfijeti by mélo dojit az za vlady nasledujici.

Velké sbérné novely jsou reakci na problém konfliktl ¢innosti malych dil¢ich zmén zakona,
které vzdy nemusi byt pfijaty v poradi, v némz jsou zamysleny, pifip. dojde ke konfliktu
Cislovani ustanoveni. Podstatné je to zejména u novel kodext, které jsou novelizovany témet
bez piestavky, coz souvisi s jejich komplexni povahou.*!? Stinnou strankou je, Ze sbérné novely
nejsou pro zakonodarce srozumitelné — tisky ¢itajici tisice stran textu jsou pro jednotlivé
poslance prakticky nezvladnutelné a problém pietrvava i v ptipadé mensich klubii. Dlouhy text
muZze vyvolavéa zejména obavu, Ze v textu zakona je skryto ustanoveni, které striktné nesouvisi

s materii novely a které je do zakona vpaSovano tak, aby se v mnoZstvi textu ztratilo.*'" Tomu

407 STRNAD, J. Planovani legislativni ¢innosti vlady. Sprdvni prdvo. 2017, L(7-8), str. CXXXI. ISSN 0139-6005.
408 Tbid. Str. CXXXI — CXXXII.

409 1 ze ptedpokladat, Ze rezortni ministr ma ve vIadé vétsi véhu, ale na druhou stranu je primarné ministrem daného
ministerstva, coz jednak vytvari mozny stfet zajmu a zaroven predsednictvi LRV je vénovana az druhotna priorita.
Viz podkapitola 3.1.3.

410 WINTEROVA, A. Str. 25. In.: GERLOCH, A. a P. MARSALEK, ed. Zdkon v kontinentalnim pravu.

411 Zakonodéarci si jsou védomi réeni ,,dabel je skryt v detailech. Ptikladem méZe byt zmifiovany
v ustavnépravnim vyboru zabity senatni tisk ¢. 276 v 10. funkénim obdobi, u kterého se senatofi obavali, Ze pfinese
de facto zkraceni lhiity 30 dni na projednani zakona Senatem.
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prispiva i necitelna stavajici tradice novel v podobé€ novelizacnich bodu, kde uplné znéni je jen
soucasti doprovodnych materiali. Kritika rozsahu se objevuje i ve vztahu k doprovodnym
zdkonim, které adaptuji zbytek pravniho fadu na zmény nesené hlavni novelou a promitaji
do ng&j napf. novou terminologii nebo potiebna zdkonna zmocnéni. Ustavni soud také stanovil
limit pro uziti sbérnych novel v podob¢ alespoit mékké podminky existence vnitiniho vztahu
mezi sbiranymi novelami.*'? Velké sbérné novely tedy jsou sice moznym nastrojem pro feseni
problému koordinace, ale nezarucuji, ze budou schvaleny v ¢asovém harmonogramu, jenz je
vladou ocekavan.*'® Nefesi to také problém potieby pruzné reagovat na akutni problémy,
za které bude nakonec jist¢ oznacena vétSina predkladanych navrhi stejné, jako je tomu dnes
s navrhy pfedkladanymi mimo Plan. Moznym feSenim by byly kodexy uzavirajici klauzule,

které by ztizily piijeti dalsi novely neddvno novelizovaného zakoniku.*!*

Takové opatieni ma charakter bice, jemuz ale chybi pozitivni koordina¢ni nastroj, kterym je
vnitini disciplina zpracovateli ndvrhl, jasny harmonogram praci a povinnost jasného
legislativniho tkolu, ktery nebude ministrem nebo vladou ménén na zdklad¢ lobbistickych
tlakt. Jifi Pokorny také mluvi o problému autonomniho pojimani jednotlivych dil¢ich ¢asti

5 _ po skonceni faze projednavani LRV se jen mélokdo vraci k jejim

legislativniho procesu
stanovisklim, kterd ani nebyvaji vefejn¢ dostupna. Neni tak ojedinélé, Ze to, co bylo kritizovano
v pracovnich komisich, je plénem LRV nasledné chvéleno. Ani postoje jinych rezortli nejsou
dale reflektovany, takze 1ze mluvit o situacich, kdy se do navrhu zakona Casto vraceji véci, které

byly diive vypoustény. Kritické to je zejména ve vztahu k eurokonformité, jez muize byt

