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Racionalni zakonodarce, nebo iracionalni
zakon?
Uvodni tivahy

Stanislay Krecek

Rad bych v tomto kratkém zamysleni upozornil na legislativni dusledky
stavu, ktery si snad dosud zcela uvédomujeme a piipoustime pouze snad
v oblasti publicistiky nebo nanejvys politiky, ale jesté nikoliv naléhaveé
v oblasti legislativy, a¢ se tomuto problému sotva budeme moci v kratké
budoucnosti vyhnout. Problém bych nazval ,,parcelizace prava“. Jde o to,
ze kdykoliv se dnes hovofi o pravu, nemame zpravidla na mysli prava tykajici
se vSech obcant, ale kupodivu stle vice mame na mysli pfedevs$im prava
vztahujici se k postaveni jednotlivych clent spole¢nosti, malych ¢i vetsich
skupin obc¢ant. Vznasenim pozadavki na legislativni kroky v tomto sméru
se vytvaif nebezpecny dojem, ze prava nékterych jsou casto v zasadnim roz-
poru s pravy (a zejména zajmy) vétsinové spolecnosti.

A to nikoliv tam, kde je jist¢ na misté hovofit o zvlastnim postaveni (tedy
i zvlastnich pravech) skupin z povahy véci zasluhujici rozdilné zachazeni
(pacienti, spotfebitelé, najemci bytd, t¢hotné zeny, invalidé apod.), tedy tam,
kde je zvlastni zdkonnd Gprava postaveni téchto osob zjevné potiebna. Mam
zde na mysli stav, kdy je pozadovana legislativni uprava napf. skute¢ného
¢i domnélého odlisného socidlnftho postaveni obc¢ana, prava plynouciho
z viry a nabozenského pfesvédéeni, prava narodnostnich nebo rasovych
mensin, prava plynouctho ze sexualnfho zaméfeni, prava otcu, prava zvi-
fat apod. Mam na mysli situaci, kdy je jiz obtizné odlisit stav, kdy pozadavky
zvlastni zakonnou Upravu téchto prav jdou nad raimec zabranéni — skute¢né
nebo jen tusené — diskriminaci a kdy se jiz negativné dotykaji obecného
prava na rovnost vsech obc¢ant pfed zdkonem.

Navic jsme konfrontovani s pozadavky na zakotveni ,,prav®, ktera plynou
jen z originalnich pfedstav nékterych osob o jejich zpusobu Zivota. Prava
zen, které chtéji rodit doma, prava rodict, kteff nechtéji dat ockovat své
dite, prava opilca na ,,zachytkach® apod. Nejde o to, Ze by obecna, skutecna
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a samozfejma prava téchto osob — pravo na slusné zachazeni, pravo na svo-
bodnou volbu svého jednani atd. atd. — neméla byt v téchto pifpadech Setfena.
Legislativni problém vznika tehdy, pokud je vytvaren dojem nedostatecného
zakotveni téchto pray, resp. je ¢asto naléhave tvrzeno, ze se neobejdeme bez
vyslovné zakonné upravy téchto nazord a postoju, pokud nechceme daile
nositele téchto predstava napadu ,,diskriminovat®. Tak vznika nebezpecna
pfedstava o permanentni diskriminaci nékterych jako vseobecného cha-
rakteru celé spolecnosti. A z toho v brzké budoucnosti plynoucich, dosud
ne zcela zfejmych, legislativnich povinnosti nebo spise tkoli pro zakono-
darce. Zda ovsem zdkonodarce racionalnfho je otazkou...

Nebude to ovsem jednoduchy ukol pro zikonodarce statu, kterj sam
pravoimi pfedpisy vSemi druhy antidiskriminaci, riznymi pravy na rovné
zachazeni podle v§emoznych kritérii rovnosti, po prava na vSemoznou péci
a ruzné statuty a instituty bez odpovédnosti nikoho a ve strachu z rozhodo-
vani, vytvaf{ mensiny. V normalnim staté plati obecné pravo pro vSechny
obcany stejné bez ohledu na riznosti jednotlivet a specidlni prava jsou
udélovana jen mimofadné. Jen takovy stav ¢inf stat ¢ini zakonodarné dilo
respektovani hodné. Na duisledky stavu kdy tomu tak nenf upozornila pied
nc¢kolika dny zprava BIS.

To vse stavi zakonodarce — chee-li byt zakonodarcem racionalnim — pfed
obtizné a mozna nesplnitelné pozadavky spocivajici v dosud ne zcela obecné
pochopeného faktu, Ze spolecnost je z fady divodu ve stavu, kdy obc¢ané
nepiijmou formulaci prava bez povinnosti. Nebezpedi plynouci z tohoto
stavu pojimani prava sméfuje predevsim k pravnimu védomi ¢lent spolec-
nosti, ktera stale vice pocit'uje nedostatek rovnosti v pravech a povinnos-
tech a z toho pak plynouci nespokojenost vedouci k ristu obecné neduvery
v pravo a v jeho schopnost reagovat na problémy spole¢nosti. A pfirozené
z toho logicky planouciho rustu extremistickych pfedstav o feseni téch pro-
blému, které ncktefi clenové spolec¢nosti — zpravidla ovsem nediavodné —
spatfuji pravé v rozdilném pojimani prav a povinnosti (nezameéstnanost,
vyse socialnich podpor apod.).

V evropskych statech jiz existuje dostatek dukaza opraviujici zavér, ze tento
zpusob pojimani prava vede v nékterych pifpadech az k tomu, ze od terito-
rialntho pusobeni pravnich norem pfechazime k jejich personalnimu pojeti,
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jako by si — jako ve stfedoveku — nekteif ,,obcané nosili sva prava s sebou
a meli tak v realné skutecnosti jind ,,prava“ — mozna spise realné moznosti —
nez vétsina ¢lent spolecnosti. Postup britskych policisti ve véci komunity,
v niz dochazi k sexualnimu zneuzivani nezletilych (nezasahujici z obavy pfed
obvinénim z diskriminace), jsou dostatecnym dikazem. To nebezpecny
pocit nerovnosti ve spole¢nosti jen zvysuje.

A nejen to: kdyby legislativnim postupem byla dana prednost vyluéné jed-
nomu z domnélych prav, mohlo by to vést k tomu, ze by paradoxné a diskri-
minacné bylo zpochybnéno pravo jinych. Neddvna diskuse o ,,muslimskych
satcich®, kdy v ni nakonec bylo zcela ignorovano, ze §lo o pokryvku hlavy
zakyn pii vyucovani, takze uvahy o tom, co nosily nase babicky, nebo co ma
na hlavé Aneska Ceskd dfive platné padesitikorunové bankovce nemély
zadny vyznam. Jde o to, ze zadny nas pravni piedpis nestavi napf. “nabo-
zenské symboly“ a viibec prava plynouci z viry a nabozenského presvédcent
nad ostatni symboly lidské ¢innosti a identifikace. V § 2 odst. 3. antidiskri-
minacniho zakona (zak. ¢. 198/2009 Sb.) se vyslovné uvadi, Ze nikoho nelze
omezovat ,,z divodu rasy, etnického pavodu, pohlavi, sexudlni orientace,
veku, zdravotniho postizeni, narodnosti, vyznani, viry ¢i svétového nazoru®.
Pokud bychom tedy vlozili do vnitintho pfedpisu $koly — jak je doporu-
covano — pravo mit pfi vyucovani na hlavé pokryvku hlavy vylu¢né jen
,»z nabozenskych duvodu®, pak by ovSem mohl jiny zak — nemél-li by byt
diskriminovan — mit na hlavé i pokryvku vyjadfujici jeho svétovy nazor
nebo narodnost (kterou jak znamo si ¢lovek voli sam, ¢imz se ovsem dosta-
vame do stavu sotva slucitelného se spofadanymi poméry pii vyucovani
ve skolach, jak jsme si je dosud pifedstavovali. Jak za téchto okolnosti bude
aktualné postupovat racionalni zakonodarce pii feseni téchto iracionalnich
pozadavkua?

Zdaleka nejde jen o teoretické problémy. Byl jsem informovan o velmi aktu-
alnim a zcela konkrétnim problému. Na jedné z olomouckych stfednich
skol nastoupila vloni do 1. ro¢niku divka, ktera sice mluvila cesky, ale byla
muslimka. V prvnim ro¢niku se v ¢eském jazyce a literatufe vyucuje ucivo
chronologicky od starovéku — tedy literarni pamatky starovékych civilizaci
véetné Bible. A tady nastal prvni problém, divka odmitla — pfimo osobné
a udajné velmi nevybiravym zpusobem, hnévivé a téméf hystericky, v hodiné
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poslouchat takovou propagandu kvuli tomu, ze je muslimka a uc¢ivo urazi
jeji viru. Dalsi konflikt nastal, kdyz pfisla kapitola o stfedovekém pisemnic-
tvi — zaci méli byt pouceni o staroslovénsting, o svatém Cyrilu a Metodéji
a o jejich pfinosu pro literaturu, o pisemnych stfedoveékych pamatkach. A to
uz do feditelny nastoupil otec zminéné divky, ktery pozadoval, aby se ucivo
zménilo a aby jeho dcera nebyla urdZena slovy o kfest’anstvi a kfest’anskych
osobnostech. Takze vysledek byl takovy, Ze zacka byla osvobozena od hodin
literatury, kde by mohla padnout slova o zidovské kultufe nebo o kfes-
tanstvi; tim padem jiz dile nebyla uriazena legendami o svatém Vaclavu,
o stfedovekych legendach, o Bibli kralické a tak déle. A to jiz pomijim zcela
fakt, ze podle osnov se v obcanské nauce probira kapitola religionistika —
povsechny piehled o svétovych nabozenstvich — tedy i historicky, potom
spektrum u nas povolenych cirkvi. Toto ucivo byva ve tfetim roc¢niku. Takze
to asi bude strikné pozadovan dalsi dispenz, tentokrat z pfedmétu obcan-
ska nauka. Podotykam, ze toto ucivo je obsazeno v ministerstvem $kolstvi
schvaleném Ramcovém vzdélavacim programu, cili se nejednd se o néjaky
doplnéek uciva, ktery by si tam vlozila z vlastni iniciativy ucitelka tohoto
pfedmétu jenom z toho divodu, Zze ona subjektivné povazuje tuto latku
za vhodnou pro vyuku. Jak se racionalni zakonodarce vypofada s témito
(mozna iracionalnimi?) pozadavky?

Tyto tvahy jsou zatim, jak jiz feceno shora, pfedmétem spise politickych
prohlaseni, ale jisté je vhodné jiz dnes se obavat stavu, kdy tyto naristajici
problémy se stanou predmétem legislativni tvofivosti tech, kteff predstira-
nim feseni dosud nefeseného se budou chtit politicky profilovat. Takovému
pocinani by méla byt jiz dnes stanovena mez dostatecné racionalnimi opat-
fenimi bez obav z tzv. politické nekorektnosti, ktera by pfi tvahach racional-
niho zakonodarce misto miti nemeéla.



Pozmenujuce navrhy v Narodnej rade
Slovenskej republiky — navrhy de lege ferenda

Boris Balog

Paneurépska vysoka skola, Bratislava, Slovenska republika

Abstract in original language

Prispevok sa venuje pozmenujicim navrhom pocas rokovania Narodne;
rady Slovenskej republiky o navrhu zidkona. Pozmenujuce navrhy mozu
vyznamne zmenit’ povodny navrh zdkona, pricom sa pre ne vyzaduju iba
minimalne formalne a obsahové nélezitosti. Prispevok ponuka navrhy
na formalne a obsahové zmeny v rokovani Narodnej rady Slovenskej repub-
liky, ktoré by zabezpedili dokladnejsie prerokovanie pozmenujicich navrhov.

Keywords in original language

Narodna rada Slovenskej republiky; navrh zakona; pozmenujici navrh

Abstract

The Paper considers the Amendments proposed during the discussion in the
national Council of the Slovak Republic on the draft of a bill. Amendments
can significantly change the original draft, but they are required only minimal
formal and content requirements. The Paper offers Proposals on the formal
and content changes, but also changes in the discussion in the National
Council of the Slovak republic, which would provide a more thorough dis-
cussion of Amendments.

Keywords
National Council of the Slovak Republic; Draft of the Bill; Amendment.

1 Uvod

Kazdy poslanec Narodnej rady Slovenskej republiky (d'alej len ,,poslanec®)
disponuje ako legislativny subjekt' niekolkymi pravami spojenymi so ziko-
nodarnou pravomocou parlamentu.

1 SVAK, J. a kol.: Teéria a prax legislativy. 3. rozsirené vydanie. Eurokédex, Bratislava,
2012,'5. 99 — 102.
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Na prvom mieste je to jeho pravo zdkonodarnej iniciativy, teda spésobilost’
kazdého poslanca podanim navrhu zdkona iniciovat’ rokovanie Narodnej
rady Slovenskej republiky (d’alej len ,,nirodna rada®) o navrhu zakona
smerujuce k prijatiu nového zakona alebo k zmene existujuceho zakona.
Nasledne pocas rokovania o navrhu zakona je to pravo poslanca vyjadrovat’
sa v rozprave k navrhu zdkona a v zavere schvalovacej etapy v narodnej rade
je vyznamnym pravom poslanca spolurozhodovat’ o navrhu zakona slobod-
nym hlasovanim. Poslanec ma tiez pravo, spolu s inymi, iniciovat’ konanie
o sulade zdkona s ustavou a ustavnymi zakonmi. S ohl'adom na predmet
prispevku je potrebné spomenut’ aj pravo poslanca, ktorym dokaze pocas
rokovania parlamentu o navrhu zdkona vstapit’ do textu podaného navrhu
zakona a moderovat’ ho podl'a svojich predstav, a to prave na zaklade moz-
nosti podavat’ pozmenujice a dopliujice navrhy.

V predlozenom prispevku uvediem stcasni zakonna dpravu tykajucu
sa pozmenujucich a doplfiujucich navrhov a ich podavania, nedostatky
a rizika sucasnej ipravy a ich mozné obsahové a procesné riesenia.

2 Sucasna Gprava

Pozmenujice a doplnujuce navrhy nie st upravené v ustave. St predmetom
zakonnej upravy v ziakone Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 350/1996
Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ,,rokovaci poriadok®). Aj tprava v tomto
zakone je strucna a jej sucast’ou nie je legalna definicia pozmenujiceho
a doplniujuceho navrhu. Strucna, ramcova dprava v rokovacom poriadku,
ktora najma nedefinuje to, co to vlastne pozmenujuci a doplnujici navrh
je, zda sa narodnej rade a jej doterajsej praxi vyhovuje. Takato Gprava totiz
umoznuje najsirsie chapanie pozmefiujuceho a doplaujuceho navrhu ako
akéhokol'vek materidlu oznaceného ako pozmenujuci a dopliujici navrh,
ktorym sa md v podanom navrhu zdkona nieco zmenit’, doplnit’ alebo
vypustit’. Strucnd zakonna uprava tiez umozfiuje v praxi narodnej rady
vel'mi $iroké pouzitie a uplatnenie tohto institutu. To stcasne predstavuje
jeden zo zakladnym problémov, ktoré je potrebné prekonat’ a prvym kro-
kom by malo byt zakonné zadefinovanie pozmenujuceho a dopliiujiceho
navrhu. Zadefinovanie pozmenujiceho a dopliujiceho navrhu a jeho
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presné vymedzenie by malo sluzit’ ako prvy krok na to, aby sa v druhom
kroku pozmenujuce a dopliaujice navrhy posudzovali obsahovo a nie for-
malne. Chapanie pozmenujuceho a dopliujiceho navrhu ako navrhu, kto-
rym sa podany navrh zdkona meni alebo doplia bez posidenia takejto zmeny
alebo doplnenia, nie je postacujice. Definicia pozmefiujiceho a dopliiuji-
ceho navrhu by preto mala obsahovat’ aj vyjadrenie jeho obsahovej stranky.
Zadefinovanie, resp. vymedzenie pozmenujiuceho a dopliujiceho navrhu
z obsahovej stranky nie je nezname. Zo zahrani¢ia su zname priklady ¢i uz
pozitivneho vymedzenia pozmefiujuceho a dopliiujuceho navrhu cez jeho
obsahovu stranku alebo negativneho vymedzenia pozmenujiceho a dopl-
fujuceho navrhu cez jeho obsahovu stranku. Prvym prikladom je napr. ¢l. 97
ods. 4 francizskej ustavy, podl'a ktorého je pozmeniujici navrh pripustny, iba
ak sa vzt'ahuje k jednotlivému ustanoveniu navrhu zakona. Prikladom dru-
hého je napriklad Gprava v rokovacom poriadku dolnej komory holandského
parlamentu, podla ktorej pozmenujici navrh nie je pripustny, ak je jeho
obsah v protiklade k navrhu zakona alebo ak nie je Ziadna priama sdvislost’
medzi obsahom pozmefiujiceho navrhu a obsahom navrhu zakona.

7. rokovacieho poriadku narodnej rady mozno konkrétne vo vzt'ahu
k stcasnej uprave pozmenujucich a doplnujucich navrhov uviest’, ze tento
podla § 29 ods. 1 v spojeni s § 78 vyzaduje, aby boli vyhotovené pisomne,
riadne a presne sformulované a odovodnené. Ak by sa dodrziaval rokovaci
poriadok pri rokovani najmi vyborov narodnej rady, mohol by sa za pozme-
fujuci a dopliujici navrth povazovat’ len dokument, ktory by bol vyho-
toveny pisomne, d’alej by mal byt’ riadne a presne sformulovany, za ¢o
by sa mal povazovat’ len dokument vypracovany a sformulovany v sulade
s Legislativnymi pravidlami tvorby zdkonov a nakoniec by mal byt od6vod-
neny. Aj v tomto pripade by sa malo vyzadovat’, aby odévodnenie neobsa-
hovalo len prepis textu pozmenujiceho a dopliujuceho navrhu, ale malo
by byt’ vypracované analogicky, ako v pripade dévodovej spravy tak, aby bola
zrejma najmi potreba navrhovanej zmeny alebo doplnenia navrhu zakona,
jej prinos v porovnani s menenym textom navrhu zakona, ale aj jej mozné
dopady. Nalezité a riadne odovodnenie pozmenujucich a dopliujicich
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navrhov je dolezité aj s ohl'adom na § 96 ods. 1 rokovacieho poriadku, podl'a
ktorého pisomné odévodnenie schvalenych zmien a doplnkov sa povazuje
za sucast’ navrhu zakona a pouzije sa pri vyklade a uplatiiovani zakona.
Napriek nizkej kvalite odovodniovania pozmenujucich a dopliujicich nave-
hov je mozné pokladat’ poziadavku rokovaciecho poriadku na pisomnom
odévodneni pozmeniujuceho a dopliujiceho navrhu za pozitivau, pretoze
takato poziadavka nie je Uplne bezna v inych parlamentoch. V parlamentoch
statov ako napr. Belgicko, Bosna a Hercegovina, Nemecko, Novy Zéland,
Nérsko, Spanielsko, Svédsko, Litva nie je povinnost’ pisomne odévodtio-
vat’ pozmenujice navrhy, ale je to pravidlo, ktord sa v praxi uplatiuje aj bez
vyslovnej tpravy. Podanie pozmenujiceho navrhu bez odovodnenie ale nie
je prekazkou jeho prerokovania. Pisomné odévodniovanie pozmenujicich
navrhov nie je bezné napr. v Australii, Kanade, Finsku, Grécku, Islande,
Izraely, Taliansku, Maced6nsku, Rusku, Svaj c¢iarku Povinnost” odovodnovat’
pozmenujuce navrhy je zavedend napriklad v Chorvatsku, Dansku, fran-
clizskom Senate, Gruzinsku, Holandsku vo forme poznamky pod ciarou
na pisomnom vyhotoveni pozmenujiaceho navrhu.

Vyslovna zakonna poziadavka od6vodnenia pozmenujiceho a dopliuju-
ceho navrhu v slovenskom rokovacom poriadku preto posobi formalne ako
vyznamna kvalitativna nélezitost’, ale v skutocnosti je oslabovana formalis-
tickym pristupom k jej naplneniu. Oddévodneniu pozmenujaceho a dopliuj-
uceho navrhu sa venuje iba minimalna pozornost’, toto je stru¢né a spravidla
nepresahuje rozsah jednej vety ale najmi, neexistuje ziaden sposob, resp.
mechanizmus jeho vyhodnotenia, resp. posidenia. Tym méze byt’ v tomto
odovodneni uvedené cokol'vek a jeho hodnota pre pochopenie potreby
zmeny, resp. doplnenia podaného navrhu zakona je vel'mi nizka.

3 Nedostatky sacasnej upravy

Strucna zakonna uprava pozmenujiceho a dopliujuceho navrhu je zakla-
dom nedostatkov a problémov, ktoré tieto navrhy prinasaji a spésobuju.
Zakladom je absencia ich hodnotia, resp. posudzovania. Takyto navrh nepre-
chadza tym legislativnym procesom, ktorym prechadza vladny navrh zakona
pred jeho podanim do narodnej rady. Pozmenujuci a dopliujici naveh v pri-
pade vladneho navrhu zdkona nie je predmetom pripomienkového konania,
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nie je predmetom posudzovania zo strany Legislativnej rady vlady Slovenskej
republiky a vlady Slovenskej republiky. V pripade navrhu zdkona podaného
poslancom alebo vyborom narodnej rady nie je pozmenujici a doplnuj-
uci navrh predmetom zaujatia stanoviska vlady tak, ako je tomu v pripade
samotného navrhu zdkona, ku ktorému je pozmenujici a dopliujici navrh
podany.

Za najvaznej$i problém pozmenujicich a dopliujicich navrhov pokla-
dam teda skutoc¢nost’, ze tieto nie su odborne vyhodnocované z pohladu
dopadov na verejné financie, zamestnanost’, obyvatel'stvo, podnikatel'ské
prostredie ¢i zivotné prostredie. Osobitne je zavazna absencia odborného
vyhodnotenia pozmenujiceho a dopliujuceho navrhu z hladiska moznych
dopadov na statny rozpocet, ak by pozmefiujuci a dopliujuci navth zna-
menal zniZenie prijmov $tatneho rozpoctu alebo zvySenie vydavkov $tat-
neho rozpoctu, ktoré nie si pokryté prijmami. Vhodnym by bolo vytvore-
nie mechanizmu (procesného, organizacného a ¢asového), ktory by umoz-
nil posudenie kazdého podaného pozmenujiceho a dopliujuceho navrhu
z hladiska predpokladanych finan¢nych dopadov na rozpocet verejnej
spravy, a to nielen na bezny rok, ale aj na tri nasledujice rozpoctové roky.
Spolu s tym by musel predkladatel’ pozmenujiceho a dopliujiceho navrhu
uviest’ aj navrhy na thradu zvysenych vydavkov alebo na uhradu dbytku
prijmov statneho rozpoctu.

Dalsim nedostatkom je absencia posudzovania dopadov pozmenujicich
a dopliujucich navrhov na podnikatel'ské prostredie. Posudzovanie dopa-
dov regulacii na podnikatel'ské prostredie je nastroj, ktorého cielom je jasné
urcenie predpokladanych, ako aj pévodne nepredpokladanych (vedlajsich)
vplyvov pripravovanych navrhov pravnych predpisov na podnikatel'ské
subjekty, fungovanie trhov a spolocensko-ekonomicky vyvoj. Posudzovanie
dopadov pripravovanych a schval'ovanych pravnych predpisov je dolezité
pre zvysovanie konkurencieschopnosti ekonomiky Slovenskej republiky
ako takej a tiez ako ekonomiky integrovanej v Eurépskej unii. Vyzadovanie
takéhoto posudenia (RIA, resp. BIA) sa ale mina ac¢inkom, ak jej sucast’ou
nie je aj odborné posidenia moznych zmien, ktoré prinasaju pozmenujuce
a doplnujiace navrhy s dopadmi na podnikatel'ské prostredie, zvysenie admi-
nistrativnej zat'aze a pod.
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4  RieSenia nedostatkov

Riesenie neduhov spojenych s podavanim pozmenujucich a doplnaujucich
navrhov je mozné a je ich mozné rozdelit” do dvoch skupin. Navrhy na rie-
senia, ktoré maju procesny charakter a navrhy na riesenia, ktoré maji obsa-
hovy charakter. Vysledkom by mal byt’ zakonny stav, podl'a ktorého by sice
podavanie pozmenujucich a dopliujacich navrhov bolo mozné, ale ich
mozny negatfvny, resp. devastacny dopad na podany navrh zakona by mal
byt” eliminovany. Na to je potrebné upravit’ procediru rokovania narodne;
rady o navrhu zdkona a zaviest’ striktné pravidld pre posudzovania podanych
pozmenujucich a dopliujucich navrhov.

Pozmenujtce a dopliujice navrhy sa v procese rokovania o navrhu zakona
podla rokovacicho poriadku podavaju v druhom ¢itani, a to na rokovani
vyboru alebo na schoédzi narodnej rady. Pozmefiujuci a dopliiujici navrh
podava na rokovani vyboru aj jeden poslanec, na podanie takéhoto navrhu
na schodzi narodnej rady sa vyzaduje 15 poslancov. Prvym krokom by malo
byt sprisnenie tohto pravidla a zakotvenie moznost’ podania pozmenuju-
ceho a dopliujiceho navrhu vy$sim poctom poslancov. Vo vieobecnosti
je jednym z nastrojov zabranovania podavania Gcelovych pozmenujucich
navrhov je podmiefiovanie ich podania uréitym minimalnym po¢tom poslan-
cov parlamentu. Ucelom takéhoto opatrenia je dosiahnutie toho, aby pred-
metom rokovania parlamentu bol navrh na Gpravu podaného textu navrhu
zakona, o ktorom existuje asponl minimalna zhoda poslancov parlamentu
a nie je to len ucelova (sebaprezentacna) sélova spanila jazda niektorého
poslanca. Minimalny pocet poslancov by mohol byt” vyjadreny ¢i uz mini-
malnym absolutnym cislom, alebo zlomkom z celkového poctu poslancov
alebo tiez minimalnym poctom klubov, ktoré takyto navrh podporujd. Pri
stanoveni poctu je potrebné zohladnit’ na jednej strane to, aby neslo o prilis
nizky pocet, ktory by fakticky neznamenal ziadnu prekazku, na druhej strane
je nutné respektovat’ pravo politickej mensiny na presadzovanie vlastnych
navrhov aj vo forme pozmenujicich a dopliujicich navrhov.

Navrhoval by som, aby mohol byt pozmenujici a dopliujiaci navrh podany
na rokovani viboru aspon tromi poslancami a na rokovani schodzi nirod-
nej rady aspon 30 poslancami. Tym by sa podavanie pozmenujicich navt-
hov skomplikovalo, ale na druhej strane nie natolko, aby nemohli byt



Mytus racionalniho zakonodarce aneb ideal a realita legislativniho procesu

podané vébec. Zabranilo by sa podavaniu réznych exhibicionistickych
navrhov, ktoré nemaji ani minimalnu oporu v patrlamente, ale na druhej
strane by bolo mozné 30 poslancov nepochybne dosiahnut’, ak by iniciator
pozmenujuceho a dopliujiceho navrhu tento riadne a nélezite odovodnil
a tym by ostatnych poslancov o jeho potrebe a prinose pre navrh zikona
presvedcil.

Rokovaci poriadok umoznuje podavanie pozmenujicich a doplaujucich
navrhov priamo pocas rozpravy vo vybore alebo na schodzi narodnej rady.
Inak povedané, nevyzaduje ich podanie v nejakej casovej lehote pred roko-
vanim vyboru alebo schédze narodnej rady o navrhu zikona, ku ktorému
sa pozmenujici a dopliaujuci navrh podava. Podavanie pozmeniujicich
a dopliujucich navrhov je nepochybne aj sucast’ou politickej taktiky, resp.
stratégie, preto je vyzadovanie jeho podania vopred citlivé, ale prispelo by to
k zvyseniu kvality pozmenujucich a dopliujicich navrhov, pretoze by sa
vytvoril priestor pre ich prestudovanie ostatnymi poslancami a predklada-
tefom, ich dokladnejsie postudenie a vyhodnotenie ich dopadov na navrh
zakonu, ku ktorému boli podané. V litovskom Sejmase napriklad plati pra-
vidlo, ze pozmenujice navrhy musia byt’ podané najmenej dve hodiny pred
rokovanim vyboru a najmenej 48 hodin pred rokovanim schodze parlamentu.
Casové obmedzenie podavania pozmefiujicich a dopliujucich navrhov
sa moze tykat’ najmd (i) stanovenia moznosti pre podavanie pozmenuju-
cich a doplnujicich navrhov len v niektorej faze rokovania o navrhu zakona
(napr. v druhom ¢itani len pocas rokovania vyborov), (i) povinnosti pred-
loZenia pozmefiujiceho a dopliujuceho navrhu v urcitom ¢asovom pred-
stihu pred jeho prerokovanim, aby bol vytvoreny priestor na oboznamenie
sa s nim pred rozhodovanim poslancov o nom a nakoniec (iii) uprava hla-
sovania o podanom pozmenujucom a dopliujicom navrhu az po uplynuti
urcitej minimalnej doby od jeho podania.

7. hladiska rokovania narodnej rady o navrhu zakona pokladam za najvhodnej-
$ie miesto podavania pozmenujucich a dopliujucich navrhov vybory narod-
nej rady. Na ich rokovani sa vytvara najsirsi priestor pre dokladné odborné
prerokovanie a posudenie pripadného pozmenujiceho a dopliujiceho
navrhu. Aj pri zachovani moznosti podavania pozmeniujucich a doplfiujicich
navrthov na schodzi narodnej rady, mala by Uprava v rokovacom poriadku
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vytvorit’ stav, aby sa dosiahlo podrobné prerokovanie aj tych pozmenujicich

a doplnujucich navrhov vo vyboroch patrlamentu, ktoré by boli podané pocas

rokovania na schédzi narodnej rady. Tym by sa tiez eliminovalo podavanie

pozmenujuicich a dopliujicich navrhov, ktoré by mali za ciel iba prezentaciu

poslanca bez redlneho vplyvu na skvalitnenie obsahu navrhu zakona.

Posilnenie ulohy vyborov pri rokovani o navrhu zakona v zmysle povinného

prerokovania kazdého podaného pozmenujuceho a dopliujiceho navrhu,

vratane a najmd pozmenujicich a dopliujiacich navrhov podanych pocas

schoédze narodnej rady, by si vyziadalo upravy v rokovacom poriadku, ktoré

je mozné vecne vyjadrit’ nasledovne —

v pripade podania pozmenujicich a dopliujicich navrhov v druhom
¢itani na schodzi narodnej rady by doslo k povinnému preruseniu roko-
vania narodnej rady o navrhu zakona, ku ktorému bol podany pozme-
fujici a dopliujuci navrh, a to na ¢as potrebny na rokovanie gestor-
ského vyboru. Pocas prerusenia rokovania narodnej rady o navrhu
zakona sa vytvori priestor pre prerokovanie vsetkych pozmenujucich
a doplnujicich navrhov podanych na schodzi narodnej rady v gestor-
skom vybore. Gestorsky vybor tieto navrhy prerokuje, vyhodnoti ich
vzt’ah k podanému navrhu zakona, ale aj ich vzt'ah k tym pozmenuj-
ucim a dopliujucim navrhom, ktoré st v spolocnej sprave vyborov,
teda k tym, ktoré boli uz pévodne podané a schvilené vo vyboroch.
Povodnu spolo¢nu spravu vyborov by gestorsky vybor doplnil o nové
pozmenujuce a dopliujice navrhy podané pocas rokovania na schodzi
narodnej rady, zaujal by k nim stanovisko a odpordcanie pre narodnu
radu a na zdklade toho by upravil aj svoje konecné odporicanie pre
narodnu radu k navrhu zakona ako k celku. Prerokovanim pozmenuji-
cich a dopliujucich ndvrhov podanych na schédzi narodnej rady v ges-
torskom vybore by sa vytvoril priestor pre ich dokladnejsie posudenie,
vyhodnotenie a prerokovanie vratane ich dopadov na navrh zakona.
Pocas prerusenia rokovania narodnej rady o navrhu zakona by bolo tiez
vhodné, aby boli podané pozmenujice a dopliujuce navrhy posudené
zo strany vlady (¢l. 47 Ceskej ustavy),

po prerokovani pozmenujicich a dopliujacich navrhov podanych
na schédzi narodnej rady v gestorskom vybore a po doplneni spo-
lo¢nej spravy vyborov by sa tato doplnena spoloc¢na sprava vyborov
dorudila vSetkym poslancom a v rokovani o navrhu zakona by sa
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pokracovalo po uplynuti 48 hodin od dorucenia doplnenej spolo¢nej
spravy vyborov vietkym poslancom,

* pti pokracovani rokovania narodnej rady o navrhu zdkona po doru-
¢eni doplnenej spolo¢nej spravy viborov by uz nebolo mozné poda-
vat’ na schodzi narodnej rady dalsie pozmenujice a dopliujice
navrhy. Po skonceni rozpravy by sa pristapilo k hlasovaniu o navrhoch
z doplnenej spoloc¢nej spravy vyborov a potom k tretiemu citaniu,

e pri jednotlivych pozmenujucich a dopliujucich navrhoch je potrebné
doésledne vyhodnotit’ a posudit’ ich dopad na verejné financie, a to
osobitne na $tatny rozpocet. Je nepochybne zodpovednost’ou vlady
dbat’ na dodrziavanie staitneho rozpoctu ako kI'icového nastroja vlad-
nutia a ak m4 vlada tato svoju povinnost’ dostat’, musi mat’ aj ucinné
nastroje na to, aby zamedzila subverzivnemu konaniu parlamentu.
Tato poziadavka tuzko suvisi prave s del'bou moci a s riadnym vyko-
nom funkcif jednotlivich ustavnych orginov v jej ramci.” Riesenim,
ktoré sa v tejto situdcii ponuka je taka uprava postavenia vlady, ktora
by sa (zavizne) vyjadrovala, ¢i davala priamo sthlas so vSetkymi
zakonodarnymi iniciativami v parlamente, ktoré by mohli mat’ dopad
na verejné financie. Osobitne by sa takato poistka, ¢i brzda vlady
mohla pozitivne prejavit’ voci poslaneckym novelizacnym iniciativam
predlozenym vo forme pozmenujucich a dopliujicich navrhov.

5 Zaver

Zakonodarny proces je osobitnym druhom udstavného procesu, ktorého
uprava je urcena na to, aby rokovanie o navrhoch zakonov malo ustanovené
relativne pevné pravidla umoznujuce poslancom narodnej rady na konci
tohto procesu hlasovat’ za alebo proti navrhu zakona (vritane pozmefiuji-
cich navrhov), pripadne sa zdrzat” hlasovania alebo nebyt’ pritomny na takom
hlasovani. Vyznamné je, aby si kazdy poslanec (ale aj verejnost’) mohol
na zaklade priebehu rokovania o navrhu zakona v narodnej rade vytvorit’
obraz o koneénom zneni navrhu zakona, o zneni, o ktorom bude v tre-
t'om ¢itani hlasovat’ ako o celku. Konecné znenie je mnohokrat vysledkom
zmien podaného navrhu zdkona pozmenujiucimi a dopliujicimi navrhmi.
Otvorenost’ a transparentnost’ rokovania o navrhu zakona v narodnej rade
by sa mala tykat’ aj podavanych pozmeniujicich a dopliujucich navrhow.

2 Rozhodnutie Ustavného sudu Ceskej republiky sp. zn. PL US 77/06.
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Konec¢né znenie zakona schvaleného narodnou radou by malo byt vysled-
kom takého procesu, v ktorom je mozné transparentne identifikovat’ kazdu
zmenu v navrhu zdkona, ktora sa pocas rokovania o navrhu zakona udiala —
kto bol jej iniciatorom, ako zmenila podany navrh zakona a najmi, preco
bola potrebna. Inak povedané, ako bola odovodnena.

Pre dosiahnutie tohto ciel'a je potrebné upravit’ pravidla rokovania narodne;j
rady o navrhu zakona a stanovit’ pre prerokovavanie pozmenujucich a dopl-
nujucich navrhov presnejsie a detailnejsie pravidla. V suvislosti s pravidlami
rokovania o navrhu zakona, ktoré si stanovuje saim parlament mozno spome-
nat’ aj nazor Ustavného sudu Ceskej republiky, Ze ,,ak je zakonodarny proces
pravnym procesom s formalne presne vymedzenymi pravidlami, na ktorych
dodrziavan{ je nutné s ohl'adom na dosledky prisne trvat’, ,,je na povazenie,
ze trvanie na pravidlach parlamentnej procediry je zazité d’aleko menej nez
na re$pektovani napr. sudnych poriadkov, aj ked” vysledok zakonodarného
procesu (zakon) ma celospolocensky d’aleko zavaznejsi dopad nez procesné
pochybenie pri vydani jednotlivého rozsudku* (Filip, J.: Opakované hla-
sovani snémovny jako ustavni problém aneb parlamentni vétsina nemuze
vie, co ji jednaci ¥ad vyslovné nezakazuje, Casopis pro pravni védu a praxi
¢. 4/2001, s. 343)“.* Aby sa pravidla rokovania o navrhu zakona, vritane
rokovania o podanych pozmenujicich a dopliujicich navrhoch, nestali
len fasadou pokracovania zauzivanej praxe v narodnej rade a jej vyboroch,
je potrebné nové pravidla nastavit’ s minimalizovanim moznych procesnych
vynimiek z nich na zaklade rozhodnutia samotnej narodnej rady a postavit’
ich na posobeni ex lege bez moznosti vynimky.

A zostalo by len dufat’, ze prisnejsie pravidla vztahujice sa na pozmenujuce
a doplnujice navrhy by edukativne posobili na poslancov pri vyuzivani ich
prav v zakonodarnom procese.
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Byrokraticko-exekutivni faze zakonodarného
procesu’
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Abstract in original language

V teorii tvorby prava se vénuje jen minimalni pozornost tomu, jakymi
postupy jsou navrhy zakonu ve skutecnosti vytvafeny. Pfitom naprosta
vétsina navrht pravnich predpist je v soucasnosti formulovana tredniky
ustfednich organl statni spravy. Tito pfitom mohou postupovat znacné
arbitrarné. V této souvislosti se vyskytuji systémové problémy, které vedou
k nepili kvalitnim a efektivnim legislativnim navrham. Reseni téchto pro-
blému je obtizné, jen z ¢asti spociva v nastaveni procesnich pravidel exeku-
tivni faze legislativnfho procesu a v kazdém pifpadé by ve svém dusledku
zahrnovalo snizen{ normotvorné “produktivity” a flexibility zakonodarného
procesu jako celku.

