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UVOD DO PRAVNI TEORIE STATU A LEGISLATIVNIHO PROCES U

0. Predmluva

Nasleduijici text je zkracenym vytahem pouze pro uvedeni do mechanizm, které dale pouzivam ve
vyvodech pro pfipravu zakona o legislativnim procesu. Zavéry v tomto textu tvofi teoreticka vychodiska a
zarucené neobsahuji vSechny vlivy, které do formovani legislativnich procesu vstupuji. VSima si pouze
téch, které pro pripadné legislativni akty povazuji za silné a tedy které zaruc¢ené néjakym zptsobem
formu ale i obsah legislativniho aktu ovlivni. Vzhledem k tomu, Ze koncipuji novou legislativni
problematiku a jeji fFeSeni, snazim se vytvofit i strukturu pojmu, o kterou budu zaveéry a hlavné pak
vSechny tfi stadia legislativniho procesu opirat.

Je samoziejmé moZzné koncipovat legislativni tvorbu i jinym zplsobem a jsem si védom toho, ze
mnou navrhované FeSeni nemusi byt v souladu s nazory dalSich , ale to ani neni cilem. Cilem
kone¢ného navrhu Zakona o legislativnim procesu je kodifikace procesu, které jakykoliv legislativni akt
formuji s cilem zajistit pravné i odborné co nej€istsi pravni normu jako koherentni soucast pravniho radu.

1. Uvod do problematiky

Pdvodné jsem chtél svou praci zahdjit prostou analyzou stavu tvorby legislativy v CR a
navazat jakymsi vyCtem pravidel, ktera se zhusta nedodrzuji. Tim bych ovSem nebyl schopen ani
zdaleka vysvétlit pro€ a z jakych davodld se domnivam, Ze legislativni prace nejen Ze upada, ale
Ze pristup k tvorbé prava jako takového ma drtivy vliv na vyvoj celé spole¢nosti a to nejen v nasi
zemi. Abych byl schopen dokumentovat a dokazovat sva tvrzeni, potfebuji mechanizmus, ktery
s nejvétsSi pravdépodobnosti objevili a zaznamenali iz jini, ale pro mne je rychlejsi a ucelnéjsi
vypracovat si mechanizmus svuj vlastni, prosté proto, Ze nemohu pracovat v neomezeném
¢asovém ramci. Omlouvam se proto vSem tém, jejichz zavéry obdobné mym nebudu citovat
prosté a pouze z toho ddvodu, Ze je neznam.

Proto se musim nejprve zabyvat tfidénim a rlznym pohledem na spole¢nost a to jak
z historického, tak i socialniho pohledu. Diky riznym pohledim vychazejicim z realné analyzy
systému statu se totiz teprve dobereme zasad pro tvorbu legislativy a jejich naslednych uplatnéni
v tvorbé zakona.

NeZ se zaCnu zabyvat vlastni analyzou tvorby zakonU a to jak na drovni iniciativ, tak i na
arovni ,standardni“ tvorby zakonl a jejich kone¢né projednavani Poslaneckou snémovnou nebo
Senatu Parlamentu CR , je nutné se na chvilku soustfedit na systému, ve kterém jednotlivé slozky
statu pracuji. A protoze jsem se vzdycky setkal s pracemi, které zacinaji od principti , forem a
zakonitosti popisné, pokusim se zacit od néceho, co se rodi hekticky , zdanlivé ndhodné a bez
moznosti pfesné oddefinovat a tou je samotny obsah. Principielné se da fici, Ze vlastni skladba
predpisu, nebo zakoniku ma predevsim obsah a ten je obepnut tu vice tu méné ustalenou formou
a prochazi procesem pfipravy a schvalovani. Plati obecna domnénka, Ze tyto tfi kategorie jsou na
sobé nezavislé, coz je podle mne omyl. Proto se pokusim objasnit napfed obsah a nasledné
dolozit, Ze forma je jen logickym vyusténim obsahu a Ze mnohdy si obsah nasledné vynuti formu
a navic, Ze proces pfipravy a schvalovani mohou vyrazné ovlivnit jak formu tak i obsah. Proto se
nejdfive pokusim analyzovat obsahovou stranku pfedpisu , ddvody a proces jejiho vzniku a
pokusim se vysledovat, zda vibec a pokud ano, kdy obsah pfeduréuje nebo by mél predurdovat
formu a naopak. Druha ¢ast bude vénovana kratké analyze formy pFedpisu, jednotlivych ,dle
mého nazoru , nutnych etap vyvoje predpisu a faktory , které formu ovliviuji. V tfeti ¢asti se pak
budu vénovat procesu pfipravy a schvalovani pokud mozno co nejstru¢néji. Proto nasleduje tato
zdanlivé nesouvisejici historick& exkurze.




1.1

Historicko sociologick& expozice ramce problému , ktery se jmenuje obsah
legislativniho p Fedpisu

Historicky vyvoj statu proSel etapami, kterymi se nehodlam pfiliS mnoho vénovat, ale je
potfeba si uvédomit jejich jednotlivy vliv na zménu spoleCenského védomi a chapani principl
statu. Jen v kostce je zopakuiji.

Pavodné je stat tedy chapan jako projev autority vladce nebo viadcu a to bez ohledu zda
se budeme zabyvat koncepci statu na demokratickych principech (Republika ve starovékém Rimé
nebo Recku) nebo na jasné diktatufe (absolutistické staty jako napf. starovéka Cina). Systém
prava v takovémto staté slouZil k prosazeni zajmu predevsim vladnouci skupiny lidi. Nesmime ale
zapominat , Ze i vtéchto dobach byli dalSimi nezastupitelnym ukoly systému Fizeni statu napf.
zachovat celistvost teritoria, jeho ochranu , ochrana majetku zejména viadnouci vrstvy atp. a dale
pak represivni opatfeni proti tém, ktefi systém nedodrZovali pfipadné ohrozZovali. V systému
diktatur tedy vstupuje do systému fizeni statu i objektivni faktor, kdy se zajmy celé spolecnosti
kryly se zamy vlddcl. Shrnu-li tyto zakladni fakta jednalo se o zavedeni systému opatfeni
k udrzeni status Q a represe proti jeho poruSovatelim.V bodech je to:

a) systém

b) udrzovani systému

c) sankce za porusSovani

VSechny tfi zakladni body splfiuji staty dodnes. Puvodni jednostranny pohled z pozice
vladnouci vrstvy ( a ponechme pro tentokrat stranou vyrazné lepSi a dlouhodobégjSi koncepci
pFipravy vladcu a vadcl a dliraz na jejich ztotoznéni se s ovladanym statem) se v prubéhu historie
Stépil se stale se zvySujicim vlivem SirSich a SirSich zajm0 a rostouci moci jejich nositelt. Tyto
zajmy zacinaly nartustem vlivu finan&nich, vyrobnich i kulturnich skupin v prdbé&hu primyslovych
revoluci a konc&i dnes partikularnim nartistem vlivu vSech téchto , nazyvejme je pro futuro,
zajmovych skupin (dale jen ZS), jakymi mohou napfiklad byt i myslivci nebo sportovci. Tim ale
rozpory v systému nekoncily. Do systému fizeni statu vkro€ily vlivy rastu znalosti a z nich nebo
vedle nich nardstajici pfirozend neopomenutelna prava jednotlivel, skupin nebo véci, pfipadné
zavedené a neménné postupy, které pini funkci jakychsi axiomd. Rozdélime-li tedy vySe uvedené
vlivy na dvé skupiny , mame dva vlivy subjektivni a t&mi jsou zajmy statu jako instituce a z4jmy
jeho ob&anl které navzajem mohou byt a ¢asto i jsou v pfikrém rozporu a na druhé strané vlivy
objektivni tedy narust znalosti a vznik Iépe snad objev axioml — jakychsi nezménitelnych
prav,vlastnosti a postupl, na kterych spole¢nost stavi svou vlastni existenci a bez nichz by se
spole¢nost nebyla schopna sama definovat (napf. pravo na Zivot, nebo to, Ze jedna a jedna jsou
dvé). V bodech je mozné tedy definovat &tyfi vlivy formulujici systém fizeni statu.

Subjektivni vlivy:

-Cisty zajem statu

-partikularni zajem obyvatelstva
Objektivni vlivy:

-obecna znalostni aroven

-zakladni axiomy hodnot spole¢nosti

Kazdopadné historicky narust vlivu SirSich a SirSich skupin obyvatelstva mél za nasledek
zmeénu PRIORIT systému fizeni statu a tomu odpovidajici diverzifikaci instituc i zajistujici jeho
chod. VSechny Ctyfi vlivy hraly a hraji zasadni roli pfi tvorbé celého systému a tim zasahuji
rozhodujici mérou i do tvorby zdkonl a celé legislativy. Je proto nutné si nékteré z nich
oddefinovat a analyzovat jejich vlivy. To samoziejmé neni mozné taxativnim vyc¢tem, i kdyz by to
byl nejlepsi pfistup, ale snad postaci pro ilustraci pouze demonstrativni vycet pro kazdou oblast .



1.1.1 Cisté zajmy statu

Jako cisté funkce statu je mozné obecné definovat ty, které neni schopen si ob&an statu zajistit
svépomoci . Uvedu jen namatkou zajiSténi bezpecnosti vnitfni a vnéjSi, dodrzovani vnitiniho
systému —tedy zakonu a jednotné sankcionovani jeho nedodrzovani. Déle jiz existuje fada funkci
statu , které mohou nakonec byt pomérné sporné, jako je zajisténi komunikaci, telekomunikaci,
rozvodné sité , Skolstvi zdravotnictvi atd. Jak z vySe uvedeného vyplyva , jednd se o z4jmy
dopadaijici na celou spole¢nost a jejich obsah nebude tedy marginalni ani pfi tvorbé zakonu.

1.1.2 Partikularni z4jmy obyvatelstva

Mezi vySe uvedené &tyfi body jsem umysiné nezavedl vnéjSi vlivy. Zejména vlivy vyplyvajici
z mezinarodnich zavazk( a dohod. Je ovSem samoziejmé, Ze tento vliv existuje a neni mozné jej
ignorovat. Ale pro vlastni analyzu problému nam nijak neposlouZzi . Je totiZ inertni z pohledu
tvorby vnitfnich predpisl. Tvofi jen jakysi vnéjSi okruh manéZze. Neni sice neprekroditelny, ale
budu-li pokraCovat parafrazi s cirkusem, okraj manéze prekracuji jen Sasci. Standardni rAmec
artistll se zdrzuje a provozuje své kousky v ramci manéze. Stejné tak vnitfni systém statu
akceptuje vnéjsi tlaky , ke kterym je donucen a nijak se neprojevi v pfistupu v tvorbé legislativy .
Pokud se vSak projevi (napf. pfistupové dohody k EU) pak se jedna z pohledu vnitfniho systému o
axiomy. Stejné se tak budou i uvnitf systému chovat.

Jednotlivé vlivy prani a nazor( ale i potfeb ob&anu vstupuji do systému prostfednictvim
vlastnich instituci statu ale i pfes vliv zajmovych, politickych, profesnich a dalSich skupin, které
vykonavaji koncentrovanéjSi natlak na instituce statu a nebo jejich zastupce. Tento vliv mlaze
v nékterych pfipadech prerast a zpravidla i pfertstéa do Cistych zajma statu v prabéhu delSi Casové
oSy a stava se tak nasledné jejich historickou soucasti. Stalo se tak napfiklad zavedenim ¢eského
jazyka jako uredni feci nebo se tak stalo zavedenim vedouci Ulohy komunistické strany v dobach
nedavno minulych. Jiz timto je zfejmé, jak velky vliv bude mit partikularni zajem na formovani
pravidel systému. Je samoziejmé, Ze nékteré partikularni zajmy se mohou stét soucasti Cistého
zajmu statu, stejné jako nékteré se z nejvétSi pravdépodobnosti nikdy nestanou nebo jen na
pfechodnou dobu.

Srovnanim a oddefinovanim ¢&istych zama statu se da i regulovat vliv a dopad
partikularnich zajmu na tvorbu legislativy, jak uvedu dale.

1.1.3 Obecna znalostni Urove R

Tato zdanlivé nesouvisejici oblast vlivi ovliviiuje a velmi ovliviiovala systém Fizeni, kontroly i
vyvoje statu. Jako priklad uvedu jen namatkou nékolik znalosti. Napfiklad byly uvadény jako
protispoleCenské veskeré praktiky zavanéjici Carodéjnictvim. Zakony i cely systém v té dobé byl
pod vlivem obecné arovné znalosti a jejich zvySenim vymizel i institut Carodéjnictvi. DalSi oblasti,
ktera silné ovlivnila zménu systému fizeni statu byly rzné odluky cirkve od statu, nebo i zména

postoje k moznosti letu pfedmétu tézSich nez vzduch. Jak z vySe uvedeného vyplyva jednotlivé
zmény obecné znalostni trovné ma také nemaly vliv na systém a priority statu.

1.1.4 Zakladni axiomy-hodnoty spole  €énosti

Tyto hodnoty stejné jako v pfipadé partikularnich zajmu prechazi jako stavebni pilife spole¢nosti
ze vSech predchozich tfi oblasti. MUZzeme fici , Ze dnes je axiomem nasi spole¢nosti teritorium
Zivota historickych kralovstvi Ceskych zemi a Markrabstvi Moravského a spoleéna fe¢ —&estina .
To bylo puvodné samoziejmé v oblasti partikularnich zajm . Ale dale je mozné uvést i axiomy
jakymi se staly zakladni lidska prava, na kterych je postaven spoleensky Zivot na teritoriu vétSiny
soucasnych zemi svéta. (Napf. pravo na zivot atd.). Ale stejné tak pravo na soudni ochranu, na



osobni integritu a dalSi prava ale i pfikazy napf. zdkaz bigamie. TakZe zakladni axiomy jsou
neoddiskutovatelna prava ale i povinnosti.

1.1.5 Vnéjsi vlivy

1.2

Uvadim zde jen jako nadpis, nebot vySe jsem uvedl, Ze pro vysvétleni nam postacuje jejich
charakteristika jako axiomatického ramce. Proto dale pracuji pouze se ¢tyfmi zakladnimi vlivy.

Sila jednotlivych slozek a jejich institucional ni ramec

Pokud se chceme zabyvat duavody, pro které to ¢i ono pravidlo nebo norma vzniklo, je nutné se
zabyvat silou jednotlivych vySe uvedenych slozek , které ve svém disledku vytvori zakon, predpis
nebo nafizeni. V kazdé zvySe uvedenych Ctyf slozek se opét v pribéhu vyvoje vytvorila
samostatnd instituce jedna nebo vice. Proto je potfeba je jen a pouze pro potfeby této prace
rozvest.

