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1. Uvobp

Legislativni tvorba prdva je klicovou soucasti kazdého pravniho systému. Vytvari normy, které tvofi obsah prava
a propUljcuje jim legitimitu. Pfindsi téZ mozZnost zmény prdva, kterd je nutna pro kazdy pravni systém, ktery ma
reagovat na vyvoj spolecenskych postoji a potfeb. Pfesto vSak legislativni tvorba prava neni hlavnim cilem
pozornosti pravnich teoretik(l. Vétsi pozornost je vénovana vykladu prava. Pritom vsak i ten nejfundovanéjsi
vyklad prava je omezen kvalitou prava, které vyklada. Na misté je tedy klast si otdzky: (1) ma nas legislativni
proces slabiny, které umoznuji pfijimani nekvalitnich zakonG? (2) MdZeme suverénnimu zakonodarci fikat, jaké
zakony by mél prijimat? A pokud ano, (3) jaké kritéria bychom na zakonodarce a legislativni proces mohli klast,

aby vedl ke kvalitnim zakondm?

Cilem této prace je odpovédét na tyto otazky. Zacnéme od konce — abychom si mohli fict, co znamenad nekvalitni
pravo, je nejdfive potfeba odpovédét, zda mlizeme na zdkonodarce klast poZadavky kvality, a jak by takové
pozadavky mély vypadat. Na to se snazim odpovédét v teoretické Casti této prace, ¢asti 2. Zde konfrontuji dila
rGznych pravnich teoretik(i, abych dosel ke koncepci, ktera umoznuje hodnoceni kvality legislativni tvorby.
Mnohé pravné teoretické pristupy takové hodnoceni neumoziuji. Nékdy to je proto, Ze legitimitu prava dovozuji
z jeho interni logiky. Jindy proto, Ze z etické pozice povazuji usporadani spole¢nosti autoritativnimi pravidly za
Zadouci — ¢imZ na zdkonodarce kladou pouze velmi nenaro¢ny pozadavek, aby jeho zakony byly normativni. To,
co maji tyto teoretické pristupy spolecné, je Ze nenabizi filozoficky zaklad, na némzZ by bylo mozné vystavét
komplexni systém hodnoceni legislativni tvorby. Proto dochazim k Wintgensové teorii legisprudence. Pro
legisprudenci je pravo ospravedInitelné tam, kde pFinasi pozitivni disledky oproti absenci prava. Toto filozofické
zakotveni postaveni prava ve spolecnosti jako podminéného hodnotami, které existenci prava predchazi,
umoziiuje stanovit, jak by mél legislativni proces vypadat, aby vedl k legitimnim vysledkiim (zakonGUm).
Legisprudence formuluje obecné principy legislativni tvorby prava, které analyzuji a srovnavam s pfistupy
ostatnich autor(. Tyto principy jsou poté dale konceptualizovany do konkrétnéjsich povinnosti, které musi
zakonodarce ve snaze o legitimitu naplnit. Tyto principy a povinnosti tvofi zdklad pro hodnoceni kvality

legislativniho procesu.

Ve tieti ¢asti prace zkoumam teorii a praxi soucasné legislativni tvorby v Ceské republice. Struktura této ¢asti
pritom kopiruje cestu legislativnhiho navrhu od svého poceti aZz ke schvaleni. Nejprve se tedy vénuji urednim
postuplm tvorby legislativnich ndvrha a legislativni technice. Zabyvam se pfipravou vécného zaméru a navrhu
zakona a tomu, jaké jsou na né kladené formalni poZadavky. Pfitom nepomijim vyrazné rozdily, které existuji
mezi navrhy predklddanymi vladou a ostatnimi navrhy. Nasledné se vénuji divodovym zpravam a hodnoceni
dopadl regulace. Legisprudence vyZaduje, aby zakonodarce jednal v ramci moZnosti co nejracionalnéji, coz
vyZaduje napftiklad informovanost, zvaZeni nutnosti pfijeti normy ¢i porovnavani riznych feseni. Dlvodové
zpravy a hodnoceni dopadi regulace jsou proto hodnotnym zdrojem informaci o tom, nakolik jsou legisprudenéni
pozadavky naplriovany. V posledni kapitole treti ¢asti se vénuji ¢asti legislativniho procesu, ktera probiha na padé

Parlamentu. Zde se zaméruji na pravidla parlamentni procedury, ale také na nedostatky, které jsou vnimané



v praxi. Tématy je zde naptiklad vliv pozménovacich navrhl( na legislativni navrhy, politicky lobbing, i

pfipravovana digitalizace Shirky zakond.

V pribéhu treti ¢asti identifikuji jednotlivé deficity legislativni tvorby prava. Zhodnoceni toho, které aspekty
procesu tvorby jsou deficitni, je podloZeno poZzadavky legisprudence. Deficit je proto takovy aspekt legislativniho
procesu, ktery neni v souladu s principy legisprudence nebo selhava v plnéni povinnosti, které legisprudence

klade na zakonodarce.

Ctvrta ¢ast slouZi k reflexi a provazani poznatk( ze teti ¢asti s teorii. Zabyvam se zde principy legisprudence a
povinnostmi zakonodarce jednotlivé a hodnotim, které deficity se jich dotykaji a do jaké miry. To mi umozZnuje
zhodnotit provazanost mezi jednotlivymi legisprudenénimi poZadavky, mezi jednotlivymi deficity, a mezi

legisprudenénimi pozadavky a deficity vzajemné.

Tato prace si neklade za cil nabidnout vieobecné hodnoceni legislativniho procesu v CR. Mam za to, 7e takovy
pocin by mohl naplnit mnoho knih a jedna diplomova prace jej nemuze obsahnout ve vSech jeho ohledech. Cilem
je identifikovat konkrétni deficity a v pribéhu toho demonstrovat, jak mGZeme v uvaZovani o legislativnim

procesu prekrocit propast mezi filozofii a praxi.

2. TEORIE LEGISLATIVNI TVORBY PRAVA

2.1 FILOZOFICKA VYCHODISKA KVALITNI LEGISLATIVY A LEGISPRUDENCE

2.1.1. MA DODRZOVANI{ PRAVIDEL VROZENOU HODNOTU?

Pfedstavme si dopravni znaceni, které omezuje maximalni rychlost na 50 km/h. A pfedstavme si laika, ktery se
ptd, pro¢ by mél limit rychlosti dodrZovat. Znalci pozitivniho prava takového laika miZou odkazat na predpisy
spravniho prava, ze kterych toto pravidlo vyplyva. Co ale, kdyZ se laik zepta, pro¢ by mél viibec dodrZovat pravni
predpisy? Na to nam pomuzZe odpovédét teorie prava. Treba s pomoci Hartova konceptu rule of recognition, tedy
sekunddrnich pravidel, kterd nam pomahaji identifikovat platna primarni pravidla, ktera nas pfimo zavazuji'. Diky
,pravidlu uznani‘ mdzeme vysvétlit, Ze zdkon o provozu na pozemnich komunikacich je platny, protoze byl pfijat

radnym legislativnim procesem.

JenZe co kdyz se laik zepta, pro¢ by mél viibec dodrZovat jakakoliv pravidla, nehledé na to, Ze jsou pravné
zavazna? Kdo dal zdkonodarci pravo rozhodovat o tom, co fidi¢ automobilu smi a co nesmi? V tomto bodé se
oteviraji dvé cesty, kterymi miZeme v argumentaci pokracovat. Jednou cestou je tvrdit, Ze dodrZzovani pravidel

ma samo o sobé hodnotu. Druhou cestou je tvrdit, Ze hodnota tkvi v obsahu konkrétnich pravidel.

KdyZ se vyddme prvni cestou, mGzeme tvrdit, Ze organizovani spolecnosti na zakladé autoritativnich pravidel ma
vrozenou hodnotu. V ¢em tato hodnota spociva je predmétem sporu mezi teoretiky. Hartlv pozitivisticky pristup

vhima pravo jako uzavieny systém, jehoZ zdkladem je ,pravidlo uznani‘. Naopak Dworkin vnima pravo jako

L HART, H. L. A. The Concept of Law. 2. vyd. Oxford: Oxford University Press, 1997.
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vysledek interpretace, kterd ma spravné Fe$eni?. Ani jeden z téchto pfistupl nicméné nezpochybfiuje legitimitu

platné pfijatych zakond. To midZeme povaZovat za projev tzv. legalismu.

Legalismus je naro¢né uchopitelnym pojmem — dle rliznych autor( jde o paradigma, ideologii &i etickou teorii3.
Nicméné to, co je viem Uvaham, které mlzZeme zaradit do Siroké kategorie legalismu spolec¢né, je vnimani, Ze
usporadani spolec¢nosti pomoci autoritativnich pravidel a jejich dodrZovani je Zadouci. Legalismus muze
znamenat presvédceni, Ze spravedInost je zaloZena na tom, Ze vSichni dodrzuji stejnou sadu (platnych a spravné
vyklddanych) pravidel®. MGZeme jej vnimat jako $iroky spoleensky étos, ktery se projevuje formou pravniho
védomi jednotlivcd i v tom, Ze soudci pravo vykladaji misto toho, aby jej hodnotili; pravidla je zkratka potreba
dodrzZovat, protoZe jsou pravidly. MGZeme jej chapat jako etickou poucku, dle které vladnuti spole¢nosti bez
ramce autoritativnich pravidel vede k ad-hoc rozhodovani, kdy nic nezarucuje, Ze dva obdobné pfipady budou
feSeny stejné®. A nakonec jej miZeme brat jako paradigma, dle kterého je klicovou otdzkou jurisprudence, kterd
pravidla jsou platna a jak je interpretovat. Tato otdzka je centrdlni pro soucasnou teorii prava stfedniho proudu:
LJiZ vice neZ 40 let jurisprudenci dominuje debata Harta a Dworkina.“® Hart i Dworkin pfitom sdili to, Ze jejich
teorie zacinaji tam, kde role zakonodarce kon¢i. Byt Hartlv pozitivismus a Dworkinovo zaméreni na vyklad prava
v kontextu komunity’ stoji v dQrazné opozici, ani jeden se nesoustfedi na rozdélovéni platného prava na legitimni
a nelegitimni. Legitimita je otazkou platnosti a spravné interpretace. Platnost a spravna interpretace jsou pfitom
predmétem racionalniho zkoumani, které stoji v opozici predchazejicimu politickému procesu, na ktery racionalni

metody nejsou uplatfiovany?.

JenZe protoZe pravo neexistuje ve vakuu, toto zaméreni ma politické dUsledky. To, Ze se legalismus nepta na
kvalitu legislativni prace a neumi ji analyzovat, Ize &ist jako politické stanovisko®. Zkoumani prava je tim omezeno
na jeho platnost a interpretaci. A byt obtiZznost soudcovy role nepochybné vyplyva z toho, jaké pravo interpretuje,

legalismus nesankcionuje nekvalitni pravo nelegitimitou.

Vratme se k pfikladu pravné laického silni¢niho pirdta a vydejme se druhou argumentaéni cestou. Totiz, Ze
rychlostni limit je potfeba dodrZovat ne proto, Ze dodrZovani platnych zakon(l je sprdvné samo o sobé, ale
protoZe zdkonodarce byl ospravedlnény v prijeti daného zakona. V tomto pripadé necinime soud o tom, zda je

Zadouci usporadani spolecnosti prostfednictvich autoritativnich pravidel, ale o tom, Ze konkrétni norma je

2 DWORKIN, Ronald. A Matter of Principle. Cambridge, Mass: Harvard University Press, 1985. ISBN 978-0-674-
55460-3.

3 Rozvedeno viz niZe. Za paradigma jej povaZzuje Wintgens, za ideologii Shklar a za etickou teorii Kaye.

4 SHKLAR, Judith N., 1964. Legalism: An Essay on Law, Morals, and Politics. 1. vyd. Harvard University Press,
1964.

5 KAYE, Tim. Natural Law Theory and Legal Positivism: Two Sides of the Same Practical Coin? Journal of Law and
Society [online]. 1987; 14(3), 303. ISSN 0263323X. Dostupné z: doi:10.2307/1410187

5 HERSHOVITZ, Scott. The End of Jurisprudence. The Yale Law Journal [online]. 2015; 124(4). Dostupné

z: https://www.yalelawjournal.org/article/the-end-of-jurisprudence

7 \liz tzv. right answer thesis. DIWORKIN, pozn. 2, s. 119.

8 WINTGENS, Luc. Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation. Portland, OR: Hart Publishing,
2002. ISBN 978-1-84113-342-3,S. 1.

9 SHKLAR, pozn. 4. Slovo ideologie je zde uZivano bez negativniho zabarveni — vyjadfuje prosté to, Ze jde o
politickou preferenci.
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v souladu s hodnotami, které umoznuji pravu byt legitimni. Dalsi otazkou je pfirozené to, jaké hodnoty to jsou.
Odpovéd pfindsi mlady teoreticky smér vedeny myslenim Luca Wintgense, legisprudence®®. Legisprudence je
teorii racionalni tvorby prava, pro kterou je centralni hodnotou svoboda. Svoboda vzniku prava predchazi, ale ve
své anarchické podobé je imperfektni, protoze jednotlivci mohou vykonem své svobody ohrozit svobodu
ostatnich. Treba tim, Ze ohroZuji své okoli nezfizenou jizdou v automobilu. Tato nedokonalost anarchické svobody
motivuje prijeti spolecenské smlouvy, kterd ustanovi pravo, jehoz ucelem je vyhledat takové pripady, kdy
anarchickd svoboda nefunguje, a nahradit je svobodou v kontextu prava. Omezeni rychlosti tedy sice snizi
,Skodlivou’ svobodu jezdit nebezpecné, ale kompenzuje to zvysenim svobody bezpecné prejit pres silnici.
Legisprudence tedy maximalizuje svobodu obdobné, jako utilitarismus maximalizuje uzitek. Spole¢enské smlouvé
jako nastroji k ochrané svobody, co? je filozofické vychodisko teorie legisprudence, se budu blize vénovat v bodé
2.1.3. Vyznavac legisprudence tedy maze laikovi fict, Ze byt to vypada paradoxné, pravidla jako rychlostni limit

zvysuji jeho svobodu.

Dalsim zplsobem, jak vnimat rozdil mezi legalismem a legisprudenci, je rozdélit je dle casového zaméreni jejich
zkoumani. Legalismus je retrospektivni — zkouma, z ¢eho prameni dfive pfijata pravidla, zda jsou platna a jak je
vyloZit. Legisprudence je perspektivni —zabyva se tim, co musi zakonodarce splnit, aby mohl vytvofit spravedlivou

normu.

V kontextu této prace ma vsak legisprudencni pfistup oproti legalismu jednu hlavni vyhodu. A tou je, Ze
legisprudence umoznuje hodnotit kvalitu legislativni tvorby prava. To vyvéra ze zakladniho pozadavku
legisprudence, aby pfijeti kazdé normy bylo ospravedinitelné ochranou svobody. Z tohoto vychodiska Ize poté
dale formulovat konkrétni principy a povinnosti, které musi zdkonodarce ve jménu ospravedInitelnosti své
legislativni tvorby dodrZovat. Na rozdil od legalismu neni organizovani spolec¢nosti autoritativnimi pravidly

Zadouci, nybrz pouze ,nutnym zlem’ v pfipadech, kdy svobodné socialni interakce selhavaji.

Zde je vhodné poznamenat, Ze legalismus, ke kterému legisprudence hleda alternativu, neni monolitem.
Legalismus je vniman rGznymi autory riizné a jeho forma, ktera je zde popisovana, se na ,spektru legalismu’ radi
spiSe na stranu ,silného legalismu’. V ramci slabsiho legalismu se tfeba mizeme setkat s myslenkou, Ze moralita
dodrZovani pravidel existuje pouze z perspektivy prava. Stejné, jako ma rodi¢ predstavu o tom, jak by mélo
vypadat mordlni chovani jeho ditéte, ma pravo predstavu o tom, jak by mélo vypadat mordini chovani jeho
pFijemce . Domnivdm se vsak, 7e kritika legalismu jakoZto védomé volby nezabyvat se kvalitou prace

zakonodarce je prevazné platna i na jeho slabsi varianty.

2.1.2. UvoD DO LEGISPRUDENCE
Legisprudence skrze své zaméreni na svobodu pfinasi zplsob, jak se zabyvat politickym rozhodovanim, aniz
bychom ¢inili soudy o obsahu politickych postojl. Legisprudence prenasi tradi¢ni otazky jurisprudence zamérené

na vyklad norem, jako je platnost norem, jejich vyznam a struktura pravniho systému, z kontextu soudu do

10 WINTGENS, Luc. Legisprudence: practical reason in legislation. Farnham, England: Ashgate Pub., 2012.
ISBN 978-1-4094-1981-5.
1 HERSHOVITZ, pozn. 6.



kontextu legislativy. Legisprudence ale zkouma i dalsi otdzky. Zatimco jurisprudence pracuje s jiz existujici pravni
normou, u které je posouzeni platnosti binarni otazkou, legisprudence se zabyva normou béhem jejiho vzniku,
kdy je tfeba zvazit také ucelnost, ucinnost a pfijatelnost pfijimané normy. Tyto ohledy v souctu davaji obraz o
racionalité normy, kterou lze chéapat jako miru predvidatelnosti dopadd normy. Racionalita v legisprudenci tedy
neni hodnotovym soudem ohledné politického cile normy, ale méfitkem kvality normy z hlediska jeji nutnosti a
Ucelnosti pfi prosazovani takového cile'?. Jako vysoce iracionalni se tedy jevi napfiklad norma sporné Gstavnosti.
Naopak vysoce raciondlni je norma, ktera je radné pfijata na zakladé zvazeni a metodického zhodnoceni rliznych

alternativ a srovnani jejich potencialnich dopadi s Zadoucimi ucinky.

Hodnoceni kvality legislativni tvorby prdva je konceptem, ktery neni kompatibilni s Cisté pfirozené pravnim
myslenim. Pokud pfijmeme existenci prirozeného prava jako néceho, co predchazi legislativni tvorbé,
redukujeme tvorbu prdva na vyhledavani pfirozeného prava. Jinymi slovy, samotné poznani pfirozeného prdva
je dostatecné k pfijeti téch spravnych norem. Legislativni tvorba prava v tomto pfistupu neni toliko tvorbou,
jakoZto spiSe konkretizaci nééeho, co v abstraktni formé existuje pfirozen&®3. Stejné tak je v3ak teorie tvorby
prava nekompatibilnis Cisté pozitivistickym pristupem. To proto, Ze pravni rad je dle pozitivismu legitimovan jako
celek — at uz vli suveréna ve starsich pojetich ¢i napriklad Hartovym rule of recognition. Legitimita ani platnost
konkrétni normy neni vazana na jeji ucelnost, prijatelnost, ani podobné kvalitativni aspekty, které mlze teorie

tvorby prava zkoumat.

VysSe uvedeny striktni iusnaturalismus a pozitivismus jsou ale extrémy, mezi kterymi pravni systémy v praxi hledaji
kompromis. A pravé v takovém kompromisu legisprudence prosperuje. Legisprudence se snazi docilit toho, aby
pozitivisticky formalni proces tvorby prdva vedl ke vzniku prdva svrdmci mozZnosti co nejvétsim souladem
s pfirozenym pravem. Spojeni ,,v rdmci moznosti“ je zde duleZité proto, Ze legislativec samoziejmé pracuje jiz
s vysledky politického procesu, které v souladu s pozitivnim pravem byt nemusi. Pokud bude dbat na teorii
legisprudence, nemélo by se mu v3ak stat, Ze prirozené-pravné legitimni cil bude do pozitivniho prdva aplikovan
zavedenim pfirozené-pravné nelegitimnich prav a povinnosti'4. To je kli¢ové pro jednu pravni koncepci, kterd

neni ¢istym iusnaturalismem ani pozitivismem, a kterd je pro nas zvlast relevantni: koncepce pravniho statu.

Zakladni myslenku pravniho statu, tedy Ze suverén, stejné jako jeho subjekty, je vazan pravidly, Ize vyloZit dvéma
zpUsoby. Jednim zplisobem je, Ze neporusovani pravniho fadu (v€etné napf. jeho principl) zakonodarcem je
postacujici podminkou k legitimité jim pfijimanych zakon(. Sem muZe spadat napfiklad Fullerlv proceduralni

iusnaturalismus, ktery spoléha na ,principy legality’ jako je obecnost, verejné vyhlaseni a absence vnitfnich

12 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 2.

13 KELSEN, Hans. General theory of law and state. Union, N.J: Lawbook Exchange, 1999. ISBN 978-1-886363-74-
8.

14 ptikladem normy s legitimnim vychodiskem a nelegitimni aplikaci by byla takova norma, ktera stanovuje
povinnosti, které v praxi nepfrispivaji dosazeni kyZzeného cile. Takova norma by byla dle legisprudence
iracionalni (konkrétné systémové nekoherentni, viz ddle). Iracionalité se legisprudence snazi vyhnout pouzitim
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rozpor(, aby uréil, které zékony jsou legitimni®®. Tyto principy jsou pfitom konkretizaci zasad jako je pravni jistota
a rovnost, Ize je tedy vnimat jako nedilnou soucast systému prdva. Druha, legisprudencni, interpretace povazuje
neporuSovani prava zakonodarcem za nutnou, ale nepostacujici podminku. Kromé této podminky musi byt
zdkonodarcem pfijimané ziakony v souladu se zasadami, které ospravedlfiuji existenci pravniho statu jako celku.
Jinymi slovy, pravo neospravedInuje jeho vnitfni zasadovost, ale jeho pozitivni dopad na hodnoty pravu externi
— zejména svobodu. Zatimco pro Fullera je smyslem pravniho statu podfidit jednotlivce vladé legitimnich
zakon('®, pro legisprudenci je smyslem pravniho statu omezit moZnost zakonodarce regulovat véechno, co se mu
zachce, a umozZnit mu prijimat zakony jen v situacich, kde je to vyhodné oproti jejich nepfijeti. Legisprudence
obdobné jako Fuller pracuje s arsendlem proceduralnich principd. Rozdilem je vSak existence onoho mezikroku
ve formé pravu externi hodnoty svobody. Pokud jsou Fullerovy zdsady splnény, pravo je legitimni. Pokud jsou
legisprudencni zasady splnény, pravo je lepsi nez absence prava, a proto je legitimni. Tyto zasady jsou uvedeny

dale v této &asti prace®’.

Legisprudence vyZaduje uvaZovani o pravu z velmi specifické pozice. Dle Harta je mozné nahlizet na pravo
z externiho nebo interniho Uhlu®. Externi pohled nefesi vnitfni logiku prava, ale jeho projevy. Pro externiho
pozorovatele dopravni znaleni nejvy3si povolené rychlosti znamena, Ze Fidi¢i vtomto useku nebudou
prekracovat povolenou rychlost. Interni pohled nahliZi na pravo z pohledu ucastnika v systému prava. Dopravni
znaceni mu tikda, aby neprekrocil povolenou rychlost. Ani jeden z téchto pohledld neumoZznuje hodnotit kvalitu
predpisu. Jako alternativni tfeti pohled umoznujici legisprudecéni Uvahy nabizi Wintgens tzv. hermeneutickou
perspektivu. Hermeneuticky pozorovatel je externi pozorovatel, ktery pozoruje interni vnimani ostatnich.
Dopravni znaceni vnima tak, Ze oni nesméji prekrocCit povolenou rychlost. Diky této perspektivé muze
kontrastovat co pravidlo dél3, tj. jaké ma dusledky, s tim, co pravidlo pFikazuje®®. Stanoveni miry tohoto kontrastu
je klicové pro zhodnoceni racionality tohoto pravidla. Tento pfistup povazuji za pfibuzny Dworkinovu konceptu
integrity, ktery vyzaduje, aby bylo pravo vykladéno jako co nejvice moralné koherentni?®. Rozdilem je, Ze dle

legisprudence by koherence prava neméla vznikat jeho vykladem, ale uz v rdmci legislativni tvorby.

Hermeneuticka perspektiva ndm muzZe pomoci vyloZit koncept pravniho statu. Pravni staty podminuji platnost
norem jejich souladem s Ustavou. Mechanismem, ktery tuto podminku tradi¢né vymaha, je ustavni prezkum.
Takovou Uvahu nicméné komplikuje existence pravnich stat(, naptiklad Nizozemi, kde Ustavni prezkum
neexistuje?'. Co je tedy podstatou Ustavnosti, kdyZ Ustavnost nelze vymahat soudy? V pfipadé neexistence

negativniho zdkonodarce spociva tiha Ustavnosti (a tedy dodrzovani pravniho statu) na ramenou zakonodarce

15 FULLER, Lon L. The Morality of Law. 2. vyd. New Haven: Yale Univ. Press, 1978. ISBN 978-0-300-01070-1. S. 33
-91.

16 |bid, s. 74.

7 WINTGENS 2002, pozn. 8, s. 15.

8 HART, pozn. 1, s, 89.

1% Srovnava tak externi (sociologicky) vyznam normy s jejim internim (pravnim) vyznamem. WINTGENS 2012,
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samostatného. To je ponékud kontroverzni koncept, protoze zakonoddarce typicky vnimame jako suveréna. Pokud
se zdkonodarce musi podfidit pravidlim pravniho statu, neztraci tim svou suverenitu? K této otazce lze pfistoupit
dvéma zplsoby. Ustavnost mlieme v pfipadé absence jejiho pfezkumu povajovat za nevyvratitelnou
domnénku. Tato uUvaha vychdzi z pohledu, ktery bere v potaz Cisté interni logiku prava. Hermeneutickou

alternativu prezentuje Wintgens:

,Moje diagnoza je jasnd: divodem pro nezdjem o zdkonoddrce je nékolik desetileti legalismu v pravnim
uvaZovani. Po generace byli prdvnici uceni, Ze vSechno se v tvorbé prdva se déje za rouskou suverenity a Ze
vSechno v aplikovdni prdva se déje za rouskou legdlnosti. Tyto rousky uci ignorovat mozné alternativni pohledy
na tvorbu prdva. Tvrzeni o suverenité umlicuji debatu o alternativnich zptlsobech regulovdni spolec¢nosti|[...] Nastal

éas prenést se za tento zjednodusujici, byt vlivny, zpisob vnimdni zdkladd politické moci“?.

Jinymi slovy, Wintgens se vymezuje proti tradici legalismu v zapadni pravni filozofii. Legalismus pfitom vyklada
jako pfristup, ktery je charakterizovan abstraktnim logickym uvazovanim nad pravnimi texty. Naopak socidlni,
pravnim textu skrz proces, ktery vedl ke vzniku dané normy. Legalismus je tedy slucitelny s pozitivné pravnim i
pfirozenopravnim uvaZovanim. Bezkontextudlnost prava v pojeti legalismu ale nutné znamena striktni separaci
prava jako racionalniho od politiky, ktera neni racionalni, nybrz uréena spole¢enskym kontextem a bojem o moc.
Legalismus v dusledku znamend, Ze at uz uvaZzujeme pfirozenopravné nebo pozitivisticky, k normé Fadné pfijaté
suverénem bychom méli pfistupovat jako nevyvratitelné racionalni?3. Naopak legisprudence nejenZe nepovaZuje
racionalitu zakonoddrce za nevyvratitelnou, ani ji nepresumuje. Legisprudence dokonce klade zakonodarci

povinnosti, které musi dodrzet, aby bylo moZné jim vytvofenou normu povaZovat za raciondlni.

Koncept povinnosti zakonodarce je kontroverzni, a proto zde stoji za zminku filozoficky ptvod tohoto konceptu.

Legisprudence je konstruovéna jako protiklad legalismu sousttrediciho se na vyklad prava jako bezkontextualniho:

,[Dle legalismu] je pravo reprezentaci reality, proceZ je teorie legislativni tvorby prdva nadbytecnd. Stdt je ten,
kdo rozhoduje, co je zdkonem, takZe jakdkoliv teorie legislativni tvorby prdva je omezena na teorii ospravedinujici
autoritu stdtu. Podstatou je ospravedinéni myslenky, Ze jiZ to, Ze pravidla jsou prdvni, znamend, Ze jsou také

legitimni — jak naznacuje uz Max Weber“?*.

Legisprudence nerozporuje autoritu statu, ale rozporuje myslenku, Ze pravo je reprezentaci reality. To proto, ze
podle legisprudence neexistuje neprekrocitelna propast mezi zakonodarcem, ktery pravo konstruuje a soudcem,
ktery jej vyklada. Zakonodarce je ve své Cinnosti totiz také vazan normami — pravidly a principy. Tyto principy
jsou pravnimu systému castecné externi a vychazeji ze vztahu svobody a prava. DalSim zdrojem pravidel pro
zakonodarce je ustavni systém. Filozoficky jsou povinnosti zdkonodarce zakotveny myslenkami racionality a

individualismu, z nichZ vyplyva pojeti svobody a nutnosti ospravedlnovat jeji omezovani.

22 WINTGENS 2002, pozn. 8, s. 2.
23 WINTGENS 2012, pozn. 10.
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Zde je vhodné poznamenat, ze Wintgens napfi¢ svym dilem ¢ini mnoho tvrzeni o legalismu, nicméné neni vidy
zfejmé, kdo jsou autofi, kterym toto legalistické uvazovani pfipisuje. Byt tedy souhlasim s Wintgensem v tom, Ze
predni autofi teorie prdva tenduji k vnimani hodnoty v usporaddani spole¢nosti pomoci autoritativnich pravidel,
coZ lze oznadit za legalismus (viz 2.1.1.), nesouhlasim jiZz s fadou dalSich atributli, které Wintgens tomuto
legalistickému paradigmatu plosné prisuzuje. Prestoze tedy myslenky, proti kterym se Wintgens vyhrazuje,
mozna nejsou tak rozsirené, jak tvrdi, vnimam hodnotu v jejich uvadéni proto, Ze je v kontrastu s nimi mozné

pochopit teorii legisprudence.

Historie filozofického vyvoje vedouciho k legisprudenci prekracuje ramec této prace; ve zkratce, Wintgens tvrdi,
Ze vyklad bozské omnipotence pozdné stfedovékym teologickym smérem nominalismu postavil zaklady pro
prelomového autora moderni filozofie, Descarta, a jeho cogito ergo sum. Nominalisté interpretuji boZi
vSsemocnost tak, Ze spociva v individudlnich aktech (napf. stvoreni) a nikoliv v tom, Ze by se boZi vile bez dalsiho
stdvala univerzalni pravdou. Kupfikladu, aktem boZi omnipotence je to, Ze vytvofil a lidstvu svéfil deset pfikazani.
Tim se ale z téchto prikazani nestava neporusitelna sada vécnych pravd obdobnych fyzikalnim zakonim. Tato
uvaha je predpokladem k individualistickému pojeti Descartova cogito a k modernimu vnimani racionality
svobody jednotlivce. Svoboda jednotlivce je pfedpokladem konceptu spolecenské smlouvy a v dUsledku
k povinnostem zdkonodarce. Tyto klicové koncepty — individualismus, racionalita a svoboda — jsou promitnuty v
principech legisprudence: jednani zakonodarce muzZe byt racionalni pouze, pokud nepopira prava jednotlivcl

(individualismus) tim, Ze by bezdvodné a nepfiméFené& omezovalo svobodu?>.

Byt je historické opodstatnéni ivah o povinnosti zakonodarce hodnotné, nemusime hodnoty, z nichz povinnosti
zakonodarce vychazi, hledat az ve stfedovékeé teologii. Moderni Ustavni systémy je totiz obsahuji také. Koncept
toho, 7e stejné tak jako jeho subjekty, i suverén je vazan pravidly, je zdkladni my$lenkou doktriny pravniho statu?e.
Vazanost zakonodarce vyplyva té# ze zakladnich prav a Ustavy. Lidska prava v téchto Ustavnich predpisech
obsaZzend nejen, Ze pfimo pravné zavazuji zakonoddrce, ale dle legisprudence jsou i vyjddfenim pokracujici
existence a dulezitosti principidlni hodnoty svobody, kterd pravnimu systému predchazela a provazi jej jako

leitmotiv.