Keywords in original language

Byrokracie; Ekonomicka analyza prava; Hodnoceni dopadu regulace; RIA,
Zakonodarstvi

Abstract

The contemporary legal theory of legislation deals with the problem of the
role and impact of government’s bureaucracy in drafting legislation only
to a very limited extent. However, the most of the proposals subject to the
parliamentary legislative procedure in the Czech Republic were originally
drafted by bureaucrats, who can easily formulate the drafts arbitrarily. Any
attempt to solve problems, that arise within the system and lead to less
efficient legislative proposals, would be indeed onerous. Institutional and
procedural changes would also constitute only a partial solution and would
certainly reduce the “productivity” and flexibility of the law-making process.
1 Tento piispévek byl zpracovan v raimci grantového projektu ,,Soucasnost a budoucnost

ekonomickych pifstupt k pravu ve stiedni Evropé® podpofeného Grantovou agenturou
Univerzity Karlovy v Praze (projekt ¢. 694712).
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1 Uvod

V ptedkladaném piispévku se zaméfuji na fazi ptipravy navrht pravnich
pfedpist, ktera probiha v organech moci vykonné. Jde o fazi od prvot-
nfho impulzu ke stanoveni nového (resp. zméné ¢i toliko zruseni existuji-
ctho) pravntho ptfedpisu az po schvaleni navrhu pfed jeho publikaci (jako
je tomu u podzakonnych pravnich pfedpisti) nebo jeho predlozenim parla-
mentu. V tomto piispévku se zaméfuji specificky na problematiku navrhi
zakonu. Primarné o navrhy zakont mi pak v tomto textu jde i tehdy, hovo-
fim-li obecné o navrzich pravnich pfedpist ¢i legislativnich navrzich, pii-
padné legislativnich materialech. Presto fada zavéra, které jsou zde cinény
ve vztahu k tvorbé navrhia zakond, lze pfiméfene vztahnout i k pifprave
jinych legislativnich navrha v ramci exekutivy. Mym hlavnim objektem
zajmu pak je pfedevsim organizacni, institucionalni, popt. technicky ramec
legislativni ¢innosti, kterou zajist'uje byrokraticky aparat ustfednich sprav-
nich uradd. Naopak napfiklad otazku onéch prvotnich impulzt, z nichz
vubec vychazi rozhodnut{ k urcité legislativni aktivité piikrocit, ponechavam
stranou, nebot’ jde o komplexni otazku a hledani ptipadnych odpovédi na ni
by znac¢né pfekracovalo moznosti tohoto textu. V celém ¢lanku se zamétuji
na pravni redlie Ceské republiky.

Struktura tohoto piispévku je nasledujici. V ¢asti druhé se pokousim nastinit
hlavni davody, pro¢ exekutivni faze normotvorby, kdy dochaz{ k samotnému
obsahovému formulovani pravnfho predpisu, stojf spise mimo oblast zajmu
pravn{ teorie. V ¢asti tfet] se snazim vysvétlit, pro¢ by exekutivni faze not-
motvorby naopak opomijena z dtivodu svého vyznamného vlivu na konec-
nou podobu legislativy byt neméla. Rovnéz v zékladnich rysech nastinuji
systém byrokraticko-exekutivni faze zikonodarného procesu a upozornuji
na nékteré jeho typické nedostatky. V casti ¢tvrté se detailnéji zabyvam
problematikou hodnoceni dopadu regulace (RIA), ktera je v soucasnosti
jedinym formalizovanym postupem, ktery ma zasadné¢j$i ambici navrhy
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pravnich predpist i z vécného hlediska ex ante korigovat. A konecné v ¢asti
paté a v zavéru se vénuji nekterym moznostem dil¢tho zlepseni aktualntho
systému pifpravy pravnich pfedpist v organech exekutivy.

2 Pravni teorie a problematika exekutivni fize normotvorby

V teorii tvorby prava se vénuje spiSe jen minimalni pozornost tomu,
na zaklade¢ jakych uvah a jakymi konkrétnimi postupy jsou navrhy zakont
ve skutec¢nosti formulovany.* Pokud jde o roli ustfednich organt exekutivai
moci v normotvorbé, typickfm problémem fesenym v literatuie je proble-
matika delegace, ¢ili zmocnéni k podzikonné normotvorbé.” V ptipadé
tvorby zakont, jejichz schvalovani je doménou zikonodarného sboru,
se otdzka role moci vykonné obvykle vycerpava — av$ak pokud uvazujeme
pravné-teoretickou literaturu, také ze zcela pochopitelnych davodu — roz-
borem proceduralnich pravidel, a to predevsim téch vyslovné upravenych
obecné zavaznymi pravnimi pfedpisy. Diskuze o pravidlech normotvorby,
ktera nejsou stanovena obecné zavaznym zpusobem (Legislativni pravidla
vlady* a s nimi souvisejicimi dokumenty,’ rezortni legislativai pravidla, resp.

2 Existujf samozfejmé vyjimky, z nichz n¢které uvadim v seznamu literatury a které v da-
lezitych ohledech vesmés shrnuje Gerloch, A., Kysela, J. a kol.: Teorie a praxe tvorby
prava. Praha: ASPIL. 2008, pfedevsim str. 193 az 205.

3 A to i pfesto, ze jsou si jinak dani autofi roli byrokracie v pfipravné fazi zakonodarné-
ho procesu nepochybné védomi. Srov. kupt. Weinberger, O.: Norma a instituce:(ivod
do teorie prava). Brno: Masarykova univerzita 1995, predevsim str. 87 a nasl.

4 Aktualne platnd Legislativnl pravidla vlady byla schvalena usnesenim vlady ze dne
19. bfezna 1998 ¢. 188, pficemz je tieba v jejich textu zohlednovat fadu pozdéj-
sich ,,novelizaci (posledni rozsihla zména Legislativnich pravidel vliady pochazi
z 14. listopadu 2012).

5 Mezi takové dokumenty lze s urcitym zjednodusenim (tjkajicim se toho, z jakého pied-
pisu konkrétné vychazi zmocnéni k vydani téchto dokumentt, a tedy v jakém smyslu
je lze povazovat za souvisejici s dokumentem s nejobecnéjsim dosahem, kterym jsou
pravé Legislativni pravidla vlady; ve zde nastifiované, spise funkciondlni analyze nenf
zcela nezbytné se témito hledisky blize zabyvat) zahrnout:

(1) Jednaci tad vlady, schvaleny usnesenim vlady ze dne 16. zati 1998 ¢. 610, ve znéni
pozdéjsich usnesen{ vlady,

(2) Jednaci fad Legislativni rady vlady, schvaleny usnesenim vlddy ze dne 21. srpna 1998
¢. 534, ve znénf pozdéjsich usneseni vlady,

(3) Statut Legislativni rady vlady, schvaleny usnesenim vlady ze dne 21. srpna 1998
¢. 534, ve znéni pozdéjsich usneseni vlady,

(4) Obecné zasady pro hodnoceni dopadu regulace (RIA), schvalené usnesenim vlady
ze dne 14. prosince 2011 ¢. 922, ve znéni usneseni vlady ze dne 8. ledna 2014 ¢. 26.
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doporuceni a metodiky nadnirodnich,® ¢i dokonce nevladnich instituc’)
je spise vyjimecna. Podle mého nazoru je tomu tak z nékolika divodu.

Jednak nelze ptehlizet, ze otazka vzniku pravni normy z hlediska obsahového
neni tradi¢né v ramci pravni teorie piili§ zkoumana. Obsah norem je typicky
odvozovan od jinych (predchazejicich) norem, zkoumany jsou limity, které
existujici pravai normy obsahu novych norem stanovuji at’ jiz v podobé
pravnich principt definujicich soucasné pojeti hierarchické vystavby prav-
nfho fadu (pusobeni dosavadnich normativnich obsahu a vykladovych pra-
videl), ¢i z hlediska dynamiky prava, nebo v dasledku proceduralnich pra-
videl pfijimani novych pravnich pfedpisi.® Definice nového pravidla cho-
vani lezi, alespon pfi legislativn{ tvorbe prava, spise na rozhrani politiky (ve
smyslu anglického slova policy)’ a prava. Pravai véda se tedy bézné zac¢ind
pravn{ normou zabyvat az v okamziku, kdy se tato takovou normou stava,
tedy az od okamziku, kdy se urcity normativni obsah (nikoli nutn¢ ale jesté
v pozadované normativni form¢) vynotuje z kalnych vod spolecenské rea-
lity. Dé¢je ,,pod hladinou®, které vedou k formulaci tohoto obsahu, stoji vsak
v podstaté¢ mimo zdjem pravai veédy, nebot’ se skute¢né jedna o déje mimo-
¢i predpravni, které pro své praktické acely pravaik zdanlivé nemusi vyraz-
néj$im zpusobem zkoumat a uchopovat. Takovy pohled vsak nepochybné
zanedbava minimalné $ir$i kontextualni a teleologické souvislosti prava,

6 Zvlaste produktivni instituci je v tomto sméru OECD, které vydava jak fadu doporucent
schvalovanych svymi organy i velké mnozstvi teoretickych i aplikovanych (empirickych
studif) z oblasti reformy regulace, v posledni dobé OECD jiz kupt. reflektuje vyuziti
behavioralnf ekonomie v oblasti designu regulaci.

7 Tyto byvaji zaméfena vesmés uzeji, a to ve vazbé na konkrétni obor ptsobnosti dané
nevladni organizace. Za patrné nejvlivn¢jsi lze povazovat reporty, dobré praxe a a dal-
§{ publikace uvefejiiované organizaci Transparency international k problému korupce
a transparentnosti rozhodovacich procest ve vefejné sprave (a to véetné tvorby politiky
a pravnich pfedpist).

8V nekterych teoriich, zfejmé nejzasadnéji v Kelsenové teorii, resp. v normativistickém
piistupu, je pak problém obsahu norem explicitné¢ odkazan pravé do mimopravni ob-
lasti, resp. je prohlasen za pro pravo nevyznamny. Srov. Weinberger, O.: Norma a insti-
tuce:(Gvod do teorie prava). Brno: Masarykova univerzita 1995, str. 105 a nasl. Ackoli
je normativisticky pfistup v mnoha ohledech casto kritizovan a zesmésfiovan, prave
spise jen vagn{ vztah k obsahu norem mimo sféru tvah zahrnujicich jiné, na danou ob-
last jiz dopadajici platné normy, byva v mnoha (raznych) pravné-teoretickych pifstupech
bézné pozorovatelnou realitou.

9 Piisn¢jsi hodnoceni zaujima napiiklad piistup legisprudence s tezi, podle které je oddé-
lenost prava a politiky (zde vSak ve smyslu po/itics) zalozena na politickych davodech
a politicky (hodnotovy) obsah prava je v disledku toho skryt, coz znemoznuje vytvo-
fen{ racionalni teorie legislativy. Viz Wintgens, L. J.: Legisprudence as a New Theory
of Legislation. In Ratio Juris, ¢. 1, 2006, str. 1.

24



Mytus racionalniho zakonodarce aneb ideal a realita legislativniho procesu

které mohou byt pii jeho aplikaci zasadné (a to pravé i normativné) rele-
vantni. Navic ¢innost byrokracie je pravé tim mechanismem, ktery v moder-
nich statech, pokud jde o legislativni tvorbu pravnich pfedpist, na uréitou
budouci normativni materii pfi jejim vynofeni nad onu pomyslnou hladinu
snad nejsilnéji ptsobi a klicovym zpusobem ovliviiuje jeji pfeménu ve struk-
turovanou pravani normu."

S tim tzce souvisi dalsi pravdépodobny diivod mensitho zajmu o téma byro-
kraticko-exekutivni ¢innosti pfi formulovani navrha zakonu. Tim je zcela
nevyhnutelna interdisciplinarita takového zkoumani. Bez porozuméni spo-
lecenskym jeviim a procestim, které obsah pravnich norem upravuje, nelze
formulovat smysluplnou pravni normu.

Nutnost nepravniho, ovsem pokud mozno védeckého pochopeni normova-
nych procest neni ovsem v nékterych oblastech prava az tolik bezprostfedné
zjevna. Jde pfitom piedevsim o oblasti tradi¢nich pravnich odvétvi a, fek-
néme, klasickych pravnich institutd, v jejichz piipadé lze jednak do znacné
miry vychazet z bézné lidské zkusenosti. Jednak jsou uvahy v téchto piipa-
dech v zasadni mife svazany s historickymi a historicko-pravnimi aspekty,
v nichZ se s ohledem na své vzdélani pravnici dokazi orientovat pomérné
dobfe. A v neposledni fad¢ jde o zakladni spolecenska pravidla, kterd
jsou takfka vSudypiitomna a jejichz zmeéna je ze spolecenského hlediska
pomeérné slozita (proto jde o pravidla po koncepéni strance znacné stabilni).
Pro pravo jde o fundamentilni a dominantni oblasti zdjmu, a 1 z hlediska
realného dopadu téchto pravnich Uprav je praivo pomérné (poméfovano
alespon1 s ostatnimi, nikoli az tak tradicnimi oblastmi prava) celkem dobfe
informovano (zasadni empirickou roli v tomto sméru navic hraje judikatura,
ktera k témto institutim byva pomérné bohata).
Odlisna je vsak situace v piipadé norem, které nejsou soucasti tradi¢nich
pravnich odvetvi, v jejichz pifpadé nelze obsah jednoduse definovat s odka-
zem na difveéjsi pravai upravy téhoz nebo vécné blizkého objektu, nebo
kde nelze takovy odkaz pouzit (jako je tomu v piipadé nepiijatelnosti dosa-
vadnfho pravniho uspofadani v urcité oblasti vlivem zasadni spolecenské
10 Pokud bych se mél pfidrzet tohoto, mozna ponékud zbyte¢né poetického piiméru, nelze
samozfejmé pominout roli politiki a volenych reprezentantia v ramci exekutivy, kteff

v$ak v popsaném procesu ,,vynofovani‘ obstaravaji spise jen, byt’ tiebas i efektni, viny
a Splouchani.
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zmeny). Jde tedy o situace, kdy je nutné vyjit z realnych postaveni a vztaht
v normované oblasti. Jako pfiklad lze uvést, ze naptiklad nepochybné¢ nelze
nove stanovovat pravidla v oblasti energetiky bez znalosti zakladnich cha-
rakteristik tohoto odvétvi (pfitom vsak nepujde o charakteristiky predevsim
technického razu, jako spiSe o znalost ekonomického uspofadani a organi-
zace energetického pramyslu a jeho provazanost do zbytku ekonomiky).
Moznost interdisciplinarniho pfistupu k tvorbé pravnich piedpist by mély
zajistovat odborné kapacity pifslusnych ministerstev, jak se vsak pokusim
ukazat dale, je tato role organt exekutivy v prubéhu tvorby vladnich navrhi
zakonu casto problematicka.

Pokud jde o hlubsi (resp. teoretické) uchopeni, nedostava se samotnému
pravu dostatek vhodnych analytickych nastroja k posuzovani raznorodych,
c¢asto velmi specifickych interdisciplinarnich problému. Ve svém dusledku
se pak pravidla normotvorby i pravni teorie ¢asto omezuji na konstatovani
(které je opét svym zpusobem jakymsi unikem k jakoby normativni argu-
mentaci), ze tézistem usili predchazejictho legislativnimu procesu musi byt
»soustavna a co mozna nejkomplexnéjsi analyza spolecenskych vztah, které

by bylo vhodné a mozné upravit pravem®."

Teorie prava vychazejici ze sociologickych a v poslednich letech pak predevsim
politologickych a ekonomickych piistupt ovsem jiz v rizné mife podrobuji
zkoumani prave i vjznam déji predchazejicich formulaci pravntho pravidla,
resp. zohlednujf také postup piislusnych statnich a individudlnich aktérua, kteti
vyraznym zpusobem ovliviiuji samotny normotvorny proces, ackoli jejich
¢innost v jeho ramci nenf vyslovné a jasné upravena. Klicovymi inspiracnimi
zdroji v tomto sméru jsou razné formy teotie byrokracie'? a teorie vefejné
volby (Public Choice Theory)."” Z téchto pojeti fungovani statntho aparatu pak

11 Gerloch, A. Teorie Prava. Plzen: Ales Cenék, 2004, str. 89.

12 Klasikem teorie byrokracie je Max Weber a dile pak v sociologické tradici napiiklad
Robert Merton, srov. Piiban, J.: Sociologie prava. Praha: Sociologické nakladatelstvi
2001, str. 146 a nasl. V ekonomii je nejvyraznéjsim zastupcem teorie byrokracie William
Niskanen, autofi skoly vefejné volby a v rakouské libertaridnské ekonomii pak prede-
v$im Ludwig Mises.

13 Teorie vefejné volby je ekonomizujicim piistupem ke studiu politiky a dstavnich instituci.
Za jeho klicova postavy jsou povazovani Gordon Tullock a pfedevsim James Buchanan.
Piistup Public Choice je v soucasné dob¢ predevsim vyuzivan v obecnéjsi ekonomické
analyze prava, pficemz tato syntéza je v poslednich letech nékterymi autory nazyvana
,»funkciondlni ekonomickou analyzou prava. Viz Klick, J., Parisi, F. Functional Law and
Economics: The Search for Value-Neutral Principles of Lawmaking. In Chicago-Kent
Law Review, ¢. 79, 2004. Str. 431-450.
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vychazi rovnez soudoba ekonomicka analyza prava. Tyto pfistupy pak zpétné
ovliviiyji i pozadavky kladené v soucasné dobé na c¢innost administrativaiho
aparatu statu v ramci exekutivni fize normotvorby a patrné nejvyraznéjsim
projevem tohoto ovlivnéni je metoda RIA (viz dale).

3  Pfiprava navrhi zakont organy exekutivy v Ceské republice
Prestoze role exekutivy v prabé¢hu samotného procesu schvalovani zakont
je spise slaba,'* za zcela klicovou lze oznacit jeji roli, pokud jde o sméro-
van{ normotvorby, resp. ur¢ovan{ vétsiny obsahu, jimz se zdkonodarny sbor
ve své cinnosti zabyva. Na stran¢ vlady takto spoc¢iva mohutna ,,palebna
pfevaha®. Vlada v ceském dstavnim systému predklada vétsinu navrha prav-
nich predpist. Tato vétsina se stabilné pohybuje v rozmezi cca 50 az 60 %
vsech Snémovné pfedlozenych navrhl zakonu. Jeste vyraznéjsi je vsak
vyznam vladou pfedkladanych navrht zakond, podivame-li se na tspésnost
téchto navrhi ve srovnani s pfedlohami vychazejicimi z iniciativy ostatnich
subjektt opravnénych navrh zékona predlozit. Uspé$nost vladnich navrha
se pohybuje kolem 70 % a vice, coz je ve srovnani s naprostou vétsinou
ostatnich navrhovateld uspésnost minimalné dvojnasobna. Zde uvedené
udaje konkretizuje tabulka v pfiloze tohoto piispévku.'

Samotné statistické udaje o pfedkladatelich navrha zakona ovsem v zad-
ném piifpadé nezahrnuji vSechny navrhy zakonu, jejichz autorem by byla

14 Nespoji-li vlada s navthem zikona soucasné zadost o vysloveni davéry (a odhléd-
nuto od politické roviny, kdy by méla mit vladni politicka uskupeni soucasné vetsinu
v Poslanecké snémovné, a tedy by mela byt téz schopna neformalni cestou prosazovat
v zakonodarném sboru své navrhy zakont), omezuje se jejf role na poskytnutf vyjadient
k projednavanym navrhim zakont (¢l. 44 Ustavy).

15V tabulce shrnované ddaje vychazejf z vyhledavaciho néstroje na strankach www.psp.cz
a nepochybné na jejich naprostou pfesnost nelze zcela spoléhat. Vyhledavani v navrzich
zakont v jednotlivych volebnich obdobich timto nastrojem je dosti nedokonalé, patrné
z davodu, ze jednotlivé polozky jsou v databazi nedasledné kategorizovany (indexo-
vany). Pii praci s vyhledavacem tak pravidelné dochazi k situacim, kdy se napft. navrhy
zakona predlozené jednotlivymi poslanci objevi i ve vysledcich pro navrhy predkladané
skupinou poslanct. Pfi polozeni dotazu ohledné navrhii podepsanych prezidentem re-
publiky, resp. navrha, které prezident nepodepsal, ¢i jeho piipadné veto bylo Poslaneckou
snémovnou pichlasovano, se objevuji zasadné odlisné vysledky nez pro dotaz na ziko-
ny vyslé z ¢innosti Poslanecké snémovny za dané obdobi ve Sbirce zikonu atd. Zde
a v pifloze prezentované udaje jsou tedy spise orienta¢ni. Pro pfehled o vzajemnych
pomérech aktivity jednotlivych entit se zakonodarnou iniciativou pfi predkladani navrha
zakont a pro porovnani jejich uspésnosti (pomér Poslaneckou snémovnou schvalenych
a ji pfedlozenych navrhu) jsou v$ak takto ziskana data nepochybné pouzitelna.
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ministerstva, resp. jiné organy vlady. Velmi béznou je praxe, kdy i navrhy
zakonu pfedkladané poslanci jsou ve skutecnosti navrhy vychazejicimi z exe-
kutivy a jednotlivych rezorta' (Ize pouze odhadovat, ze s ohledem na odlisné
davody a motivace vzniku legislativnich navrht v Sendtu a na Grovni vyssich
uzemné samospravanych celkd, se téchto navrhovatelu tento jev tyka, tedy
pokud vubec, v mnohem nizs{ mife). Dtuvody, které jednotlivd ministerstva
mohou k tomuto postupu vést, mohou byt razné. Typicky se muze jednat
o cil obejit standardni proces piipravy navrht zakont podle Legislativnich
pravidel vlady, kdy divodem mohou byt napifklad snaha o uspiseni pro-
cesu piijeti navrhu, vyhnuti se pfipominkovému fizen{ ¢i Gsili o minimali-
zaci nakladd na tvorbu doprovodnych materiala (dvodové zpravy, resp.
zavéreéné zpravy RIA). Jinym divodem muze byt rovnéz snaha prislusnych
rezortt (diléi divody se pfitom mohou opét znacné lisit) vytvofit zdani,
ze exekutiva nema s navrhovanym zakonem nic spole¢ného (tento postup
muze byt pomérné casty v pifpadé napravovani zasadnich vécnych chyb
zakonu, resp. kriticky neefektivnich norem). Kone¢né s uvedenymi moz-
nostmi souvisi téz ptipad, kdy muze byt navrh zakona pfipraveny v ramci
organti moci vykonné predkladan formou zakonodarné iniciativy poslance
¢i skupiny poslanct, pokud véeni gestofi dané problematiky (Gfednici,
do jejichz kompetence takova problematika spadd) nedokazi pifslusny navrh
prosadit pravé jiz v exekutivni fazi jeho pifpravy. V piipadech, kdy tedy zpra-
covatelé urcitého navrhu neprosadi (v alespon z jejich hlediska akceptova-
telné podobe¢) urcity navrh ve vlade, ¢i v jejich organech (Legislativni rada),
v ramci mezirezortntho pfipominkového fizeni, nebo i pfed vedenim vlast-
nfho ministerstva, mohou se — maji-li fakticky takovou moznost — poku-
sit o zajisténi predlozeni uréitého navrhu pfimo ve spolupraci s konkrét-
nfm poslancem. Kvantifikace tohoto jevu by byla zajisté komplikovana, 1ze
se vSak dohadovat, Zze timto zpusobem (nebo alespon se spoluptisobenim
exekutivnich organt) vznika pomeérné viznamny podil navrha zdkona pfed-
kladanych ve formé tzv. poslanecké iniciativy."”

16 Na tento jev upozornuji i Vyroc¢ni zpravy Komise RIA, srov. napt. Vyrocni zpravu
Komise RIA za rok 2013, str. 7.

Samostatnou kapitolou pak je také otizka tzv. komplexnich pozménovacich navrhu,
v jejichz piipadé bude ona ,,zakulisni* role exekutivy jeste vyraznéjsi.

17
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Je tedy zfejmé, ze pravidla (byt’ i jen interni), ktera ovladaji piipravu navrha
zakont v ramci moci vjkonné, jsou z hlediska produkce zakont v Ceské
republice pomérné zasadni. Tato pravidla mohou na jedné strané vyznamné
ovlivnit kvalitu kone¢ného zdkonodarného vystupu, a na druhé strané téz
vyrazné ovliviiovat to, v jaké mife je dodrzovan urcity standardni postup,
nebo nakolik jsou vyuzivany urcité vyjimky,'"® nebo zda bude nastaveny sys-
tém popsanym zpusobem piimo jako takovy obchazen.

Tato pravidla normotvorby lze na jedné strané chdpat znaéné Siroce jako
cely komplex norem, které vymezuji formu a fungovani moci vykonné,"
na druhé strané je vsak z praktickych dtvodi Ize pojimat uzeji pouze coby
normy vice méné vyslovné upravujici normotvornou c¢innost pifslusnych
organu. V tomto pifspévku se dile zaméiim pouze na pravidla vymezend
timto druhym (uzsim) zptsobem. Pro pfehlednost (a také ve snaze nedo-
pustit se redukovani problému efektivni normotvorby toliko na procesni
pravidla)® je oznacuji jako kontrolni mechanismy normotvroby a rozumim
jimi pfedevsim vnitini pfedpisy vztahujici se k normotvornému procesu
v ramci moci vykonné.”

18 Viz bod 3.8 pism. ¢) Obecnych zasad pro hodnoceni dopadu regulace (RIA).

19 A to kupf. véetn¢ pravidel, kterd ovliviiuji podobu a odbornou uroven personalniho
substratu vladnich ufadd, ¢i pravidel urcujicich miru, v niz jsou gestofi zakon® v ramci
exekutivy nuceni skute¢né dbdt o soulad pfipravovanych legislativnich navrha s platnym
pravaim fadem. Muze pak jit rovnéz o pravidla spise v podobé principi, souvisejici
s celkovou pravni, potazmo s legislativni kulturou a sahajici v ramci prava podstatné
hloub¢ji, nez mohou zajistit formaln{ pravidla explicitné upravujici postup piislusnych
organt v ramci pifpravy navrhi pravnich pfedpisa.

20 Je skutecnosti, ze napiiklad prave Legislativni pravidla vlady obsahuji i n¢které princi-
pidlni (zde ve smyslu nikoli jen procesni) pozadavky na pfipravované navrhy zdkonu
(tyto pozadavky v zasade shrnuje ¢l. 2 odst. 2 Legislativnich pravidel vlady). Jde vsak
toliko o urcité pietlumoceni obecnéjsich vychodisek pravotvorby, pficemz nejsou-li tyto
dodrzeny, neni vadnost vysledného pravniho pfedpisu shledavana v nedostati témto
pozadavkum v podobé obsazené v Legislativnich pravidlech vlady, nebot’ souc¢asné jsou
pravé dotceny (takto Legislativnimi pravidly zprostfedkované) jiné a zasadnéjsi legiti-
macni zdroje daného pravniho predpisu (dstavnepravni normy, obecné zasady pravni,
pravai principy apod.). Srov. Gerloch, A., Kysela, J. a kol.: Teorie a praxe tvorby prava.
Praha: ASPI, 2008, str. 195.

21 Viz pozn. ¢. 5. Je pravdou, ze ustavnépravni predpisy ¢i napifklad kompetenéni zakon
nebo zakon o Shirce zakont a Sbirce mezinarodnich smluv jista minimalni obecna pra-
vidla exekutivni pravotvorby obsahuji, na druhé strané¢ vnitini predpisy exekutivy typu
Legislativnich pravidel vlady by mély pfedstavovat prave konkretizaci téchto pravidel.
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3.1 Kontrolni mechanismy v prabéhu exekutivni faze normotvorby

V ramci piipravy vladnitho navrhu zakona se na ,trajektorii takového
navrhu od vécného zpracovatele az k predlozeni navrhu Poslanecké sne-
movné nachazi nékolik kontrolnich mechanismu, které maji zajistit jeho
urcitou standardizovanou formalni a urcitou minimalni vécnou kvalitu. Mezi
tyto kontrolni mechanismy lze zatadit:
a) projednani navrhu v rimci rezortu (rezortni ¢i vnitin{ piipominkové
fizeni),
b) schvaleni navrhu vedenim rezortu,
©) projednani navrhu v mezirezortnim pfipominkovém fizeni,”
d) projednani navrhu Legislativni radou vlady, resp. komisemi Legislativni
rady vlady,”
e) hodnoceni{ dopadi regulace (RIA) v ramci vsech pfedchazejicich
kroku a projednani navrhu Komisi RTA,*

f) projednani navrhu vladou.

Na konci exekutivn{ fize normotvorby by mél byt navrh, k némuz se vyja-
diili (a pfipadné nedostatky zkoriguji) jak vécni experti, tak i legislativni
odbornici. Role legislativet pfitom spociva v zajisténi legislativné technické
urovné navrhu zakona, diky niZz bude orientace uzivatele takové normy
pokud mozno usnadnéna, avsak pii respektovani vécného obsahu a smyslu
navrhu. Pfestoze obsah navrhu je klicovy, legislativné-technické pozadavky
nelze v tomto sméru opomijet, nebot” vhodna legislativni technika by méla
zajistit, ze 1 ,,uzivatel“ normy, ktery ma spise jen obecné védomosti o tech-
nice pravni upravy, nikoli vSak nutné o pravni upravé dané konkrétni oblasti,
se dokaze v piislusném pravonim predpise efektivné zorientovat. Skutecnost
se od takovéhoto idealu mutze pfirozene lisit.

Viha jednotlivych kontrolnich mechanismu a jejich finalni vliv na podobu
navrhu zakona jsou rozdilné. Projednani navrhu v ramci jednoho rezortu
muze (avsak je nutné uvést, ze velikost a pusobnostni dosah jednotlivych
ministerstev v Ceské republice jsou znaéné nestejnorodé) piispét prede-
v$im k naprave technikalif vyznamnych spise pro vnitfni fungovani daného
22 Viz ¢l 5 a 8 Legislativnich pravidel vlady.

25 Viz ¢l 7 a 10 Legislativnich pravidel vlady.
24 Viz bod 8 Obecnych zasad hodnoceni dopada regulace (RIA).
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rezortu (ptjde typicky o spoluptsobeni vykonnych slozek v ramci tohoto
rezortu a otazky kapacitni a financ¢ni). Schvaleni navrhu na urovni vedeni
ministerstva je pak pomérné vyznamnym politickym korektivem. Nasledujici
mezirezortn{ pfipominkové fizen{ je nejkomplexnéjsim kontrolnim mecha-
nismem celé exekutivni fize normotvorby. Ucastni se jej nejvétsi mnoz-
stvi subjektt, které maji (na rozdil napf. od participace vefejnosti v ramci
RIA) odborny aparat, pro ktery prave sledovani a vyhodnocovani navrht
pravnich pfedpist jinych rezorth pfedstavuje gros jeho ¢innosti. I z hlediska
odkryti dilé¢ich zajmu a podstaty pfipadnych konfliktt spojenych s navrho-
vanou regulac{ pfedstavuje mezirezortni pfipominkové fizeni klicovou fazi,
kdy je predkladany navrh posuzovan nejzevrubnéji a kdy soucasné promit-
nuti pfipadnych zmén stale jesté muze byt ve vjznamné mife pod kontrolou
zpracovatele navrhu. Po mezirezortnim pfipominkovém fizeni jiz by mél byt
navrh koncepéné hotov.”

Faze, kdy je navrh zakona projednavan Legislativni radou vlady, resp. jejimi
komisemi muze nabyvat pomérné raznorodych podob. Touto fazi mohou
na jedné strané projit po vécné strance pomérné problematické predlohy,
na stran¢ druhé muze tato faze byt znacné vyraznym sitem odstranujicim
z legislativnich navrht zavazné nedostatky pravniho charakteru (myslim,
ze je vyrazné vhodnéjsi hovofit u Legislativni rady vlady o ,,pravnim* spise
nez jen legislativné-technickém posouzen{ projednavanych navrha pravnich
ptedpist). Klicovou roli zde hraje konkrétni personalni slozeni Legislativni
rady vlady a jejich pracovnich komisi. Nejhlubstho posouzeni se obvykle
dostane navrhim ze sféry tradi¢nich pravnich odvétvi, nékterd mozna
vysvétlen{ jiz byla vySe nastinéna v souvislosti s problémem interdisciplina-
rity v pravu a pravai teorii.

Procesu RIA se budu veénovat dikladnéji dale. Pokud pak konecné jde
o schvaleni navrhu zakona vladou, jde o pomérné komplexni rozhodovaci

25 Aleiv tomto sméru muze dochazet k situacim, kdy zmény navrhu, které z mezirezort-
nfho pfipominkového fizeni vyplynuly, jsou natolik zasadni, ze i mezirezortni pfipomin-
kové fizeni k danému navrhu by meélo byt opakovano, aby mohla pfipominkova mista
(ministerstva a dalsi subjekty) navrh posoudit jako celek a ve standardni Ihate. Srov. ¢l. 5
odst. 12 a ¢l. 8 odst. 6 Legislativnich pravidel vlady. Z hlediska zpracovatelt navrha
zakonu se vsak jednd o zasadné nevitanou eventualitu a jejich cilem v ramci vypofadani
pfipominek je standardné takové moznosti zamezit napf. 1 za cenu zuzeni vécného za-
béru navrhu.
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situaci. Omezime-li se na vliv, ktery na rozhodnuti vlady méa byrokraticky
aparat jednotlivych ministerstev, ktery vybavuje piislusného clena vlady
na jeji jednani urcitymi podklady a doporucenimi, lze fici, ze vlada svym
usnesenim uz bud’ pouze potvrdi feseni, ke kterému dfednici v pfedchazeji-
cich krocich projednavani navrhu dosli, nebo rozhodne o jiném nez predkla-
dajicim rezortem prosazovaném dalsim postupu. Tak tomu muze byt hlavné
v pifpadé¢ nesouhlasného stanoviska Legislativni rady vlady nebo (a to méné
¢asto) pii rozhodovani rozpora z mezirezortniho pfipominkového fizeni.
Situace, kdy by vlada ve véci urcitym rezortem pfipraveného navrhu zakona
piijala vlastni od pfedlohy odlisné feseni, nenf sice zcela vyloucena, ale spise
bude dochazet k navriceni daného navrhu do néekterych z predeslych byro-
kraticko-exekutivnich fazi k jeho zméné ¢i dopracovani.

3.2 Typické nedostatky ufednické tvorby zakonu
Jiz ve fazi vzniku legislativniho navrhu a pfed moznym uplatnénim popsa-
nych kontrolnich mechanismi exekutivni fize normotvorby miize byt
obsah navrhu ovliviiovan nékterymi negativnimi vlivy. Jejich dopady nemusi
byt pfitom z pohledu z vn¢jsku identifikovatelné a ani uvedené kontrolni
mechanismy nemusi byt (v zdsad¢ viibec) schopny je moderovat. V prvé fadé
jde o otazku, zda zpracovatel legislativniho navrhu vibec vi, co a v podobé
jakych (a jak formulovanych) pravidel do navrhu promitnout. V tomto sméru
lze ¢asto pochybovat o Grovni vécné analyzy stavu v normované oblasti, kterd
byla (¢i byt mé¢la) pfed zpracovanim navrhu provedena.”” Dalsi negativai vlivy
pusobicdi jiz od pocatku praci na piipravé legislativniho navrhu popisuji napii-
klad koncepty, jako je asymetrickd informace® nebo ovladnuti regulatora.”
Konecne 1 v ptipade, kdy je realistickd analyza stavu v oblasti, jiz by se me¢la

26 Srow. €l. 16 odst. 6 Jednactho fadu vlady.

27 K tomu srov. napi. Gronwaldtova Wagnerova, P. : Jesté k tomu, jak pomoci legislativni-
mu procesu. iPravnik.cz, 2007.

28 Srow. napf. Schifer, H.-B,, Ott, C.:The Economic Analysis of Civil Law. Cheltenham:
Edward Elgar 2004, str. 94.

29 Jde o problém oznacovany v anglicky psané literatufe jako ,,regulatory capture®. Jde
o jev, kdy regulované subjekty dokazi ovliviiovat reguldtora pii stanovovani pravidel
v regulovaném odveétvi ve svij prospéch. Regulace, kterd pak zdanlive stanovuje cas-
to i piisnd pravidla chovani regulovanych subjektt, ve skute¢nosti napt. zabezpecuje,
ze do odvetvi nemohou vstupovat (nebo jen s velmi vysokymi naklady) jiné subjekty,
fixuje ceny (k ¢emuz by jinak mohla vést zakazand kartelova dohoda) apod. Klasickym
¢lankem k této problematice je Stigler, G. J.: The Theory of Economic Regulation. In:
The Bell Journal of Economics and Management Science, ¢. 1, ro¢. 2 (1971). Str. 3-21.
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nova regulace dotknout, skute¢né provedena a zpracovatel ma k dispozici
adekvatni, regulovanymi subjekty dceloveé neovlivnéné informace, stale nelze
vyloucit zasadni kognitivni nebo analytickd pochybeni, pokud jde o zavéry,
které z téchto informaci zpracovatelé vyvodi.”” Diky tomu muze byt jiz v tento
inicialni moment legislativaf navrh ve svych zakladnich rysech pfednastaven
tak, ze i pfes nasledné legislativn{ ,,opracovavani, vicestupfiové schvalovani
¢i projednavani s pfipominkovymi misty a dotcenymi subjekty, je zachovano
na pocatku zvolené nevhodné ¢i neefektivni fesent.

Tyto negativni vlivy jsou do zna¢né miry univerzalni a vyskytuji se u tvorby
pravnich predpist (popt. jinych piipadi vykonu vefejné moci), at’ jiz je jejich
zpracovatelem kdokoli, tedy i subjekty mimo moc vykonnou. Vytvafeni
navrht pravnich pfedpisti v organech exekutivy je vSak ze vsech moz-
nosti vzniku takového navrhu nejvice formalné upraveno a strukturovano.
Z tohoto faktu a povahy pravidel, ktera normotvornou ¢innost ministerstev
a dalsich ustfednich spravnich afada upravuji, pak plynou i nekteré problémy,
které jsou vlastni predevsim prave pro tuto formu vytvafeni pravnich norem.