1.2.1 Cisté zajmy statu:

Tyto zajmy spolu dalSimi dfive reprezentoval vladce. Co ale v Anglii po omezeni
absolutizmu dstavou? Neni mozné, Ze by &ast funkci pro hajeni Cistych z4ma statu prevzal
parlament? Pan Cromwell se o to urCitou dobu pokouSel, ale jak i historie ukazuje, neluspésné.
Jako Lord protektor prokazal, Ze zajmy statu musi zajiStovat silna instituce disponujici
dostate¢nou silou a pravomocemi a Ze funkce parlamentu nemuze a také nebude v roli hajeni
gistych zajm0 statu figurovat. Cisté zajmy statu tedy jednoznaéné zastupuje vliadce pripadné jeho
ministfi. V dnesni dobé je touto silovou funkci povéfena vlada. V dalSim se pokusim ukéazat, jak je
nebezpecné, sméSovat jednotlivé funkce a role a jaky vliv muze neznalost a nerespektovani
téchto pravidel mit. Stat neni vlada, ale vlada je ten nastroj a ta instituce , kterd ma v prvni fadé
dbéat na Zivotaschopnost, rust a stabilitu statu. K témto cilim je historicky ur€ena a oddefinovana.
Jeji ramec puasobnosti je z principu NEOBCANSKY, protoZe v pfipadé spornych rozhodnuti by
méla teoreticky rozhodovat ve prospéch statu a nikoliv ve prospéch jeho ob¢and. Dukazem
takovych zaveérl( jsou napfiklad vyhlaSeni valky, zvySovani dani atd. Tady jednoznaéné vlada
rozhoduje ve prospéch statu jako takového a naprosto nedba o jednotlivé zajmy svych ob&anu.

Jaka je funkce presidenta vtakovémto systému? Této otadzce jsem se chtél puvodné
v tomto odstavci vyhnout, ale maj vnitfni oponent ji vznesl, a tak se s ni vypofadam nyni a zde.
Pomuze nam opét analyza. Role presidenta se odviji od jeho postaveni ve statnim usporadani. Je
nad jakoukoliv pochybnost , Ze funkce presidenta vznikla jako nahrada viadce. Chtéla prevzit
nékteré role vladce, ale omezené, vladou, parlamentem, pfipadné pfedpisem - Ustavou. Mame
tedy v osobé presidenta instituci zdanlivé velmi spornou. Nicméné vsak realita je jednodussi , nez
se na prvni pohled zda. V sou€asnosti existuji pouze dva typy demokratického (nebudu se nyni
zabyvat teorii, zda demokracie je vubec feSenim) fizeni statu. Parlamentni a prezidentsky systém.
Netfeba dal vysvétlovat. Shrnuto do bodu, vécna napln a institucionalni zaclenéni istych zajmu
statu je:

a) existence vlady resp.presidenta jakozto kvestora funkce statu

b) neobcansky pfistup k feSeni otazek statu

c) striktni oddélovani jednotlivych moci

1.2.2 Partikularni zajmy obyvatel

Tyto z4jmy se s postupem historie propracovaly k téméfr neotfesitelnému postaveni. Od
dob jiz zminéného Cromwella se silici vliv nadzord napred profesnich a majetkovych skupin
zastoupenych v tehdejSim parlamentu dodnes prerodil ve sloZitou organizaci riznych pracovné



feknéme nétlakovych skupin, z nichZz dominantni postaveni diky opakovanému vlivu a vstupu do
mocenskych postaveni ziskaly politické strany. Ziskaly je tim, Ze pfedkladaly programy zasahujici
do celé Sife spoleCenského déni. Puvodni zdjmy majetkové , profesni, ndbozenské, které byly
reprezentovany obdobnymi zajmovymi skupinami byly atomizovany jiz svou vlastni podstatou.
Kazda z téchto skupin se soustfedila totiz na partikularni problémy svého prostredi a opakované
nabizela feSeni jen a pouze Uzkého profilu problémd. Diky tomu nasledné naSly uplatnéni a
nakonec prevzaly vladu politické strany. Ty diky svému puvodné profesnimu, majetkovému nebo
ideovému plvodu absorbovaly vétSinu pfibuznych nazorovych skupin a substituovali jejich roli.
Cimz doslo k tomu, Ze sice na poli vlivu nebyla takova tladenice, ale zase hragi disponovali
vyrazné vétsi silou. Dokonce takovou, Ze zpocCatku nesméle ale pozdéji s urputnosti a razanci
prebirali moc. Systém uz ale byl stabilizovana a jako symbol moci a prava rozhodovat a trestat se
predstavily vliady pfipadné silni prezidenti, takze vitézstvi sily znamenalo OBSADIT INSTITUTY
MOCI. Tento teorém je pro dalSi vyvody na poli nikoliv Cisté pravni stéZejnim zavérem z analyzy
projevh partikularnich zajmd obyvatel. Obsazenim symbolu tedy instituce dochazelo vzdy
k demonstraci skute¢né sily. V pfipadé statu to ale posililo postaveni a zpevnilo diverzifikaci
mocenskych nastroju-instituci. Diky jiz existenci vice stran doSlo k vhodnému vyuZiti spole¢né
platformy vSech z4jmovych skupin , kter4 dfive poskytovala prostor ¢aste¢né jako poradni sbor
v dobé Cromwella. V dalSi historii platforma- parlament, jako kontrolni a nasledné cCastec¢nou
legislativni pravomoci nadana. Parlament se nyni stava instituci, kde se shromazduji zastupci
nejvlivnéjSich (u nas a ve vétSinovych parlamentnich systémech) a vétSiny podle quora (v
systémech pomérného zastoupeni), aby plnili nadale funkci kontrolni a legislativni. Funkce stran
dokonce obsahla i tradiéni nejsiingjsi zajmové skupiny a t&mi jsou ODBORY a CIRKVE. U obou
téchto zdjmovych slozek dochazi k personalni ale i ideovému prolinani se stranami a strany se tak
paradoxné vice vraci k jednostrannému zaméfeni na zajem uzsi skupiny obyvatel.
V bodech shrnuto jsou tedy prvni slozky zvysujici se sily partikularnich z&jmu:
d) Obsazeni mocenskych instituci

e) Posileni funkce a vlivu vlady resp.prezidenta
f) Pfevaha legislativnich a kontrolnich funkci parlamentu

g) Zastoupeni silnych zajmu prostfednictvim stran v parlamentu

Neni ale mozné zcela opustit prostor partikularnich zajma obyvatelstva aniz bychom zminili
slozky urovné instituci feSi obdobnym zplsobem problematiku, ktera nedosahuje dulezitosti
arovné statu, ale presto jeSté neni mozné jeji feSeni prfenechat svépomoci ob¢and lhostejno
z jakych dOvodd. Zmifuji nizSi slozky statni spravy a samospravy z toho divodu, abychom si
uvédomili, Ze sily a tlaky pUsobici na drovni statu nejsou ni¢im jinym, nez integralnim souctem
partikularnich zajma a tlakt na vSech nizsich Grovnich. Cisté ilustrativné chci uvést priklad feseni
problematiky napf. vystavby komunikaci pfes Uzemi X obci. Prosadit tuto vystavbu je uréen
napfiklad Krajsky Ufad. Na prosazeni ale potfebuje souhlasné stanovisko zastupitelstva kraje a
vyjadieni zastupitelstev dotCenych obci. Krajsky Gfad je obsazovan direktivné, kdezto krajské
zastupitelstvo je voleno. Analogie se statem je zifejma i v procesech jednani. Objevi-li se tedy
zakonitost ve vztazich na Urovni statu bud mezi obCany a statem, nebo mezi obCanem a
institucemi statu pfipadné mezi institucemi navzajem, bude s nejvétSi pravdépodobnosti
analogicky vztah existovat i na nizSich Urovnich. Jeho FfeSeni, regulace nebo utlumeni by tedy
mélo v celém sytému (statu) pouzivat analogické prost redky.

Z vySe uvedeného odstavce nam vyplyvaji nékteré sekundarni slozky jako duasledek

zvySeni vlivu partikularniho vlivu obyvatel:
h) vznik analogickych instituci na niZSich slozkach fizeni
i) nutnost analogického FeSeni vztahl véetné analogického vyvazovani systému

v obsahové Urovni



j) nutnost analogického feSeni vztah( v€etné analogického vyvazovani systému v drovni
procesni

Partikularni zajmy obyvatelstva ale souvisi velmi blizce s nasledujici oblasti, a tou je
obecna znalostni Uroven. Je totiz z vySe uvedeného patrné, Ze partikularni zajmy obyvatelstva se
rekrutuji bud z jednozna¢ného racionalniho zavéru (napf. Spatné podminky bydleni) a nebo Ze
jsou artikulovany z nasledku iracionélniho jednani nebo chapani nebo stavu. (napf. Spatna uroven
bydleni z pfedchozi devastace bydleni, nebo nemoZznost slouzit svému Bohu). Mizeme tedy
vysledovat, Ze v ur€itych smérech partikularni zajmy obyvatelstva supluji oblast obecné znalostni
arovné, tedy Ze tam , kde nejsou znalosti , mohou nastoupit partikularni zajmy obyvatelstva jako
substitut. Dokumentovat tuto situaci mohu napfiklad na kampanich proti koufeni. Zajisté nikdo
nepochybujeme , Ze koufeni je Skodlivé. Jak dlouho ale tuto znalost empiricky mame? Od roku
1930, 19107 A pfesto partikularni zajmy obyvatel reprezentované Hollywoodskymi filmy jesté z let
osmdesatych representuji své hrdiny s cigaretou vruce. Tlak partikularnich zajma prevazil
znalosti. Teprve v sou¢asné dobé po dostate¢né dlouhé vzdélavaci kampani je mozné ponékud
zmeénit i pravni nahled na koufeni (ve vefejnych prostorach a prostranstvich atp.) Pozn.Jsem si
védom toho, Ze konkrétné koureni je jednim z mocnych zdroju vSech statnich rozpoctu, takze
kampan ze strany statu se vedla spiSe na oko , a proto se vysledky dostavuji s tak velkym
zpozdénim, ale i na tom se da dokumentovat vliv vzdélavacich procesu, protoZze na konci Usili
jsou nyni nevladni organizace plvodné podporované statem. | toto je ale oblast partikularnich
zajml obyvatelstva, je ale potfeba vidét jeji vyvoj v budoucnu, Ze tato prekryvna puada bude
ustupovat pfi zvysSujici se obecné znalostni Urovni.

1.2.3 Obecna znalostni Urove R

Obecna znalostni Groven se prolinala v rannych dobach do pfimého fizeni statu a nasledné
jeho legislativy souasné s ¢astecnou legislativni aktivitou samotnych viadct a viad. Jeji hlavni
vliv vznikl se specializaci profesi . Podstatné je si uvédomit, Ze v soucasné dobé& vysoce
specializované znalosti lidstva neni schopen obsahnout v mozku jeden ¢lovék nebo skupina lidi. A
to i kdyby byl sebe nadanéjSi. Obecna znalostni Groven vstupovala do legislativy a dalSich
predpisl a jejich tvorby postupné a nutno konstatovat, Zze vzdy zpozd éné, mnohdy se zpozdénim
nejen let ale nékdy i desitek let. Vzpomernme jen procesy upalovani za védecka tvrzeni, ze stifed
vesmiru je Slunce a nikoliv Zemé, jiz zminénd tvrzeni o0 nemoZznosti Iétani pfedmétu tézSich nez
vzduch atd. V sou€asnosti se situaci nikterak nezmeénila, nez si k uS§im a mozkim obyvatel a tedy i
vladcam, vladadm atd. probojuji cestu objevy genetického inzenyrstvi , astronomie, aplikované
fyziky, teoretické matematiky a dalSich obort, uplyne hodné vody. Stejné tak si musime uvédomit,
Ze nez se tyto objevy stanou soucasti obecné Urovné znalosti urcité uplyne nékolik desitek let.
Z toho tedy vyplyva, Ze obecnéa Uroven znalosti je vyrazné nizSi nez je skute¢na Spickova znalost
specialistl a Ze tedy znalosti, které mame jako lidstvo, nejsme schopni APLIKOVAT v procesech
fizeni statu bez dlouhodobého zpozdéni. Tento zavér ma dalekosahly vliv nejen na tvorbu
legislativy. Spousty rozhodnuti i pfedpist nesou pecet neznalosti viastni problematiky v oboru
jakoz i obecné znalosti souvislosti a mnohdy se setkavame s neznalosti takoveého razu, ze se
vydava za aktualni ,nazor" tak absurdni, jako ,nazor", Ze jedna a jedna nejsou dvé.

Institucionalni ramec obecné znalostni Urovné tézko hledam, protoze jak jiz z nazvu vyplyva,
jedna se o obecnou znalostni Urover a té maze odpovidat tak maximalné vazeny pramér, nikoliv
vSak integralni soucet. Z toho vyplyva, Ze pres existenci mnoha vyzkumnych uUstavl , akademii
véd, univerzit a knihoven bude vazeny prumér obecné urovné znalosti velmi nizky ve srovnéni se
Spi¢kami ve svém oboru. Dasledek této skute€nosti bude v této fazi minimalné to, ze :

k) forma sdéleni i jeji obsah musi korelovat s obecnou znalostni Grovni.

[) Abychom docilili nejvétsi ucinnosti zasahl do systému , musime zarudit, Ze tyto zasahy

musi byt na kvalitativni Grovni stejné nebo nizZsi, nez je obecna znalostni Uroven



m) Bez tlaku na zvySovani obecné znalostni Urovné se bude systém fidit kvalitativné

sestupnou fadou zasahu

(Poznamka :Bod m) se projevi bud tim, Ze systémové zasahy budou provadét lidé se stale klesajici urovni
znalosti nebo, Ze sice systémové zasahy budou provadény fundovanymi jedinci nebo skupinami ale s védomim a
platnosti bodu ) a tim se kazdym zasahem bude snizovat kvalitativni Grover zasah(.)

n) Mira tlaku na obecnou Uroven znalosti je signifikantni pro urCeni stupné vyvoje

spolecnosti

Stat pouZziva ve svych postupech na vSech arovnich expertizy tak, Ze povolava Spickové
odborniky v danych oborech. Nicméné bez urcité obecné Urovné znalosti neni mozné pochopit
ani teoretickd vychodiska odborniki natoZz pak jejich zavéry. Dikazem muze byt problém
zavedeni jako dukazniho prostfedku snimek papilarnich linii nebo souéasny dlouhy béh nez se
zavedly testy DNA jako dikaz v procesech, prestoze znalost o rlznosti DNA je znama nékolik
desitek let. Zde je mozné namitnout, Ze testy DNA nemohly byt pouzity nebot technicka uroven
laboratornich vySetfeni nebyla na dostate¢né urovni. Nehodlam polemizovat co je a co neni
technicky mozné. Podstatou problému zlstava dlouhou c&asova prodleva mezi Spickovymi
znalostmi a jejich nasledné proristani do latentni dlouhodobé znalostni arovné , a tedy i aplikaéni
praxe. Zaveér z vySe uvedeného je jednoznacny:

0) Neznalost poSkozuje rozhodovani.