412 Jinym problémem sb&mych novel je jejich podminka vnitini propojenosti, ke které se vyjadiil Ustavni soud
ve sp. zn. PL. US 21/01: ... praxe, kdy jednim zikonem je soucasné novelizovino nékolik riiznych zdkoni, je
v legislativni praxi relativné Casta ... tato praxe je v zdsadé iustavné konformni, le¢ pouze tehdy, jestlize
novelizované zdkony vzdjemné meritorné souvisi. Naopak za nezadouci jev, nekorespondujici se smyslem
a zasadami legislativniho procesu, je nutno oznacit situaci, kdy jednim zdkonem jsou novelizovany zdakony
vzdjemné obsahové bezprostiedné nesouvisejici, k cemuz dochazi napr. z ditvodu urychleni legislativni procedury,
a to zacasté formou podanych pozménovacich navrhii. Takovy postup totiz neodpovida zdkladnim principiim
pravniho statu, mezi které patii zdsada predvidatelnosti zakona, jeho srozumitelnosti a zasada jeho vnmitrni
bezrozpornosti. Jestlize totiz jednim zdkonem (ve formdalnim smyslu) je zasahovano do materie upravované
nekolika zdkony jinymi a tyto zakony spolu nejsou obsahové a systematicky provazany, vznika neziidka znacné
neprehledny pravni stav, ktery princip predvidatelnosti, srozumitelnosti a vnitini bezrozpornosti zdkona jiz
nerespektuje.* Citovano dle sp. zn. P1. US 24/07. Na druhou stranu Ustavni soud pfipousti, Ze za deroga¢ni diivod
bude takovou praxi povazovat jen v jejich extrémnich podobach, kdy podoba sbérné novely nebude sto ,, umoznit
realné posouzeni a projednani predlohy parlamentem (a to zejména parlamentni opozici) “.

413 Zde se nabizi dajnou odpovéd byvalého britského ministerského predsedy Harolda Macmillana na otazku
novinafe, co nejvice komplikuje fungovani vlady: ,,Okolnosti, drahy muzi. Okolnosti.*

414 Ale§ Gerloch navrhuje tfleté moratorium, ve kterém by bylo moZné novelizovat pfedpis za podminky dosazeni
absolutni vétsiny hlast. GERLOCH, A. Str. 19. In.: GERLOCH, A. a P. MARSALEK, ed. Zdkon v kontinentdlnim
pravu.

415 POKORNY, J. Podnéty k procesu tvorby prava v Ceské republice. Str. 259. In.: GERLOCH, A. a J. KYSELA
ed. Tvorba prava v Ceské republice po vstupu do Evropské unie.
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pozdéjSimi pozméenovacimi navrhy ohrozena. Reakci na tento problém muze byt zastaveni
a obraceni legislativniho procesu cestou institucionalizace moznosti zadat o stanovisko entity
ucastnici se predchozich fazi legislativniho procesu. S némeckou inspiraci by se tak mohli
poslanci tfeba obratit na LRV s zadosti o posouzeni nékterych pozménovacich névrhii nebo
1 zakonodarnych iniciativ. Legislativni rada by sice pfisla o sviij charakter poradniho organu
vlady, ale byla by moznost lepsi konfrontace navrhu odbornou vetejnosti. Nezbytné by také

bylo dalsi zpomaleni legislativniho procesu.

6.2 Obchazeni kontrolnich mechanismi
Zatimco prvni z uvadénych probléml ma pfirozeny a Casto nezavinény puvod, obchazeni

kontrolnich mechanismt ma za cil je imysIné negovat. Divodi k tomuto kroku mtize byt znovu
cela fada, ale nasledkem je nahloddvani legislativni kultury. Pfikladem mutize byt piipad zneuziti
institutu legislativni nouze coby snahy o obejiti parlamentni kontroly vladni vétsinou. Ustavni
soud proto ve svém deroga¢nim nalezu rozvedl institut prav parlamentni mensiny*'® zejména
ve vztahu k ochran¢ demokratické parlamentni deliberace a legitimniho pozadavku, aby byl
vyslySen i opoziéni pohled na véc.*'” Ustavndpravni argumentace Ustavniho soudu je
samoziejm¢ dominantni, ale na druhé strané stoji i pragmaticky postoj, ze jestlize parlamentni
vétSina nebude dodrzovat pravidla, neni ani opozice povinna je respektovat, coz roztaci
gradujici spiralu nevraZivosti vedouci k inefektivité legislativniho procesu. Samoziejmé také
opozice ma sviij dil viny, kdy se miizeme setkavat s obstrukcemi*'® nebo s diskuzemi v ramci

rozpravy, které maji k projednavané materii nulovy vztah.