1

Typickym problémem je tzv. resortismus,” tedy uzce zaméfeny piistup

k feseni problému toliko v ramci urcité problematiky. Vysledkem byva
situace, kdy urcitd vécna problematika je upravena nckolikerymi paralel-
nimi pravaimi rezimy, které nejsou vyraznéji navzdjem provazané a nc¢kdy
si dokonce odporuji. Tento problém nemusi odviset toliko jen od ruznych
rezortd, ale mize vznikat jiz na urovni ruznych vécnych odbort téhoz mini-
sterstva. Resortismus je patrné nevyhnutelnym duasledkem uzké specializace
zpracovatell navrhua pravnich predpisti a soucasné typicky nedostatecné ori-
entace ve vécnych problematikiach u ministerskych legislativet (ktefi jsou

30 Situace, kdy navrh regulace, kterd ma podle davodové zpravy reagovat na urcity problém
a tento problém fesit, fakticky upravuje zcela odlisné vztahy a se svou deklarovanou
pficinou v zasadé nesouvisejici spolecenské vztahy, nebo sice vécné miff spravnym smeé-
rem, ale navrhuje pro fesen{ identifikovanych problému zcela neptipadna feseni ¢i pro-
stiedky jejich prosazeni, neni vibec v{jimec¢na. Bézné je pfedevsim navrhovani feseni
v roviné spravniho prava v situacich, kdy takové feseni je bud’ nedostate¢né rozlisujici
a nepfiméfenc ,,kogentni* (pak dochazi typicky k publicizaci oblasti, které by mély byt
upraveny spise soukromopravné) nebo naopak netucinné (jako tehdy, pokud se stanovo-
vanim administrativnich povinnosti fesi piipady, kdy by pfipadnym byl spise zakaz, resp.
kriminalizace urcitého jednani. Vymezeni, vyjednani a aplikace spravniho pravidla s se-
bou vsak pro statni spravu nese (alespon v horizontu kratkého ¢asového horizontu) vy-
razné niz${ naklady nez vytvofeni norem soukromopravnich nebo tiba trestnépravnich.

31 Srov. Gerloch, A., Kysela, ]. a kol.: Teorie a praxe tvorby prava. Praha: ASPI, 2008,
str. 202, kde se v souvislosti s mezirezortnim pfipominkovym fizenim hovoif o ,,¢astych
stescich na zbytnély resortismus®.
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obvykle témi ufedniky, kteff za dané ministerstvo vystupuji v mezirezortnim
pfipominkovém fizeni k navrhum jinych rezortd, ale kteii by téz méli v ramci
jednoho ufadu zajist’ovat urcitou prafezovou koordinovanost navrhu).
Klicovym problémem je zaroven ,,legislativni kapacita® exekutivy. Legislativn{
kapacitou zde rozumim schopnost organu exekutivy jako celku produkovat,
veécne a formalne kontrolovat a koordinovat legislativni produkei za urcité
¢asové obdobi (pro ucely analyzy standardné patrné za rok). Objem legisla-
tivnich materialt, které jsou k jedinému okamziku v mezirezortnim pfipo-
minkovém fizenf je obvykle takovy, ze neni v zasadé mozné, aby byly i jen
tyto soubézné projednavané navrhy pravnich predpisti navzajem porovnany
a navrhovani pravni uprava koordinovina.® Tyto soubézné navthované
pravn{ pfedpisy sice jsou posuzovany, ale do znacné miry oddélené. Fakt,
ze na jeden resortnf legislativec zpracovava pfipominky typicky jen k néko-
lika malo navrhim, a ufednici vécné zajist’ujici gesce jednotlivych zakont
ptipominkuji soucasné jen vyjimecné vice nez jeden navrh vychazejici
z jiného resortu, vede ve svém dusledku pravé k pfipominkovani bud’ pouze
formalnimu (z hlediska formalnich legislativn¢ technickych pozadavki)
nebo tzce resortné zamétenym. Uvahy o tomto vlivu omezené legislativni
kapacity je pfitom nutno vztahnout k omezenému casu, ktery je pro mezire-
zortni pfipominkové fizeni stanoven.”

Vedle tohoto zasadniho problému legislativni kapacity ovliviiuji exektivni
ftazi normotvorby 1 nékteré dalsi negativni vlivy. Jde kupf. o pomérné casté

32 Napiiklad k 19. listopadu 2014 se v mezirezortnim pfipominkovém fizeni nachazelo 33
legislativnich materiald, k 30. listopadu 2014 to pak bylo 30 legislativnich navrhi. Ceca 30
legislativnich navrhu v jeden okamzik se nachazejicich v mezirezortnim pfipominkovém
fizeni odpovida zhruba téZ poctam navrhi zdkond, jejichz predkladatelem je vlada, uve-
denym v tabulce v pfiloze. Pii pfedpokladu zachovani standardni lhuty pro pfipominky
je pfi tomto poctu soucasné piipominkovanych legislativnich navrha celkova rocni legis-
lativni kapacita exekutivy 391 navrhu. Je vSak nutné vzit v potaz, ze v tomto poctu jsou
zahrnuty také navrhy podzakonnych pravnich pfedpist, coz takto vypoctenou celkovou
legislativni kapacitu vlady, pokud jde o navrhy zdkont vyznamné snizuje. Naopak pii-
pady, kdy je stanovena kratsi lhata pro predlozeni pfipominek (popf. je udélena uplna
vyjimka z povinnosti urcity navrth v mezirezortnim pfipominkovém fizeni projednat),
budou tuto legislativni kapacitu urcitym zptusobem zvysovat.

33 Lhuta pro sdéleni pfipominek k navrhu zakona je standardné 20 pracovnich dni (¢l. 8
odst. 3 Legislativnich pravidel vlidy). Redln¢ maji ale konkrétni ufednici k dispozici vy-
razné kratsi ¢as, nebot” v ramci téchto 20 pracovnich dni neprobiha pouze pfipominko-
vani, ale i distribuce materidlu k pfipominkdm, a zpétné i vlastnich pfipominek uvnitf
ufadu a pfedevsim pak schvalovaci proces ufedniky formulovanych pfipominek. V né-
kterych vétsich resortech mohou k vécnému posouzeni legislativnich navrhu gestory
piislusnych problematik byt k dispozici pouze jednotky dna.
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vitézstvi formy nad obsahem. Dtvodem, pro¢ nékdy urputna snaha o dodr-
zen{ legislativné technickych pozadavkl vede ke vzniku faktickych vad prav-
nich pfedpist, je opét vyjednavaci struktura kontrolnich mechanismu exeku-
tivni normotvorby. Velka ¢ast pfipominek k navrhim zakont ma prave for-
malni charakter a sméfuje k formulacni standardizaci (podle Legislativnich
pravidel vlady) vSech ustanovent (i téch, u nichz by bylo zahodno upfednost-
nit spise formulaci volnéjsi, popt. se dopustit urcité popisnosti).”* Diskurs
ptipominkovych fizeni je témito marginaliemi Casto ovladnut a vécna dis-
kuze je vytésnéna (stejné tak by bylo v§ak mozné uvést, ze formalni hlediska
vyrazne vycerpavaji prave legislativni kapacitu exekutivy).

Nekteré specifické problémy piipravy navrht pravnich pfedpist s sebou
nese personalni propojenost jednotlivych kontrolnich mechanismi. Neni
tedy vyjimec¢nou situace, kdy napfiklad urcity rezort v mezirezortnim pfipo-
minkovani od nékteré pfipominky ustoupi, nebo ji viibec neuplatni, nebot’
pro piislusné ufedniky je snazsim zpusobem jejich vzneseni napf. v ramci
projednavani navrhu v Legislativni radé vlady a jejich pracovnich komisich,
jsou-li jejich ¢leny (coz neni vyjimecné). Jejich vyjednavaci pozice vaci pred-
kladateli je v takovém piipadé¢ silnéjsi, nez by byla v mezirezortnim pfipo-
minkovém fizeni.

Z dosud uvedenc¢ho plyne, ze byrokraticka normotvorba je zatizena fadou
negativnich vlivi. Néekteré z nich by se projevily 1 v piipadé ptipravy legis-
lativofho navrhu jinymi subjekty stojicimi mimo exekutivu (Spatné prove-
dena analyza problému, na ktery ma legislativni navrh reagovat, Spatna volba
nastroju feseni takového problému, jednostranné vaimani* apod.). Pfestoze

34 Tristni byva casto napiiklad vyklad ¢l. 40 odst. 5 Legislativnich pravidel vlady, ktery
uvadi: ,,V textu pravniho pfedpisu se pouziva oznamovaciho zpasobu pfitomného casu,
zpravidla jednotného éisla...“. Toto ustanoveni vymezujici toliko formu kupodivu vede
nékteré legislativee k zaveéru, ze v textu pravniho pfedpisu neni mozné pouzivat zaklad-
ni normativni operatory typu ,,muset®, ,,(ne-)smét“ ¢i ,,moci®, ale je nutné pravni pra-
vidla formulovat pouze s pouzitim oznamovaciho zptisobu samotného vyznamového
piisudku. Dochézi pak k formulacim nesmyslnych ustanoveni, kdy namisto vyjadfeni
povinnosti se uvede pouze jakési konstatovani (misto ,,X musi splfiovat pozadavky P1¢
se uvede ,,X spliuje pozadavky P1%).

35 Timto opisem se pokousim — a musim fici, ze na prvni pohled nedokonale — vystihnout
podstatu anglického pojmu ,,bias“. Normotvurce ¢i regulitor muze byt jednostranné
ovlivnén (biased) ve prospéch urcitého feseni, které vsak bere v potaz pouze néktera hle-
diska komplexné¢jsiho problému. Ve vysledku se regulace zaméfuje na feseni viditelnych
a efektnich problém, jejichZ zavaznost v$ak darazu na né kladenému neodpovida.
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jen nedokonale, kontrolni mechanismy zabudované do systému tvorby legis-
lativnich navrhia v ramci exekutivy mohou v téchto ohledech ovsem pfeci
jen zajistit vyssi aroven legislativniho navrhu, nez by tomu bylo u navrhi
vznikajicich mimo jejf ramec. Na druhé strané vsak specificka procesni pra-
vidla pfipravy navrha (nejen) zakonl v ramci moci vykonné vytvaii pro-
stor pro strategické jednani zucastnénych subjektd (organt i jednotlivet),
v dtsledku ¢ehoz mohou byt legislativai navrhy exekutivy zatizeny urcitymi
nedostatky (dominance formulacnitho a legislativné-technického forma-
lismu) dokonce vyraznéji, nez by tomu bylo u navrht pravnich predpist,
na néz nebyly kontrolni mechanismy exekutivn{ faze normotvorby apliko-
vany. Instrumentem, ktery se asi v nejvetsi mite pokusil zvysit diraz pii pti-
pravé pravnich pfedpist na vécné posouzeni normované spolecenské reality,
je v poslednich letech tzv. hodnoceni dopadu regulace (RIA). Mira, v jaké
je tato ambice realné napliovana, je vsak spise diskutabilni.

4  Hodnoceni dopadu regulace

Od konce 90. let™ a ve viceméné soucasné podobé od roku 2007 je soucasti
normotvorného procesu v Ceské republice tzv. hodnoceni dopadii regula-
ce.”” Jde o metodu prospektivniho vyhodnocovani vécnych dopadt navrho-
vanych pravnich predpist (popt. dalsich koncepcnich materiala exekutivy),
kterd je obecné, resp. mezinarodné znama téz pod zkratkou RIA (regulatory
impact assessment). Postupy RIA uplatnované dnes v ceském legislativnim
prostredi jsou v zasad¢ srovnatelné s obdobnymi piistupy v prava{ politice
jinych rozvinutych statd, resp. jejich mezinarodnich uskupeni a jsou Grovni
a technikami posuzovani dopadi srovnatelné se vzorovymi metodikami
RIA uvefejniovanymi napi. OECD.

Co je v ramci RIA posuzovano vymezuji jednak Legislativni pravidla vlady
(cl. 2 odst. 1) a jednak to do jisté miry vyplyva z Obecnych zasad hodno-
cen{ dopadu regulace. Obvykle je zduraznovano, ze RIA je prubézny proces
hodnoceni dopadua regulace, a to v kazdém diléim kroku exekutivni faze
normotvorby. Na druhé strané je vsak v ramci jednotlivich ustfednich
spravnich ufada pod pojmem ,,RIA* obvykle chapan nikoli urcity analyticky
36 Staronova, K.: Regulatory Impact Assessment: Formal Institutionalization and Practice.

In Journal of Public Policy, ¢. 30, 2010. Str. 117-130.
37 Viz pozn. pod ¢arou €. 5.

36



Mytus racionalniho zakonodarce aneb ideal a realita legislativniho procesu

proces probihajici soucasné s pfipravou legislativatho navrhu, nybrz typ
dokumentu.”® Konkrétné jde o tzv. zavérecnou zpravu z hodnoceni dopada
regulace, ktera by méla onen hodnotici proces toliko shrnovat. V platnych
Legislativnich pravidlech vlady ovéem zavére¢na zprava RIA, je-li k urdi-
tému navrhu zdkona zpracovavana (coz by vsak mélo byt pravidlem), nahra-
zuje obecnou ¢ast duvodové zpravy. Lze pfitom pomérné s jistotou fici,
ze sotva existuje ¢ast exekutivni faze normotvorby, kterd by byla ufedniky
vice opovrhovana, nez prave tvorba zavereéné zpravy RIA. Davody spoci-
vaji primarné v institucionalnim nastaveni RIA.

RIA je vytvafena ve formé ex ante hypotetickych tvah o moznych dopa-
dech navrhované regulace. Jde tedy o hodnoceni moznych dopadt v oka-
mziku, kdy o skute¢nych dopadech urcité zamyslené pravni normy je zndmo
zdaleka nejméné skute¢nych empirickych informaci. Je nutné upozornit,
ze zaveérecna zprava RIA je obvykle zpracovavana vécnymi zpracovateli
legislativniho navrhu. Tito fednici jsou pfitom typicky (podobné jako jejich
kolegové legislativci) pravniky, a jejich schopnosti sociologické, ekonomické
¢i technické analyzy jsou obvykle omezené. ,,V dusledku pak je RIA zpraco-
vavana stejné jako obecna ¢ast davodové zpravy, tedy az nasledné po prvotni
stabilizaci samotného legislativniho textu pfedlohy zdkona. V zavérecné
zprave jsou pak zachyceny nikoli redlné postupy vyhodnocovani zvazova-
nych moznosti regulace, jejich obecnéjsi ,,pro a proti (mnohem spise nez
naklady a pfinosy, o které se pfedev§im ma podle Obecnych zasad v ramci
RIA jednat), ale pouze formalné pojaty text, kdy zvolené varianty jsou pred-
stavovany jako jediné mozné, zatimco na mist¢ variant feseni zavrzenych
jsou typicky uvadény na prvni pohled nepfijatelna feseni, pfipadné ziejmé
nesmysly.” ,,Ex post RIA®, tedy cilena analyza pusobeni platné pravni apravy
v dané regulované oblasti je exckutivou zpracovavana spise vyjimecne.

3 Viz Hodnoceni dopadt regulace — RIA: Vyrocni zpriva Komise RIA za rok 2013.
Praha: Utad vlady 2014, str. 23.

39 Cilem zavrzenych variant je ¢asto spiSe umocnit dojem, ze zvolené feseni bylo jediné
mozné. Nikoli vyjimecné jsou piipady, kdy sice pfi pfipravé pravniho predpisu zpracova-
telé realné (materidlne) RIA provadeli (dasledné se dopady jimi fesené budouci regulace
zabyvali), pficemz vyhodnocovali i riznd alternativni feseni, ale do zavérecné zpravy
RIA tyto skute¢né zvazované alternativy neuvedli, nebot’ nechtéli relativizovat nakonec
zvolené feseni, jehoz klady mohly ve srovnani s jinymi moznostmi pfevazit jen lehce,
nebo mohlo byt z ur¢itych davoda dokonce nakonec zvoleno feseni ve smyslu analyzy
naklada a pfinost suboptimalni.
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Zavérecna zprava RIA nahrazujici obecnou ¢ast davodové zpravy je pro-
blematicka i z dalstho duvodu. Coby doprovodny (oduvodnovaci) doku-
ment, ktery by mel zasazovat legislativni navrh do urcitého teleologického
kontextu a blize vymezovat tvahy, které (zakonodarce) vedly k jeho pfijetd,
je jeji interpretacni pouzitelnost (po samotném schvalent, resp. nabyti u¢in-
nosti daného pravniho pfedpisu) nizs$f nez by tomu bylo v ptipadé pravntho
vysvétleni a odivodnéni navrhu. Zavérecna zprava RIA totiz neobsahuje
juristické, pravné-dogmatické, historické ¢i systematické Gvahy o navrhova-
nych pravnich normach. Jejim smyslem je pfedpovedét vécné dopady této
regulace. Dochézi k paradoxu, ze ¢im lépe (ve smyslu odhadovani budou-
cich vécnych dopadu regulace) jsou zavéreéné zpravy RIA zpracované, tim
méné jsou nasledné pouzitelné coby voditka ¢i pomiicky pro interpretaci
schvaleného pravniho pfedpisu. Spravne zpracované zavérecné zpravy RIA
totiz obsahuji v podstaté toliko hypotetické tvahy o kauzalnich dopadech
regulace. Naopak juristicky pojaté obecné ¢asti duvodovych zprav by mély
obsahovat normativné relevantn{ vyklad navrhovaného pravniho pfedpisu.
Zaverecné zpravy RIA tak vedou k urcitému crowding-out efektu a k umen-
senf interpretacni role doprovodného odtvodnéni navrhovanych zakonu.
V tomto smyslu je pak nest’astné téz to, ze zatimco pravni oduvodnéni legis-
lativnich navrht by méli byt (s ohledem na své vzdélani, viz vyse) jejich
zpracovatelé schopni vyprodukovat v pfijatelné kvalité, pro zpracovani kva-
litni RIA je jejich kvalifikace obvykle nedostate¢nd, resp. nevhodna (RIA
je v podstaté predevsim mikroeckonomickou analyzou).

Na druhé strané vsak nelze popfit, ze nékteré postupy, které jsou v ramci
RIA pfedepsany, mohou skutecné ke zlepseni kvality navrhované regu-
lace pfispét. Jde jiz o samotny pozadavek pokusit se odhadnout materialni
dopady legislativniho navrhu, ktery diky RIA svym zptsobem celou exeku-
tivaf fizi normotvorby prostupuje. Nejpozdéji od roku 2011* je ptitomnost
tohoto pozadavku v legislativni ¢innosti ministerstev umocnéna existenci
pracovn{ komise RIA pfi Legislativni rad¢ vlady, kterd se standardné vyjad-
fuje k navrthim zdkonua pfedlozenym vladé. Nejsou vyjimecné piipady, kdy
pracovn{ komise RIA navrhy rezortt dokonce nedoporuci vladé ke schva-
leni z dvoda nedostatkt shledanych v zavére¢né zpravé RIAY

40 Viz usnesen{ vlady ze dne 19. fijna 2011 ¢. 768.

4 Viz Hodnoceni dopadt regulace — RIA: Vyro¢ni zpriva Komise RIA za rok 2013.
Praha: Utad vlady 2014, str. 17 a 18.
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RIA tak ma patrné urcity potencial zamezovat predkladani alespon nékte-
rych zcela neefektivnich ¢i ekonomicky naprosto absurdnich navrha zakona.
Rovnéz lze RIA pfipsat zasluhu za to, ze zpracovatelé navrhia jsou nuceni
ke kvantifikaci alespon pfimych (bezprostfednich) finan¢nich nakladu navr-
hované regulace. Prestoze se Ize s takovymi tvrzenimi v davodovych zpravach
setkat podnes, pfeci jen se pasaze v podstaté uvadéjici, ze navrh nebude mit
na nikoho zadné dopady podatilo od doby zavedeni mandatorni RIA omezit.

RIA konec¢né téz zavadi povinnou konzultaci navrhu s dotcenymi subjekty
v ramci vefejnosti. Legislativn{ proces byl diky tomu ¢aste¢né otevien vetej-
nosti, nicméné realizace této povinnosti se az pfili§ casto zaméfuje toliko
na ty subjekty, jejichz chovani by mélo byt regulovano, a naopak potenci-
alnf beneficienti takové regulace byvaji opomijeni. Dtivodem je typicky to,
ze zatimco regulované subjekty jsou méné pocetné, je-li to pro jejich potieby
nutné, jsou schopné své zajmy vuci exekutivé aktivné a organizované pre-
zentovat, a regulace jejich ¢innosti je pro jejich fungovani kriticka, je ta ¢ast
vefejnosti, v jejiz prospéch je regulace navrhovana, daleko vice roztfisténa,
zajem, jehoz ochrana je regulaci sledovana neni pro ni zcela zasadni, a trans-
akeni naklady na to, jeji zdjem v dané oblasti organizované prezentovat,
byvaji az prohibitivné vysoké. Ve vysledku tak konzultativni funkce RIA
muze dokonce degenerovat do podoby jisté institucionalizace problému
ovladnuti regulatora (regulatory capture).

5 Koncepce, kapacita a Cas

Legislativni normotvorba je cilenou lidskou ¢innosti. Cim slozitéjsi a prekot-
né¢jsi je, a ¢im méné se lze v jejim prabehu orientovat podle jiz existujicich
pravnich pravidel (a to jak v pozitivnim smyslu, pokud jde o inspiraci fun-
gujicimi platnymi pfedpisy, tak i pokud jde o zménu regulace nevyhovujici,
ve smyslu negativaim), tim mensi je pravdépodobnost, ze jejim vysledkem
bude efektivni* a interpretaéné konzistentni pravni predpis.

42 Vicekrat jsem v tomto textu pouzil odkaz na efektivnost pravni normy. Jde o znac¢né kom-
plexni problematiku, kterou nebylo mozné v ramci tohoto pifspévku i jen na zakladni
urovni predestiit. Omezim se tedy na konstatovani, Ze efektivnost normy, popt. efektiv-
nost prava chapu standardn¢ v pojeti ekonomické analyzy prava (Law and Economics), tedy
efektivnost spolecenskou. Efektivnost je v tomto pifstupu chapana jako pomérné hetero-
nomni pojem. Lze diskutovat o raznych instancich efektivnosti, pficemz zakladni pojeti
efektivnosti predstavuje Paretovska efektivnost a efektivnost definovana prostfednictvim
Kaldor-Hicksova kompenzacniho kritéria. Viz napt. Schifer, H.-B., Ott, C.:The Economic
Analysis of Civil Law. Cheltenham: Edward Elgar 2004, str. 38 a nasl.
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Z vyse uvedené kritiky byrokratické tvorby prava se podavajf urcita doporu-
¢eni zmen, které by mohly pomoci nékteré identifikované nedostatky zmir-
nit. Pokud jde napiiklad o problém resortismu, mohlo by pomoci ¢astéjsi
vypracovani navrhi pravnich pfedpist ve spolugesci vécné dané problema-
tice blizkych organu vefejné moci. Vyhodou je, ze toto opatieni by bylo rea-
lizovatelné v zasadé toliko jen na trovni usneseni vlady.
Pokud jde o problém nizké koordinovanosti (¢i koordinovatelnosti) a nedo-
stacujici legislativni kapacity exekutivy, bylo by mozno dosahnout zlepseni
v prvé fadé snizenim , legislativniho ndpadu®. Trividlnim (az banalnim) tech-
nickym feSenim, kterym by tohoto cile mohlo byt pomérné zahy dosazeno,
by byla takova uprava systému eKLEP,” kterou by byl pocet legislativnich
materialt, jez by se souc¢asné mohly v databazi tohoto informaéniho sys-
tému nachazet ve standardni (nebo kratsi) dobu trvajicim mezirezortnim
ptipominkovém fizeni, omezen na napt. 10.* Takova zména by vsak s sebou
nesla nepochybné 1 fadu nedostatkti a problému. Napfiklad by bylo v tako-
vém piipadé mozné predpokladat zvyseni miry obchazeni standardniho
legislativniho procesu ze strany resortl. Stejné tak lze predpokladat, ze by
se pfedkladané navrhy zakonu staly rozsahlejsimi a komplexnéjsimi (navrho-
vané zmény by se koncentrovaly do jediného navrhu, namisto do n¢kolika
obsahov¢ konzistentnéjsich navrha v pfipadé neomezené moznosti vkladat
do eKLEPu). Snfzil by se tedy pocet navrhi, ale doslo by pravdépodobneé
jen k méné nez proporcionalnimu snizeni objemu navrhovanych prav-
nich norem a jejich zmén. Nelze opomenout i fakt, ze legislativni proces
by se mohl stat nevhodné nepruznym v pifpadech legitimni potfeby urcity
pravni pfedpis zménit. I jistému efektu ve smyslu mensi frekvence predkla-
dani navrha zakont by vsak patrné doslo.
Z pozadavkd uvadénych v literatufe (¢asto piimo aktivnimi ministerskymi
legislativci) by se mohlo zdat, Ze cile snizeni pfekotnosti legislativatho pro-
cesu by bylo mozné dosahnout i jen prodlouzenim jeho lhuat. Minimalné
pokud jde o lhuty v pfipominkovych fizenich, je to zdani klamné. Pfi
43 Elektronickd knihovna legislativniho procesu (eKLEP). Jde o nevefejnou ¢ast systému
ODOK (www.odok.cz), ktera je klicovym informacnim systémem zajist'ujicim pfeda-
vani informaci v exekutivni fazi normotvorby. Viz ¢l. 2 odst. 5 Legislativnich pravidel
vlady; zde uvadéna Knihovna pfipravované legislativy vSak v soucasnosti pfedstavuje
pouze cast systému ODOK, kterd je sice vefejnosti piistupna, obsahuje v$ak ve srovnani
se systémem eKLEP jen mensi vysec¢ (toliko aktualnich) udaji vztahujicich se k legisla-

tivnim materialam vlady.
4 Tim by se legislativni kapacita exekutivy snizila na cca 130 legislativnich navrha ro¢né.
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ptedpokladu neménné (personalni) kapacity utadi by se jednalo pouze o jed-
norazové ulehceni pii prvotnim zavedeni delsich lhtt. Nasledné by se (ceze-
ris paribus) toliko zvysil pocet legislativnich navrha soucasné se nachazeji-
cich v del$im pfipominkovém fizeni. Jedinym (a to pouze spekulativnim)
efektem samotného prodlouzeni lhut exekutivn{ pfipravy pravnich pfed-
pist by tak mohla byt vyssi pravdépodobnost, Ze se s navrthem seznami
vetsi pocet tfednikd zajist'ujicich pribc¢h mezirezortntho pfipominkového
fizeni, a diky tomu bude proces piipravy vladnich navrha zakond vnitiné

v

koordinovanéjsi.

Jinym opatfenim potencidlné vedoucim pfi pifpravé navrhi pravnich pred-
pist ke snizeni efektu vytésnéni materidlnich argumentt argumenty (pii-
pominkami) formalnimi by mohlo byt formalni oddéleni pfipominkovych
fizeni k otazkam vécnym a k legislativné technické strance navrhu. V tako-
vém pifpadé by vsak bylo nezbytné zajistit, ze v legislativne-technické fazi
piipominkovani nebude dochazet posunim piedtim dosazeného vécného
smyslu navrhu. To by se patrné neobeslo bez nutnosti ¢astecného rozvol-
nénf soucasnych legislativné technickych pozadavka (v Legislativnich pravi-
dlech vlady vsak z ¢asti oznacenych za pozadavky na obsah pravniho predpi-
su).* Jako prakticky prostfedek oddéleni vécného a formalntho posuzovani
navrhu zakona by mohlo slouzit téz dusledné (a v zasad¢ bezvyjimecné)
zpracovavani vécnych zameért zakonu pfed vytvafenim samotnych paragra-
fovanych predloh.

V piipadé hodnoceni dopadu regulace se jako zasadné vhodny jevi presun
darazu na zpracovavani ex post RIA, tedy realné, empirické hodnoceni
efektl aktudlné ucinné regulace.* Teprve na zakladé projednanych a publiko-
vanych vysledkut takovéto ex post RIA by se mélo ve standardnich ptipadech
odvijet zpracovavani nové regulace, ¢i zmény ucinnych pravnich piedpist.

45 Srow. ¢l. 39 a nasl. Legislativnich pravidel vlady.

46 Nutno upozornit, ze ,,ex post RIA“ nenf chapina v jediném vyznamu. Zde pod timto
pojmem rozumim vécnou analyzu skute¢ného pusobeni urcité platné a ucinné prav-
ni Gpravy, pficemz kritéria tohoto zkoumdni je tfeba stanovovat téz ex post, tedy jiz
se znalostf vyskytnuvsich se klicovych problému, ptinosu, resp. jinych projevu faktické-
ho puasobeni takové pravni dpravy ve spolecnosti. Nékdy je vsak ex post RIA chapdna
jako prezkum adekvatnosti RIA provedené ex ante. Nevyhnuteln¢ by takovy prezkum
byl veden kritérii stanovenymi pravé v ex ante RIA. Takovy postup by sice mohl mit
svyj smysl v $irsim piistupu k metodologii RIA (vyhodnocovani analytickjch metod
a jejich prediktivni schopnosti), pokud vsak jde o ptinos takového postupu pro uvahy
o vhodnosti a efektivnosti zvolené regulace byl by spiSe maly. Srov. Zprava o ucinnosti
Obecnych zasad RIA, str. 21.

41



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

Jinymi slovy formalizovana faze provadeéni ex post RIA by byla formalné
zcela predsunuta pred samotné zahajeni legislativnich praci (a to vcetné
zpracovavani vécného zaméru) a byla by urcitym stanovenym zptisobem
jednoznacné zakoncena (tim by se takovy postup vyrazne¢ odlisil napt. od
obecného ukolu exekutivy vymezeného v § 22 kompetencniho zikona).*’
Timto zpusobem by se umoznila i fundamentalni proména tcelu pracovni
komise RIA, ktera by se mohla namisto vice ¢1 méné¢ formalnfho posuzovani
zavérecnych zprav RIA zaméfit primarné na vécnou oponenturu hodnoceni
stavajictho stavu. V tvahu by pfipadalo i piipadné zapojeni dalsich (exter-
nich) subjektt do tohoto oponentniho procesu.” Naopak v ptipadé dopro-
vodnych materidlt zpracovavanych exekutivou pfimo k navrhim pravnich
pfedpist by bylo mozné posilit roli pravnického odivodnéni na tkor odu-
vodnovan{ konsekvencionalistického (RIA).
Je ovsem evidentni, Ze navrzenymi upravami by se proces RIA stal naroc-
n¢js$im na zdroje 1 na ¢as. Podobné jako pfi omezen{ mnozstvi legislativnich
navrhu, které by bylo mozné soucasné predkladat (do mezirezortniho pii-
pominkového fizeni), by i vlivem upravsystému RIA doslo k omezeni ,,legis-
lativntho napadu®. Legislativni kapacita exekutivy by byla snizena tim, Ze by
na jeden navrh bylo nezbytné vynalozit vétsi objem aktivity dfadda. Opét
by mohlo dochazet k ¢astéjsim negativaim jeviim v podobé¢ obchazen{ stan-
dardnfho legislativniho procesu ¢i intenzivnéjsimu vyuzivani raznych vyiji-
mek z povinnosti RIA provést. Rovnéz by se patrné zvysila i (také jiz vyse
zminovand) koncentrace legislativatho procesu. Tyto efekty RIA jiz v sou-
¢asnosti pusobi, navthované zmeény by ovsem pusobily na jejich vyrazné
posileni. Na druhé stran¢ nelze vyloucit, ze jednoznaénéjsi rozdéleni pii-
pravy legislativniho navrhu na fazi vécného prezkumu zalozeného na sbéru
realnych dat a jejich analyze (ex post RIA) a na fazi navrhu feseni identifi-
kovanych problému (vécny zamér a piiprava navrhu zdkona se zduraznénou
roli pravni argumentace jejtho odtvodnéni), by vedlo ke snizeni rezistence
47 Zakon ¢ 2/1969 Sb., o zfizeni ministerstev a jinych ustfednich organt stitni spravy
Ceské socialistické republiky, ve znéni pozdéjsich predpist. Nelze vsak zastiit moznou
pochybnost, ze by pro pfedestiranou reformu systému RIA byla dostate¢na toliko zmée-
na Obecnych zasad. Naopak by mohlo byt vhodné upravit detailnéjsi a procesné struk-
turovanéjsi povinnost analyzy vécného stavu, pfedtim nez je zahdjena samotna piiprava
navrhu pravniho predpisu, pravé napiiklad v Casti tfeti kompetenéniho zdkona upravu-
jici zasady ¢innosti Ustfednich organu statni spravy.
48 Lze napiiklad uvazovat o otevieni tohoto procesu akademickym pracovistim a pfipadne

dokonce o provazani jejich oponentni aktivity u vladnich navrht zakonu s urcitou sloz-
kou financovani jejich ¢innosti.
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(odmitani a snahy o obchazeni) procesu RIA ze strany ufednikd. Vysledny
dopad navrhovanych zmén provadéni RIA na kvalitu a efektivnost pravnich
pfedpist by tak mél byt kladny.

6 Zavér

Pravni véda doposud typicky analyzuje zakonodarny proces pocinaje roz-
borem zdkonodarné iniciativy a v rozhodujici mife se pak soustied{ na jeho
nasledné faze. Spise jen mala pozornost je vénovana klicové fazi formulace
samotného normativniho textu, kdy zcela dominantni je role byrokratického
aparatu exekutivy. Pfitom je i tuto fazi nutné povazovat za integralni soucast
zakonodarného procesu. Pravné-teoreticky vyzkum v této oblasti by vsak
mél byt nepochybné interdisciplinarné¢ doplnén pfedevsim postupy socio-
logickymi, politologickymi a velmi vhodné také pifstupem ekonomické ana-
lyzy prava.

Exekutivni faze legislativniho procesu by méla zajist’ovat (naptiklad ve srov-
nanf s pfipravou legislativnich pfedloh pffimo v komorach parlamentu) vyssi
odbornou troven vytvafeni navrhu zakona. Pfestoze tomu tak obecné i byt
muze, lze identifikovat celou fadu problematickych momentd, které vedou
k tomu, ze exckutivou predkladané legislativni navrhy jsou c¢asto nekonzis-
tentn{ (at’ jiz vnitiné nebo ve vztahu ke zbytku pravniho fadu), mnohdy nefesi
klicové problémy dané normované oblasti a stanovuji k tomu nevhodna
pravn{ pravidla. Vysledkem jevu jako je asymetricka informace, ovladnuti
regulatora, omezena racionalita (na strané regulatora) ¢i strategické jednani
jednotlivych subjektt exekutivni faze legislativatho procesu je suboptimalni
uroven predkladanych ndvrha pravnich pfedpist, a tedy i nizsi efektivnost
pravnfho radu, ktery je z velké ¢asti tvofen prave exekutivou.

Temto problémum lze do urcité miry celit nekterymi institucionalnimi opat-
fenimi. Vsechna opatfeni identifikovana v tomto piispévku maji coby spo-
le¢ného jmenovatele kvantitativni snizeni celkového legislativatho vystupu
exekutivy. Néktera pfimo spocivaji v omezeni poctu legislativnich navrha,
jiné k tomuto efektu vedou zprostredkované, stanovenim naroc¢néjsich pod-
minek a vyssich standardi na vytvofeni navrhu zakona. Jakakoli opatfeni
vedouci ke snizenf legislativni kapacity exekutivy by vSak soucasné motivo-
vala jeji organy k castéjsimu obchazeni takto pifsnéji nastavenych pravidel
normotvorby.
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Volebni | Celkem Vidida Skupina poslanci |Jednotlivy poslanec Sendt Kraj

obdobi | navrhy [PfedloZeno|Schvileno|PfedloZeno| Schvaleno|PredloZeno| Schvdleno |PfedloZeno| Schvileno |PiedloZeno| Schvileno

2013 - 197  [113 (57% - 69 (35% ] 2 (12% - 9 (5% - 4 (2%) -
2010-2013] 621 347 (56%)|2356 (74%a)| 181 (29%0)] 49 (272%) | 33 (5%) | 3 (9% | 34 (5%) | 13 (38%) | 26 (420) | 3 (12%)
2006-2010] 613 314 (51%)[249 (79%a)] 212 (35%)| 70 (33%) | 34 (6%) | 11 (32%) | 28 (5%) | 6 (21%) | 25 (420} | 7 (28%4)
2002-2006] 740 457 (62%)]376 (82%a)] 196 (26%)| 73 (37%) | 34 (5%0) | 16 (472 | 17 (2%) | 5 (29%) | 36 (5%) | 7 (19%)
1998-2002 781 467 (59%a)|319 (68%a)| 247 (32%)| 90 (36%) | 38 (5%) | 14 (37% 19 (2% 8 (42% 10 (1% 3 (30%)
1996-1998] 219 [113 (52%)| 77 (68%a) | 87 (40%%) | 21 (24%a) | 17 (8%6) | 3 (18%) | 2 (09%6) | 1 (50%) : :
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Neprijatelnost dle § 104a s. . s.:
smysluplny krok nebo kanén na vrabce?
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Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, Ceska republika

Abstract in original language

V roce 2001 radikaln¢ vzrostl pocet zadosti o mezinarodni ochranu.
Ptezkum rozhodnuti o téchto zadostech v nékolika nasledujicich letech tak-
tka ochromil tehdy rodici se Nejvyssi spravaf soud. Vzhledem ke kritickému
vyvoji této agendy u Nejvyssiho spravntho soudu zdkonodarce korigoval
podminky pro vecné projednani kasacnich stiznosti ve vécech mezinarodni
ochrany; od konce roku 2005 Nejvyssi spravni soud meritorné posuzuje
pouze takové kasacni stiznosti, které svym vyznamem podstatné presahuji
vlastni zajmy stézovatele - zbylé pro nepfijatelnost odmita.

V tomto pifspévku se autofi zabyvaji nejen pficinami zavedeni institutu
nepfijatelnosti kasacni stiznosti, ale rovnéz odpovidaji na otazku, zda tento
filtra¢n{ nastroj skutecné dostal podstaty své existence a pomohl k odstra-
nénf neunosného zatizeni Nejvyssiho spravniho soudu zpasobeného zprvu
masivnim napadem kasacnich stiznosti ve vécech mezinarodni ochrany.
Pritom poukazuji na cetnost jednotlivych typt rozhodnuti Nejvyssiho sprav-
nfho soudu pfed a po instalaci nepfijatelnosti do soudniho fadu spravntho.
Zabyvaji se také vlivem institutu nepfijatelnosti na délku fizeni o kasacni
stiznosti a délku rozhodnuti Nejvysstho spravnfho soudu. K uchopeni
a nasledné analyze dat autofi vyuzili kvantitativnich metod socialné-védniho
vyzkumu.

Keywords in original language

Nepiijatelnost; pfesah vlastnich zajmu; § 104a; soudni fad spravni; kasacni
stiznost; soudni pfezkum; mezinarodn{ ochrana.
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Abstract

The number of applications for international protection had radically
increased in 2001. Judicial review of decisions that aroused from such
applications practically paralyzed at that moment new-born Supreme
Administrative Court. Owing to critical increase in this agenda at the Court,
the legislature adjusted conditions for full judicial review of cassational
complaints in international protection matters. Since the end of 2005 the
Supreme Administrative Court reviews only such cassational complaints
that in its significance extend substantially beyond the private interests
of the complainant, while it rejects the remaining ones.