1.2.4 Axiomy

To, co jsem zaradil na Uroven axiomu je dlouhodoba znalostni Uroveri nebo chceme-li
obecné pilife spole¢nosti. MiZeme sem zafadit platna pravidla krystalizujici od po¢atku lidstva az
k oblastem axiomovanych teprve nedavno (napf. volny pohyb osob a kapitalu). Dnes mazZeme fici
, Ze axiomy, na kterych stoji naSe spole¢nost, jsou tak znama fakta, Ze se nedokazuji, jsou
obecné platna a nepfekrocitelna. Bud z fyzikalni definice (dychat ve vzduchoprazdnu nejde) nebo
jsou zahrnuté v zavaznych pravidlech chovani a jejich poruseni je vSeobecné chapano jako zvIast
nebezpecné ohrozeni celého systému (napfiklad bakteriologické valky). Pro¢ o axiomech vibec
hovofim je to, Ze jejich existence urCuje spodni hranici volnosti systému. Je to nejzazSi ramec,
kde se systém jeSté mlze pohybovat. Prekro¢enim téchto hranic bez pfikladného postihu
systémem a jeho sloZzkami, dochazi skokové ke zméné systému. Uvédoméni si existence axiomu
a jejich rozsah nas jako staty, spole¢nosti i obany vymezuje a determinuje. Je nutné si uvédomit,
Ze respektovanim nebo pouhou akceptaci zvySujeme stabilitu systému. Kde ale najdeme instituci ,
ktera zodpovida za axiomy? Odpoved je , Ze nikde a vSude. Axiomy maiji totiz obecny raz a jsou
obsazeny ve vSech instituénich sloZzkach systému. Je potfeba jen o jejich existenci védét. Pokud
totiz my sami nebo jednotlivé instituce statu, nebo samospravy nékteré axiomy nerespektuji nebo
neguji svou c¢innosti nebo nedinnosti, pak je zfejmé, Zze naruSuji systém a je nutné vnést do
systému takové zasahy, které nerovnovahu odstrani. Na U¢et axiomd je nutné fFici, Zze jejich
taxativni vyCet sice mozny ziejmé je, ale byl by tak obsahly a pfesahoval rdmce tolika obor(, Ze
by spiSe pfipominal vykladovy slovnik. Jejich hlavni roli vSak je skute¢né kontrolni funkce
v negativnim slova smyslu:

Jejich neexistence v nékteré ze slozek statu signalizuje chybu systému.

Dnes mUzeme tvrdit, Ze urditym kodexem axiomatickych zasad jsou svou funkci Ustavy
pripadné dalSi sbirky norem postavené na roven ustavy. Tim je i systémové znesnadnéno jejich
ménéni (napf. poZadované quorum pro pfijeti zmén Ustavy atp.) Obsah Ustavy pochopitelné
nemuze obsahovat vyCet vSech axioml , na kterych se spole¢nost zaklada, nicméné z mého
pohledu koncepce Ceské Ustavy na oddefinovani nékolika oblasti prav , v nékterych ustanovenich
nepochopitelné kontroverzni, s dalSim oddefinovanim systému Ustavnich ciniteld a jejich
postaveni , je ponékud nedostate¢na. Domnivam se, protoZze nékteré axiomy jsou sice zfejmé, ale
pravné ani jinak nevymahatelné , nebylo by na Skodu pfehodnotit , zda jejich znéni do tohoto
sborniku nezaradit. M&dm na mysli kupfikladu seznam elementarnich povinnosti , jakym je
napriklad povinnost chranit svuj zivot.



To, co je ale dulezité pro nasledné vyvody v oblasti tvorby prava je uvédoméni si nékterych
elementarnich axiomu platnych pfi procesu jeho formovani od dob fimského prava az podnes .
Historicky je tfeba velmi opomijen vyvoj pravnich definic od puavodné kauzélniho pFistupu
k obecnostem.

DalSim axiomem , na ktery ke Skodé véci nikdo nepamatuje je ten, Zze pocet ¢inného
obyvatelstva je konecny.

Jak je vidét, axiomy vstupujici do procesu formovani a jdou pfes vSechny oblasti.

1.3 Proces tvorby legislativy z obsahového hlediska

1.3.1 Volby jejich p Fiprava a vliv na legislativu

To, co se dale pokusim vysvétlit je idealni stav optimalizovaného systému a jsem si védom
toho, Ze se znac¢né odchyluje od reality. Nicméné se domnivam, Ze stejné jako vétSina ideéalnich
modell by byl hoden alespori pozornosti.

Pocatkem legislativni prace totiz neni vlastni navrh pfedpisu &i jeho ideovy zajem , ale
predevS§im a pouze struktura tlakll, ze které vchazi do voleb ta ¢i ona strana. Je nutné
neprikraSlovat skute¢nou realitu a Fici, Ze spousta stran stavi svou existenci pouze a jen na
osobnich zajmech svych ¢len nebo vidcu, ktefi si tim zajistuji pomérné sluSnou budoucnost. | to
je ovSem soucasti partikularnich zajmu obyvatelstva a je s tim ve vySe uvedeném poditano. Tato
shaha je mozZnéa zavrZzenihodna, ale protoZe je realna, musi se s ni pocitat a neni mozné pfed ni
zavirat o€i. Z vlastni zkuSenosti vim, Ze takovych stran je celd fada a nejsou to jen ty nejmensi.
Diky pravé takovym tlakam, které prevysi nad racionalitou a snahou o zlepSeni systému, dochazi
k negovani mnohdy velmi dobrych mySlenek a napadu, jak cely systém vylepsSit nebo stabilizovat.
K rozeznani takovych tlaki hned od prvopocatku by méla slouzit struktura, kterou jsem uved!
vySe. Pokud si uvédomime platnost pospanych ¢tyf (paty jsme nechali jako inertni k systému)
vliva ve staté, dokdzeme pomérné snadno z jejich vzajemnych vazeb poznat, kam ktery konkrétni
tlak sméfuje.

Pokusim se to nize demonstrovat na pfikladu. Ale napfed se budu vénovat analyze
vstupnich podminek pro volby.

1.3.2 Volebni program

Jak jsem jiz vySe uvedl, na volby se pfipravuji zpravidla politické strany tak, Ze pfipravuji
volebni program. Volebni program je jiz svym urCenim deklamace o tom, kam bude sméfovano
doladovani systému v pfipadé, ze dana strana volby vyhraje. Volebni program je NEZAVAZNY
dokument a v sou€asnosti je jak pro volebni stranu tak i pro volice nevymahatelny. Jeho pInéni je

na arovni ,Cestné dohody".

(Pozn. Jeho nedodrzeni po vitéznych volbach by mélo mit za nasledek sankce minimalné ve ztraté divéry
pfed dalSimi volbami. Aby takovéato zdravéa situace fungovala , je nutné, aby si tyto zdkonitosti voli¢i uvédomovali ,
tedy aby byli obeznameni alespor se zptusobem fungovani statu a aby tato znalost byla sou €asti obecné znalostni
arovn é.)
vratme se k volebnimu programu. Volebni program ani nemuze byt pro stranu zavazny, protoze
jeho koncepce predpoklada naprosté vitézstvi ve volbach. To se zpravidla v systémech
s pomérnym zastoupenim nestava, takze i v pfipadé vitézstvi vstupuje do legislativni hry jen
kompromisni ¢ast volebniho programu. Ale podivejme se na obsah volebniho programu. Mél by
obyvatelstva , jejichz zajmy pfisluSna strana sdruzuje koncipované do takové podoby, aby z nich
vyplyvaly ty skute€nosti, které by se podle nazoru té €i oné strany mély stat €istymi zajmy statu
pripadné se néasledn & stat sou €asti axiomatické Urovn & nebo naopak je z axiomatické
arovn é vyradit.

Tato Sife zabéru ale nesmi byt pfilis rozsahla. Chyba , kterou dnesni politické strany délaji ,
je snaha obsahnout zajmy vSech obyvatel. Pak zakonité dochazi k pfekryvani zajmovych oblasti a



tim i k Stépeni sil tim, Ze v pfekryvajicich se plochach se voli€ maze rozhodnout pro vice stran.
Tim se zeslabuje i vliv strany na vysledek voleb. Na druhou stranu pfiliSna profilace na jeden
okruh partikularnich problém0 vytésrniuje stranu do Urovné sice silné, ale pfesto jen zajmové
skupiny. Nehodam v této praci feSit optimalni vyvazeni. Pro tento okamzik postacuje uvédomeéni
si vlivu volebniho programu na budouci smérovani vlastni legislativni prace.

1.3.3 Programové prohlaseni viady

Programové prohlaSeni vlady je jiz pomérné zavazny akt, ktery by mél nésledovat po
vitézstvi dané strany nebo koalice po volbach. Mél by obsahovat kompromis mezi vlastnim
volebnim programem strany a pfipadnym koali¢nim rozloZzenim sil v parlamentu . Mél by jiz byt ale
koncipovan z pohledu vlady a nikoliv volebnich leadert pfipadné stran. Pokud se totiz vlada
odchyli od své urCené role kvestora funkce statu, zacne dochazet k duplikaci funkci a prekryvani
pravomoci, které jinak systém svéfuje zcela jinym institucim, jak jsem upozornil vySe. Pokus o
prevzeti nékteré zroli , které tradicné patfi do plsobnosti jiné instituce bude mit za nasledek
nestabilitu systému (podezieni ze snahy pfetdhnout na sebe vétSi pravomoci a tak ziskat vétsi
nebo neotfesitelny vliv). Z téchto prekryvi budou vyplyvat déle i duplicitni rozhodnuti, které
navzajem mohou byt i v pfikrém rozporu a tim i nehomogenita celého systému: Bude nasledovat
snizeni jeho vérohodnost, sily a tim i vymahatelnosti pravidel. PfeloZzeno do ¢estiny, programové
prohlaSeni vlady je dokument, ktery ma vyjadfovat zpusob Ffizeni statu k cilovym stavim, které
byly pavodné obsaZeny ve volebnich programech tak, aby byl stale zajistén chod, funkce,
celistvost a axiomatické zasady statu. Programové prohlaseni vlady je nejzazSi ramec aktl viady
jak v arovni fidici tak prfedevsim v drovni legislativni. V programovém prohladSeni by méla jiz byt
vidét prace unifika €nich praci, ktery by méli zajistit nepfetrzitost vyvoje . Tedy zejména pravni
kontinuitu vyvoje a seznam nutnych legislativnich kroku k jejimu zajisténi.

Programové prohlaseni by tedy mélo byt pravné koncipovanym dokumentem
s respektovanim existujicich omezeni a s pfipadnym postupem , jak tato omezeni zpevnit, nebo
naopak zménit ¢i odstranit.

Z programového prohlasSeni by mélo byt patrno, z jakého pocatecniho stavu, jakymi kroky
a kam se bude stat pfi dané vladé pohybovat.

Pokud v bodech zopakuji idealni obsah a napl programového prohlaseni, pak je to:

a) Vnitfni zavaznost programového prohlaseni pro Ustavni €initele a organy navzajem

b) Homogenita ve smyslu deklarace Cistych zajmu statu

c) Kontinuita jak v roviné pravni tak v roviné vécné

d) Maximalni ramec zasah( do systému jak z hlediska vécného , tak z hlediska ¢asového
e) Pouziti ndstroja pro jejich dosazeni

f) Pravni forma

1.3.4 Vyjad feni daveéry viad é

Diky neznalosti ob&ant elementarnich principt funkci statu dochazi ¢astéji a €astéji k tomu,
Ze se vyjadreni divéry vladé ztotoznuje s pouhym vyjadienim souhlasu s personalnim obsazenim
jednotlivych postl a jakési pro forma diskuze o obsahu prohlaSeni. VétSina ob¢anu vibec
nevnima, Ze se jednd o zcela stéZejni akt, kdy parlament rozvrstveny podle dosazenych vysledku
ve volbach schvaluje zékladni cile a zplsoby fungovani statu pro celé volebni obdobi. BohuZel
tato neznalost ¢im dal vice prosakuji i do lavic poslancu v poslanecké snémovné &i senatu. Opét
musim upozornit na vliv obecné znalostni Urovné, protoze i zde je vidét jeji nemaly vliv.
Vyjadfenim duavéry ¢i neduvéry se rozhoduje o cilech, zpdsobu jejich dosaZzeni a prostfedcich
které budou pouzity na celé volebni obdobi. V tuto chvili je zfejmy a vyjadifeny amysl ze strany
parlamentu, ktery tu reprezentuje vuli voli¢u, tento zvoleny sm ér akceptovat a respektovat.

Naopak vyjadfrenim nedavéry je nebo meélo by byt predevSim vyjadfeni nesouhlasu se
smeérem, cily, zpusoby a prostiedky , které chce vlada pouzit. Teprve az v druhé roviné by se
mélo jednat o personalni rovinu , tedy kym budou jednotlivda mista obsazena. Dukaz pro klesajici



1.4

obecnou znalostni droven je kupfikladu rozdélovani a tim i nasledna podpora dalSich osob
v hierarchii statu, kterymi jsou napf. naméstci ministrt, na zakladé politickych dohod. Na zakladé
téchto politickych dohod sice ziskaji strany pomysiny vliv na Fizeni daného rezortu, ale
operativnost a vlastni fungovani samotného rezortu je tim znesnadnéno. Systém je tedy neblaze
naruSovan ingerenci neznalosti funkci statu. Zde je mozné dokumentovat ty chybné kroky, které
jsem jen namatkou zminil v kapitole 1.1.6 . Jsou to snahy o rozSifeni politického vlivu na jednotlivé
slozky statu, které maji za 0kol bytostnou funkci statu a politickym rozhodnutim tu dojde
paradoxné ke snizeni operacniho pole vlady.

Vyjadifenim diveéry vladé tedy nastava bézné obdobi Zivota statu a spolecnosti. Funkce by
mély byt rozdélené a jednotlivé instituce by mély pracovat ve svych optimalnich prostredich.
V ramci tohoto Zivota by méla nastat normalni legislativni prace. Schvalenim programového
prohlaSeni a vyjadrenim divéry viadé by také meéla koncit voluntaristickd etapa , kterou jsou
volby.

Kroky p Fi tvorb é prava

Pfedmétem této prace je vytvofit idealni model procesu tvorby prava na urovni bézného
fungovani statu. Proto stejné jako vySe budu nucen vytvofit aparat zejména vyraz( a procesU, na
ktery bych se mohl v dalSim odvolavat. Proto musim pfistoupit alespon k povSechnému popisu
procesu, které formuji nebo by alespon mély vstupovat do tvorby prava. Nechci se zde zabyvat
jednoradzovymi legislativnimi akty vlady ani parlamentu, nebot jejich funkce a pouziti by mély byt
nahodilé. Na jejich zakladé by nasledné mély vyplynout zplasoby aplikace a interpretace prava
nezavislymi institucemi zejména soudy.

Kroky, které by vlada bud jako celek nebo prostfednictvim povéfeného ministra meéla ucinit
je legislativni plan vliady

Tento plan by mél obsahovat konkretizaci krokd pravni tvorby naznacené nebo hrubé
zahrnuté do programoveho prohlaSeni. Od tohoto planu, jehoZz z&vaznost je opét velmi
diskutabilni (neexistuje pravni predpis, ktery jej zavazné fesi. Je ovSem otazkou, zda by vibec
takovy predpis mél existovat. | tento problém je na rozsahlé zvazeni), se odviji standardni
pravotvorba statu.

Jednotnd posloupnost krokd pfi navrhu jiz konkrétni pravni normy by méla splfiovat kromé
zahrnuti vySe uvedenych vlivll ( aby nedoslo k zpronevéreni se volebni periodé) i logické vazby na
analyzu souc¢asného stavu.