Tyto projevy jsou nejviditelnéjsi, ale 1ze je akceptovat v kontextu védomi, Ze na pozadi boje
o zakon jde o konflikt konkurujicich si politickych ideji a svétonazord. Vetejnost se pies tyto
majici technicistni a odborny charakter — typicky se mizeme setkavat s predkladanim navrhi
zakonll a pozménovacich navrhi z poslaneckych lavic, aby doSlo k obejiti mezirezortniho
pripominkového fizeni nebo Legislativni rady vlady. Takovych ptikladd je pomémé hodn&*!"®
aje potfeba snimi pii diskuzi o kvalité¢ Ceské legislativy pocitat, nicméné vypovida to

o tendenci hledat zkratky i1 za cenu podkopavani zékladnich institucionalnich garanci.

416 FUKSOVA, V. Jestd jednou k nalezim Ustavniho soudu o zékonodarném procesu. Sprdavni prdvo.
2013, XLVI(7-8), str. XCII. ISSN 0139-6005.

417 Sp. zn. P1. US 55/10.

418 ASKARI, D. a J. WINTR. Parlamentni obstrukce ve svétle ustavnépravnich diskusi. Spravni pravo.
2017, L(7-8), str. CVI - CXXV. ISSN 0139-6005.

419 Tlustraéné viz poznamka pod &arou ¢&. 124,
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Mizeme odlisit dvé situace, ve kterych lze zvazovat vhodnost piipravy poslaneckych
pozménovacich navrhii ministerstvy. Jsem piesvédcen, ze velka ¢ast pozménovacich navrha
iniciovanych ministerstvy je pfipravovana v duisledku podcenéni piipravy névrhu zékona,
u kterého se az v pribéhu projednavani odhaluji razné problémy a konflikty, jez nebyly
pied tim vzaty v potaz. Z tohoto diivodu je na misté takovou faktickou aktivitu legalizovat
aumoznit predkladatelim vedle prdva ndvrh stdhnout imoznost navrh modifikovat.
Modifikace by mohla byt Parlamentem podminéna souhlasem anovym projednanim.
Opomenuta by nesméla byt otazka, jak vladé zabranit, aby modifikace ve skutecnosti nebyla
obejitim LRV a mezirezortniho pfipominkového fizeni. Prvnim pfipadem je tedy oprava

odhalenych nedostatkti ndvrhu.

Druhym ptipadem jsou situace, kdy inicidtory zmény jsou sami poslanci a ministersky aparat
garantuje legistickou perfekci, tzn. Ze navrh bude na odpovidajici legislativné-technické tirovni
a nebude zpusobovat nezamyslené systematické konflikty. Vedle pozménovacich navrhi lze
dnes nalézt i ptiklady navrha zakont, které na zékladé pozadavkia (i opozi¢nich) poslancii

rezorty takto zpracovavaji.*?

Setkavat se bohuzel miZeme také s outsourcingem legislativnich praci na soukromé agentury
a advokatni kancelafe, coZ striktn€ vzato neni obchazeni kontrolnich mechanismid. Takovou
praxi lze akceptovat v pripadech jednotlivych poslanct, ktefi tak vyuzivaji své fondy
na expertni sluzby, ale nevhodné to ptlisobi v ptfipadech ministerstev, kterd maji mit vlastni
odborny aparat.**! Pieneseni legislativni tvorby na tfeti subjekty zpochybiiuje nestrannost
a odbornost pfipravy navrhované tpravy, ktera sice prochdzi standardnimi postupy schvalovani
v daném rezortu, mezirezortniho pfipominkovéani a projednani na LRV, ale dodavatel ma
moznost hned v po¢atku usmérnit ministerské politiky ve prospéch svych stabilnich klientd.
I v ptipadech, kdy nedojde k ovlivnéni ministerstva, miiZe se outsourcing projevit negativnim

vniméanim legislativniho procesu v oc¢ich vetejnosti a v poklesu diivéry v instituce.