The authors not only discuss situation that lead to introduction of this
‘selection instrument’, but also answer the question whether the ‘filtering
tool” actually lived up to the expectations and whether it eliminated the
unbearable burden of the Supreme Administrative Court that was caused
by initial flood of cassational complaints in matters of international protec-
tion. The authors also discuss numbers of different types of the Supreme
Administrative Court’s decisions before and after installation of § 104a
to the Code of Administrative Justice, they also talk about its influence
on the length of the proceedings at the Supreme Administrative Court and
unsteady length of decisions in these matters. The paper is based on quanti-
tative methods of social science research.

Keywords

Unacceptability; Selection; Filtration; § 104a; Code of Administrative Justice,
Cassational Complaint, Judicial Review, International Protection.

1 Racionalita zakonodarce: pfedpoklad, prostiedek nebo cil?

Kdyz Ustavni soud v nalezu pléna ze dne 28. 1. 2004, Pl US 41/02,
¢. 98/2004 Sb., konstatoval, ze ,,/z/dvér plynounci 3 objektivné teleologického
vykladu, jakoF i vikladu per reductionem ad absurdum je podporen i argumentem, jens
vychdzd 3 maxinmy vnitini begroxpornosti a konzistentnosti pravnibo iédu (jinymi slovy
vychdzi 3 axiomy raciondlniho dkonoddrce — pii aplikaci aktudinibo teleologického
vikladu 3 teoretické koncepee ,,raciondiniho zdkonoddree vychazi napr. Ustavni soud
Polské republiky — viz A. Kozak, Rodzaje wykladni prawa w uchwalach Trybunaln
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Konstytucyjnego. In: Z zagadniert wykladni prawa. Red. S. Kagmierczyk, Wroclaw
1997, 5. 57 — 60), nevytkl né¢jaké davno zapomenuté zaklinadlo (byt zvo-
lené vyrazivo ma az jakysi magicky nadech), nybrz velmi jednoduché pravi-
dlo: pravni normy je nutno vykladat tak, jako by jejich tvirce (zakonodarce)
mél rozum.

Koncepcee ,,racionalntho zakonodarce® je tudiz primarné prostiedkem
umoznujicim volit takovy vyklad aplikovaného pravidla, ktery nejenze neod-
poruje zdravému rozumu, ale dokonce odpovidad rozumnému feseni véci,
jak jej (asi) rozumny zakonodarce zamyslel. Jak viak Ustavni soud v cito-
vaném nalezu podotkl, jde ziroven o axiom', tedy pfedpoklad ¢i tvrzeni,
jehoz pravdivost pfijimame bez dalsiho jako prokazanou. Je-li vsak racio-
nalita zakonodarce a priori dana, nelze ji zpochybnit! To je ovsem chybou,
nebot’ tato by méla byt pfedevsim cilem, o ktery musime pfi vykladu (hle-
dani smyslu) prava usilovat, nikoli donekonecna se opakujici univerzalni
mantrou, kterou lze pouzit zejména za situace, kdy pii interpretaci nara-
zime na skute¢né limity racionaln{ argumentace. Autofi uchopili racionalitu
zakonodarce jinak — tak trochu svobodozednatsky. Tuto racionalitu totiz
zpétné na zakladé udaja z aplikacni praxe testovali. V tomto piispévku tedy
reflektuji plnéni deklarovaného smyslu a ucelu zcela konkrétnfho zakonného
ustanoveni — fe¢ je, jak jiz nazev sam napovida, o kontroverznim § 104a
soudniho fadu spravniho (dile téz ,,s. f. 5.), zakotvujicim institut nepfijatel-
nosti kasac¢ni stiznosti ve vécech mezinarodni ochrany.?

2 Kontext institutu nepfijatelnosti

Jiz v dobé piijetf soudnifho fadu spravniho bylo zjevné, Ze azylova agenda
bude vyznamnou soucasti spravniho soudnictvi. Nicmén¢ asi malokdo tehdy
ocekaval, ze v letech 2004 a 2005 bude u Nejvyssiho spravniho soudu tvofit

to nenf oborem piili§ védeckym, vsak nelze vyloucit ani termin dogma majici totozny
vyznam).

2 Na tomto mist¢ by autofi radi podekovali pfedsedovi Nejvyssiho spravniho soudu
JUDr. Josefu Baxovi, pracovnikam informacniho oddéleni Nejvyssiho spravniho soudu
Ing. Petru Fukanovi a Be. Jifimu Hortovi, stejné jako vedouci personalntho odde¢le-
ni uvedeného soudu Mgr. Jané Humplikové, za spolupraci a umoznéni piistupu k tém
udajum, ke kterym se bézny smrtelnik nedostane a bez nichz by uskute¢néni naseho
vyzkumu v tomto rozsahu nebylo mozné.
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vice nez polovinu veskerého napadu, jez v absolutnich ¢islech predstavovala
cca 3100, resp. 2650, kasacnich stiznosti. Nutno podotknout, ze v uvede-
nych letech zde pusobilo 22, resp. 24, soudct a zhruba stejny pocet asistentu.
Nejvyssi spravni soud se tak doslova ,,topil* v azylovych spisech a zahy zacal
volat o pomoc. T¢é se mu dostalo jiz koncem roku 2005 prostfednictvim
novely soudntho fadu spravniho ¢. 350/2005 Sb., jenz do ceského prav-
nfho fadu s ucinnosti od 12. 10. 2005 vnesl institut neprijatelnosti kasacni stiz-
nosti ve vécech mezinarodn{ ochrany. Nutno podotknout, ze puvodni navrh
této novely pocital dokonce s nepripustnosti téchto kasacnich stiznosti, avsak
v reakci na doporuceni tstavné pravniho vyboru Poslanecké snémovny
Parlamentu CR byl pavodni névrh piehodnocen.

I pfes uvedené lze k institutu nepfijatelnosti plné vztihnout zavéry uve-
dené v davodové zprave k zikonu ¢. 350/2005 Sb. (snémovni tisk 882/0,
4. volebni obdobi), dle které ,,/#/oto opatieni je vyvolino kritickyn vyvojem azylové
agendy n Nejvyssiho spravniho soudu v letech 2003 a 2004. K tomu dale dodava
mimo jiné, ze jelikoz ,,azylovd agenda n Nejvyssiho spravniho soudu se rozhodujici
meron podili na kriticky se vysujicim poltun neskoncenych 1izent o kasalnich stiznostech
a ze dvou tretin vylerpdvd jebo dosud omezenou kapacitu, jevi se nexbytné zajistit dko-
nem urychlené napravu toboto stavu.*
Nove piijaty § 104a s. 1. s., coby urcita ochrannd barikada Nejvysstho sprav-
nfho soudu, pak vymezil:

(1) Jestlizte kasacni stiznost ve vécech azyln svym vyznamem podstatné nepresa-

huje viastni zdjny stéZovatele, odmitne ji Nejvys$si spravni sond pro nepiijatelnost.

(2) K pryjeti usneseni podle odstavce 1 je tieba sonblasu vsech clenii sendtu.

(3) Usneseni podle odstavce 1 nenmusi byt odsivodnéno.
Taktka v téze podobé nalezneme citované ustanoveni v soudnim fadu sprav-
nim dodnes (vyjma drobné zmény spocivajici v nahrazeni slova ,,azylu“ slovy
,mezinarodni ochrany®, ¢imz novela soudntho fadu spravniho ¢. 165/2006
Sb. reagovala na novou terminologii v oblasti azylového prava). Nejvyssi
spravni soud se tedy poté, co posoudi pfipustnost kasac¢ni stiZnosti,
zabyva jeji pfijatelnosti.’

3 Srowv. usneseni Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 16. 2. 2006, ¢. j. 8 Azs 5/2006-30.
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Ustanoveni § 104a s. . s. poskytlo Nejvyssimu spravnimu soudu mechanis-
mus vyberu, které kasacni stiznosti v ramci této agendy pfipusti k meritor-
nfmu pfezkumu a které nikoli. Nejvyssi spravn{ soud nasledné tento insti-
tut interpretoval v usneseni ze dne 26. 4. 2000, ¢. j. 1 Azs 13/2006-39,
¢. 933/2006 Sb. NSS, dle kterého je kasacni stiznost ve véci mezinarodni
ochrany pfipustna, pokud

1. k dané otazce neexistuje judikatura Nejvyssiho spravniho soudu nebo
je nedostatecna,
dosavadni judikatura spravnich soudu je rozporna,
3. je zapotfebi ucinit judikatorni odklon nebo

krajsky soud se dopustil zasadniho pochybeni, které mohlo mit

dopad do hmotné-pravniho postaveni stézovatele (tj. pokud krajsky

soud ve svém rozhodnuti nerespektoval ustalenou a jasnou soudni

judikaturu a nelze navic vyloucit, ze k tomuto nerespektovani nebude

dochazet i v budoucnu nebo v jednotlivém piipad¢ hrubé pochybil

pii vykladu hmotného ¢i procesniho prava).
Stojf jisté za pozornost, ze tato tzv. doktrina Ostapenko se ve svych bodech
1) az 3) napadné piipomind, pozdéji ptijatou a stale aktualni, Gpravu insti-
tutu dovolani k Nejvyssimu soudu zakotvenou v § 237, o. s. ., dle kterého
\je dovoldni pripusté proti kagdémn rozbodnuti odvolacibo soudn, kterym se odvolaci
rizent kondi, jestlie napadené rozhodnuti avisi na vyreseni otazky hmotného nebo pro-
cesniho prdava, pii jejimz reSeni se odvolaci soud odehylil od ustdlené roghodovaci praxe
dovolaciho soudu nebo kterd v rozhodovini dovolacibo soudu dosud nebyla vyresena nebo
Je dovolacim soudem rozhodovdana rozdilné anebo mad-li byt dovolacim soudem vyresend
prdvni otdzka posouzena jinak.*“ Nelze se ubranit dojmu, ze tehdy 6 let stara,
nicméné, jak se racionalni zakonodarce domnival, jiz osvédcena, doktrina
Ostapenko poslouzila v této souvislosti jako vzor pro nastaveni mezi pfi-
stupu k piezkumu soudnich rozhodnuti Nejvyssim soudem. Zadné z nésle-
dujicich zavért vSak nemohou dopadat na ,,racionalnost™ aktualnfho insti-
tutu dovolani, nebot’ tento zcela jist¢ zije svym vlastnim zivotem. S doktri-
nou Ostapenko sdili pouze spolecna vychodiska.
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3  Testovani racionality zakonodarce

Vrat’me se nyni k titulnf otazce tohoto ptispévku. Predstavuje zavedeni insti-
tutu nepfijatelnosti smysluplny krok nebo je pfehnanou reakci na marginalni
problém? K jejimu zodpovézeni je pfedevsim zapotiebi urcit, co mélo byt
smyslem popsané pravni upravy. Pokud vychazime z textu divodové zpravy
k zakonu ¢. 350/2005 Sb., jevi se byt timto smyslem odbfemenéni pfetize-
ného Nejvysstho spravnfho soudu v duasledku , kritického vyvoje* (pokud
za pfijetim institutu nepfijatelnosti staly divody jiné — napft. piiklon k pro-
spektivni uloze judikatury Nejvysstho spravniho soudu — zustaly zakonodar-
cem nevyjadfeny). Jakym zpusobem vsak Ize efekt takového ,,odbfemenéni*
sledovat?

Za timto ucelem si autofi stanovili 4 hypotézy, jez ze shora naznaceného
smyslu institutu nepfijatelnosti pfimo ¢i nepfimo vyvéraji a které se v pri-
béhu svého zkoumani pokusili potvrdit ¢i naopak vyvratit:
a) Zaveden{ institutu nepfijatelnosti vedlo ke suiZeni napadu kasacnich
stiznosti ve vécech mezinarodn{ ochrany.
b) Zavedeni institutu nepfijatelnosti vedlo ke zkrdceni 1izeni pred
Nejvyssim spravnim soudem ve vécech mezinarodni ochrany.
¢) Zavedeni institutu nepfijatelnosti vedlo ke swieni objemu  price
Nejvyssiho spravniho soudu ve vécech mezinarodni ochrany.
d) Zavedeni institutu nepfijatelnosti wélo vliv na sspésnost kasacnich stiz-
nost{ ve vécech mezinarodni ochrany.
Chceme-li se pfitom v pribéhu testovani uvedenych hypotéz vyhnout pfi-
lisnému ,,filosofovani®, nezbyva nez pokusit se vymezit urcité kvantifiko-
vatelné ukazatele, kterymi jsou v této souvislosti mnozstvi fizeni ve vécech
mezinarodni ochrany (pfed spravaim organem a nasledné soudy s diarazem
na mnozstvi podanych kasacnich stiznostl), délka fizeni ve vécech mezi-
narodni{ ochrany pfed Nejvys$sim spravnim soudem, délka rozhodnuti,
jimiz se tato fizeni konci, a dspésnost kasacnich stiznosti v téchto vécech.
Vzhledem k nutnosti zkoumany vzorek uréitym zptsobem uzaviit jsou
veskeré nize prezentované udaje aktualni k 30. 9. 2014 (pfi interpretaci dat
za rok 2014 je tudiz k této skutecnosti nutno piihlédnout).
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3.1 Mnoistvi napadu

Pro zodpoveézeni otazky, zda zavedeni institutu nepfijatelnosti vedlo ke sni-
zeni napadu kasacnich stiznosti v pfedmétné agend¢, je nezbytné zaméfit nasi
pozornost tam, kde pro ceské statni organy celé fizeni zac¢ind, tj. moment
podani zadostl o mezinarodn{ ochranu.*

Mnozstvi podanych zadosti pfitom od zacatku 90. let do soucasnosti prode-
lalo pomérné bouilivy vyvoj, jak 1ze vysledovat z nasledujiciho grafu.

Graf ¢. 1 — Mnozstvi podanych zadost{ o mezinarodnif ochranu dle
jednotlivych let®
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Povsimnéme si, ze zatimco v prvni poloviné 90. let se pocet podanych
zadosti pohyboval v primeéru mezi jednim az dvéma tisici, jejich mnozstvi
postupné vzrustalo, pficemz tento narust vyvrcholil dramatickymi skoky
v letech 2001 (18094 zadosti) a 2003 (11400 zadosti). A byly to pfedevsim
prave zadosti podané v tomto obdobi, které svou pocetnosti tak vyznamné
trapily Nejvyssi spravni soud jiz kratce po jeho vzniku.

Prohlaseni o dmyslu pozddat o mezinirodni ochranu ve smyslu § 3 a ndsl. zdkona
¢. 325/1999 Sb., o azylu, ponechme stranou, nebot’ pro nase ucely vhodny ukazatel
nepiedstavuje.

Data pfevzata ze Statistiky: Mezindrodni ochrana [online]. Ministerstvo vnitra [cit.
10. 9. 2014] Dostupné z: http://www.mvcr.cz/clanek/mezinarodni-ochrana-253352.
aspx.
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Faktort, které tento narust ovlivnily, je nepochybné vice. Pfedné je tieba
zdiraznit, Ze zakon & 326/1999 Sb., o pobytu cizinci na tzemi Ceské
republiky a 0 zméné nékterych zakonua (G¢inny od 1. 1. 2000), zavedl poné-
kud pfisnéjsi pobytova pravidla. Rada cizinca se tak sviij pobytovy status
pokousela a dodnes pokousi fesit prostiednictvim zadosti o mezinarodni
ochranu podanou Ministerstvu vnitra, odboru azylové a migracni politiky
(ddle jen ,,OAMP).

Této tendenci nasledné napomohly i nékteré zmény zakonné upravy pro-
cesniho charakteru. S pfijetim zdkona ¢. 325/1999 Sb., o azylu (Glinny
od 1. 1. 2000), totiz zaloba proti rozhodnuti ministerstva ziskala automa-
ticky odkladny ucinek. Vidina vyuziti (mnohdy pomérné tahlého) zalobnfho
fizeni puasobila jako vyznamny motivac¢ni prvek, nebot’ cizinci umoznila
faktické prodlouzeni pobytu na izemi Ceské republiky. Nutno podotknout,
ze do 31. 12. 2002 nebylo dle § 250 s, o. s. f. mozné proti rozhodnuti soudu
podat v téchto veécech podat odvolani. Zménu v této souvislosti pfinesl
az soudni fad spravni, jenz coby mimofadny opravny prostiedek zakotvil
moznost podani kasacni stiznosti (s pfijetim zakona ¢. 350/2005 Sb., je pak
i s podanim kasa¢ni stiznosti ve vécech mezinarodni spojen automaticky
odkladny ucinek®). I tato skute¢nost nepochybné fadu cizinct k podani
zadosti o mezinarodni ochranu povzbudila. Od roku 2004 vsak v dusledku
pristoupeni Ceské republiky k Evropské unii, jim? se pro ni stalo zévazné
mimo jiné i nafizeni Rady (ES) ¢. 343/2003 ze dne 18. tnora 2003, kterym
se stanovi kritéria a postupy pro urceni clenského statu ptislusného k posu-
zovani zadosti o azyl podané statnim piislusnikem tfeti zemé v nekterém
z Clenskych statd (tzv. Dublin II)’, pocet zadosti o mezinirodni ochranu
vyznamné poklesl a od roku 2010 se stabilne drzf kolem 950 zadostf ro¢né.

Pokud pak institut nepfijatelnosti kasaCni stiZnosti predstavoval
urcité ,krizové* feSeni, nezbyva na ziklad¢ shora uveden¢ho nez kon-
statovat, ze ,azylova krize* jiZ pominula. Tato skute¢nost vsak musela

6 S dcinnosti zdkona ¢ 103/2013 Sb., se vSak automaticky odkladny ucinek nevztahuje
na kasaénf stiznosti proti rozhodnuti krajského soudu o zalob¢ proti rozhodnuti minis-
terstva o udéleni dopliikové ochrany osobou, jez doplikové ochrany jiz poziva.

7 Citované nafizeni stanovenim kritérif pro pifslusnost rozhodovat v téchto vécech zasad-
nim zpasobem omezilo okruh cizincd, kteff mohou v Ceské republice Zidost o udélent
mezinarodni ochrany podat.
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byt zakonodarci v fijnu roku 2005, kdy byl zikon ¢. 350/2005 Sb. pfijat,
na zaklad¢ shora uvedenych ddaju jiz zfejma. Z tohoto pohledu tudiz usta-
noveni § 104a s. f. s. nejenze svou roli davno neplni, ale je dokonce sporné,
zda ji bylo schopno plnit jiz v dobé svého vzniku.

S poklesem mnozstvi podanych zadosti o mezinarodni ochranu jde zcela
logicky ruku v ruce i pokles podanych zalob proti rozhodnuti OAMP, jakoz
i kasacnich stiznosti, které fizeni pfed krajskymi soudy generuji (viz graf
¢. 2).

Graf ¢. 2 — Mnozstvi podanych Zzadosti o mezinarodni ochranu ve vztahu
k poctu rozhodnuti OAMP, podanych Zalob a kasac¢nich stiznosti dle
jednotlivych let®
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Je zapotiebi upozornit, ze prezentované idaje jsou v ramci jednotlivych let
ponékud ,,propustné®, tj. v fizeni zahdjené podanim zadosti napt. v roce 2003
muze byt rozhodnutf OAMP vydano az koncem roku 2004, Zaloba pak zacat-
kem roku 2005 a kasacni stiznost i o rok ¢i dva pozdéji. Tato ,,propustnost

8 Data pfevzata z Informacniho systému Nejvyssiho spravniho soudu (ISNSS) a Statistiky:
Mezinirodni ochrana [online], Ministerstvo vnitra [cit. 10. 9. 2014], dostupné z: http://
www.mver.cz/ clanek/mezinarodni-ochrana-253352.aspx. Udaj o mnoZstvi podanych
zalob za rok 2014 nebyl v dobé¢ zpracovani analyzy k dispozici. Ciselné fady jsou pro vét-
§i prehlednost zobrazeny pouze pro mnozstvi podanych zalob (zelené) a kasac¢nich stiz-
nosti (fialové).
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se muze jevit jako nedostatek uvedeného piehledu, nicméné pozorovanim
delstho casového obdobi (zde témét 12 let) tento efekt na svém vyznamu
ztraci. Pon¢kud mensi mnozstvi kasacnich stiznosti ve vécech mezinarodni
ochrany podanych v roce 2003 je zpusobeno tim, Ze tuto agendu nepfevzal
z vrchnich soudt Nejvyssi spravai soud, nybrz soudy krajské a k Nejvyssimu
spravnimu soudu se tak tato masa pfipadt dostavala prostfednictvim kasac-
nich stiznosti pfedevsim v nasledujicich letech.

Mnozstvi napadnutych kasacnich stiznosti ve vécech mezinarodni ochrany
sice v prab¢hu let z pohledu absolutnich ¢isel podstatnym zpusobem
pokleslo, avsak (jak jiz shora uvedeno) tento pokles nelze piikladat na vrub
vylucné institutu nepiijatelnosti; do znacné miry pfitom odpovida i celko-
vému poklesu napadu véci k Nejvyssimu spravnimu soudu (viz graf ¢. 3).

Graf ¢. 3 — Mnozstvi podanych kasa¢nich stiznosti ve vécech mezinarodni

ochrany (rejstitk Azs’) a celkovy népad dle jednotlivych let
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Z prezentovanych dat je tak zfejmy celkovy kvantitativaf propad této agendy,
coz samozfejmeé ovlivnilo i jeji pozici v ramci ¢innosti Nejvyssiho spravniho
soudu. Azylové piipady, které v ,krizovych® letech 2004 tvofili vice nez
polovinu celkového napadu, tak pfedstavuji v soucasné dob¢ spise margi-
nalni zalezitost (viz tabulka ¢. 1).

9 Do 31. 12. 2013 byly v rejstifku Azs vedeny pouze kasa¢ni stiznosti ve vécech mezi-
narodni ochrany. Po tomto datu uvedeny rejstitk zahrnuje i kasacni stiznosti ve vécech
pobytu cizincd; tyto byly z celkového poétu kasacnich stiznosti v rejstitku Azs vyfazeny.
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Tabulka ¢. 1 — Procentni vyjadfeni mnozstvi napadu ve vécech mezinarodni
ochrany vici celkovému napadu

2003 14,5% 2007 27% 2011 8,5%

2004 B 2008 22,8% 2012 8,4%
2005 B 2009 16,3% 2013 6,00%

2006 35,4% 2010 10,6% 2014 6,5%

Vratime-li se v§ak na chvili k datim prezentovanym v grafu ¢. 2 vyse, mizeme
porovnanim (téméf shodného) prabéehu jednotlivych kitvek dojit i k zaveéru,
ze zatimco kvantita pfipadi ve vécech mezinarodni ochrany vytrvale klesa
(v absolutnich ¢islech 1 v poméru k celkovému napadu), pomér mnozstvi
podanych zadosti o mezinarodni ochranu ve vztahu k poc¢tu rozhodnuti
OAMP, podanych zalob'" a kasa¢nich stiznosti je relativné neménny.

Vyznamné je v této souvislosti sledovat pfedevsim to, jaké procento fizeni
pfed krajskymi soudy nasledné generuje kasacni stiznosti k Nejvyssimu
spravaoimu soudu, nebot’ tento Gdaj nam napovi vice o piipadném demo-
tivacnim ucinku institutu nepfijatelnosti (pochopitelné pouze tehdy, sledu-
jeme-li del$i obdobf; srov. graf ¢. 4).

Graf ¢. 4 — Procentualni vyjadfeni mnozstvi rozhodnuti krajského soudu
) ]
generujicich kasacni stiznosti dle jednotlivych let
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10V ramci této sady dat jsme (na rozdil od grafu ¢. 4) zvolili mnozstvi podanych Zzalob
a nikoli mnozZstvi vydanych rozhodnuti krajskych soudd, nebot’ tento idaj ma vyznam-
n¢js$i souvztaznost k poctu podanych zadosti o mezinarodni ochranu a zejména k poctu
rozhodnuti OAMP.
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Z prezentovanych dat' je zfejmé, ze vyjma roku 2006 nejenze tento pomeér
neklesa, nybrz vytrvale stoupia. O demotiva¢nich acincich institutu
nepfijatelnosti tudiZ z dlouhodobého pohledu rozhodné nemiZe byt
feC a nelze tudiZ ani dovodit, Ze by zavedeni nepfijatelnosti dle § 104a
s. f. s. mélo za nasledek pokles napadu kasacnich stiZnosti ve vécech
mezinarodni ochrany. Ten je totiZ zpusoben pfedevsim jinymi faktory
(viz vySe).

3.2 Pramérna délka fizeni a dlouha fizeni

Velkou otazkou je i to, zda zavedeni institutu nepfijatelnosti kasacni stiz-
nosti ve vécech mezinarodni ochrany ovlivnilo v téchto ptipadech délku
fizeni (a diky takto ,,uvolnénym rukam® i ve vztahu k v§eobecnému napadu
Nejvyssiho spravatho soudu). Proc je vlastné délka fizeni tak dulezita?

V jednom svétoznamém pravnickém versi se totiz fikd, ze spravedinost
opoZdend je spravedlnosti odeprenon'®. Dlouhé fizeni ve vécech mezinarodni
ochrany by ovSem nemuselo byt nékterym stézovatelim (zejména cizin-
cum) nezbytné proti srsti. Podanim kasacni stiznosti, kterd ma ze zakona
vadi rozhodnuti OAMP odkladny ucinek, si totiz stézovatelé fakticky pro-
dluzuji dobu pobytu v Ceské republice. A mnohym stézovatelam prece
prave o to slo. Nejvyssimu spravnimu soudu zejména v pocatcich jeho exi-
stence tak povetsinou neadresovali kvalitné zpracované kasacni stiznosti,
které by mély ambici na uspéch; velka cast téchto kasacnich stiznosti byla
podana pouze na formulafi a postradala jakoukoli argumentaci. Nicméne,
v dobach, kdy se Nejvyssi spravni soud topil v agendé mezinarodni ochrany,
nemohl dostate¢né rychle rozhodovat ani v ostatnich pfipadech. Véci mezi-
narodn{ ochrany totiz musely (a stale musi) byt ze zdkona rozhodnuty pted-
nostne. Jinak feceno, zaplava kasacnich stiznostl ve vécech mezinarodni
ochrany znemoznovala Nejvyssimu spravnimu soudu adekvatné rychle roz-
hodovat nejen tyto véci, ale také o ostatnich kasacnich stiznostech. Jednim

11 Data o mnozstvi rozhodnuti krajskych soudu a podanych kasac¢nich stiznosti pfevzata
ze Statistiky: Mezinarodni ochrana [online], Ministerstvo vnitra [cit. 10. 9. 2014], dostup-
né z: http://www.mvcr.cz/clanek/mezinarodni-ochrana-253352.aspx. Udaj 0 mnoz-
stvi rozhodnuti krajskych soudu za roky 2003 a 2014 nebyl v dobé zpracovani analyzy
k dispozici.

12 Justice delayed is justice denied®; k tomu srov. zajimavy projekt, v némz je sledovana
pramérna délka rozhodovani ¢eskych soudu: http://www.mapaprutahu.cz/.
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z ucel, ktery, jak se domnivame, racionalni zikonodarce zavedenim § 104a
s. . s. sledoval, bylo tedy i zkraceni prameérné délky fizeni pfed Nejvyssim
spravnim soudem. Tim chtél prfedejit, ve smyslu vyse zminéného réeni,
obecnému odpirani spravedlnosti.

K vyfeseni otazky vlivu institutu nepfijatelnosti na délku rozhodovani
Nejvyssiho spravniho soudu je potiebné piihlédnout jednak k proménam
pramérné délky fizeni, jednak k poctum dlouhych fizeni, které soud nebyl
schopen v prub¢hu méné nez pul roku od jejich napaden{ ukoncit.

Nejprve se zastavme u pramérné délky fizeni zafazenych v rejstitku Azs.
Velka vlna zalob proti rozhodnutim OAMP zpusobena piedevsim prud-
kym narastem poctu zadost{ o mezinarodni ochranu v letech 2001 a 2003
zasahla nejprve krajské soudy. Tato vlna, hnana zejména vidinou mozného
prodlouzeni pobytu cizinc na dzemi Ceské republiky®, nicméné dorazila
az na Nejvyssi spravni soud, ktery, tehdy nebyl k zvladnuti takového tsunami
dostateéné vybaven. Proto primeérnd délka fizeni ve vécech mezinarodni
ochrany vzrostla v roce 2004 na hranici ptl roku (176 dnt); v roce 2005
Nejvyssi spravai soud rozhodoval jeste déle (196 dntr). V roce 2000, tj. prvni
rok ucinnosti institutu nepfijatelnosti zacala primérna doba fizeni v téchto
vécech klesat (155 dnt), a prudce klesala dal — 2007 (84 dnt), 2008 (70 dnu),
2009 (66 dnu). Izolovany pohled na tato data muze davat dojem, ze § 104a
s. . s. skute¢né zkratil praimérnou délku fizeni v téchto vécech.

Presto je tfeba zohlednit i dal$i mozné faktory. Nejvice kasacni stiznosti
do rejstitku Azs napadlo v roce 2006 (3124), pficemz v nasledujicich rocich
se tento napad postupné snizoval — 2006 (1503), 2007 (985), 2010 (320)
a v kazdém dal$im roce jest¢ o néco méné. Ponévadz Nejvyssimu sprav-
nimu soudu po extrémnim roce 2005 kazdym rokem napadalo méné a mén¢
kasacni stiznosti, lze pfedpokladat, ze k vyznamnému zkraceni délky fizeni
v téchto vécech by doslo i bez zavedeni institutu nepiijatelnosti.

Navic je nutné poukazat na to, ze v roce 2004 a 2005 muselo zvladnout
napor vlny azylovych kasacnich stiznosti 21, resp. 24 soudct, od roku 2007
jich pak bylo vzdy nejméné 28. K tomu jejich nezanedbatelnou pracovni

13 K velké ¢asti kasacnich stiznostf byla pfipojena Zadost o pfiznani odkladného ucinku
kasacni stiznosti, a to az do ucinnosti zdkona ¢&. 350/2005 Sb., ktety zakotvil odkladny
ucinek téchto kasacénich stiznosti ex lege.
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oporou byli asistenti, jichz v roce 2004 a 2005 na Nejvy$sim spravnim soudu
pusobilo pouze 22, resp. 23, avsak v roce 2007 jich bylo jiz 48, v roce 2008
pak 56, atd. I mnozstvi hlav, které rozhodnuti bud’ psaly, nebo feseni kasac-
nich stiznosti navrhovaly, zcela jisté zkratilo rozhodovani v téchto vécech.
Navic je tfeba piihlédnout k tomu, ze v roce prvnitho masivniho piilivu
kasacnich stiznost{ (2004) soudci a jejich asistenti neméli s touto agendou
tak rozsahlé zkusenosti, jako v letech nasledujicich. V té dob¢ se azylova
judikatura, i vlivem tehdejstho vstupu Ceské republiky do Evropské unie,
teprve rodila. V nasledujicich letech pak doslo k castecné saturaci, resp.
nasyceni, judikatury, nebot’ se neobjevovalo tolik novych, do tehdy nefese-
nych a zpravidla i casové narocnéjsich pravnich otazek. Pfedpokladame tedy,
ze od roku 2005 soudci a jejich asistenti, pro jejich pfedchazejici hodnotnou
zkusenost v tomto odvétvi, nakladali s azylovymi otazkami obratnéji. Nejen
pocet soudctl a asistentd, ale taktéz aspekt jejich zkusenosti a postupné kle-
sajicf mnozstvi naro¢nych azylovych otazek mélo vyznamny vliv na snizeni
pramérné délky fizenf ve vécech mezinarodni ochrany. Vyjimkou je pouze
rok 2012, kdy byla k Nejvyssimu spravnimu soudu od krajskych souda pie-
nesena agenda pifpravnych ukonu. Toto zpusobilo kratkodobé prodlouzeni
pramérné délky fizeni. Nicméné i s tim se Nejvyssi spravai soud posléze
vyporadal.

Z nasledujictho grafu je mozné vysledovat peripetic a promény pramérné
délky fizeni v rejstifku Azs (zavisld proménnd), a to zejména s ohledem
na trend klesajictho napadu kasacnich stiznosti (zejména ve vécech mezi-
narodni ochrany). Déle jsou zde zakresleny kfivky sdélujici kazdorocni pru-
mérny pocet soudct a asistentd Nejvyssiho spravniho soudu.

14 Pr{pravné ukony zpravidla prodluzuji délku fizeni ve vécech mezinarodni ochrany, ne-
bot” kromé toho, ze mnozstvi kasacnich stiznostf je blanketnich (soud musi stéZovatele
vyzvat k doplnéni davodu jeho stiznosti v zakonné lhite jednoho mésice), tyto stiznosti
jsou pravidelné opatfeny Zadostmi o ustanoveni zastupce v fizen{ pfed Nejvyssim sprav-
nim soudem. Navic je tfeba zminit i ¢etné problémy s dorucovanim pisemnosti cizin-
cum, kteff mnohdy nepobyvaji pouze na jednom mist¢. Domnivame se, aniz bychom
meli tento pomocny zaver empiricky podlozen, ze doba dorucovani ve vécech mezina-
rodni ochrany se (stejn¢ jako v pobytovych vécech) vymyka pramérné délce dorucovani.
Tento fakt také nepfiznive pasobi na pramérnou délkou fizeni.

60



Mytus racionalniho zakonodarce aneb ideal a realita legislativniho procesu

Graf ¢. 5 — Pramérnd délka fizeni ve vécech mezinarodni ochrany ve vztahu
k ostatnim sledovanym proménnym dle jednotlivych let'
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Neni pfitom mozné piehlédnout ani existenci takovych fizeni, jejichz délka
se uvedenému pruméru vymyka. Ve smyslu vyse citovaného réeni jsou tato
dlouha fizeni nepiifpustnym odklddanim spravedlnosti, pfestoze to nékte-
rym stézujicim si cizincam nemusi vyslovené vadit. Na druhé strané sporu
totiz stoji stat, reprezentovany Ministerstvem vnitra, jenz ma zajem na tom,
aby na jeho uzemi pobyvali pouze ti cizinci, kteff k tomu maji néjaky zako-
nem predpokladany titul.

Neéktera z takovych dlouhych fizeni se vak vyskytuji a vyskytovat budou, a to
navzdory snaham o jejich zkraceni. Je tomu tak zpravidla proto, ze v téchto

15 Absolutni hodnoty celkového napadu a napadu v rejstitku Azs byly vydéleny ¢islem 20.
Pivodni vysoké hodnoty by totiz prezentovany graf vizualné zneptehlednovaly, pficemz
pro nase ucely je nyni podstatny pfedevsim prabéh téchto kiivek naznacujici spise klesa-
jici tendenci.
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vybranych piipadech je nutno vyfesit zasadni pravni otazku, ohledné¢ které
neni v§eobecna shoda'’, nebo je nezbytné k zodpovézeni této pravni otazky
ptedlozit véc jinému soudu'’.

Graf ¢. 6 — Mnozstvi dlouhych fizen{ dle jednotlivych let'®

1200
1008

1000 1943

® > 1/2 roku
8oo | >1rok

M > 2 roky
600
400
200

8
4 4 2.
0 . D750,

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 3/4
2014

Pii pohledu na uvedena data by bylo mozné se domnivat, Zze zaveden{ insti-
tutu nepfijatelnosti kasacni stiznosti pocet dlouhych fizeni zasadné omezilo,
nicméné je nutné, s odkazem na vyse uvedené zavéry ohledné vztahu § 104a
s. f. s.a pramerné délky kasacniho fizeni ve vécech mezinarodni ochrany,

16 Dle § 17 odst. 1 s. f. s. totiz plati, ze ,,|d|ospél-/i sendt Nejvyssiho spravniho sondu pii svém rogho-
dovdni k pravnimu ndazorn, ktery je odlisny od pravniho ndazoru ji vyjadreného v rozhodnuti Nejvyssiho
sprawniho sondu, postoupi vée k rozhodnuti roxsirenému sendtu“ Srov. taktéz FILIPOVA, J.
Mezinarodni ochrana v rozhodovaci ¢innosti rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho
soudu. In Dny prava — 2010 - Shornik prispévki. 1. vyd. Brno: Masarykova Univerzita,
2010.

17 Ackoliv ¢eské spravni soudy zatim Soudnimu dvoru Evropské prozatim nepokladaly
otazky ve vécech mezinarodni ochrany [Nejvyssi spravni soud sice usnesenim ze dne
22.9.2011,¢.3.1 As 90/2011-59 polozil pfedbéznou otazku (véc C-534/11, Arslan), tato
se nicméné nevztahovala k pfezkumu rozhodnuti o neposkytnuti mezinarodni ochranyl],
je povinnosti soudi vyckat vysledku fizeni o jinych pifedbéznych otizkach, které se k fe-
senému piipadu piimo vztahujf; viz napf. CJEU [online]. European Database of Asylum
Law [cit. 26. 12. 2014]. Dostupné z: http://www.asylumlawdatabase.cu/en/tags/ cjeu.

18 Kritérium zafazeni dlouhého fizeni je rok, kdy dana kasa¢ni stiznost Nejvyssimu sprav-
nimu soudu napadla (tj. napf. v roce 2007 napadlo Nejvyssimu spravnimu soudu 12 ka-
sa¢nich stiznosti ve vécech mezinarodni ochrany, jejichZ vyfizen{ trvalo vice nez 1 rok).
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tuto domnénku odmitnout. Dlouhd fizeni v letech 2004, 2005 a 2006 byla
dasledkem prabézné nezvladnutelné piilivové viny azylovych kasacni stiz-
nosti. Jejich mnozstvi tak mohlo klesnout az poté, co tento napor pole-
vil. Je otazkou, zda by Nejvyssi spravni soud za pomoci § 104a s. f. s. tak
rychle snizil pocet dlouhych fizeni i kdyby azylova tsunami bezatésne bila
na jeho brany i v nasledujicich letech. Na tomto misté si dovolime polemi-
zovat, ze nikoliv. Alespon, ne tak rychle. Nejvyssi spravni soud totiz praco-
val s institutem nepfijatelnosti velmi delikatné a usneseni o nepfijatelnosti
kasacni stiznosti, aniz by musel (§ 104a odst. 3s. f. s.), peclivé odavodno-
val. O tomto kvalitativoim rozméru aplikace institutu nepfiijatelnost ovsem
budeme informovat v dal$im odborném ¢lanku.

Vzhledem k uvedenému je mozno v této ¢asti uzaviit, ze zavedeni insti-
tutu nepfijatelnosti nemélo vyznamny vliv na zkraceni délky fizeni
ve vécech mezinarodni ochrany; k tomuto zkraceni totiz pfispély pri-
marn¢ zcela jiné faktory.