1.4.1 Analyza stavu

Jednou ze zakladnich funkci statu a tim i prava je jeho aplikace . Budu-li se tedy zabyvat
otdzkou aplikace prava, je nutné eliminovat vSechny vlivy, které by mohly mit za nasledek
zhorSeni aplikovatelnosti prava. Pokud ale mluvime o aplikovatelnosti jde jen o jednu stranu
mince, druhd strana téZze mince je schopnost donutit adresaty se podle prava fidit. Je potifeba
se vénovat nejen analyze problému, ale i jeho historickému zaclenéni a analyzy zmén , které se
projevily nebo mohly projevit v toku ¢asu. Touto slozZitou konstrukci neni vyjadfeno nic vic, nez ze
prvnim dokumentem pred vlastni koncepci pfedpisu by mél byt vécny - legislativni zam ér (v
dalSim se pokusim tento prekryvajici se vyraz jednoznac¢né oddélit 2.1.3 ale nadale budu pouzivat
pro zjednoduSeni vyraz ,legislativni zamér* pro celou kapitolu 1 ), zohledhujici historicko
sociologicky vyvoj problému a jeho analyza zda:

g) je vubec nezbytna legislativni Uprava stavu (technicky p redpoklad-TP) a nelze

problém fesit jinym zplsobem a pokud ano
h) zapada legislativni zamér do Ustavniho ramce(Ustavni p Fedpoklad-UP ) pokud ano
i) spliiuje zamér kriteria obsazena v programoveém prohlaseni (programovy p Fedpoklad-

PP) pokud ano



or P

A

v historii pouzitym (analogicky p fedpoklad-AP ) pokud ne
k) nefeSi nékterou Cast at’ jiZ hmotnou nebo procesni néktery platny kodex nebo predpis
(komponentni p fedpoklad-KP ) pokud ne

je mozné pristoupit k zpracovani predlohy zakona (PZ) . Vzhledem k tomu, Ze je mozné,
Ze jsem nevycerpal vSechny pfedpoklady, které by meély vést k rozhodnuti zda legislativni feSeni
ano €i ne, pouziji maticovy zaznam a oznac¢im si ANO jako 1 a NE jako 0 a jednotlivé predpoklady
jejich pocate¢nimi pismeny. Pak feSeni je tabulka s poctem kombinaci 5! (pét faktorial) tedy sto
dvaceti feSenich z nichz pouze jen jedno feSeni splfiuje podminku, kdy je mozné pfimo pfistoupit
ke konkrétnimu vypracovani specielniho legislativniho pfedpisu:

uP PP AP KP PZ
1 1 0 0 1
1 1 0 1 0
1 1 0 1 0

Ve vSech ostatnich pfipadech je v prvnim kroku pfistoupit k vypracovani specielniho
legislativniho pfedpisu NEVHODNE. Neni pochopitelné dogmatem, Ze se neda postupovat i jinak
a soucCasna praxe ukazuje, ze se tak zhusta déje, nicméné se tim vystavujeme nepfijemnym
komplikacim napfiklad neustavnosti nebo ztraty duvéryhodnosti atp.

DalSi fadek uvedeny v tabulce je pfipadem, kdy je pouze v tomto pfipadé vhodné pfistoupit
k feSeni novelizaci nebo renovaci. Jak je vidét, je jen velmi malo oduvodnénych pfipadl, kdy je
vhodné feSit nastalou situaci legislativn € nebo zm énou p Fedpisu. (vyjadifeno hodnotou pro PZ
=0) . DalSi radek jen demonstruje jako pfiklad dalSi kombinace, kdy je zcela nevhodné véc feSit
legislativné.

Nez pfistoupim k popisu vlastni pfedlohy, je potifeba se vratit k nevyfeSenym bodim g az k
legislativniho zaméru. Body g az k, a€ se zdaji jako naprosto samozfejmé, nejsou az tak
jednoduché. Problém obsazeny v bodé g velmi totiz souvisi s pravni silou a se zminénou
schopnosti prava donutit adresaty se pravem fidit. Pravo je navod k jednani® nebo jim alespori byt
mélo a z tohoto zavéru vyplyva, Ze v prvni fadé by méla byt vedena analyza smérem ke zjisténi ,
zda problém nejde feSit jinak. Mame-li totiz pouZzivat pravo jako respektu hodny nastroj urcujici
chovani ve spole€nosti, musi byt poznatelné. Musi byt poznatelné souasnymi prostfedky a
soucasnou populaci a tedy i s jejich obecnou arovni znalosti (1.2.3. bod k)). Aby bylo poznatelné,
méla by se vyuZivat tvorba prava jako Safranu a opravdu v téch nejnezbytnéjSich pripadech.
Neumérny narust predpisl totiz zplsobi neschopnost systému viibec predpis zapracovat a vynutit
jeho kontrolu a dodrZzovéni. Plati pravidlo, Ze &im méné predpisd, tim méné systému je nutné na
jeho kontrolu a vynucovani a tim je vySSi jeho sila a rychlost aplikace prava (aplika¢ni rychlost).
Nesmime zapominat, Ze existuji i jiné nez pravni axiomy, které nam do problému vstupuji. Tady je
namisté se vratit ke kapitole 1.2.4 (konecny pocet lidi) a upozornit, Ze neustalé hromadéni novych
a novych predpis mize ve velmi kratké dobé vycCerpat celou zasobu uUfednikd. V soucasnosti
vidime vliv ignorovani tohoto axiomu neustalym nartistem zaméstnancu v oblasti statni spravy a
samospravy. Vidime tedy v bodé g) dalSi skrytou vlastnost prava a tou je jeho schopnost byt
aplikovatelnym. Alternativnim feSenim tohoto problému, jako feSenim dalSich , se budu vénovat
na zaveér této prace. S poctem pravnich predpist souvisi i vySe uvedena tabulka. Pokud nam
v proménnych AP nebo KP bude hodnota 1, bude prvnim zvazenim nutné rozhodnout, zda

nebude vhodn& novelizace daného predpisu nez vlastni vznik nového predpisu.

Poznl: Jak je vidét, pouze a jen dvé oblasti v samotném legislativnim zaméru ndm pokryvaji v pfedeSlém
zminénou kapitolu o vlivu partikularnich z4jmud. Ostatni podminky jsou pomérné striktnim rdmcem, kde by se méli
pohybovat aktivni legislativni slozky statu (slozky nadany legislativni pravomoci). To redlné snizuje vyznam
jednotlivych néazorovych proudl jak z rznych stran tak i zajmovych skupin. Paradoxné bychom mohli dojit k ad
absurdum feSeni v pfipadé, Ze znalostni Urove n ob¢ant statu dame rovnu nekone ¢nu, pak by partikularni
zajmy byly rovny nule. Tuto zdanlivé paradoxni situaci jeSté zminim v kapitole 2.2.3

! Tvorba prava a jeji pravidla, Knapp,Sist®n, Kral ,Pravni ridce 1996



1.4.2 Technicky p rfedpoklad

Legislativni zamér by tedy mél odpovédét na otdzku technického predpokladu kladné. Tato
otazka mulze byt zodpovézena z mnoha pohledid od Mél by sam sebe zdlivodnit z historicko
sociologického pohledu, jak jsem jiz zminil vySe. Co to ale v praxi znamena? Mél by zhodnotit
nejen obsah ale i formu a tvar pfedpisu na zakladé nejmodernéjSich znalosti. Tim je v prvé fadé
odbornost v dané problematice  a nejposlednéjSi znalosti z oblasti €istych zasad pravni
legislativni tvorby . To jsou krajni a nezbytné predpoklady.

Co vSak by mélo byt také soucasti technického predpokladu ? Je skute¢né nejvhodné&jsi
fesit kazdy lidsky ¢in pravni normou? Jak jsem jiz zminil vySe, citime, Ze nérlst pfedpist snizuje
silu prava a i aplikacni rychlost. S aplikacni rychlosti souvisi velmi i volebni perioda . Pokud
se podivdme do historie, nezbyva nam, nez si poloZit otazku, jak je mozné, Ze v podminkach
komunikace,urovné znalosti, spoleCenské struktury starovékych civilizaci byly tyto schopny
fungovat a vybudovat systémy , které pretrvaly v absolutnim Case vyrazné déle neZz naSe
soudasné nejstabilngjsi systémy? Odpovédi je doba vlady. Tedy dnesni volebni perioda . Cim
kratSi je doba vlady, tim mensi zmény je dany vladce nebo vlada schopna aplikovat, kontrolovat a
tedy prosadit. Proto jednim z kriterii tvorby ale i nasledni kontroly legislativnino zaméru by mél byt
€¢asova kvantifikace neboli €asovy p fedpoklad . Tento pfedpoklad by mél zhodnotit , v jakém
¢asovém ramci je mozné aplikovat dany pfedpis. Druhy ¢asovy pfedpoklad by mél byt, jak dlouha
ma byt platnost p Fedpisu . | tato vlastnost souvisi s aplikovatelnosti prava .Tato vlastnost se nam
systematicky sice na prvni pohled pfesouva do bodu j) pfipadné k), ale jen zdanlivé. Nyni totiz je
doba na systémové oddefinovani Zivota predpisu. Pravé v ramci legislativniho zaméru by se méla
urcit doba , po kterou se ur€ity druh chovani nebo stavi bude regulovat. Stejné jako by mélo byt
ziejmé, jak dlouho bude pravni predpis a jeho normy aktivni slozkou pravniho Fadu, a to vzdy,
pokud je mozné toto predikovat. Je logicke, Ze soucasti pravniho fadu kromé ad hoc situaci, by
mély byt normy pusobici dlouhodobé. Neni zfejmé& rozumné FeSit objizdku na silnici pravni
normou, ale obecna pravidla pro dodrzovani oznaceni objizdky jiz asi ano. Z vySe uvedeného je
jen logickym dusledkem, kterym se dostavam hloubéji k obsahu pravniho predpisu k jedné
z dulezitych technickych podminek jakési ¢asové funkci, Zze pravni predpis by mél fesit oblasti:

- s opakujicimi se pravnimi situacemi

- s dlouhotrvajicimi stavy nebo skute¢nostmi nebo chovanim

DalSim aspektem technického predpokladu je koncovy stav , ke kterému se danou
Gpravou chceme dostat. Tento aspekt v sobé jiz zahrnuje davno znamé pravni stavy znamé z dob
fimského prava, kterymi jsou facere(Cinit), non facire (necinit) a pati (strpét), to jsou ale pouze
prostifedky k dosazeni cile. Cile lez tedy dosdhnout pouze tfemi zpusoby: kdyZz néco €inime, nebo
necinime ,nebo strpime. Cil musi byt zfejmy jiz od legislativniho zaméru a nemél by se v prabéhu
dalSich stadii ménit. Porusili bychom tim kontinuitu a pravidla, ktera jsem uvedl vySe. Cil neboli
smysl je totiz ta soucast legislativnino zaméru a nasledné, pfedlohy zakona, zakona ,
provadécich predpist a konecné jejich aplikaci , ktery by méla byt stale stejna. Mél by byt natolik
soucasti pravniho predpisu, jakym je tonina pro skladatele. Sou¢asna nejen legislativni ale i
soudni praxe naopak tento prvek ze svého zietele CasteCné nebo zcela vynechava. Ja se
domnivam, Ze diskuse a nasledné i praxe, ktera nerespektuje ani cil ani smysl a nasledné
aplikuje jednotlivé normy pfedpisu atomarng, se stava vice nez smésnou a tim i velmi slabou , Ze
povysSuje formu a prostiedky nad ideu, bez které by tyto normy samostatné nikdy nevznikly. Je
mozné samoziejmé veést diskusi o0 prvotnosti slepice a vejce, ale existenci pfedpisu a jejich norem
je mozné vidét pouze v souvislosti s jejich tvlircem. Pak tedy je smysl tou hybnou pakou, ktera
uvede do pohybu vznik predpisu. Je tedy jednoznacéné, kde je prvotni impuls a tim je i z Easového
hlediska smysl neboli cil . Pokud si shrneme ¢asova omezeni technického pfedpokladu pak je to:

- smysl nebo cil

- opakujici se pravni situace
- existujici nebo neexistujici pravni stav

Tato ¢asova omezeni nam zpétné evokuji otdzku platnosti pfedpisu. Legislativni zamér by
ve své idealni formé mél obsahovat i predpoklad, co se bude s pfedpisem dit po dosazeni



ur€eného stavu. Tedy co se stane, po dosazeni cile, zavedeni nebo zruSeni opakujici se pravni
situace nebo po zruSeni nebo zavedeni pravniho stavu. Tento predpoklad by bylo dobré zminit
s ohledem na podminku minimalizace poctu pravnich pfedpisi a je tedy jen uplatnénim co
nejvétsi pravni sily tedy co nevétsi aplikacni rychlosti.

Cile pravniho predpisu mohou byt v podstaté jen trojiho druhu:

- regulacni ucinek ( vynuceni nebo zabranéni urcitého stavu v€etné ochrany jiz
existujiciho )

- vychovny Gcinek (pusobeni do budoucnosti napf. prevenéni)

- deklaratorni ucinek ( tento UCinek sice uvadim jako samostatny, ale zde jen
s ohledem na &istou legislativni praxi a ¢.10 a 10a Ustavy, protoze jinak je
samoziejmé obsazen v SirSi definici regulacniho ucinku)

PFi vlastni koncepci legislativniho zaméru by mél mit kazdy legislativec na paméti, Ze touto
definici je opét o néco zmenSen manipulaéni prostor pro vlastni koncepci kone¢né podoby
zakona. Spravnou definici jednotlivych G€inkd a vlastnim smyslem se totiz vyhne pfi projednavani
pfijeti napf. nevhodnych nebo nekoncepénich pozménovacich navrha. Cil nebo smysl by se tedy
nemél v pribéhu dalSiho vyvoje predpisu ztratit nebo zmizet. Mél by byt prvnim zavaznym
kriteriem pfi aplikaci pfedpisu.

1.4.3 Ustavni p Fedpoklad

PFi pohledu na druhy limitujici faktor je zfejmé, Ze obsahové neni mozné pro jednu stranu
nebo instituci obsadhnout celou Skalu problém( a musim se tedy vratit tam, kde jsem uvadél, ze i
obsah si vynuti formu. Kontrolu Ustavnosti ve fazi zrodu pravniho predpisu tedy v jeji arovni
legislativniho zaméru neni v souc¢asné dobé svéfena zadné odborné instituci a je odkadzana pouze
na cit a znalosti predkladateld. Pokud je takovymto predkladatelem vlada, prezident nebo
ministerstvo, disponuje pak urditym mnoZstvim spiSe méné neZz vice fundovanych pravniku
legislativcll, nicméné na Udrovni parlamentu pfipadné na nizSich slozkach jakymi jsou
zastupitelstva tato opora v odbornicich témér neexistuje. Proto dochazi k pochybenim, které pak
mohou byt napadany jak ze stran adresatll normy tak i ze stran gescnich instituci, jmenovité napf.
Ustavnim soudem pokud nejsou jiné instituce takovouto pravomoci nadany a zpomaluji tedy
aplikaéni rychlost.

Sice kostrbaté ale uz i zde je nutné si uvédomit, Ze obsah si ¢aste¢né vynucuje formu.
V pfipadé nové Upravy napf. ustavnich prav je jiz nemyslitelné, vytvofit pro dané pravo nebo stav
nové sémantické oznaceni. UZije se samoziejmé jiz pouzitého a vzitého vyrazu, tak aby
srozumitelnost byla zachovana a kazdy védél, k éemu se nova norma vztahuje. Uz to nam ale
ukrajuje z volnosti tvorby dost podstatnou ¢ast a tou jsou :

-pouzité vyrazove prostfedky a oznaceni

Je hriznym neSvarem pouZivat pro razné pravni pfedpisy ruzné definice shodnych osob,
stavll, skuteénosti nebo &ind. Ctenaf mdZe namitnout, e v kazdém druhu prava obchodnim,
ob&anském, spravnim nebo pfipadé trestnim je na dané prvky pravnich vztah( nahlizeno jinak.
Ano to je faktem, nicméné s odvolanim na vySe uvedené zasady , co nejmén é predpis 1 a co
nejsrozumiteln @&jSi je nezbytné pouzivat shodné definice vSude tam , kde to jen Ize a dovolim
si pfedbéhnout v ¢ase a pouzivat shodné odkazy na p Fedpisy, kde jsou tyto definice jiz
uvedeny .