420 Ochotu ke zpracovani ovliviyji riizné faktory od sily klubu po vztahy k vladni vét$ing. Ptikladem muZze byt
na piiklad snémovni tisk &. 229 v 8. volebnim obdobi, coZ je poslanecky navrh novely Ustavy, v jehoz déivodové
zprave je uvedeno zdivodnéni nezpracovani RIA. U poslaneckych navrhii se RIA ale nezpracovava nikdy.

421 Napt. Ministerstvo dopravy najalo za 2,5 milionu advokatni kancelat Weil, Gotshal & Manges LLP pro pfipravu
vécného zdmeru novely zdkona €. 416/2009 Sb., o urychleni vystavby dopravni, vodni a energetické infrastruktury.
Smlouva je dostupna zde: https://smlouvy.gov.cz/smlouva/1552774 (naposledy navstiveno 15. 11. 2018).
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7. Zavér
Cilem této prace bylo piedstaveni nastroji kontroly kvality legislativy skrze legislativni zasady,

které pomahaji udrzovat. Vedle tohoto byly pfedstaveny né€které zahrani¢ni inspirace, jez by
mohly poslouzit i ¢eskému zakonodarci. Obecné miizeme konstatovat, ze Cesky systém je
pomérné kvalitni, ale nelze si nepovSimnout momentl, kde normativita narazi na fakticitu
reality — nastroje jsou oslabovany, marginalizovany nebo nepouzité odlozeny. Nastroje slouzi
dobte tomu, kdo je chce pouzivat, ale jak bylo v praci nékolikrat uvedeno, zajem na jejich
pouziti neni vzdy tak silny, jak je deklarovan. Zajem mit kvalitni pravni fad neni vzdy prioritou
zakonodarct, ktefi jsou ve finale pfedevSim politiky. Cynicky lze fici, Ze kazdy nevyieSeny
problém v jednom volebnim obdobi je potencidlnim volebnim programem pro obhéjeni

mandatu v nadchazejicich volbach.

Legisprudencni teorie vychazeji z premisy racionalniho zakonodarce, tedy z dogmatiky, ze
racionalni zdkonodarce chce tvofit racionalni pravo. Praxe spise ukazuje na zdkonodarce coby
homo economicus, jehoz zajmy jsou roztii§téngjsi. Zadny zdkonodérce asi nefekne, 7e nema
z4jem na kvalité¢ pravniho tadu, ale tato motivace bude trvat jen do momentu, kdy pro néj
naklady na takovou Cinnost nebudou piiliS vysoké. Naklady mohou mit charakter uslych
prilezitosti, penéz i lidskych zdroji, které se vénuji reSersim, analyzam a komunikaci vysledki.
Politik nezije v laboratornich podminkach, musi také reagovat na aktudlni udalosti, stejné jako
na né reaguji voli¢i. V praxi se to miiZze projevit zbytecnymi schiizemi Snémovny, na nichZ se
nefesi jejich legislativni program, ale politicky stet v souvislosti s uritou kauzou. To je
samoziejmé vhodné a legitimni z pohledu udrzovani demokratické legitimity Snémovny, ale
pro ucastnika legislativniho procesu to je frustrujici. Diivod tohoto pozorovani Ize nalézt v tizké
vazbé mezi Poslaneckou snémovou a vlddou. Tento vztah zplsobuje parlamentni kulturu
spocivajici v tom, Ze i legislativni zasedani maji charakter politického stfetu mezi skupinami

poslancti a nikoli charakter odborné deliberace nad vladnimi navrhy.**?

V ceském systému kontroly kvality legislativy se klade velky diraz na hodnoceni dopadi
regulace, na jejichz odborné zpracovani ne vzdy maji rezorty odborné kapacity.** Tlak na RIA
se negativné projevuje také upozadénim nékterych jinych nastroji, jako jsou zejména veiejné

konzultace, které se sice d¢ji, ale spiSe ve formé vyjedndvani se zajmovymi uskupenimi.