3.3 Délka rozhodnuti

Racionalitu zakotven{ institutu nepfijatelnosti kasacni stiznosti lze retro-
spektivné testovat i skrze sledovani zmén v objemu prace v agendé mezina-
rodni ochrany. Délka rozhodnuti je jedinym jednoduse méfitelnym a zaro-
ven dostate¢né validnim rysem skute¢né vynalozené prace soudce ¢i jeho
asistenta. Na druhé stran¢ délka rozhodnuti nevyjadii pracnost konkrétni
veci zcela jednoznacng, a to napiiklad z toho divodu, Ze nekteré typové
odstavce odavodneéni rozhodnutf jsou pouzivany napfi¢ sirokym spektrem
rozhodnuti systémem Ctrl + C a Ctrl + V ¢i proto, ze nemuze z povahy véci
postihnout naroc¢nost piipravy rozhodnuti spocivajici v nastudovani spisu
¢ resersi judikatury. Krome pramérné délky jednotlivych typt rozhodnuti
by objem prace do jisté miry mohl byt vyjadfen i poctem pifpravnych tkont
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20

v konkrétnich vécech”, ale také indexem slozitosti pravaf otizky™ nastolené

v kasacni stiznosti. Tyto faktory nicméné nebyly pfedmétem nasi analyzy,
nebot’ ziskani relevantnich udaju by v této souvislosti bylo neumérné pracné
¢i dokonce nemozné. S védomim shora uvedeného deficitu byla tedy coby
referenéni kritérium zvolena prave délka rozhodnuti méfena ve znacich.

P1i zjist ovani vliva institutu nepfijatelnosti na pramérnou délku rozhodnuti
autofi sledovali pramérny pocet normostran (resp. ,,normostran NSS**)
ve vecech, které byly (a) pro nepfijatelnost odmitnuty, (b) v nichz Nejvyssi

spravai soud kasacn{ stiznost zamitl, (c) a v nichz rozhodnuti krajského
soudu zrusil.*

Jednim ze zamért bylo sledovat promény v pomérech mezi délkou oduvod-
nénf na jedné strané ve vécech, v nichz Nejvyssi spravni soud rozhodoval
meritorné (b) a (), a na druhé strané tam, kde se k vécnému prezkumu roz-
hodnuti krajského soudu nedostal (a). Vysledna data shrnuje nasledujici graf.

19 Napf. pfesun pifpravnych tkona kasacnfho fizeni k Nejvyssimu spravnimu soudu
v roce 2012 a s tim souvisejici nartist objemu prace v téchto vécech (k tomu srov. Graf
¢. 5 v casti 3.2).

20 Jakkoliv se zda byt kritérium slozitosti pravni otazky neméfitelné, v nekterych juris-
dikcich slozitost pravnich otdzek v momenté nipadu Zaloby za pomoci tabulkovych
méfitek soudni kancelafe urcuji; viz napt. prednaska Johna Clifforda Wallace na kon-
ferenci Nejvyssiho soudu k problematice délky soudniho fizeni v Brné (24. 9. 2014);
srov. také STENTZ, S. Improving Weighted Caseload Studies in Limited Jurisdiction
Courts. Justice System Journal, Vol. 13, Issue. 3, 1988.

21 Za normostranu je v ¢eském prostfedi obecné povazovan souvisly text o délce 1800
znakl (symbolt a mezer). Viz také § 24 odst. 2 vyhlasky ¢. 37/1967 Sb., k provedeni
zakona o znalcich a tlumocnicich, ktery stanovi, Ze jednou strankou se rozumi text psany
strojem obsahujici 30 fadkd po 60 thozech véetné mezer. Typicky zptsob formatovani
rozhodnut{ Nejvyssiho spravniho soudu (pismo: Garamond, velikost: 12) vsak odpovida
zhruba dvojnasobku normovaného mnozstvi znakd, tj. cca 3 600 symboli véetné mezer.
Coby referen¢ni ramec byla tudiz zvolena tato tzv. ,,normostrana NSS%, aby vysledné
hodnoty co nejvice odpovidali realité.

22 Pfitom je nutné poukazat na vyznamny limit této analyzy, nebot’ autofi sledovali pou-
ze konecna rozhodnuti za 1éta 2008 az 2014; strojové nebyli schopni zpracovat data
za piedchozi roky. Z této ¢asti tedy nelze ucinit jednoznacné zavéry o piimém vlivu
institutu nepfijatelnosti na pramérnou délku rozhodnuti. Sledované mohly byt pouze
domneélé nasledky zavedent filtrace kasa¢nich stiznosti ve veécech mezinarodni ochrany.
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Graf ¢. 7 — Délka rozhodnutf dle vysledku fizeni v jednotlivych letech

18
16
14 | W Zrudujici I
Zamitavé
12
m Neprijatelné I

10

2008 2009 2010 2011 2012 2013 3/4 2014

V letech 2008 az 2010 se pramérna délka rozhodnuti v kategorii (a) jen
nevyrazné odlisovala od rozhodnut{ v kategoriich (b) a (c). Nejvetsi rozdil
v délce (a) nepfijatelnych a () zrusujicich rozhodnuti sice v roce 2008 cinil
az 3 normostrany, v roce 2009 se ovsem tyto kategorie kone¢nych rozhod-
nuti v praméru odlisovaly pouze o 0,2 normostrany™. Opacny trend lze pak
sledovat v nasledujicich letech (2011 az 2014), kdy se rozdily mezi meritor-
nfmi a nemeritornimi rozhodnutimi Nejvysstho spravanfho soudu ve vécech
mezinarodni ochrany radikalné zvysily. V téchto letech je meritornim roz-
hodnutim vénovano ze strany soudu, alespon co se tyce délky odivodnént,
vice pozornosti, nez tomu bylo v letech 2008 az 2010. V roce 2011 a v roce
2014 byly meritorni rozhodnuti v praméru i dvakrat dels nez usnesent, jimiz
Nejvyssi spravni soud kasacni stiznosti pro nepfijatelnost odmitl. Z uvede-
nych vysledku je patrné, Ze teprve od roku 2011 Nejvyssi spravni soud praco-
val s institutem nepfijatelnosti zpusobem, ktery saim v rozhodnut{ Ostapenko
vytycil, a tedy ze se zacal vice vénovat veécem, které si zejména z judikatur-
nich davodu plny meritorni piezkum zaslouzily. Doktrinou Ostapenko totiz
Nejvyssi spravai soud sledoval tcel garance vyssi kvality prezkumu rozhod-
nuti krajského soudu zejména v téch piipadech, v nichz jsou vzneseny dule-

25 Tj. v zasade 5 fadka.
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zité judikaturni otazky, a to na ukor téch, ve kterych tyto otazky vzneseny
nebyly, a krajsky soud se zaroven nedopustil ani zasadntho pochyben, které
mohlo mit dopad do hmotnépravniho postaveni stézovatele.

Ve sledovaném obdob{ lze ovsem (s malymi odchylkami) pozorovat i trend
pozvolného riastu délky oduvodnéni vsech meritornich rozhodnuti a také
i usneseni o nepfijatelnosti kasacni stiznosti. Domnivame se, Ze jakmile
Nejvyssi spravni soud dostal situaci ve vécech mezinarodni ochrany (ale
taktéz v ostatni agend¢) pod kontrolu*, soudci méli vice ¢asu rozhodnuti
kvalitnéji odtvodnovat.

Vyslednou délku usneseni, jimz je kasacni stiznost odmitnuta pro nepfi-
jatelnost, pfitom ovliviiuje fada faktort. Vyznamnou je v této souvislosti
predevsim délka jeho narativni ¢asti (shrnuti pfedchazejiciho fizen{ a kasac-
nich namitek). Ta tvofi v mnoha pfipadech nadpolovi¢ni (¢i dokonce tii-
¢tvrtinovou ¢ast) celého odavodnéni. Délku rozhodnuti tim zprostedko-
vané ovliviiuje i stézovatel, a to tim, jak podrobné, a jak kvalitné vymezi
své kasacni namitky. Pokud stéZovatel jako duvod piijatelnosti své kasacni
stiznosti Gplatni namitku nepfezkoumatelnosti rozhodnuti krajského soudu,
je pravdépodobné, ze odtvodnéni usneseni dle § 104a s. f. s. v dané véci
bude spise nadpramérné dlouhé. S namitkou nepfezkoumatelnosti roz-
hodnuti krajského soudu se totiz Nejvyssi spravni soud mus{ vzdy (alespon
kratce) vécne zabyvat. Délku usneseni o nepfijatelnosti kasacni stiznosti pak
ovliviiuje i zpasob citace doktriny Ostapenko®; Nejvyssi spravai soud tuto
cituje bud’ kritkym odkazem na rozhodnuti ¢. j. 1 Azs 13/2006-39, nebo
jednotlivé dvody pfijatelnosti rozsahle rekapituluje.

Zaverem této ¢asti je nutno uvést, ze ze shromazdénych dat neni patrné,
Ze by institut nepfijatelnosti kasa¢ni stiZnosti v letech 2008 aZ 2010
ovliviioval primérnou délku rozhodnuti. V tomto obdobi tedy ani

24 Jak lze sledovat z grafa ¢. 5 a ¢. 6 v ¢asti 3.2 tohoto piispévku, pocinaje rokem 2006
radikalné klesla prameérna délka fizeni jak v azylovych, tak i v ostatnich vécech, a také
klesl i podil dlouhych, nad pul roku trvajicich, fizeni zafazenych v rejstiika Azs; klesl
tedy i meziroc¢ni podil kasac¢nich stiznosti, o nichz nebylo rozhodnuto.

25 Ruazné senaty Nejvyssiho spravniho soudu vkladaji do téchto rozhodnuti narace odlisné
délky; nekteré uvadeji veskeré skutkové podrobnosti, nékteré pouze velice strucné vy-
mezuji okolnosti ptipadu.

26V usnesenich o nepfijatelnosti kasa¢ni stiznosti pfijatych od 1. 10. 2013 do 30. 9. 2014
byla doktrina Ostapenko soudem vzdy citovana.
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nijak vyznamné nesnizoval pracnost rozhodovani o kasa¢nich stiznostech
ve vécech mezinarodni ochrany. V nasledujicich letech se tato situace zme-
nila, nicméné, jak se autofi domnivaji, délka fizeni v jednoduchych a pre-
judikovanych vécech (dnes odmitnuté pro nepfijatelnost) by zfejme byla
piiblizné stejna i kdyby institut nepfijatelnosti nebyl nikdy do soudntho
fadu spravnfho vnesen. Tato domnénka je ovSem pouze hypotézou, kterou
nelze ovefit. Také je nutno pfipomenout, ze délka odtivodnéni rozhodnuti
neni a nemuze byt jedinym faktorem vyjadfujicim pracnost véci. Pro ucely
posouzeni racionality zakonodarce, a tedy posouzeni toho, zda institut
nepfijatelnosti skutecné snizil objem prace ve vécech mezinarodni ochrany,
tak autofi neziskali zcela prikazna data, nicméné upozornuji, ze prvai vyraz-
n¢j8i naznaky dopadi tohoto instrumentu co do pramérné délky oduvod-
néni rozhodnuti se objevily az po takika péti letech od zakotveni § 104a
do soudntho fadu spravniho. V roce 2011 jiz vsak zadné ,,narazové vlny*
azylové agendy Nejvyssi spravni soud neohrozovaly.

3.4 Uspésnost kasacnich stiZnosti

Bylo by pomérné troufalé podsouvat zakonodarci (nikde nevyjadfeny) amysl
ovlivnit prostfednictvim institutu nepfijatelnosti uspésnost kasacnich stiz-
nostl ve vécech mezinarodn{ ochrany (at’ jiz kladné ¢i zaporné). Na druhé
strané takika jakakoli zména v pravnim fadu takovy dopad ve vztahu k roz-
licnym fizenim mit muze; tato analyza by tudiz nebyla uplna, pokud bychom
se moznym dopadem nepfijatelnosti na uspésnost téchto kasacnich stiznosti
nezabyvali. Za timto ucelem bylo zapotfebi zodpovédét dve zakladni otazky:

a) Do jaké miry je institut nepfijatelnosti vyuzivanr

b) Doslo po zaveden{ institutu nepiijatelnosti k ovlivnéni uspésnosti

kasacnich stiznosti ve vécech mezinarodni ochrany?

Jinymi slovy autofi v této posledni ¢asti sledovali, jak usneseni o nepfija-
telnosti kasacni stiznosti v rozhodovaci praxi Nejvyssiho spravniho soudu
zdomacnéla, jaky podil ze vsech rozhodnuti ve vécech mezinarodn{ ochrany
tato usneseni tvofi, zda § 104a s. f. s. ovlivnil sanci konkrétného stézovatele
uspet, a koneéné mezirocné porovnali uspésnosti cizinch a OAMP v kasac-
nim f{zeni.
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7. nasledujiciho grafu lze vycist rozvrstven{ vech druha konecnych rozhod-
nuti Nejvysstho spravnfho soudu ve vécech mezinarodni ochrany za obdobi
od roku 2003 az do 30. 9. 2014 (celkem 11253 rozhodnuti). Jelikoz byl
institut nepfijatelnosti do soudntho fadu spravniho vlozen az v roce 2005,
a to potom, co o né¢kolik tisicich azylovych kasacnich stiznosti Nejvyssi
spravni soudu jiz rozhodl, pro nepfijatelnost bylo odmitnutych ,,pouze®
22 % ze vSech kasacnich stiznosti. Pomér zamitavych rozhodnuti je tak
vysoky zejména z toho diivodu, ze jen do konce roku 2006 Nejvyssi spravni
soud zamitl az 3234 kasacnich stiznosti (obdobi 4 let), pficemz od roku
2007 zamitl pouze 315 kasa¢nich stiznosti (obdobi necelych 8 let). Cetné
kasacni stiznosti byly v letech 2003 az 2006 také odmitnuté pro jiné vady,
a to zejména pro nedoplnén{ duvodi kasacn{ stiznosti nebo pro nedostatek
pravnfho zastoupeni stézovatele v fizen{ pfed Nejvyssim spravnim soudem.

Graf ¢. 8 — Celkovy piehled vysledka fzeni”
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Jak jiz shora uvedeno, institut nepfijatelnosti byl do ¢eského pravniho fadu
uveden az koncem roku 2005. I pfes zminény handicap na ,,startovn{ ¢are*

27 U ,,Zruseno + vraceno®, ,,Zruseno + zruseno rozh. spr. org.”, ,,Zruseno + odmitnuto®
a,,Zruseno + zastaveno “je uvedeno procentni vyjadieni z vysece ,,Zruseno®, tj. véech
veci, ve kterych doslo ke zruseni rozhodnuti KS; nejde tedy o procenta z celkového
souctu vsech rozhodnut.
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predstavuji tato usneseni vice nez pétinu vsech rozhodnuti ve vécech mezi-
narodn{ ochrany. Celkovy pfehled naim vsak spiSe nez pfedstavu o pomeét-
ném zastoupeni usneseni odmitajicich pro nepfijatelnost v ramci azylové
agendy pfiblizuje jejich cetnost v absolutnich ¢islech (2448).

Mnohem vys$si vypovédni hodnotu tudiz pfinasi, srovname-li vysledky
téchto fizeni v jednotlivych letech (viz graf ¢. 9).

Graf ¢. 9 — Procentudlni vyjadfeni mnozstvi negativnich rozhodnuti dle
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7 prezentovanych dat lze usoudit, ze usneseni o nepfijatelnosti prakticky
téméf nahradila zamitavé rozsudky a jsou tudiz hojné vyuzivana. K tomu
se navic, pocinaje rokem 2007, zvedl celkovy pomér negativnich rozhodnuti
o kasa¢nich stiznostech, které prosly alespont do rezimu posuzovani jejich
piijatelnosti (tj. rozhodnuti zamitavych ¢i pro nepfijatelnost odmitajicich),
pficemz tato vzestupna tendence nadale trva. Na prvn{ pohled by se tudiz
mobhlo zdat, ze Gspé$nost stézovateld s nastupem § 104a s. f. s. v rozhodo-
vaci praxi Nejvyssitho spravniho soudu o cca 5 az 9% klesla. Tento rozdil
vsak lze pomérné uspokojive vysvétlit postupné klesajicim pomeérem kasac-
nich stiznosti, jez byly pro procesni vady odmitnuty nebo fizeni o nich bylo
zastaveno (viz graf ¢. 10).
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Graf ¢. 10 — Procentualni vyjadfenf mnozstvi kasacnich stiznosti neuspésnych

v dusledku procesnich vad, resp. zastavenych fizeni, dle jednotlivych let
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Z uvedeného tudiz plyne, ze zavedeni institutu nepfijatelnosti se v cel-
kové uspésnosti kasaCnich stiZnosti ve vécech mezinarodni ochrany
vyznamnéji nepromitlo.
Nesmime vsak zapominat, ze v ramci této agendy vystupuji dva typy stézo-
vateld, pficemz dopad nepiijatelnosti nemusi byt v obou piipadech stejny.
Na jedné strané totiz stoji sté¢zovatelé — cizinci (celkem 10 725 kasacnich stiz-
nosti, o nichz bylo ve sledovaném obdobi rozhodnuto) pfedkladajici leckdy
nepiilis kvalitni podani, a to i pfes zastoupeni advokatem, na stran¢ druhé
specializovany organ statnf spravy OAMP disponujici vlastnim odbornym
aparatem (ve sledovaném obdobi bylo rozhodnuto o 278 jeho kasacnich
stiznostech). Pro tplné vyhodnoceni disledkt zavedeni institutu nepfijatel-
nosti je tudiz tfeba porovnat i uspé$nost téchto stézovatela v jednotlivych
letech (viz graf ¢. 11).
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Graf ¢. 11 — Porovnani uspésnosti kasacnich stiznosti cizinca a OAMP dle
jednotlivych let
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Rozdil v uspésnosti kasacnich stiznosti cizincti a OAMP je vskutku zasadni.
Zatimco tak uspésnost OAMP se od vzniku Nejvyssiho spravnfho soudu
pohybuje kolem 50% (a muze si tedy pfi podani kasacni stiznosti takika
,»hodit korunou®), Gspé$nost cizinci je nepomérné nizsi. Vyjimku tvofi
roky 2010 a 2013, kdy procentudlni uspésnost stézovatelti—cizincu pre-
sahla ¢i alespon témet vyrovnala uspéchy OAMP (rok 2003 nelze z tohoto
pohledu brat piili§ na velkou vahu, nebot’ v tomto roce rozhodl Nejvyssi
spravni soud pouze o 2 kasacnich stiznostech OAMP — vypovédni hodnota
tohoto ddaje je tudiz zanedbatelnd). Na druhé strané lze vysledovat urcity
(byt’ pozvolny) trend, dle kterého cizinci dosahuji kladnych vysledka ¢im
dal castéji. Obdobné jako v piipadé negativnich rozhodnuti (graf ¢. 9) jej
vsak lze vysvetlit klesajicim poctem konecnych rozhodnuti ryze procesni
povahy (graf ¢. 10), v jehoz dusledku se vice kasacnich stiznost{ ,,probojuje*
k meritornimu pfezkumu. Uvedena data tudiZ vliv institutu nepfijatel-
nosti na uspésnost kasacnich stiznosti cizincti ¢i OAMP nenaznacuji.
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4 Zavér

Jak tedy ve vysledku zkoumany § 104a s. f. s. v nasem ,,testu racionalnfho
zakonodarce® obstal? Z vyse uvedencho je zfejmé, Ze si bohuzel moc dobfe
nevedl. Netfeba na tomto misté opakovat jednotlivé prezentované udaje.
Posta¢i pouze shrnout dil¢f zavery, dle kterych zavedeni institutu nepfija-
telnosti samo o sobé¢ prakticky nijak nesnizilo ndpad kasacnich stiznosti
ve vécech mezinarodni ochrany a nemélo ani zasadnéjsi vliv na délku fizeni
pfed Nejvyssim spravnim soudem. Rozhodujicimi totiz v této souvislosti
byly zcela jiné skutecnosti. Podstatné se nesnizil ani objem prace, jez tyto
ptipady vyzaduji, nebot’ naroc¢nost zpracovani pramérného spisu ve vécech
mezinarodni ochrany se pfilis nelisf od jinych zhusta prejudikovanych agend
(to ostatné potvrzuje i zkusenost autort pusobicich na pozicich asistentt
soudct Nejvyssiho spravniho soudu).

Pokud tedy jedinym (zdkonodarcem vyfcenym) ucelem zavedeni institutu
nepfijatelnosti bylo odbfemenéni Nejvyssiho spravniho soudu, ustanoveni
§ 104a s. 1. s. se zcela minulo ucinkem. Na viné je v této souvislosti i poné-
kud nest’astné nacasovani, nebot’ z dostupnych udaju plyne, ze jiz v dobé
projednavani novely ¢. 350/2005 Sb. bylo mnozstvi podanych zidosti
o mezinarodni ochranu (ovliviujici bezesporu i pocet naslednych soudnich
fizeni) evidentné na sestupu. Efekt, ktery institut nepfijatelnosti mohl teore-
ticky zaznamenat predevsim v letech 2003 a 2004, se tudiz nedostavil.

I kdybychom pak zakonodarci ,,vnutili tmysl ovlivnit uspesnost kasac-
nich stiznosti v pfedmétné agendé, ani tento svého naplnéni nedosel.
Zjednodusené k tomu lze konstatovat, ze typoveé prakticky tytéz kasacni
stiznostl, které byly pfed ucinnosti novely ¢. 350/2005 Sb. zamitiny, nyni
Nejvyssi spravni soud pro svou stereotypnost jako nepiijatelné odmita.

Pii rozlicnych vice ¢i méné formalnich debatach k tomuto tématu pfitom
byva uvadeén jeste jeden davod piijeti § 104a s. f. s. (byt’ opét zakonodar-
cem nevyjeveny). Ten mél totiz byt také urcitou sondou v otdzce mozné
filtrace kasacnich stiznosti. Bylo pry tieba zjistit, zda je takové nastaveni
piistupu k Nejvyssimu spravaimu soudu zivotaschopné. Pokud by § 104a
s. f. s. v mezicase vykazoval nadprimérné vysledky, mohlo by se mu udajné
dostat mladsi ,,filtracni sestficky®, ¢1 ,,filtracnfho bratficka® v jiném odvétvi
nez kasace rozhodnuti ve vécech mezinarodni ochrany. Ty se tak staly
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jakymsi ,,pokusnym kralkem®, a to jednak diky jejich difve vyrazné nadpru-
mérnému mnozstvi, jednak také kvali jiz pomérné slusné ustalenosti judika-
tury spravnich soudii v této oblasti.

Takovy postup vsak povazujeme za krajné nest’astny, nebot’ cili na jednu
z nejcitlivejsich agend, kterymi se Nejvyssi spravni soud vibec zabyva. Aniz
by tim byla snizovana zavaznost sport napifklad v oblasti prava socialntho
zabezpeceni ¢i prava danového, jez mohou mit do zivota jednotlivee jisté
zavazny dopad, ve vécech mezinarodni ochrany (jakkoli jsou zadosti o mezi-
narodni ochranu instrumentem mnohdy zneuzivanym) muze jit bez nad-
sazky i o zivot. Jakékoli omezovani soudniho pfezkumu se zde tudiz jevi
jako nanejvys nevhodné.

Ackoli neni tcelem tohoto piispévku vyjadfovat se k ustavnosti institutu
nepfijatelnosti, pro uplnost dodejme, ze dle ¢l. 43 Listiny zakladnich prav
a svobod Ceska republika ,,poskytuje azyl cizinciim prondsledovanym za uplatiovini
politickych prav a svobod”. Nazor, ze citované ustanoveni zakotvuje zakladni
pravo na azyl, sice neni kazdym pfijiman, avsak osvojime-li si jej, pak nelze
pfehlédnout, ze pfijetim § 104a s. f. s. doslo bezesporu ke snizeni drovné
jeho proceduralni ochrany. A muzeme se jen dohadovat, k jakému vysledku
by se dobral Ustavni soud, pokud by se v ramci piipadného prezkumu
ustavnosti pfedmétného ustanoveni rozvzpomnél na svij — dnes jiz pone-
kud zapraseny — nalez ze dne 25. 6. 2002, sp. zn. PL. US 36/01, & 403/2002
Sb. (tzv. ,,konkursni nalez*), ve kterém zakaz takovéhoto snizeni urovné
procedurilni ochrany zakladntho prava vyslovil.?®

28 Ustavni soud doposud s odkazem na rozsudek Evropského soudu pro lidskd prava
ze dne 17. 1. 1970, Delcourt proti Belgii, stiznost ¢. 2689/65, Seties A 11, setrvava na na-
zory, dle kterého ¢l. 6 odst. T Umluvy o ochrané lidskych prav a zikladnich svobod
nenuti smluvni staty, aby vytvately odvolaci nebo kasacn{ soudy. AZ na zcela vyjimecné
pﬁpady zneuzitl sprévm’ho uvazeni tak ,,z povahy véci Zddné iistavné chranéné privo zasa-
Seno byt nemnige’ (stov. napf. usneseni Ustavniho soudu ze dne ze dne 9. 11. 2006, sp.
zn. 1. US 597/06, a obdobné také nasledna usneseni ze dne 31. 10. 2007, sp. zn. 111
US 778/07, ze dne 11. 12. 2007, sp. zn. L. US 2217/07, ze dne 19. 12. 2007, sp. zn. I1L.
US 2937/07, ze dne 16. 9. 2008, sp. zn. I11. US 2135/08, ze dne 15. 10. 2009, sp. zn. IV.
US 1850/09, ze dne 16. 12. 2010 sp. zn. 111 US 3339/10, ze dne 1. 3. 2012 sp. zn. IL
US 2283/11, ze dne 22. 3. 2012, sp. zn. IIL US 3920/11, ze dne 15. 5. 2013, sp. zn. L.
US 1405/13, ze dne 10. 12. 2013, sp. zn. IV. US 3039/13, a ze dne 8. 7. 2014, sp. zn. IL.
US 1637/14). Prezkum dstavnosti § 104a s. £. s. vak nebyl doposud piedmétem jeho
nalezové judikatury.
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Vratme se vsak zavérem jesté jednou k otazce polozené v samém titulu
tohoto piispévku. Predstavuje nepfijatelnost dle § 104a s. f. s. smysluplny
krok zakonodarce nebo je onim pomyslnym kanénem na vrabcer Vzhledem
k vyse uvedenému jisté nepiekvapi, ze autofi v ném mnoho smyslu nevidf,
nebot’ nenaplnil kyzeny ucel. Zamyslime-li se pfitom nad vyznamem uve-
deného réeni, mizeme jej chapat hned ve dvou rovinach (byt’ v obou pfi-
padech vyjadfuje v podstaté totéz, tj. uziti nepfiméfenych prostredkt viuci
zamyslenému cili):

Vrabce tak muzeme vidét na jedné stran¢ jako cosi malého ¢i nepatrného,
coz odpovida relativné marginalnimu charakteru agendy mezinarodni
ochrany v cinnosti Nejvysstho spravniho soudu. Je pfitom zcela legitimni
se v této souvislosti ptat: opravdu potiebujeme zvlastni procesni institut
kvali zhruba péti az deseti takovymto vécem, které kazdy soudce tohoto
soudu dostane ro¢né na stal?

Vétime, ze nikoli.

Na stran¢ druhé je vrabec v souboji s délovou kouli zpravidla tim slabsim
a prohravajicim, neprojevi-li dostate¢cnou miru obratnosti a duvtipu. Stejné
tak i cizinci pobyvajici v hostitelském staté tahaji vici vefejné moci zpravidla
za kratsi konec provazu. To je vsak problém, ktery sebelepsi procesni uprava
sama nevyfesi. Stat nejspise vzdy bude mit vici cizinci silu kanénu. Ale 1 zde
se ptame: kdyz uz takovy kan6n mame a pouzivime, musime jej misto oby-

v .

cejné olovené koule ladovat $rapnelem?

I v této souvislosti véfime, ze nikoli.
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Abstract in original language

Piispévek se zabyva otazkou, do jaké miry pamatuje zakonodarce na auto-
nomii vule pacienta, kdyZ upravuje zdravotnické zasahy do télesné integrity
cloveka. Jedna zakonodarce rozumne, kdyz povoluje provadéni zdravotnich
zakrokt proti vuli ¢lovekar Jednd rozumné, kdyz naopak odmita “nerozum-
nou lécbu”, kterou pacient vyzaduje? Celym piispévkem se jako ¢ervend nit
vine dilema mezi pifkazem chranit autonomni rozhodovani pacienta a pii-
kazem chranit jeho zdravi. Odpoveéd na otizku, zda se s timto dilematem
zakonodarce rozumné vyporadal, nabizi nasledujici fadky tohoto piispévku.

Keywords in original language

Pravo na zdravi; informovany souhlas; autonomie; sterilizace; kastrace;

ockovani; eutanazie; vefejné zdravi.

Abstract

The paper deals with the question, of to what extend the legislator reflects
the autonomy of the will of the patient, when regulating medical interven-
tions into the physical integrity of a man. Does the legislator act reasonably
when accepting medical intervention against the will of man? Does the legisla-
tor act reasonably when denying ,,unreasonable treatment®, which the patient
require? This paper tries to discern whether the legislature deals with the time-
less dilemma between the need for protection of patient’s autonomous deci-
sion-making process and the need for protection of patient’s health reasonably.

Keywords

The Right to Health; Informed Consent; Autonomy; Sterilization; Castration;
Vaccination; Euthanasia; Public Health.
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1  Dilema mezi autonomii a zdravim

Soucasné pojeti zdravotnického prava je postaveno na ctyfech pilifich:
respekt k autonomii pacienta, konani dobra, nepusobeni skody a spravedl-
nost.! Pfi upravé otazek lidského Zivota a zdravi se zdkonodarce dostava
do napéti mezi respektovanim autonomie vtle ¢lovéka a pifkazem k ochrané
jeho zZivota a zdravi.

Na jedné strané se tedy zakonodarce snazi plné respektovat autonomii vile
pacienta, a to do té miry, ze umozni pacientovi 1 zemiit, pokud si to pfeje,
na stran¢ druhé do autonomie vtle pacienta zasahuje s cilem chranit jeho
zdravi ¢i zdravi jinych osob, a to i proti jeho vli.

Pravn{ uprava poskytovani zdravotni péce vsak musi v maximalni mozné
mife chranit soucasné¢ ob¢ zminované hodnoty, tedy jak autonomii vile
pacienta, tak i jeho zdravi (pfipadné zdravi jinych osob). Skute¢nost, zda
je zakonodarce pii uprave zdravotnich zakrokt zasahujicich do télesné inte-
grity ¢lovéka racionalni, zavisi podle mého nazoru na tom, zda se mu pfi
pravn{ regulaci konkrétnich zdravotnich zakrokt podafilo zachovat maxi-
mum z obou hodnot. Racionalitu zakonodarce ovéfim na pifkladu pravni
upravy sterilizace, kastrace a povinného ockovani. K zavéru se zamyslim nad
racionalitou zakonodarce ve vztahu k ptipadnému uzakonéni eutanazie.

1.1 Autonomie viile pacienta

Autonomie vule znamena pravo svobodné rozhodovat o své osobe. Pfi
poskytovani zdravotnich sluzeb to znamena, ze ma clovek pravo svobodné
pifijmout a odmitnout zdravotni zdkrok. Pfedpokladem vsak je jeho schop-
nost rozhodovat o své osobg, tedy schopnost rozpoznat smysl a charakter
zakroku, jeho dusledky, alternativy atd., tedy schopnost vyslovit plné svo-
bodny a informovany souhlas, pfipadné nesouhlas.” Zpusobilost k rozho-
dovani v otazkach péce o vlastni osobu se nekryje se svépravnosti, nebot’
je mozné, ze i osoba s omezenou svépravnosti (dfive i pln¢ zbavena zpa-

1 MUNZAROVA, Marta. Eutanazie, nebo paliativni péée?. 1. vyd. Praha: Grada
Publishing, a. s., 2005. s. 40.

2 Pokud je clovék schopny cinit svobodna a informovana rozhodnuti, neni mu mozné
proti jeho vali provést ani zivot zachranujici zakrok. Viz napiiklad rozhodnuti Court
of Appeal ve véci R (on application of Burke) v GMC. In: HERRING Jonathan. The
medical law and ethics. Oxford: Oxford University Press., 2012. s. 155.
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sobilosti k pravnim ukonum) muze s urcitymi zdravotnimi zakroky vyjadfit
svobodny a informovany souhlas.

1.2 Informovany souhlas

Podle ¢l. 5 Umluvy o lidskych pravech a biomedicing’ je svobodného a infor-
movaného souhlasu tfeba k jakémukoliv zakroku v oblasti péce o zdravi.
Pravidlo svobodného a informovaného souhlasu se vsak neuplatni abso-
lutné. Cl. 26 odst. 1 této amluvy totiZ stanovi, Ze priva a ochranni usta-
noveni amluvy lze omezit, pokud tak stanovi zakon a jednd se o omezeni
nezbytna v demokratické spole¢nosti v zajmu bezpecnosti vefejnosti, pred-
chazeni trestné ¢innosti, ochrany vefejného zdravi nebo ochrany prav a svo-
bod jinych. Na zakladé tohoto ustanoveni lze zakonem upravit poskytovani
zdravotnich sluzeb bez souhlasu pacienta, i proti jeho vali.* V kazdém pfi-
padé¢ vsak musi byt splnén pozadavek nezbytnosti v demokratické spolec-
nosti a vefejny zajem v podobé bezpecnosti vefejnosti, pfedchazeni trestné
¢innosti, ochrany vefejného zdravi nebo ochrany prav a svobod jinych.
V jinych ptipadech nelze zdravotni sluzby bez svobodného informovaného
souhlasu pacienta poskytnout.

2 Sterilizace

Zikon ¢. 373/2011 Sb., o specifickych zdravotnich sluzbich, ve znéni poz-
d¢jsich predpist (dale jen ,,zakon) stanovi v § 12 — 16 podminky pro pro-
vedenf sterilizace. Ve stovnani s dfivéjsi pravai upravou (zakon ¢. 20/1966
Sb., o pé¢i o zdravi lidu, ve znéni pozdé¢jsich predpist) stanovi zakon piis-
n¢jsi podminky, s cilem vyssi ochrany pacientt pied nedobrovolnymi steri-
lizacemi ¢i vynucenymi sterilizacemi, k nimz v minulosti dochazelo.” Zikon
rozlisuje provadeéni sterilizace ze zdravotnich dtvodi a z jinych nez zdravot-

5 Umluva na ochranu lidskjch prav a distojnosti lidské bytosti v souvislosti s aplikaci
biologie a mediciny ze dne 4. 4. 1997.

4 V zikoné ¢&. 372/2011 Sb., o zdravotnich sluzbich a podminkach jejich poskytovani,
ve znéni pozdéjsich predpisu, je Uprava zdravotnich sluzeb poskytovanych bez souhlasu
pacienta upravena v ustanoveni § 38.

Zavérecné stanovisko vefejného ochrance prav ve véci sterilizaci provadénych v roz-
poru s pravem a navrhy opatfen{ k napravé [online]. 2005 [cit. 6. 12. 2014]. Dostupné
7z http:/ /www.ochrance.cz/ fileadmin/user_upload/STANOVISKA /2005-2007/
Sterilizace.pdf.
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nich davodu. Podminky pro provedeni sterilizace jsou nasledujici: vékova
hranice (18 let pro sterilizaci ze zdravotnich dtvodi a 21 let pro sterilizaci
z jinych nez zdravotnich davodu), pisemny souhlas, pisemna zadost (ste-
rilizace z jinych nez zdravotnich divodd). Specialni ochranu zdkon posky-
tuje osobam omezenym nebo zbavenym ve zpusobilosti k pravaim ukonim
a nezletilym osobam. Ustanoveni § 13 odst. 2 zdkona stanovi, ze pacientovi
gbavenému piisobilosti k pravnim dikonsim, pacientovi s omezenon prisobilost k pray-
nint dikonsinm tak, $e neni prisobily posoudit poskytnuti zdravotnich slugeb, popiipadé
diisledfky jejich poskytnnti (ddle jen ,,pacient gbaveny prisobilosti k pravnin sikontin ),
nebo negletilémn pacientovi Ize provést pouze sterilizaci ge dravotnich divodii. Sterilizaci
je vsak mozné vykonat za kumulativniho splnéni tif podminek: pisemny sou-
hlas zdkonného zastupce pacienta, kladné stanovisko odborné komise a sou-
hlas soudu.

Z citovaného ustanoveni § 13 odst. 2 je zfejmé, ze piisnéjsi podminky
pro provedeni sterilizace u osob s omezenou svépravnosti a nezletilych
osob nejsou samoucelné, ale reaguji na skutecnost, ze prave tyto osoby jsou
v dusledku svého veku ¢i dusevniho onemocnéni ve zranitelném postavent.
Nemusi byt schopni udélit se sterilizaci svobodny a informovany souhlas,
a navic mohou byt castéji vystaveni natlaku okoli, aby se sterilizaci podfi-
dily.® Rovnéz historie nas poucuje, ze vynucena sterilizace se tykala casto
osob s dusevni poruchou’ a mladych osob.” Rozumim proto imyslu ziakono-
darce chranit v maximalni mozné mife zdravi zranitelnych osob, mam vsak

v

pochybnosti, zda je zvolené legislativni fesenf nejrozumngjsi.

Vychazim z premisy, ze aby mohl byt cloveék zbaven moznosti svobodné
rozhodovat o svém zdravi, je tfeba prokazat, ze svobodného a informova-
ného rozhodovani nenf schopen. Vyse jsem uvedl, ze skute¢nost, ze je osoba

6V piipadé¢ sterilizace osob s dusevni poruchou muze vystupovat do popiedi zejména
ckonomicky aspekt, kterjy mize zpusobit to, ze poskytovatelé zdravotnich sluzeb, po-
skytovatelé socialnich sluzeb, piipadné i organy statni spravy mohou na osoby vyvijet
natlak, aby se sterilizaci podrobily. Pro podrobnéjsi informace viz: DOUBEK, Pavel.
Nucena sterilizace pohledem dstavniho prava a zékladnich lidskych prav — diplomova
prace. 2013. s. 46 a nasl. Dostupné z: http://is.muni.cz/th/325908/pravf_m/DP.txt.

7 Viz steriliza¢ni politika USA, ktera odstartovala slavnym rozhodnutim Nejvyssiho soudu
USA ve véci Buck v. Bell z roku 1927.

8 Viz sterilizacni politika v Ceskoslovensku, ktera byla zacilena pfedevsim na mladé rom-
ské matky. Viz: Dokument Charty 77 ¢. 3/1990. dostupné z: LEHKY, Miroslav; RUML,
Jan; TYL, Miroslav. Dokument Charty 77 — ¢. 3 [online]. vons.cz, 2007 [cit. 16. 2. 2013].
Dostupné z: http:/ /www.vons.cz/data/pdf/infoch/1991/INFOCH_1991.pdf.
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zbavena ¢i omezend ve zpusobilosti k pravnim ukonum (nyni omezena
ve svépravnosti) ¢i nenf plné zletila, jesté sama o sob¢ nemusi znamenat,
ze v konkrétnim pfipadé neni schopna se svobodné a informované rozho-
dovat. V § 13 odst. 2 tedy zakonodarce na osoby s omezenou svépravnosti
a nezletilé osoby pohlizi a prioti jako na nezputsobilé ¢init svobodnd a infor-
movana rozhodnuti, aniz by zkoumal, zda je osoba v konkrétnim piipadé
schopna o sterilizaci samostatné rozhodnout. Pokud je tedy osoba schopna
o sterilizaci svobodné a informované rozhodnout, a neni-li ji to umoznéno,
jde bezpochyby o zasah do jejf autonomie vile.