2.1.3. LEGITIMITA ZAKONU DLE LEGISPRUDENCE

Wintgens tvrdi, Ze pro legalismus je legitimita zakona dana procesem, ktery nazyva retéz legitimace. Prvnim
krokem k tomu, aby norma mohla byt legitimni, je existence spole¢enského ramce, ktera spociva ve spolecenské
smlouvé. Spolecenskou smlouvu miiZzeme vnimat v mnoha pojetich, od Hobbese pres Rousseaua po Kanta, jednu
véc maji vSechny tyto interpretace spole¢nou. TotiZ, Zze spoleCenskd smlouva je jedinou moznou racionalni
organizaci svobody a Ze bez spoleéenské smlouvy nemdze existovat legitimni moc?’. Na spole¢enskou smlouvu
jakoZto prvni ¢lanek retézu navazuje suverenita. Spolecenska smlouva ukotvuje koncept suverenity, ktery déla

legitimaci nevratnym procesem. Jinymi slovy, spolecenskou smlouvou se jednotlivci vzdavaji prava organizovat

25> WINTGENS 2012, pozn. 10.
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svou spoleénost a jedinym, kdo ma legitimitu uréovat zakony, véetné pravidel uréeni pfistiho suveréna, je suverén
samotny. Jednotlivec se jiz nemlzZe zpétné sam rozhodnout, Ze suverénovi toto opravnéni odebere. DalSim
¢lankem fetézu je soudce, ktery je vazan pravidly suveréna. Soudce nemd moznost nerozhodnout a musi

rozhodnout odlvodnéné na zakladé suverénovych norem.

Legisprudence stoji v opozici této Uvaze. Teorie legitimace pfijimana legisprudenci je teorie vymény, teorie
kompromisu. Suverén spolecenskou smlouvu ziskava moc, ale je také spoleCenskou smlouvou vazan. Klicovou
hodnotou je zde svoboda — nejen jako vychozi bod, ale také jako leitmotiv spoleEenského usporadéani?®. Subjekty
se spole¢enskou smlouvou vzdavaji svobody pouze do té miry, kterd je nutna k uspofadani politického prostoru.
Zakonoddarce je naopak povinen neomezovat svobodu nad tuto miru. Rozdil oproti fetézu legitimace je, Ze
v fetézu legitimace se prepoklada, regulace spolecnosti zakony je sama o sobé pozitivni, protoZe jednotlivci
selhavaji ve vzajemném usporadani svych zdlezitosti. Predpoklada se, Ze bez spole¢enské smlouvy nejsou schopni
zorganizovat podnikani, vzdélani, ¢i cokoliv jiného. V Hobbesové pojeti je takovy Zivot tim nejhorsim, ktery si
dokaZeme pfedstavit: , bidny, brutalni a kratky“?°. V legisprudenénim pojeti neni vylougeno, Ze subjekty nebudou
schopny svobodné organizace, ale neni to ani predpokladano. Zakonodarce se proto ma ve své ¢innosti omezit
pouze na situace, kde pravni vakuum neumoiiuje lidem dosahnout organizovanosti nutné k vykonu svych
svobod. Z toho plyne povinnost zédkonodarce odGvodnit kazdy krok, ktery nahrazuje svobodu ve smyslu absence
pravidel svobodou ve smyslu moZnosti jednat v rdmci racionalniho spole¢enského uspofadaniC. Na rozdil od
fetézu legitimace tedy zdkonodarce (suverén) svym jednanim svobodu neomezuje, nybrz upravuje vyznam
svobody tak, aby odpovidal spoleCenskému kontextu: pfendsi ji z autonomie — anarchie — do heteronomie —

spolecenské smlouvy.

Wintgens ve zde uvedené argumentaci opét prezentuje legisprudenci v kontrastu s mlznym konceptem
legalismu. A opét plati vyhrada, Ze jeho pojeti mozZna nestoji jako jedinecny novy pfistup v kontrastu s monolitem
drivéjsi teorie, jak legisprudenci prezentuje. Osobné se domnivam, Ze existuje vhodnéjsi zpUsob, jak chapat
hodnotu svobody v legisprudencnim pojeti. Role spolecenské smlouvy je totiz v legisprudenci napadné blizka
Rawlsovu konceptu veil of ignorance. Dle Rawlse principy spravedlnosti odpovidaji tomu, na ¢em by se dohodli
obcané, ktefi by se ocitli v hypotetické situaci, kdy musi urcit pravidla fungovani spolecnosti, aniz by védéli, jaké
postaveni a jakou roli v této spolecnosti budou zastavat. ProtoZe za ,zavojem nevédéni‘ nevi, jakého budou
pohlavi ¢i rasy, jak budou schopni ¢i bohati, pfijmou spolecenskou smlouvu, ktera zajisti spolec¢nost férovou ke
vSem nezdvisle na jejich atributech. Rawls dovozuje, Ze obcané v takové situaci by pfijali dva principy. Prvnim je,
Ze kazdy md mit pravo na co nejrozsahlejsi systém zakladnich svobod, ktery je kompatibilni se stejnymi

svobodami pro ostatni. Druhy princip omezuje spoleCenské a hospodarské nerovnosti tim, Ze jsou pfrijatelné
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pouze, pokud nejvice prospéji tém nejvice znevyhodnénym a pokud jsou spojeny s postavenimi, k nimz ma kazdy

pFistup. Prvni princip ma pfitom pfednost pied tim druhym?3™.

Rawlsova koncepce neni teorii prava, ale teorii spravedlnosti. Vzhledem k tomu se Sifeji vénuje socialni etice a
distribuci spolecenskych statkd, ¢imZ prekracuje z ospravedinitelnosti pravniho systému do jeho obsahu. Pokud
vSak vezmeme pouze prvni Rawlslv princip — tedy snahu zajistit vSem co nejrozsahlejsi korpus svobod, ktery je
kompatibilni se stejnymi svobodami ostatnich — dostavame se k identickému zavéru jako Wintgens, kdyz
prezentuje pravo jako nastroj, jak ochranit svobodu vsech. Osobné proto hodnotim, Ze Wintgensovy Uvahy jsou
Iépe obhajitelné jako pravni systém zaloZeny na filozofické koncepci ,zavoje nevédéni‘ nez jako zcela novy pocin
rozbijejici udajné dominantni paradigma pravni teorie. Tim vSak nechci snizovat pfinos legisprudence — jeji

unikatnost vnimam v tom, Ze nabizi komprehenzivni rdmec, jak hodnotit kvalitu legislativni tvorby prava.

2.2. PRINCIPY LEGISPRUDENCE

Legisprudence vnima zakonodarce nejen jako politického aktéra, ale i jako soucast systému prava. Diky tomu
muze klast pozadavky na legislativni proces, které maiji zajistit racionalitu pfijimanych pravnich norem. Tyto
legisprudenéni pozadavky mGzeme vnimat ve dvou formach — jako zkondenzované do Ctyf zakladnich principl

nebo jako rozvedené do Sesti konkrétnéjsich povinnosti zakonodarce.

Zde predstavim principy legisprudence. V souladu se svobodou jako principialni hodnotou legisprudence tyto

principy odpovidaji na nasledujici otazky:

1. Je nutné pfijmout normu? — Princip alternativy

2. Jak ma pfijimana norma vypadat, aby byla Uceln3, ale zaroven co nejméné omezujici? — Princip nutné
sily normy

3. Jedfive pfijata norma stale potfeba? — Princip docasnosti

4. Je norma smysluplnd v kontextu ostatnich norem, casu, pravniho systému i spolecnosti? — Princip

koherence

Prvni tFi otdzky se pfimo tykaji maximalizace svobody ve Wintgensové a Rawlsové pojeti. Ctvrtd otazka dodava
do systému hlas ,praktického rozumu‘3? a zajistuje jeho vnitini soudruznost. Pokud by &tvrtd otdzka chybéla,
pravni systém by byl nesystematickou zméti, v niZ koherenci, racionalitu a pravni jistotu musi vytvofit az soudce
svou interpretacni ¢innosti. Pokud by vsak racionalita vznikala az zasahem soudce, zdkonodarce by nemohl
racionalné aplikovat predchozi tfi principy. Vzhledem k tomu je princip koherence nutnou, ale ne postacujici

podminkou pro tvorbu legitimniho prava.

31 RAWLS, John. A Theory of Justice. 2. vyd. Cambridge, Mass: Belknap Press of Harvard University Press, 1999.
ISBN 978-0-674-00077-3. S. 52 — 53.
32 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 235.
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2.2.1. PRINCIP KOHERENCE
Princip koherence vyZaduje, aby normy davaly smysl jako celek. Tento pozadavek lze rozdélit na nékolik Grovni.
Nejnizsi Urovni a nejzakladnéjsim pozadavkem je bezrozpornost a srozumitelnost norem (konzistence). O Uroven
vyse je pozadavek koherence napfi¢ ¢asem (diachronicka koherence), dle které by zdkonodarce mél ménit — Ci
nemeénit — normy v zavislosti na zméné kontextu, okolnosti a faktl plynutim casu. Dalsi urovni je koherence
systému — to, aby normy davaly smysl jako soucasti jednoho celku (systémovost). Nejvyssi Urovni koherence je
soulad objektivniho prava s SirSimi spole¢enskymi hodnotami, které ospravedIfiuji existenci pravniho systému,

jako je napftiklad autonomie vile a volnost (spolecenska koherence).

Tento princip reflektuje rozdil mezi zdkonodarcem a soudcem. Soudce musi normy vykladat zplsobem, ktery
respektuje pravni systém jako celek. Zdkonodarce podobné vazan neni — jeho rozhodnuti systematiku vytvafi. To
muZe v nejhorsim pripadé vést k tomu, Ze zdkonodarce vytvofi vnitfné nekoherentni systém, ktery pak soudce

musi vykladat, jako by koherentni byl — a udrzZet tak zdani racionality a pravni jistoty.

Pro pochopeni tohoto principu je dulezité definovat pojmy konzistence a koherence. Konzistenci zde vnimam
jako sloZenou z prvkl bezrozpornosti a srozumitelnosti®3. Bezrozpornost je kritérium logiky, srozumitelnost je
kritérium jednotné sémantické a syntaktické struktury, bez které by nebylo mozné rozeznat vyznam normy.
Konzistence jako souhrn téchto dvou sloZek je potom zvlastnim pfipadem koherence, kterd zahrnuje vSechny
vzajemné vztahy a souvislosti mezi normami: ,Systém prdva je koherentni, jestlize tvori smysluplny celek a
ztélesriuje jednotné hledisko (spole¢nou ideu prdva), jeho Cdsti jsou funkéné propojené, souviseji spolu, zdviseji na
sob8, teleologicky na sebe navazuji, vyhovuji si, vzdjemné se doplriuji a podporuji.“>* Nekoherentni je napfiklad
existence dvou situaci, z nichZ jedna je upravena pravnimi normami a druha neni, a u kterych neexistuje dlvod,
proc¢ by jedna méla a druha neméla byt regulovana. Ve zde prezentovaném pojeti je koncept koherence rozsiren
nad vyse citovanou definici zahrnutim koherence s ostatnimi spolec¢enskymi normativnimi systémy, coz odpovida

legisprudencni podminénosti legitimity prava spole¢enskou smlouvou.

Konzistence je synchronickd — vyZaduje bezrozpornost a srozumitelnost normy v uréitém casovém bodé.
Nekoherence se ale mUze téZ projevit napfic¢ ¢asem, coZ je zplsobeno tim, Ze pravni systém se kontinualné vyviji.
Diachronicka koherence se tedy vénuje tomu, aby zmény prava byly koherentni — souvisely spolu, navazovaly na
sebe, vzdjemné se dopliiovaly. Tim diachronicka koherence klade dva pozadavky. Prvni je, aby normy, které jiz

nejsou koherentni, byly zménény. Druhym je, aby koherentni normy nebyly bezdlivodné ménény.

O stupen vyse existuje Uroven koherence, kterou miZzeme oznacit jako systémovost. Systémovost zarucuje, ze
norma je ospravedinitelna nejen jakozto izolovany prvek, ale také v rdmci systému. Napriklad, vezméme v potaz
dvé teoretické normy. Jedna norma upravuje davky socidlniho zabezpeceni pro nezaméstnané. Druha norma

upravuje mzdu, tfeba formou minimalni mzdy nebo formou bonusu pro zaméstnavatele pfi zaméstnani

3 Toto pojeti konzistence odpovidd Wintgensovi & némeckému teoretickému pojmu Folgerichtigkeit. Naopak
v napt. Sobkové pojeti je konzistence synonymem bezrozpornosti. SOBEK, Tom4as, 2012. Koherence prava.
Pravnik. 151(4), 337-369.

34 Ibid, s. 339.
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nezaméstnané osoby pozivajici davky socidlniho zabezpeceni. Obé normy mohou samostatné byt plné
ospravedInitelné a racionalni. Z hlediska predmétného nezaméstnaného ale nejde o dva izolované mechanismy,
nybrz o kalkul: o kolik je mzda vys3i nez socialni davka? Pokud je tento rozdil nizky, dopady téchto dvou norem
se vzajemné vykrati — socidlni davka ztrati svj smysl jako zabezpeceni pfi hledani prace a mzda ztrati svoji funkci
jako motivace pracovat. Tim pujde o z hlediska systémovosti nevhodné feeni®®>. Obdobné nesystémové budou
pripady, kdy napftiklad prinos urcitého subjektivniho prava je negovan procesni naro¢nosti domahani se tohoto

prava.

Nejvyssi urovni koherence je spolefenska, kterou bychom také mohli oznalit jako koherenci ve vztahu ke
svobodé. Tato uroven koherence predpoklada existenci hodnot, které nejsou soucasti pozitivniho prdva, ale
pravni systém ovliviiuji. V praxi jsou tyto hodnoty nejviditelnéjsi tam, kde jsou v pravu mezery. Soudce se mlze
dostat do situace, kdy chybi dostate¢né konkrétni normy pro jeho rozhodovani — pfesto ale nemize odmitnout
spravedInost a rozhodnout musi (tzv. hard case). Na jakém zakladé takovy soudce postupuje? Pfesné v téchto
situacich se ukazuji hodnoty, na kterych pravni systém stoji. Soudce je aplikuje jako pravni principy, ale Wintgens
argumentuje, Ze ty nejdllezitéjsi principy predchazeji pravnimu systému a jsou vici nému externi. Vychazeji uz
totiz ze samotné svobody, ktera je leitmotivem legisprudence. Napftiklad autonomie vile, legéini licence ci
rovnost (jak z hlediska aplikace norem a stare decisis, tak z hlediska nediskriminace) jsou vSechno zasady, které
vyplyvaji ze svobody a z potieby ospravedInit zasahy do této svobody, coZ vyZaduje spolecenska smlouva. Soudce
muze pfi svém vykladu tyto principy Uspésné aplikovat na mezery v pravu, ale nemlze je uplatnit tam, kde je
litera zakona jednoznacéna. Proto by témito hodnotami vyplyvajicimi ze svobody mél byt vazan i zakonodarce,

ktery jediny muZe zajistit koherenci celého pravniho systému ve vztahu ke svobodé.3®

2.2.2. PRINCIP ALTERNATIVY
Princip alternativy je prvnim ze tfech principl, které tvofi mechanismus ochrany svobody vyZadovany
spolecenskou smlouvou. Svoboda pravu predchazi, ale v legisprudencnim pojeti (na rozdil tfeba od Hobbese,
ktery povaZuje vystaveni se na pospas stiatu za nejvy$si projev svobody 3 ) svoboda pravem nekondi.
Legisprudence uzndva, Ze svoboda v bezpravi mlzZe vést k nezaddoucim dusledkiim, od nerovnosti az po valku
vSech proti vSem. Nicméné ne vSechny spolecenské interakce ve svobodé v bezpravi vedou k negativnim
disledkim. Legisprudence proto rozliSuje mezi bezproblémovymi interakcemi v souladu s vykonem svobody
vsech zucastnénych a selhdavajicimi spolecenskymi interakcemi. A pravo by se mélo soustredit pravé a pouze na
tyto selhavajici interakce. Jinymi slovy, zdkonodarce musi respektovat svobodu tim, Ze nereguluje situace, které

funguji bez regulace. Normy maji smysl v pfipadech, kde neregulované socidlni interakce selhavaji. To je

35 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 259.

36 |bid, s. 255.

37 Hobbesova svoboda je negativni — svoboda od né&&eho (viz bellum omnium contra omnes), zatimco
legisprudencni a Rawlsova svoboda obsahuje téz silné pozitivni prvky — svoboda k nééemu (viz ,zavoj
nevédéni’).
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podstatou principu alternativy. Normy omezuji autonomii subjekt(l, a proto jsou ospravedInitelné pouze tam,

kde svoboda v bezpréavi nevede k Zddoucim vysledkiim38,

Tento pFistup stoji v jasné opozici vici tomu, jak teoretici spolec¢enské smlouvy prezentuji pfed-pravni pfirozeny
stav. Dle Rousseaua lidé v pfirozeném stavu ,nemaje Zddné mordlni vztahy ¢&i urcité vzajemné zdvazky, nemohli
byt dobrymi & zlymi, ctnostnymi & nefestnymi.“® Pro Hobbese dokonce $lo o bidny stav vélky viech proti viem.
Podle téchto myslitelll to je pravé kontext dodany spolecenskou smlouvou a pravnim systémem, ktery vytvari
vyznam vztahd ve spolec¢nosti. Legisprudence tomu oponuje rozdélenim spoleéenskych vztahl na vertikalni,
jejichZz vyznam je urcen suverénem, a horizontalni, jejichz vyznam je urcen socidlnimi normami, které vznikaji
mezi lidmi ve vzdjemnosti jejich vztahU. Pfijeti pravni normy nahrazuje svobodu v bezpravi, kterd je definovana
horizontalnimi vztahy, svobodou podle prava, ktera je definovana spiSe vertikalnimi vztahy. Vzajemna prava a
povinnosti jsou stale horizontalni, ale jejich vymahatelnost pfinasi aspekt vertikality. Cim podrobnéji je tedy
urcity horizontalni vztah prdvné upraven, tim vice se pro jeho ucastnika stdva protistrana zadroven objektem
vztahu vertikalniho (tj. vztahu vymahatelnosti). Tuto transformaci ze subjektu na objekt povazuje Wintgens za
eticky problematickou %°. ,Objektivizace” je ospravedlnitelnd jen v pfipadech, kdy ani horizontalni vztah
nerespektuje subjektivitu obou stran, tedy jde o selhdvajici socidlni interakci. Toto pojeti horizontalnich a
vertikalnich vztahl koresponduje koncepci proto-pravnich vztahlG (horizontdlnich) a pravnich vztah(
(vertikalnich). Pavlakosovo pojeti definuje proto-pravni vztahy jako spolecnd schémata jednani jednotlivcd
nepodminéna suverenitou, ktera mohou uspét pouze, pokud nevedou k donuceni ¢i vykofistovani Zadné ze stran
Ulastnicich se jedndni. Naopak donucovani & vykofistovani je omezovanim svobody %' . Rozdil mezi
legisprudencnim a proto-pravné vztahovym pohledem je prevainé terminologicky. Koncept proto-pravnich
vztahll spoclivd vtom, Ze svou normativitou se i bez zapojeni suveréna stavaji vlastnim typem prava.
Legisprudence uznava hodnotu téchto horizontalnich vztahd, aniZ by je klasifikovala jako pravni. Oba ptistupy
vsak sdili to hlavni — nedlvéru k prognézam o bezpravnosti pfirozeného stavu a nedidvéru v automaticky vyssi

hodnotu prava suveréna oproti horizontalnim vztah(m.

Prijeti pravni normy tedy resi problém selhavajicich socialnich interakci, aniz by zakonodarce mohl presumovat
o libovolné neregulované socialni interakci, Ze selZze (Hobbes), popfipadé Ze postrdda moralni kvality (Rousseau).
Byt to neni vyslovné pFiznané, povaZzuji princip alternativy za jistou obdobu Kantova kategorického imperativu.
Obdobné jako u Kanta v legisprudencnim pristupu absentuje Gvaha o ménécennosti spoleCenskych vztah(

nezaloZenych na spoledenské smlouvé a je zde silny aspekt respektovani subjektivity jedinch a souvisejici

38 7de povaiuji za duleZité rozlieni mezi autonomii jako absenci norem a svobodou. Autonomie mize vést

k sociadlnim interakcim, které zdsadné omezuji svobodu jednotlivce. Normy mohou omezit svobodu tam, kde
existovala svoboda v autonomii, ale mohou téz pfinést normami ohrani¢enou formu svobody tam, kde
autonomie selhava.

39 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discourse on the origin of inequality. Indianapolis: Hackett Pub. Co, 1992.

ISBN 978-0-87220-151-4.

40 WINTGENS 2012, pozn. 10.

41 PAVLAKOS, George. Proto-pravni vztah: normativni kompas v globalizovaném svété. Prdvnik. 2016; 155(6),
473-488. S. 482.
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neeti¢nosti pfistupu k lidem jako instrumentdm pouZitelnym pro vykon vlastni viile*?. To neni pfekvapivé
vzhledem k tomu, Ze legisprudenéni pojeti svobody odpovida Rawlsovu prvnimu principu, pfi¢emz Rawlsdv ,zavoj

nevédéni’ mizeme chdpat jako kantovské uvazovani zbavené metafyzi¢na.

Ve shrnuti: nelze predpokladat, Ze pravni regulace spolecenskych vztahl bude mit pfinos oproti tomu, jak by tyto
vztahy fungovaly ve stavu bezpravi. Asymetricky vztah zdkonoddrce a subjektu umozfiuje zdkonodarci
jednostranné omezit selhdvajici sociadlni interakce pravem, a proto zakonodarce sam musi byt schopen

ospravedInit pravo tim, Ze jeho prijeti ochrani svobodu, kterou nebylo mozné v bezpravi vykonavat.

2.2.3. PRINCIP DOCASNOSTI
Pfedchozi principy upresiuji situace, kdy je omezeni svobody pfijetim normy ospravedinitelné. Jinymi slovy,
spravedlnost norem zdavisi na kontextu. A protoZe kontext je vidy Casové a historicky situovany, kazdé
ospravedInéni normy je docasné. Normy by mély byt pfijimany pfi zvazeni vSech soudobych okolnosti. Na tyto
okolnosti ma ale plynuti ¢asu destruktivni efekt, ktery se projevuje zastaranim norem. K takovému zastaravani
dochazi dvéma zpUsoby. V prvnim pripadé jde o zménu ve vnimani rovnosti, kterou se norma, ktera rozlisuje mezi
subjekty stava normou, ktera diskriminuje mezi subjekty. Druhy pfipad je zména okolnosti, kterd vede k tomu, Ze
ospravedInéni ve formé zvazeni viech soudobych okolnosti prestane existovat. Jinymi slovy nastane doba, ve
které by pfedmétnou normu nebylo moZné pfijmout jako ospravedinitelnou. To je napfiklad pfipad toho, kdy se

norma stane nekoherentni®.

Pokusim se oba pfipady ilustrovat na teoretickém prikladu stejnopohlavnich snatkd. Pokud vnimame snatek jako
symbolické uznani pouta dvou osob ze strany statu, a pokud spole¢nost sméfuje k uznani a rovnosti LGBT osob,
rozliSeni mezi heterosexudlnimi a LGBT vztahy se stdva diskriminaénim. Pokud ale vnimame manZzelstvi jako
institut prevazné prakticky a postaveny na Upravé prdv a povinnosti miticich k ochrané urcitych hodnot, tak by
mél zakonodarce drzet podminky pro uzavieni manZzelstvi koherentni s témito hodnotami. Napfiklad pokud
spolecensky diskurz o pravni Upravé manzelstvi a jeho historii dospéje k zavéru, Ze ucelem manzelstvi neni
plozeni déti*, ale rodova ochrana majetku (dédéni) &i vzajemné rodové majetkové vyporadani (historicky véno)
a zajistovani (vyzivovaci povinnost mezi manzely), mdze jit o zménu okolnosti, kdy poZadavek heterosexuality
vztahu pro uzavieni manZelstvi bude vniman jako nekoherentni sobsahem institutu manZelstvi. V obou
pfipadech by pak bylo mozné povazovat pozadavek, Ze manZelstvi mohou uzavfit spolu pouze muz a Zena, za

neospravedInitelny.

Nutno dodat, Ze z tohoto principu nevyplyva, Ze by vse, co je spolecensky konstruované, bylo docasné. Samotny
princip docasnosti docasny neni. To vyplyva ze zakladniho rdmce, uvnitf kterého jsou normy pfijimany:

spolecenské smlouvy. Spoledenskd smlouva jakoZto potfeba raciondlniho uspofddani souZiti jednotlivcl je

42 KANT, Immanuel. Grounding for the Metaphysics of Morals. 3. vyd. Indianapolis: Hackett Pub Co, 1993.

43 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 278.
4 Srov. ustanoveni § 655 zékona ¢&. 89/2012 Sb., ob&ansky zakonik: ,,[...] Hlavnim ucelem manZelstvi je zaloZeni
rodiny, radna vychova déti a vzdjemnd podpora a pomoc.“
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neménna. Princip docasnosti Ize tedy chdpat jako nastroj k feseni konfliktu mezi nadc¢asovou spole¢enskou
smlouvou jako rdmcem a jejim casové omezenym a kontextualnim obsahem, ktery spociva v raciondlnim
usporadani spolegenskych vztah(*. Cilem principu dogasnosti tedy je zajistit, aby se normy, které jsou legitimni
na zakladé spolecenské smlouvy, vyvijely tak, aby zlstaly ospravedInitelné spole¢enskou smlouvou v neustale se

ménicim spolecenském kontextu.

Tento pfistup legisprudence koresponduje s dlouhodobou spolecenskou zménou. Historicky bylo pravo spjato
s ndboZenstvim, a proto bylo stejné jako zdroj jeho legitimity povaZzovano za neménné. To se projevuje napfiklad
vislamské doktriné taklid, kterd zakazuje zpochybrnovani zavérl ucencl predchozich generaci. V tradi¢nim
konfucidnstvi obdobou funkci plni princip sao?. Oproti tomu dne3ni sekularizované prdvo povaZuje za své
prameny v materidlnim smyslu napfiklad stav dané spolecnosti, politicky reZzim, tradice a zvyklosti,
technologickou a ekonomickou Uroveri atd. — obecné Feteno, spoleéenskohistoricky kontext*’. Kontext je ze své

podstaty proménlivy, coZ odpovida do¢asnosti norem, které z néj prameni.

Prikladem nastroje, ktery mlze byt vyuzit k napInéni principu docasnosti, je takzvana sunset clause, ustanoveni,
které predpoklada skutecnost, na jejimz zakladé dojde ke zruseni daného pravniho predpisu. Blizkou alternativou
je review clause, ktera stanovuje povinnost vyhodnocovat ucinky pravnich predpist, potencialné pod sankci jejich

zrudeni®®.

2.2.4. PRINCIP NUTNE SiLY NORMY

Princip nutné sily normy, ktery také mGzeme nazvat principem normativni hustoty, pevné souvisi s principem
alternativy. Princip alternativy, popsany vyse, poZaduje, aby norma byla pfijata pouze v pfipadé, Ze jeji prijeti
pfinasi pozitivni efekt oproti nepfijeti Zddné normy. Ddvodem je snaha o ochranu subjektl a snaha o zabranéni
jejich ,,objektivizaci, kdy horizontdlni vztahy mezi dvéma osobami ustoupi vertikalnim vztahlm mezi jednou
z nich a suverénem o druhé z nich. Princip alternativy ale neni dostatecny pro ochranu svobody jednotlivce,
protoZe je binarni — odpovida na otdzku, zda pfijmout nebo nepfijmout normu. Princip nutné sily normy tento
bud-anebo pfistup zmékcuje tim, Ze poZaduje citlivost vi¢i svobodé i v pfipadech, kde se princip alternativy
prikloni k prijeti normy. Dle principu nutné sily normy totiz nestaci existence ospravedinitelnosti prijeti normy,
ale dilezitd je téZ mira ospravedInitelnosti normy, ktera ma informovat rozhodnuti o tom, jak komplexni, pfisna

a vymahatelna dana norma bude.

Tento pfistup je otevieny kritice, Ze sankce poruseni normy neomezuje svobodu, protoZe svoboda spociva
v moznosti normu neporusit, a protoZe poruseni normy muiZeme chapat jako vali (¢i alespon srozumeéni)
dosahnout sankcéniho nasledku. Takova kritika nicméné odpovidd Hobbesovskému chapani svobody jako

predpokladu spolecenské smlouvy, ale zaroven néceho, co je zkonzumovdano podfizenim se statu. Legisprudencni

45 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 155.

46 RIHA, Michal. Do¢asnost zakona jako hodnota chténd a nechténd. Acta Universitatis Carolinae luridica
[online]. 2020; 66(1), 69-76. ISSN 2336-6478, 0323-0619. Dostupné z: doi:10.14712/23366478.2020.4

47 GERLOCH, Ales. Teorie prava. Plzefi: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2013. ISBN 978-80-7380-454-
1.5.71

48 RIHA, pozn. 46, s. 74.
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svoboda je stdld a zdkonodarce ji musi respektovat vidy. Proto ji nemlZe v souladu svySe uvedenym
této Uvahy je, Ze legisprudence povaZuje normu obsahujici sankci jako dvojité omezeni svobody — prvnim
omezenim je norma samotna a druhym omezenim je povinnost vyplyvajici ze zvolené formy sankce (napfiklad
omezeni svobody ve vézeni ¢&i omezeni svobody nakladat s penézi, které mam zaplatit na pokuté)*®. A obdobné
jako to prvni omezeni (norma samotna), i druhé omezeni svobody (sankce) musi byt ospravedinéno. To odpovida
koncepci sankéni povahy odpovédnosti, tedy Ze: ,Prdvni odpovédnost je zvidstnim druhem prdvniho vztahu,
vznikajiciho v disledku poruseni pravni povinnosti a spocivajici ve vzniku nové (sekunddrni) povinnosti sankcni
povahy. 0 Princip nutné sily normy zkratka vyZaduje, aby jak tato primarni, tak i sekundarni sankéni povinnost

byla ospravedInitelnd v kontextu svobody.

Toto dvojité omezeni svobody jinymi slovy pfedstavuje urcitou ,cenu’, kde platidlem je legitimita, sankcionované
normy. Cim pfisnéjsi norma samotna i jeji sankce jsou, tim naro¢néjsi (,drazii‘) jejich ospravedinéni je. To
neznamena, zZe pravo by nikdy nemélo obsahovat sankce, ale znamena to, Ze pravo by nemélo obsahovat sankce
vzdy bez ohledu na jejich nutnost. Vyhodou normy neobsahujici sankci totizZ je, Ze je zaroven urcena pravem
chranéna hodnota, ale také je ponechdna svoboda feseni pripadl, kdy chranéna hodnota byla narusena. Stat
mulze ochranu hodnoty podpofit napfiklad danovym zvyhodnénim nebo zajisténim dostupnosti urcitych
informaci, soukromé subjekty mohou chranénou hodnotu podpotit napfiklad smluvni Upravou nebo mediaci.
Pfedem stanovena sankce tedy neomezuje prava pouze toho, kdo porusi predmétnou povinnost, ale i toho, komu

sv&d¢i pravo té povinnosti odpovidajici®t.

Ve shrnuti, zakonodarce by mél uvazovat nad tim, jak dosdhnout urcitého cile za co nejmensiho zdsahu do
svobody subjektd. To se vztahuje i na konstrukci samotné normy. Sankce by neméla byt povazovana za nutnou
soucast kazdé normy, ale za néco, co vyZzaduje ospravedInéni v zavislosti na své prisnosti. Pokud norma obsahuje
sankci, neslo by stejného cile dosahnout slabsi sankci? Je zvySend prisnost normy dostatecné prinosna, aby byla
proporcionalné podobné ospravedlnitelnd? A je vlibec sankce nutna, nebylo by mozné poufZit alternativnich

moznosti jako napfiklad informacni povinnosti?

4 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 272.
50 GERLOCH, pozn. 47, s. 142.
STWINTGENS 2012, pozn. 10, s. 246.
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Tabulka 1: Principy legisprudence. Vychazi z Wintgens 2012, volné preloZeno.