422 To stoji v protikladu k Janem Kyselou uvadéné separaci vykonné moci a moci zakonodéarné, coz se nékdy

projevuje institutem ministra pro parlament. Viz KYSELA, J. Moc vykonna jako Cinitel pravotvorby. Prehled roli
a problému. Spravni pravo. 2018, LI(1-2), str. XVI. ISSN 0139-6005.
423 Srovnej na ptiklad analyzy MPSV s vystupy Institutu pro demokracii a ekonomickou analyzu pti CERGE-EI.
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Postradaji tak inkluzivni charakter, se kterym se mizeme setkavat v zahranici. Velka duvéra je
tradi¢n¢ vkladana do Legislativni rady vlady, a¢ o jeji konkrétni ¢innosti se toho ani v odborné
pravnické obci pfili§ mnoho nevi. Samoziejmé velmi zalezi na postaveni jejiho predsedy
ve vladé a na tom, do jaké miry se jeho doporucenimi fidi piedseda vlady a vlada jako celek.
Dominantou systému jsou také legislativni pravidla vlady, kterd maji prevazné technicistni
charakter, a pfestoze je zdlraziiovano jejich poruseni ze strany nevladnich ptedkladateld,

vladnim navrhiim neni vzdy méfeno stejnym metrem.

Tématem, které je Casto opomijeno, je vzdélavani pracovnikl legislativnich odborti, nebot’
model vzdélavani a rozvoj znalosti ¢eskych legislativcl jsou z velké Casti postaveny na metodé
in-house education a learning-by-doing. Znamena to tedy, ze zpravidla osoba s univerzalnim
pravnickym vzdélanim se uci tvorbé legislativy v pribéhu pracovniho procesu, k ¢emuz
zpravidla neni v poc¢atku odborné piipravena.*** Stinnou strankou mutiZze byt replikace nejen
dobrych navyk, ale i téch Spatnych. V roce 2017 jsem pozadal jednotlivé rezorty o piehled
Skoleni, kterd pro zaméstnance svych legislativnich oddéleni zajistovaly. Prvnim zajimavym
zjisténim bylo, ze Ccetnost dalSiho vzdélavani legislativeli roste s vékovym primérem
legislativnich odbort a s jejich persondlni stabilitou. Clenové vékové mladsich odbortl (napf.
Ministerstvo spravedInosti nebo Ministerstvo zivotniho prostiedi) se ucastni mensiho mnozstvi
raznych Skoleni nez stabiln€j$i sloZeni (napf. Ministerstvo zemédé@lstvi). Nelze si také
nevSimnout, ze dominuje zajem o obecné zaméetené kurzy (nejcastéji spravni pravo, sluzebni
zékon a administrativa) a agendové zametend Skoleni jsou preferovana méné (zde je vyjimkou
Ministerstvo zivotniho prostiedi). To 1ze vysvétlit obecnym charakterem agendy legislativnich
odbort, jejiz substantivni napln garantuji vécné odbory. Zejména v zemich common law je
legislativec povazovan za zcela zvlastni profesi, ¢emuz ma odpovidat i zpiisob jeho vzdélavani
a dalsiho rozvoje.*”> Dobry pravnik nemusi byt dobrym legislativcem, stejné jako asi nikdo
nepiedpokladd, Ze bude automaticky i dobrym soudcem. Rizikem pro vzdélavani Ceskych
legislatived je pozice legislativnich odborti na konci legislativniho fetézce ministerstva
a na zaCatku mezirezortniho pfipominkového procesu, tedy v misté, kde je material témet vzdy
zpozdén a musi byt co nejrychleji opraven a odeslan. Legislativni odbory proto pracuji

pod casovym tlakem a dal$i rozvoj jejich ¢lend tak mlize mit sekundérni prioritu.

424 Toto lze potvrdit skute¢nosti, Ze na pfedméty v rdmci legislativniho modulu Pravnické fakulty Univerzity
Karlovy dochazi stabiln€ fada zaméstnancti ministerstev, aby si doplnili nebo obnovili své znalosti.