1.4.4 Programovy p Fedpoklad

Programovy predpoklad je jak jsem jiz vySe uvedl jedinym opravdu politickym faktorem
ovliviiujicim obsah pravniho predpisu. V ném jediném se muze objevit Cisty partikularni zajem



volebni strany, ktera zvitézila ve volbach. | tady ale je mozné dokumentovat na dobach nedavno
minulych, Ze tento pfedpoklad si vynutil svou specifickou formu pravniho pfedpisu véetné
vlastniho nazvoslovi. Dal k nému netfeba vice dodavat. Domnivam se , Ze po obsahové strance je
jeho vyznam ziejmy.

1.4.5 Analogicky p Fedpoklad

Tento pfedpoklad si jiZz mnohem vice vynucuje formu pfedpisu, nebot pokud akceptujeme
obé zasadni pravidla vedené vySe, pak analyza jiz existujicich pravnich pfedpisi ndm pfi
hodnoceni legislativniho zaméru vnuti pouZiti terminologie a v pfipadé obdobného FeSeni
problému i celou formu predpisu. Na tomto misté bych si dovolil Gvahu o vlivu pfimych a
nepfimych novelizaci , protoze to, co jsem napsal vySe mize budit dojem, Ze se snazim zmenSit
objem pravnich pfedpisi na co nejmensi miru zcela necitelné a bez smyslu pro systemati¢nost
prava. Naopak, pokouSim se nalézt vyvazeny kompromis mezi rozdélenim prava na jednotlivé
zcela se neprekryvajici druhy na jedné strané a na smotek nekonzistentnich predpis
obsahuijicich upIné vSe v&etné analogii na strané druhé. Pfi hodnoceni obsahu pravniho pfedpisu
bychom méli vychazet vzdy ze smyslu a ducha zakona, tak jak jsem uvedl vySe. Pravé absence
této logické struktury a schopnosti koncepéné hodnotit spravnost zafazeni norem do pravniho
predpisu nas dovedla k takovym zvérstviim , Ze zakonem o statnim rozpoctu je novelizovana cela
fada mnohdy az desitky predpist a kodexu, které vécné ani formalné se statnim rozpoctem
nesouviseji napf. zakon o vysokém Skolstvi, zdkony darnové nebo konkurzni. Nepfimé novelizace
by se méla pouzivat jako berlicka jen v pfipadé zvlast naléhavého zajmu statu vSude tam, kde véc
nesnese odkladu- a takovych okamziku je v Zivoté statu opravdu jen velmi mélo.

1.4.6 Komponentni p fedpoklad

Tento prfedpoklad je jen jakousi nizSi oktavou pfedchoziho prfedpokladu, pro€ jej tedy
uvadim zvlast? Odpovéd je jednoduchd, predchozi predpoklad feSil argumentaci per analogiim,
ale tento predpoklad feSi pravidlo ,ne dvakrat v téZze véci“ na legislativni praci. Jedna se spiSe o
kolizi nasledné aplikace a vynucovani prava nez jeho vlastni tvorbu. Je pochopitelné, ze dvé
rizna ustanoveni ve dvou riznych kodexech umozni horSi vymahatelnost prava pokud vibec
(napf. rizny pohled na pradva a povinnosti nabyvatele pfi zcizeni od detentora v obchodnim a
ob&anském pravu a pohled na dalSi nabyvatele, ktery je diametralné rGzny)

2. Forma p redpisu
2.1. Faktory ovliv Aujici formu

Jak jsem uvedl| vySe, faktora , které ovliviuji formu legislativhiho pfedpisu ( a pouzivdm umysiné
formulaci ,legislativni pfedpis“) je velmi mnoho . Standardné si je mizZzeme rozdélit na tfi sméry:
a) horizontalni ¢lenéni
b) vertikalni Clenéni

v s v

c) vnitfni ¢lenéni pfedpisu — struktura

2.1.1 Horizontalni ¢lenéni

2.1.2 Prfehled
V prvni fadé je nutné zminit ur€itym zpasobem nejsilngjSi oblast vlivu a tou je, Ze jakykoliv
legislativni pfedpis je v€lenén ur€itym zpasobem do systému zakonodarstvi tedy pravniho fadu
statu se vSemi nezbytnostmi a ¢lenénimi, které dany stat dlouhodobé respektuje a podle kterého



pravo tfidi. To muZeme nahlédnout jak z vertikalniho pohledu, tedy pohledu pravni sily a
jednotlivych vztahl mezi legislativnimi a nasledné zakonnymi predpisy navzajem (napf. vztah
legislativniho zaméru a nasledného zakona, nebo mezi Ustavou a zdkonem) nebo z hlediska
horizontalniho ¢lenéni , tedy jakési druhové selekce.

Tradicné je zavedeno horizontalni déleni pravnich oborl do ur€itych soustav, které
vymezuji okruh vztah(, které hodlaji fesit. Jsou to tradi¢né déleni na pravo ob¢anské, trestni ,
finanéni atd. Tato oborova déleni vnucuji formé legislativniho pfedpisu urcitou formu jiz svoji
existenci. Logicky se tedy napf. nezafazuji sankéni opatfeni typu trestu do souboru norem typu
ob&ansky zakonik . Jak vSak koncipovat predpis tak, aby zachovaval pravidla druhového &lenéni a
zapad| srozumitelné a vymahatelné (coz jsou dva z nezbytnych predpokladi uvedenych v minulé
¢asti) do systému zakonodarstvi? Tato otadzka je dlouhou dobu nefeSenou a tiSe opomijenou v celé
legislativni praxi. Idealnim pfedpisem by byl pfedpis, ktery by celou jednu pravni oblast feSil sam
v sobé vc&etné ureni oblasti chovani, adresatu, instituci vykonavajicich dohled, sankci a jejich
vymahani . To by ovSem bylo idealni jen z pohledu jedné jediné oblasti. Vzhledem k tomu, Ze ve
staté jsou instituce jiz tradi€né rozdéleny a jejich funkce davno historicky oddefinovana a neni tedy
mozné aby napf. Energeticky regulacni Gfad urCoval postihy typu odnéti svobody a tato funkce je
vyluéné vyhrazena soudum, je nutné i formu predpisu podfidit existenci dalSich obor a gesénich
instituci spravujicich dany usek systému zakonodarstvi. Horizontalni ¢lenéni prava nam tedy bude
vstupovat silnou mérou do vnitini struktury pfedpisu to minimalné dvéma podminkami

d) mezioborova provazanost
e) institucionalni zajisténi

VySe uvedené ma ale dopad jak do pfipravy tak do nasledné aplikace. Legislativni predpis
v kazdé fazi svého vyvoje musi sledovat, kterych oblasti v gesci které instituce se bude dotykat
priprava (tedy ktera instituce bude inicia¢ni pro dany predpis) a které se bude tykat nasledna
aplikace prava.

Oba dva pohledy se daji definovat z Casového hlediska pfipravy projednéavani legislativniho
predpisu a meély by uréovat vymezeni oblasti a prav a povinnosti instituci a jednotlivctd aktivné se
podilejicich na legislativnim procesu stejné jako na druhé strané vlastni obsah predpisu. Jejich
vyznam uvidime zejména v nasledném procesu projednavani a pfipravy a jejich pojmenovanim si
pomohu vojenskou terminologii:

f) prvosledové operace a instituce

g) nasledné (druhosledové) operace a gescni instituce

Je zfejmé Ze to, co povazuji za prvosledové operace a instituce jsou procesy a osoby,
které stoji za inicializaci legislativniho pfedpisu. Jako takové musi mit v ramci predpisu vymezeny
svoje pravomoci a povinnosti stejné jako procesni kroky, kterymi je maji realizovat. Mnohé z nich
nejsou vabec kodifikovany a mlze zhusta dochazek ke kolizi pravomoci (napf. navrhovatel by mél
mit vzdy pravo stdhnout névrh z projednavani kdykoliv pfed kone&nym hlasovanim o celém
predpisu) . | tyto pozadavky ovliviiuji formu pfedpisu a mély by se unifikované promitat do vniténi
struktury predpisu. Ne vzdy ale zpravidla se body f) a g) prekryvaji, pokud vibec obsahem
predpisu jsou. Absence bodu d) ma zasadni vliv na srozumitelnost a zaclenéni predpisu, kdezto
absence bodu e) zase pfimy vliv na vymahatelnost prava.

Co mohou byt pfipadné prvosledoveé operace a instituce? Navazme na zavéry z ¢asti 1.4 .i)
pouze jako pfiklad. Konkretizace programového prohldSeni zadava povinnost vladé pfipravit novy
zakon o provozu na pozemnich komunikacich, vlada muze ale ani nemusi svym rozhodnutim
ulozit ministrovi pfipravit zakon. V tomto konkrétnim pfipadé prvosledové operace jsou jiz
obsazeny v:

1. programovém prohlaseni

2. usneseni viady

3. zapisy z jednani vlady

3. konkrétnim rozhodnuti ministra o zpracovani pfedlohy zakona

Atd.

A nyni se dostavame terminologické pasti. V Ustavé je konstatovana pouze forma

,Zakonného opatfeni senatu“ jako legislativné normativni akt?, dale pak explicit verbis ,volebni zakon,
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zakon o zésadéach jednéni a styku komor mezi sebou, jakoZ i navenek a zakon o jednacim fadu Senatu”
% a pak ,navrhy zakont a navrh statniho zavéreéného Gétu“ a ,souhlas* *. Tim je Gstavné vymezen
ramec legislativng normativnich aktd. Ustava ale poskytuje tento seznam pouze jako demonstrativni
vyCet ve sméru na Poslaneckou snémovnu a zaroven jako restriktivni zuzeni pro aktivity senatu. DalSi
demonstrativni vyc€et legislativnich aktivit vychazi ze zakona 90/1995 Sh. Ve znéni pozdéjSich predpisu ,
kde opét jako demonstrativni vy&et uvadi cituji ,Do pusobnosti Snémovny patfi zejména“ ° nékolik
legislativné normativnich aktu. Nikde naprosto nikde neni definovan ,zadmeér zakona“ , ,legislativni zameér*
apod. v terminologii se pouziva ,legislativni pfedloha®“ ale tou je minéno vlastni znéni ,navrhu zakona“.
Tim je vycet legislativnich akti na bazi parlamentu a snémovny ukoncéen.

V dobach Ceské a Slovenské federativni republiky ale bylo b&Znou praxi, Ze se ,legislativni
zamér" projednaval ve FS (Federalnim shromazdéni) pfipadné pokud spadal do gesce republikovych
parlamentl také v CNR (z které se rekrutovala dnedni PSP CR) a SNR (dtto pro SK). Jeho schvaleni se
sice jiz tehdy nepovaZovalo za zavazné pro nasledné projednavani paragrafového znéni navrhu (coz
povazuji za chybu) ale diky usneseni FS, pfipadné jeho predsednictva byl platnou soucasti pravniho
fadu zavaznou pro jednani snémovny a mohl se tedy pfi projednavani vlastniho textu zdkona o néj opfit
a dovolavat jeho znéni kdokoliv z poslancu. Tyto dovolani se samoziejmé daly pfehlasovat rozhodnutim
snémovny nebo rad pfi projednavani jednotlivych pozmérovacich navrhi a jeho konecna platnost
skoncila schvalenim paragrafovaného znéni navrhu zakona. Ale vratme se jesté k legislativni praxi.
Existuje jesté ,v&cny zamér zakona“ , ktery nelze sméSovat s ,legislativnim zamérem* ®. Jeho Gkolem je
vymezit jakési pole, kde se bude bud legislativni zamér nebo jiz paragrafované znéni navrhu pohybovat.
Tyto legislativné normativni akty ale nejsou nikde kodifikovany a proto se povazuji za zavazné pouze
v ramci vlastniho chodu ministerstev a nasledné& vlady. Z dikce Ustavy je samozfejmé, Ze nelze
omezovat zakonodarnou moc Parlamentu CR . Nicméné&, pokud se podivdme na logiku procesu a
promitneme si jednotlivé funkce obsahu legislativni normy, vyplyne nam, Ze nijak neomezime
zakonodarnou moc parlamentu, pokud stanovime procesni normy tak, aby umoznil souZziti obou
pohledl. Jednim z moznych FeSeni je kodifikovat jednotlivé kroky legislativniho procesu zakonem a tak
jim dat dostateCnou zavaznost nebo i nezbytnost projednavat Parlamentem a tim i naslednou
delegovanou projednavaci zavaznost . Nic z vySe uvedeného totiZz nema oporu v zakoné. Absence
zakonné normy , ktera by definovala jednotlivé kroky procesu schvalovani zakond a jejich formu podle
mého nazoru je pravé tim divodem, ktery zplasobuje bezbrehou rozplizlost jak v pouzivanych terminech
tak i definicich déju a nesrozumitelnost zdkona ve své ndvaznosti vnitfni i mezi sebou navzajem.

V nasledujicim se budu vénovat popisu formy jednotlivych ,de lege ferenda“ (pravo jaké by mélo
byt) zavaznych predstupnt zakona a budu predpokladat, Ze nasledujicich par fadek tfeba da podnét ke
vzniku takové legislativni normy.

2.1.3 Legislativni stadia

Predpokladam-li vznik zakonné normy popisujici stupné tvorby zakona , je nutné si fici u kazdého
kroku, to, co jsem v pfedchozim napsal, ,abych zachoval podfizenost vlastnim zavéru. Proto ve
vyCtu budou heslovité uvedeny napied korekce dle jednotlivych zavérl Casti 1 této prace a
nasledné prvosledové instituce a operace a v dalSim pak potfeba schvalovacich aktl, zavaznosti
a nasledné druhosledoveé instituce a operace. Na vécném zaméru oddefinuji Sifeji hmotné pravni
obsah a v dalSich jen heslovité .

V legislativni praxi se pouZivaji vyrazy jako ,vécny zamér,  legislativni zadmeér ,

.predkladaci zprava“, ,pfedloha zakona“, ,teze zakona", ale nikde neni stanoven zavazny a hlavné
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jednotny postup pro pfipravu a tvorbu pfedpist s vyjimkou Legislativnich pravidel viady’, kde se
zminuje vécny zamér a predkladaci zprava . V nasledujicim se pokusim sjednotit a oddefinovat
dle mého nézoru tfi zcela rozdilené kroky v pfipravé predlohy pfedpisu. Domnivam se, Ze terminy
uvedené vtomto odstavci v uvozovkach jsou natolik intuitivné obsaZeny v nasledujicich tfech

stadiich, Zze je nemusim zminovat explicitné.