Vyznam

Princip | Koherence Konzistence Normy jsou bezrozporné a srozumitelné

Diachronicka Zmény norem jsou divodné

koherence

Systémovost Smysluplnost norem jako souéasti celku

Spolecenska Soulad norem se svobodou a hodnotami, na kterych stoji

koherence pravni rad

Alternativa Normy jsou ospravedinitelné jen, pokud svoboda nevede k Zadoucim vysledkdim

(pokud je lepsi normu mit nez nemit).

Docasnost Normy musi byt ospravedInitelné nejen v momenté prijeti, ale po celou dobu jejich

existence

Nutnd  sila | Sankce musi byt zvlast ospravedinitelnd jako zdsah do svobody, s ohledem na jeji

normy prfimérenost.

2.3. POVINNOSTI ZAKONODARCE

Vyse uvedené principy chrani subjekty prava pred normami, které by bezdGvodné zasahovaly do jejich zakladniho
prava ke svobodé. Tomuto pravu logicky odpovidaji povinnosti na strané zdkonodarce, které jsou konkretizaci Ci

konceptualizaci principl legisprudence.

Pro pochopeni povinnosti zakonodarce je klicové pochopeni rozdéleni pravidel na primarni a sekundarni zalozené
na Hartovu ,pravidlu uznani‘. Primarni pravidla jsou normativni v tom, Ze vyZaduji konani ¢i nekonani subjektu.
Sekundarni pravidla jsou konstruktivni nebo technickd — zajistuji uznéani a aplikaci primarnich norem. Hart
povazuje systém obsahujici pouze primdrni normy za primitivni — sice existuji prava a povinnosti, ale chybi
zpUsob, jak rozpoznat jejich platnost, dobrat se jejich obsahu, vymoci je &i je zménit>2. Sekundarni pravidla jsou
metapravidla, kterd umoznuji rozlisit, ktera pravidla jsou soucasti pravniho systému, kdo je mGze urdcit a kdo je
muize aplikovat. Z toho vyplyva, Ze Ucelem sekundéarnich pravidel neni pouze zajistovat aplikaci primarnich
pravidel — mezi sekundarnimi pravidly tézZ existuji vzajemné vztahy. A pravé v této kategorii vzajemnych vztaht

mezi sekundarnimi pravidly se nachazi i povinnosti zakonodarce.

Wintgens se vyhrazuje proti predstavé, kterou pripisuje legalismu, Ze racionalita zakonodarce je predpokladana,
¢i dokonce brana za danou. Tento predpoklad odvozuje racionalitu zakonodarce od racionality spolecenské
smlouvy > . Legisprudence tento pfistup nabourdvd dvéma zpUsoby. Jednak nepracuje sautomatickou

domnénkou racionality zakonodarce. A jednak pripousti existenci zakonodarce, ktery je nekompetentni, zlovolny,

52 HART, pozn. 1, s.. 92.
53 WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 198.
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¢i jinak iraciondlni. Takového zdkonodarce navic nepozndme nutné tim, Ze se netidi Ustavnim porddkem, ale uz
jen tim, Ze nejedna v souladu s principy legisprudence. Tento soulad je pfitom nutno posuzovat subjektivné;
zakonodarce je povinen jednat s omezenou racionalitou vyplyvajici z nedostupnosti perfektnich informaci a
Casové omezenosti okolnosti. Zdkonodarce neni povinen byt vSevédem, ale je povinen reagovat, kdyz se jeho
racionalni Uvaha pozdéji ukaze za neodpovidajici realité. Tuto omezenou racionalitu je nutné mit pii védomi pfi
nasledujicim predstaveni jednotlivych povinnosti zakonodarce. Tyto povinnosti jsou alespon z ¢asti nutné pravé
kvlli omezené racionalité. Jeji omezenost supluji povinnostmi souvisejicimi se snahou dosahnout co nejvyssi miry
racionality a povinnostmi souvisejicimi s potfebou dokazat zpétné vyhodnotit, zda byla dosazena racionalita

dostatecna.

POVINNOST VYHLEDAVANI RELEVANTNICH FAKTU

Tato povinnost je pfimocara a nevyZzaduje rozsahly vyklad. Zakonodarce by mél jednat na informovaném zakladé.
To vyzaduje, aby vyhledaval aktualni a kontextudlné relevantni informace v pribéhu celého legislativniho
procesu. Tyto informace slouzi nejen jako zaklad pro legislativni tvorbu, ale téZ jako predpoklad pro hodnoceni
ospravedInitelnosti prijeti normy. Soucasti vyhledavani relevantnich faktd je i hledani fakt relevantnich pro

alternativni reseni i pro pfipad, Ze nebude pfijata Zadna norma.

POVINNOST FORMULACE PROBLEMU

Tato povinnost souvisi s principem alternativy. Jak jiz bylo uvedeno, pfijeti normy je ospravedinitelné tehdy, kdy
prindsi pozitivni efekt oproti alternativé, kterou je nepfijeti normy. Pfijeti normy pfitom samo nese nezadouci
efekt ve formé omezeni autonomie jedince. Proto bude pfijeti normy ospravedinitelné pouze v téch pfipadech,
kdy neregulovana socidlni interakce selhava natolik, Ze je jesté méné Zadouci nez omezeni autonomie spojené
s jeji regulaci. Je pfitom povinnosti zakonodarce identifikovat, v ¢em takové selhdni spocivd — a to je presné
povinnost formulace problému. Vedoucim kritériem pfi formulaci problému je pfitom opét ochrana svobody

jednotlivce.

POVINNOST HODNOTIT A VAZIT ALTERNATIVY

Hodnoceni a vaZeni alternativ je procesem, ktery vyplyva z principl alternativy a nutné sily normy. Zaprvé by
zakonodarce mél zvazit, zda vlbec prfijmout normu — zda je pfijeti normy ospravedinitelné vzhledem
k formulovanému problému. Dale musi zakonodarce zvazit, jaka prava a povinnosti normou ustanovit. Poslednim
krokem je rozhodnuti, zda normu spojit se sankci. Zde je zejména potieba zhodnotit, zda nepostaci zvolit citlivéjsi

pristup naptiklad formou motivacnich opatreni, seberegulaci subjektd, ¢i udélovanim licenci.

POVINNOST PROGNOZY

TéZ ji mGZeme nazvat povinnosti vzit v potaz budouci okolnosti. Zdkonodarce pfijima normy do budoucna, a proto
by mél usilovat o to, aby normy zUstaly co nejdéle ospravedinitelnymi. Budouci zména okolnosti pfitom mze
prijit ve dvou formach. Prvni je zména fakt(, kterd nesouvisi s dfive pfijatou hormou — tfeba pfirodni pohroma,
ekonomickd krize, ¢i jakykoliv jiny externi vliv. Schopnost omezené raciondlniho zakonodarce takové zmény

predvidat je nutné relativné nizka. Naopak u druhé formy zmény okolnosti by zdkonodarce mél usilovat o
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presnéjsi predvidani. Tou jsou zmény, kterou v budoucnu zplsobi dfive pfijatd norma. Zakonodarce by mél zvazit
situaci, kterd nastane, pokud norma dosdhne kyZeného efektu, i potencidlni situace nastalé kvali vedlejsSim
efektlim, které norma zpUsobi. Jinymi slovy, zakonodarce by mél usilovat o to, aby vyresenim jednoho problému

nezpUsobil druhy, stejné nebo vice vazny problém.

POVINNOST RETROSPEKCE

Povinnost retrospekce je ve své podstaté opakem progndzy. KdyZ zakonodarce v minulosti pfijal normu a tato
norma jiz dospéla do stadia, kdy jeji dopady lze hodnotit, mél by zakonodarce zvazit, zda norma dostala
ospravedInéni, podle kterého byla pfijata. Pokud Gcéinky normy odpovidaji divodu jejiho pfijeti, je nadéle
ospravedInitelna. Pokud ne, zdkonodarce by mél zvazit, zda norma, ktera v dobé svého pfijeti ospravedinitelna
nebyla, se plynutim ¢asu a zménou okolnosti ospravedinitelnou nestala ndsledné. Pokud ani to ne, méla by byt

norma zmeénéna nebo zrusena.

POVINNOST NAPRAVY

Povinnost ndpravy jednoduse znamend, Zze pokud uritd norma neni naddle ospravedinitelnd, mél by ji
zakonodarce zménit nebo zrusit. Takova situace muze nastat v nékolika pripadech. Zaprvé, pokud norma nebyla
radné ospravedlnitelna ani v dobé, kdy byla pfijata. Za druhé, pokud norma nedosahla ocekavanych Gcinkl a
nesplnila tak pfedpoklady jeji ospravedinitelnosti. Za tfeti, pokud se zménily okolnosti a fakta natolik, Ze se norma

stala napf. diskriminaéni®.

2.4. Z7HODNOCENI PRISTUPU LEGISPRUDENCE

Teoreticky ramec legisprudence, zasady legisprudence a odpovidajici povinnosti zakonodarce tvofi funkéni
ramec, ktery mizZe byt jednak ndvodem pro zakonodarce k tvorbé racionalni legislativy, ale také nastrojem pro
spravni a uUstavni soudnictvi pfi hodnoceni racionality pravnich norem. Vtom jde o vyrazny pfinos oproti

legalismu, ktery zkoumani racionality legislativni tvorby prava neumozriuje.

Legisprudence si je plné védoma toho, Ze nemlzZe existovat neomylny zdkonodarce, ktery by ,optimalizoval’
zakony. Roli zakonodarce vnima jako omezenou dvéma zpUsoby. Ten méné kontroverzni je, Ze pravo musi byt
interné koherentni — to vyZaduje ve svych proceduralnich principech také napt. Fuller. Druhym omezenim
zdkonoddrce je, Ze pravo a z néj vyplyvajici pravni vztahy si musi ,0bhajit své misto na slunci‘ v konkurenci

horizontalnich ¢i proto-pravnich vztah, které vznikaji v ramci autonomni svobody.

Hlavnim pfinosem legisprudence je, Ze formuluje jasné pozadavky po zdkonodarci, které v sobé skloubi tato dvé
omezeni jeho cinnosti. Tim se teorie legisprudence pokousi o zménu paradigmatu, kterd spociva v tom, zZe
v legisprudenci pravo neni legitimizovdno samo sebou (napfiklad spravnou interpretaci — Dworkin nebo

,pravidlem uznani‘ — Hart), ale je legitimni pouze, pokud maximalizuje svobodu oproti jeho absenci.

Toto specifické zaméreni a filozofické zakotveni legisprudence nicméné znamena, Ze ji nelze povaZovat za zcela

holisticky pohled na pravo. Jde o novy pfristup k teorii prava, a to se projevuje tim, Ze prenasi tradi¢ni témata

54 V&echny povinnosti zdkonodarce vychazi z WINTGENS 2012, pozn. 10, s. 294-304.
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z teorie prava, jako je legitimita a platnost norem, z kontextu vykladu do kontextu tvorby prava. Jakkoliv jde o
rozsiteni zabéru oproti legalistickému pojeti, nejde o snahu zahrnout do pohledu na tvorbu prava vsechny
discipliny pravni védy. Legisprudence neinkorporuje poznatky ze sociologie prava nebo napfiklad z legal designu.
To neznameng, Ze by tyto obory nemohly pfispét vzniku norem, které jsou vice v souladu s principy legisprudence
— poznatky ze sociologie prava napfiklad mohou vést k presnéjsimu predvidani dopadu normy, coz vyzaduje
princip alternativy — ale legisprudence sama o sobé nepfinasi nastroje nebo Uvahy, kterymi se zdkonodarce mulze
fidit ve snaze dostdat principlim legisprudence. V zasadé tedy legisprudence dosahuje Uspéchu ve formulaci

pozadavkd na zakonodarce, ale nikoliv ve snaze nabidnout zpUsoby, jak tyto poZadavky splinit.

Legisprudenci v této praci aplikuji proto, Ze ji povazuji za kvalitni teoreticky rdmec pro zkoumani racionality
tvorby prava. Legisprudence prinasi filozofické a pravné teoretické zazemi, na kterém lze postavit konkretizaci
toho, co racionalita legislativy znamend. Tento filozoficky rdmec spociva v identifikaci svobody jako zakladni
hodnoty, kterd vzniku prava predchazi a ze které vychazi hodnoty pravniho systému. Nejde o jedinou moznou
interpretaci racionalni tvorby prava. Alternativy si je moZné predstavit jak vzhledem ke konceptualizaci
racionality (dle legisprudence je racionalni ta legislativni tvorba, ktera respektuje svobodu jako hlavni hodnotu),
tak i ke konceptualizaci principl legisprudence na konkrétni povinnosti zakonodarce. Alternativni pfistupy by se
mohly napfiklad soustfedit vice na srozumitelnost a pristupnost prdva, moralitu pravnich norem nebo interakci
mezi pravem a dalSimi spolecenskymi normativnimi systémy. Dluzno nicméné poznamenat, Ze jsem ve svém
studiu literatury nenarazil na zZadny teoreticky pfistup, ktery by byl svou propracovanosti schopen konkurovat
legisprudenci. To uvadim, abych kvalifikoval nazev prace ve vztahu k jejimu rozsahu; cilem prace je identifikovat
problémy potencialni tvorby prava perspektivou legisprudence — tedy na zakladé filozoficky ukotveného a vnitiné
konzistentniho pohledu na legislativni tvorbu. To, co povazujeme za deficit, je nutné podminéné hodnotami,

které aplikujeme. Zde analyzované deficity jsou deficity na zakladé hodnot legisprudence.

3. KVALITA LEGISLATIVN{ TVORBY PRAVA vV CR

3.1. UvoD DO LEGISLATIVNI TVORBY PRAVA v CR

Uprava legislativni tvorby préva je v Ceské republice obsaZena v celé fadé predpis(. Zakladni Gprava je v Ustavé®s,
legislativniho procesu obsaZend v jednacich Fadech Poslanecké snémovny®® a Senatu Parlamentu CR” a v tzv.
stykovém zakoné, ktery upravuje jejich vzajemné vztahy.DalSimi zdroji relevantnimi pro legislativni proces jsou
knihovny pfipravované a projedndvané legislativy. VIadni dokumenty legislativni povahy, které se nachazeji ve
schvalovacim procesu, jsou verejnosti dostupné v Elektronické knihovné pripravované legislativy pro verejnost

(VeKLEP)>8. Navrhy zdkon( a dal$i dokumenty (usneseni vybord, mezindrodni smlouvy ad.) projedndvané

55 Ustavni zakon ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky (Ustava).

56 Zakon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny (JRPS).

57 zakon €. 107/1999 Sb., o jednaci fad Senatu (JRS).

58 Elektronicka knihovna legislativniho procesu pro verejnost (VeKLEP) [online]. Urad vlady Ceské republiky.
[vid. 2021-06-30]. Dostupné z: https://apps.odok.cz/veklep
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https://apps.odok.cz/veklep

v Poslanecké snémovné Parlamentu jsou dostupné jako snémovni tisky na webu Poslanecké snémovny *°.

Obdobné webové stranky Senatu obsahuji senatni tisky®.

Aplikovatelna pravni Uprava legislativniho procesu zavisi na tom, kde je legislativa pfipravovana. V souladu s ¢l.
41 odst. 2 Ustavy mdZe navrh zadkona podat poslanec, skupina poslanci, Senat, vldda nebo zastupitelstvo vy3siho
uzemniho samospravného celku (tj. kraje). Formalni poZadavky procesu legislativni tvorby se zdsadné lisi podle
toho, zda je predkladatelem vldda nebo néktery zjinych subjektl opravnénych zdkonodarnou iniciativou.
Pfiprava vladnich navrh( se Fidi Pldnem legislativnich praci vlady®:. Ten specifikuje termin pfedloZeni ndvrhu a
predkladatele, kterym je urcity ministr. Navrhy poté pfipravuji pfislusné legislativni odbory ministerstev

v souladu s Legislativnimi pravidly vlddy®?, které upravuji procesni a legislativné technické otazky.

V této ¢asti prace budu aplikovat legisprudenéni principy a povinnosti zakonodarce, abych identifikoval slabiny
Ceského systému tvorby prava — a to jak v jeho pravni Upraveé, tak i v praxi. Pfitom vychazim z presvédceni, Ze
v kontextu legislativni tvorby je nutné vénovat se jak pfipravnym pracim (travaux préparatoires), tedy
byrokratické ¢asti procesu tvorby prava, tak i viditelnéjsi parlamentni ¢asti legislativniho procesu. Mohlo by zdat,
Ze pripravné prace nejsou hodné pozornosti, protoZe si s nimi zakonodarce stejné mulze naloZzit dle své libovdle.
S tim ale nesouhlasim — pripravné prace totiz jednak odhaluji problémy, které ma pravo resit, jednak formuluji
feSeni a jednak informuji zdkonodarce®. Jestlize jsem vy3e zakonodérce popsal jako omezené racionalniho

v ramci moznosti, kvalitni pFfipravné prace tento potencidl pro racionalitu zvy3uji.

V souladu s ndzvem této préce je hlavnim cilem identifikovat deficity tvorby prava v CR. Cilem neni kvalitativni
srovnani rdznych legislativnich systémi, komparace se zahrani¢nim, ani predloZeni komplexnich feseni
identifikovanych deficitll. Konkrétné se budu zabyvat procesem travaux préparatoires véetné Legislativnich
pravidel vlady, divodovych zprav, hodnoceni dopadl regulace, legislativni techniky a rozdild mezi procesni
Upravou piipravy ndvrhu u vlddnich a nevladnich pfedkladatel(i®*. Dale se budu zabyvat fungovanim legislativniho
procesu v Parlamentu vcetné jednacich radl a vlivu pozménovacich navrhl na kvalitu navrhd. Uvedena témata
budu analyzovat na zakladé relevantnich predpist, metodickych dokumentt, teoretické odborné literatury a

literatury reflektujici poznatky z praxe. VyuZiji také formu case study v pripadé dlvodovych zprav.

59 Snémovni tisky [online]. Poslaneckd snémovna Parlamentu. [vid. 2021-06-30]. Dostupné

z: https://www.psp.cz/sqw/sntisk.sqw

60 Senatni tisky [online]. Kancelar Senatu Parlamentu &eské republiky. [vid. 2021-06-30]. Dostupné

z: https://www.senat.cz/xgw/xervlet/pssenat/web/internet/3/struktura/senatni_tisky

61p|4n legislativnich praci vlady na rok 2021 [online]. VlIdda CR, 2021. [vid. 2021-06-30]. Dostupné

z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/dokumenty/plan-legislativnich-praci-vlady-na-rok-2021-185898/
82| egislativni pravidla vlady (LPV) [online]. Vlada CR, 2018 [vid. 2021-06-30]. Dostupné

z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/dokumenty/legislativni-pravidla-vlady-91209/

83 SKOP, Martin. Vyzvy vyzkumu tvorby prava. Sprdvni prdvo. 2013; LIII(8).

4 Pojmem névrh nevladniho predkladatele myslim takovy legislativni navrh, ktery nevznikl v rdmci éinnosti
ustfednich spravnich Ufadl a vlady, a tedy ve vazanosti Legislativnimi pravidly vlady. Tyto navrhy jsou
predkladany vsemi subjekty opravnénymi zakonodarnou iniciativou kromé vlady.
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3.2. UREDNi POSTUPY TVORBY PRAVA A LEGISLATIVNI TECHNIKA

Pfiprava vladnich navrha se fidi Planem legislativnich praci vlady a souvisejicimi dokumenty, mezi které patfi
napftiklad programové prohlaseni vlady, vicelety vyhled legislativnich praci vlady, ¢i vyhled implementacnich praci
vlady (v pripadé transpozice a adaptace evropské legislativy). Plan legislativnich praci vlady specifikuje
predkladatele, kterym je uréity ministr®. Navrhy poté pFipravuji pfisluiné legislativni odbory ministerstev
v souladu s Legislativnimi pravidly vlady. To je dokument, ktery upravuje postup ministerstev a jinych ustfednich
organu statni spravy pfi tvorbé a projednavani ptipravovanych pravnich predpist a poZadavky tykajici se obsahu

a formy pFipravovanych pravnich piedpist (tj. legislativni techniku)®®.

3.2.1. LEGISLATIVNI PRAVIDLA VLADY

Soucasnd legislativni pravidla viady pochazi z roku 1998%” a vymezuji svij hlavni Géel a pfedmét Gpravy (€&l. 1 odst.
3) tim, Ze upravuji postup ministerstev a jinych Ustfednich organ( statni sprdvy pfi tvorbé a projednani
pfipravovanych pravnich predpisi a poZadavky tykajici se obsahu a formy pfipravovanych pravnich predpisu.
Dtive legislativni pravidla upravovala téZ fungovani Legislativni rady vlady, tato jejich ¢ast ale byla nahrazena

Statutem legislativni rady a Jednacim Fadem legislativni rady®®.

Legislativni pravidla vlady nemaji formu obecné zavazného predpisu. Pfesto uréitou miru zdvaznosti mizeme
odvodit z kompetenéniho zdkona®, na jeho? zakladé se ministerstva Fidi usnesenimi vlady, pfi¢emz vldda &innost
ministerstev fidi, kontroluje a sjednocuje. Z toho vyplyva zdvaznost legislativnich pravidel vlady pro ¢leny viady,
ministerstva i ostatni orgdny statni spravy 97! Legislativni pravidla vlady jsou obecné dodriovéna v praxi
ministerstev, a dokonce jejich dodrZovani lze povaZovat za socialni normu — legislativci se vzadjemné na nesoulad
s LPV upozoriiuji a berou soulad s LRV za néco, co se obecné ofekdva — nehledé na to, Ze mnozi legislativci maji

k LPV dil&i vyhrady’2.

U ostatnich subjektd opravnénych zakonodarnou iniciativou — poslancli, sendtorl ¢i zastupitelstev kraju —
takovou zavaznost nelze dovodit. U téchto predkladatell tedy neni Zadnym zplsobem zajisténa legislativné-
technicka konzistence s vladnimi navrhy, ani procesni Uprava, ktera by vyZadovala napt. hodnoceni alternativ a
splnéni dalSich legisprudencnich povinnosti zakonoddrce. Je otdzkou, na kolik jde kvantitativné o rozsahly
problém. Kniha Legislativni proces uvadi: ,Vzhledem k tomu, Ze naprostd vétsina ndvrhi zdkon( je Poslanecké
snémovné predkidddna viddou, Ize [nezdvaznost pro ostatni pfedkladatele] povaZovat za vyhovujici“’3. To ale

zcela neodpovida realité — z navrh( zdkond ve snémovnich tiscich za 8. volebni obdobi (od r. 2017) je vladnich

55 Plan legislativnich praci vlady, pozn. 61.

6 LPV, pozn. 62.

571 egislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011. ISBN 978-80-7312-074-0. S. 279.
%8 |bid, s. 281.

59 Konkrétné ustanoveni § 21 a § 28 odst. 1 zdkona &. 2/1969 Sb., kompetenéni zakon.

70 Legislativni proces, pozn. 67, s. 282.

71 Sama vlada se pfitom mGZe od LRV p¥i schvalovani ndvrhu konkrétniho pfedpisu odchylit.

72 ROUBALOVA, Barbora. Legislativni pravidla viddy a jejich vliv na styl textu vybraného prdvniho predpisu. Brno,
2019. Diplomova prace. Masarykova univerzita v Brné. S. 48.

73 Legislativni proces, pozn. 67, s. 286.
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pouze 353 ze 749 tiskl. Vlada tedy predklada pouze necelou polovinu tiskl v Poslanecké snémovné. Tento pomér
se vsak stava pro vladu ponékud pfiznivéjsi, pokud se podivdme na tisky schvalené Poslaneckou snémovnou ve
tretim Cteni — zde je z celkovych 281 tisk( vladnich 226. Ve shrnuti tak mizeme fici, Ze byt vladni tisky netvofi
vétsinu navrhl zakonl predloZzenych Snémovné, tvori vétsinu navrh(, kterymi se Snémovna intenzivné zabyva a
které pfijima. Nicméné v mezindrodnim srovnani jde o pomérné vysokou miru nezavislosti Parlamentu na
vladnich ndvrzich — i proto, e Snémovna ¢&asto vladni ndvrhy vyrazné pozmériuje’. Pravé kvali tomu, Ze
Legislativni pravidla vlady Zzddnym zpGsobem neupravuji podminky pro pozménovaci navrhy k jiz predlozenym

navrhim zédkona nelze spoléhat ani na to, Ze vladou predlozené navrhy budou ve vysledku v souladu s LPV.

Tabulka 2: ndvrhy zakon( v Poslanecké snémovné dle predkladatele, celkovy prehled za 8. volebni obdobi (2017—

2021) k 3.7.20217%.

PfedloZeno navrhii Névrh( schvalenych ve 3. ¢teni i}
Predkladatel Uspésnost navrh
Celkem Podil Celkem podil

Vladda 353 47 % 226 30 % 64 %
Senat 17 2% 6 1% 35%
Skupina poslanct 341 46 % 41 5% 12%
Poslanec 21 3% 5 1% 24 %
vusc 17 2% 3 0% 18 %
Celkem 749 281 31%

3.2.2. LEGISLATIVNI TECHNIKA

Nejvétsi cast Legislativnich pravidel vlady sice tvori uz zminéna procesni Uprava, najdeme v nich ale i konkrétni
pozadavky legislativni techniky. Ty tvori ¢ast sedmou LPV. Nelze ale mluvit o komplexni kodifikaci legislativni
techniky, jako spi§ o namdatkové Upravé vybranych otazek: ,Tyto [legislativné-technické] poZadavky vsak
nepredstavuji Zadnou ucelenou a uplnou ,,gramatiku” nebo slovni zdsobu pro psani normativnich textd, ale spise
standardizaci nékterych formulaci, zavadeéni legislativnich zkratek, pravidla ¢lenéni textu a oznacovani téchto
&asti... 7,

Vzhledem k obsazené Upraveé lIze konstatovat, Ze legislativné-technické pozadavky v LPV jsou zejména snahou o
sjednoceni a standardizaci formulaci. Tato ambice je téZ vyslovné uvedena ve ¢l. 40 odst. 1, kde se uvadi: ,Pravni
predpis musi byt terminologicky jednotny”. Je vSak sporné, nakolik samotna jednotnost formulaci pfispiva kvalité

zakonU. Proto je vhodné rozlisit mezi pravidly, ktera upravuji ,jednotnost v zajmu jednotnosti‘ a pravidly, ktera

74 KARPEN, Ulrich a Helen XANTHAKI. Legislation in Europe: A Country by Country Guide. Bloomsbury Publishing,
2020. ISBN 978-1-5099-2470-7. S. 126.

75> Snémovni tisky, pozn. 59.

76 SKOP, Martin, Michal MALANIK, Terezie SMEJKALOVA, Markéta STEPANIKOVA a Barbora VACKOVA. Tvorba
prdva - empirické studie. Brno: Masarykova univerzita, 2019. ISBN 978-80-210-9472-7. S. 101 — 102.
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prispivaji konzistenci a srozumitelnosti pravniho predpisu. Knézinek, naméstek pro fizeni Sekce Legislativni rady

vlady na Ufadu vlady uvadi:

...zdaleka ne vse, co normuji legislativni pravidla vlady, je opravdu zdsadni pro konecnou podobu normativniho
textu prdvniho predpisu. Bude-li tedy zdkon napsany stylisticky a jazykové sprdvné, bude jisté pro adresdty
srozumitelny i tehdy, nebude-li napriklad ¢lenén na paragrafy, nybrz na ¢ldnky apod. [...] soucasnd legislativni
pravidla jsou v fadé véci az pfilis formalistickd, aniZ by tato pravidla byla pro sirsi vrstvy adresdati pravnich norem
vubec rozpoznatelnd; obzvldsté to plativ pripadé novel pravnich predpist a formdlnich poZadavku na jejich obsah,

mezi néZ patii kupfikladu i poZadavky na formulaci novelizaénich bodu.“””

Abych tuto kritiku ilustroval, srovnejme dvé legislativng technické pravidla. Cl. 40 odst. 1 stanovi, e pravni
predpis musi byt terminologicky jednotny a musi dbat na soulad s terminologii pouzivanou v navazujicich a
souvisejicich pravnich predpisech. Toto pravidlo je plné v souladu s principem koherence, protoZe podporuje
konzistentni terminologii jak v rdmci jednotlivého pfedpisu, tak i systemati¢nost napfic pravnim radem. Oproti
tomu vezméme ¢l. 40 odst. 4: ,Cizich slov Ize pouZit jen vyjimecné, jsou-li soucdsti uZivané prdvni terminologie,
nebo uZivd-li se jich bézné v jazyce upravovaného oboru a nelze je dost vhodné nahradit ceskym pojmem”.
Domnivam se, Ze toto ustanoveni neslouzi snaze o kvalitnéjsi legislativni tvorbu, ale jde o jisty jazykovy purismus.
Zejména treba v recepci mezinarodniho prava, napfiklad transpozici evropskych smérnic, mliZze setrvavani na
prekladech pojmG vést ke sniZeni srozumitelnosti legislativy, protoZe nemusi byt ziejmé, na jaky pojem

cizojazy¢ného predpisu Cesky pojem odkazuje.

VySe uvedené pravidlo kritizuji z pozice, Ze neni relevantni pro legisprudencni principy, a proto jej povaZuji za
nadbytecné. Legislativni pravidla vlady vSak obsahuiji i pravidla, kterd mohou konzistenci a koherenci legislativy
aktivné Skodit. V této souvislosti je jednim z nejkritizovanéjSich ustanoveni ¢l. 42 odst. 1, ktery zavadi
interpunk¢ni pravidla pfi vyjadiovani variant: ,,...Pri vice moZnostech vyjddrenych v pododstavcich nebo bodech
se spojka ,nebo’, pred niZ se pise ¢drka, klade mezi posledni dvé mozZnosti. Jde-li vSak o vycet moZnosti, ktery neni
vyjadren v pododstavcich nebo bodech, ¢drka se pred spojku ,nebo’ nepise.” Tato Uprava pfitom v nékterych
pfipadech odporuje pravidliim ¢eského pravopisu, ktera psani ¢i nepsani ¢arky rozlisuji podle toho, zda je spojka
,nebo’ uZita ve vyznamu slu¢ovacim nebo vylu¢ovacim’®. Tento nesoulad pravidel pravopisu a legislativni techniky
mUZe omezit srozumitelnost prava pro adresaty, ktefi neznaji LPV. To vede k omezeni pravni jistoty. Zaroven to
muZe vést k rozlicnému pfistupu k ¢arkam napfi¢ navrhovateli — LPV nejsou zavazna pro viechny predkladatele a
predkladatelé nevladnich tiskd mohou uprednostnit soulad s pravidly pravopisu. Tento bod je téz Siroce

kritizovan legislativci’.

Legislativné-technické pozadavky LPV jsou téZ kritizovany z dalSich dlvod(. Jednim je vagnost, kterou lze

ilustrovat tim, Ze slovo ,zpravidla‘ je v LPV pouzito 17krdt a slovo ,vyjimecné‘ 13krat. Tato vagnost je dvousecna

7 Legislativni proces, pozn. 67, s. 287.

78 Internetova jazykova piirucka: Psani ¢arky pred spojkami nebo, ¢i [online]. Ustav pro jazyk ¢esky Akademie
véd Ceské republiky. [vid. 2021-07-03]. Dostupné z: https://prirucka.ujc.cas.cz/?id=155

7 ROUBALOVA, pozn. 72, s. 48.
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— na jednu stranu dava vétsi moznosti legislativci pro pripady prace s neobvykle strukturovanymi predpisy (napf.
starsi zdkony), na druhou stranu ale tato vagnost vytvafi prostor pro rozsadhlé mnoizstvi pripadl, kdy pravidla
nemusi byt dodriovana. Soudim, Ze tato vagnost zejména ilustruje, Ze mechanické dodrzovani LPV neni
dostatecné k tvorbé technicky kvalitniho predpisu. Obdobny nazor vyjadfuji i néktefi legislativci, ktefi soudi, ze
LPV neposkytuji odpovédi na viechny otdzky, které pfindsi praxe, a Ze klicové jsou pfedevsim zku$enosti®®.
K tomu doplnuji, Ze dllezitou ¢ast uvedenych zkusenosti tvofi znalost legislativnich zvyklosti. Legislativni zvyklosti
jsou legislativci povaZovany za regulaci normotvorby spocivajici v ustalené administrativni praxi a s nizsi mirou
zévaznosti vyplyvajici napfiklad z tlaku nad¥izeného8:. Existence legislativnich zvyklosti a vnimani jejich dileZitosti
legislativci |lze povaZovat za dlkaz, Ze legislativci povazuji za Zadouci vétsi miru standardizace legislativni techniky,

nez poskytuji LPV.