Obdobné plati pro podminky sterilizace z jinych nez zdravotnich davoda
(§ 14 zakona). Zakonodarce totiz pro sterilizaci z jinych nez zdravotnich
davoda stanovi hranici 21 let, ¢imz pfedpoklada, ze osoby mladsi 21 let
nejsou dostate¢né vyspélé, aby mohly o sterilizaci rozhodovat. Dtvodova
zprava k zakonu uvadi: Tato vékovd hranice je stanovena s obleden: na sipravun obvyk-
lon v zabranici. Jde o udéleni soublasu k nevratnému zdkroku 3 jinych neg xdravotnich
diivodii, a proto je nutné, aby pacient byl dostateiné rogumové i osobnostné vyzraly k undé-
lent takového soublasn. Ani v tomto piipade tedy zakonodarce nezkoumd, zda
je osobnost konkrétniho jedince natolik vyzrala, ze dokaze pochopit smysl
a dusledky steriliza¢nfho zakroku, ale a priori konstatuje, ze vSechny osoby
mladsi 21 let toho schopny nejsou. Opét dochazim k nazoru, ze zakono-
darce nepfiméfenc zasahuje do autonomie vule osob, které jsou schopny
o0 své osob¢ ¢init svobodnd a informovana rozhodnuti.”

S ohledem na vyse uvedené se nedomnivam, ze byl zakonodarce pii Gprave
podminek pro provadeni sterilizace zcela raciondlni. Za nerozumnou
povazuji skutecnost, ze zdkonodarce nestanovi podminky pro individualni
zohlednéni rozhodovaci zpusobilosti osob, ale pro urcité skupiny osob
a priori konstatuje, Zze tuto schopnost nemaji. Jsem si védom skute¢nosti,
ze v pifpade sterilizace osob s omezenou svépravnosti a nezletilych osob lze
ptedpokladat, ze obvykle nebudou disponovat plnou rozhodovaci zptso-
bilosti, avsak nepovazuji za spravné tuto moznost generalné vyloucit. Lege
ferenda Ize doporucit, aby funkce odborné komise a soudu byla pozménéna

9 Uvedena pravni uprava mi nepfipada rozumna i z toho davodu, ze zatimco zakonodarce
umozfuje osobam starsim 18let odmitnout zivot zachranujici zdravotni zakrok, v pfi-
pad¢ zdravotniho zakroku pusobici mensi 4jmu na zdravi piistupuje k osobam starsim
18let odlisne a neumoziuje jim svobodné se rozhodnout.
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v tom smyslu, ze se bude zabyvat otazkou, zda je osoba schopna se ste-
rilizaci vyslovit svobodny a informovany souhlas, a pokud doje k zaveru,
ze tomu tak je, mélo by byt kone¢né rozhodnuti ponechano zcela na uvazeni
této osoby. Obdobné by bylo mozné aplikovat v piipade sterilizace z jinych
nez zdravotnich divoda u osob mladsich 21let.

3 Kastrace

Zakon v § 17 odst. 2 upravuje podminky pro provedeni kastrace. Tu Ize pro-
vést pouze u osoby starsi 25 let, ktera v minulosti spachala sexualné motivo-
vany trestny ¢in, odborné 1ékarské vysetfen{ u ni prokazalo existenci speci-
fické sexudlnf deviace a vysokou miru pravdépodobnosti, ze v budoucnosti
opét spacha nasilny sexualné motivovany trestny ¢in, a nebyly u nf dspésné
jiné lécebné metody. Kastrace se provede na zadost osoby a se souhlasnym
stanoviskem odborné komise.

Z uvedeného vyplyva, ze kastraci nemuze podstoupit clovek, ktery se nedo-
pustil sexudlné motivovaného trestného &inu. Clovek, ktery trpi zavaznou
sexudlni poruchou, kterd znesnadnuje ¢i pfimo znemoznuje normalni zpta-
sob zivota a hrozi, ze v budoucnosti spacha sexualné motivovany trestny cin,
a nebyly u osoby uspésné jiné lé¢ebné metody, tak nema moznost kastraci
podstoupit a jedinou moznosti, jak se ke kastraci ,,dostat, je spachat sexu-
aln¢ motivovany trestny cin.

Ustanoveni § 27a zakona ¢. 20/1996 Sb., o péci o zdravi lidu, ve znéni poz-
d¢jsich predpist, umoznovalo provést kastraci u osoby, které se sexualné
motivovaného trestného ¢inu dosud nedopustila. V soucasnosti je diskuto-
van navrat k této pravni uprave, a tedy rozsifeni okruhu zadateld o prove-
deni kastrace, tiebaze je Ceska republika vystavena tlaku Evropského viboru
pro zabranéni mucenf a nelidskému ¢i ponizujicimu zachazeni nebo trestani
(dale jen ,,CPT*) na uplné zruseni kastrace. Ministerstvo zdravotnictvi totiz
piipravuje novelu zakona, kterd by umoznila provést kastraci osoby, ktera
se jesté nedopustila sexualné motivovaného trestného ¢inu."

10 Zdraviel5.cz. MZ novelou rozsifi moznosti chirurgickych kastraci [online].
[cit. 5. 12. 2014]. Dostupné 2z http://zdravi.e15.cz/denni-zpravy/z-domova/
mz-novelou-rozsiri-moznosti-chirurgickych-kastraci-476145.
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Mohu odkazat na to, co bylo vyse uvedeno u sterilizaci, a tedy, Ze pokud
je clovek nadan zpusobilosti rozhodovat o své osob¢, mél by mit moznost
rozhodovat o zdravotnich zakrocich do své télesné integrity. V pifpadé kast-
race je situace slozit¢jsi v tom, ze jde o invazivnéjsi zakrok a dochazi pfi ném
k uplnému odstranéni pohlavnich organti a mozném vzniku souvisejicich
dusevnich problému.' Zatimco je u sterilizace v utr¢itém ptipadé mozna
refertilizace (navraceni plodnosti), tak v pfipadé kastrace to mozné neni.
V Gvodu jsem uvedl, Ze zdravotnické pravo stojf na principu nikomu nesko-
dit (,,primum non nocere®), coz znamend, ze lékat ma pacienta lécit a ne
mu zpusobit Gjmu. Tento princip chapu rovnéz tak, ze lékaf nesmi provést
zakrok, jehoz negativni disledky pfedéi pozitiva nebo zakrok, ktery neni
terapeuticky odivodnén a vedl k 4jmé na zdravi pacienta.

Povaha zakroku je spornd. Stavajici pojeti kastrace je takové, Ze jde o terapeu-
ticky odtivodnény zakrok s cilem zmirnit sexualni deviaci u pachatela sexu-
aln¢ motivovanych trestnych ¢ind. Rovneéz zdkon zavadi v nadpise oddilu
3 pojem ,terapeutickd kastrace, aby zduraznil, Ze kastrace z jinych nez
lécebnych davodi nenf mozna.'? Ve Zpravé o stavu lidskych prav v Ceské
republice v roce 2008 vlada uvedla, ze po chirurgické kastraci je trvale snidena
hladina testosteronn. Apetence Rlesa na minimalni siroven, co je dle Ministerstva 3dra-
votnictvi nejilinnéisi forma prevence recidivy pacienti. Dle Ministerstva zdravotnictvi json
asi do piil roku po chirnrgickém dkroku pacienti propousténi a velmi 1ispésné a rychle
se zarazuji do spolecnosti.”” Dale vlada ve zpravé uvadi, ze mira recidivy pacha-
telt, kteif se podrobili chirurgické kastraci je nulova nebo velmi mirna.
Existuji vsak studie, které uvadi, ze navrat recidivy u vykastrovanych jedinct
mozny je, a proto lze mit o terapeutickém pfinosu kastrace vazné pochyb-
nosti. Z doporucené¢ho postupu zpracovaného ministerstvem zdravotnic-
tvi vyplyva, ze predpokladem spravné provedené kastrace je 1. dobrovol-
nost, 2. souhlas, 3. nasledné dodrzovani stanoveného rezimu. Pokud mus{

11 Evropsky vybor pro zabranéni muceni a nelidskému ¢i ponizujicimu zachdzeni nebo
trestani. Zpriva CPT o navstévé Ceské republiky provedené ve dnech 25. biezna
az 2. dubna 2008. [online]. [cit. 5. 12. 2014]. s. 18. Dostupné z: http://www.vlada.
cz/assets/ppov/tlp/dokumenty/zpravy-plneni-mezin-umluv/report-cpt—czech-
-rep—2008-_czech_.pdf.

12 Napiiklad socialni davody, eugenické, vizkumné, apod.

13 Vlada CR. Zprava o stavu lidskych prav v Ceské republice v roce 2008. [online]. [cit.
2.12.2014]. s. 77. Dostupné z: http:/ /www.vlada.cz/sctipts/ file.php?id=60437.
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pacient, jenz podstoupil kastraci i po tomto zakroku dodrzovat stanoveny
rezim, je mozné, ze nedodrzovani rezimu zvratl uéinky kastrace."* Moznost
zmateni vysledku kastrace uvadi i CPT ve zpravé z ad hoc navstévy Ceské
republiky ve dnech 25.3 — 2. 4. 2008: Soucasné je tieha pognamenat, e primarni
ticineke zamysleny chirnrgickon kastraci (4. snigeni hladiny testosteronu) je mozné poda-
vanim testosteronu zvratit."” Ve zprave CPT dale uvadi, ze se v pribéhu své ndvstévy
v Ceské republice delegace V'¥boru setkala s tiemi piipady, kdy se sexudlni nasinici
dopustili zdvagnych sexudlnich trestnych &ni véetné hromadného ndsilnéni a poknsn
0 vragdu poté, co byli chirurgicky kastrovani. Ne zprave CPT dale zpochybnil
medicinskou ucinnost kastrace. Uvedl, Ze chirurgickd kastrace je mrzacici 3dkrok
a v kontextu lechy sexudlnich delikventsi ji nelze povagovat za lékarsky nutnon. CPT
dale ve zpravé uvedl, ze chirurgickd Rastrace sexudlnich delifeventii omezovanych
ve své svobode se prakticky rovnd ponigujicimu achazeni. Ne zprave z pravidelné
navétévy ve dnech 7. — 16. 9. 2010 CPT opétovné vyzval organy CR, aby
ihned ukonéily aplikaci chirurgické kastrace v kontextu I6hy sexndlnich delikventi.'®

V piipadé, Ze kastrace nema pro pacienta terapeuticky piinos, nebo tento
piinos nevyvazuje vedlejsi negativni ucinky, je dle mého nazoru nutné sou-
hlasit s nazorem CPT, Ze se jednd o mrzacici zakrok, kterj mize dosaho-
vat ponizujictho zachazeni. V takovém piipadé neni mozné zakrok vyko-
nat. Jednak tomu bran{ absolutni zdkaz muceni obsazeny v ¢l. 7 odst. 1
Listiny zakladnich prav a svobod a rovnéz provedeni zakroku zapovidd
Hippokratova pfisaha, zejména princip ,primum non nocere. Z, tohoto dhlu
pohledu je pfipravovany navrh zakona iracionalni, stejné tak jako dosavadni
pravni aprava kastraci.

14 Ministerstvo zdravotnictvi CR. Doporuceny postup pii provadéni chirurgické kast-
race v souvislosti s parafilné motivovanymi sexudlnimi trestnymi ciny. [online]. [cit.
2. 12. 2014]. Dostupny z: http://www.mzct.cz/Legislativa/dokumenty/vestnik-
-¢5/2012_6452_2510_11.html.

15 Evropsky vybor pro zabranéni muceni a nelidskému ¢i ponizujicimu zachazeni nebo tres-
tani. Zprava CPT o navstéve Ceské republiky provedené ve dnech 25. biezna aZ 2. dub-
na 2008. [online]. [cit. 5. 12. 2014]. s. 9. Dostupné z: http://www.vlada.cz/assets/ppov/
tlp/dokumenty/zpravy-plneni-mezin-umluv/report-cpt—czech-rep—2008-_czech_.

df.

16 %vropskjr vybor pro zabrinéni muceni a nelidskému ¢ ponizujicimu zachazeni
nebo trestani. Zprava CPT o navitéve Ceské republiky provedené ve dnech 7. zafi —
16. zafi 2010. [online]. [cit. 5. 12. 2014]. Dostupné z: http:/ /www.vlada.cz/assets/ppov/
tlp/dokumenty/zpravy-plneni-mezin-umluv/II1-Zprava-CPT-preklad-CJ_vlada_fi-
nal_30062011.doc.
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V piipadé, ze se vsak u kastrace potvrdi pfiznivé terapeutické ucinky, které
vyznamné prevazi negativa, pak je nutné tento zakrok povazovat za uznanou
lé¢ebnou metodu, na niz je tfeba vztdhnout obecné zasady pro poskytovani
zdravotnich sluzeb vychazejicich z autonomie vule pacienta. Hodnotim-li
kastraci optikou standardni lé¢ebné metody, nevidim poté sebemensi davod,
proc ji vazat pouze na pachatele nasilnych trestnych ¢inti a neumoznit ji dal-
$im osobam, kterym by mohla v 1é¢bé psychické poruchy pomoci. Z tohoto
Ghlu pohledu by tedy bylo mozné souhlasit s vladou Ceské republiky, ktera
uvedla, ze by nebylo spravné zakazovat provedent chirurgické kastrace, pokud o tento
gdkrok pacient sim dobrovolné pogdda a poknd miige lepsit kvalitn jebo Zivota,
ani by obrogoval jiné.” Timto hlediskem mohu hodnotit navth zikona jako
rozumny a zadouci.

V situaci, kdy bude provedeni kastrace umoznéno v podstaté komukoliv, kdo
trpl dusevni poruchou sexualniho charakteru, bude tfeba vytvofit takové
zaruky, aby této moznosti nebylo zneuzivano. Predevsim vidim jako nutnou
podminku zajistit, aby byla kastrace uzivana jako lécebna metoda az tehdy,
kdyz jiné formy lécby selzou a aby o terapeutické nezbytnosti kastrace roz-
hodovala nezavisld odborna komise. I kdyz bude totiz kastrace v obecné
roviné uznana jako uc¢innd terapeuticka metoda, musi byt podminka ucinné
terapeutické metody splnéna rovnéz ve vztahu ke konkrétnimu pacientovi,
ktery o ni zadd. To by mélo byt ukolem pravé odborné komise. Dale je tieba
zajistit, aby pacient se zakrokem vyslovil svobodny a informovany sou-
hlas. Svobodny a informovany souhlas mutze pacient stéz{ udelit napifklad
v situaci, kdy je kastrace podminkou pro propusténi z ochranného léceni.
Shodného nazoru je rovnéz CPT, ktery uvedl, ze princip ,,svobodného a infor-
movaného*“ soublasu je t63ko slucitelny se situact, kdy json individualni moZnosti volby
extrémné limitované: chirurgickd kastrace, nebo pobyt v psychiatrické lécebné s nestano-
venou délkon."®

17 Vlada CR. Zprava o stavu lidskych prav v Ceské republice v roce 2008. [online]. [cit.
2.12.2014]. s. 78. Dostupné z: http:/ /www.vlada.cz/scripts/ file.php?id=60437.

18 Evropsky vybor pro zabranéni muceni a nelidskému ¢ ponizujicimu zachdzeni nebo
trestani. Zprava CPT o navstévé Ceské republiky provedené ve dnech 27. biezna —
7. dubna 2006. [online]. [cit. 5. 12. 2014]. s. 48. Dostupné z: http://www.vlada.cz/
assets/ppov/tlp/dokumenty/zpravy-plneni-mezin-umluv/Zpr_va_CPT_z_n_v_t_
vy2006-cz.pdf.
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4  Povinné ockovani

Ustanoveni § 45 a nasl. zikona ¢. 258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi,
ve znéni pozdéjsich predpist, zakotvuje povinnost podrobit se ockovani.
Ustanoven{ § 46 stanovi povinnost nechat se ockovat, jakoz i povinnost strpét
tzv. ,,vySetfeni stavu imunity (odolnosti)*“. Poskytovatelé zdravotnich sluzeb jsou
povinni ockovani provést. Za splnéni povinnosti nechat se ockovat odpovidaji
u nezletilé osoby jeji rodice. Blizsi podminky povinného oc¢kovani stanovi prova-
déci pravni predpis, kterym je vyhlaska ¢. 537/2006 Sb., o ockovani proti infeké-
nim nemocem, ve znéni pozdéjsich predpist. Tato vyhlaska stanovi podrobné
kterymi ockovacimi latky a v jaké dobé je osoba povinna se naockovat.

Ustanoven{ § 50 zakona o ochrané vefejného zdravi uvadi: Zasizeni poskytu-
Jlel péci o dité do 3 let vékn v dennim reimn nebo predskolni zarizent mobon prijmont
pouze dité; kieré se podrobilo stanovenym pravidelnym olkovdnim, md doklad, Ze je proti
ndkaze imunni nebo se nemiige olkovini podrobit pro trvalon kontraindikaci. Dité,
které nenf ockované, tiebaze ockovani neni kontraindikovano, nemtze tedy
do téchto zatizenf (jesli a détskych skupin) nastoupit.

Zikon ¢. 247/2014 Sb., o poskytovan{ sluzby péce o dite v détské skupiné'
a 0 zméné souvisejicich zakonu, ve znéni pozdé¢jsich predpist, stanoviv § 11
odst. 1 pism. 1) stanovi, Ze poskytovatel je povinen vést a ticelem zajisténi kvality
poskytované péce, provognich a organizacnich alesitosti poskytovini siugby péce o dité
v détské skupiné a pro dicely kontroly podminek poskytovani péce podle tohoto ikona
a_jinych prdavnich predpisi evidenci déti, kterd obsabuje vidaj o tom, Ze se dité podrobilo
stanovenym pravidelnym ockovdninm nebo Ze je proti ndakaze inmunni anebo Ze se nemiize
olkovdni podrobit pro trvalon kontraindikac.

Uvedena ustanoveni vylucuji z détského kolektivu déti, které se ockovani
nepodrobily. Stavajici pravni Uprava je ter¢em kritiky nevladnich organizaci
(ligy lidskych prav a ROZALIO). Ta uvddi, ge tato pravni riprava je diskriminaini

20

a kompletni pravidelné oikovani ditéte neni medicinsky odrvodnéno.™ Skute¢nost,

19 Sluzbou péce o dit¢ v détské skupiné se pro ucely tohoto zakona rozumi ¢innost spoci-
vajici v pravidelné péci o dite od jednoho roku véku do zahdjeni povinné skolni dochaz-
ky, ktera je poskytovana mimo domacnost ditéte v kolektivu déti a ktera je zaméfena
na zajisténi potfeb ditéte a na vychovu, rozvoj schopnosti, kulturnich a hygienickych
navyku ditéte. (ustanoveni § 2 cit. zakona).

20 Liga lidskych prav. Podminka ockovani v détskych skupinich je nepfi-
méfend. [online]. [cit. 4. 12. 2014]. Dostupné z:  http://llp.cz/2014/05/
podminka-ockovani-v-detskych-skupinach-je-neprimerena/.
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ze povinné ockovani neni medicinsky nezbytné, oduvodnuje liga rovnéz
poukazem na sousednf staty, kde ockovani povinné neni a nenf ani podmin-
kou pro prijetf ditéte do predskolniho zafizeni.

Ve svém piispévku nechci hodnotit, zda podminka o¢kovani pro piijeti do dét-
ské skupiny je nebo nenf diskriminaéni. Chci se zabyvat racionalitou povinného
ockovani jakozto zdravotnického zakroku, ktery zasahuje do télesné integrity
a jemuz se pacient mus{ podrobit. Konkrétné se budu vénovat povinnosti
strpét ockovani tzv. hexavakcinou, ktera je upravena v § 4 vyhlasky. Dfive nez
se vyjadiim k rozumnosti pravni dpravy, zaméfim se posouzeni souladu usta-
noveni § 4 vyhlasky s istavnim pofadkem Ceské republiky.

Podle ¢l. 87 odst. 1 pism. b) Ustavy dstavni soud rozhoduje o zrusenf jinjch
pravnich pfedpist nebo jejich jednotlivych ustanoveni, jsou-li v rozporu
s ustavnim pofadkem nebo ziakonem. Povinné ockovani zasahuje do celé
fady lidskych prav a zakladnich svobod, které jsou obsazeny jak v ustavnim
potadku Ceské republiky, tak v mezinarodnich lidskopravnich dokumen-
tech. Jmenovat mohu pravo na télesnou a dusevni integritu, pravo na sou-
krom{ a rodinny Zivot, pravo na rozhodovani o své osob¢, svobodu mys-
leni, svédom{ a nabozenského vyznani. Zasah do télesné integrity osoby bez
jejtho souhlasu je mozny na zakladé zakona a jen tehdy, je-li to v demokra-
tické spolec¢nosti nezbytné pro ochranu specifickych legitimnich cilt (v pfi-
padé ockovani je timto cilem ochrana vefejného zdravi).” Langasek uvadi,
ze omezeni mus{ obstit v testu propotcionality.*

Ustanoveni § 4 zakotvuje povinné ockovani déti hexavakcinou, ktera obsa-
huje ockovaci latky proti nemoci, ktera se u déti nevyskytuje (zloutenka
typu B*), neni pfenosna z ¢lovéka na cloveéka (tetanus™) nebo se na nasem
uzemi jiz néjaky cas nevyskytuje (détskia obrna od roku 19617, zaskrt

21 CL 26 odst. 1 umluvy o biomedicing, ¢l. 8 odst. 2 Evropské umluvy o ochrané lidskych
prav. . e . "

2 WAGNEROVA, Eliska, SIMICEK, Vojtéch, LANGASEK, Tomas, POSPISIL, Ivo
a kol. Listina zakladnich prav a svobod. Komentaf. Praha: Wolters Kluwer CR, a. s. 2012,
s.931.s.193.

25 Zloutenky.cz. Zloutenka typu B. [online]. [cit. 3. 12. 2014]. Dostupné z: http:/ /www.
zloutenky.cz/zloutenka-b.aspx.

24 Vitalion. Tetanus. [online]. [cit. 3. 12. 2014]. Dostupné z: http://nemoci.vitalion.cz/
tetanus/.

25 Vakciny.net. Ockovani proti détské pfenosné obrné. [online]. [cit. 3. 12. 2014]. Dostupné
z: http:/ /www.vakciny.net/pravidelne_ockovani/OPV.htm.
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od roku 1995%). Nutno zduraznit, ze kazda oc¢kovaci litka s sebou nese jisté
riziko vedlejsich ucinka, které mohou zptisobit Gjmu na zdravi.”’

Domnivam se, ze pfestoze je ockovani ockovacimi latkami v hexavakciné
zpusobilym néstrojem k tomu, aby slouzil prevenci a sifeni nakazlivych
nemoci a tim ochranil vefejné zdravi, nedomnivam se, Ze je pouziti hexavak-
ciny jediné nutné. Existuje totiz moznost volby individualniho ockovaciho
kalendare, které dosahne rovnéz sledovaného ucelu, avsak jinou (Setrnéjsi)
kombinaci ockovacich litek.”® Domnivim se proto, ze povinné ockovani
tak jak je nastaveno (pfesn¢ dané ockovaci latky a pfesné¢ urcena doby, kdy
ma byt ockovani provedeno), nen{ prostiedkem, ktery je nezbytny a pravo
nejméné omezujici. Nemutze dle mého nazoru obstat jiz v druhém kroku
testu proporcionality. Hodnotili bychom posledni krok testu proporcionality
a zjistovali tak, zda obé?’ prinesend v podobé omezent (3asabu do) zdkladnibo priva
se nedostala do nepoméru s ugitkem, ktery byl omezenim zakladniho prava dosagen
ve prospéch vergjnost”’, pak se domnivam, ze minimdlné v piipadé oc¢kovacich
latek proti nemocem zloutenka typu B, tetanus a détska obrna prevazuji
rizika vedlejsich ucinka pfed benefity. Obét’, kterou déti musi podstoupit
je znacna. Vpravuji do téla latku, kterd ma potencial snizit imunitu ditéte

a zpusobit mu Gjmu na zdravi, v pozdéjsich letech se mize povinné ocko-

vani odrazit negativné i na psychice ditéte. Obét’ vsak pfinasi rovnéz rodice,

kteff ztraci na urcity okamzik pravo rozhodovat o svych détech. Uzitkem

z této obéti je poté odolnost proti nemocem, které dit¢ chytnout nemuze,

nebo které se na nasem uzemi vyskytovaly pred vice nez 50lety. Jsem proto

toho nazoru, ze povinné ockovani, tak jak je nastaveno, nevyhovuje rovnéz

26 Statni zdravotni Gstav. Vyskyt infekénich nemoci preventabilnich ockovanim v Ceské
republice v roce 2011. [online]. [cit. 3. 12. 2014]. Dostupné z: http:/ /www.szu.cz/uplo-
ads/documents/CeM/Zpravy_EM/21_2012/04_duben/139_vyskyt_inf.pdf.

27 Viz pifpady z nedavné doby, kdy doslo k 4jmé na zdravi v souvislosti s podani jedné
sarze hexavakciny — INFARIX HEXA. Viz napiiklad: Idnes.cz. Smrt ditéte v den o¢-
kovani zastavila distribuci jedné Sarze hexavakciny. [online]. [cit. 7. 12. 2014]. Dostupné
z: http://zpravy.idnes.cz/dite-zemrelo-v-den-ockovani-hexavakcinou-ff9- /domaci.
aspxrc=A140923_172114_domaci_cen.

28 Viz Podminka ockovani pro piijeti ditéte do détské skupiny — pozménovaci navrh
vladniho navrhu zakona. In: Liga lidskych prav. Podminka ockovani v détskych sku-
pinach je nepfiméfena. [online]. [cit. 4. 12. 2014]. Dostupné z: http://llp.cz/2014/05/
podminka-ockovani-v-detskych-skupinach-je-neprimerena/. .

2% WAGNEROVA, Eliska, SIMICEK, Vojtéch, LANGASEK, Tomas, POSPISIL, Ivo

a kol. Listina zakladnich prav a svobod. Komentaf. Praha: Wolters Kluwer CR, a. 5. 2012,
s. 931, s. 27.
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testu proporcionality v uzsim smyslu. Toto opatfeni proto neni v demokra-
tické spolecnosti nezbytné.

Uvedené konstatuji i s védomim, ze mij ndzor nesdili ustavni soud, ktery
v nalezu 11 US 449/06 konstatoval, ze povinné ockovini je ve vztahu k 3iklad-
nin prdavu stéovatele svobodné projevovat své nabogenstvi nebo viru pripustnym omeze-
nim tohoto gdakladnibo priva, nebot’ jde evidentné o opatieni v demokratické spolecnosti
nexbytné pro ochranu vereginé begpelnosti, dravi a prav a svobod drubych. S Gstavnim
soudem mohu souhlasit pouze v obecné roving, ze ockovani jako takové
je v demokratické spole¢nosti nezbytné pro ochranu vefejného zdravi.
Konkrétni pravn{ Gprava obsazena ve vyhldsce vsak jiz pozadavku nezbyt-
nosti nevyhovuje, jak jsem uvedl vyse v textu. Ustavni soud se viak pouzitf
testu proporcionality v tomto piipade vyhnul s odkazem na prostor pro poli-
tické uvazeni zakonodarce a dstavnost povinnosti podrobit se stanovenému
druhu oc¢kovani jiz neposuzoval. Bez dalsi argumentace si dovolim pouze
vyjadfit souhlas s Langaskem™, Ze pravomoc ustavniho soudu v piipadé
ustavnosti ustanoveni vyhlasky zde dana je a dstavni soud by tak mél soulad
ustanoveni § 4 s dstavnim pofadkem CR prezkoumat.

S ohledem na vyse uvedené se domnivam, ze stavajici pravn{ uprava povin-
ného ockovani tzv. hexavakcinou je nerozumna a nadto 1 protiustavni.

5 Eutanazie

V nedavné dobé¢ se v médiich objevily informace o moznosti ¢i dokonce
nezbytnosti uzakonéni eutanazie. Jako pifklad mohu uvést ¢lanek lidovych
novin s titulem ,,Zakon je potfeba. P{pady divoké eutanazie budou pfibyvat,
tika pravnik®'. Diskusi o uzakonéni eutanazie v Ceské republice posililo
rovnéz uzakonéni eutanazie déti v Belgii. Milan Hamersky jiz dokonce pii-
pravil navrh ,,zikona o duastojné smrti“?, s nimz oslovil nékteré poslance

30 WAGNEROVA, Eliska, SIMICEK, Vojtéch, LANGASEK, Tomas, POSPISIL, Ivo
a kol. Listina zakladnich prav a svobod. Komentaf. Praha: Wolters Kluwer CR,a.s. 2012,
s.931.s. 195.

31 Lidovky.cz. Zakon je potieba. Piipady divoké eutanazie budou piibyvat, fikd prav-
nik. [online]. [cit. 1. 12. 2014]. Dostupné z: http://wwwlidovky.cz/eutanazie-
-nic-proti-nicemu-kdo-nechce-nevyuzije-ji-rika-pravnik-ps8-/zpravy-domovw.
aspxPc=A140824_170548_In_domov_sk.

32 Butanazie — dobra smrt. Zakon o dustojné smrti. [online]. [cit. 28. 11. 2014]. Dostupné
z: http://eutanazie-dobrasmrt.bluefile.cz/?akce=paragraf & id=11.
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poslanecké snémovny s cilem spustit legislativni proces.”” Rozsah tohoto pii-
speévku mi bohuzel neumozfiuje zabyvat se tématem eutanazie komplexné
a ve viech souvislostech, proto se alespon pokusim o zamysleni, zda muze
racionalni zakonodarce pfijmout zakon, ktery by eutanazii legalizoval.

Na uvod je nezbytné definovat pojem. Eutanazie byva definovana jako
usmreent clovéka druhon osobon a to na jebo viastni Zddost>* Tuto definici pfevzala
Ceska lékatska komora, kterd uvadi, Ze eutanazie je usmrcent fovéka ze soucitu
Jinon osobou nes pacientens samym, a to na jeho viastni Zidost.® V odborné litera-
tufe byva eutanazie rozdélovana na aktivni a pasivni.’® Rozdil spociva v tom,
ze pii aktivni eutanazii 1ékat kond (poda smrtic injekct), zatimco v piipadé
pasivni eutanazie lékaf neposkytuje potfebnou lé¢bu nebo prferusi lécbu,
ktera udrzuje pacienta nazivu (odpoji pacienta od piistroje). Vymezovani
eutanazie na aktivn{ a pasivni nepovazuji za spravné, nebot’ pod pasivni
eutanazii mohou nékteti chapat rovnéz odstoupeni od lécby, ktera by paci-
enta nadmeérne zatizila a jiz pro néj nema terapeuticky vyznam (tzv. marna
lécba). Na tomto misté bych se rad strucné vyjadril k otazkam paliativni
péce, ktera byva nekdy nespravné zaménovana s eutanazii.

5.1 Paliativni péce neni eutanazie
Odbornad literatura vymezuje paliativni péci nasledovné: Paliativni péce pred-
stavuje medicinské intervence ve chvili, kdy jig nelze nemoc vyléiit, a jeji zakladni ambici

sy s

Je udret co nejpyssi kvalitu Fivota. Ve vitabn k negvratné bligicl se smrti ganjimi
postoj umirdani ani nenrychlovat, ani neprodinzgovat. Tento pristup viak nelze jakkoliv

33 Navrh zdkona povazuji zcela za iracionalni. Nejenze zakon pouziva vykladové proble-
matické pojmy jako ,,beznadéjny zdravotni stav®, ,,bezmocnost®, ,,prodiskutovat s paci-
entem®, ,,jiny 1ékat®, zavadi nové nesystémové instituty (,komise zi{zena pii Vefejném
ochranci prav®), tak nedostatecné chrani prava pacienta (napiiklad neni uvedeno, jaké
konkrétn{ informace by mél pacient obdrzet).

3 Ceska spole¢nost anesteziologie, resuscitace a intenzivni mediciny CLS JEP a Ceska
spolecnost intenzivni mediciny CLS JEP. Konsenzualn{ stanovisko k poskytovani palia-
tivni péce u nemocnych s nezvratnym organovym selhanim. [online]. [cit. 28. 11. 2014].
Dostupné z: http: //www.urgmed.cz/postupy/cizi/ 2009_pahat1vm pdf.

35 Ceska lékatska komora. Doporuceni piedstavenstva CLK & 1/2010 k postupu pfi roz-
hodovan{ o zmén¢ lécby intenzivni na 1é¢bu paliativni u pacientd v termindlnim stavu,
ktefi nejsou schopni vyjadfit svou vali. [online]. [cit. 28. 11. 2014]. Dostupné z: http:/ /
www.lker.cz/doc/cms_library/dop-1-2010-31.pdf.

36 RITA L. Marker napiiklad uvadi, Zze eutanazie je jednani nebo opomenuti, které ze své
podstaty nebo z umyslu zabiji osobu, aby se ukoncilo jejimu stradani. In: MARKER, L.
Rita. Euthanasia: killing or caring? Toronto, Ontario: Life Cycle Books, Ltd., 1991. s. 3.
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totodriovat s eutanazii”’ Odborné spolecnosti paliativni pééi definuji nasle-
dovné: Paliativni péce je nezabdjeni nebo nepokracovdani marné a nesicelné léchy nesmi
byt zamériovano za eutanazii® Nezahdjeni nebo nepokracovdni marné a nesicelné léchy
Jsou pri spravném odborném posonzeni postupy, které nelze zaméiovat za eutandzii
& ublizent na dravi”’

5.2 Autonomie vile vs. princip ,,primum non nocere*

Hamersky uvadi, ze existuje vyssi hodnota jak lidsky zivot, a tou je svoboda
jedince o sobé rozhodovat.*’ Z principu autonomie vile vyplyva pozada-
vek, ze pokud je osoba schopna ¢init svobodna a informovana rozhodnut,
muze rozhodovat o své télesné integrité. Dal$im principem, na némz stoji
zdravotnické pravo a jenz vychazi z Hippokratovy piisahy, je jiz zminovany
princip ,,prinum non nocere, dle néhoz je tkolem lékate 1écit a nezptisobovat
ujmu. Domnivam se, ze aktivn{ jednani lékafe, které zkracuje zivot pacienta,
je v rozporu s uvedenym principem, nebot’ pusobi pacientovi ujmu nejza-
vaznéj$i — smrt. Autonomie vile ma své hranice. Nelze ji vykladat neome-
zené tak, Ze ma pacient pravo nechat si pisobit 4jmu na zdravi.*'

Stejn¢ jako ma pacient pravo odmitnout zivot zachranujici 1écbu, stejné
tak ma 1 pravo rozhodnout, Ze nechce byt uméle udrzovan na pifstrojich,
nechce byt pozivatelem marné lécby, apod. Vyhovi-li Iékat v takovych pii-
padech prani pacienta, neporusuje princip ,,primum non nocere®, nebot’

37 TESINOVA, Jolana, ZDAREK, Roman, POLICAR, Radek. Medicinské pravo. C. H.
Beck, 2011. 5. 117.

38 Ceska spole¢nost anesteziologie, resuscitace a intenzivn{ mediciny CLS JEP a Ceska
spolecnost intenzivni mediciny CLS JEP. Konsenzuiln stanovisko k poskytovani palia-
tivni pé¢e u nemocnych s nezvratnym organovym selhanim. [online]. [cit. 28. 11. 2014].
Dostupné z: http:/ /www.urgmed.cz/postupy/cizi/2009 pahanvm pdf.

39 Ceska lékafskd komora. Doporuceru predstavenstva CLK & 1/2010 k postupu pfi roz-
hodovani o zmén¢ 1é¢by intenzivni na 1écbu paliativni u pacientt v terminalnim stavu,
ktefi nejsou schopni vyjadfit svou vali. [online]. [cit. 28. 11. 2014]. Dostupné z: http://
www.lker.cz/doc/cms_library/dop-1-2010-31.pdf.

40 Aktualné.cz. Zastance eutanazie: Zivot promé neni nejvyssi hodnotou. [on-
line]. [cit. 6. 12. 2014]. Dostupné z: http://video.aktualne.cz/dvtv/dvtv-9-9-
-2014-kratochvil-hamersky-cinka/r~d7b1bb1a384111e4b269002590604f2¢/
£~54b91£fd6383311e4bb7b0025900fea04/ .

41 Viz rozhodnuti ESLP ve véci sadomasochistickych praktik: KA a AD vs. Belgie, rozsu-
dek ESLP, ze dne 17. tnora 2005
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nejedna aktivné a sam ujmu neptsobi. Aby vsak 1ékat neporusil povinnost
konat v zajmu pacienta, nemél by svého pacienta nechat v bolesti a stradani,
ale mél by umirani ulehcit poskytnutim paliativni péce.

Uvadi-li stoupenci eutanazie jako hlavn{ argument svobodu osoby rozhodo-
vat o svém zivote, pak je ale nutné se ptat, zda osoba v dob¢, kdy o eutana-
zii zada, svobodou k rozhodovani disponuje. Ptiznivci uzakonéni eutanazie
argumentuji tim, Ze zadat o eutanazii by bylo mozné az v terminalnim stadiu
nemoci, kdy osoby trpf bolestmi a znac¢né strada. Kromé fyzickych bolesti,
které ovliviuji rozhodovani, muze byt ¢lovek vystaven rovnez tlaku okoli,
kdy jiz nechce byt ,,zatézi* pro své blizké, ¢i ,,ekonomickym bfemenem®
pro zdravotnické zafizeni. Je v takové situaci ¢lovek skutecné svobodny
ve svém rozhodovan{? Ttebaze nelze a priori o vSech pacientech v terminal-
nfm stadiu nemoci konstatovat, ze nejsou schopni se svobodné rozhodnout,
blizici se smrt a souvisejici fyzické a emocni vypéti ovlivani rozhodovani kaz-
dého cloveka.*

rs

5.3 Dfive vyslovené pfani
V ptipade, ze 1ékat odstoupi od 1écby (naptiklad tim, Ze pacienta odpoji od pfi-
stroje, na némz je jeho zivot zavisly), nejde o eutanazii za podminky, ze odstou-
peni od 1écby je paliativni péci nebo s odstoupenim od 1écby pacient vyjadiil
svobodny a informovany souhlas, byt ve formé dffve vysloveného prani.
Ustanoveni § 36 odst. 5 pism. b) zakona o zdravotnich sluzbach stanovi,
ze drive vyslovené pidani nelze respektovat, pokud nabadd k takovym postuprim, jejichs
vyisledfens je aktivni zprsobeni smrti. Uvedené souvisi s tim, co jiz bylo fe¢eno
v ptipadé kastraci, ze princip ,primum non nocere” zavazuje lékate, aby sledoval
nejlepsi zajem pacienta a nikoliv, aby mu zptsoboval Gjmu. Domnivam se,
ze aktivni zpasobeni smrti nemtze nikdy sledovat nejlepsi zijem pacienta.”