2.1.4 Vécny zam ér

h) vécny zamér — Musi jiz obsahovat zhodnoceni bodl 1.4.1 s vysledkem schvalujicim vznik
normy. V ramci pfedchozich rozhodnuti instituci nadanych legislativni iniciativou je nutné
oddefinovat ges¢ni instituce, tedy tu, kter4 bude zodpovédna za vznik normy. Jaksi skryté
by zde mély fungovat procesy , které v pfipadé vlady zajiStuje Legislativni rada viada
(LGR) pfipadné jeji specielni komise (pro potfeby SirSi avahy budu pouZivat jen zkratku
LR) , Ufad vlady (UV), které by body uvedené v 1.4.1 mély kontinualné kontrolovat a dale
aktivity zatim neexistujici derogaéni instituce napf pfeménou USP. Vécny zamér by mél
obsahovat procesy, které je tfeba regulovat a mél by i globalné urcit, jaka je vécna, mistni,
¢asova a osobni prislusnost , pravni sila postiht. Jendou z dulezitych slozek a obsahu
vécného zaméru by méla byt ,projednavaci procesni zavaznost” . Timto znakem by méla
byt popsana zavaznost dokumentu a jeji priorita z hlediska dulezitosti v legislativnim
procesu. Vlada resp. Geséni instituce by méla mit moznost rozhodnout, kolik naslednych
instituci je potfeba zavazat zavaznym rozhodnutim. NejvySSi prioritou by samoziejmé byla
potfeba resp. Zzadost o projednani na urovni obou komor parlamentu. Timto poZzadavkem
by také byla definovana konkludentné i potfeba €asovych Ihut pro projednani vlastni
zakonné normy. Projednanim v komorach parlamentu by byla vécnému zaméru pfidélena
funkce ,smysl zdkona“ a zakotvoval by generalni pfistupové kompetence jiz rozhodnutim
Parlamentu , nedoSlo by tedy k ingerenci do pravomoci zakonodarnych sbort. Dale by mél
stanovovat aplika¢ni instituce a jejich postupy. Ur€it sou€innosti meziresortové a ponechat
si koordinaéni funkci nebo stanovit vhodné&jsi instituci pro koordinaci. V posledni fadé by
mél zahrnovat , pokud jej geséni instituce povazuje za nezbytnou podminku, i procesni
podminky- ,privilegované procesy“ (napfiklad jiz zminéné pravo veta gescni instituce po
celou dobu projednavani, pfipadné nezbytnost projednani legislativnihno zaméru napf.
z divodu obsahlosti vétSich kodexu).

Tim si dovoluji ponékud posunout dle mého nazoru kolizni chapani ,vécného” a
Jegislativnino® zaméru. Forma vécného zaméru by méla obsahovat co nejstrucnéji
popsané odstavce v Clenéni:

- prehled stavajiciho stavu pfipadné pravni Upravy, ktera je soucasné platna

- vycCet platnych pravnich norem, které oblast feSi

- vyc€et norem, které budou novym feSenim dotéeny

- vyCet kooperujicich instituci ve vykonné sfére

- zasadni procesy nebo skute¢nosti zmény a jejich zdavodnéni

- jejich zhodnoceni z pohledu bodl uvedenych v 1.4.1

- stanoveni novych kooperujicich instituci (je-li zména)

- procesy a zpusoby uplatnéni

- stanoveni druhosledovych gesénich instituci a jejich funkci

- privilegované procesy

- stanoviska LR,UV a USP

Forma by méla reflektovat zavedenou legislativni praxi , tedy pouZziti ¢lanka
oznacenych pismeny velké abecedy a dale déleni na odstavce Cislované feckou
abecedou.
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Reziduum vécného zameéru by mély obsahovat prvni paragrafy

paragrafovaného znéni navrhu a nasledné zakona pripadné jeho preambule a mél
by byt zakladem generalni vykladové linie jako ,smysl“ nebo ,ucel zakona"“.
Poz.: Do tohoto mista samozfejmé patfi ,teze zakona*, ,pfedkladaci zprava“ atp.

2.1.5 Legislativni zam ér

i) Legislativni zamér — Zmeéna oproti ,vécnému zaméru“ je jiz v ,legislativni podobé“ tedy
jakési diskuzi ke struktufe zakona. Mél by byt ve formé komentari k jednotlivym Usekim
zakona v €lenéni na pfedbézné § a mél by se jiz blizit paragrafovanému znéni. Jednotlivé
dily legislativniho zadméru by jiz mély obsahovat ustélené znéni pravnich vét a cela
struktura LZ by méla odpovidat logické struktufe navrhu zédkona. Forma , kterou si pravni
praxe sice nevyzaduje, ale ja ji za velmi dalezitou povaZzuii je:

pravni véty definujici smysl a ucel zakona (schvaleny obsah vécného zaméru)
umistit do avodnich ustanoveni spolu s procesnimi normami uréujicimi pouZiti
generalnich vykladovych pravidel

v dalSi ¢asti avodu legislativnino zaméru umistit zménu definic a pravnich
pojm0 bud normou popisnou, nebo odkazujici pfipadné definice nové

Vécna, mistni, dasova a osobni prisluSnost

V dalSi viditelné oddélené ¢asti zakona feSeni nebo nové feSeni regulovanych
procesu

Zodpovédnost gescnich instituci a jejich pravomoci jako druhosledovych
vcetné jejich operaci

Sankce a postihy s uréenim pravomoci druhosledovych instituci véetné soudu
Vyc&et a zmény existujicich pravnich norem s pouzitim pfimych novelizaci

VySe uvedené body by mohly mit formu uvedenou diskusni pfedloZkou napf. ,Navrh
obsahu 8" nebo ,,Obsah &asti“ , kde by logicka struktura jiz pfedjimala paragrafované
znéni. Soucasti by ale samozifejmé mély byt i:

Odhady dopadu do stéZejnich oblasti statu (naroky rozpoctové, personalni,
institucionalni, socialni, ekologické v ¢lenéni podle existujici struktury
ministerstev)

Shrnuti vécného zaméru a vysledky stanovisek ur€enych instituci a zaroven
LR, UV, USP

Pokud by se pred legislativnim zamérem neprojednaval VZ z ddvodu
legislativni ¢asové nouze (coZz bych povazoval za velmi vyjimecné situace
hodné opravdu zvlastniho zfetele, kterych se v Zivoté statu vyskytuje jako
Safranu) , musel by LZ obsahovat analyzu obsahu VZ alespon deklaratorni
Casti, kde by pfislusny ministr pfejimal odpovédnost za pfipadné dopady
(personalni odpovédnost)

VySe uvedené odrazky by byly zakladem paragrafovaného znéni ale i divodové
zpravy zakona.

2.1.6 Navrh zakona — p rfedloha zakona

J) Navrh zakona — Paragrafové znéni pfedlohy s tim, Ze jeho struktura bude zahrnovat ,ucel
zakona“ a byla by mu vyhrazena preambule a prvni paragrafy . Vlastni paragrafové znéni ,
které reflektuje na zmény akceptovatelné gescéni instituci pfijaté v prubéhu legislativnich

stadii.

Forma zakona by méla obsahovat paragrafy a pro normy vysSi pravni sily

paragrafy pfipadné ¢lanky. Obsah jednotlivych ¢asti paragrafovaného znéni by mél byt u
vétSiny predkladanych zakonl shodny, vSude tam, kde to je jen trochu mozné, tedy:

Gcel zakona

oblast generelnich vykladovych pravidel a postupu

oblast definic a pojma (normy odkazovaci umozni shodnou terminologii pres
meziresortni a tim i mezioborové pravo, popisné a co nejméné blanketni)



- oblast hmotné pravni a procesné pravni Upravy procesu, déji a stavl
s unifikovanym pouZzitim vyraz( a definic
- sankce
- oblast zmocnéni (druhosledové instituce a procesy)
- oblast novelizaci
- oblast derogaci
- oblast shrnujici ddvodovou zpravu
U tohoto bodu je nutné abych se zastavil. Vracim se zde k mySlence
aplikované a uplatiované pfi legislativni tvorbé zakonu v Casech
Ceskoslovenského statu, tedy l.republiky. Zakony OBSAHOVALY struéné
shrnuti ddvodové zpravy vzdy, kdyZz neobsahovaly ve svych uvodnich
ustanovenich ucCel zakona nebo generelni vykladové klauzule a postupy.
Moznost dovolavat se zduvodnéni jednotlivych paragrafi z ddvodové zpravy
je totiz v soucasnosti nemozné a cela vykladova volnost je na vili soudd ,
které mnohdy nereflektuji ani na posledni vyzkumy a uz vibec ne na duvody
prijeti téch & onéch paragrafu pfipadné jejich pozménovacich navrhi a
paradoxné tak sniZuji obecnou znalostni Uroveri. Proto se mi jevi jako velmi
moudré, umoznit pfimou argumentaci a vyklad vramci zakona . Oblasti
ddvodové zpravy by se mohlo docilit rychlejSi aplikace vysledkd znalostni
arovné do pravni praxe a tim i rychlejSi vymahatelnosti zakonu.
- Nad rdmec paragrafovaného znéni by mél byt sou¢ésti navrhu i :
i. stanovisko LR, UV a navrh derogaénich ustanoveni USP pro danou oblast
prava.
i. Odborny odhad dopadl do resortd v statistickém ¢&lenéni podle
ministerstev a Ufadd (tam kde se daji pfedpokladat)
iii. Stanoviska prvosledovych instituci
iv. Shrnuti zplsobu projednavani v pfedchozich stadiich. Tedy zda zakon
proSel celou pfipravou pfedpisu od vécného zaméru az
k paragrafovanému znéni nebo zda néktery krok byl vynechan a pro¢.

2.2. Vertikalni ¢lenéni

Zakladem vertikalniho c¢lenéni je samoziejmé pravni sila jednotlivych pfipravovanych
predpisy, ale ja se domnivam, Ze hovofime-Ili o vertikalnim ¢lenéni , hovofime nejen o pravni sile
ale vibec o sile argumentace v ramci ne jednotlivych pfedpisu ale sytému prava vibec. Pak by to
vertikalniho ¢lenéni nemélo spadat pouhopouhé hodnoceni pravni sily ale i vyhrada obsahova |,
tak jak jsem uvedl na zadatku a to zejména oblast AXIOMATICKA 1.2.4 tak i oblast OBECNE
ZNALOSTNI UROVNE 1.2.3.

Pak nemuzeme pohlizet na tlaky formujici tvar pfedpisu pouze z pravniho hlediska, ale
musime pfipustit i tlaky jiné. Lze tedy rozdélit vertikalni ¢lenéni na:
a) hledisko pravni sily
b) hledisko axiomatické (zde mame zahrnuty i vlivy a zavazky CR v(& mezinarodnim

C) hledisko znalostni
Z téchto hledisek pak vyplyvaji dalSi omezeni nebo poZzadavky pfimo souvisejici s formou a
tvarem bud predpisu samotného, nebo , a to si myslim bude stéZejnim polem, souvisejici
s procedurou projednavani. Chceme-li vytvofit dobry pravni pfedpis, pak bychom zifejmé méli vyse
existujici hlediska respektovat, ja budu v nasledujicim pro tyto omezeni pouzivat vyraz ,vyhrady *,
které na konci kapitoly shrnu do seznamu vyhrad nepfipoustéjicich nazor ani diskusi .

2.2.1 Hledisko pravni sily



2.2.2

Zfejmé nikoho neprekvapi, Ze pfiprava pfedpist vySsi pravni sily si vyzada vétsi peclivost a
vetSi zajisténi jak vlastni obsahové slozky (materielné pravni i procesné pravni obsah) tak i
proceduralni zajiSténi jednotlivych stadii projednavani a navrhu. Bude tedy naprosto plosné
akceptovano, ze zména Ustavy bude muset projit napfed ve svém zaméru ob&ma komorami
parlamentu pfipadné minimalné jednou a nikoho nepfekvapi, Ze se k ni bude vyjadfovat viada,
LRV i doktrinalni instituce zabyvajici se pravem jako jsou univerzity, USP CAV atd. To ma svoje
dopady do formy pfipravovaného predpisu. Vnitini strukturu v tomto pfipadé opominu, nebot’ jsem
ji zminil v horizontalnim &lenéni u jednotlivych typu a jesté bude pojednana v dalSi ¢asti zvlast, ale
mam na mysli zejména proceduralni pravidla projednavani. Jiz quorum poZadované pro pfijeti
jednotlivych zakonu si vyzaduje opatrnost pfi navrzich a peclivé politicko taktické pfipravy pro
prijeti navrhu. TF pétinové hlasovani v Poslanecké snémovné vyzaduje peclivou pfipravu a
mnohdy az lobbyisticky pFistup. Proto gesc¢ni instituce, dejme tomu nyni jiz ,navrhovatel “ peclivé
zvazi, zda vécny zamér nebo i legislativni zamér by nebylo vhodné pfedjednat v PSP. Zakon o
legislativnim procesu , ktery neni mozné slucovat s osamocenymi navrhy senéatord 8, by dal
navrhovateli zdkonné paky pro vyrazné vylepSeni kvality pfedlohy ale i nasledné schvaleného
zakona, protoze by sam navrhovatel mél dostatek institut(i, aby svij plvodni zamér ochranil nebo
alespon korigoval va¢i mnohdy nesystémovym , nekoncepénim a ,ad hoc" Upravam , ke kterym
muze dojit jak v oponentnich nebo koordinovanych institucich ale zejména ve Snémovné samé.
Snémovné naopak by ubral praci a zkratil zakonodarny proces . Ale to odbihdm od tématu.

Pravni sila tedy vstupuje do poZzadavku procesu legislativnich stadii tak, Ze je zhustuje na
plnou miru. Pro zvySenou pravni silu by bylo jen logické ale i taktické vyuzZit vS8ech moZzZnosti
vyuziti vSech tfi stadii. V procesu schvalovani by se odbouravaly tfeci pfipadné sporné body a
predzakonny predpis by mohl spatfit svétlo svéta v pomérné kompaktni formeé.

Stejnym zplUsobem ale pravni sila pasobi i na dalsi faktory , které jsem uvedl v odstavci ,vécny
zameér" a legislativni zamér" . Skute¢né vidim, Ze ¢im veétsi pravni sila, tim je logicky SirSi vyuZziti
vSech bodu legislativnich stadii. Z toho zavér , ktery midzeme definovat negativné:

s

legislativni stadia.

Tento zavér ma vyrazny vliv na proceduralni otazky celkového schvalovani a mél by byt
jednim z fidicich kriterii pro ,navrhovatele” aby doséhl schvaleni predlohy. Opacna véta by tedy
byla:

.Chceme-li zvysit pravd épodobnost schvaleni p Fedpisu, vyuZijme vice legislativnich
stadii“

Pouze matematickd véta obrdcend nam vytvari zcela jiny pohled na problematiku a
nastoluje pravidlo pro vyssi pravdépodobnost pfijeti pfedpisu. Toto pravidlo je veskrze nacichlé
politikou a politikafenim, ale je to bohuzel nebo bohudik chladny zavér analyzy vlivu pravni sily.
Mozna je na Skodu, Ze doposud se tyto kroky, které se samoziejmé zhusta déji pouze na drovni
riznych mimo legislativnich az kulo&rnich jednani, dély bez opory v zakoné. Ja se domnivam, Ze
analyza celého procesu a zavedeni jednotlivych pravidel vznikem zakona o ,legislativnim
procesu” , ktery by v sobé zahrnoval nejen ,legislativni pravidla vlady“ ale i proceduralni otazky
pro pfipravu a navrhy zakonu na udrovni poslancl, poslaneckych skupin, prezidenta a vysSich
Gzemné spravnich celkd by jenom umravnil a stabilizoval pravni exodus poslednich let.