Jak jiz bylo vyse uvedeno, LPV nejsou zdvazna pro vsechny subjekty opravnéné zdkonodarnou iniciativou. Zaroven
ale neexistuje Zadny jiny dokument, ktery by ucelenym zplGsobem upravoval poZzadavky na psani normativnich
texty s celostatni plsobnosti. Nic nebrani pfijeti obdobného dokumentu napfiklad na urovni krajl i v néjaké
nezavazné formé, dle Skopa ale po takovém dokumentu neexistuje poptavka®?. Vzhledem k tomu, Ze LPV
predstavuji podobu legislativnich textld preferovanych vladou, existuje motivace i pro predkladatele nevazané
LPV je dodrZovat. Nejsem si vSak védomy Zadné analyzy, kterd by se souladu nevladnich navrh( zakona s LPV
vénovala, a proto nelze konstatovat vice, nez zZe pravdépodobné vétsSina legislativnich ndvrh( je v souladu s LPV.
Ve shrnuti: autofi se pfevazné shoduji na tom, Ze nezavaznost LPV pro nevlddni predkladatele neni zavaznym
problémem, byt, jak bylo demonstrovano vyse, tato shoda vychazi z ne zcela pfesného vnimani nevladnich

navrhi jako mensinovych.

3.2.3. PROCES PRIPRAVY LEGISLATIVNIHO NAVRHU

Proces pfipravy vladniho navrhu zakona vychazi z LPV a sklada se ze dvou hlavnich ¢asti, které jsou si vzajemné
podobné. Prvni ¢asti zacind vypracovanim vécného navrhu zakona a konci schvalenim vécného navrhu. Druha
Cast zacina vypracovanim navrhu zdkona a konci predloZenim navrhu Poslanecké snémovné. Kazda z téchto Casti
obsahuje zverejnéni pfislusSného dokumentu, pfipominkové fizeni a schvalovani vladou. Pro zjednoduseni Ize

tedy tento proces vnimat jako ,kolecko, které je potfeba obéhnout dvakrat’.

80 |bid, s. 48. Také dle SKOP et al., pozn. 76, s. 105.

81 SKOP, Martin. Legislativni zvyklosti. Prdvni prostor, 2021 [online]. [vid. 2021-07-03]. Dostupné
z: https://www.pravniprostor.cz/clanky/ostatni-pravo/o-legislativni-zvyklosti.

82 §KOP et al, pozn. 76, s. 107.
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PRIPRAVA VECNEHO ZAMERU
Diagram 1: Proces pfipravy vladniho navrhu, &ist 1: vécny zamér. Vychazi z Povolnd 200783, pFepracovéno.

Rozdéleni procesu na ocislované casti odpovida jejich popisu nize.

Vécny zamér
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8 pPOVOLNA, Vendula. Manudl o Ucasti verejnosti pfi pfipravé prdvnich predpisti. 2007. Ekologicky pravni servis
[online]. [vid. 2021-07-03]. Dostupné z:
https://aa.ecn.cz/img_upload/ca2fdacbc3e28efdb92bc02fdd9edca5/Jak_se_zapojit_do_pripravy_pravnich_pre
dpisu_9_11.pdf
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(1.) VYPRACOVANI VECNEHO ZAMERU
Vypracovani vécného zdméru je standardnim zacatkem pfipravy legislativniho navrhu, ale nedochdzi k nému
vidy®*. Zaprvé se vécny zdmér vypracovava pouze v pfipadé zakonl a Ustavnich zékond, nikoliv podzdkonnych
predpisd. Zadruhé, ne vSechny zakony, které jsou vladou predlozeny, prosly fazi vécného zaméru. Vécny zamér
se predklada v pouze v pfipadé, Ze jeho predloZeni predem stanovi Plan legislativnich praci vlady. A do Planu
legislativnich praci vlady se vypracovani vécného zaméru zaradi pouze tehdy, jestlize dosavadni zakon ma byt
nahrazen konceptné novou Upravou, nebo jestlize ma novy navrh upravovat véci, které dosud pravni rad

neupravoval®. Tyto podminky vyrazné zuZuji okruh navrhi zékond, u nichZ se vécny zamér vypracovava.

Co se tyCe obsahu vécného zaméru, ten lze rozdélit na dvé ¢asti. Prvni z nich je zavérecna zprava hodnoceni
dopadU regulace (ZZ RIA). Tou se zabyvam v dalsi Casti této prace, pro ted ji tedy presko¢im. Druhou ¢asti je

zpUsob promitnuti navrhovaného vécného Fe$eni do pravniho Fadu. Zejména musi z vécného zdméru vyplyvat®:

e zdaje navrhovan novy zakon i jaké zakony a jejich ustanoveni je navrZzeno zménit Ci zrusit,
e strucné, jaka je zdkladni predstava o obsahu pravnich norem k provedeni vécného feseni,
e zdaje navrhované feseniv souladu s Gstavnim poradkem a zavazky, které pro Ceskou republiku vyplyvaji

z mezinarodnich smluv a z €lenstvi v Evropské unii®’.

(2.) PRIPOMINKOVE RiZENT{
Vécny zdmér je podroben pfipominkovému Fizeni. Toto pfipominkové Fizeni probihd velmi podobné jako pozdéji
u nadvrhu zakona. To znamen3, Ze pfipominkové Fizeni se déli na tzv. vnitroresortni a meziresortni. LPV neupravuji
vhitroresortni pripominkové tizeni, které se fidi internimi predpisy jednotlivého ministerstva. V meziresortnim
pripominkovém fizeni se vécny zamér predklada okruhu pripominkovych mist. Pfipominkova mista jsou vyctenav
LPV®, rozhodnutim predkladatele viak Ize zahrnout i dali mista. Nutno poznamenat, Ze pfedkladatel zde &eli
konfliktu motivaci — na jednu stranu mizZe zahrnuti pfipominkovych mist zlepsit Sanci, Ze se problematické body
vychytaji, a Ze se vychytaji dfive nez na LRV. Na druhou stranu je format pfipominkového tizeni postaveny na
kritice, které se predkladatel nemusi byt vidy ochotny vystavit i proto, Ze si tim mUZe pridélat vice prace.
V disledku je zapojeni vefejnosti v evropském srovnani velmi nizké®. Pf¥ipominkovd mista maji ke sdéleni
pfipominek 15 pracovnich dn(. V této IhGté musi pfipominkova mista nastudovat navrh, prodiskutovat a schvalit
vlastni postoj a vypracovat samotné pfipominky. Vzhledem k tomu je vétSinovou praxi zasilani pfipominek

v posledni den Ihaty®°. Pfipominkova mist dle &l. 5 odst. 1 ve spojeni s odst. 7 LPV mohou uplatnit tzv. zasadni

84V praxi je zpracovani vécného zaméru vzacné, viz tabulka 5.

8 C|. 3 LPV, pozn. 62.

8 Cl. 4 LPV, ibid.

87 Nejde pouze o soulad s Gstavnimi evropskymi a mezindrodnimi pfedpisy, ale téZ s relevantni judikaturou. Tzn.
vécny zamér by mél odiivodnit i svij soulad s nalezy Ustavniho soudu, judikaturou Evropského soudu pro lidska
prava a judikaturou Soudniho dvora Evropské unie.

8 (|. 5 LPV, pozn. 62.

89 7BIRAL, Robert. Navrhy zakontl v meziresortnim pfipominkovém Fizeni: zasadni faze legislativniho procesu,
nebo prehlidka malichernych podnét? Casopis pro pravni védu a praxi. 2021; XXIX(2). S. 271.

% |bid, s.. 269.
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pripominky, které se pfi nevyporadani stavaji predmétem rozporu. Tento rozpor, pokud se jej nepodafi vyresit,

postupné eskaluje pFes nadfizené (nap¥. ndméstky, éleny vlddy) aZ k pfedloZeni vIadé®:.

V praxi byva k ndvrhiim podano priimérné kolem 100 ptripominek. Z pfipominkovych mist maji na tomto poctu
vyraznou pfevahu ministerstva. Aktivni jsou téZ kraje. Ostatni pfipominkova mista tvofi méné nez 20 %
procentudlniho podilu podanych pfipominek. Mezi né patii rozmanité subjekty jako Ceskd narodni banka,
Hospodafskd komora, ombudsman nebo vrcholné soudy®2. Zbiral na zakladé kvantitativni analyzy pfipominek a
pfipominkovanych navrh zjistil, Ze na zdkladé pfipominek je primérné ménéno okolo 20 % textu navrhu. Také
asi 13 % navrh( je po meziresortnim pfipominkovém Fizeni stazeno, coZ lze povaZovat za nejvyrazné;jsi dopad,
ktery pfipominkové fizeni mizZe mit®3. Vzhledem k tomu lze konstatovat, Ze ve vztahu k pfipominkovym mistiim
pIni pfipominkova fizeni svij Gcéel, nebot jsou pfipominky reflektovany a maji vliv na podobu navrhi. Problémem
viak z(stavé nizka participace vefejnosti. Konzultace jsou téZ soucasti RIA, dle Obecnych zasad®* viak délka,

forma a okruh konzultujicich subjektt jsou na predkladateli.

(3.) PROJEDNANI NAVRHU VECNEHO ZAMERU
Navrh se projednava v tzv. legislativnich organech vlady. Ty jsou definovdny LPV a jde o Legislativni radu vlady,
kterd ma postaveni poradniho orgadnu vlady, a dale o pracovni komise LRV. Legislativni rada vlady zkouma
predloZené vécné zaméry ze dvou hledisek. Prvnim je soulad s ostatnimi soucdstmi pravniho radu vcetné
ustavniho poradku a evropskych a mezinarodnich zavazk(. Druhé hledisko vyrazné odpovida legisprudenénim

principlim a povinnostem zdkonoddarce. Spociva ve zkoumani, zda:

e je navrh ve vSech svych ¢astech i jako celek nezbytny,
e je obsahové srozumitelny a jednoznacné formulovany,
e je prehledné ¢lenén,

e jevsouladu s ostatnimi zdvaznymi pravidly legislativniho procesu®.

Prvni bod pfitom odpovida principm alternativy a nutné sily normy, zatimco dalsi se tykaji rdznych stupnid
koherence. Princip docCasnosti LRV ve své ¢innosti vyslovné nezohledriuje, urcitym zplGsobem se ale projevuje
v tom, jaké navrhy se k LRV dostavaji. Typicky jde o navrhy, které vychazeji z Planu legislativnich praci viady, ktery
vychazi z viceletého Vyhledu legislativnich praci vlady a Programového prohlaseni vlady. Byt zde neexistuje zadny
proces prezkoumavani zakonl z hlediska souladu s principem docasnosti, lze oCekavat, Ze vlada zohledriuje

(ne)ospravedInitelnost stavajicich predpist pri sestavovani svych legislativnich priorit.

91¢l. 5 odst. 7 LPV

92 7BiRAL, pozn. 89, s. 275-276.

% Ibid, s. 287.

94 Obecné zasady pro hodnoceni dopadii regulace [online]. VIdda CR. [vid. 2021-06-30]. Dostupné

z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/ria/metodiky/obecne-zasady-pro-hodnoceni-dopadu-regulace-90556/
9 Legislativni proces, pozn. 67, s. 295.
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Ztizeni LRV je ze strany vlady volitelné — vlada je opravnéna LRV zfidit, nejde viak o povinnost®®. Pfedsedou LRV
je ¢len vlady. Ten miZe z funkce pfedsedy téZ rozhodnout o tom, Ze legislativni ndvrh nebude projednén LRV a
bude k nému pouze vypracovano stanovisko predsedy LRV — to se uplatni v pfipadech, kdy jde o navrh, ktery
nema formu komplexniho zdkona a neobsahuje zasadni legislativni problémy. Kromé LRV projednavaji navrhy
také jeji pracovni komise. Ty se objemoveé vénuji vyrazné vétSimu mnozstvi navrh(, protoze podzakonné predpisy
a méné duleZité navrhy zakonu se LRV typicky vibec nepredkladaji. Dalsi limitaci projednavani vécnych zamér(
je tficetidenni IhGta na projedndni v LRV, ta je totiZ polovi¢ni oproti lh(itdm pro projednani ndvrhl zakonG®’. To
povazuji za protichGidné ucelu vécnych zaméru, kterymi je usmérnit podobu pfipravovaného zaméru v rané fazi,

kdy je jesté prepracovani méné narocné.

9 §28a kompetenéniho zakona.
97 Legislativni proces, pozn. 67, s. 296.
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PRIPRAVA NAVRHU ZAKONA

Diagram 2: Proces pfipravy vladniho navrhu, &st 2: névrh zdkona. Vychézi z Povolnd 2007%, pfepracovéno.

Rozdéleni procesu na ocislované casti odpovida jejich popisu nize.

1 Navrh zakona
| |

Zverejnéni
(eKLEP)

Vyporadani
pfipominek

Pfipominkova
mista

Upraveny navrh
zakona

Y
3 Predlozeni viadd Legislativni rada
. vlady
k |
\

VIadni navrh
zékona

4 Vlada schvali
| |

Predlozi se

predsedovi PSP

(1.) PRIPRAVA NAVRHU ZAKONA

9% pPOVOLNA, pozn. 83.
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Navrh zdkona pfipravuje pfislusné ministerstvo ¢i jiny Ustfedni spravni Urad. Pfiprava vécného navrhu v praxi
neprobihad u vétsiny navrhd, v takovych pripadech pak k posouzeni pravniho a skutkového stavu, zhodnoceni
nezbytnosti navrhované zmény a hodnoceni dopadul regulace dochazi na zac¢atku této faze. Navrh zakona musi
obsahovat divodovou zpravu — té se budu vénovat v ndsledujici ¢asti prace, proto ji zde presko¢im. Navrh zdkona
je téz vazan legislativné-technickymi pozadavky, které jsem popsal vyse. Navrh zakona tvofi soucast SirsSiho
bali¢ku, kterému se obvykle Fikd ,materidl’®®. Daldimi &stmi jsou naptiklad piedklddaci zprava, platné znéni

zdkona s vyznacenymi zménami a pfipadné provadéci pfedpisy.

(2.) PRIPOMINKOVE RIZENT{
Pfipominkové fizeni v pfipadé ndvrhu zakona je prevaziné totozné s pfipominkovym Fizenim u vécného zaméru.

Lisi se zejména v detailech jako jsou délky nékterych Ih(t.

(3.) PREDLOZENI NAVRHU VLADE
Navrhy zakond jsou predkladény nejdiive pracovnim komisim LRV a odboru vladni legislativy Uradu viddy CR. Na

zakladé vystupl téchto organli poté bud dojde nebo nedojde k predloZzeni navrhu LRV. Predseda LRV bud

rozhodne o tom, Ze stanovisko k ndvrhu vypracuje sam, nebo necha stanovisko vypracovat LRV.

(4.) SCHVALENI NAVRHU VLADOU
Navrh, ktery schvali vlada, se stava tzv. vldadnim navrhem zdkona. Organ, ktery navrh predlozil, poté vypracuje
Cistopis navrhu, coZz mdzZe vyZzadovat dopracovani navrhu ¢i dvodové zpravy. Navrh je poté doplnén o potiebné

podpisy a piedloZen pfedsedovi Poslanecké snémovny'®,

3.2.4. ZHODNOCEN/ LEGISLATIVNI TECHNIKY A PROCESU PRIPRAVY NAVRHU

V kapitole 3.2. jsem predstavil regulaci a praxi legislativni techniky a procesu pfipravy navrhl zdkon(. Zde se
pokusim o zhodnoceni nékterych aspektd, které povazuji za deficitni, protoZe nesplriuji principy legisprudence a

povinnosti zdkonodarce.

Nez vSak uvedu konkrétni deficity, chtél bych vyjasnit, Ze nize uvedené body nelze povazovat za koncepéni
hodnoceni toho, jak by mél vypadat legislativni proces idedlné — jde o hodnoceni Upravy a praxe legislativniho
procesu tak, jak je. Redeni uvedenych deficitll povaZuji v souladu s teorii legisprudence za vhodné pro zvyieni
kvality legislativniho procesu. K feSeni téchto deficitli nicméné existuje i alternativni pfFistup, kterym mdze byt
radikalnéjsi koncepcni zména legislativniho procesu. Prikladem takové zmény muzZe byt navrh Richtera, ktery
navrhuje za&it Sirokym, formalné strukturovanym a vefejnym konzultaénim procesem®. V takovém ptipadé by

pfiprava paragrafového znéni nebyla (Casto) prvnim, nybrz jednim z poslednich krok( pfipravy navrhu.

% Terminologie je zde nicméné chaotickd. VeKLEP pouZivad pojem materidl ve smyslu dokumentu

s paragrafovym znénim a diivodovou zpravou, ale téZ ve smyslu celého navrhu véetné vsech priloh. Ve VeKLEP
je tedy materidl jednou z pfiloh materidlu. VeKLEP, pozn. 58.

100 | egislativni proces, pozn. 67, s. 309.

101 RICHTER Tom4s. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu. Prdvni rozhled [online]. 2007(3). [vid. 2021-07-09].
Dostupné z: https://www.beck-online.cz/bo/chapterview-
document.seam?documentld=nrptembqg5pxads7gnpxgxzrga2g&grouplndex=24&rowlndex=0#
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DEFICITY SPOLECNE PRO LEGISLATIVNI TECHNIKU A PROCES PRIPRAVY NAVRHU

Obé tyto témata maji spolecné to, Ze jsou upravena Legislativnimi pravidly vlady. Aplikovani LPV Ize pfevainé
povazovat za zadouci pro kvalitu legislativy. Obsazena Uprava legislativni techniky pfispiva koherenci legislativy
a Uprava pfipravy navrhl reflektuje princip alternativy a nutné sily norem. Skrze postupy pfipravy néavrh
legislativec pIni fadu povinnosti zakonodarce — pfi pfipravé navrhu, RIA nebo vécného zaméru plni povinnosti
vyhledavani relevantnich faktd, formulace problémd, hodnoceni alternativ a progndzy. Pfipominkova fizeni a
projednavani LRV a jejimi pracovnimi komisemi dale posiluji kvalitu procesu jednak tim, Ze mohou pfinést dalsi
informace ¢i odhalit nedostatky navrhd, ale také tim, Ze motivuji legislativce k dodrzeni standardu, ktery

minimalizuje mnoZstvi pfipominek a Sanci negativniho stanoviska.

ProtozZe aplikace LPV je pro kvalitu tvorby prava pozitivni, deficity spocivaji zejména v situacich, kdy LPV nejsou
konzistentné aplikovana. Prvnim takovym deficitem je omezena zdvaznost LPV a neexistence alternativnich
pravidel. LPV maji formu usneseni vlady a zavazuji tak pouze vladni predkladatele — a i to pouze omezené, protoze
vlada se mGze od LPV odchylit uz v procesu pfipravy ndvrhu nebo i pozdéji pozménovacimi navrhy v Parlamentu.
Ostatni predkladatelé navrhi nejen, Ze nejsou LPV vazani, ale také nemaji Zadnou alternativu k LPV. V dlsledku
je vice nez polovina navrha predlozenych Poslanecké snémovné pfipravovdna v kontextu nevazanosti jakoukoliv
legislativni technikou Ci procesni Upravou. Takovy predkladatel musi splnit pouze néleZitosti podavani navrh( dle
Jednaciho fadu PS'% — tzn. jediny poZadavek, ktery souvisi s kvalitou tvorby prava, ktery musi splnit, je pFipravit
dlvodovou zpravu. Nékteri nevladni predkladatelé se sice mohou ridit nékterymi ¢astmi LPV, ale to neni nijak
zarucené. Soulad s LPV sice miize zvysit Sanci, Ze vlada ¢i relevantni ministerstva navrh podpofi, pro nevladniho
predkladatele ale mUzZe jit o narocny, dlouhy a ndkladny proces. To je umocnéno tim, Ze nevladni predkladatelé
nemaji pristup k nastrojim jako je Elektronicka knihovna pripravované legislativy, skrze kterou probiha velka c¢ast
pripominkovych fizeni, a k Legislativni radé vlady. Neexistence Upravy legislativni techniky a pfipravy navrhi

zdkonU pro nevladni prekladatele omezuje dosah pozitivnich dopadd fungovani LPV.

Dal$im omezenim LPV je jejich vagnost a ,déravost’. Legislativni pravidla obsahuji velkou Sifi vyjimek jak
z legislativné technickych, tak i z procesnich pravidel. Tato déravost neni zcela neopodstatnitelna vzhledem
k rozliSnosti ve strukture, kvalité a stari rliznych predpist ¢eského pravniho radu, které byvaji novelizovany.
Legislativec by také mél pocitat s tim, Ze pokud vyuZije moZnosti, kterd je v LPV oznadena jako ,vyjimecné’, mlze
byt pozdéji dotdzan, co podle néj kvalifikuje danou situaci jako vyjimecnou. | presto, Ze vyjimky mohou byt do
urcité miry Zadouci a legislativec spiSe neni motivovan k jejich vyuzivani, jde o systém, ktery zejména spociva na
svédomitosti individudlniho legislativce, coZ nemusi byt dobrou garanci konzistence. Alternativou by mohlo byt

komplexnéjsi reSeni LPV, které by blize upravilo ¢asté vyjimky.

DEFICITY LEGISLATIVN] TECHNIKY
Legislativni technika tvofi pouze jednu ze sedmi ¢asti LPV. Nejde o komplexni Gpravu, ale spiSe o vybrand témata.
To je hlavnim omezenim pozitivniho efektu, ktery Uprava legislativni techniky pfinasi pro konzistenci a koherenci

pripravované legislativy. Poptavku po rozsahlejsi regulaci lze vnimat i v rozsifenosti legislativnich zvyklosti, kterou

102 § 86 JRPS.
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vnimaji legislativci. Formalizace téchto zvyklostnich pravidel by umoznila jejich precizaci a také umoznila jejich
aplikaci tvlrcdm navrhd, ktefi nejsou zkuSenymi legislativci — at uZ to jsou juniorni Ufednici ¢i nevladni

predkladatelé.

O pozitivnim dopadu legislativnich pravidel na kvalitu pfipravovanych ndavrh(i existuje prevainé shoda, to
nicméné neznamena, Ze k legislativnim pravidldm neexistuji dil¢i vyhrady. Tato kritika pada do dvou kategorii.
Prvni kategorii jsou legislativné-technicka pravidla, ktera neodpovidaji a jsou dokonce rozporna s pravidly
Ceského pravopisu. Druhou kategorii kritiky je jiZz vyrazné tézsi vyresit. Tato kritika spociva v tom, Ze néktera
legislativné technicka pravidla konstituuji neucelny formalismus, ktery pfidava praci, aniz by prospival kvalité.
Takto formalistickd pravidla jsou v nékterych pfipadech (napf. formdtovani novelizainich bod( %) velmi
podrobna, pfitom jsou vsak pro typické adresaty prava lhostejné. Zahrnuti téchto pravidel nemusi byt vyloZzené
negativni, pokud zpfehledni proces pfipravy a projednavani navrhu pro viechny zuéastnéné, negativnim by viak

bylo upfednostnéni téchto pravidel pred pravidly zlepsujicimi konzistenci a koherenci navrhu.

DEFICITY PROCESU PRIPRAVY NAVRHU

V pfipadé procesu pfipravy navrh( zakon(l je opét nejvétsim deficitem omezené mnoistvi pripadl, kdy se LPV
pouziji ve svém plném rozsahu. Idealni pripad predpokladany LPV je, Ze priprava zacne vécnym navrhem a
zahrnuje vypracovani RIA, vnitroresortni a meziresortni pfipominkové fizeni, projednani LRV. Pfipominkové fizeni
a projedndni LRV pfitom probéhnou dvakrat, jednou pro vécny zamér, po druhé pro navrh zakona. Tento idealni
ptipad je bohuZel uplatnén v mensiné pfipadl. Zaprvé neexistuje vidy povinnost predkladani vécnych zamér,
coz samo o sobé zredukuje proces o pllku. Také RIA se predklada pouze v nékterych pfipadech, a ne vsechny
navrhy zdkonl projednd LRV. Kromé toho, Ze se na mnohé navrhy neuplatni proces dle LPV ve svém celku, na
vétsinu Poslanecké snémovné predlozenych navrhi se tento proces neuplatni viibec, protoZe jsou predkladany

nevladnimi predkladateli.

Dalsi potencialni slabinou procesu muze byt rigidita ve volbé pfipominkovych mist. Fakt, Ze pfipominkova fizeni
probihaji skrze knihovnu eKLEP, mlze vést k tomu, Ze pripominkové fizeni je omezeno pouze na pfipominkova
mista, kterd jsou do systému eKLEP zavedena, protoze zapojeni jinych mist by pfineslo zvySenou administrativni
zatéz. Konzultace s jinymi subjekty by pfitom mohla pfinést Siteji participativni debatu o ndvrzich, ktera by mohla
pomoci pfi vyhledavani informaci, formulaci problému a hodnoceni alternativ. Tato pripominka se vztahuje

zejména na navrhy, které neobsahuji RIA, protoZe RIA obsahuje vlastni Upravu konzultaci.

103 €. 54 a7 59 LPV, pozn. 62.
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Tabulka 3: Deficity legislativni techniky a procesu pfipravy navrhi

Deficity legislativni techniky a procesu pfipravy navrh
Cislo Nazev popis
Legislativné technické i procesni deficity
Omezena zavaznost LPV, absence | Pro nevladni predkladatele nejsou LPV zavazna a jina obdobna
1
alternativy pravidla neexistuji.
Formulace jako ,zpravidla’ a ,vyjimecné’ vedou k mnoiZstvi
2 Vagnost LPV
pfipadd, kdy se Ize od LPV odchylit.
Pouze legislativné technické deficity
Absence komplexni Upravy leg. Uprava leg. tech. v LPV neodpovida na viechny otazky, musi ji
3
tech. suplovat zvyklosti.
Nékterd leg. tech. pravidla v LPV odporuji pravidlim ceského
4 Rozpor s pravopisem
pravopisu.
5 Pfilisny formalismus Néktera leg. tech. pravidla v LPV nemaji vliv na kvalitu navrha.
Pouze procesni deficity
V mnoha pfipadech se lze vyhnout vécnému zaméru, RIA nebo
6 Procesni vyjimky
projednani LRV.
Pripominkové fizeni zahrnuje stale stejné subjekty, nemusi vést
7 Rigidni pripominkové fizeni
k Siroké debaté.
3.3. DUvVODOVE zPRAVY A RIA

3.3.1. UvoDp DO DUVODOVYCH ZPRAV

Dle Gerlocha ,divodovad zprdva je soucdsti ndvrhu zdkona, odivodriuje principy a cile nové prdvni upravy.

Zhodnoti se v ni platny prdvni stav a zdlvodni nezbytnost nové upravy s jejim celku (obecnd ¢dst) i jednotlivych

ustanoveni (zvlGstni édst).1%“ ProtoZe diivodové zprdva byva pfipravovéna na za&atku legislativniho procesu, u

vladnich ptedkladatel( je$té pied pFedloZzenim navrhu do vnitfniho ptipominkového fizeni'%, slouzi jako duleZity

zdroj informaci o Uvahach a argumentech legislativce v pribéhu legislativniho procesu. Mimo legislativni proces

téz muze slouzit jako pomucka pro historickou interpretaci norem. Prestoze je diivodova zprava soucasti navrhu

zakona, nestava se s pfijetim zakona zavaznou a neni zverejiiovana ve Sbirce zakon(.

104 GERLOCH, pozn. 47, s. 86.
105 | egislativni proces, pozn. 67, s. 324.
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Dlvodova zprava je v soucasnosti obligatorni naleZitosti kazdého navrhu zakonal®®. JRPS téZ popisuje, jak ma
dlivodova zprava vypadat; sklada se z obecné a zvlastni casti, které zhodnocuji platny pravni stav a vysvétluji
nezbytnost nové Upravy v jejim celku, resp. v pfipadech jednotlivych ustanoveni. Navic divodova zprava
obsahuje predpokladany hospodafsky a finanéni dosah navrhované Upravy a zhodnoceni souladu navrhu
s mezinarodnimi a evropskymi zavazky a tstavnim poradkem CR. Blize rozvedeny jsou pozadavky na dévodové
zpravy v Legislativnich pravidel vlady 17, tato Uprava ale na rozdil od JRPS neni zdvazna pro nevladni

predkladatele.

3.3.2. CASE-STUDY DUVODOVYCH ZPRAV

Abych mohl zhodnotit kvalitu ddvodovych zprav, rozhodl jsem se provést analyzu ndhodné vybranych
snémovnich tiskl a v nich obsazenych divodovych zprav. Z kazdého volebniho obdobi jsem pomoci ndhodného

generdtoru &isel zvolil 3 tisky%®

, S vyjimkou soucasného 8. volebniho obdobi, z kterého jsem zvolil 10 tiskd.
Celkem jsem tedy analyzoval 31 tiski. Nahodnost byla omezena pouze kritériem, aby vSechny tisky v daném
obdobi nebyly jen od jednoho typu predkladatele (vladni, poslanecké atd.). Timto postupem se snazim dosahnout
jednak srovnani vyvoje kvality a obsahu tiski jednak napfi¢ obdobimi, ale také napfi¢ typy predkladateld.
DUvodové zpravy nehodnotim z hlediska obsaZenych argumentl, ale z hledisek relevantnich pro plnéni
povinnosti zakonodarce — zejména nakolik rozsah, struktura, faktickd podloZenost a obsazend témata splnuji

povinnosti vyhledavani relevantnich faktl, formulace problému a dalSich povinnosti zdkonodérce. Naopak ambici

této analyzy neni hodnotit individudlni volebni obdobi — pro to je zvoleny vzorek dlivodovych zprav pfilis maly.

DUOVODOVE zZPRAVY NAPRIC VOLEBNIMI OBDOBIMI

V prvnim volebnim obdobi (1992-1996) vSechny zkoumané tisky obsahovaly dlivodové zpravy, ty vak byly velmi
kratké, a kromé rozdéleni obecné a zvlastni ¢asti zcela nestrukturované. Vsechny zpravy hodnotily ekonomické
dopady navrhu, pouze jedna hodnotila soulad s mezinarodnimi zavazky. Dopaddm na dalsi zajmy (diskriminace,
korupéni rizika, ochrana osobnich Udaja a dalsi) nebyla vénovana Zadna pozornost. Mezi dlivodovymi zpravami
vladnich navrh( a poslaneckého navrhu nebyly vyrazné rozdily, pouze rozsah zvlastni ¢asti poslaneckého navrhu

byl spiSe nedostatecny.

V druhém volebnim obdobi (1996-1998) dva ze tfi navrh(i viibec neobsahovaly dlivodové zpravy — v jednom
pfipadé vladni a vdruhém poslanecky. Zbyly navrh obsahoval opét velmi stru¢nou a nestrukturovanou
dlvodovou zpravu, ktera sice kvalitné popisovala divody nutnosti novely, ale vibec se nezabyvala ekonomickymi

dopady ani hodnocenim vlivu na dalsi zajmy.

V tfetim volebnim obdobi (1998-2002) doslo k ¢astecnému zlepseni dlivodovych zprav. Ve vsech pripadech byly
dlvodové zpravy svou délkou srovnatelné s paragrafovym znéni navrha, ke kterym se vazaly. Toto obdobi zacalo

v roce 1998, kdy byla pfijata LPV. To se v dlivodovych zpravach projevuje tim, Ze zacinaji byt strukturované

106 § 86 odst. 3 JRPS. Také zakonného opatfeni Senatu dle § 120 odst. 2 JRS.

107 ¢]. 9 LPV, pozn. 62.