425 Viz JAJA, T. C. Teaching Legislative Drafting: The Necessity For Clinical Legal Ducation. International
Journal of Legislative Drafting. Abuja: Nigerian Institute of Advanced Legal Studies, 2012, 1(1), str. 74-87. ISSN
2050-5191.
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Rada autortl by na zavér této prace pouzila slavny citat pfisuzovany Otto von Bismarckovi, Ze
by se zadny soudny ¢lovék nemél ptat, jak (a z ¢eho) vznikaji zdkony a parky. Na druhé strané
tento pfistup pfedznamenava i urcitou rezignovanost na stav pravniho fadu, se kterou se nemohu
ztotoznit. Zavedeni systémil eSbirky a eLegislativy, i systematictéjsi piiprava tviirct predpisi
(mozna vcetné cilené rotace po jednotlivych rezortech), to jsou prvni kroky ke zlepsSeni Ceské
legislativy. Ke zvéazeni je alesponi dil¢i ptiklon k centralizovanému legislativnimu modelu, kdy
by paragrafové znéni vznikalo az po pfipominkovém fizeni a mélo by charakter cisté
technického provedeni. V soucCasné dobé totiz dochazi vtéto fazi k pfipominkovani

k,426

1 koncepcnich otaze coz je dano absenci vécného zaméru zakona ve vétSing pripadu.

Nejdulezitéjsi je nicméné spolecny zavazek politické reprezentace zlepSovat stav pravniho fadu
a zejména vytvoreni narodni legislativni politiky. Reformulace a zjednodusovani pravnich
ptedpisti bez moznosti dopliiovat do rekodifikaci materialni ptilepky, pecliva jazykova kontrola
a integrace laické i odborné vetejnosti jsou soucasti tohoto snazeni. Vedle zjednoduSovéni
pravnich predpisti se nesmi ztratit ani snaha o zjednoduSovani pravniho fadu jako celku vcetné

snizovani administrativni zatéze pro podnikatele, ale i pro fadového obcana.

Cil kvalitniho pravniho tadu nemulze byt jen pfedvolebnim postuldtem, ale skute¢nym
politickym programem. Pravice i levice mohou vést spory o vysi daitové zatéze, ale takovy spor
nemuze jit na tkor srozumitelnosti zakona, a je tfeba, aby ob¢ strany bez ohledu na vladni
vétsinu byly schopny sva rozhodnuti opfit o empirickd zjisténi. Je tedy potieba, aby v Cesku
vznikl v§eobecny zavazek s timto problémem néco udélat a dostatecné jej institucionalné (Ceska
obdoba Law Commission) 1 politicky (respektovani tohoto procesu bez ohledu na piinosnost
pro konkrétni aktéry) podpofit. Znamena to alesponl caste€né opusténi improvizované
parlamentni kultury, ktera pro Cesko dosud byla charakteristick4. Dovolim si tedy praci uzavfit

slovy Tomase Richtera:

,Legislativni proces je prilis vazna véc na to, aby byl ponechdan napospas [jen] politikiim.<**’

426 HART, J. N&kolik poznamek k legislativnimu procesu. Prdvni férum. 2006, 3(11), str. 407. ISSN 1214-7966.
427 RICHTER, T. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu.
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http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-201/09&language=cs

Rozhodnuti dalSich soudu

Nazev Oznaceni Soud
Besoldungsvereinheitlichung BVerfGE 34,9 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Riickmeldegebiihr BVerfGE 108, 1 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Finanzausgleich II. BVerfGE 86, 148 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Miihlengesetz BVerfGE 25, 1 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Juniorproffesur BVerfGE 111, 226 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Existenzsichernder Regelbedarf  BVerfGE 137, 34 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Papenburg BVerfGE 86, 90 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Apotheken-Urteil BVerfGE 7, 377 Spolkovy tstavni soud (SRN)
Vance v. Bradley 440 U. S. 93, 97

(1979) Nejvyssi soud (USA)

Hoctor v. US Dep. of Agriculture 82 F.3d 165 (1996) Odvolaci soud pro sedmy okrsek
(USA)

V1SIg. 3130/1956 Ustavni soudni dviir (Rakousko)

VfSlg. 12.420/1990  Ustavni soudni dviir (Rakousko)