Hledisko axiomatické

Na tomto misté je potfeba plné zminit situace , kde rozhodnuti davno padla. Jsme na poli,
kde bud jiz zasadni rozhodnuti jsou neodvolatelné ucinéna, nebo jsou predikovana a
predikovatelna. V prfedchozim dile kapitole 1.2.4 jsem se zabyval problematikou stavl, které
z pohledu vnitfni struktury statu se chovaji neméné tedy axiomaticky. Jen namatkou zminim, Ze
se jednéa na jedné strané o dlouhodobé zavedené zvyky a obyc€eje které bud jsou jiz dlouhou dobu
kodifikovany, nebo jsou tak zavedené, Ze jejich kodifikace by byla nadbyte¢na. Stejnym zptusobem

8 o . . .
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2.2.3

se ale chovaji i povinnosti vyplyvajici z pfedchoziho jednani instituci a statu tedy jakési ,Pacta
previi“ (pfedchozi uzaviené dohody) a z jednoznaéného pravidla , pacta sunt servanta“ (smlouvy
se maji dodrZzovat) ndm nezbyva nez povazovat tyto akty za axiomatické. Je lhostejné, zda jimi je
vazan stat, nebo zda se v ramci néjakého soustatniho uskupeni povazuji za neprekrocitelné. Stat
je jejich respektovanim vazan a jako takova maji axiomatickou hodnotu a i silu. Je pomérné
novym jevem i v pravni praxi, Ze existuje jednotny vyklad a dokonce i jednotna judikatura v ramci
instituci EU a Ze tedy dochazi ke sblizovani precedenéniho pohledu a pozitivistického pohledu na
pravo. V nepfili§ vzdalené budoucnosti také dojde k tomu, Ze pfevladne praxe, Ze o vécech
axiomatickych se ,nevede diskuze". Toto pravidlo je sice znamo vétSiné velkych myslitelt celou
historii lidstva, ale do praxe se muze probojovat az po dosazeni obecné vySSi Urovné poznani,
které Ze to axiomy jsou. Kodifikaci nékterych axioml za nés obstarala EU a my jen pfihlizime
kodifikacnim aktivitam nékoho chytfejSiho a dale vidiciho a potichu souhlasime, Ze tam, kam on
dohlédne, jsem se my ani neodvazili myslet. Nicméné jsme v divére jak slepé déti podepsali, Ze
jeho nazor budeme akceptovat. Sblizovaci dohody alias dohody o pfidruzeni. Nelze o nich
pochybovat, jsme jimi jako stat i jako ob¢ané vazani a je potifeba je akceptovat. MiZeme o nic
vést diskuse? Ale ano, ale jen po hospodach a bez jakéhokoliv vlivu na podstatu. Dohody byly
podepsany. Nikoho tedy nezarazi argumentace, Ze sladujeme legislativu s EU- komunitarni pravo
je jednim z axiomatickych zaklinadel. Ale téch je vyrazné vice. Neni mozné e stejné jako axiomy
vyjmenovat, ale jsou to vyhrady , které v argumentaci kazdy pochopi a nediskutuje o nich dal,
protoze diskuse nema smysl. Jen namatkou zminim pro ilustraci vyhrady, které uvodi konec
polemiky:
- Vyhrada Ustavni (rozpor s Ustavou- méla by byt uvedena spiSe na konci
prfedchoziho bodu)
- Vyhrada komunitarni (rozpor s pravem EU)
- Vyhrada mezinarodni smlouvy (jsme ji vazani)
- Vyhrada dobrych mravl (zavedena blanketni normou a desitky let opakovana
praxe jeji obsah naplnila)
- Vyhrada pfiméfenosti obrany ( zménme pohled na zdravi jako funkci majetku
a sledujme, jak rychle se zméni pohled na nepfiméfenou obranu a jak Siroce
bude nyni chapana nutna obrana a krajni nouze. Zatim nikdo nevidi zavislost
hmotnych statkl na zdravi a Zivoté. Nevidi pFi¢innou souvislost mezi
hmotnym statkem, pravem a jeho ohrozenim a zdravim a Zivotem stejné jako
kdysi byl alkohol pro fidi¢e polehcujici okolnosti a jesté dfive omluvou nebo
divodem beztrestnosti....)

Jen nékteré z vyhrad, které jsem namatkou uvedl je mozZné pouZzit pfi procedure
navrhu a schvalovani legislativniho pfedpisu, ale i jen z ilustrativniho vyctu je zfejmé, Ze nékteré
argumenty akceptuji vSichni bez rozdilu. Shodnéme se tedy na jejich proceduralni funkci, ze
uplatn éni axiomatické vyhrady netoleruje diskusi.

To je ovSem proceduralni zavér. Jak vSechny tyto vyhrady ovlivni formu pfedpisu? Velmi
podstatné. Co do vlastni formy mame nyni v platném systému prava spousty nehomogennich
kodexU a predpisu, které jsem prevzali spolu s pfistoupenim k paktim a mezinarodnim smlouvam
a nejvice nas ovlivnilo EU. Stejné i forma predpisu, které bud budou schvalovany jako naSe
vlastni zakony, nebo se budou odvolavat na dokumenty platné v EU, budou poplatné formé svych
zdrojovych dokumentl. Pro nas z toho plyne, Ze se do jisté miry zméni nebo mozna i obohati
oblast definici a pojmu, dokonce i hmotné a procesné pravni ustanoveni. Ano, pravé
harmonizaci naSich pfredpisl povaZuji za jeden z nejsilngjSich axiomatickych tlakd na formu
predpisu.

Hledisko znalostni

Dostdvame se k oblasti, kterou jsem rozebral z obsahového hlediska v ¢asti 1. této préace.
Jakym zplsobem nam tedy ovlivni znalostni Uroven formu predpisu? Dopady se budou ¢astec¢né
kryt s dopady axiomatického hlediska, protoze vychodiska jsou témér totozna. Odchylku
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samoziejmé bychom matematicky mohli vyjadfit jako odchylku specielnich znalosti od obecné
znalosti Urovné. Stejnym zpusobem bude ovlivnéno i formalni usporadani predpisu ale i jeho
obsah. Nékde jsem vySe , tuSim, zminil paradoxni pfistup k fizeni pod vlivem alkoholu v roce
1950, 1970 a nyni. Na tomto pfikladu je velmi dobfe patrno, jak ovlivni formu pfedpisu Uroven
znalosti. A to nejen v oblasti filologické a sematické, ale i oblasti defini¢ni a pojmové. Zejména
v oblastech leges artis je naprosto jasna prevaha popist a pojml zcela mimo bézné mantinely
obecnych zakonl. Je tedy ziejmé, Ze se zvySuje pronikadni a hlavné akceptovani specielnich
znalosti o kterych aplika¢ni instituce a soudy nemaji ani tuSeni a spoléhaji na odbornou uroven
specialistl. K ¢emu jinému by jinak byl institut soudnich znalcu. Je s podivem, Ze praxe soudnich
znalcl existuje jiz desitky let ,ale v samotném legislativnim procesu neni a navic ani nechce byt
pfipusténa. Nesouvisi to stim, co jsem napsal v kapitole jedna, Ze obecnd znalostni Uroven
tenduje k nule? Mozna ano, mozna ne, meél bych se pokusit v prvni fadé analyzovat jak ovliviuji
postupy lege artis a obecna znalostni aroven formu pfedpisu. Na zacatku je ale nutné zjistit , na
jaké pudé se znalostmi pohybujeme. V prvni kapitole jsem oddefinoval , Zze zakon pfipadné
jakykoliv soubor zavaznych norem ma byt srozumitelny a aplikovatelny. Srozumitelny svym
adresatum a aplikovatelny mocenskou strukturou statu. Aby tyto atributy splfioval predpis, bude
platit samoziejmé jednoducha soustava rovnic:
Cim nizsi znalostni drove # , tim jednodussi forma
Cim nizsi znalostni Grove 1 , tim mén & abstraktni definice a FeSeni

A razem stojime pfed odpovédi na spousty souasnych otazek:

Pro¢ se dnesni zakony miji u€innosti?

Pro¢ trva vymahani prava tak dlouho, nebo nenastane v nékterych konkrétnich pfipadech

vubec?

Pro¢ narlista spontaneita nedodrzovani zakon?

Odpovédi muze byt rozevirani pomysinych nGzek mezi slozitosti formy a obecnou znalostni
arovni a tedy i schopnosti formu pochopit. Dikazem pro mé tvrzeni je naprosta nezbytnost
asistence pravnika pro sebebanalnéjSi déj. Tzv. prosty ¢lovék bez pravniho vzdélani neni sam
schopen ani formu zédkona pochopit.

Jinou odpovédi mlze byt Cetnost zasahu do systému. Opét odkazuji na ¢ast jedna, kde
jsem analyzoval systém fizeni statu.

Cim vic zasah G (etnost zakon G a novel) tim mensi synergicky efekt a tim mensi re  akce
systému.

Z&konodéarce navrhovatelé jsou totiz také jen souCasti obyvatelstva statu a tak jsou obéti
stejného vazeného priméru obecné znalostni Urovné. Nejsou schopni okamzité vidét dopad
svych zasahl do systému, protozZe jejich Grovern znalosti malé zmény nezpozoruje a na vetsi
odchylky necekaji. Ve snaze véci urychlit pouziji dalSi zasah do systéemu a dalSi a dalsi. A mame
v ramci jednoho ruksaku zmény verejnych financi padesat novel jen v ekonomické oblasti. Navic
zmény se tykaji stale vétSiho objemu konkrétnich- kasuistickych feSeni. Zakonodarce ale i
navrhovatel a predkladatel FeSi problém helm na jizdni kola a détskych sedacek na misto
ohroZeni zdravi a Zivota ditéte a vrSi lex super specialit (superspecielni zakon- na feseni
konkrétnich stavl) na lex specialit (specielni zdkon feSici podmnoZinu lex generalis-obecného
zakona —pfikladem je bytovy zakon versus ob¢ansky zakonik). Na dukaz neni tfeba vice uvadét.
Zavéry uvedené v kapitole 1 jen potvrzuji vySe uvedené tfi body.

Je ale vliv znalostni Urovné jen v této roviné? Domnivam se , Zze ne. P¥i blizSim zkoumani
zjistime, Ze jsou zde kontradiktorni tlaky. Na jedné strané mame obecnou znalostni Uroven, ktera
nam veli délat jednoduSe srozumitelné normy s co nejvétSim zobecnénim a méla by tedy tlacit
v souCasné dobé zakony do jednoduchych srozumitelnych kodexu feSicich helmy a détské
sedacky, ale tato obecna znalostni Uroven nikdy nedosahne specielni Urovné na kterych je (nebo
snad by méla byt) Groven leges artis, kde je potfeba FeSit zcela specielni a vrcholné odborné déje
a stavy. Na tomto misté mozna udélam zcela nevhodnou odbocku, ale domnivam se, Ze je zcela
na misté:

Nobelova cena udélena vroce 1978 Herbertu Alexanderu Simonovi za prukopnicky
vyzkum rozhodovacich procest v ramci organizace dodnes nedoSel praktického vyuziti
v legislativnim procesu (bohuzel ale ani v rozhodovani v ramci statu). Kromé spousty zajimavych



véci z jeho prace je pozoruhodny zavér, Ze v pfipadé soutéZi vabec je potifeba eliminovat okrajovée
vysledky, tedy ten NEJLEPSI i ten NEJHORSI jako okrajové extrémy. Co to znamena? Jenom to,
Ze zadédme-li néjaka kriteria pro soutéz (minéno hospodarskou, ekonomickou atd), ti kdoZ tyto
vysledky splni nejlépe a nejhlre, nesou zaroven nejvétsi vnitfni chybu a nemohou byt zejména ti
nejlepsi za nejlepsi vybrani. Pravidlo totiz fika, Ze nejobjektivnéjSi a nejvice se bliZici optimalnim
vysledkiim jsou v ramci intervalu BEZ OKRAJOVYCH mezi. Tak tedy v pfipadé jedno kriterialni
verejné soutéze, jejiz jedinou mérou je cena, je potfeba ze soutéZe vyloucit soutézitele ktery
nabidl NEJLEPSI ale i NEJHORSI cenu. V podstaté tato teorie fika, ze ob& krajni feSeni sama
v sobé nesou skryté chyby , které nasledné mohou ohrozit sam cil soutéze. Kupfikladu to, Ze vitéz
chtél za kazdou cenu vyhrat, takze nezvazoval néktera rizika dostate¢né nebo jeho cile nejsou
pIné v souladu s cilem soutéze. Nasledné se tato rizika pfenesou do realizace. Vyhrat by tedy
nemél nikdy prvni, ale vzdy nékdo v poradi za nim.

Jak tato glosa souvisi s obecnou znalostni arovni a formou zakona ? Velmi Gzce. Nikoho
nenapadne zavadét novy pojem do trestniho zakoniku, jakym by byla napf. vrazda zvlast
brutalnim a odsouzenihodnym zplsobem provedend motorovou pilou s tupymi zuby . Existuji
sice pritézujici okolnosti vrazdy, ale do takovych obludnych detaild nikdo z legislativci nedojde
prosté proto, Ze takovychto &inG takto provedeno bude jako Safranu. Neni tedy davod feSit
OKRAJOVOU a tedy MALOCETNOU situaci specielni skutkovou podstatou. Ale na druhé strané
zcela bézné existuje feSeni téch nejnepravdépodobnéjSich situaci v oblasti finanéniho prava, kdy
cetnost déjii nebo stavu je v jednotkach pfipadl roéné. Zakon nema resSit malo éetné, vyjime €né
a ojedin élé pripady stejn & jako mezni situace. Prosté i proto , Ze to neni jeho smyslem.
Viz.1.4.1 toto by méla byt vyhrada krajnich mezi
Jaké je tedy feSeni vySe uvedeného rozporu? Domnivam se, Ze snaha pfi tvorbé a pfipravé
predpisu by méla sméfovat k ristu a nikoliv k poklesu. Byl bych tedy za to, aby se stoupajici
znalostni Urovni (role vlady) byla zachovana zobecriujici Uroven definic a stavua (role legislativnich
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poétem zakonnych kodexu pfipadné zadkonu samych (role pro zakonodarné sbory). Ale stale se
vyhybam pfimé odpovédi. Dobra tady. VloZzme do rukou navrhovatele pravo vyhrady odbornosti