108 \/ pfipadé, Ze dany tisk obsahoval néco jiného neZ navrh zdkona, jsem zvolil nejblizi navrh zakona ve
vzestupném poradi tiska.
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v souladu s pozZadavky LPV a maji Casti tykajici se shrnuti soucasného stavu, dlvodl pro predloZeni,
ekonomickych dopadl navrhd, souladu s mezinarodnimi zavazky a Ustavnim pofadkem. Tato struktura nicméné

neni konzistentni a napfi¢ divodovymi zprdvami jsou tyto Casti rozliSného rozsahu a kvality.

Ve ¢tvrtém volebnim obdobi (2002-2006) dochazi k narlistu konzistence mezi analyzovanymi ddvodovymi
zpravami. VSechny zpravy jsou delSiho rozsahu nez navrhy, které provazeji, konzistentnéji dodrzuji strukturu

véetné vyse uvedenych ¢asti a jejich zvlastni ¢asti se vénuji vsem navrhovanym ¢i novelizovanym paragraftim.

V patém volebnim obdobi (2006-2010) se prevazné drzi standard ze ¢tvrtého volebniho obdobi, ale zacina se
zde projevovat nekonzistence v kvalité navrh(i nevladnich predkladateld. Dva z analyzovanych navrhd v tomto
obdobi jsou od senatnich predkladatell, pfitom dlvodova zprava jednoho znich je kvalitou srovnatelna
s analyzovanym navrhem vlady a toho druhého je velmi kratka, a ani se nevénuje kazdému novelizovanému

ustanoveni ve zvlastni ¢asti.

V Sestém volebnim obdobi (2010-2013) je prvni z analyzovanych navrhd, ktery obsahuje Zavérec¢nou zpravu RIA.
Dlvodova zprava tohoto navrhu je struc¢néjsi, nez je zadouci, RIA to ale vice nez kompenzuje. Presto je zde vicero
prilezitosti ke zlepSeni — RIA pfiliS spoléhd na smérnici, kterou ndvrh transponuje. Napfiklad jako definici
problému uvadi potfebu transponovat smérnici. Jako dlivod predloZeni uvadi téZ potfebu transponovat smérnici.
Varianty u Casti transponované Upravy neexistuji, u druhé ¢asti jsou jen dvé. Nicméné je zde vysoce kvalitni
hodnoceni subjektll, na které mGze mit regulace dopad a velmi Siroky okruh konzultovanych organizaci. Zbylé

navrhy obsahuji divodové zpravy kvalitou konzistentni se ¢tvrtym a patym volebnim obdobim.

V sedmém volebnim obdobi (2013-2017) se projevuji dva trendy. Prvnim je opét nekonzistence v kvalité
dlvodovych zprav nevladnich predkladatelli, analyzovany poslanecky navrh obsahuje kratkou diivodovou zpravu
obsahujici fakty nepodloZzené formulace, které vyznivaji jako pfenesené z volebniho programu. Druhym trendem
je rozsifovani okruhu zajmu, na které jsou hodnoceny dopady. Objevuje se zde hodnoceni dopad(l na soukromi
a ochranu osobnich divodd a hodnoceni diskriminacnich a korupcnich rizik. Tento okruh zajma je nicméné
aplikovan nekonzistentné. Navic jsou tato hodnoceni témér zpravidla o jedné vété ve stylu: ,Tento navrh nema

dopad na X".

V osmém volebnim obdobi (2017-2021) se opakuji trendy predchozich obdobi. Typickd divodova zprava je
podrobné&jsi nez souvisejici ndvrh zdkona, hodnoti soucasny stav, divody potfeby novely, soulad s Gstavnim
poradkem a mezinarodnimi zavazky, ekonomické dopady novely. Také obsahuje zvlastni ¢ast tykajici se vsech
ustanoveni. Divodové zpravy nyni také typicky obsahuji hodnoceni dopadll na Zivotni prostfedi, bezpecnost
statu, diskriminaci, korupcni rizika, ochranu soukromi ¢i podnikatelsky sektor. Tato hodnoceni jsou ale stale
vysoce nekonzistentni. Kazda z divodovych zprav obsahuje pouze ¢ast téchto témat, zdanlivé ndhodné vybranou.
A i u uvedenych hodnoceni je nadale témér zpravidla vysledek, Ze navrh na danou oblast nema dopad. Toto
tvrzeni o neexistujicim dopadu nebyva nijak rozvedeno ani podloZeno. Dva z deseti analyzovanych navrhu
obsahuji Zavérecnou zpravu RIA — tyto zpravy jsou vzajemné pomérné odliSné, ale v obou pfipadech prinasi

hodnotné informace. Nekonzistentni jsou zejména v poctu hodnocenych variant feSeni a v podrobnosti
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hodnoceni a vybéru mezi témito variantami. Nékteré poslanecké navrhy jsou opét nizsi kvality, nez je standard
vladnich navrhl. Novinkou oproti analyzovanym navrhim z pfedchozich obdobi je pfitomnost nékterych
dlvodovych zprav, které bych oznadil jako mimoradné kvalitni. Jde o podrobné zpravy obsahujici daty podlozené
ekonomické analyzy, rozsahly popis divodU predloZeni novely véetné grafli a procesnich diagram0 ¢i komparaci
s ostatnimi staty. Celkové bych z 10 analyzovanych ddvodovych zprav 5 oznadil za primérné, 2 za nedostatecné

a 3 za vysoce kvalitni.

KVALITATIVNI KATEGORIE DUVODOVYCH ZPRAV

Po tom, co jsem popsal obecné trendy napftic volebnimi obdobimi, se pokusim o kategorizaci analyzovanych
dlvodovych zprav. Hodnocené divodové zprdvy se vyznamné lisily kvalitou, véfim vsak, Ze je mozné je rozdélit
do Sesti skupin. Tyto skupiny odpovidaji bodovému hodnoceni kvality od 0 do maximalnich 5 bodu. Kazdé bodové

hodnoceni tvofi vlastni kategorii, jejiz typického zastupce se nyni pokusim popsat.
0 bod{i znamen3, Ze dGvodova zprava zcela chybi. To plati o viech navrzich takto hodnocenych.

Dlvodové zpravy hodnocené 1 bodem jsou velmi kratké. Obecna cast typicky obsahuje pouze shrnuti v nékolika
vétach soucasného stavu, divodu predlozeni novely a ekonomickych dopadU. Zvlastni ¢ast je strucna a Casto se
nezabyva viemi novelizovanymi ustanovenimi. Takové divodové zpravy se vyskytuji témér exkluzivné v prvnich
dvou volebnich obdobi, coz koresponduje s dobou pfed pfijetim soucasnych LPV. Obsahové je povaZuji za blizsi
néemu, co by mohlo zaznit v parlamentni rozpravé, nez dokumentu uZitecnému z hlediska evidence-based

policy-making.

2 body hodnocend dlvodova zprava je typicky zhruba stejné dlouhd jako navrh zédkona, zabyva se stejnymi
tématy jako ,jednobodové’ divodové zpravy, a navic souladem s mezindrodnimi zavazky a Ustavnim poradkem.
Kvalita a rozsah neni konzistentni — naptiklad je urcita ¢ast prilis struéna nebo zvlastni ¢ast nezahrnuje néktera

vvvvv

d@ivody pro nepfijeti (napf. ekonomické dopady &i rozpor s Ustavou), ne? 7e existuji diivody pro pfijeti.

DUvodova zprava, kterd je ohodnocena 3 body, je strukturou a zahrnutymi tématy obdobna té ,dvoubodové’.
Hlavnim rozdilem je, Ze tyto dlvodové zpravy jsou typicky podrobnéjsi, kvalitnéji zpracované a konzistentnéjsi.
Zpravidla jsou delSi neZz paragrafové znéni navrhu a Casto obsahuji alespon zakladni zakotveni odlvodnéni

nutnosti navrhu fakty. Konzistentnéjsi jsou zejména v tom ohledu, Ze zahrnuji vSechny vyse uvedené casti.

DUvodova zprava hodnocena 4 body dodrZuje standard ,tfibodovych’ divodovych zprav, ale ma Sirsi zabér.
Hodnoti dopady na korupcéni rizika, osobni Udaje, Zivotni prostredi, diskriminaci atd. Zpravidla ale nejde o
hodnoceni dopadi na vSechny relevantni oblasti — nékteré jsou zcela vynechané, u téch hodnocenych hodnoceni
Casto spociva ve frazi ,nema vliv’. | pres fadu nedostatkl jde o pridmérné kvalitni divodovou praci v pomérech 8.
volebniho obdobi. Takto hodnocené divodové zpravy jsou nejpocetnéjsi kategorii zhruba od 6. volebniho
obdobi, tedy roku 2010. V porovnani s ,dvoubodovymi‘ divodovymi zprdvami uz zde neni tak silné zaméreni
pouze na potencialni pfekazky pro pfijeti, ale také snaha — byt v praxi spi$ dérava — prezentovat divody k pfijeti

navrhu ve formé popsani cilového stavu, ktery ma navrh pfinést.
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5 body hodnotim kvalitni dvodové zpravy, které obsahuji podrobnou analyzu podloZenou fakty a daty,
vizualizaci formou grafl ¢i diagramu, peclivé hodnoceni soucasného stavu, divodl pro pfedloZeni i hodnoceni
dopadt na $iroké mnoZstvi zajmu. Stejné jako u ,&tyfbodovych’ je dodrZena struktura divodové zprévy dle LPV1®,
na rozdil od nich ale vSechny &asti obsahuji smysluplnou analyzu a jejich obsazeni neni pouze mechanickym
vyhovénim formalnim pozadavkdm. Ve dvou ze tti ptipadd 5 body hodnocenych dlivodovych zprav jde o navrhy,
pro které byla zpracovana RIA. To vhimam jako indikator toho, Ze RIA funguje minimalné tim, Ze donucuje tvlrce

davodovych zprav podrobnéji vyhledavat informace relevantni pro navrh, ktery pfipravuje.

Tabulka 4: Analyzované navrhy v jednotlivych volebnich obdobich a jejich hodnoceni

Cislo , L Ma M3 Bodové
tisku Nazev Predkladatel Dz? RIA? hodnoceni
1. volebni obdobi (1992-1996)
416 varh zdkona o Jednovrazc’)vevm' vladni navrh ano ne 1
pfidavku na nezaopatiené déti
178 Novela zakon&x c3 skonkych ,zar. aost. poslanecky navrh ano ne 1
spraveé ve skolstvi
472 Novela zakor?avo ochrané ovvzldusu o st. Vladni navrh ano ne 1
spraveé ochr. ovzdusi
2. volebni obdobi (1996-1998)
Navrh zak hnickych
28/0 avrv za or,1a ° tec,nlc ye vladni navrh ne ne 0
pozadavcich na vyrobky
Navrh 73k " -
41/0 avrh zakona 0. bezpecnosti a vladni navrh ano ne 1
plynulosti provozu
189/0 Navrh zakona o vysokych skolach poslanecky navrh ne ne 0
3. volebni obdobi (1998-2002)
VI. zak. o obecné prospésnych s
101 | h 2
016/0 bytovych druzstvech vladni navr ano ne
1273/0 VIadni navrh zédkona o vdleénych VIadni névrh ano ne )
hrobech
559/0 Navrh zakona o dani silni¢ni poslanecky navrh ano ne 2
4. volebni obdobi (2002-2006)
930/0 Novela z. o pOJIISt(',)VanI a finan. vyvozu Vladni navrh ano ne 3
se statni podporou
894/0 Novela z. o dichodovém pojisténi poslanecky navrh ano ne 3
793/0 Novela z. o obcich .navrh . ano ne 3
zastupitelstva kraje
5. volebni obdobi (2006—2010)
931/0 Novela z. o jednoroézové penézni ¢astce sendtni navrh ano ne 3
k dichodu
410/0 Vl.n.z. trestni zakonik - EU vladni navrh ano ne 2
544/0 Novela z. o Ceské televizi senatni navrh ano ne 1

109 ¢, 9 odst. 2 LPV, pozn. 62.
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Cislo ) . M3 M3 Bodové
tisku Nazev Predkladatel DZ? RIA? hodnoceni

6. volebni obdobi (2010-2013)

1002/0 Novela z. - autorsky zédkon - EU vladni navrh ano ano 4

255/0 Novela z. o vykonu Ustavni vychovy poslanecky navrh ano ne 4
avrh

112/0 Novela z. - soudni fad spravni navr ano ne 4

zastupitelstva kraje

7. volebni obdobi (2013-2017)

38/0 Novela z. o dani z ptidané hodnoty poslanecky navrh ano ne 2
77/0 Novela z. o ochrané ovzdusi senatni navrh ano ne 4
201/0 Novela z. o drdhach - EU - RJ vladni navrh ano ne 4

8. volebni obdobi (2017-2021)

1240/0 Novela z. o dlichodovém pojisténi poslanecky navrh ano ne 5
1116/0 Novela z. o statni socialni podpore - RJ vladni navrh ano ne 4
Novela z. o nékterych opatfenich v e
1053/0 oblasti kulturnich akei vladni navrh ano ne 4
907/0 Novela z. - Skolsky zdkon poslanecky navrh ano ne 2
Novela z. k ani davek :
730/0 ovela z. o poskytovan .cvlavie osobam poslanecky navrh ano ne 4
se zdravot. postizenim
580/0 Novela z. - dafiovy fad vladni ndvrh ano ano 5
Novela z. o elektronickych .y
417/0 komunikacich - RJ poslanecky navrh ano ne 2
357/0 Novela z. o' Statnim fondu dopravni .navrh . ano ne 4
infrastruktury zastupitelstva kraje
103/0 Novela z. o voIbachRjio Parlamentu CR - senatni névrh ano ne 4
Vl.n.z. o ndhradé Gjmy zpls.povinnym s
451/0 vladni navrh ano ano 5

ockovanim

Celkové analyza odhalila, Ze od zacdtku fungovani Poslanecké snémovny dochazi k postupnému zlepSovani
dlvodovych zprav. Byt je dnesni standard divodovych zprav vyrazné vyssi nez v rannych volebnich obdobich, to
neznamena, Ze jsou dnesni divodové zpravy konzistentné kvalitni. Ostatné i Ministerstvem vnitra vydana kniha
Legislativni proces o dlvodové zpravé uvadi, Ze ,jeji vyznam je ¢asto opomijen a neni ji ze strany navrhovatelii
zdkont vénovdna patfiénd pozornost“'®. To se projevuje vtom, Ze struktura a obsah dlvodové zpravy
predpokladany LPV (a zejména obsah obecné casti) je dodrzovany pouze formalné. Dlvodové zpravy napriklad
obsahuji zhodnoceni korupcnich rizik, ale toto zhodnoceni je jen malokdy zaloZzeno na fakty podlozené analyze,
naopak ¢asto jde o jednu vétu vyjadfujici, Ze navrh nema vliv na korupéni rizika. Oproti poZzadavkim obsazenym
v LPV jsou diivodové zpravy mnohem konzistentné&jsi v dodrzovani néleZitosti dle Jednaciho Fadu PS*t. Témito

naleZitostmi je hodnoceni pravniho stavu, vysvétleni nezbytnosti nové Upravy v obecné i zvlastni Casti,

110 | egislativni proces, pozn. 67, s. 322.
111 & 86 odst. 3 JRPS
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predpoklddany hospodaisky a finanéni dosah a zhodnoceni souladu s mezindrodnimi smlouvami*? a Gstavnim
poradkem Ceské republiky. Tyto pozadavky, které mizeme souhrnné oznacit za zakonnost diivodové zpravy, jsou

dodrZeny ve viech analyzovanych dlvodovych zpravach ze soucasného volebniho obdobi.

Boha¢!3 klade kromé zakonnosti na divodové zprivy dali poZzadavky. Témi je soulad s LPV, pFehlednost,
srozumitelnost a urcitost a stru€nost. Tyto poZadavky nepovaZuji za zcela souladné s legisprudencni teorii.
Pfinosem splnéni uvedenych pozadavkl je zjednoduseni prace s diivodovou zpravou v nasledujicich ¢astech
legislativniho procesu. To je jisté Zadouci dlsledek, z perspektivy legisprudencnich principl a povinnosti
zdkonodarce jej ale povaZuji za sekundarni vici prinosu diivodové zpravy pro kvalitu predpisu. Vzhledem k tomu

povazuji za Zadouci rozsifeni teoretickych pozadavku na dlivodovou zpravu o nasledujici:

1. podloZeni argument( analyzou relevantnich faktd,
2. srovnani soucasného stavu s cilovym stavem po pfijeti normy a projevenim jejich nasledkd,

3. vysvétleni dlvodu pfijeti daného feseni (varianty) vcetné dlivodu pfijeti pfipadnych sankci.

Tyto pozadavky zajistuji soulad s povinnosti vyhledavani relevantnich fakt(, povinnosti formulace problému,
povinnosti hodnotit a vaZit alternativy a povinnosti prognézy. Kromé rozsifeni teoretickych pozadavk( navrhuji
téz vyrazeni i Upravu jednoho poZzadavku, a totiZ stru¢nosti. Zde totiZz povaZzuji za dulezité rozliSit Uspornost
formulaci vedouci k vétsi hustoté informaci a stru¢nost ve smyslu kratkosti a povrchnosti. Usporné formulace
povaZzuji za Zzadouci soucast srozumitelnosti, pfehlednosti a urcitosti, nevidim tedy nutnost je prezentovat jako
separatni pozadavek. Kratkost povazuji za nezadouci, protoZe analyza ukazala kratsi divodové zpravy jako typicky

méné kvalitni.

112 ponékud prekvapivé zde Jednaci fad odkazuje pouze na mezinarodni smlouvy podle €l. 10 Ustavy, a nikoliv
na zavazky pro CR vyplyvajici ze élenstvi v Evropské unii.
113 | egislativni proces, pozn. 67, s. 325 — 327.
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Tabulka 5: Deficity dlvodovych zprav

Deficity dvodovych zprav
Cislo | Nazev popis
Nekonzistentni kvalita napfi¢ | Nékteré poslanecké, sendtorské nebo krajské divodové zpravy
8
typy predkladatell jsou nizsi kvality.
Nékteré dlvodové zpravy neobsahuji informace, na kterych jsou
Absence analyzy zaloZené na
9 zaloZeny argumenty ohledné soucasného stavu, nutnosti pfijeti
faktech
predpisu ¢i hodnoceni jeho dopad.
Zatimco vsechny analyzované dlivodové zpravy pini naleZitosti dle
Jednaciho fadu PS, naleZitosti dle LPV, zejména hodnoceni
10 Neplnéni nalezitosti dle LPV
dopadd na rlizné zajmy, nejsou plnény konzistentné napftic typy
predkladateld.
Napriklad hodnoceni korupcnich rizik nebo dopad(i na ochranu
Pouze formalni plnéni
11 osobnich Udaji byvd formalné zahrnuto, ale chybi skutecna
nalezitosti dle LPV
analyza.

3.3.3. HODNOCENi DOPADU REGULACE

Hodnoceni dopadu regulace (anglicky ,Regulatory Impact Assessment”, z cehoZ vychazi zkratka RIA) je ,soustava
metod smérujici k systematickému zhodnoceni negativnich nebo pozitivnich dopadd variant navrhovanych (ex
ante) ¢i existujicich (ex post) regulaci“** .Uprava RIA je obsazena v Obecnych zasadach pro hodnoceni dopad(
regulace®, Cilem RIA je vytvofit zdroj srozumitelné podavanych informaci, ktera tvofi podklad pro rozhodnutji,
které zlstava na politicich. RIA by pfitom neméla zlstat u snah kvantifikovat dopady, ale obsahnout téz diskusi

nad moZnymi variantami véetné varianty nepfijeti nové regulace?®.

Hodnoceni dopad( regulace ,je korunnim $perkem tvorby politik zaloZené na faktech”*” (tzv. evidence-based
policy-making). Ocekavani, ktera jsou na RIA kladena, jsou nemald — hodnoceni dopadd ma propojit problém,
zpUsoby jeho feSeni, potencialni dopady na prijemce prava, Zivotni prostredi, hospodarstvi a dalsi zajmy. Ma jit
o nastroj, ktery zajisti koherenci, transparenci a informovanost verejné politiky. Hlavni pfidanou hodnotou RIA je

hodnoceni alternativnich variant. RIA je také nastrojem spolupriace mezi legislativci, ktefi nabizi regulatorni

114 |bid, s. 248.

115 Obecné zasady byly pdvodné pfijatych usnesenim vlady &. 877/2007 a naposledy aktualizovany usnesenim
vlady ¢. 76/2016. Obecné zasady pro hodnoceni dopadi regulace, pozn. 84.

116 Nepfijeti nové regulace byva typicky v ZZ RIA oznadovano jako ,Varianta 0.

17 MOUSMOUTI, Maria. Designing Effective Legislation. Edward Elgar Publishing, 2019. ISBN 978-1-78811-823-
1. Dostupné z: doi:10.4337/9781788118231. S. 112.
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reSeni, a zdkonodarci, ktefi mezi témito resSenimi ¢ini politickou volbu. Proto je praktickad Uspésnost procesu RIA

podminéna svédomitym pfistupem aktérd z obou skupin!?8,

RIA se stala plnohodnotnou®®® ¢3sti legislativniho procesu v roce 2007, kdy byly vypracovany obecné zésady a RIA
byla zavedena do LPV. V roce 2011 byla agenda RIA pfevedena z Ministerstva vnitra na Urad vlady CR. Tato zména
byla provedena za G¢elem propojeni jednotlivych &sti legislativniho procesu??’. Ndsledné byla zaloZena Pracovni

komise pro hodnoceni dopadi regulace (Komise RIA) jako jedna z pracovnich komisi LRV.

V soucasnosti sice neni RIA zpracovavana u vsech navrhl zdkond, nicméné povinnost zpracovavat alesponi
prehled dopadi k ndvrhu zakona plati u vech névrhi vlddnich pfedkladatelt?l. Tento dokument nicméné neni
obsazen v knihovné VeKLEP u Zadného zanalyzovanych navrh( zdkon(, a to ani v historickych verzich
dokumentu. To vyznamné omezuje uZite¢nost takového hodnoceni, protoze jak bylo vySe uvedeno, hodnoceni
dopadi regulace ma slouZit politikim k tvorbé informovanych rozhodnuti. Tuto mou tezi ostatné potvrzuje i
vladni analyza, dle které ,vzhledem ktomu, Ze samotné vyplnéné prehledy dopadi nejsou nijak intuitivné
pristupné verejnosti, nelze ocekdvat, Ze by jejich obecny prinos pro informovanost zainteresovanych subjektt
mimo vefejnou sprdvu (a tedy obecné pro konzultace RIA) byl néjak vyznamny“*?2. V praxi je tedy nejddleZit&jsi
&asti prehledu dopadt kolonka ,, stanovisko predkladatele k [sic] zpracovdni RIA“*?3, kterd umoZiiuje predkladateli
navrhnout provedeni, popfipadé neprovedeni RIA. Pfedkladatel se vS8ak musi shodovat se stanoviskem Komise
RIA, jinak se rozpor fesi na Urovni ¢lena vlady nebo vedouciho jiného Ustfedniho organu, pfipadné se predlozi
k rozhodnuti vladé. V tomto ohledu bylo zavedeni prehledu dopad( Uspésné, protozZe zvysilo pocet predpisd,

k nimz je RIA zpracovana'®,

Vystupem procesu RIA je Zavérecna zprava RIA. Kvalitu ZZ RIA kontroluje v rdmci meziresortniho pfipominkového
fizeni Oddéleni pro koordinaci procesu RIA Utadu vlady'?®. Pokud dojde ke zméné navrhu pravniho piedpisu na
zakladé vysledkl jednani vlady, ZZ RIA se jiz neméni, pouze se to uvede v dlivodové zpravé. Nakonec kvalitu ZZ
RIA hodnoti Komise RIA, jejiz stanovisko se zapracuje do stanoviska LRV. Fungovani Komise RIA jakoZto
nezavislého dozorového organu je v evropském srovnani spise vzécné??®. Komise RIA vydavd k ZZ RIA stanoviska,
kterd bud neobsahuji pripominky, obsahuji doporucujici pfipominky, obsahuji zdsadni pfipominky

s doporucenim prepracovani, nebo obsahuji zasadni pfipominky s doporucenim vladé navrh neschvalit. V letech

118 bid, s. 112-113.

119 Tomu pFedchéazel pilotni projekt, ktery byl zaloZeny na prvnim ndvrhu metodiky RIA z roku 2005.

120 ykotveni RIA v Ceské republice [online]. Ufad vlady CR. [vid. 2021-07-09]. Dostupné

z: https://ria.vlada.cz/ria/ukotveni/

121 li¢ové kroky v procesu hodnoceni dopad( regulace (RIA) [online]. Vlada CR. [vid. 2021-07-09]. Dostupné
z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/ria/klicove-kroky/klicove-kroky-procesu-ria-92531/#1. krok

122 74véredna zprava z analyzy implementace a efektivnosti stavajiciho nastaveni procesu RIA v CR [online].
Vlada CR, 2013. [vid. 2021-07-10]. Dostupné z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/ria/aktualne/zaverecna-
zprava-z-analyzy-implementace-a-efektivnosti-stavajiciho-nastaveni-procesu-ria-v-cr-113120/

123 K|i¢ové kroky v RIA, pozn. 121.

124 7avéredna zprava z analyzy implementace RIA, pozn. 122.

125 Kli¢ové kroky v RIA, pozn. 121.

126 RegWatchEurope [online]. U¥ad vlady CR. [vid. 2021-07-09]. Dostupné z: https://ria.vlada.cz/mezinarodni-
aktivity/rwe/
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2017-2019, coz jsou posledni roky, za které jsou dostupnd data, byl pomér mezi stanovisky bez zasadnich
pFipominek (48) a stanovisky se zdsadnimi pfipominkami (50) cca 1:1'%. To znamen4, Ze Komise RIA doporuduje
celou polovinu ZZ RIA pfepracovat ¢i dokonce souvisejici navrh neschvalit viibec. Dovolim si poznamenat, Ze tento
pomeér je vyrazné problematicky v ohledu k tomu, Ze pfedkladani ke Komisi RIA probiha soubézné s predkladanim
navrhu LRV, tedy v dobé, kdy uz probéhla pripominkova tizeni a kdy naprosta vétSina prace na ndavrhu uzZ je
dokoncena. Systém, ktery takto zavazné nedostatky identifikuje az v takto pozdnim stadiu trpi tim, Ze bud povede
k vyraznému prodlouZeni a zkomplikovani legislativniho procesu (coz poskodi napf. povinnost napravy), nebo
bude zcela neefektivni tim, Ze pripominky budou formalné vyporadany bez provedeni rozsahlych zmén, na které

mitily.

Rozsitenych problém(, které vedou k takto nizké uspésnosti ZZ RIA pred Komisi RIA, je vicero. Pfedkladatelé se
soustfedi na formalni divody predklddani pFedpist misto vécnych diivod(i*?®. Uvedené cile regulace nebyvaji
rozdélené dle priority, obecnosti, ani nejsou kvantifikovatelné. Nedostate¢né je hodnoceni variant, ¢asto proto,
7e obsahuje pouze ,variantu 0’ (nepfijeti ndvrhu) a ,variantu 1*2°, Problémem je té7 nedostateénd zkusenost
predkladatelll s kvantitativnim i kvalitativnim vyzkumem, kterd vede k nedostatecné ekonomické analyze a
k opominani dopad(i na subjekty mimo veFejnou spravu®3. Poslednim nedostatkem je velmi formalné a bez

praktického vécného piinosu zpracovavand &ast o pfezkumu U&innosti, implementaci a vynucovani*3!,

Zavérecna zprava RIA byla v letech 2015-2019 zpracovana celkem u 186 ndvrhi zdkona a u 16 vécnych zaméra.
To odpovida 57 % vsech vladnich navrh(i zakon( a 100 % vécnych zamér(. Z dat uvedenych v tabulce 6 Ize vycist
nékolik trend(. Prvnim trendem je, Ze byt RIA je zpracovéavéana konzistentné u véech vécnych zamérd, zpracovani
vécnych zamérl je ve skutecnosti velmi vzacné ve srovnani s po¢tem pfipravovanych navrh( zakont. Dalsim
trendem je, Ze podil navrh(i zakona, u kterych je ZZ RIA zpracovana, klesa. Tento trend neni omezeny na nize
uvedené ctyrleté obdobi, objevuje se dlouhodobéji. Oproti roku 2016 doslo v roce 2017 k vyraznému propadu
v poctu vladnich navrh( zdkonl i navrh( zakond, u kterych se zpracovava RIA. To souvisi s tim, Ze v roce 2017
probéhly volby do Poslanecké snémovny. Nicméné zatimco pocet vladnich navrhi zakonl od roku 2017
kazdorocné roste (do roku 2019, odkud pochazeji posledni zvefejnéna data), pocet navrhil se zpracovanou ZZ
RIA naddle stagnuje. V kazdém roce v obdobi let 2012 az 2016 bylo provedeno vice RIA nez v kterémkoliv

pozd&jsim roce®3?,

127 pyehled ¢innosti Komise RIA [online]. Utad vlady CR. [vid. 2021-07-06]. Dostupné

z: https://ria.vlada.cz/komise/vyrocni-zpravy/

128 Na pfiklad takového postupu jsem narazil jiz u jedné ZZ RIA, kterou jsem struéné zminil v ¢asti o dtivodovych
zpravach. Misto hodnoceni vécného dlivodu potreby novely se zprava soustfedila na nutnost transponovat
evropskou smérnici.

129 Na tento problém té7 upozorfiuiji jiz v ¢asti o diivodovych zpravach.

130K ARPEN, XANTHAKI, pozn. 74. Popisovany problém se projevuje té? ve formulaci ,nemd dopad”, kterd je
Casta téZ v divodovych zpravach.

131 7avéredna zprava z analyzy implementace RIA, pozn. 122.

132 ptehled ¢innosti komise RIA, pozn. 127.
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Tabulka 6: srovnani vécnych zamérd a ndvrhd zakona podle toho, zda obsahuji zavérecnou zpravu hodnoceni

dopadd regulace®®.

Vécny zamér bez ZZ Navrh zakona bez ZZ
rok Vécny zamér s ZZ RIA Navrh zakona s ZZ RIA

RIA RIA

2016 8 0 76 24
2017 4 0 32 24
2018 2 0 39 39
2019 2 0 39 55
celkem 16 0 186 142

Vyse uvedeny proces zajistuje komplexni Upravu procesu RIA a tvorby zavéreénych zprav RIA. Zcela separatni
otazkou vsSak je, nakolik jsou informace a argumenty, které RIA pfinasi, implementovany do politického
rozhodovani. Dovolim si tvrdit, Ze nedostatecné, a to z nékolika dlivodl. Jednim je, Ze cilové fesSeni je Casto
domluveno politicky bez ohledu na RIA nebo v rozporu s doporucenimi RIA. Cilové feSeni miZe predchazet
procesu RIA, pokud napftiklad vyplyva z Programového prohlaseni vlady. Stejné tak muze dojit k politické volbé
dle RIA neoptimalniho feseni v ramci projednani na vladé nebo pfi projedndvani v Parlamentu. V pfipadech, kdy
je ndvrh predkladdn na zakladé politického rozhodnuti, je RIA legislativci kritizovdna jako zbyte&na®3‘. Ze strany
poslancl a senatori lze konstatovat, Ze ,mira vyuZiti RIA je relativné velmi mald, [...] poslanci a sendtofi proces
RIA viibec neznaiji, [...] popFipadé védi, alespori v zdkladni podobé, k Eemu RIA je, ale nezajimd je to.“*3> Nevladni

predkladatelé navic nemaji povinnost RIA ke svym navrhim zpracovavat.