42 Rovnéz Munzarova zpochybnuje autonomni rozhodovani ,kandidata pro eutanazii®
a uvadi, ze clem lékarova snageni md byt nemocnému jebo antonomii navracet a nikoliv jej v tomto
stavn, kdy Re o jeho antonomii pochybovat, zabijer. In: MUNZAROVA, Marta. Eutanazie,
nebo paliativni péce?. 1. vyd. Praha: Grada Publishing, a. s., 2005. s. 41.

43 Jsem si vSak dobfe védom polemiky na téma, co je nejlepsi zdjem pacienta. Zda ma byt
timto zajmem zivot nebo dustojnost. Ptiznivei aktivni eutanazie stoji na principu ,,pro
dignity*, zatimco odpurci uznavaji princip ,,pro life”. Domnivam se, ze paliativni péce
je idealnim kompromisem mezi obéma piistupy, nebot’ Zivot ani nezkracuje, ani uméle
neprodluzuje a zajist'uje pacientovi dastojny odchod.
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Jina je situace, kdy lékat umeéle neprodluzuje Zivot a neposkytuje marnou
lécbu a zaméfuje se na tiseni bolesti a zajisténi distojné smrti (paliativni
péce). Davodova zprava k § 36 odst. 5 pism. b) zakona vsak uvadi, Ze akziv-
nin ukoncenim Fivota se rozumi napr- odpojent od pristroji, poddani smrtelné davky léfen.
Duvodova zprava se zde dopoust! excesu, kdyz odpojeni pacienta od pii-
stroje povazuje za aktivni ukonceni Zivota a srovnava jej s podanim smr-
telné davky 1éku. Jak uvadi Peterkova, pacient nema pravo prostiednictvim diive
vysloveného prani pogadovat, aby byl odpojen od piistroje, ackoliv na drubon stranu
miige pogadovat, aby na pristroj viibec pripojen nebyl. Toto pojets je pritom zeela nekon-
sistentni s celym pravnim riameen odmitani gdravomni péce, nebot’ jak bylo vysvétleno jig
v textu vyse, pacient, ktery je v relevantnim okamikn piisobily & pravnim iikoniin,
okamité odpojeni od pristroje (kupt. dialyzy)pogadovat miige, aniz by bylo dovozo-
vdno, Ze tim dojde ze strany Zdravotnika k Zavinénénm aktivnimn prsobeni Skody
na dravi & snrti* V tomto bodé zdkonodérce racionalni tedy pfilis nebyl.
Herring uvadi, ze odpojeni pacienta od umélé vyzivy, hydratace a jinych pii-
stroju, na nichz je existenc¢né zavisly, nebude znamenat protipravni jednani
lékate.” Rozhodnuti nékterych soudu navic uvadi, ze udrzovani pacienta
v permanentnim vegetativnim stavu neni v jeho nejlep$im zajmu*, a naopak

je v jeho nejlepsim zajmu, aby dastojné zemftel."’

5.4 Argument ,,Slippery slope*

Argument $ikmého svahu znamend, ze povolime-li eutanazii pouze velmi
v omezeném rozsahu, ¢asem se bude rozsifovat, az se zcela mine ptivod-
nimu zaméru a povede k dusledkiim, které byly pii jejim uzdkonén{ eticky
zcela nepfijatelné. Munzarova uvadi, ze pokud dovolime lékariim ukoniovat $ivoty
umirajicich na jejich vlasmi ddost, rozhodné to u toho neskonci a postupné bude tato moz-
nost rozsirovana.*® Jako ptiklad uvadi autorka praxi eutanazie v Nizozemi, kde

#4  PETERKOVA, Helena. Ukoncovani piistrojové podpory vitilnich funkei a trestni od-
povédnost Iékate - studentska védecka odborna ¢innost. 2012. Dostupné z: http://svoc.
ptf.cuni.cz/soutrces/5/12/114.pdf.

45 HERRING, J. Medical law and ethics. Oxford: Oxford University Press, 2012.

46 Rozhodnuti UK House of Lords z roku 1993 ve véci Airedale NHS Trust v Bland
[1993] All ER 821.

47 Ms D v An NHS Trust Hospital. In: HERRING, J. Medical law and ethics. Oxford:
Oxford University Press, 2012, s. 502.

48 MUNZAROVA, Marta. FEutanazie, nebo paliativni péce?. 1. vyd. Praha: Grada
Publishing, a. s., 2005. s. 39.
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dochazi podle jejtho nazoru k neustilému rogsirovani entanazie i na jiné nemocné,
rok od roku se pocty gabitych vétsuji a poméry se staly cela nekontrolovatelnymi.”’
Zavérem lze konstatovat, ze uzakoneéni eutanazie odporuje zdkladnim prin-
cipim zdravotnického prava, zejména principu ,,primum non nocere® a prci
se rovnéz Hippokratove pifsaze. Je dale nanejvys pochybné, zda osoba v ter-
minalnim stadiu nemoci bude schopna svobodného a informovaného rozho-
dovani. Rovnéz nelze opomijet aspekt , kluzkého svahu®, ktery, jak se zd4, neni
v piipadé eutanazie pouhou teoretickou konstrukei. Ze vsech téchto divodi
povazuji pifpadné uzdkonéni eutanazie za znacné rizikové a nerozumné.

6 Zavér

Pravni aprava zdravotnich zakrokd zasahujicich do télesné integrity cloveka
neni v mnoha ohledech rozumna. Obecné mohu fici, ze se zakonodarce
chova spiSe paternalisticky a v hrani¢nich pfipadech upfednostiiuje ochranu
zdravi pacienta pfed respektem k jeho autonomnimu rozhodovani (zejména
u osob s dusevnim postizenim, ¢i u nezletilych osob). S ohledem na ,,kulturu®
¢eského zdravotnictvi, kdy pravni gramotnost pacientti se blizi nule, posky-
tovatelé zdravotnich sluzeb si stale uchovavaji ,,nadfazené postaveni* a auto-
nomni prostor pacienta je velmi omezeny, rozumim tmyslu zakonodarce paci-
enty chranit, a to 1 za cenu, ze to bude proti jejich vuli. Co vsak neni mozné
akceptovat, je soucasna pravni tprava povinného oc¢kovani, kdy zdkonodarce
vynucuje povinné zasah do télesné integrity clovéka, a to i pfes to, ze ockovani
jiz v nékolika pifpadech vedlo k tézké 4jmé na zdravi, pifpadné smrti. Pokud
jde o uvahy o uzakonéni eutanazie, domnivam se, ze k tomu ceska spolecnost
jesté nedozrala. V situaci, kdy bude paternalisticky vztah mezi 1ékatem a paci-
entem nahrazen vztahem partnerskym, bude plné respektovana autonomie
vile pacientt, i téch s dusevnim onemocnénim, seniort a jinych osob zavis-
lych na péci, teprve tehdy bude mozné o eutanazii uvazovat.
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Ideal a realita normotvorby z pohfadu
Ustavného sudu Slovenskej
republiky ako ,,negativheho zakonodarcu*

Ludmila Gajdosikova
Ustavny sud Slovenskej republiky, Slovenska republika

Abstrakt

Predmetom prispevku je vplyv Ustavného sidu Slovenskej republiky
(dalej len ,ustavny sud®) ako ,,negativneho zakonodarcu® v kontexte jeho
doterajsej rozhodovacej ¢innosti na normotvornd ¢innost’ predovsetkym
zakonodarcu. Taktiez sa zaobera reakciou zakonodarcu na rozhodnutia
ustavného sudu o sulade pravnych predpisov a neobchadza ani postave-
nie Gstavného sudu z hladiska jeho moznosti zasiahnut’ do normotvorby.
Poskytuje pohl'ad na vzt’ah ,,normotvorcu® a ,,negativneho normotvorcu*
z hl'adiska racionality a reality, ktory je zalozeny na skisenostiach z aktualne;j
rozhodovacej ¢innosti ustavného sudu.

Krucové slova
Normotvorca; negativny normotvorca; konanie o sulade pravnych predpi-
sov; legislativny proces.

Abstract

The topic of the contribution is the influence of the Constitutional Court
of the Slovak Republic (hereinafter ,,Constitutional Court™) as a ,,negative
legislator* in the context of its present jurisprudence on the norm-making
activity first of all on the legislator. It also deals with the reaction of the
legislator on the decisions of the Constitutional Court on the compliance
of legal enactments and it takes into consideration also the position of the
Constitutional Court from the point of view of its possibility to interfere
into the norm-making activity. The contribution offers a view on the rela-
tionship between the ,legislator” and the ,,negative legislator” from the
point of view of rationality and reality that is based on the experiences with
the jurisprudence of the Constitutional Court.
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Jednou z najvyznamnejsich pravomoci ustavného sudu je konanie o sulade
pravnych predpisov podPa ¢l. 125 Ustavy Slovenskej republiky (dalej len
,»ustava®). Ide o kI'i¢ovi a standardnt pravomoc aj inych ustavnych sudow.
Konanie o sulade pravaych predpisov je tym typom konania pred dstavnym
sudom, prostrednictvom ktorého dstavny sud ovplyviiuje pravny poriadok
pravne relevantnym sposobom, kedze jeho rozhodnutia — nalezy vydané
v tomto konani — su vSeobecne zavizné a vyhlasuju sa spésobom ustano-
venym na vyhlasovanie zakonov [v Zbierke zakonov Slovenskej republiky
(dalej len ,,Zbierka zakonov*)].

1  Preskamavanie legislativheho procesu

Prostrednictvom konania o silade pravnych predpisov ustavny sud dosial
v zasade nevstupoval do posudzovania ustavnosti samotného legislativneho
procesu, ktory predchadzal prijatiu napadnutej pravnej Gpravy, v zasade
sa teda ,,vyhybal® hodnoteniu samotného legislativneho procesu, s vynim-
kou dvoch pripadov, a to

v

* v suvislosti s posudzovanim ustavnosti zakona ¢. 335/2005 Z. z.
o preukazovani povodu majetku (dalej len ,,zdkon o preukazovani
pévodu majetku®), ked’ v od6vodneni nalezu sp. zn. PL. US 29/05
z 3. augusta 2008 uviedol, ze ,,... sa stotossiuje s tvrdenim navrhovatelo,
Ze pri schvalovani dkona o prenkazovani pivodu majetkeu doslo k dvagnénn
porusenin dkona o rokovacom poriadkn, a doraziinge, e nerespektovanie
gdkonom ustanovenyeh pravidiel legislativnebo procesn mizge mat’ v konkrétnom
pripade v konecnom dosledkn nielen nezanedbatelny vplyy na celfovii kvalitu
schvdleného zdkona, ale moze sa stat’ aj dévodom, ktory sposobi neistavnost’
ikona ako celkn®, odvolamjic sa najudikatiru Ustavného stdu
Ceskej republiky vymedzent najmi v naleze sp. zn. PL. US 77/06
2 15. februara 2007, resp. v naleze sp. zn. PL. US 21/01 z 12. februara
2002. V suvislosti s touto strankou namietaného nesiladu nepovazo-
val v8ak uUstavny sad vzhl'adom ,,na materidlne dovody sakladajiice podla
ug nvedeného neristavnost’ ikona o prenkazovant povodu majetku ako celkn,
za potrebné vyslovit’ sa meritdrne k tomm, & istené porusenia dkona Narodne
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rady Slovenske republiky o rokovacom poriadkn (k. & 350/1996 Z. 3.
v gneni neskorsich predpisov) pri- schvalovani napadnutého dkona nadobudli
takdi intenzitn, e by na ich zdiklade bolo mogné vyslovit’ jebo nesitlad s . 1 ods.
1 prvon veton iistavy 3 dovodu nerespektovania dakazu svojvile v dkonodar-
nom procese”. Napriek tomu ustavny sud vyuzil tato prilezitost’ na to,
aby ,,ndrodndi radu upozornil na respektovanie dkonom ustanovenych pravidiel
legislativneho procesu ako pofiadavky vyphivajice 3 principu demokratického
a pravnebo $tdtn garantovaného ¢&l. 1 ods. 1 prvou veton istavy” a

* ,,pokusu®vo veci sp. zn. PL. US11/2012 tykajucej sa konania o silade
napadnutych ustanoveni zakona Narodnej rady Slovenskej republiky
¢. 40/1993 Z. z. o statnom obcianstve Slovenskej republiky v zneni
zékona ¢ 250/2010 Z. z., ktorym sa meni a doplnia zakon Narodnej
rady Slovenskej republiky ¢. 40/1993 Z. z. o $taitnom obcianstve
Slovenskej republiky v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon
o Statnom obcianstve®), posudit’ ustavnost’ ,,zakonodarnej proced-
ury® prijatia zdkona o $tatnom obcianstve uplatnenim protinavrhu.
Tento ,,pokus zostal bez meritérneho zaveru, pretoze pri hlaso-
vani o navrhu sudcu spravodajcu, ako ani pri hlasovani o protina-
vrhu sudcu nebola dosiahnuta nadpolovi¢na vic¢sina hlasov vsetkych
sudcov tstavného sidu, a preto bol navrh zamietnuty z procesnych
dévodov.

2 Aktivna procesna legitimacia na podavanie navrhov
na zacatie konania o suilade pravnych predpisov

Navrh na zacatie konania o sdlade pravnych predpisov moze podat’ len

okruh aktivne procesne legitimovanych subjektov ustanovenych udstavou

v ¢l. 130 ods. 1 pism. a) az g). Od prijatia ,,vel'kej* novely ustavy realizova-

nej ustavnym zakonom ¢ 90/2001 Z. z., ktorym sa meni a doplfia Ustava

Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov, sa tento
okruh rozsiril

e dstavnym zékonom ¢&. 92/2006 Z. z., ktorym sa meni a doplia Ustava

Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov,

o verejného ochrancu prav (d'alej aj ,,verejna ochrankyna prav®), ktory

je podla ¢l. 130 ods. 1 pism. f) ustavy opravneny takyto navrh podat’,

ak dralsie uplatfiovanie pravncho predpisu moéze ohrozit® zakladné
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prava alebo slobody alebo 'udské prava a zakladné slobody vyplyvaj-
uce z medzinarodnej zmluvy, ktord Slovenska republika ratifikovala
a ktord bola vyhlasena spoésobom ustanovenym zakonom,
e dstavnym zakonom ¢. 161/2014 Z. z., ktorjm sa meni a doplia Ustava
Slovenskej republiky ¢. 460/1992 Zb. v zneni neskorsich predpisov,
o predsedu Studnej rady Slovenskej republiky (d'alej aj ,,predsednicka
sudnej rady*) vo veciach suladu pravnych predpisov podla ¢l. 125
ods. 1 tstavy tykajucich sa vykonu sidnictva.
Verejny ochranca prav podal dosial’ Sest’ navrhov na zacatie konania o sulade
pravaych predpisov. Konania o troch ndvrhoch verejného ochrancu prav
boli zastavené a az vo veci vedenej pod sp. zn. PL. US 5/2014 plénum tstav-
ného sudu pri predbeznom prerokovani navrhu tykajiceho sa aktivnej legiti-
macii verejného ochrancu prav zaujalo vicsinové stanovisko, podla ktorého
, Ustavny siid trvi na svojom predehidzajiicom ndzore, e na rozdiel od inych procesne
legitimovanych subjektov podia . 130 ods. 1 sistavy verejny ochranca prav moze namie-
tat’ neilstavnost’ len takého dkona, ktory upravuje akladné prava a slobody a ktorého
aplikdcia pripadd do rivaby vo veci, ktori preskiimava v konani o podnete pravnicke;
alebo fyzicke) osoby alebo g viastne iniciativy bey podnetn, ale v sivislosti s Ronkrét-
non svojou (innoston v ramci fistavon verenej pravomoci. To namend, Ze v pripade,
Ze vereind ochrankyiia prdv neprenkdse svoj vtah k riesenin problémn v konkrétne
vect, v ktorej podala ndavrb na vyslovenie nesiiladn pravnej normy podla d. 125 ods. 1
ilstayy, distavny sid ho odmietne podla § 25 ods. 2 zdkona o sistavnom side ako podany
gjavne neopravnenon osobou. . K takto odmietnutému navrhu verejnej ochran-
kyne prav uplatnili traja sudcovia odlisné stanovisko.

Naproti tomu pti posudzovani aktivnej procesnej legitimacie predsednicky
sidnej rady vo veci vedenej pod sp. zn. PL. US 21/2014 bolo plénum tstav-
ného sudu menej ,,prisne®. Navrh na zacatie konania o stilade pravnych
predpisov podal podpredseda sidnej rady (v ¢ase, ked sudna rada nemala
zvoleného predsedu/predsednicku sudnej rady). Predsednicka sudnej rady
po zvoleni do funkcie oznamila Gstavnému sudu, ze k predmetnému navrhu
sa v celom rozsahu prip4ja. Ustavny sid pri predbeznom prerokovani navrhu
zaujal bez blizsieho odévodnenia nazor, ze navrh bol podany predsednickou
sudnej rady.
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3 Subsidiarna pravomoc ustavného stidu v konani o sulade
pravnych predpisov

Nemozno opomenit’ skuto¢nost’, ze pravomoc dstavného sudu v konani

o sulade pravnych predpisov je v konani podl'a ¢l. 125 ods. 1 pism. c) a d)

ustavy formulovana ako subsidiarna, t. j. v pripadoch, ked’ ustavny siad roz-

hoduje o sdlade

¢) vSeobecne zaviznych nariadeni podla cl. 68 s ustavou, s Gstavnymi
zakonmi, s medzindrodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila sthlas
Narodna rada Slovenskej republiky (d'alej aj ,,narodnd rada®) a ktoré
boli ratifikované a vyhlasené spésobom ustanovenym zakonom, a so
zakonmi vtedy, ak o nich nerozhoduje iny sud, ako aj
d) vSeobecne zaviznych pravnych predpisov miestnych organov stat-
nej spravy a vseobecne zaviznych nariadeni organov tzemnej samo-
spravy podl'a ¢l. 71 ods. 2 s stavou, s ustavnymi zakonmi, s medzina-
rodnymi zmluvami vyhlasenymi sposobom ustanovenym zakonom,
so zakonmi, s nariadeniami vlady a so vSeobecne zaviznymi prav-
nymi predpismi ministerstiev a ostatnych ustrednych organov statne;
spravy vtedy, ak o nich nerozhoduje iny sad.
Novelou Obcdianskeho studneho poriadku (dalej aj ,,OSP*), a to zdkonom
¢.384/2008 7. z., ktorym sa menf a dopliia zakon ¢ 99/1963 Zb. Obéiansky
sidny poriadok v znenf neskorsich predpisov a o zmene a doplneni niek-
torych zakonov (dalej len ,,zakon ¢. 384/2008 Z. z.), bol (okrem iného)
s ucinnost’ou od 15. oktébra 2008 doplneny Obéciansky sudny poriadok
o novy § 250zfa, podla ktorého v urcitych (tam vymedzenych) pripadoch
moze o sulade vSeobecne zavizného nariadenia obce, resp. vyssicho uzem-
ného celku so zakonom rozhodovat’ aj vSeobecny sid, pricom vo vseobec-
nej rovine sa tato pravomoc vseobecnych sidov premietla aj do textu § 7
ods. 2 OSP. Ustavny sid preto v konani vo veci vedenej pod sp. zn. TV. US
248/2012 preskamal vzt’ah medzi ¢l. 125 ods. 1 pism. ¢) ustavy a § 250zfa
OSP (v spojeni s §7 ods. 2 OSP) a v tejto suvislosti aj formuloval zaver
o tom, ¢i pravomoc vseobecného sidu podla oznaceného ustanovenia
Obcianskeho sudneho poriadku nevylucuje pravomoc dstavného sudu.

Svoj pravny nazor formuloval stvrty senat dstavného sudu takto: ,, Uelom
nového (dopineného) gnenia § 7 ods. 2 OSP a nového § 250zfa OSP, ktoré sa stali

102



Mytus racionalniho zakonodarce aneb ideal a realita legislativniho procesu

sticaston Obcianskeho siidneho poriadkn na aklade jeho novelizdcie vykonanej zdfko-
nom & 384/2008 Z. 3., bolo ustanovenie pravomoci miestne prislusnych krajskych
stidov (a v odvolacom konani NajvysSieho sidu Slovenske republiky, pozn.) rozhodovat’
0 nestilade vieobecne 3avizného nariadenia obee alebo vysSieho sigemmného celku vo veciach
dizenmmne samospravy so dkonom (a ak ide o namietany nesiilad vseobecne dvizného
nariadenia obce alebo vysSieho iizemného celfen vo veciach plnenia iiloh stitne spravy
aj s nariadenim viddy a vSeobecne gaviznymi pravinymi predpismi ministerstiev a ostat-
myjch distrednych orgdnov Statney spravy, pogn.), ktorej uplatnenie je podmienené pred-
chddzajricim nevybovenim protestu prokurdatora prislusnon obcon alebo vyssim sizemmym
cellom, pricom takyito navrh moge vseobecnénmn (Rrajskémmn) siidu podat’ len prokurditor.

Z texctu | 250zfa (ani § 7 ods. 2) OSP ale podla ndzoru iistavného siidu nemogno vyvo-
dit, ge pravomoc vseobecného (krajskébo) sidu rozhodovat’ na dklade prisiusného pro-
kurdtora o nesilade vseobecne dvaznébo nariadenia obce alebo vysSieho sizemmného celfen
vo veciach nizemnel samospravy so dkonom (a ak ide o namietany nesilad vseobecne
zdviazného nariadenia obce alebo vysSieho tizemného celkn vo veciach plnenia riloh stitne
spravy aj s nariadenim viddy a vSeobecne gdavazmymi pravnymi predpismi ministerstiey
a ostatnych distrednych organov Stdtnej spravy, pogn.) Falogend oznacenymi ustanoveniami
Obtianskeho sidnebo poriadkn vylucuje pravomoc tistavného sidu rogbodovat’ o ndvr-
hoch podla il. 125 ods. 1 pism. ¢) distavy [a tieg podla &l. 125 ods. 1 pism. d) distavy]
vo veci namietaného nesiladn vieobecne davizného nariadenia obee alebo vysSieho rizen-
ného celkn vo veciach rizemnej samosprivy so dkonom (a ak ide o namietany nesilad
vSeobecne gdavazného nariadenia obce alebo vysSieho sizemného celku vo veciach plnenia
illoh Stdtnej spravy aj s nariadenim viddy a vseobecne dvaznymi pravnymi predpismi
ministerstiev a ostatnyeh dstrednych orgdanov statnef spravy, pogn.), ktoré podaji subjekty
uvedené v ¢l. 130 ods. 1 pism. a) ag f) distavy (teda okrem iného aj skupina najmeney
pdtiny poslancov ndrodnej rady, pozn.), a to aj preto, Ze opravnenie tychto subjektov inicio-
vat’ takéto konanie pred istavnym siidom akladd priamo tistava v spojent s prisiusnymi
ustanoveniami akona o tistavnom side [§ 37 ods. 1 v spojeni s § 18 ods. 1 pism. a)
ag )], pricom begnym dkonom im toto opravnenie nemozno odiat’ "

V nadviznosti na uvedeny pravny nazor ustavny sud rozhodol podla § 25
ods. 3 zikona Narodnej rady Slovenskej republiky ¢. 38/1993 Z. z. o orga-
nizacii Ustavného sidu Slovenskej republiky, o konani pred nim a o posta-
veni jeho sudcov v zneni neskorsich predpisov (dalej aj ,,zakon o tstavnom
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sude®) pri predbeznom prerokovani o prijati navrhu namietajiceho nesulad
relevantnych ustanoven{ napadnutych vseobecne zaviznych nariadeni obci
s oznac¢enymi ustanoveniami zdkona o miestnych daniach na d’alsie konanie.

4  Okruh preskiimavania normativnych pravnych aktov

Od pociatku uplatiiovania pravomoci tstavného sudu konat’ a rozhodo-
vat’ o sulade pravnych predpisov az do roku 2010 sa uplatiiovala jednotna
judikatira ustavného sudu zalozena na tom, ze tstavny sud rozhoduje len
o sulade platného pravneho predpisu, resp. platného a u¢inného pravneho
predpisu. Ak sa v konani o sulade pravnych predpisov namietal nestlad
pravneho predpisu, ktory uz nebol sucast’ou pravneho poriadku, t. j. nebol
ani platny, a ani acinny, nebol splneny zakladny predpoklad na konanie
a rozhodovanie ustavného sudu o tomto pravnom predpise v konan{ podla
¢cl. 125 dGstavy ani v pripade, ak by navrh na zacatie konanie podali aktivne
procesne legitimované osoby (PL. US 23/95). Takéto navrhy sa odmi-
etali uz pri ich predbeznom prerokovani (PL. US 16/02, PL. US 13/08,
PL. US 23/08, PL. US 4/09). Ak napadnuty pravny predpis stratil platnost’
po prijati navrhu na d’alsie konanie, alebo pred rozhodnutim vo veci samej
(vyhlasenim nalezu), Gstavny sid konanie zastavil.

Zasada konat’ len o sulade platného pravneho predpisu bola prelomena
(aktudlnou vicsinou pléna) rozhodnutim ustavného sudu vo veci sp. zn. PL.
US 1/2010 v suvislosti s konanim o sdlade pravnych predpisov, ktoré bolo
zacaté na navrh vSeobecného stdu ako aktivne procesne legitimovaného
subjektu podla ¢l. 130 ods. 1 pism. d) ustavy v spojeni s ¢l. 144 ods. 2 tstavy,
t. j. casto oznacovanej aj ako ,konkrétna® kontrola ustavnosti. Zmenu
dovtedy standardného postupu odovodnila aktudlna vicsina pléna tstav-
ného sudu tym, ze ,,Rontrola sistavnosti pravnych predpisov iniciovand vseobecnymi
sidmi v sivislosti s ich roghodovacon linnoston nie riedka aj v systéme specializovane
a koncentrovaney formy sidnej kontroly iistavnosti (aj ked’ mogno nie celkom vystigne)
sa v ristavne tedrii oxnalije ako konkrétna kontrola sistavnost, ked¥e sivisi s rozhodo-
vanim vSeobecného sidu o konkrétne veci*

Ustavny sud vsak akceptoval v tomto rozhodnut{ skutoc¢nost’, ze ,po pri-
Jjati navrbu vseobecného sidn na dalsie konanie podia § 25 ods. 3 dkona o distavnom
siide sa konanie o silade pravnych predpisov pred distavnym sidom ng nelisi od konania
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o ndvrhoch podanych inymi opravnenymi subjektnii; v oboch pripadoch ide vo svojej pod-
state o abstraktnii formu kontroly iistavnosti, pripadne Zdkonnosti pravnych predpison,
pricom v oboch pripadoch je pravoplatné rozhodnutie sistavného siidu v tychto veciach vseo-
becne zdavazné (¢1. 125 ods. 6 distavy)“. Napriek tomu bol toho nazoru, ze tGstava
prostrednictvom ¢l. 144 ods. 2 druhej vety zvyraznuje pravne acinky takéto
rozhodnutia vydaného v konani iniciovanom vseobecnym sidom v suvis-
losti s jeho rozhodovacou ¢innost’ou pre tento sud, ked uvadza, ze ,pravny
nazor distavného sidn obsiabnuty v rozhodnuti je pre sid avizny

Opravnenie vSeobecného sudu iniciovat’ konanie o sulade pravaych predpi-
sov prave tym, ze ma ustavny zaklad vyjadreny aj v ¢l. 144 ods. 2 ustavy, nie
je podmienené len platnost’ou dotknutého pravneho predpisu, ale aj ,jebo
sivisloston s prerokiivanon vecon (roxhodovacou iinnostou)”. Za tychto okolnosti
mozno zo zasady ustavne suladného vykladu (¢l. 152 ods. 4 ustavy) vyvodit’
zavet, ,,Ze v pripadoch, ak mid vseobecny sid prerokiivandi vec rozhodnit’ podla pravneho
predpisu, jeho casti alebo jednotlivého ustanovenia, ktory(€) ng bolo) grusemi(é), ale je
v dosledken prechodnych ustanoveni tobto alebo iného pravneho predpisn uplatnitelny(é)
pre rozhodnutie v konkrétne veci, sa § 41a ods. 4 gdkona o distavnom side o Fastaveni
konania pred ristavnym siidom, ktoré ma len pravnn silu akona, nepougije. Zastavenie
konania v takychto pripadoch podla nazgorn vaisiny pléna totiz nielen popiera zmysel
a iicel konania o siilade praviych predpisov iniciovaného vseobecnymi siidmi rozhodnutinm
s 1ch roghodovacou linnostou podla (. 144 ods. 2 sistavy, ale je aj v rogpore s koncep-
cion Specializovaného a koncentrovaného typu kontroly distavnosti pravnych predpisor,
g ktorého vychdadza vistava, a je tie% vyrazom neprimeraného priklonu k formalistickénmn
chapanin ochrany sistavnosts.

V konan{ o sulade pravnych predpisov ustavny sud posudzuje len stlad
pravaych predpisov, a to silad pravaych predpisov nizsicho stupfia pravnej
sily s pravoymi predpismi vyssicho stupfia pravnej sily (silad pravnych pred-
pisov rovnakého stupna pravnej sily ustavny sud neposudzuje a nerozho-
duje o flom), resp. s medzinarodnymi zmluvami, s ktorymi vyslovila sihlas
Narodna rada Slovenskej republiky a ktoré boli ratifikované a vyhlasené spo-
sobom ustanovenym zakonom.

V savislosti s tymto kritériom ako priklad mozno uviest' vec sp.
zn. PL. US 28/03, ked tstavny sid uznesenim ¢. k. PL. US 28/03-12 z 5.
méja 2003 rozhodol, e rozhodnutia Uradu pre regulaciu sietovych odvetvi
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(dalej len ,,urad®) nie st vSeobecne zavizné pravne predpisy, a preto Gstavny
sud nedisponuje pravomocou rozhodnit’ o nich v konani o sulade pravanych
predpisov podla ¢l. 125 ods. 1 pism. b) ustavy; preto navrh navrhovatelov
odmietol pre nedostatok pravomoci podla § 25 ods. 2 zakona o dstavnom
sude. Vychadzal pritom z toho, ze podla ¢l. 123 astavy ,,Ministerstvi a iné
organy Stdtngl spravy na dklade zdkonov a v ich medgiach mign vyddvat’ vseobecne
zdviazné prdavne predpisy, ak si na to splnomocnené akonom. lieto vseobecne zavizné
prdvne predpisy sa vyblasujii spdsobom, ktory ustanovi zdkon.. Tato podmienka
v danom pripade splnena nebola.

Predmetom konania o stlade pravnych predpisov nemoéze byt” ani navrh
pravneho predpisu, co vylucuje priamo ustava (¢l. 125 ods. 4 ustavy), ani
,»predpis®, ktory pravoym predpisom nie je, t. j. nema atribit vSeobecne;
zaviznosti (pozri PL. US 29/03).

5  Zakonom ustanovena pravomoc v konani o sulade
pravnych predpisov

Podla ¢l. 140 ustavy podrobnosti o sposobe konania pred ustavoym sidom
ustanovi zakon. Tymto zakonom je zakon Narodnej rady Slovenskej repub-
liky ¢ 38/1993 Z. z. o organizacii Ustavného sidu Slovenskej republiky,
o konan{ pred nim a o postaven{ jeho sudcov v zneni neskorsich predpi-
sov platny a ucinny od 15. februara 1993, ktory upravuje aj podrobnosti
o konani o sulade pravnych predpisov.

Nad ramec tychto podrobnosti zakon o ustavnhom side ustanovuje v § 40
pravomoc ustavného sudu rozdirovat’ rozsah preskimavania pravneho
predpisu, resp. okruhu pravaych predpisov, za podmienky, ze tstavny sud
pri rozhodovani podla ¢€l. 125 ustavy zistil nesulad preskimavaného napad-
nutého pravneho predpisu nizsej pravnej sily s pravaoym predpisom vyssej
pravnej sily alebo s medzinarodnou zmluvou, a pritom zistil nesuilad aj dal-
$ich pravnych predpisov s predpismi vyssej pravnej sily alebo s medzinarod-
nou zmluvou; v takomto pripade vyda nalez o zistenom nesulade aj tychto
dalsich pravnych predpisov, respektujic identické referencné kritéria bez
moznosti ich rozsirovania.

Ustavny sud tito zdkonom ustanovent pravomoc uplatiiuje vo svojej rozho-
dovacej ¢innosti v konani o stlade pravaych predpisov pomerne zriedkavo
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napriek tomu, ze zdkonna tprava je ¢o do ,,povoleného* rozsahu pomerne
vel'korysa, podmienkou je iba
* zistenie nestiladu napadnutého pravneho predpisu,
* pti rozhodovan{ o nestlade napadnutého pravneho predpisu zistenie
aj nesuladu d’alsicho pravneho predpisu.
Ide o pravomoc, ktora je organicky spojena s hlavnou funkciou ustavného
sudu (zabezpecovanie ochrany Ustavnosti je v silade s ¢l. 124 ustavy), avsak
o pravomoc zalozenu ,len“ zakonom (treba este pripomenut’, Ze v ostat-
nych typoch konani je ustavny sud viazany navrhom na zacatie konania —
§ 20 ods. 3 zakona o tstavnom sude). Okrem toho je tiez potrebné uviest’,
ze takto zakonom ustanovend pravomoc ustavného sudu nema ziadne limity
tykajice sa obsahovej a vecnej pribuznosti takto preskimavanych pravaych
predpisov s pravaymi predpismi preskimavanymi na zaklade navrhu poda-
ného aktivne legitimovanymi subjektmi (¢l. 130 ods. 1 tstavy). Napriek mini-
malnym obmedzeniam (jedinym je zisteny nestlad s rovnakymi pravnymi
predpismi vyssicho stupna pravnej sily) ustavny sud tuto svoju pravomoc
zatial’ uplatnil pri svojej rozhodovacej ¢innosti v minimalnom rozsahu.
Ustavny sid uplatnil explicitne aplikciu § 40 zakona o ustavnom sude od vel-
kej novely ustavy dosial’ z 38 nalezov o nestlade pravnych predpisov vydanych
v konan{ podl'a ¢l. 125 ods. 1 pism. a) ustavy v dvoch veciach, a to vo veci
« PL. US 12/05 v stvislosti s platmi sudcov (opakované odkladanie
ucinnosti zvysovaciecho mechanizmu platov sudcov) takto: ,,vzhladom
na identickost’ problémn novelizdcie ¢&l. 1V zdkona o sudcoch a prisediacich a na
systémové rieSenie so gretelom na ¢l. 1 ods. 1 distavy rozsivil sistavny sid kona-
nie o silade podla § 40 zdkona o distavnom side aj na cl. 1 bod 2 zakona
& 609/2004 Z. 3. a na d. 1 bod 2 zdkona & 622/2005 Z. 3.
 PL.US 1/2012 v stvislosti s ustanovenim podmienky sthlasu zamest-
nanca, ktory vykonava zdravotnicke povolanie sestra a porodna asis-
tentka podl'a osobitného predpisu, s vikonom prace v noci, ak dovfsil
vek 50 rokov, takto: ,zstavny sid, beriic do sivaly vsetky tieto skutoinosts, sto-
togrujiic sa v plnom rogsabu so svojim postavenim 1. negativneho dkonodarcu
a v gmysle svojho opravnenia podla § 40 zdkona o distavnom side, rozhodol
v tejto Casti navrhu ultra petitum a vyslovil nesiilad celého ustanovenia § 98 ods.
10 Zdkonnika prace s . 1 ods. 1 distavy v spojent s ¢l. 12 ods. 1 distavy (bod 1
vyrokn tohto ndlezn)”.
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Fakticky vsak ustavny sud uplatnil §40 zikona o ustavhom sude
napr. aj vo veci sp. zn. PL. US 29/05, v ktorej vyslovil nestilad celého zikona
¢. 335/2005 Z. z. o preukazovani pévodu majetku naprick tomu, ze boli
napadnuté len niektoré jeho ustanovenia, co odévodnil takto: ,, Uxtamy’ stid
konstatuje, Fe... pravna argumentdcia sa dotjka podstatneg lasti ustanoveni dkona
0 prenkazovani pivodu majetku (najmd § 1, § 3 ods. 1 a 2, {4 ods. 1 a 2, § 6 odbs.
1,87, §8ayf9)ajedostatoind na vyslovenie nesiiladu celého gdakona o prenkazovani
Ppovodu majetkn s ¢l. 1 ods. 1 proou veton v spojens s &. 20 ods. 1 a 4 distavy. ..

6  Pozastavenie ucinnosti napadnutého pravneho predpisu
Ustavny sid m4 opravnenie zasiahnut’ do Géinnosti napadnutych pravnych
predpisov este pred svojim meritérnym rozhodnutim podla ¢l. 125 ods. 2
ustavy, ktoré mu umoznuje po prijati navrhu na konanie pozastavit’ t¢innost’
napadnutych pravaych predpisov, ich casti, pripadne niektorych ich ustano-
veni, ak ich d’alsie uplatfiovanie moze ohrozit’ zakladné prava a slobody,
hroz{ znacna hospodarska skoda alebo iny vazny nenapravitelny nasledok.

Platna pravna tprava (§ 38 ods. 1 zakona o dstavnom side) umoznuje, aby
ustavny sud pozastavil ucinnost’ napadnutého pravneho predpisu alebo jeho
c¢asti bud’ z vlastnej iniciativy (odsek 1), alebo na navrh ucastnika konania
(odsek 2), ktory vsak tento navrh na pozastavenie ucinnosti pravneho pred-
pisu musi blizsie konkretizovat’ a odévodnit’ ho najmi z hladiska toho,
¢i intenzita ohrozenia zakladnych prav a slobod alebo skutoc¢nosti, ktoré
preukazuju, ze hrozi zna¢na hospodarska skoda alebo iny vazny nenapra-
vitelny nasledok, su také, Ze je ucelné a potrebné rozhodnut’ o pozastaveni
ucinnosti preskumania pravneho predpisu alebo jeho ustanoveni.