. Co to je? Jiz pfi praci na zakoné 87/91Sb jsem se setkal s problémem, se kterym jsem si
nevedél rady. Jak hluboce se dotkne znéni zakona dalSich norem? Do jaké hloubky zasahnu cely
systém? Kde se objevi reakce? Co se stane , kdyz prosadim restituce pravnickych osob (v mém
pavodnim navrhu tato restituce skutec¢né byla a dodnes si myslim, ze by to byl lepSi privatiza¢ni
proces nez zakonem 92/92 Sb). V podstaté jsem se choval tak, Zze jsem netusil, jak systém
zareaguje, ale mél jsem odezvu jiz ze schvaleného zakona 403/90Sb o napravé nékterych
majetkovych kfivd. Choval jsem se tedy podle toho. Kybernetikové takovému pfistupu fikaji
~princip ¢erné skfinky" . Nevim co, nebo kdo to zafidi, ale pfedpokladame , Zze zadame ,Cerné
skfince" pozadované vstupy, pozadované procesy a pozadované vystupy a nechame na c¢erné
skf¥ince, aby v éc provedla. Tedy zadame specialistlim, aby ¢ernou skfifku vyrobili, nebo navrhli
podle naSich poZadavkl. Legislativa by se méla chovat stejné. Védomost o vlastnich
nevédomostech je v tuto chvili tou nejlepsi cestou. Vyhradu odbornosti  uplatni pravé ten dany
technik, lékaf, filolog, pravnik (ano i pravnik tu v tuto chvili vystupuje v roli autora lege artis, vzdyt
co jiného je ob&ansky kodex nez labuti pisen pravnikd?) navrhovatel nebo predkladatel v pfipadé,
Ze mu schvalovaci organ zasahuje do po hfichu odborného feSeni. Vyhradu odbornosti, kdyby
takovy institut existoval , by byl velmi zdravym a prospé&sSnym institutem v pfipadé projednavani
praveé vyse zminéného kodexu jakym je ob&ansky zakonik. Jaké totiz mohou byt ,politické z&jmy*
rozuméjme nyni jiz ve svitu vySe uvedenych zavéru ,Cisté partikularni zajmy obyvatelstva“ na
predpise, ktery je postaveny ryze na ,axiomalnim zakladé“? Vzpomernme si na vétu, uvedenou
vySe ve 1.4.1: pokud poloZzime obecnou znalostni Groveri rovnu nekonecnu, partikularni zajmy
obyvatelstva jsou rovny nule. Je-li tedy pfedpis postaven na axiomalnim zakladé , neovlivni jejich
existenci ¢i neexistenci ani nizka ani vysoka znalostni Urover. Jsou vuci ni konstantni, proto je
zcela namisté vyhrada odbornosti .  To si vynucuje i svoji velmi slozitou a odbornou formu. Proto
tedy mohou v koexistenci existovat dvé zdanlivé protichdné tendence formulujici pfedpis.
Musime si ale byt téchto zakonitosti védomi a respektovat jejich existenci. Jak jsem uvedl| na
zacCatku a jak plyne i z vySe uvedeného i vyhrada odbornosti vylu €uje diskusi o meritu v éci a
tedy i zm énu navrzené formy i obsahu



2.3. Vnitini €lenéni predpisu — struktura

V predchozich kapitolach jsem se zminil o vlivech, které budou formovat tvar pfipravy
predpisu tak i predpis samotny. Vlastni konstrukce jednotlivych &asti predpisu je popsana a
analyzovana v mnoha uéebnicich a teoretickych pracich ° a struktura jako takova v souéasné
dobé popisuje stav takovy jaky je. Rad bych ale na této Urovni pokracoval v Gvahach de lege
ferenda. Stejné jako se ve svych uvahach odchyluji od popisu legislativhiho procesu popsaného
na strankdch MVCR protoZze pfedpokladam vznik lex specialis Zakona o legislativnim procesu,
stejné tak se odchylim od popisu jednotlivych slozek vnitini struktury pravniho predpisu.
Domnivam se totiZ, Ze slozitost a provazanost vzniklych zakonud a dalSich zavaznych norem si jiz
vyZaduje naprosto novy nebo alespori zmodernizovany pfistup k zaznamu, procesu schvalovani i
interpretaci. Nevysta¢ime tedy nyni s pravidly o rozdéleni zdkona na oddily, paragrafy a popisem
jejich obsahu. Presto, nebo snad z nostalgie a snahy po Uplnosti tohoto textu je chci velmi struéné
zopakovat. Hlavni vahu vnitini struktury predpisu vSak upfu do oblasti, které se domnivam
v budoucnu musi prevazit. Zavisi totiz na nich kvalita a funkénost nové pfipravovanych predpisu a
jejich logické zaclenéni do pravniho fadu. Diky existenci neuvéfitelného poctu nepfimych
novelizaci, pfimych novelizaci avSak obsazenych v obsolentnich normativnich aktech , pfilepkd a
nekompaktnich Uplnych znénich nelze vyjit s listinnou formou pfedpisu a v sou€asné dobé platna
pravni Uprava pocita a vztahuje veSkeré |hity a zodpovédnosti pouze k listinné formé. Dostavame
se do situace, kdy si pomahame berlickami typu ,legislativné informacni systémy*, kdy tyto
systémy koexistenéné doplnuji diry a nedostatky vlastniho pravniho fadu. Dle mého néazoru
soucasti zakona o legislativnim procesu musi byt i ustanoveni o formé navrhu i vlastniho pravniho
predpisu za pouZiti prostfedkt informacénich technologii. Nelze ani sebelepsi skupinou pravniku
uhlidat vazby Sirokych pravnich Gprav obsaZenych v kodexech typu Obcéansky a Obchodni
zakonik vigci zbytku platného ¢eského prava a v ramci prava komunitarniho. Pro tyto prace je
naprosto nezbytnd fungence nadstavbové informacéni soustavy za vyuZiti unifikovanych a
normalizovanych postupl pfi tvorbé prava. V soufasnosti se jedinym opravdu normativné
pouzivanym nastrojem stava systém citaci a to je diky tomu, Ze védci jsou hodnoceni za podcty
citaci svych praci, takZe je jejich bytostnou snahou méfeni Cetnosti vlastnich citaci. AvSak jak
jsem uvedl vySe, mnoho procesu i vbézném prdvu muzZe mit svUij obraz v matematickych
formulacich, jejichz modelovani a chovani je podstatné jednodusSSi v oblasti aplikované
matematiky nez mnohdy méné srozumitelné rétoriky (viz jednoducha rovnice popisujici obecnou
aroven znalosti rovnu nekoneénu, kterou jsem jiz nékolikrat zmifoval vyse) . Pokud se vSak
Ctendf otfese odporem, Ze by mél oddefinovavat slozité pravni vztahy do matematickych formulek
a algoritmizovat kupfikladu pribéh vrazdy, chci jej upozornit, Ze zatim vtakové hloubce
matematické abstrakce nevidim cil, pfestoze si myslim, Ze vyvoj timto smérem smérfuje, ale chci
pouze upozornit na to, Ze modelovani procest v pravu je velmi obdobné modelovani procesu
v fizeni velkych systému( a kupfikladu vyuZiti sitovych grafd muze vyrazné posunout pohled na
pravni informatiku (pokud se tak jiz nestalo, opravdu nejsem schopen prostudovat veskeré
matridly) . Stejné tak odkazy a unifikace meziresortnich , derogacnich, noveliza¢nich,
zmocnovacich, intertemporalnich a dalSich vazeb se dnes za pouziti pomérné snadno
frekventovanych nastroju v primitivnim programovacim prostfedi (da-lis e vibec hyper text za
programovaci prostiedi oznacit) hyper textu pfipadné php aplikaci (dale budu pouzivat jen zkratku
HT) da& vyuzit tak, Ze kvalita formy pfipravovaného predpisu se skokové zméni. Spolu
s omezenimi formy které jsem uvedl vySe by se jednalo o doufam velmi vitany posun
k srozumitelnosti a kompaktnosti celého pravniho systému. Ale napfed velmi struéné a spise
ilustrativné popisi stav de lege lata (pravo jaké skutecné je).

° Cvréek, Frantiek - Novak, Frantisek: Pravni poarkonstrukce.

Praha, USP AV ER 1995. - CZ, cze.

Novak, FrantiSek: Pravni lingvisticka podpora l&gisy s vyuZitim pravni informatiky.
Pravnik 136 (3) 221-229 (1997). - CZ, cze.

1997

Lenka Ostra, Jarmildermakova (eds.)Otazky tvorby prav&eské republice, Polské republice a Slovenské ramytAlesCersk,
2005,310s 5
Tvorba prava a jeji pravidla, Knapp,Siatin, Kral ,Pravni radce 1996



2.3.1 Standardni prvky formy

Logicka struktura predpisu vychazi ze zavedenych zvyklosti. Norma je uvedena ,Uvodni
vétou“ a nasleduji &asti zadkona od ,uvodnich ustanoveni® pfes c¢asti ,obecné" k ¢astem
.Specielnim®“. Nicméné tento ilustrativni vy&et neni naprosto konecny. Velké kodexy se této
struktury drzi také pouze, je-li jim tato struktura tradi¢né vlastni (napf. Trestni zakonik) nicméné
kodexy nového typu, které vznikaji kupfikladu recepci komunitarnich predpist naSi tradi¢ni
struktury nemusi viibec respektovat. Proto bych se spiSe soustfedil na funkéni pravidla skladby
predpisu, které se struéné da popsat heslem

od obecného ke specielnimu

Tradi¢ni pFistup v ¢eském pravnim fadu je, Ze zakony jsou rozdéleny na :
- nazev a Cislo predpisu
- (Ovodni véta
- Uvodni ustanoveni (mohou a nemusi byt)
- obecna ¢ast (mizZe a nemusi byt nebo se mize spojit se specielni)
- specielni ¢ast
- odkazy
- intertemporalni ustanoveni
- derogacni a noveliza¢ni ustanoveni
- platnost predpisu
- ovéfovaci ¢ast predpisu (obligatorni ustanoveni)
- prilohy

Vlastni obsah zakonu se déli na paragrafy v pfipadé predpisu vySsi pravni sily na ¢lanky.
Jejichz dalSi ¢lenéni je na odstavce , pismena a body. Zafazovani novych paragraft a ¢lanka (v
drtivé vétSiné odporny zlozvyk drobeni norem do stale kauzalnéjSi podoby) se oznaduji pismeny
za Cislem ¢lanku nebo paragrafu.

PodrobnéjSi rozebirani je pro ucely této prace zcela zbyteCné a odkazuji na dalSi
podrobnéjSi texty napf.Teoretické problémy tvorby €s.prava

2.3.2 Nadstandardni prvky formy (de lege ferenda)

K vlastni naplni jednotlivych oddild jsem se zminil v pfedchozich kapitolach, na tomto misté
provedu pouze doplnéni standardnich obsahovych a formalnich prvkd pravni normy o vycet dalSich
podle mne v ¢ budoucnu naprosto nezbytnych. Nestandardni budou oznaceny kurzivou a tuéné:

- nazev a Cislo predpisu

- elektronicky nebo jiny odkaz na p rfedchozi zdkonné zmocn éni (pokud se jedna o lex
specialic ke generalis nebo nizSi pravni normu),

- _odkaz platné nebo _c¢aste ¢né dot ¢ené p fedpisy

- Ovodni véta

- Uvodni ustanoveni (mohou a nemusi byt)

- UOvodni_ustanoveni vzdy obsahuje smysl a U cel zdkona jako generalni vykladovou

klauzuli
- obecna ¢ast (mlzZe a nemusi byt nebo se mize spojit se specielni)
- obsahuje co mozna nejvice simplifikované definice, legislativni zkratky, definice pojm 4

a_stavd s odkazem do informa énich databazi na jejich dalSi pouziti v mezioborové
pusobnosti, jejichz kone énym cilem bude katalog pojm & bez pouzivani_synonym |,
homonym (uziti jednoho vyrazu pro shodnou udalost z avede pravni terminus technicus)

- specielni ¢ast

- co_nejv étSi_zobecn éni_bez pouzivani kasuistiky za pouziti co nejobecn  é&ji_znamych
pojm 4 a definic

- akceptace konstrukce na zaklad é spravného vykladu z lingvistického a sémantického
hlediska (co vlastn €& skladba v éty znamena a pojmovy obsah slov)




- odkazy na pouziti stejného institutu Vv ineterresort nich vazbach jednotné HT (hyper
textové) ozna covani 8, odstavc 4, pismen a_ ¢€isel, pravnich statk a, definic , pojm d, fixci
atd.

- odkazy na kvantifikaci dopad d vresortech mimo i vramci _ges ¢€ni instituce (diky
aplikacim informa__énich technoloqii i jejich vliv do ovlivn éného prost redi jak rozpo étovy,
tak i_casovy a personalni)

- odkazy a zmocnéni

- intertemporalni ustanoveni

- derogacni a noveliza¢ni ustanoveni

- vznik specielnich p _Fedpis 4, jejichz deroga €ni ¢ast bude Uvodni i specielni ¢asti zakona
na navrh specializovanych instituci nap F USP, NSS, NS a US (viz vy3e pojednéni o
nezbytnosti derogaci a zasada deroga __¢ni)

- platnost pfedpisu a obdobi platnosti (doba Zivotnosti p _ fedpisu)

- stru éna d uvodova zprava jako mozny zaklad pro zavazny vyklad predpisu zahrnuta bu o’
jako rozSi Feni_nazev jednotlivych _ éasti_nebo paragraf ¢, nebo formou zav éreéné redi
pred :

- ovéfovaci Cast predpisu (obligatorni ustanoveni)

- prilohy

- elektronicka forma p Ffedpisu po schvaleni se stejnou pravni silou jako li stinna (HT odkaz
v korespondenci a pisemném dokazovani na rove __ n citace pravniho p redpisu ze serveru
Sbirky zakon &)

2.4. llustrativni seznam vyhrad formy

Jak jsem slibil v zaCatku této kapitoly, nyni shrnu ilustrativné seznam vyhrad, které by v idealnim

procesu pfipravy a tvorby zakond a dalSich zakonnych norem méli zajistit odbornou droven a
konzistenci pfedpisu samoziejmé pfi spinéni vSech vySe uvedenych predpokladi a za mezeni
diskuse a tedy i pozménovacich navrha:

- Vyhrada komunitarni (rozpor s pravem EU)

- Vyhrada Ustavni (rozpor s Ustavou)

- Vyhrada mezinarodni smlouvy (jsme ji vazani)

- Vyhrada dobrych mravu (zavedena blanketni normou a desitky let opakovana

praxe jeji obsah naplnila)
- Vyhrada odbornosti
- Vyhrada krajnich mezi

2.5. Nékteré procesni zasady vyplyvajici z formy

Na Uplny zaveér této kapitoly je sice ne zcela systematicky nutné zaradit nékteré proceduralni
zavéry, které dle mého nazoru mizeme nazvat zasadami, podle kterych by se mélo pfi tvorbé a
pfipravé zakona postupovat. Jak jsem jiz vySe uvedl, s moznym zavedenim jednotného procesu
pripravy legislativniho pravniho aktu vyplynuly v pribé&hu odvozovani jednotlivych stupiu jaksi
samy o0 sobé :

Zasada delegac¢ni — nasledna instituce je povinna zachovat delegovana prava schvéalena v predchozim
projednéavani stupnid pfipravy legislativniho pfedpisu dotyénym uc€astnikim legislativniho
procesu (napf. snémovna je povinna strpét vyhradu odbornosti, pokud byla v pfedchozim
stadiu snémovnou schvalena)

Z&sada derogacni — pokud se néktera zména da docilit derogaci nebo zménou predpisu jiz existujicicho
, zvoli se derogace nebo novela



Zasada absorpcéni — je li problematika feSena v ramci SirSiho kodexu, méa tento prednost

Zasada gescéni — gescni instituce jako navrhovatel garantuje po celou dobu projednavani zachovani cile
predpisu a jeho smyslu a k tomu Uc€elu disponuje procesné minimalné pravem kdykoliv
stahnout pfedpis z jednéni na kterékoliv arovni pfipadné dalSimi pravy, ktera si vymini a
bude ji zakonodarnou instituci schvalen

Zasada oponentni — v pfipadé zvécného hlediska zamitnuti nékterého legislativniho pfedpisu
v nékterém ze stupnud legislativnich stadii automaticky umozni projednani oponentniho
navrhu jiné gescni instituce bez nutnosti ¢asové prodlevy — Casového embarga.

Z&sada pravni sily- ¢im vétsi pravni sila , tim UpInégji je vyuzivano legislativnich stupr

Zasada aplikace vyhrad — vyhrada se mulze uplatnit jen v pfedem schvaleném schématu a na zakladé
zmocnéni