Velmi specifickym problémem hodnoceni dopad( v ceském prostredi je outsourcing, tedy jejich zpracovavani
nikoliv legislativci ¢i aparatem jejich uradl, ale soukromymi spolec¢nostmi. Napriklad jedna poradenska
spolegnost se chlubi tim, Ze zpracovala celych 34 studii RIA'3® (stejna spolecnost téZ poskytovala poradenstvi pfi
zpracovavani metodik, na jejichZ zdkladé se RIA vytvaFi'®). Kratké internetové vyhledavani odhali celou fadu
dalsich poradenskych firem, které nabizeji zpracovani hodnoceni dopadU regulace. Co vsak v mé zkusenosti ani
podrobnéjsi hledani neodhalilo, je odborna reflexe tohoto fenoménu. Dostupnost nezavislé a odborné literatury
k hodnoceni dopadt regulace je v ¢eském prostifedi (zvlast v mezindrodnim srovnani) obecné nizka az tristni.
Nicméné ani existujici zdroje se fenoménu outsourcingu nevénuji. Neni reflektovan napfiklad ani v nedavné

diplomové praci, kterd se vénovala vyhradné RIA®. Pfitom si na zdkladé osobni zku$enosti s komunikaci

133 |bid.

134 bid.

135 | bid.

136 Seznam studii RIA [online]. EEIP, a.s. [vid. 2021-07-18]. Dostupné z: http://www.eeip.cz/cs/hodnoceni-
dopadu-regulace/popis-sluzeb/seznam-studii-ria/

137 poskytovani poradenstvi pfi zpracovani diléich metodik RIA [online]. EEIP, a.s. [vid. 2021-07-18]. Dostupné

z: http://www.eeip.cz/poskytovani-poradenstvi-pri-zpracovani-dilcich-metodik-ria/

138 KUBICKA, Adam. Efektivnost normativni regulace. Proces RIA v pfipravé legislativniho ndvrhu. [online]. Plzer,
2019. Diplomova prace. Zapadoceskd univerzita v Plzni. Dostupné

z: https://dspace5.zcu.cz/bitstream/11025/41453/1/Diplomova %20pra ce Kubic kaA.pdf

44


http://www.eeip.cz/cs/hodnoceni-dopadu-regulace/popis-sluzeb/seznam-studii-ria/
http://www.eeip.cz/cs/hodnoceni-dopadu-regulace/popis-sluzeb/seznam-studii-ria/
http://www.eeip.cz/poskytovani-poradenstvi-pri-zpracovani-dilcich-metodik-ria/
https://dspace5.zcu.cz/bitstream/11025/41453/1/Diplomova_%20pra_ce_Kubic_kaA.pdf

s legislativci a praci s legislativnimi ndvrhy dovolim tvrdit, Ze o fenoménu outsourcingu RIA existuje obecné

povédomi.

V absenci literatury, ktera by pfinasela informace o tom, jaky vliv ma outsourcing na neverejny proces tvorby RIA,
je tézké o tomto fenoménu vyndset komplexni soudy. V jediném pramenu, ktery se mi podafilo dohledat,
predsedkyné Komise RIA prezentuje outsourcing jako vhodnou ale drahou metodu ex-post RIA, protoZe urednici
mohou byt neochotni kritizovat dfivéjsi praci svych kolegi'*. Tato izolovanost od pfipravy ndvrhu ma nicméné i
opacnou stranu mince. V ramci procesu RIA je vytvareno know-how; cilem RIA neni jen zvolit nejvhodnéjsi
alternativu, ale akumulace védomosti, ktera umozni takovy zavér ucinit. Pokud je RIA zpracovavdna externim
dodavatelem, pak jsou takové védomosti akumulovany mimo ufady, které tvofi legislativni ndvrhy. Dodavatel
shrne, co zjistil, vZZ RIA, ale informace, které posbiral v ramci pripravy ZZ RIA by mohly byt uZitecné pfi
vyporadani pfipominek ¢i u budoucich navrh(. Z legisprudencni perspektivy tedy vyplyva, Ze outsourcovana RIA
neplni do stejné miry povinnost vyhledavani relevantnich faktd, jako RIA tvorena v ramci pfislusného uradu.
K tomu bych rad poznamenal, Ze kritizuji rozdrobeni procesu — nikoliv kvalitu externé zpracovanych ZZ RIA,

k ¢emuz v soucasnosti neexistuji analyzy.

Dal$im uskalim implementace RIA je byrokraticky odpor'®. Ze strany predkladatell navrhl zdkonl muzZe byt
v praxi RIA povaZovana jako ,,obtiZnd a vlastné otravnd povinnost sepsdni dalsiho papiru, se kterym se legislativci
musi vyrovnat“*!. Jednim z dGsledk(i tohoto odporu miZe byt neplnéni povinnosti tykajicich se RIA tam, kde
nejsou podrobeny kontrolnimu procesu, kterému je podrobena napf. ZZ RIA. Jednou z téchto povinnosti je
povinnost pfi predkladani nelegislativnich material( vladé, ktera obsahuji navrh legislativniho feseni, zpracovat
minimalné pfehled dopadl RIA*, K mému nejlep$imu védomi se otdzce plnéni této povinnosti vénovala pouze
jedna analyza z let 2012-2013, kterd dospéla k zavéru, Ze tato povinnost v zdsadé dodrzovéna neni'*3. Obdobnym
pfipadem muZe byt (ne)provadéni ex-post RIA (o ex-post RIA viz nize). Dle vlady ,se prezkum ucinnosti de facto
neprovddi (pokud nedochdzi k dal$i novele pfedpisu a tehdy se zpracovdvd zcela novd RIA)“***. Jsem si védom jen

jediného pfipadu, kdy byla ex-post RIA zpracovana, coz bylo v piipadé zdkona o statni sluzb&,

Dalsim problémem potencialné pramenicim z byrokratického odporu k RIA je soubéh pripravy RIA a
hodnoceného navrhu. V dotaznikovém Setfeni mezi legislativci pouze 15 % respondentd odpovédélo, Ze
zpracovava RIA vZdy pred zahdjeni praci na samotném hodnoceném predpisu. Opacny pfistup — tedy pfiprava

RIA soubéiné s ndvrhem ¢i dokonce nasledné — pfitom nemUze plné naplnit cile RIA. PfinejlepSim v takovém

139 vejvodova, Alzbéta. Pii psani zakon( vlada &asto prehlizi naklady — rozhovor s Jifinou Jilkovou. Ekonom.
5/2021.

140 | egislativni proces, pozn. 67, s. 249.

141 J{LKOVA, Jitina. Hodnoceni dopad( regulace — mdze pomoci zlepsit legislativni proces? [online]. Zakon roku,
2019. [vid. 2021-07-10]. Dostupné z: https://www.zakonroku.cz/2019/10/28/hodnoceni-dopadu-regulace-
muze-pomoci-zlepsit-legislativni-proces/

142 €. IV odst. 7 Jednaciho tadu vlady. Jednaci Fad vlady [online]. VlIdda Ceské republiky. [vid. 2021-07-10].
Dostupné z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/dokumenty/jednaci-rad-vlady-91200/

143 7avéredna zprava z analyzy implementace RIA, pozn. 122.
144 |bid.
145 \/EJVODOVA, pozn. 139.
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ptipadé RIA slouZi jako analyza naklad(i regulace, nikoliv ale uZ jako nastroj ke zvy3eni kvality legislativy'*. Vyhoda
pfipravy RIA pted ndvrhem je, Ze v takovém pFipadé mdze RIA pomoci splnit povinnost formulace problému,
povinnost vyhledavani relevantnich faktl povinnost hodnotit a vazit alternativy. Pokud je RIA pfipravovana
soubéZzné ¢i nasledné, hrozi, Ze se z ni stane pouze obhajoba FeSeni, kterd jiz byla zvolena pfi pfipravé ndvrhu.
V takovém pfipadé neni prekvapivé, Ze mizZe RIA pripadat legislativelm jako ,otravnd povinnost’, protoze se

takova RIA obsahem bliZi (jinak formulované) druhé ddvodové zpravé.

Obecné zasady RIA jsou konkretizovany metodikami pro urcité oblasti. V soucasnosti existuji dvé zavazné:
metodika stanoveni nadkladl na vykon statni spravy v pfenesené plsobnosti a metodika méfeni administrativni
zatéZze podnikatelld. Tyto dokumenty obohacuji proces RIA o konkrétni analytické metody, které lze pouZit
k ziskani kvalitnéjsich dat o zjiStovanych skute¢nostech. Z hlediska legisprudence je zajimavéjsi metodika a
manual k zapojovani vefejnosti do pfipravy vladnich dokumentu, ktery mize prispét ke kvalitnéjsimu vyhledavani
relevantnich faktl, protoZze mudze pfinést do procesu RIA rozmanité nové informace, které by se bez Siroké
participace do procesu dostat nemohly. Zvlast zajimava je také metodika k pfezkumu ucinnosti pravnich
predpisi!¥’, tzv. ex-post RIA. Tato metodika slouZi k hodnoceni dopad jiz Uginnych pravnich pfedpisd a mize
vést k vyhodnoceni nutnosti je novelizovat. Na rozdil od vSech procesi a nastrojl uvedenych v této i predchozich
Castech prace tedy jde o nastroj jednoznacné cilici na naplnéni legisprudencniho principu docasnosti a na splnéni
povinnosti retrospekce a napravy. Dle Obecnych zasad pro RIA je nastaveni procesu prezkumu regulace soucasti
ZZ RIA. Toto nastaveni spociva napfiklad ve stanoveni terminl nebo frekvence provadéni ex-post RIA, indikatord
pouZitych k hodnoceni nebo rozsahu a zplisobu sbéru dat'*®. P¥estoZe jde tedy o povinnou souéast RIA, neexistuje
jiz pravni povinnost provadét ex-post RIA tak, jak byla naplanovana v ZZ RIA. Pfislusna metodika se opira pouze
o kompetencni zakon, ktery stanovi obecnou povinnost ministerstev zkoumat spolecenskou problematiku

v okruhu své plsobnosti a analyzovat dosahované vysledky*.

Ve shrnuti tedy Ize Fici, Ze z obecného hlediska nastaveni, procesu a principl RIA se zda, Ze jde o dobfe
formulovany mechanismus, ktery mize mit redlné prinosy pro kvalitu legislativy. Zakotveni RIA v LPV, Jednacim
radu VIady, Obecnych zasadach RIA i metodikach je propracované. Komise RIA pini roli dlleZitou kontrolni funkci.
Kvalita pravidel pro RIA je napFiklad ve srovnani s regionem CCE (stfedni a vychodni Evropa) v CR vysokd®®. Tato
kvalita procesu se nicméné nemusi projevovat v praktické implementaci RIA do rozhodovani. Byrokraticky odpor
a omezena metodologickd kvalifikovanost vedou k formalistickym ZZ RIA a k nedodrzovani povinnosti, které
nejsou pevné procesné osSetfené a kontrolované. Neznalost RIA, nezajem a preference politickych reseni
zdkonodarci vede k nevyuzivani zavérd RIA v ramci politického rozhodovani. Jinymi slovy: , Ve své podstaté tak

nejde o to, zda skutecné je prijeti nové prdavni normy nejvhodnéjsim moZnym resenim, ale zda pfi tomto prijeti

146 J{)LKOVA, pozn. 141.

147 Dokumenty a metodiky RIA [online]. Utad vlady CR. [vid. 2021-07-12]. Dostupné

z: https://ria.vlada.cz/dokumenty/

148 Obecné zasady RIA, pozn. 94.

149 § 22 kompetenéniho zédkona

150 STARONOVA, Katarina. Regulatory Impact Assessment: Formal Institutionalization and Practice. Journal of
Public Policy [online]. 2010; 30(1), 117-136. ISSN 0143-814X, 1469-7815. Dostupné

z: d0i:10.1017/50143814X09990201
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byla napinéna procedura poZadovand jinou prdvni normou. Prdvni systém totiZ sdm stanovil, jaké prdvni normy

budou legitimni, kdyZ jako jediny podklad legitimity urcil legalitu

w151

Tento nazor odpovida zavéru, Ze praxe procesu RIA pomérné Uspésné odpovida pravni Upravé procesu RIA, ale

neodpovida dostateéné povinnostem zakonodarce formulovanym na zdkladé legisprudencnich princip(.

Poznamka o legalité urcujici legitimitu zcela vystihuje (byt zfejmé neldmysiné) nenaplnéni legisprudencniho

pozadavku ospravedInitelnosti pfijimané legislativy.

Tabulka 7: deficity hodnoceni dopadi regulace

Deficity hodnoceni dopadd regulace
Cislo Nazev popis

Legislativci ¢asto povazuji RIA za otravnou povinnost, kterou neni

potfeba plnit tam, kde neni kontrolovana (ex-post RIA, prehled
12 Byrokraticky odpor k RIA

dopadd u nelegislativnich dokumentl obsahujicich navrh

legislativniho reseni).

Legislativci dobfe rozumi procesu RIA, ale nemaji zkuSenost
13 Nizka metodicka kvalifikovanost

s kvantitativnim a kvalitativnim posuzovanim dopadu.

U externé zpracovanych RIA se pfesouva know-how z jejich tvorby
14 Outsourcing RIA

pryc z prislusnych arada.

Komise RIA hodnoti navrhy v pozdni fazi jejich pripravy, coz
15 Nedostatky se odhali pozdé

omezuje praktické reflektovani pfipominek.

Pokud RIA neni zpracovana pred navrhem, vyrazné se omezuje jeji

RIA byva zpracovana soubéiné
16 uzite¢nost, napfiklad nemuze slouzit k rozhodnuti, zda vlbec o
s ndvrhem

regulaci daného problému usilovat.

Prezkum ucinnosti pfijaté regulace mlze byt klicovym nastrojem
17 Ex-post RIA prakticky nefunguje | pro splnéni povinnosti retrospekce a napravy, v praxi vsak neni

vyuzivan.

Politici RIA neznaji a nerozumi jeji uZite¢nosti, pfipadné preferuji
18 Politici RIA nevyuZivaji

vlastni politicka reseni nezavisle na hodnoceni jejich dopad.

Podil ndvrhl, ke kterym se pfipravuje RIA, je mezirocné

RIA je zpracovdvana pro nizky
19 nekonzistentni, ale pohybuje se okolo poloviny navrh( vladnich
pocet navrhi
predkladatelll. Nevladni predkladatelé RIA nezpracovavaji vibec.

151 KLUSONOVA, Markéta. Posuzovani nutnosti pravni regulace. Casopis pro prdvni védu a praxi. 2014(1), 7.
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3.4. VLIV LEGISLATIVNIHO PROCESU V PARLAMENTU NA KVALITU LEGISLATIVNI TVORBY

PRAVA

3.4.1. PRAVIDLA PARLAMENTN{ PROCEDURY

Uprava parlamentniho zékonodarného procesu je zaloZena na Ustavé!®2. Tato Uprava je velmi struénd, napiiklad
cely proces projednani navrhu Poslaneckou snémovnou je upraven nasledovné: ,Ndvrh zdkona, se kterym
Poslaneckd snémovna vyslovila souhlas, postoupi Poslaneckd Snémovna Sendtu bez zbyteéného odkladu.” >3
Tento pristup Ustavodarce ponechavd velky prostor pro zakonodarce, aby si sam upravil podrobnosti
parlamentnich procedur v jednacich radech. To je logické, protoze pravidla parlamentnich jednani musi usilovat
o naplnéni dvou casto protichidnych cild. Prvnim cilem je praktickd funkénost parlamentu, jeho schopnost
bezproblémové a ¢asové efektivné plnit svou zakonodarnou funkci. Druhym zajmem je zajisténi clenim komory

dostatek prostoru k svobodnému vyjadfeni ndzord a informovanému rozhodovani®>,

V predchozich ¢astech jsem popsal proces, kterym se navrh zakona dostane k predsedovi Poslanecké snémovny.
Doplnim pouze, Ze u nevladnich predkladateld ma vlada tficetidenni lhGtu, béhem které se mize k navrhu
vyjadFit!>>. Nasledné organizaéni vybor navrhne garanéni a ptipadné dal3i vybory, které maji navrh projednat a
urdi zpravodaje pro prvni &teni'®®. Pfedseda PSP névrh zakona doruéi poslanciim a poslaneckym klubdm nejméné
10 dni pfed schiizi Snémovny, kde md dojit k prvnimu ¢teni®™. Prvni ¢teni Setii ¢as tim, Ze umoZiuje v rané fazi
ukondit projedndvani navrhd, které nemaji Sanci na pfijeti. Pravé prvni cteni tedy typicky byva déjistém

nejzasadnéjSich politickych debat>®

. Vpribéhu prvniho cteni Ize navrhnout vraceni predlohy navrhovateli
k dopracovani a navrh na zamitnuti. Pokud je jedno z téchto hlasovani Uspésné, projedndvani navrhu konci.
Pokud ne, nadvrh je prikdzan vyboru k podrobnéj$imu projednani. JRPS obsahuje moinost zrychleného
projednani, kdy lze schvalit ndvrh jiz v prvnim ¢teni. Takovy proces vyrazné zrychluje ale i omezuje projedndavani
navrhu. Podminkou je ndvrh na vyuziti tohoto procesu v divodové zpravé, a Ze se proti navrhu nepostavi 50

159

poslancti nebo 2 poslanecké kluby >°. V takto zrychleném jednani neni vilbec mozné predkladat vécné

pozméhovaci navrhy!®°,

Na prvni ¢teni navazuje projednani ve vyborech. Ty jsou tvofeny poslanci zamérenymi na danou problematiku,
jejich jednani jsou verejna a Casto se jich Ucastni zastupci predkladatele (Clenové vlady, ndmeéstci), odbornici a

nékdy téz zastupci zajmovych skupin. Vybory ¢asto formuluji pozménovaci navrhy, které jako predjednané maji

152 7ejména ¢l. 45 a7 48 Ustavy.

153 . 45 Ustavy.

154 | egislativni proces, pozn. 67, s. 98.

155 dle ¢l. 44 Ustavy.

156 & 88 JRPS.

157§ 89 JRPS.

158 | egislativni proces, pozn. 67, s. 100-101.

159 ve volebnich obdobich, ve kterych vznikne vét$i mnoZstvi malych poslaneckych klubd, pfitom maZe mezi
pozadavky 50 poslanct a 2 poslaneckych klub( panovat vyrazny nepomér, ktery umozriuje velmi nizké mensiné
poslanct navrh zablokovat.

160 § 90 odst. 2 az 6 JRPS.
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vysokou Sanci prijeti. Nékdy predkladaji tzv. komplexni pozménovaci ndvrhy, které prakticky nahrazuji text

ndvrhu zakona textem vlastnim?6..

Pfedseda Poslanecké snémovny rozesle poslancim usneseni vybord nejméné 24 hodin pred druhym ctenim.
Obecnd rozprava druhého ¢teni funguje obdobné prvnimu ¢teni. Pokud po ni neni ndvrh vracen vyboru k novému
projednani®?, nasleduje podrobna rozprava, béhem které Ize poddvat pozméfovaci ndvrhy. Lze navrhnout

zamitnuti ndvrhu, o tom se véak hlasuje aZ ve tfetim &teni'®.

Tretimu ¢teni predchazi jednani garancniho vyboru o pozménovacich navrzich a navrhu postupu hlasovani. Treti
Cteni nasleduje zpravidla minimalné 14 dnd po tom, co pozménovaci navrhy z druhého cteni byly doruceny
poslanciim %%, Jadrem tietiho &teni jsou hlasovani, vrozpravé Ize navrhnout pouze opravu legislativné
technickych, gramatickych, pisemnych ¢&i tiskovych chyb nebo navrh na opakovani druhého &teni'®>. Snémovna
hlasuje nejdfive o pripadném navrhu na zamitnuti, poté o pozménovacich navrzich, nakonec se usnese, zda

vyslovuje souhlas s navrhem zdkona.

V tretim Cteni je klicova role zpravodaje, ktery urcuje, v jakém poradi se bude o pozménovacich navrzich hlasovat
a ma spolecné s predkladatelem zdkona pravo vyjadfit se kjednotlivym ndvrhim. Vzhledem ktomu, Ze
pozmeénovaci navrhy jsou Casto provazané ¢i naopak protichlidné, je zpravodaj v obtizné a odpovédné pozici, kdy
se snaZi zabranit vzniku chaosu a nepfehlednosti v ¢asto po&etnych navrzich'®. V této praci je podpofen vysledky

jednani v garan¢nim vyboru.

Projednavani zakonl v Senatu je relativné podobné, ale lisi se dvéma hlavnimi ohledy. Prvnim je, Ze Senat ma
k projednani navrhu prekluzivni IhGtu tficeti dn(, a pokud se v této |hGté nevyjadri, plati, Ze ndvrh zdkona je
pfijat!®’. Druhym rozdilem je, Ze Senat projedndva ndvrhy v jediném &teni. Proto organizaéni vybor nejdfive
pridéli navrh vyboru ¢i vyborm k projednani a az poté se o navrhu jednd na plénu. Projednavani obsahuje
obecnou i podrobnou rozpravu a umozriuje podavani pozménovacich navrhl. Kromé institutu vysloveni vile se
navrhem nezabyvat, ktery ma nasledek obdobny schvaleni, je proces projednavani navrhu pomérné podobny
PS8 Senat ma pét moZnosti: miZe nechat marné uplynout tficetidenni Ih(itu, nebo se usnést, Ze se nadvrhem
nebude zabyvat, Ze ndvrh schvaluje, Ze navrh zamita, nebo Ze ndvrh vraci s pozménovacimi navrhy. Ke schvaleni
senatni verze Snémovna potrebuje prostou vétsinu; k prehlasovani senatniho veta nebo nepfijeti senatnich

navrhd potiebuje vétsinu absolutni®,

161 | egislativni proces, pozn. 67, s. 103—104.

162 § 93 odst. 2 JRPS.

163 § 94 odst. 4 JRPS.

164 Mozné zkratit nejvy$e na 7 dn(. D¥ive byla Ihita 72/48 hodin. § 95 odst. 1 JRPS.
165 § 95 odst. 2 JRPS.

166 | egislativni proces, pozn. 67, s. 108.

167 ¢|. 46 Ustavy.

168 § 98 a nasl. JRS.

169 ¢|. 46-48 Ustavy.
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3.4.2. OTAZKA KVALITY POZMENOVACICH NAVRHU

Vliv parlamentniho procesu na kvalitu (zejména) vladnich navrhid zakonU je dnes v literatufe obecné povazovany
za negativni: ,Ukazuje se tedy, Ze praxe hojné poslanecké iniciativy, kterd byla funkéni v pocdatku 90. let, nyni
ohroZuje snahu zdkonoddrce po uéinné, celistvé a strategicky budované legislativé“’° nebo ,Kritizovand nizkd
z potencialnich diivod( je, 7e pozméHovaci navrhy neobsahuji diivodové zpravy nebo RIA a v souladu s JRPS
nejsou projednavany vladou ani vybory PS. Pozménovacich navrhl je pfitom velké mnoZstvi. Ve Ctvrtém
volebnim obdobi bylo pfedloZeno primérné 13 pozmérovacich ndvrhd k zékonu, z nichZ 57 % bylo ptijato'’2. Na
zkvalitn&ni pozménovacich navrhi a procesu jejich pfedkladani mifil navrh novely JRPS z roku 2012. Tento navrh
zavadél povinnost predkladat pozmériovaci navrhy s odlivodnénim, které obsahuje mnohé naleZitosti divodové
zpravy — vysvétleni nezbytnosti navrhu, souladu s mezindrodnimi zavazky nebo predpokladany hospodarsky
dopad. Navrh také usiloval o umoznéni predkladani komplexnich pozménovacich ndvrh( pouze garancnim
vyborlim, nikoliv jednotlivym poslanciim. Také se navrhovalo, aby garancni vybor projednal pozménovaci ndvrhy,
které byly nové podany jednotlivymi poslanci v druhém &teni'’®. Tyto ndvrhy povaZuji za Zadouci, protoze
ponékud zmensuji dnes drasticky rozdil mezi procesem ptipravy vladnich ndvrh(a zakond a pozménovacich
navrh(. Zatimco v predchozich castech jsem popsal komplexni mechanismy, které slouZi k plnéni
legisprudencnich principl a povinnosti zakonodarce v procesu pfipravy viadniho navrhu zakona, v praxi mize byt
takto pfipraveny navrh ¢astecné (Ci zcela) nahrazen (komplexnim) pozménovacim navrhem, proces jehoz tvorby
je velkou nezndmou. Névrh novely JRPS nicméné nebyl pfijat, jeho projednavéni bylo ukonéeno s koncem
volebniho obdobil’*. Stejné tak neuspéla snaha kabinetu P. Nedase, ktery v Programovém prohlaseni vlady
deklaroval zamér zavést povinnou pisemnou formu pozménovacich navrhi véetné odlvodnéni, posouzeni RIA a
korupénich rizik a vyjadieni gestora'’®. Skalik oznaduje za mozny diivod nizké kvality pozméfovacich navrh( téz

netransparentni rozhodovéni uvnitf politickych stran, kde tyto ndvrhy &asto vznikaji'’®.

170 SKALIK, Jan. Pozménovaci navrh jako indikator pfi pfijimani ¢eské legislativy Zivotniho prostfedi. Socidini
studia / Social Studies [online]. 2013; 10(1), 75—94. ISSN 1803-6104, 1214-813X. Dostupné

z: d0i:10.5817/S0C2013-1-75. S. 91.

171 | egislativni proces, pozn. 67, s. 105-106. Obdobna kritika té7 v ZBiRAL, pozn. 89.

172 MANSFELDOVA, Zdenka a Luka$ LINEK. Cesky parlament ve druhé dekddé demokratického vyvoje. 1. vyd.
Praha: Sociologicky tstav AV CR, 2009. Sociologické studie 09:8. ISBN 978-80-7330-171-2. S. 71.

173 Navrh na zmény legislativniho procesu. Prdvni rozhledy [online]. 2012(6). [vid. 2021-07-11]. Dostupné

z: https://www.beck-online.cz/bo/chapterview-
document.seam?documentld=nrptembrgjpxa4s7gzpxgx3ine&grouplndex=1&rowlndex=0. Uvedeny navrh je
vedeny jako snémovni tisk 577 z 6. volebniho obdobi PS, pozn. 59.

174 Senatni ndvrh novely JRPS, snémovni tisk 577, 6. volebni obdobi, pozn. 59.

175 vIdda chce zvysit kvalitu a efektivitu tvorby pravnich pfedpist. Prdvni rozhledy [online]. 2010(16). [vid. 2021-
07-11]. Dostupné z: https://www.beck-online.cz/bo/chapterview-
document.seam?documentld=nrptembrgbpxads7ge3f6427nfya&groupindex=25&rowindex=0

176 SKALIK, pozn. 170, s. 91.
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3.4.3. VNIMANE NEDOSTATKY PARLAMENTN{ PROCEDURY

Snahy novelizovat parlamentni proceduru jsou ¢etné, ale vétSinou nelspésné — napfiklad v 6. — 8. obdobi bylo
snémovné predloZeno 15 navrh( novely JRPS, z nich? pouze 3 byly schvédleny'’”. Tyto navrhy jsou dobrym zdrojem

informaci o nedostatcich, jez Ucastnici zakonodarného procesu vnimaji.

LHOTA PRO PROJEDNANI NAVRHU SENATEM

Ustava stanovuje pro projednani ndvrhu zakona Sendtem tficetidenni prekluzivni Ih(itu'’®. Tato lhdta mize
vyznamné omezovat moznost Senatu smysluplné se zabyvat navrhy. Zejména je problematicka v pfipadech, kdy
Poslaneckd snémovna postoupi velké mnozZstvi ndvrh( najednou nebo kdyz je potfeba projednat rozsahly névrh.
Senatorlim casto nemusi pomoci ani to, Ze sleduji navrhy zdkond uZ od predloZzeni Snémovné — v mnohych
ptipadech totiz dochdzi v PS k Gplnému pfepracovani ndvrhu zdkona'”. T¥icetidenni Ih(ita tedy maZe zabrariovat
Senatu napravovat nedostatky, které se do navrh( dostaly skrze pozménovaci navrhy v Poslanecké snémovné.
Snaha o zménu této Ihlty je pfitom dlouhodoba. Jiz navrh z roku 2000, navrhoval, aby mél Senat pravomoc IhGtu
si v nutnych pfipadech prodlouZit'®. Navrh ze soudasného volebniho obdobi Snémovny dokonce navrhuje

tficetidenni Ih(tu zcela nahradit $edesatidenni'®®,

PROJEDNAVANI POZMENOVACICH NAVRHU SENATU VE SNEMOVNE JEDNOTLIVE

K prehlasovani senatnich pozménovacich navrhli potfebuje Snémovna absolutni vétsinu. Prostou vétsinou, tedy
stejnou vétsinou, kterou Snémovna pfijala navrh ve tfetim ¢teni, mdze pouze pfijmout senatni verzi. Proto vznika
problém, pokud prosta, ale mensi nez absolutni, vétSina poslanct chce zdkon pfijmout, ale vadi jim néktery
konkrétni pozménovaci navrh pfijaty v senatni verzi. Takova situace ¢asto vede k tomu, Ze poslanci kvli jedné
specifické zméné zakon nepfijmou a tim zahodi znacné Usili spojené s ndvrhem, ktery prosel az tésné pred zdarny
konec legislativniho procesu. To mlze byt v nesouladu s legisprudenénim principem docasnosti ¢i povinnosti
napravy. Vzhledem k tomu se v jiz zminéném tisku z roku 2000 objevil navrh, aby Poslaneckd snémovna mohla
hlasovat o pozménovacich navrzich vioZzenych Senatem do senatni verze navrhu jednotlivé. To by minimalizovalo
sanci, Ze jeden sporny pozménovaci ndvrh povede k nedspéchu celého zakona. Kysela dokonce jako celistvéjsi
feSeni navrhuje, aby Snémovna v pfipadé prijeti pouze nékterych pozménovacich navrhli ndvrh zdkona opét

postoupila Senatu®?,

177 Snémovni tisky, pozn. 59.

178 Clanek 46 Ustavy.

178 HOLASEK, Jan. Jaky Sendt? Postaveni Sendtu v Ustavnim systému Ceské republiky. Praha, 2017. Rigordzni
prace. Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta. S. 87.

180 Sendtni tisk ¢. 84 z 2. volebniho obdobi, pozn. 60.

181 snémovni tisk 560 z 8. volebniho obdobi PS, pozn. 59.

182 KYSELA, Jan, 2000. Senat Parlamentu Ceské republiky v historickém a mezinarodnim kontextu: Piispévek ke
studiu dvoukomorovych soustav [online]. Kancelai Senatu Parlamentu Ceské republiky. [vid. 2021-07-11].
Dostupné

z: https://www.senat.cz/informace/z historie/studie/sbornik/disertace.php?ke dni=28.1.2021&0=13.S. 166.

51


https://www.senat.cz/informace/z_historie/studie/sbornik/disertace.php?ke_dni=28.1.2021&O=13

PROLOMEN/ ZASADY DISKONTINUITY CINNOSTI KOMOR PARLAMENTU

V 7. volebnim obdobi Snémovny bylo k uplynuti volebniho obdobi neukonéené projednévéani 183 navrhli zdkond.
Historicky tento podet napfi¢ volebnimi obdobimi nar(st4d®. 8. volebni obdobi se jevi, Ze by v tomto ohledu
mohlo byt rekordni—3 mésice pfed volbami je neukon&ené projedndvéni 376 navrhi®*. Vzhledem k tzv. principu
diskontinuity neni v novém volebnim obdobi jiZ moZné tyto ndvrhy projednat®®. Sporné je dokonce, zda mize
byt zdarné ptijat navrh zdkona, ktery byl snémovnou schvalen, ale v dobé jejiho rozpusténi nebyl projednany
Senatem a fadné podepsan dle Ustavy!86. Antos se klani k nazoru, ze proces muze pokracovat, nebot podepsani
zékona Pfedsedou snémovny nelze povaZovat za podminku jeho vyhlaseni®. Stejné tak si Ize ale pfedstavit

ndazor, Ze zédkon, ktery nesplni tento Ustavni poZadavek nemize byt platné vyhlasen.