VfSlg. 16.852/2002  Ustavni soudni dviir (Rakousko)
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Nastroje kontroly kvality legislativy v kontextu Ceské republiky

Abstrakt

Cilem této prace je popis a zhodnoceni nastroji pouzivanych ke kontrole kvality legislativy
v parlamentni i pfedparlamentni fazi legislativniho procesu. Hlavnim zajmem je situace v Cesku, ale
prace se vénuje i predstaveni nastrojii pozivanych v jinych statech, aby prace mohla podpofit diskuzi o
jejich uplatnéni i v tuzemsku. Nastroje jsou pfedstavovany na pozadi zasad dobré legislativy, napf.
pristup skeptického zakonodarce uplatiiovany s cilem zajiSténi stabilniho pravniho prostiedi. Tato
zvolena metoda slouzi k lepSimu uvédomeéni si konflikti mezi nekterymi zasadami, coz se v praxi
projevuje stietem legislativni reality a konkrétniho nastroje, napt. pripady, kdy potiebny legislativni
zasah je opozdén opakovanym projednavanim v Legislativni radé¢ z divodu dil¢iho teoretického
problému, coz ukazuje konflikt zdsady rozumnosti a rozumné délky projednavani. Prace také neopomiji
vliv prava Evropské unie, ktery je zpravidla ponechavan stranou, piestoze pravo Evropské unie
vyznamné ovlivituje tvorbu prava v ¢lenskych statech, at’ uz vlastni legislativni tvorbou nebo piimym
efektem. Ideove prace vychazi z MacCormickovy teorie o sdilenych principech mezi ¢lenskymi staty.
Dalsi ideové zdroje jsou prace Helen Xanthaki. Rigorozni prace ptedstavuje chronologicky postup, jak
je navrh zakona tvoten, schvalovan, pfijiman, ménén a konecn¢ jak se stava zakonem. Dale ukazuje
mista, kterd pro jeho osud jsou nejrizikovejsi a kde je nejcasteji ménén. Jednim z cilti prace je ukézat
tvrzené v redlném svéte — piiklady jsou vybirdny ze soucasnych legislativnich navrhii nebo
ze stenozaznamil Parlamentu. Timto krokem bude docileno, aby prace byla aktudlni a opirala se
o konkrétni ptiklady dobré nebo Spatné¢ praxe. Po pteCteni by ctenat mél mit prehled o Ceském
legislativnim procesu a zptisobech, které by jej mohly zlepsit.

Klic¢ova slova: kvalita zdkont, legislativni proces, Legislativni rada

Legislative Quality Assurance Toolbox in the context of the Czech Republic

Abstract

The aim of the rigorosum thesis is to describe and evaluate the tools used for the control of legislation
quality (“legislative toolbox”) at both the parliamentary and pre-parliamentary stage of the legislative
process. The main focus is on the situation in the Czech Republic, although the tools used in other
jurisdictions are introduced in order to encourage potential discussion regarding an expansion of the
Czech legislative toolbox. The toolbox is shown on the background of the principles of proper law
making — for example a sceptic lawmaker approach employed with the aim of securing a stable legal
environment. This method helps us better understand the potential conflicts between certain legislative
principles; one example can be a clash between the legislative needs and the quality control tool when,
for example, a required legislative solution might be slowed down by repeated debates within the
Legislative Council due to theoretical marginalities. This example indicates a conflict between the
principle of sound legislation and the need for reasonable speed of the legislative process. The author
also considers the influence of EU law, which is not usually taken into account, despite the European
Union law substantially affects law making in the Member states through its own law making or the
direct effect. Many ideas are taken from MacCormick’s theory of shared principles between Member
states. Another ideological source of Helen Xanthaki. The thesis presents a chronological process how
a bill is drafted, approved, passed, amended and, finally, how it becomes a law. It shows the bottlenecks
and moments when bills are changed most frequently. One of the aims of the thesis is to show claimed
in real world — examples are picked from current proposals or from Hansard recordings. The main
purpose of the thesis is to provide a detailed outline and analysis of the recent Czech legislative
procedure and to propose ways of its improvement.

Keywords: legislative quality, legislative process, Legislative Council
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