DuUsledkem diskontinuity je ztrata znac¢ného Usili a ¢asu legislativcl i zakonodarcU. Diskontinuita vyrazné sniZuje
schopnost Poslanecké snémovny na prelomu svych volebnich obdobi sjednavat napravu zakond v souladu
s principem docasnosti. Presto je princip diskontinuity v mezinarodnim srovnani zcela standardni — v porovnani
15 evropskych stat(i takovy princip neexistuje pouze ve 2%, Dlivodem pro pfijeti takového principu mudZe byt
nevole poslancli pfejimat préci svych predchldcd, ale argumentem téz je, Ze absence Damoklova mece nad
hlavami zakonodarc ve formé diskontinuity mlze vést k protahovani legislativniho procesu, jak vyplyva ze
zkuenosti Nizozemi® . Kompromisnim Fe$enim tohoto problému by mohlo byt prolomeni diskontinuity
v jediném pfipadé — nova Poslanecka snémovna by byla oprdvnéna se rozhodnout, zda bude pokracovat
v projedndvéni Sendtem vracenych zakonl '*°. Takové feSeni by ,zachranilo’ navrhy, u kterych nebylo
projednavani jen tésné dokonceno. Zaroveri by neslo o komplikovany rozpad projednavani na dvé volebni
obdobi, u kterého by musely byt feSeny napfiklad otazky vybord, zpravodaji nebo pozmériovacich navrhd —

Snémovna by jednoduse byla postavena pred volbu, zda zakon pfijmout nebo nepfijmout.

AKTUALIZACE DUVODOVE ZPRAVY S POZMENOVACIMI NAVRHY

Zmény navrhu v prabéhu legislativniho procesu snizuji vyznam dlivodové zpravy. Dlvodova zprdva totiZz nemuze
byt v prlbéhu legislativniho procesu aktualizovana. Pokud tedy pracujeme s verzi navrhu, kterd obsahuje zmény
ptijaté pfi projednavéani navrhu v Poslanecké snémovné ¢i Senatu, je tézko dohledatelné, nakolik je dlivodova
zprava pro tuto verzi relevantni. Idedlné by méla divodova zprava objasfiovat Umysl zdkonodarce. Koncept
umyslu zakonodarce bychom vsak méli vnimat jako metaforu, protoZe ji nejde spojit s Umyslem zadné konkrétni

osoby —jde spi$ o obecné principy a Uvahy vedouci k pfijeti ndvrhu®. Pokud v3ak dCivodova zprava neni priibézné

183 Srov.: v 6. volebnim obdobi $lo 0 175 navrh(, v 5. to bylo 147 navrh(.

184 Snémovni tisky, pozn. 59.

185 § 121 odst. 1 JRPS.

186 . 51 Ustavy.

187 ANTOS, Marek. Zékonoddrny proces po rozpusténi Poslanecké snémovny. Sprdvni prdvo. 2013(7-8), 8.

188 A to Lucembursku a Nizozemsku. VAN SCHAGEN, Jan. The principle of discontinuity and the efficiency of the
legislative process. The Journal of Legislative Studies [online]. 1997; 3(4), 115-125. ISSN 1357-2334, 1743-9337.
Dostupné z: doi:10.1080/13572339708420531

189 |bid, 5.115.

190 ANTOS, pozn. 187.

191 MALANIK, Michal. Déivodové zpravy a tmysl zakonodarce: teoreticko-empiricky pohled. Casopis pro pravni
vedu a praxi. 2021; XXIX(2), 325-343. S. 329.
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aktualizovana s pozménovacimi ndvrhy, v praxi spi$ vypovida o osobnim umyslu legislativce, ktery ji psal, nez o
umyslu zakonodarce. Aktualizace dldvodové zpravy pfi pfijimani zmén navrhu je do budoucna Zadouci,

proveditelné to viak zFejmé bude aZ diky elektronizaci legislativniho procesu®®?.

3.4.4. VLIVY NA KVALITU LEGISLATIVNI TVORBY POSLANCU A SENATORU

POLITICKY LOBBING

Jiz jsem uved|, Ze proces pripravy navrh( poslanci a senatory je nezndamou. Obdobné netransparentni je, s kym
politici konzultuji a komunikuji v ramci tohoto procesu ve snaze vyhledavat relevantni fakta, formulovat
problémy, hodnotit a vazit alternativy a brat v potaz budouci okolnosti — tedy ve snaze plnit povinnosti
zakonodarce. Pfitom mnohé osoby a skupiny, které vstupuiji s politiky do kontaktu, jsou zaloZeny na prosazovani
partikularnich zajmu. Takovy typ kontaktu mlZeme nazvat lobbingem, ktery je v ndvrhu zdkona o lobbovani
definovan nasledovné: , Lobbovdni je soustavnd cinnost spocivajici v komunikaci, uskutecfiovand lobbistou za
ucelem ovlivnéni jedndni lobbovaného pri pripraveé, projedndvdni nebo schvalovdni a) pravniho predpisu [...], b)

dokumentu obsahujiciho koncepci rozvoje odvétvi [...]”*%3.

Lobbing je v Ceské republice ¢asto asociovan s korupci'®. TéZ data OECD ukazuji, Ze lobbing je vnimam jako dtivod
ztrdty davéry ve vladu, z velké &sti kvali netransparenci'®®. Existence lobbingovych snah je pfitom v zdsadé
nevyhnutelnd a lobbing mlzZe byt hodnotnou soudasti politického rozhodovaciho procesu, protoze mize pfinaset
hodnotné postiehy a data z praxe zdjmovych skupin. Klicové vsak je udrZeni rovnovazného postaveni rliznych
zajmovych skupin, protoze nepomérny vliv Gzkych skupin mizZe ohroZovat rozhodovaci proces zakonodarce —
tento fenomén se v literatufe nazyva regulatory capture®®. Regulatory capture povazuji za nasledek toho, Ze
uzké skupiny, na které ma regulace vyznamny dopad, jsou schopny |épe se mobilizovat nez Sirsi skupiny, na které
ma regulace v celku dopad vétsi, ale individualné mensi. Tento trend nahrava vétsim investicim do napfiklad
korporatniho lobbingu oproti ob¢anskému lobbingu neziskovych, akademickych a jinych instituci. Vzhledem
k neexistenci zékonné Gpravy lobbingu v CR tento trend nelze kvantifikovat, Ize jej nicméné pozorovat na tGrovni

Evropské unie.

Uprava lobbingu v Evropské unii vychazi ze Zelené knihy o evropské iniciativé pro transparentnost®’ a

Interinstituciondalni dohody mezi Evropskym parlamentem, Radou Evropské unie a Evropskou komisi o povinném

192 | egislativni proces, pozn. 67, S. 324.

193 § 2 odst. 1 ndvrhu. § 2 odst. 2 ndvrhu obsahuje z této definice ¢etné vyjimky proto, aby do ni nespadala
napfiklad ¢innost Urednikd, médii nebo poradnich organtl. Navrh zakona je k dispozici jako snémovni tisk 565
z 8. volebniho obdobi, pozn. 59.

194 Napftiklad ¢eska Wikipedie do kategorie lobbist( fadi nékolik odsouzenych osob a dal$i osoby popisované
jako ,kmotr‘ nebo ,vekslak’. Kategorie:Lobbisté [online]. Wikipedie, 2017. [vid. 2021-07-12]. Dostupné

z: https://cs.wikipedia.org/w/index.php?title=Kategorie:Lobbist%C3%A9&o0ldid=14688592

195 | obbyists, Governments and Public Trust. Volume 3: Implementing the OECD Principles for Transparency
and Integrity in Lobbying [online]. OECD, 2014. [vid. 2021-07-12]. Dostupné

z: https://www.oecd.org/gov/ethics/lobbyists-governments-trust-vol-3-highlights.pdf

196 |bid.

197 Zelena Kniha o evropské iniciativé pro transparentnost [online]. Ufad pro publikace Evropské unie, 2006.
[vid. 2021-07-12]. Dostupné z: http://op.europa.eu/cs/publication-detail/-/publication/1e468b07-27ba-46bc-
a613-0ab96fc10aa9
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rejstiiku transparentnosti'®®, Na tomto zakladé je provozovan rejstfik transparentnosti, ktery eviduje 12 713
lobbujicich organizaci'®®. 60 % registrovanych subjektd tvofi skupina, kterou miZeme oznadit jako komeréni
lobbisty: konzultantské a pravni kanceldfe, in-house firemni lobbisté a profesni asociace. Zbylych 40 % tvofi
vyrazné rozmanitéjsi skupina neziskovych organizaci, vyzkumnych a akademickych instituci, ndbozenskych a

cirkevnich organizaci a organizacich zastupujici zadjmy samosprdv a dal3ich vefejnopravnich instituci?®.

Transparence lobbingu je jednak nastrojem, jak nepomér vlivu riznych zajmovych skupin méfit, ale jednak také
motivaci pro politiky nenavazovat lobbistické kontakty, které by mohly byt voli¢skou zakladnou povazovany za
korupéni. Tim mUZe byt transparence nastrojem, jak zajistit, Ze formulace probléma a fakta dostupna poslancim
a senatortim budou vice rovnovazné zahrnovat zajmy $irsi ¢asti spolecnosti. Absenci zédkonné Upravy zajistujici
transparenci lobbingu si klade za cil fesit v soucasnosti vladou predlozeny ndvrh zakona o lobbovani, ktery zavadi
pro lobbisty registracni princip a evidenci lobbist( a lobbovanych v registru. Lobbisté i lobbovani by téZ byli nové

povinni zvefejfiovat o své Cinnosti souvisejici s lobbingem pravidelné zpravy.

OCHRANA OZNAMOVATELU

Ochrana oznamovatell neboli takzvanych whistleblowerd, je dalSim z nastrojl, jak se mohou k zakonodarci
dostavat informace. Vtomto pripadé jde oproti lobbingu spiSe o informace slouzici k plnéni povinnosti
retrospekce a napravy, protoze mohou upozornit na zneuzivani prava, protipravni ¢innost, korupci nebo jiné
poskozovani vefejného zajmu. Ochrana oznamovatell je mechanismem, ktery ma zajistit, Ze oznamovatel, ktery
odhali protipravni jednani v rdmci své ¢innosti, nebude nijak postizen?’’. Lze o&ekavat, Ze pravni Gprava ochrany
oznamovateldl bude pfijata horizontu maximalné nékolika let, protoze je CR vazéna povinnosti transponovat
pfislu§nou evropskou smérnici??. Za timto G&elem jiz vzniklo vicero vlddnich ndvrh( zdkona o ochrané

oznamovatel(12%3.

3.4.5. ZMENY SPOJENE S E-SBIRKOU A E-LEGISLATIVOU
V soucasnosti je v CR vytvaren systém elektronické sbirky zakon(l a mezinarodnich smluv, kterd nahrazuje
soutasnou Upravu®® . Soudasny systém Sbhirky zakon( a Sbirky mezindrodnich smluv je nevyhovujici zejména

kvali tomu, Ze tyto sbirky se skladaji z tisténych ¢astek neobsahujicich konsolidované znéni novelizovanych

198 Rejstiik transparentnosti: Rada pfijala nové pravidla pro povinnou registraci zastupcl zdjmovych skupin
[online]. Rada EU. [vid. 2021-07-12]. Dostupné z: https://www.consilium.europa.eu/cs/press/press-
releases/2021/05/06/transparency-register-council-adopts-new-rules-making-registration-of-interest-
representatives-mandatory/

199 Transparency Register. [online] Evropska Komise. [vid. 2021-07-12]. Dostupné

z: https://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do?redir=false&locale=en

200 | hid.

201 NUL{CEK, Michal, Bohuslav LICHNOVSKY, Anna CERVANOVA. Ochrana oznamovatel(i v Ceské republice.
Epravo.cz [online]. 2020. [vid. 2021-07-12]. Dostupné z: https://www.epravo.cz/top/clanky/ochrana-
oznamovatelu-v-ceske-republice-111497.html

202 smérnice Evropského parlamentu a Rady EU 2019/1937, o ochrané osob, které oznamuji poruseni préva
Unie.

203 Snémovni tisk 1150 a materidly ve VeKLEP identifikované jako ALBSB63F32SK a ALBSBIHFJX37, pozn. 58 a
59.

204 73kon €. 309/1999 Sb., o Shirce zakont a o Sbirce mezinarodnich smluv.
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predpist. Z toho téz vyplyva, Ze ke sbirkdam neexistuje dalkovy pfistup — ten existuje pouze k nezdvaznému

205

stejnopisu?®®. Téma Sbirky zdkonl a mezinarodnich smluv se sice vice tykd pfistupnosti zakon( neZ jejich

tvorby?®, nové Gprava nicméné Uzce souvisi s elektronizaci legislativniho procesu.

Zakon o Shirce zakonli a mezinarodnich smluv a o tvorbé pravnich predpis vyhlasovanych ve Sbirce zakonu a
mezindrodnich smluv byl vyhlagen jiz v roce 20162%7, Byt je$té nevstoupil v Géinnost, byl jiZ dvakrat novelizovan?®,
¢imz se postupné posunula uc¢innost az na datum 1. 1. 2023. Zakon se déli na dvé ¢asti, z nichZ prvni zavadi Sbirku
zékont a mezinarodnich smluv, kterd je vedena v elektronické i listinné podobé se stejnymi pravnimi G&inky2%.
Systém e-Sbirka zajisti nepretrzitou dostupnost pravnich predpisd v Uplném znéni, integraci s pravem EU (systém
EUR-Lex) a se systém pro pristup k pravnim Upravam ¢lenskych statl EU (systém N-Lex). Také ma byt zakladem
pro politiku otevFenych dat o pravnich pfedpisech?°. Pro tuto praci je viak relevantné&j$i ¢ast druhd zakona, ktera
upravuje elektronicky systém tvorby pravnich predpisi (e-Legislativa). Do tohoto systému jsou integrovany i

211

stanoviska, pfipominky ¢i pozménovaci navrhy?t. Tvlrci pravnich predpisG budou moci pracovat s Uplnym

znénim, automatizovanou tvorbou novelizacnich bod( a administracnim systémem pro pfipominkova fizeni.

Projekt e-Legislativa ma nékolik cil(i. Prvnim z nich je automatizace legislativni techniky pfi tvorbé predpist a
zlepseni pracovnich procesu pti tvorbé predpisu, napfiklad automatickym generovanim novelizacnich bodd nebo
formatovanim navrhd dle legislativnich pravidel. Tato ¢ast funkcionality systému nema pfimy dopad na
legisprudencni principy, v praxi nicméné muize umoznit predkladateliim vénovat vice ¢asu obsahové strance
tvorby predpisi, coz mizZe vést ke zvySeni jejich kvality. DalSim cilem je prezentovat data o pravnich predpisech
vzajemné souvisejicim zplsobem. Systém by mél umoziiovat vytvaret novely ¢i pozménovaci navrhy pfimo pfi
pohledu na Gplna znéni predpisli a mél by zobrazovat souvislosti textu ve vazbé na jiné predpisy. To miZe vést
k jednodussimu pristupu k informacim nutnym pro tvorbu konzistentni a systémové koherentni legislativy. Cilem
e-Legislativy je téZ rozsifit okruh Ucastnikd legislativniho procesu, ktefi budou mit pristup k systému

verejnost, ktera bude timto zplsobem informovana o legislativnich navrzich, jejich historii, pfipominkam, a

205 § 12 z&kona o Shirce zdkon( a o Shirce mezinarodnich smluv.

206 pokud se vak podivdme na téma z evropské perspektivy, mdZzeme vnimat uréitou formu systémové
nekoherence v tom, Ze Ceské predpisy nejsou zastoupeny v portalu N-Lex vnitrostatnich pravnich predpisa
¢lenskych zemi EU. To omezuje fungovani jednotného systému zpristupnovani predpist napfic vysoce pravné
provazanym prostfedim EU. Portal N-Lex [online]. Evropska Komise. [vid. 2021-07-14]. Dostupné z: https://n-
lex.europa.eu/n-lex/index

207 7akon €. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkond a mezinarodnich smluv a o tvorbé prévnich pfedpist vyhlaSovanych
ve Shirce zakon( a mezinarodnich smluv

208 73kony €. 277/2019 Sh., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim zdkona o Sbirce zakon0 a
mezinarodnich smluv a €. 261/2021 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s dalsi elektronizaci
postupll organt verejné moci.

209 (§ 1 odst. 2) zakona o Sbirce zdkond a mezinarodnich smluv

210 vIdda schvdlila tzv. zménovy zédkon k zdkonu o Sbirce zdkont a mezindrodnich smluv. Prdvni rozhledy
[online]. 2018(15-16). [vid. 2021-07-14]. Dostupné z: https://www.beck-online.cz/bo/chapterview-
document.seam?documentld=nrptembrhbpxa4s7ge2v6mjwl5zv62lg&rowIndex=0

211 § 16 z. o Shirce zdkonl a mezinarodnich smluv
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dal$im informacim. V neverejné ¢asti budou prihlaseni uzivatelé moci dle stupné svého opravnéni napfiklad

podavat pfipominky, pozmériovaci ndvrhy nebo posouvat stav legislativniho procesu?2.

Uspésnost projektu e-Sbirky a e-Legislativy do velké miry zavisi na kvalité technického feeni a na tom, zda tviirci
zakonU budou e-Legislativu v praxi vyuZivat. Pokud vsak ano, mize jit o vyraznou pozitivhi zménu vzhledem
k nékterym deficitim uvedenym v pfedchozich castech prace. Prehlednéjsi a otevienéjsi management
pfipominkovych Fizeni miZe pfispét k lepsimu plnéni povinnosti vyhledavani relevantnich faktl a povinnosti
hodnotit a vazit progndzy. Systém také mize zjednodusit dodrzovani LPV pro nevladni predkladatele a z prace
navic udélat diky legislativnimu editoru generujicimu Fadné formatované novely a pozménovaci navrhy naopak
zjednoduseni prace. Pristup verejnosti k systému ma potencial zvysit transparenci ohledné legislativnich navrh,
coz mlZe pomoci fesit deficit pozdniho odhalovani nedostatkd. Transparence muzZe téz vytvaret tlak na
legislativce, aby postupovali vramci procesu pfipravy ndvrhu vice v souladu s povinnostmi zakonodarce,
napfiklad prostfednictvim otevienéjSich pripominkovych fizeni nebo v€asnym zpracovdvanim RIA. Naopak
nejhorsim pripadem by bylo, pokud by se projekt misto sjednoceni informacnich systéma stal jednim z dalSich

rozdrobenych informacnich systém( po boku eKLEP, snémovniho a senatniho webu.

3.4.6. INTERAKCE PARLAMENTU A USTAVNIHO SOUDU

V této praci jsem se dosud nevénoval Ustavnimu soudu jakoZto negativnimu zakonodarci. Dévod k tomu vyplyva
z teorie legisprudence. V druhé casti jsem popsal dva aspekty, které se ke vztahu ustavniho soudnictvi a
legisprudence vazou. Prvnim je, Ze legisprudence je zaméfena na budoucnost — na to, jak mlze zakonodarce
pfijimat legitimni zdkony. Naopak Ustavni soud je zaméFeny ve své roli negativniho zdkonoddrce na minulost —
hodnoti Ustavnost jiz pfijatych zakon(. Druhym aspektem vztahu dstavniho soudnictvi a legisprudence je, zZe
legisprudence prenasi odpovédnost za koherenci systému prava ze soudce na zakonodarce. Zatimco napfriklad
pro Dworkina pravo vznika spravnym vykladem predpis(, legisprudence vyzaduje, aby koherentni pravo bylo jiz
vysledkem préace zakonodarce. Proto si v ramci legisprudence mlizeme predstavit funkéni pravni stat, ktery nema

Ustavni soudnictvi.

PrestoZe tedy neni ustavni soudnictvi velkym predmétem zdjmu v ramci legisprudence, urcitou roli mu
nemGzeme odepfit. Ustavnost Gzce souvisi s konzistenci (bezrozpornosti) a systémovou koherenci zakona. A
pokud Ustavni soud shledd, 7e konzistence a koherence jsou ohrozeny protitstavnim zakonem, naplni povinnost
napravy tim, Ze dany predpis ¢i ustanoveni zrusi. ProtoZe roli Ustavniho soudu neni vytvofit legislativni systém,
ale napravovat excesy zdkonodarce, legisprudenéni zkoumani by se mélo zaméfit na jednu otazku: je Ustavni
soud Uspésny v sjednavani napravy exces( legislativniho procesu? A protoZe naprava sjednana Ustavnim soudem
ma primy Ucinek v podobé zruseni zakona ¢i jeho ustanoveni, mlZeme tuto otazku redukovat dale: zabyva se

Ustavni soud porusenimi Ustavy v ramci legislativniho procesu?

212 7prava o projektu elektronické Sbirky zakon(i a mezinarodnich smluv (e-Sbirka) a elektronického
legislativniho procesu (e-Legislativa) [online]. Ministerstvo vnitra, 2018. Dostupné
z: https://www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=177887
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Ustavni soud se ve svém rozhodovani zabyvd otazkami souvisejicimi s legislativnim procesem zcela béZné.
V jednom néleze se zabyval tim, zda pouZivani pojmu s vyrazné nejasnym vyznamem muze byt protitstavni tim,
Ze narusuje pozadavek predvidatelnosti zakona. Shledal, Ze neurcitost nékterého ustanoveni pravniho predpisu
sice mlUzZe byt rozporna s pozadavkem pravni jistoty, nicméné tento zavér vyrazné kvalifikoval tim, Ze jej lze
prekonat Ustavné konformnim vykladem?!3. Naopak pfilisnou konkrétnost US povaZuje také za nepfipustnou. Za
protiustavni oznacil ustanoveni zdkona, které urcovalo, Ze konkrétni vodni cesta je verejném zdjmu. Aplikace
neurcitého pravniho pojmu, jehoz vyklad naleZi spravnim ¢i soudnim orgdnim, na konkrétni pfipad, totiz
porusuje princip délby moci?!*. V mnoha pfipadech se Ustavni soud zabyval otdzkou, zda zrudenim predpisu,
ktery sam zrudoval jiny predpis, ptivodni piedpis ,obZivne‘2!®. Ustavni soud se té7 zabyval otazkou tzv. pfilepki,
tedy pozménujicich navrhd nevztahujicich se k pfedmétu pavodniho ndvrhu zdkona?!6, K parlamentni procedufe
se Ustavni soud napfiklad vyjadfil, Ze $etfeni prav opozice vyzaduje zdrienlivost ve vyuzivani moZnosti zkracovéni

zékonodarného procesu?Y’.

Uvedeny seznam nalezli se mizZe zdat pomérné nahodné vybérovym, jeho ucelem je vSak demonstrovat jednu
véc. A totiZ, 7e judikatura Ustavniho soudu svym zamérenim iroce zahrnuje obsahovou stranku pfijimanych
zakond, legislativni techniku, i legislativni proceduru. PGsobeni Ustavniho soudu na legislativni proces je
v literatufe povaZovan za pozitivni: ,Ustavni soud, ktery sice reaguje na problematické otdzky aZ na zdkladé
podnétu opravnénych subjekti, se v odlivodnénich danych ndlez( vyjadruje velmi obsirné a dikladné. At uZ plsobi

pouze preventivné, nebo pfimo derogaéné, pomdhd zabrariovat excestim ze strany moci zékonoddrné. “*18

PIné si uvédomuiji, 7e zde piedstavena tvaha je dramatickym zjednodu$enim vlivu Ustavniho soudu na legislativni
proces. Jak jsem v3ak jiz deklaroval na za¢dtku ¢asti 2., cilem této prace neni poskytnout komprehenzivni pfehled
¢eského legislativniho procesu, ale identifikovat jeho deficity. Ustavni soud té7 identifikuje deficity legislativniho
procesu ve formé jeho neustavnich prvk(. Vzhledem viak k tomu, e jakoZto negativni zdkonodarce Ustavni soud
tyto identifikované deficity rovnou napravuje rusenim zakon ¢i jejich ustanoveni, jeho judikatura neni vhodnym
zdrojem aktudlnich deficitd. A vye uvedené hodnoceni funkénosti Ustavniho soudu té nezakldada domnénku, Ze

by Ustavni soud svym fungovanim predstavoval deficit legislativniho procesu sdm o sobé.

213 Nglez Ustavniho soudu ze dne 24. ¢ervna 2003, ¢. 210/2003 Sb.

214 Nglez Ustavniho soudu ze dne 28. ¢ervna 2005, ¢. 327/2005 Sb.

215 KOUDELKA, Zdenék. ObZivnuti zruseného pravniho ptedpisu. Jurisprudence. 2013(4), 8.

216 zejména nalez Ustavniho soudu ze dne 15. Gnora 2007, &. 37/2007 Sb.

217 N4lez Ustavniho soudu ze dne 1. bfezna 2011, ¢. 80/2011 Sb.

218 FUKSOVA, Veronika. Je$té jednou k nalezim Ustavniho soudu o zékonodarném procesu. Sprdvni prdvo.
2013; XLVI(7-8), XC—XCIII.
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3.4.7. TABULKA DEFICITU LEGISLATIVNIHO PROCESU V PARLAMENTU

Tabulka 8: deficity legislativniho procesu v Parlamentu

Deficity legislativniho procesu v Parlamentu
Cislo Nazev popis

V Parlamentu dochazi ¢asto k zdsadnim zménam predklddanych
20 Rozsifenost PN

navrh(. To je problémem v souvislosti s jejich nizkou kvalitou.

Na pozménovaci ndvrhy nejsou kladeny prakticky Zadné formalni
21 Absence Upravy PN pozadavky — nemaji ddvodové zpravy, RIA, nejsou vidy

projednavany vybory, nevyjadfuje se k nim vlada.

Komplexni pozménovaci navrhy ve své podstaté nahrazuji
22 Praxe komplexnich PN

pavodni (vladni) navrh ndvrhem, jehoz tvorba je netransparentni.

Tricetidenni prekluzivni |h(ta pro projednani navrhd Senatem
’3 Nedostatec¢na délka Ih(ity pro | vyznamné omezuje moZnost Sendtu zabyvat se ndavrhy do

projednani Senatem hloubky, zvlast v ptipadech, kdy se Senat musi zabyvat mnoha
navrhy nardz.
ProtoZze se PS nemuZe zabyvat jednotlivymi pozm. navrhy
Absence moznosti PS projednat
24 pfijatymi v Senatu, drobna kontroverzni senatni zména muze vést
PN pfijaté v Senatu jednotlivé

k odmitnuti celého navrhu.

Konec volebniho obdobi PS vZdy vede ke ztraté velkého mnoZstvi
25 Diskontinuita PS

prace ve formé navrhd s neukonéenym projednavanim.

Identita zajmovych skupin a mira jejich vlivu na rozhodovani ¢lent
26 Netransparentni lobbing

Parlamentu je neznama.

Napravu zakon(, které jsou v praxi porusované, komplikuje strach
27 Absence ochrany oznamovatelu

potencialnich oznamovateld nezékonného jednani.

Chybéjici digitalizace legislativni tvorby vede

Nedigitalizovany legislativni
28 k netransparentnosti, rozdrobenosti a nepfehlednosti procesu a
proces
nekonzistenci navrh(.

4.

IDENTIFIKOVANE DEFICITY PERSPEKTIVOU LEGISPRUDENCE

Cilem této Casti je propojit ¢ast teoretickou s ¢asti empirickou. V ¢asti 2. jsem identifikoval principy legisprudence

a povinnosti zdkonodarce dle legisprudencni teorie. V Casti 3. jsem se zabyval regulaci a praxi Ceského

legislativniho procesu a identifikoval jsem fadu nedostatk(l. Zde propojim nalezené deficity s jednotlivymi

legisprudencnimi pozadavky a pokusim se zodpovédét na otazku, na kolik jsou tyto principy a povinnosti

napliiovany.
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Nize predkladdm tabulku ilustrujici vztah pozadavk( legisprudence a identifikovanych deficitd ceského
legislativniho procesu. Tabulka slouZi spiSe k pfehledu, nez Ze by byla vysledkem vycerpavajici analyzy. Realita je
oproti tabulce komplikovanéjsi zejména tim, Ze vztah deficit(i a legisprudencénich pozadavkd neni binarni, ale
zalozeny na mife (ne)souladu. Navic deficity mezi sebou a principy a povinnosti mezi sebou jsou vzdjemné

provazané a nepfimo se ovliviuji.

Tabulka 9: vztah identifikovanych deficitl s legisprudencnimi pozadavky

rozpor s principy neplnéni povinnosti
~
2 o >
=~ [N (4] (%) - 0 < o -
=~ = < = o < -+ L o
. o clgg|z 88| x| & | & [33132|52|3|% |z
C. nazev deficitu R TS| B |ZF o o w 2583|229 o 3 o
7 Q5 3 ® & 3 [ = s3|= 3 = 0w & °
P=g o QO = c [ad ] kel
o g5 e 3 2 3 32|25 (3% o o o) 2
2182|5825 |8 |3 |25|28|22| 8| % |=
8 o = b o = o -+ = & > o |< o < 8
[$N —+ D 3 =~ N¢
= = =
Co

Tvorba navrh a legislativni technika

Omezena zavaznost LPV,
absence alternativy

2 Vagnost LPV X X X X X X X X X X

Absence komplexni Gpravy

3 leg. tech. X X

4 Rozpor s pravopisem X

5 Prilisny formalismus X

6 Procesni vyjimky X X X X X X X X X X
7 Rigidni pripominkové fizeni X X X X X X X

Duvodové zpravy

Nekonzistentni kvalita napfic
typy predkladatell

Absence analyzy zaloZené na
faktech

10 Neplnéni naleZitosti dle LPV X X X X X X X

1 Pouze formalni plnéni " « " « « " «
nalezitosti dle LPV

Hodnoceni dopadu regulace

12 Byrokraticky odpor k RIA X X X X X X X X X X

Nizka metodicka
13 o X X X X X X X X X X
kvalifikovanost

14 Outsourcing RIA X X X X X X X X
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rozpor s principy

neplnéni povinnosti

2 o =
=~ [N (4] (%) - 0 < o -
. S |33 | & |83 = o 2153|228 |35% | o o
C. nazev deficitu 2 |23 8 |72 ® & o 1223 3 ® 2 3 3 8.
7 Q5 3 ® & 3 Q = s3|= 3 = [\ & °
—+ o ™ 1) [) = o S - = ° o
g |52 2 |S3| & 3 s |82 |33 |22| o 2 <
3|88 8 |R%|5 |8 |8 |z2|E8|ss| = |8 |3
[SN — D 3 = N¢
< =8 -
15 Nedostatky se odhali pozdé X X X X X X X X X
RIA byva zpracovana
16 Yv Vp , X X X X X
soubéiné s navrhem
Ex-post RIA praktick
17 P p. ¥ X X X X
nefunguje
18 Politici RIA nevyuZivaji X X X X X X X
RIA je zpracovavana pro nizky
19 lezp N . p ¥ X X X X X X X X X X
pocet navrhl
Legislativni proces v Parlamentu
20 Rozsifenost PN X X X X X X X X X X
21 Absence upravy PN X X X X X X X X X X
22 Praxe komplexnich PN X X X X X X X X X X
Nedostatecna délka Ihity pro
23 . (. [ X X X X X X X X X X X
projedndni Senatem
Absence moznosti PS
24 | projednat PN pfijaté v Senatu X X
jednotlivé
25 Diskontinuita PS X X X X X X X X X X
26 Netransparentni lobbing X X X X X X X X X
Absence ochran
27 oy X X X X X X X X
oznamovatell
Nedigitalizovany legislativni
28 e viee X X X X X X X

proces
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Tabulka 10: Vysvétleni vztahu mezi deficity a legisprudencnimi pozadavky dle tabulky 9

Cislo deficitu nazev deficitu Vysvétleni
Tvorba ndavrh( a legislativni technika
LPV upravuji cely proces tvorby navrhu, takZe jejich
Omezend zdvaznost LPV, absence | nedodrzovani muze ohrozit v3echny principy a
1
alternativy povinnosti kromé téch, které se tykaji hodnoceni jiz
prijatych zakond.
2 Vagnost LPV Viz 1.
Nekonzistentni leg. tech. mlZe vést k nesystémové
3 Absence komplexni Upravy leg. tech.
terminologii a strukture predpisa.
Vede k nekonzistenci legislativniho jazyka s obecnymi
4 Rozpor s pravopisem
jazykovymi pravidly.
5 PFiliSny formalismus Cist& formalni pravidla neplni spolegensky Gcel.
6 Procesni vyjimky Viz 1.
Vede k ndvrhlim neinformovanym o vsech relevantnich
7 Rigidni pfipominkové Fizeni
faktech a zajmech.
Divodové zpravy
Navrhy  nevladnich  predkladatell ~mohou byt
Nekonzistentni kvalita napfic typy
8 nekonzistentni s LPV (viz 1), neobsahovat vSechny
predkladatell
relevantni fakta a nehodnotit dopady a alternativy.
Absence analyzy zaloZzené na Absence faktll vede k nemozZnosti dostate¢né zhodnotit
9
faktech nutnost pfijeti, alternativy, dopady.
Nejsou vyhleddavany dopady a informace o vSech
10 Neplnéni nalezitosti dle LPV
relevantnich zajmech.
Pouze formalni pInéni naleZitosti dle
11 Viz 10.
LPV
Hodnoceni dopadi regulace
Absence kvalitni RIA omezuje vyhledani faktd,
12 Byrokraticky odpor k RIA zhodnoceni alternativ, predvidani dopadl a jejich
nasledné vyhodnocovani.
13 Nizka metodicka kvalifikovanost | Viz 12.
14 Outsourcing RIA Odvadi know-how od predkladateld.
15 Nedostatky se odhali pozdé Viz 12.
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Cislo deficitu nazev deficitu Vysvétleni

RIA byva zpracovana soubézné Pozdé zpracovana RIA neinformuje, nybrz obhajuje

16
s navrhem navrh.

17 Ex-post RIA prakticky nefunguje Dopady regulace nejsou nasledné vyhodnocovany.

Nevyuziti ZZ RIA politiky redukuje jeji uZite¢nost jen na
18 Politici RIA nevyuZivaji

nastaveni rezimu ex-post RIA.

RIA je zpracovdvana pro nizky pocet
19 Viz 12.
navrh
Legislativni proces v Parlamentu

Kvantita je problémem kvali Spatné kvalité, viz dalsi
20 Rozsifenost PN

deficity.

Chybi nastroje jako LPV a RIA zajistujici dodrzeni principu
21 Absence Upravy PN

a povinnosti.
22 Praxe komplexnich PN Viz 21.

Nedostatecna délka Ih(ity pro
23 Obecné omezuje moznost Senatu ovlivnit navrh.
projednani Senatem

Absence mozZnosti PS projednat PN | MUZe vést k nepfijeti nutnych navrhG kvali drobnym

24
pfijaté v Senatu jednotlivé kontroverzim.

Vede ke ztraté vesSkerého pokroku na rozjednanych
25 Diskontinuita PS

navrzich.

MlZe vnaset do procesu nevyvazené informace a
26 Netransparentni lobbing

uprednostnit partikularni zajmy.

Omezuje dostupnost informaci o zakonech neplnicich
27 Absence ochrany oznamovatel(

svQj ucel.
28 Nedigitalizovany legislativni proces | Vede k absenci propojeni legislativnich informaci.

4.1 PRINCIPY LEGISPRUDENCE

4.1.1. KOHERENCE
Koherence ceské systému legislativni tvorby prava je nedostatecna na nékolika frontach. NejzasadnéjSim
problémem pro koherenci je absolutné odliSna mira Upravy procesu tvorby prava a legislativni techniky mezi
vladnimi a nevladnimi predkladateli. Jedinym poZadavkem na tvorbu prava nevladnimi predkladateli jsou

nalezitosti navrhu pfi jeho predloZeni Poslanecké snémovné, které jsou zcela minimalistické. DalSim problémem
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jsou Cetné vyjimky z LPV pro vladni predkladatele. Tfetim rozsahlym problémem koherence je praxe parlamentni
¢innosti. VSechny identifikované deficity v kapitole 3.4 jsou relevantni pro koherenci. Zejména proto, Ze absence
Upravy tvorby prdva se v Parlamentu projevuje intenzivné formou pozménovacich navrhd. Koherenci obecné
poskozuji ale téz dalsi aspekty parlamentniho procesu véetné kratké prekluzivni InGty pro projednani Senatem,
diskontinuita Poslanecké snémovny nebo nedigitalizovany legislativni proces. Vysoky pocet deficitli koherence
znamena, Ze legislativni proces obsahuje mnoho prvk(, které maji koherenci chranit, jejich Ucinnost je vsak

omezena.

KONZISTENCE

Nejzakladnéjsi stuper koherence je ohroZen zejména dvéma ohledy. Prvnimi je absence komplexni a vSeobecné
zévazné legislativni techniky, coz mlze vést k nekonzistencim v terminologii a formalni strukture zakon(. Druhy
ohled je absence propojenosti legislativnich informaci. Nevladni predkladatelé maji omezeny pfistup
k informacnim systém(m jako je eKLEP. Stavajici systémy nejsou dostatecné robustni ani pro ty, ktefi k nim
pfistup maji. Neexistence nastrojl, které by prezentovaly predpisy ve vzajemnych vztazich a automatizovaly
tvorbu formalni stranky navrhd, sniZzuje schopnost tvlrcli navrh(i dodrzovat konzistenci s jiz prijatou legislativou

i naptic souvisejicimi navrhy.

DIACHRONICKA KOHERENCE

Diachronicka koherence vyzaduje, aby nedochdazelo k bezdlivodnym zménam norem, a aby dochazelo ke
zméndm norem tam, kde jiZ nejsou ospravedinitelné. To Uzce souvisi s principem docasnosti a povinnostmi
retrospekce a napravy. Diachronickou koherenci téZ ohroZuji vyjimky z LPV, protoZe obecné vedou k méné
podrobnému hodnoceni potfebnosti navrhu. To samé plati o absenci Upravy procesu tvorby pozménovacich
navrhd. Naopak z hlediska chybéjicich zmén u nadale neospravedinitelnych navrha diachronickou koherenci

ohroZuje zejména nefunkénost procesu ex-post hodnoceni dopad( regulace.

SYSTEMOVOST

Hodnoceni toho, které deficity maji vliv na systémovou koherenci, je oSemetné, protoze by nepochybné bylo
mozné argumentovat, Ze do jisté miry vSechny. Pokud bychom v3ak hledali deficity s nejvyraznéjsim dopadem na
systémovou koherenci, budou to ty stejné deficity, které vedou k nekonzistenci a také deficity, u kterych neni
splnéna povinnost progndzy. To proto, Ze nesystémovost mlze vyplyvat jiZz ze samotného textu ndvrhu, ale také
k ni mQZe i nepfimo dochdzet aZ v kontextu dopadll navrhu. Proto systémovost ohroZuje nizkad kvalita

dlvodovych zprav a hodnoceni dopadu regulace.

SPOLECENSKA KOHERENCE

Spolecenska koherence se tyka situaci, kdy proces a vysledky legislativni tvorby neodpovidaji hodnotdm, na
kterych stoji pravni rad. Vsouladu s legisprudenci lze za Ustfedni ztéchto hodnot povaZovat svobodu.
Spolec¢enskou koherenci proto nejvice ohrozuji deficity, které jsou spojené s formalistickymi a nedmérné

omezujicimi pravidly — formalismus a rozpor s pravopisem v LPV, prekluzivni Ih(ita pro projednani Senatem.
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Pfipadné jsou spolecensky nekoherentni deficity, které zvyhodnuji urcitou zdjmovou skupinu a chrani jeji zdjem

na ukor ostatnich — tedy zejména netransparentni lobbing.

4.1.2. PRINCIP ALTERNATIVY

Princip alternativy vyZaduje, aby pfijimand norma byla ospravedinitelnd ve srovnani s moZnosti normu
neprijmout. Soulad s timto principem tedy vyzaduje naplnéni hned nékolika povinnosti zakonodarce — je pottreba
vyhledat relevantni fakta, spravné formulovat problém a vyhodnotit alternativy. Kromé problematiky déravé a
omezené zavazné procesni Upravy tvorby navrhd je tedy pro princip alternativy klicové radné zpracovani
davodovych zprav a RIA. U dlGvodovych zprav je dlivodem to, Ze jednou z jejich funkci je vysvétlit nutnost
predkladané normy. U hodnoceni dopadl regulace je pak klicova zejména ¢ast se vzdjemnym srovnavanim
alternativ véetné ,nulové’ alternativy nepfijeti normy. Mezi nejvaznéjsi problémy pro princip alternativy tedy
fadim nedostatky hodnoceni alternativ v RIA a nevyuZivani RIA politiky, absenci jakéhokoliv mechanismu pro

hodnoceni alternativ v pfipadé pozménovacich navrhli a nekonzistentni kvalitu ddvodovych zprav.

4.1.3. PRINCIP DOCASNOSTI
Princip docasnosti vyZaduje, aby pfijatd norma byla ospravedinitelna po celou dobu své tGcinnosti. Rozpor s timto
principem se vyskytuje v mensiné deficitl. To vSak neznamena, Ze by cesky pravni fad tento princip dobre
reflektoval. Identifikované deficity jsou povétsSinou nedostatky v existujicich mechanismech, zatimco princip
docasnosti je v rdmci ¢eského legislativniho procesu spi$ opomijen. Vyrazné se projevuje pouze v takzvané ex-
post RIA, kterd vSak v praxi nefunguje. MlZeme tedy konstatovat, Ze princip docasnosti a hodnoceni
ospravedInitelnosti ucinnych norem prakticky neni v ramci legislativniho procesu vibec provadéno. Urcitou
formou zfejmé dochazi k reflektovani Ucinnych norem v ramci analytické aktivity ministerstev a tvorbé
politickych programu, od téchto Cinnosti je nicméné k legislativni tvorbé jesté naroc¢na cesta. Proto si dovolim

vyslovit nazor, 7e napFi¢ principy legisprudence je v souasné legislativni tvorb& v CR dodriovani principu

......

4.1.4. PRINCIP NUTNE SiLY NORMY

Dle principu nutné sily normy je tfeba, aby sankce byla ospravedlnitelnd umérné ke své pfisnosti. Zaroven
ospravedInitelnost samotné normy neni dostatec¢na pro dovozeni ospravedInitelnosti téz sankce za jeji poruseni.
Tento princip je tedy uréitym rozsifenim ¢i nadstavbou principu alternativy. Proto ty deficity, které jsou
v nesouladu s principem alternativy jsou téZ v nesouladu s principem nutné sily normy. Rozdilem je zejména to,
Ze nedostatky dlivodovych zprav se vice dotykaji principu alternativy (protoZe dlvodové zpravy vysvétluji nutnost
potreby pfijeti pfedpisu), zatimco nedostatky RIA se vice dotykaji principu nutné sily normy (protoze RIA je klicova
ve srovnavani rlznych feseni obsahujicich rzné sankce). Princip nutné sily normy je téZ ohroZovan tim, Ze

v Parlamentu neni RIA vyuZivana a u pozménovacich navrhl nejsou hodnoceny dopady.
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4.2. POVINNOSTI ZAKONODARCE

4.2.1. VYHLEDAVANI RELEVANTNICH FAKTU

Deficity, které se Zadnym zplisobem nedotykaji povinnosti zakonodarce se informovat, jsou spiSe vyjimecné. Na
tuto povinnost nema vliv legislativni technika. Nepfimy ¢i zanedbatelny vliv na povinnost vyhledavat relevantni
fakta maji také dalSi spiSe procesni deficity jako je nemoznost PS projednat zmény pfijaté v Sendtu jednotlivé. Za
navrh( nevladnich predkladateld nebo pozmériovacich navrhi obecné neexistuje Zadna procesni Uprava, ktera

by zajistovala, Ze nédvrh je zaloZen na relevantnich faktech.

4.2.2. POVINNOST FORMULACE PROBLEMU

Povinnost formulace problému spociva v identifikaci toho, co je problematické na neregulované socialni
interakci, o jejiz regulaci se uvazuje. V tomto ohledu ji mlizeme povaZovat za jednu pulku principu alternativy,
ktery vyZaduje srovnani stavu pred a po regulaci. K hodnoceni stavu pred regulaci slouZi zejména dva nastroje.
Prvnim je odlvodnéni nutnosti prijeti normy v divodové zpravé. Druhym je hodnoceni ,varianty 0° v RIA.
Povinnost formulace problému lze nejlépe splnit, pokud sbirani faktli, konzultace a hodnoceni alternativ
probéhnou dikladné jiz pfed tim, neZ padne rozhodnuti usilovat o regulaci daného problému. To bohuZel v praxi
moc neodpovida fungovani Ceské legislativni tvorby. Priprava navrh( Casto odpovida politické poptavce po
konkrétnim feseni. TéZz RIA byva pfipravovana nikoliv pfedem, ale soubézné i aZz po pripravé paragrafového znéni
navrhu. To vede k obracené logice, kdy misto hledani feSeni na zakladé formulovaného problému se hleda, jaké

problémy muiZe navrhovana regulace fesit.

4.2.3. POVINNOST HODNOTIT A VAZIT ALTERNATIVY

Povinnost hodnotit a vazit alternativy rozvadi principy alternativy a nutné sily normy. Vzhledem k tomu jsou i
deficity vztahujici se na tyto principy projevem poruseni povinnosti hodnotit a vazit alternativy. VétSina
identifikovanych deficitl néjakym zptisobem snizuje kvalitu hodnoceni alternativ, zvlast relevantni zde vsak jsou
deficity vztahujici se k RIA, protoZe hodnoceni alternativ je dlleZitou soucasti ZZ RIA. Problematicka je téZ opét

omezena zavaznost legislativnich pravidel a absence procesni Upravy tvorby pozménovacich navrha.

4.2.4. POVINNOST PROGNOZY

Povinnost progndzy vyzaduje po zakonodarci, aby predpovidal interakce mezi dopady pfijatych norem. To Ize
vhimat jako propojeni principu systémové koherence s principy alternativy a nutné sily normy. Vzhledem k tomu
nepropojenost informaci o legislativnim procesu. Uspéénd progndza vyZaduje Siroké zapojeni aktér(, ktefi
prinaseji informace o potencidlnich budoucich okolnostech, které mohou ovlivnit dopad pripravované normy.
Problematickd je tedy absence konzultaci nebo stanovisek k pozméfiovacim navrhiim?!°. Nedostateéna je té
participativnost pfipominkovych fizeni a nehodnoceni dopad( na vsechny potencialni zajmy (korup¢ni rizika, vliv

na zivotni prostredi, na podnikatelskou sféru, na rovnost pohlavi atd.) v ramci RIA a dGvodovych zprav. MozZnosti

219 7ejména pozménovaci navrhy pfedlozené v druhém &teni, kterymi se nezabyva ani garanéni vybor.
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progndzy by mohla vylepsit digitalizace legislativniho procesu, pokud novy systém pfinese lepsi vzajemné

propojeni informaci o navrzich s ostatnimi navrhy i platnou legislativou.

4.2.5. POVINNOST RETROSPEKCE

Povinnost retrospekce Uzce souvisi s principem docasnosti. Docasnost znamend, Ze zdkon musi byt
ospravedInitelny po celou dobu své ucinnosti. Naplnéni tohoto principu tedy znamena nejdfive hodnoceni
ospravedInitelnosti U¢innych predpisti a potom jejich pfipadnou zménu ¢i zruseni. Prvni ¢ast odpovida povinnosti
retrospekce, druhd povinnosti napravy. Obdobné jako v pfipadé principu doc¢asnosti nema vétsina deficitl vliv
na plnéni povinnosti retrospekce proto, Ze existuje minimum nastrojd pro plnéni povinnosti retrospekce, které
by vibec mohly byt deficitnimi. Hlavnim nastrojem pro retrospekci je ex-post RIA, kterd v praxi nebyva
dodrZovana. Povinnost retrospekce tedy spis, neZ Ze by byla porusovana, neni vibec zohledriovana. Tlak na
zménu zastaralych predpist tak typicky pfichazi zvenku systému legislativni tvorby prava zejména skrze politickou
poptavku. Takto politicky iniciované legislativni zmény nicméné mohou trpét vlastnimi problémy — naptiklad

horsi kvalitou formulace problému, nez by mohla nabidnout ex-post RIA.

4.2.6. POVINNOST NAPRAVY
Jakmile je v ramci povinnosti retrospekce identifikovana potfeba ménit i rusit stavajici legislativu, nastava cas
splnit povinnost napravy. ProtoZe napravu mizZe poskytnout pouze kvalitni legislativni navrh, do jisté miry kvalitu
napravy nepfimo ovliviuji vSechny deficity legislativniho procesu. Pokusim se v3ak analyzu omezit na deficity,
které ovliviiuji povinnost napravy pfimo. Prvnim typem takovych deficitl jsou deficity, kdy napravna reseni
nejsou vibec formulovana — bud, protoZe neprobéhne retrospekce, nebo protoze se retrospekci nepodari
pretavit do tvorby navrhi. To demonstruje potiebu nejen zajistit praktické dodrZovani ex-post RIA, ale téz zajistit
mechanismy, jak v ex-post RIA identifikované nedostatky zavést do planu legislativnich praci. Druhym typem
nedostatk(l ovliviiujicich povinnost napravy je obtiznost prosazovani jiz formulovanych napravnych feseni.
Parlament je prehlceny legislativnimi ndvrhy, a navic ¢asto schvaluje vyznamné zmény v predloZenych navrzich.
Napravnym navrhlm proto hrozi, Ze nekoherentni pozménovaci navrhy snizi jejich schopnost plsobit napravné,

¢i dokonce, Ze skonci neprojednané na konci volebniho obdobi.

5. ZAVER

Na zacdatku prace jsem formuloval nékolik otazek, na které jsem chtél v pribéhu této prace odpovédét: (1) ma
nas legislativni proces slabiny, které umoznuji pfijimani nekvalitnich zakond? (2) MOZeme suverénnimu
zakonodarci rikat, jaké zdkony by mél prijimat? A pokud ano, (3) jaké kritéria bychom na zakonodarce a
legislativni proces mohli klast, aby ved| ke kvalitnim zakonm? Byt $lo o na diplomovou praci velké otazky, véfim,

Ze prace prispéla k jejich zodpovézeni — i spiSe, Ze nabidla jednu z moznych odpovédi.

V teoretické casti prace jsem se zabyval tim, zda pravné teoretické pristupy hlavniho proudu obsahuji
konceptualni a argumentacni arsenal, ktery by umoznil hodnotit kvalitu zakonodarcem pfijimanych zakonu. Zjistil
jsem, Ze byt teoretici zaujimaji ve vztahu k zdkonodarci rozlicnd stanoviska, pfevainé se jejich teorie

zakonodarciim nevénuji natolik podrobné, aby mohly nabidnout potfebny rdamec pro hodnoceni legislativniho
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procesu. Tento obecny trend oznacuji pojmem legalismus, druhym dechem vSak uvadim, Ze legalismus
nepovazuji za vnitfné jednotny teoreticky smér. V opozici vici legalismu jsem nalezl Wintgensovu teorii
legisprudence, ktera nabizi filozoficky ramec, na jehoz zakladé je hodnoceni legitimity zdkonoddrcem pfijimanych
norem moZné. Ustfedni hodnotou tohoto pFistupu je svoboda a jeji maximalizace. Wintgens sice pFichazi
s vlastnim vysvétlenim, jak k této hodnoté svobody ptisel, za argumentacné presvédcivéjsi vSak povaZzuji praci
nékterych jinych autor(, ktefi pfinaseji prakticky stejné zavéry. Témi je zejména Kant, jehoZ kategoricky imperativ
pozaduje, abychom respektovali autonomii ostatnich a neuzivali je jako prostfedek, a Rawls, jehoz myslenkovy
experiment se ,zavojem nevédéni‘ dochazi k principu maximalizace svobody jakoZto pozadavku vychazejiciho ze
spolecenské smlouvy, coz Wintgensové teorii zcela odpovida. Tim je tedy zodpovézena otdzka (2): ano, na
zdkonoddrce mdzeme klast pozadavky ohledné toho, jaké zdkony ma pfijimat, protoZze je vdzan hodnotou

svobody vyplyvajici ze spole¢enské smlouvy.

Logicky nasleduje otazka (3), ktera vyZaduje formulaci téchto poZzadavk(. Tyto poZadavky jsem formuloval jako
principy legisprudence a povinnosti zakonoddrce. Ve znéni téchto principl jsem vysel plné z Wintgense, presto
jsem je vSak podrobil srovnani s dalSimi autory a shledal, Ze legisprudencni principy nejsou zpravidla novymi

myslenkami, ale zejména systemizaci rliznych pfistupd do jednoho koherentniho balicku.

V empirické ¢asti prace, ¢asti treti, jsem s vyuZitim téchto teoretickych poznatkl identifikoval celou fadu deficitl
legislativni tvorby prava, ¢imZ jsem odpovédél na otazku (1). Prvni skupina deficitl se tyka urednich postupl
tvorby legislativnich navrhi a legislativni techniky. Tyto dvé témata jsou provazana, protoZe jsou obé upravena
Legislativnimi pravidly vlady. Deficity, které jsou jim spole¢né, souvisi zejména s tim, jak déravé je celd Uprava
obsazend v LPV dodrZovana. Jednak proto, Ze se neuplatni na ndvrhy, které nejsou pfipravovdny vladou, a jednak
proto, Ze LPV obsahuji mnoho vyjimek. U legislativni techniky jsem dosel k zavéru, Ze jeji Uprava neni komplexni,
ale spis namatkovou regulaci urcitych otazek, coz vede k jejimu nezaddoucimu suplovani netransparentnimi
legislativnimi zvyklostmi. U procesu pripravy navrhl jsem shledal za nedostatecnou Upravu pfipominkového

fizeni, které je nedostatecné participativni.

Dale jsem se v empirické Casti prace vénoval divodovym zprdvdm a hodnoceni dopadl regulace. Divodové
zpravy objasnuji uvazovani legislativce a RIA jej ma do budoucna informovat — vzhledem k tomu jsou obé témata
vysoce relevantnim zdrojem pro hodnoceni plnéni legisprudencénich poZzadavkd. Divodové zpravy jsem podrobil
case-study napfi¢ vsemi volebnimi obdobimi Poslanecké snémovny. Timto postupem jsem zjistil, Ze byt kvalita
dlvodovych zprav dlouhodobé roste, soucasny stav obsahuje stale ¢etné nedostatky. DOvodové zpravy trpi
nekonzistentni kvalitou napftic typy predkladatell a tim, Ze obsazena hodnoceni dopadi na relevantni zajmy jako
je rovnost pohlavi nebo Zivotni prostfedi Casto byvaji zpracovavany — pokud vibec — jako pouhd cviceni ve
formalismu. Ddvodovym zpravam se vénuje mnoZstvi literatury, zfejmé i proto, Ze mohou byt hodnotnym
zdrojem pro historicky vyklad prava. Naopak reflexe fungovani procesu hodnoceni dopadd regulace spise
pokulhavé — nezévislych odbornych pramen( je méné, snaha o analyzu funkcénosti procesu RIA se odehrava spise
uvnitf statni spravy. U RIA také existuje propast mezi tim, jak je proces RIA nastaven a jak vypada v praxi. Obecné

zasady hodnoceni dopad regulace, metodiky RIA a Komise RIA tvofi systém, ktery je v mezindrodnim srovnani
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kvalitné koncipovan. Nicméné v praxi RIA trpi nezajmem ¢i nizkou kvalifikaci relevantnich aktér(. RIA byva casto
zpracovavana soubézné s navrhem, jeji zpracovatelé nemaji zkusenost s podobnym evidence-based pristupem,
¢i jeji zpracovani dokonce outsourcuji na poradenské spole¢nosti. Politici, kterym by vysledky RIA mély slouZit pfi
rozhodovani, RIA neznaji a nevyuzivaji. Specifickym problémem je téZ obecna absence studii ex-post RIA, tedy

hodnoceni dopadl pFijaté legislativy.

V posledni casti empirické ¢asti jsem se zabyval legislativnim procesem v Parlamentu. Analyzoval jsem jednaci
rady a zabyval se fadou konkrétnich nedostatk(, které jsem identifikoval v literatufe i ve starSich nelspésnych
snahdch o novelizaci parlamentni procedury. Za klicovy nedostatek povaZuji nizkou kvalitu a vyznamny vliv
pozménovacich navrh(, coz souvisi s uz drive identifikovanym problémem drastického rozdilu v procesu tvorby
vladnich a nevladnich navrh(. DalSimi nedostatky je napftiklad kratka Ih(ta pro projednavani navrhl Senatem,
diskontinuita v praci Snémovny ¢i netransparentni lobbing. Vénoval jsem se téz projektu e-Shirky a e-Legislativy,
které mohou, pokud budou Uspésné implementovdny, pfinést pozitivni zménu na fungovani legislativniho
procesu. To vsak také ilustruje, Ze soucasna absence digitalizace legislativniho procesu je vzhledem ke komplexité

pravniho radu a mnozstvi aktér( deficitni.

Ve Ctvrté casti jsem zhodnotil dodrZzovani principl legisprudence a povinnosti zakonodarce z hlediska
identifikovanych deficitG. Byt spolu principy s povinnostmi a deficity vzajemné souvisi a do rlzné miry se
ovliviuji, Ize identifikovat, které legisprudencni pozadavky jsou v soucasném legislativnim procesu obecné
plnény hire. To pfitom neodpovida tomu, kolik deficitt vici konkrétnimu pozadavku jsem identifikoval. Deficity
se tykaji nefunkc¢nosti nékterych prvka legislativniho procesu, dalsi otazkou vsak je, zda legislativni proces
reflektuje vSechny principy a povinnosti zdkonodarce stejnou mirou. Napfiklad jsem odhalil vétsi mnozstvi
deficit vici koherenci nez vici principu docasnosti, to vSak spiSe znamena, Ze legislativni proces se snazi ochranit
koherenci vice zplsoby, byt se smiSenymi Ucinky. Princip docasnosti je legislativnim procesem reflektovan
minimalné. Obecné lze fici, Ze princip koherence, povinnost vyhledavani relevantnich faktd, povinnost formulace
problému a povinnost progndzy jsou v soucasném legislativnim procesu pfitomny na fadé mist. Jejich nejvétsim
problémem je tedy nekonzistence procesu tvorby legislativnich navrh( napfi¢ predkladateli. Naopak principy
alternativy, docasnosti a nutné sily normy, povinnosti hodnoceni a vazeni alternativ, retrospekce a ndpravy, jsou
legislativnim procesem upozadény. Za jejich hlavni problémy tedy lze povaZovat rozdrobeni legislativniho
procesu na pfipravnou a zakonodarnou ¢ast a jejich nedostate¢nd vzajemna komunikace. To se projevuje tim, Ze
¢lenové Parlamentu nezaklddaji své rozhodovani na vazeni alternativ s vyhodnocenimi dopady, a tim, Ze dopady

prijatych zdkond nejsou hodnoceny a srovnavany s tim, jaké dopady mély tyto zakony naplnit.

Za prinos této prace povaZzuji, ze ukazuje, jak aplikovat filozofické Uvahy o postaveni systému prdva a zdkonodarce
ve spolecnosti na konkrétni procesni otazky legislativni tvorby prava. Pfinosem je téZ formulovani konkrétnich
deficith soucasné legislativni tvorby prava v CR a jejich hodnoceni na zakladé jasného teoretického ramce, ktery
klade na legislativni proces komplexni systém pozadavk(. Prace tak mizZe slouZit debaté o potencialnich zménach

v uvedenych procesech, ale mlzZe také slouZit jednotlivym tvlrcim legislativnich ndvrh(. Pro ty muiZe byt
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inspiraci ohledné toho, jaké pozadavky na sebe klast, a jak mohou jednotlivé Gkony v ramci legislativniho procesu

prispét k prijimani kvalitnich zakond.
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SEZNAM POUZITYCH ZKRATEK

DZ = dlivodova zprava

eKLEP = elektronicka knihovna legislativniho procesu

JRPS = zdkon €. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny (Jednaci fad PS)
JRS = zékon ¢. 107/1999 Sb., o jednacim Fadu Senatu (Jednaci fad Senatu)
Komise RIA = Pracovni komise pro hodnoceni dopad( regulace LRV

LPV = Legislativni pravidla viady

LRV = Legislativni rada vlady

PN = pozménovaci ndvrh

PS, PSP = Poslaneckd snémovna Parlamentu CR

RIA = hodnoceni dopadu regulace, akronym Regulatory Impact Assessment
VeKLEP = vefejna ¢ast eKLEP

VUSC = Vy$§i Gzemni samospravni celek, tj. kraj

ZZ RIA = zavérecna zprava RIA
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Deficity soudobé legislativni tvorby prava v Ceské republice
Klicova slova: legislativni proces, Parlament, legisprudence

Abstrakt: Diplomova prace se zabyva soucasnym legislativnim procesem v Ceské republice a snaZi se v ném
identifikovat slaba mista, kterd mohou vést ke vzniku nekvalitnich zdkont. Hodnoceni legislativniho procesu neni
autorem povaZovano za mozné bez radného filozofického a teoretického zakotveni. Jako teoretické zazemi si
tedy voli teorii legisprudence vychazejici z mysleni L. Wintgense. Legisprudence je teorii raciondlni tvorby prava,
ktera se vymezuje proti strednimu proudu soucasné teorie prava, ktery se zaméruje spiSe na pravni vyklad. Dle
legisprudence je legitimita prava podminéna tim, Ze jeho pfijeti pfinasi pozitivni disledky ve srovnani s absenci
prava. Filozoficky je legisprudence zaloZend na spolec¢enské smlouvé, jakoZzto mandatu zdkonodarci pfijimat

zdkony s minimdlnim zdsahem do svobody.

Principy a pozadavky na zdkonodarce, které legisprudence formuluje, jsou v préci aplikovany na konkrétni ¢asti
procesu legislativni tvorby prava v Ceské republice. Jde zejména o Ufedni postupy pfipravy zakond, legislativni
techniku, dvodové zpravy, hodnoceni dopadi regulace a parlamentni proceduru. Tyto ¢asti legislativni tvorby
prava jsou zkoumany jak z hlediska jejich procesni Upravy, tak z jejich praktického fungovani. Autor se zabyva
relevantni literaturou, kvantitativnimi vyzkumy, metodickymi dokumenty a dalSimi zdroji. Taji aplikuje metodu
case-study na ddvodové zpravy. Na zakladé tohoto empirického zkoumani identifikuje deficity systému

legislativni tvorby prava.

Ve Ctvrté ¢asti prace — kterd navazuje na druhou teoretickou a treti empirickou — autor zkouma vztah mezi
legisprudenénimi principy a z nich vyplyvajicimi povinnostmi zdkonodarce a identifikovanymi deficity. Na zakladé

toho cini zavéry o tom, jak jsou principy v praxi dodrZovany a které deficity na né maji nejvétsi vliv.
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The deficits of conteporary law-making in the Czech Republic

Keywords: legislative process, Parliament, legisprudence

Abstract: The thesis concerns contemporary law-making process in the Czech Republic in an effort to identify its
weak spots, which can lead to low-quality laws being created and passed. Rating the quality of legislative process
is considered by the author to be impossible without a proper philosophical and theoretical basis. Such basis is
found in the theory of legisprudence, which was conceived by L. Wintgens. Legisprudence is a theory of rational
law-making and it presents itself as an alternative to mainstream jurisprudence that is focused mainly on
interpreting law. In accordance with legisprudence, the legitimacy of law is dependent on bringing positive
outcomes compared to a situation of absence of law. Philosophically, legisprudence is based on social contract

as a mandate for the lawmaker to pass laws that only minimally encroach on freedoms.

Principles of legisprudence and the requirements on lawmakers that it formulates, are applied on specific parts
of the law-making process in Czech Republic. Specifically, administrative procedure of legislative drafting,
legislative technique, explanatory memoranda, regulatory impact assessment, and parliamentary procedure are
examined. These parts of the law-making process are analyzed both from the point of view of procedural
regulation and based on their practical functioning. The author consults relevant literature, quantitative studies,
methodological documents and further sources. They also apply the method of case-study on explanatory

memoranda. Based on this empirical research, they identify the deficits of the law-making system.

In the thesis’ fourth part — which follows up the theoretical second part and empirical third part — the author
considers the relations between legisprudential principles and requirements and the identified deficits. Based on
this, they form conclusions about how these principles are observed in practice, and by which deficits they are

the most affected.
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