Prvy raz vyraznejsie zacala aj v Sirsia verejnost’ vnimat’ opravnenie ustav-
ného sudu pozastavit’ ucinnost’ napadnutého pravneho predpisu (jeho ¢asti)
v suvislosti s majetkovymi priznaniami a namietanim nesiladu oznacenych
ustanoveni zikona Slovenskej narodnej rady ¢. 511/1992Zb. o sprave
dani a poplatkov a o zmenach v sustave uzemnych finan¢nych organov
v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zakon ¢. 511/1992 Zb.) a vyko-
navacich pravnych predpisov v konani vedenom pod sp. zn. PL. US 4/02,
ked ustavny sud po predbeznom prerokovani niavrhu 24. januara 2002
ptijal navrh na zacatie konania o sulade zakona ¢. 511/1992 Zb. na dalsie
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konanie a sucasne pozastavil Gcinnost’ napadnutych ustanoveni zakona
¢. 511/1992 Zb. a vykonavacich predpisov. V nadviznosti na zmenu pravne;
upravy (ovplyvnend zrejme aj tymto rozhodnutim o pozastaveni ucinnosti)
ustavny sud 20. maja 2002 konanie zastavil, pretoze doslo k zmene napad-
nutych pravaych predpisov, a teda odpadol predmet konania.

Dalsim vjznamnym rozhodnutim bolo pozastavenie uéinnosti napadnu-
tych ustanoveni zakona ¢. 461/2003 Z. z. o socidlnom poisteni v zneni
zakona €. 244/2005 Z. z. v suvislosti s namietanym limitovanim valorizacie
dochodkovych davok len na okruh déchodkov do zikonom ustanovencj
sumy v konanf vedenom pod sp. zn. PL. US 16/06. Ustavny sid uznesenim
z 13. septembra 2006 pozastavil Gc¢innost’ namietanych ustanoveni a nale-
zom z 30. aprila 2008 rozhodol o nesulade takéhoto limitovania valorizacie
dochodkov.

Za dosial’ najrozsiahlejsie pozastavenie ucinnosti mozno povazovat’ poza-
stavenie ucinnosti zdkona ¢. 335/2005 Z. z. o preukazovani pévodu majetku,
ked dstavny sid uznesenim ¢& k. PL. US 29/05-24 zo 6. oktébra 2005 poza-
stavil Gcinnost’ celého zdkona. Ustavny sud néasledne nilezom z 3. septem-
bra 2008 rozhodol o nesulade celého zakona s ¢l. 1 ods. 1 a ¢l. 20 ods. 1
a 4 astavy. Novy zakon bol prijaty az 4. marca 2010 a je uverejneny pod
¢. 101/2010 Z. z, pricom uéinnost’ nadobudol az 1. januara 2011.

Opravnenie tstavného sidu pozastavit’ Gcinnost’ napadnutého pravneho
predpisu, jeho casti alebo jeho jednotlivého ustanovenia poskytuje ustav-

£143

nému sudu moznost’ viraznym spoésobom ,,zasiahnut’* do platného a ucin-
ného pravneho poriadku statu este pred meritérnym rozhodnutim vo veci,
ktorého obsah nemusi byt v ¢ase rozhodovania o pozastaveni ucinnosti
vobec isty. Vytvara tym priestor na zabezpecenie okamzitej ochrany ohro-
zenych zakladnych prav a slobod alebo zabranenie vzniku znac¢nej hospo-
darskej skody alebo sposobenia iného vazneho nenapravitelného nasledku.
Platnost’ takéhoto ,,opatrenia® rozhodnutia je ¢asovo obmedzena — trva
najdlhsie do vyhlasenia rozhodnutia dstavného sidu vo veci samej (merit6r-
neho rozhodnutia), ak rozhodnutie o pozastaveni uc¢innosti pravneho pred-
pisu ustavny sud uz predtym nezrusil, pretoze pominuli dévody, pre ktoré
bolo prijaté (cl. 125 ods. 5 ustavy).
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Od zalozenia tejto pravomoci tstavného sudu (od 1. jula 2001) z celkového
poctu podanych navrhov na konanie o sulade pravaych predpisov — 205,
obsahovalo navrh na pozastavenie tc¢innosti 62 navrhov, pricom ustavny siud
vyhovel 18 takymto navrhom. Ustavny sid vzhPadom na pravne dosledky
rozhodnutia o pozastaveni u¢innosti pravneho predpisu pristupuje k vykonu
svojej pravomoci zverenej mu v ¢l. 125 ods. 2 dstavy uvazlivo a zdrzanlivo.
Tento zaver mozno ¢iastocne dokumentovat’ aj skutocnost’ou, ze z vlastnej
iniciativy tstavny sud nepozastavil acinnost’ napadnutého pravneho pred-
pisu alebo jeho casti, pripadne jednotlivého ustanovenia zatial’ ani v jednom

pripade.

7  Meritérne rozhodnutia o sulade pravnych predpisov
a vyrovnanie sa s nimi

Co sa tyka vplyvu meritérneho rozhodnutia o sdlade pravneho predpisu
na jeho ucinnost’ a platnost’, tato zavisi od obsahu takéto rozhodnutia.
Ak ustavny sid nevyhovel navrhu a nevyslovil nestlad pravneho pred-
pisu, ide o ,,zachovanie® Gc¢innosti aj platnosti pravneho predpisu; ak vsak
ustavny sud vyslovi nesulad pravneho predpisu, pravay predpis strica svoju
ucinnost’ podla ¢l. 125 ods. 3 ustavy na d’aldie sest'mesacné obdobie, ktoré

£193

ma poskytnit’ zikonodarcovi/normotvorcovi moznost’ ,,napravit® proti-
ustavnost’ takéhoto pravneho predpisu v raimci tejto Sest'mesacnej lehoty
po rozhodnuti dstavného sudu; v opacnom pripade dosledkom ,,marneho*
uplynutia takto ,,poskytnutej Sest’'mesacnej lehoty platnost’ takého prav-
neho predpisu podla ¢l. 125 ods. 3 dstavy zanika a tento pravany predpis
prestava byt’ sucast’ou pravneho poriadku Slovenskej republiky. Relevantné
z hladiska d’alsej ac¢innosti a platnosti pravneho predpisu v konani o silade,
a tym ,,zasahu do pravncho poriadku su teda tie meritérne rozhodnutia,
ktorymi dstavny sud vyslovi nestlad pravneho predpisu (jeho ustanovent)
s Ustavou, resp. s pravaym predpisom vyssicho stupna pravnej sily.

Ustavny sid sam ,aktivne napadnuty pravny predpis nemeni/neupravuje,
jeho rozhodnutie o nesilade pravneho predpisu (jeho ¢asti) ma v kone¢nom
dosledku ,,zrusovaci®/derogacny charakter (preto je oznacovany za negativ-
neho zakonodarcu).
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Ustavny sud v konani o sdlade pravnych predpisov do 3. juna 2001 konal
o 159 navrhoch na zacatie konania o sulade pravanych predpisov podla vtedy
platného a ucinného ¢l. 125 pism. a) ustavy, prijal 42 nalezov a z toho v 39
pripadoch vyslovil nestlad. V obdobi od 1. jala 2001 ustavny sid dosial
konal o 205 navrhoch na zacatie konania o silade pravnych predpisov podla
¢l. 125 ods. 1 pism. a) dstavy, prijal 78 nalezov a v 38 pripadoch vyslovil
nesulad.

Napriek diametralne odlisnej povahe rozhodnuti v konani o stlade prav-
nych predpisov z hl'adiska uc¢inkov (rozhodnutia o pozastaveni uc¢innosti
a meritorneho rozhodnutia) st dosledky obidvoch typov rozhodnuti porov-
natel'né — zasahuju do ucinnosti pravanych predpisov. Kym v prvom pripade
(rozhodovanie o pozastaven{ uc¢innosti) nejde o konecny ,,zasah“ do ucin-
nosti pravneho predpisu, ale len o ,,docasné opatrenia®, pricom sa takéto
rozhodnutie nedotyka platnosti pravneho predpisu, meritérne rozhodnutie
o nesulade pravneho predpisu ma za nisledok v prvom rade stratu Gcin-
nosti posudzovaného pravneho predpisu najviac na Sest’ mesiacov a v dru-
hom rade naslednu stratu platnosti pravneho predpisu, ak zakonodarny/
normotvorny organ neuvedie ustanovenia pravncho predpisu oznacené
za nesuladné s stavou, resp. s pravnym predpisom vyssieho stupnia pravnej
sily do stladu s dstavou, resp. s pravnym predpisom vyssieho stupnia prav-
nej sily; pritom je zakonodarca/normotvorca viazany pravaym nizorom
ustavného sudu vyslovenym v naleze. Takato situacia nastala napr. po vyslo-
veni nesuladu ,,zdravotnickych® pravanych predpisov s ustavou v roku 1994
nalezmi sp. zn. PL. US 5/94, sp. zn. PL. US 7/94 a sp. zn. PL. US 8/94,
ked” podmienky poskytovania zdravotnej starostlivosti na zaklade zdravot-
ného poistenia ostali upravené len v ¢l. 40 ustavy, ako aj v suvislosti s nale-
zom sp. zn. PL. US 29/05, ked’ v dosledku mérneho uplynutia $est’'me-
sacnej lehoty zanikla platnost’ celého zikona ¢. 335/2005 Z. z. o preukazo-
vani povodu majetku ,,bez nahrady“. Zakonodarca az ,,novym* zdkonom
¢. 101/2010 Z. z. o preukazovani poévodu majetku s Gcinnost’ou od 1. janu-
ara 2011 prijal nova komplexnd Gpravu preukazovania povodu majetku.

Neakceptovanie pravneho nazoru tstavného sidu vysloveného v jeho roz-
hodnuti zakonodarnym organom sa prejavilo v reakcii zakonodarcu na nalez
Gstavného stidu & k. PL.US 6/04-67 z 19. okt6bra 2005, ktorym ustavny sud
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rozhodol o nestlade § 30 ods. 4 a2 7 zikona ¢. 215/2004 Z. z. o ochrane
utajovanych skutocnosti a o zmene niektorych organov v zneni neskorsich
predpisov (d'alej len ,,zdkon ¢. 215/2004 Z. z.°) a ktorym vyslovil nedstav-
nost’ zriadenia odvolacej komisie Narodnej rady Slovenskej republiky zri-
adenej na rozhodovanie o pravach, chranenych zaujmoch a povinnostiach
o individualne urcenych veciach fyzickych oso6b ako osobitného spravneho
odvolacieho organu vo vzt'ahu k rozhodnutiu Narodného bezpecnostného
uradu (dalej len ,,arad®).

Ustavny sud v tejto veci rozhodol, e § 30 ods. 4 a2 7 zékona ¢. 215/2004
Z. z. nie su v stlade s ¢l. 1 ods. 1 prvou vetou, ¢l. 2 ods. 2 a s ¢l. 46 ods. 1
ustavy (iSlo o ustanovenia tykajice sa postupu preskumavania rozhodnuti
uradu, ked’ odvolacim orgainom podla uvedenych ustanoveni bola odvolacia
komisia ako organ narodnej rady zlozeny z poslancov narodnej rady vratane
predsedu volenych narodnou radou na zaklade pomerného zastupenia podl'a
poctu poslancov politickych stran zvolenych v parlamentnych volbach).
Ustavny sud vychadzal z toho, Ze odvolaciu komisiu narodnej rady konstitu-
ovanu na zaklade § 30 napadnutého zdkona nemozno zaradit’ medzi organy
narodnej rady zriadené na vykon jej pravomoci. Vzhl'adom na princip kreo-
vania tejto komisie, riziko nestabilnosti a finan¢né zabezpecenie sa odvolacia
komisia navyse vymyka z raimca standardnych spravnych organov. Tieto sku-
tocnosti spolu s nevhodnou analégiou spojenou s pouzitim principu del’by
moci viedli ustavny sud k zaveru o nesilade napadnutych ustanoveni § 30
ods. 4 az 7 citovaného zakona s oznac¢enymi clankami ustavy.

Reakciou na tento nalez nebol inak standardny postup podla ¢l. 125 ods. 3
ustavy, ale prijatie ustavného zdkona (1) ¢. 254/2006 Z. z. z 20. aprila 2006
o zriadeni a ¢innosti vyboru Narodnej rady Slovenskej republiky na presk-
umavanie rozhodnuti dradu, ktory nahradil ndlezom dstavného siadu ,,zru-
sent” odvolaciu komisiu, ¢im sa ,,0bisli* pravne zavery dstavného siadu.
Narodna rada si bola pritom zrejme vedoma toho, Zze po formalnopravne;j
stranke a v sulade s uplatfiovanou judikatirou ustavného sidu je preskuma-
nie suladu tohto tstavného zakona s dstavou podla ¢l. 125 ods. 1 tstavy vyl-
ucené (napriek tomu, Ze tento ustavny zakon mozno priradit’ k skupine ustav-
nych zakonov, ktoré ani nenovelizuji Ustavu a neboli ani vydané na zaklade
jedného zo splnomocneni v ustave na vydanie ustavnych zakonov).
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Dalsi sposob netradiéného vyrovnania sa s nalezom tstavného sudu zvolil
zakonodatrca v suvislosti s rieSenim vecnej otazky, a to s vylucenim urci-
tej skupiny pohladavok zo sidnej exekicie (islo predovsetkym o vylucenie
zdravotnickych zariadeni z exekucie).

Ustavny std nalezom sp. zn. PL. US 21/00 z 15. novembra 2000 (konanie
zacalo na navrh skupiny 35 poslancov) rozhodol, ze § 235 zikona Narodne;
rady Slovenskej republiky ¢. 233/1995 Z. z. o sudnych exekitoroch a exe-
kuc¢nej ¢innosti (Exeku¢ny poriadok) v zneni neskorsich predpisov nie
je vsulade s ¢l. 12 ods. 2 a ¢l. 46 ods. 1 dstavy, pretoze toto ustanovenie vyl-
ucilo zo sudnej exekucie podl'a Exekuéného poriadku nielen uréita skupinu
pohladavok (ale aj urcité skupiny veritelov), a to opravnenych z pohl'adavok
zo zabezpecenia a poskytovania zdravotnej starostlivosti, v désledku ¢oho
mala tato skupina veritelov oslabené postavenie, a preto bola podl'a navrhu
ustavného sudu diskriminovana; okrem toho napadnuté ustanovenie nevy-
tvaralo rovnaké pravne prostredie pre vsetkych veritelov.

Napriek uvedenému nalezu ustavného sudu zakonodarca o Sest’ rokov
neskor prijal novelu zakona ¢. 578/2004 Z. z. o poskytovateloch zdravot-
nej starostlivosti, zdravotnickych pracovnikoch, stavovskych organizaciach
v zdravotnictve a o zmene a doplneni niektorych zdkonov v zneni neskorsich
predpisov (d'alej len ,,zdkon ¢. 578/2004 Z. z.°), a to zakon ¢. 527/2006 Z. z.
(20 6. septembra 2006), ktorym sa meni a doplna aj zdkon ¢ 578/2004 Z. z.,
ktorou do znenia tohto zakona ,,vlozil*“ nové ustanovenie (§ 102c s obmedze-
nou ¢asovou pésobnost’ou od 1. oktébra 2006 do 31. decembra 2007) obsa-
hovo podobné s § 235 Exekuc¢ného poriadku pred prijatim nalezu sp. zn. PL.
US 21/00 z 15. novembra 2000. Zakonodarca § 102¢ zakona ¢. 578/2004 Z.
z. vylacil z exekucie urcitd skupinu pravnickych os6b poskytujucich zdra-
votnu starostlivost’ (poskytovatel'ov zriadenych §taitom a samospravou).

Ustavnému stdu bol v nadviznosti na to doruéeny navrh skupiny 33 poslan-
cov, ktoti sa dozadovali vyslovenia nestladu tohto § 102¢ zdkona ¢. 578/2004
Z. z. v zneni zakona €. 527/2006 Z. z. s ¢l. 1 ods. 1 a €l. 12 ods. 2 v spojeni
s ¢l. 20 ods. 1 a ¢l. 12 ods. 2 v spojeni s ¢l. 46 ods. 1 ustavy, argumentujic
aj tym, ze zakonodarca, nerespektujuc pravny nazor vysloveny uz Gstavnym
sidom v naleze sp. zn. PL. US 21/00, upravil druhovo rovnaku vec identic-
kym sposobom ako predtym v § 235 Exekuc¢ného poriadku, tentoraz vsak
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v prislusnom ,,zdravotnickom® predpise. Pri prijati tohto navrhu dstavny
sid pozastavil G¢innost’ napadnutého ustanovenia (¢. k. PL. US 26/06-21
z 5. decembra 2006). Konanie o tomto navrhu dstavny sud uznesenim ¢. k.
PL. US 26/05-47 z 30. aprila 2008 zastavil, pretoze v ¢ase rozhodovania
ustavného sudu o navrhu navrhovatela bol § 102¢ zikona ¢. 578/2004 Z. z.
prave vzhl'adom na svoju obmedzent casova pésobnost’ v praxi neapli-
kovatelny, t. j. predmet konania pred tstavnym sidom zanikol. Ustavny
sid v uzneseni o zastaveni konania uviedol, Ze nalez sp. zn. PL. US 21/00
z 15. novembra 2000 povazuje za stabilnd sicast’ svojej judikatury.

Nestandardny bol aj sposob vyrovnania sa s nalezom ustavného siudu
¢ k. PL. US 17/08-238 2 20. maja 2009, ktorym ustavny sid rozhodol
o nesulade ¢l. T § 1 zakona ¢. 458/2003 Z. z. o zriadeni Specidlneho sidu
a Uradu $pecidlnej prokuratiry a o zmene a doplneni niektorych zako-
nov v zneni neskorsich predpisov (dalej len ,,zdkon ¢. 458/2003 Z. 2.
a spolu s nim aj o nesulade dalsich nickol’kych desiatok ustanoveni pravaych
predpisov suvisiacich so Speciélnyrn sidom,atoscl. 1 ods. 1, ¢l 141 ods. 1,
¢cl. 141a ods. 4 pism. b) a cl. 144 ods. 1 ustavy v spojeni s ¢cl. 12 ods. 1 ustavy,
¢l. 148 ods. 1 a 2 tstavy a s ¢l. 11 ods. 1 Dohovoru Organizacie Spojenych
narodov proti korupcii. Sti¢asne s tymto rozhodnutim ustavny sid v ramci
konania o sdlade pravnych predpisov prvy raz v ramci konania o sulade
pravaych predpisov rozhodol v nédleze aj o aplika¢nych otizkach spojenych
s vyslovenym nesuladom oznacenych ustanoveni pravnych predpisov, ked
samostatnym vyrokom rozhodol, ze pravoplatné, ale nevykonané rozsudky
Specidlneho sidu vydané v trestnom konani do dfia straty Géinnosti zakona
¢. 458/2003 Z. z. nie su na zaklade tohto rozhodnutia dotknuté dé6vodom
na obnovu konania podla ustanoveni Trestn¢ho poriadku v zmysle § 41 b
zakona o uUstavnom sude.

Nalez prijaty 20. maja 2009 bol 17. jala 2009 uverejneny pod ¢. 290/2009 Z.
z. Narodna rada este pred uverejnenim tohto nalezu v Zbierke zakonov pri-
jala 18. juna 2009 zakon ¢& 291/2009 Z. z. o Specializovanom trestnom side
a o zmene a doplneni niektorych zakonov, ktory bol uverejneny tiez 17. jula
2009 a nadobudol ucinnost’ v den svojho vyhlasenia, t. j. 17. jala 2009,
do ktorého sa premietlo riesenie niektorych otazok pévodne obsiahnutych
v zakone ¢. 458/2003 Z. .
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Ako ,,iny* sposob vyrovnania sa s nalezom ustavného sidu mozno uviest’
»teakciu® zikonodarcu na vyslovenie nesuladu § 8 ods. 8 zikona ¢. 365/2004
Z. z. o rovnakom zaobchadzan{ v niektorych oblastiach a o ochrane pred
diskrimindciou a o zmene a doplneni niektorych zakonov (antidiskrimi-
nacny zakon) (d'alej len ,,zakon ¢. 365/2004 Z. z.) s €. 1 ods. 1 a s ¢l. 12
ods. 1 prvou vetou a odsekom 2 tstavy v naleze ¢ k. PL. US 8/04-202
z 18. oktébra 2005. Ustavny sid tymto nalezom rozhodol, e § 8 ods. 8
zakona ¢. 365/2004 Z. z. (v zneni plathom v Case rozhodovania ustavného
sudu, podl'a ktorého na zabezpecenie rovnosti prilezitosti v praxi a dodrzi-
avania zasady rovnakého zaobchadzania bolo mozné prijat’ osobitné vyrov-
navacie opatrenia na zabranenie znevyhodnenia sivisiaceho s rasovym alebo
etnickym povodom) je v nesulade s tstavou z dovodu, ze toto ustanovenie
zalozilo zvyhodnenie (pozitivnu diskriminaciu) os6b, ktoré savisi s rasovym
alebo etnickym povodom, neurcilo ani len raimcovym sposobom predmet,
obsah a kritérid na prijimanie osobitnych vyrovnavacich opatreni a narusilo
tak Ustavne neprijatelnym sposobom pravnu istotu v pravaych vzt'ahoch
vytvorenych pred a po prijati vyrovnavacich opatreni, ako aj opomenutim
docasnosti osobitnych vyrovnavacich opatreni ako rozhodujiceho faktora
sa tato Gprava mohla stat’ zakladom pre diskriminaciu inych skupin oséb bez
toho, aby na to existoval Ustavne akceptovatelny zaklad.

Narodna rada zakonom ¢. 85/2008 Z. z. zo 14. februara 2008 (uz po uply-
nuti lehoty uvedenej v ¢l. 125 ods. 3 ustavy) novelizovala s i¢innost’ou do 1.
aptila 2008 zikon ¢. 365/2004 Z. z. a v ramci tejto novelizacie zmenila § 8
ods. 8 a vlozila novy § 8 ods. 9 a novy § 8a, ktorym reaguje na nélez Ustav-
ného sudu novym spoésobom upravy prijimania docasnych vyrovnavacich
opatreni.

Do tejto skupiny sposobov vyrovnania sa s nalezom ustavného sudu zako-
nodarcom mozno zaradit’ aj nalez ¢. k. PL. US 25/05-51 zo 7. jana 2000,
v ktorom ustavny sid vyslovil nesulad intertemporalnych ustanoveni zakona
¢. 461/2003 Z. z. o socidlnom poisteni tykajucich sa zmien narokov inva-
lidnych doéchodcov v suvislosti s prijatim novej pravnej Gpravy (zakona
¢. 461/2003 Z. z. o socidlnom poisteni). Narodna rada 7. septembra 2006
v nadviznosti na nalez astavného sudu prijala zakon ¢. 526/2006 Z. z., ktory
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v sulade s ndlezom ustavného sudu upravil uz priznané naroky poberatelov
invalidnych déchodkov; zakon nadobudol dcinnost’ 1. oktébra 2000, t. j. bol
prijaty v ramci 6-mesacnej lehoty ustanovenej v ¢l. 125 ods. 3 ustavy.

Rozhodnutia ustavného sidu o silade/nestlade pravneho predpisu, ako
aj o pozastaveni ucinnosti pravneho predpisu alebo jeho casti, ako aj o jeho
zrusen{ (pozastavenia ucinnosti) maju vseobecnu platnost’ (¢l 125 ods.
6 druhd veta ustavy), ¢im sa zarad'uju medzi pramene prava. Zodpoveda
tomu aj sposob vyhlasovania rozhodnut{ ustavného sudu prijatych v konani
o sulade pravnych predpisov, ktory sa zhoduje so spé6sobom ustanovenym
na vyhlasovanie zakonov (¢l. 125 ods. 6 ustavy). Takdato vlastnost” — vse-
obecnu zaviznost’” — maji eSte rozhodnutia o vyklade ustavy a ustavnych
zakonov.

Pravne dosledky vyslovenia nesiladu pravnych predpisov s pravnymi pred-
pismi vyssieho stupna pravnej sily alebo s medzinarodnou zmluvou su usta-
novené priamo v ustave (¢l. 125 ods. 3) a v zakone o tGstavnom sude (§ 41
az {41 b)

a) vo vseobecnosti tak, Ze

o nesuladné pravne predpisy, resp. ich casti ¢i jednotlivé ustanove-
nia stracaji ucinnost’ diom vyhlasenia nalezu ustavného sudu
v Zbierke ziakonov,

@ stratou ucinnosti (ptripadne platnosti) pravaych predpisov
na zaklade nalezu ustavného sudu o vyslovenom nesulade sa neob-
novuje platnost’ pravaych predpisov nimi zrusenych; ak vsak islo
len o ich zmenu alebo doplnenie (novelu), plati skorsi pravny
predpis v zneni pred touto zmenou alebo doplnenim (novelou) —
§ 41a ods. 3 zakona o dstavnom sude.

Praktickym désledkom rozhodnutia dstavného sidu o nestlade pravaneho
predpisu s pravaym predpisom vyssej pravnej sily je aplikdcia pravneho
predpisu respektujica nalez dstavného sadu v stlade s § 41aa § 41 b zakona
o ustavnom sude. O tom, ze ide neraz o komplikovanu aplikacni techniku,
sveddi aj v poradi prvé rozhodnutie pléna ustavného sudu o zjednocovani
odchylnych pravnych nazorov senatov ustavného sudu prijaté v stulade s § 6
zakona o ustavnom side, a to uznesenie sp. zn. PLz. US 1/06 z 11. okt6-
bra 2006 prijaté v savislosti s aplikaciou § 38 ods. 4 zdkona Narodnej rady
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Slovenskej republiky ¢. 273/1994 Z. z. o zdravotnom poisteni, financovani
zdravotného poistenia, o zriadeni Vseobecnej zdravotnej poist'ovne a o zri-
ad’ovani rezortnych, odvetvovych, podnikovych a obcianskych zdravotnych
poistovai v zneni zakona ¢. 138/2003 Z. z. (dalej len ,,zikon ¢. 273/1994
Z.. 2.%) na zaklade nélezu Gstavného sudu ¢& k. PL. US 38/03-89 zo 17. méja
2004 o nesulade § 38 ods. 4 zdkona ¢. 273/1994 Z. z. s ¢l. 20 ods. 1 dru-
hou vetou v spojen{ s ¢l. 13 ods. 3 a 4 dstavy, uverejnené v zbierke zako-
nov 15. jula 2004 pod ¢. 396/2004 Z. z., v dosledku ktorého sa obnovilo
znenie § 38 ods. 4 zakona ¢. 273/1994 Z. z., ktorého predmetom je urcenie
poplatku z omeskania, platné a ucinné do nadobudnutia u¢innosti zakona
¢. 138/2003 Z. z., t. j. do 1. juna 2003, na ktoré nadvizovala rozsiahla roz-
hodovacia ¢innost’ tak tstavného sudu, ako aj vseobecnych sudov v indivi-
dudlne urcenych veciach.

Plénum ustavného sudu v savislosti s odchylnymi pravnymi nazormi sena-
tov tstavného sudu na aplikaciu nalezu dstavného sadu & k. PL. US 38/03-
89 zo 17. maja 2004 v konani pred vseobecnym sidom podla § 38 ods. 4
zakona €. 273/1994 Z. z. prijalo stanovisko, ze hmotnopravne tcinky tohto
nalezu dstavného sudu pred pravoplatnym skoncenim konania pred vseo-
becnym sidom (do 15. jula 2004), v ktorom sa ma aplikovat’ § 38 ods. 4
zakona ¢. 273/1994 Z. z. nastavaju pre vSetkych ucastnikov tohto konania
ex tunc;
b) $pecidlne pre jednotlivé konania tak, ze

= ak sud v trestnom konan{ vydal na zdklade pravneho predpisu,
ktory neskor stratil dc¢innost’ podla ¢l. 125 ods. 3 ustavy, rozsu-
dok, ktory nadobudol pravoplatnost’, ale nebol vykonany, je to
dévodom na obnovu konania podl'a ustanoveni Trestného poria-
dku (§ 41 b ods. 1 zdkona o ustavnom sude),

@ nemozno nutene vymahat’ povinnosti ulozené rozhodnuti-
ami vydanymi v obcianskopravnom alebo v spraivnom konani
na zaklade pravneho predpisu, ktory celkom alebo scasti alebo
v niektorom ustanoveni stratil i¢innost’ — inak takéto pravoplatné
rozhodnutia zostavaju nedotknuté (§ 41 b ods. 2 zakona o ustav-
nom sude).
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8 Odlisné stanoviska

Podra § 32 ods. 1 zakona o ustavnom sude ak sudca, ktory nesthlasi s roz-
hodnutim pléna alebo senatu ustavného sudu alebo s ich odévodnenim,
ma pravo, aby sa jeho odlisné stanovisko pripojilo k rozhodnutiu. Odlisné
stanovisko sudcu sa dorucuje a uverejniuje rovnako ako ostatné casti rozhod-
nutia. V takejto podobe bolo zavedené zikonom ¢. 226/2000 Z. z., ktorym
sa meni a doplna zikon Nérodnej rady Slovenskej republiky ¢. 38/1993 Z.
z. o organizacii Ustavného sidu Slovenskej republiky, o konani pred nim
a o postaveni jeho sudcov v zneni neskorsich predpisov s u¢innost’ou od 1.
augusta 2000.  Povodne toto pravo nemalo takyto externy rozmer: sudca
mal len pravo na to, aby sa jeho odli$né stanovisko struc¢ne uviedlo v zapis-
nici o hlasovani.

Uplatfiovanie odlisnych stanovisk sa najviac vyskytuje v konani o sulade
pravnych predpisov.
Od 1. jula 2001 az dosial’ (do 31. decembra 2014) sudcovia uplatnili svoje
odlisné stanoviskd v konaniach napr. podla ¢l. 125 ods. 1 pism. a) tstavy
(ide o najpocetnejsiu skupinu — konania o silade pravnych predpisov podla
¢cl. 125 ods. 1 dstavy)

* 2o vsetkych 205 doslych navrhov v 68 veciach,

e 2o 135 navrhov prijatych na d'alsie konanie v 51 veciach,

* 70 78 nilezov v 40 veciach,

* 2 38 nalezov, v ktorych bol vysloveny nesulad, v 23 veciach.

Dost’ ¢asto sa vsak v jednej veci (konani) uplatiiuje viac odlisnych stanovisk,
pripadne jedno odlisné stanovisko podpisané viacerymi sudcami [takym
napr. bolo spolo¢né odlisné stanovisko Siestich sudcov v konani sp. zn. PL.
US 17/08 ,,0 Specidlnom sude” (,6 v 14)]. Pomerne intenzivne vyuZiva-
nie institutu odlisného stanoviska sved¢i o znacne Sirokom nazorovom
diapazone sudcov ustavného sidu na dstavnopravne posudzovanie prav-
nych predpisov, resp. o diferencovanom prahu citlivosti na ustavnopravne
posudzovanie pravanych predpisov (bez blizsej identifikdcie dévodov). Tato
nazorova diferenciacia sudcov tstavného sudu o ustavnopravnych limitoch
v konani o sdlade pravaych predpisov sa prejavuje v rozhodovani pléna

ustavného sudu.
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9 Zaver

Konanie o sulade pravnych predpisov ma zabezpecit’ vnutorna konzistenciu
pravneho poriadku a dstavnu konformnost’ zakonov a ostatnych pravnych
predpisov. Rozhodnutia dstavného sidu vydané v konani o silade pravnych
predpisov preto vyznamnym sposobom zasahuju do platnosti a uc¢innosti
pravaych predpisow.

Vseobecnd zaviznost’ rozhodnut o sulade/nesdlade privneho predpisu
dokumentuje kPdcovy vyznam a postavenie konania o sulade pravnych
predpisov v sustave vsetkych konan{ pred ustavnym sidom a ma vyznamny
vplyv na pravny poriadok Slovenskej republiky.

Literature
Register podani Ustavného stidu Slovenskej republiky

judikatara dstavného sudu

Kontakt - e-mail

e-mail gajdosik(@conconrt.sk
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Zdravotni sluzby a terminologie

Ivo Keisler
Nejvyssi spravni soud, Ceska republika

Abstract in original language

Piispevek pojednava o problematice rozporného pojmoslovi v soucasné
upraveé vybranych zdravotnickopravnich institutd. Autor nejprve strucné
pfedstavuje obecné naroky na kvalitu pravnich pfedpist, a to s darazem
na kvalitu pravniho jazyka. Dale autor popisuje vybrané piipady, v nichz
se nesouladné zdravotnickopravni pojmoslovi vyskytuje. V zavéru autor
uvazuje nad pficinami popsaného stavu a nastinuje jeho mozna fesent.

Key words in original language

Pravni jazyk; zdravotn{ sluzby; zdravotnické pravo.

Abstract

The paper deals with the issue of inconsistent terminology in the current
legal framework of select health law institutes. First, the author briefly pres-
ents general requirements for the quality of legislation with an emphasis
on the quality of legal language. The author then describes selected cases
in which inconsistent legal medical terminology occurs. In the conclusion,
the author considers the causes of the described situation and outlines pos-
sible solutions.

Key words
Legal Language; Health Services; Health Law.

1 Uvod

Mytus racionalniho zdkonodarce a idedlniho legislativniho (potazmo obecné
normotvorného) procesu jsou jednémi z nejsmutnéjsich, avsak zaroven jed-
némi z mnoha mytd, jimiz je minimalné tuzemsky pravni systém opfeden.
Ostatné pravo samotné je systémem, jehoz bezproblémova realizace zavisi
na tolika v praxi nenaplnénych fikcich ¢i presumpceich a s nimi spojenych
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zasadach (tedy de facto mytech), ze jedinec mtize byt az pfekvapen, ze dosud
stale do zna¢né miry funguje a plnf vétsinu svych ucelt. Inspiracni navrhy
témat obsazené v anotaci sekce katedry ustavniho prava a politologie
pro tento rocnik sméfovaly vesmés k otazkam proceduralné-technickym
legislativniho procesu. Nejen proceduralné-technickymi otazkami vsak pozi-
tivni pravo zivo jest, a tak jsem se v pfispévku rozhodl zaméfit na otazku
samotného textu pravnich predpist, konkrétné pak na otizku (ne)souladu
terminologie obsazené v nékterych z nich.' Nize obsazeny piispévek pied-
stavuje kratké zamysleni nad stavem pravni terminologie uzivané v kvaziod-
veétvi zdravotnického prava, pfedevsim co do oznaceni subjektt vystupuji-
cich v ramci poskytovani zdravotnich sluzeb a pojmu s nimi a s poskytova-
nfm zdravotnich sluzeb souvisejicich, pficemz hlavnim cilem je vyhodnotit,
jestli ta spliiuje podminky ji kladené.

2 Pravni jazyk a terminologie

Nejprve je nutno zastavit se u pravniho jazyka obecné. Aby pozitivni pravo
umoznovalo bezproblémovou a v leps$im piipade také jednoduchou aplikaci,
musi spliiovat fadu pozadavky, jejichz definovani se jiz v minulosti stalo
pfedmétem studii pravnich teoretikti, napf. L. L. Fullera. Ten hovoii o mno-
ziné osmi predpokladd, jez je potfeba naplnit za ucelem uspéchu pii tvorbe
prava; konkrétné obecnost, publikace, neretroaktivnost, jasnost (srozumitel-
nost), bezrozpornost, realnost pozadavkdu, stalost a ucel sledujici interpre-
tace a aplikace.” Pevné misto mezi uvedenymi zaujimaji pozadavky na jasnost
a nerozpornost prava.” Samozfejmé je nutno tyto pozadavky chapat sensu
lata, tedy ve smyslu jasnosti a nerozpornosti norem a institutll z textu prav-
nich pfedpist interpretovatelnych, a ne pouze ve smyslu jeho gramatické
stranky. Na druhou stranu to vSak neznamena, ze lze v tomto smyslu gra-
matickou stranku opomenout. Je to prave psany text, jehoz prostfednictvim
se adresati pravnich norem v prvanim stupni interpretace seznamuiji s jejich

1 Navic, byt’ se to tak na prvni pohled jevit nemusi, také problémy spadajici do oblasti
pouzitych pojmi a jejich interpretace maji své kofeny prave v procesu normotvorby.

2 FULLER, L.: Moralka prava, Praha: Oikoymenh, 1998, s. 37 a nasl.

3 Mezi zékladni nedostatky v tvorbé prava jejich absenci fadi také napf. Harvanek
(HARVANEK, J. In HARVANEK, J. a kol.: Teorie prava, Plzefi: Ales Cenck, 2008,
s. 233)).

121



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

obsahem, a tedy pokud je cilem normotvorby vytvofit pravo jasné a neroz-
porné, je tfeba mezi prvnimi klast duraz na kvalitu jazyka, jimz je psan text
pravnich pfedpisi.

Jak znamo, pravni jazyk je de facto specifickym subsystémem bézného
(narodniho) spisovného jazyka, se specidlnim slovnikem sestivajicim
z pojmu s béznym jazykem vyznamové totoznych, od n¢j viznamové odlis-
nych a pojmu plné svébytnych.* > Autorem pravatho jazyka, respektive jeho
slovniku je piffslusny normotvurce, ktery voli pouziti jednotlivych pojmu
a pfifazuje jim jejich vyznam, popiipad¢ tyto pojmy piimo nové vytvafi.
Na kvalitu pravniho jazyka jako takového (a tim i jeho tvorbu) jsou kla-
deny specialni pozadavky,® a to sémantické - pfesnost vyznamu pojmd, jed-
noznac¢nost pojmu a stalost pojmoslovi, a pragmatické - srozumitelnost.”
¥ Kvalitnim pravnim jazykem psané pravo’ tedy pouziva slovnik, v némz
ma kazdy pojem pouze jeden vyznam, piipadné jeden explicitné definovany
vyznam pro utéitou oblast pravai upravy."’ V ramci pozadavku stalosti spe-
cialnfho slovniku pravniho jazyka pak plati, ze byl-li v ramci textu pravafho
ptedpisu pouzit tyz vyraz, je im minéno totéz, a byl-li pouzit vyraz jiny,
je tim minéno néco jiného."

Nepsanou, ale o to vyznamnéjsi povinnosti normotvurce je v ramci vytva-
feného prava nastavené pojmoslovi respektovat, eventualni jiz vzniklé
nedostatky napravovat a v ptipadé zavadéni pojmu novych jimi dasledné

4 KNAPP, V.: Teorie prava, Praha: C. H. Beck, 1995, s. 119 a 122. Srov. GERLOCH, A.:
Teorie prava, Plzen: Ales Cenék, 2009, s. 99.

5 Gerloch a Knapp dile pod pravni jazyk fadi a autonomnimi seznavaji jazyk soudni,
spravni, advokatni ¢i jazyk pravnf védy (GERLOCH, A.: Teorie prava, Plzen: Ales
Cenck, 2009, s. 99. Srov. KNAPP, V.: Teorie prava, Praha: C. H. Beck, 1995, s. 120),
nicméné hovofime-li o pravni m jazyku, mame zpravidla na mysli jazyk zikonodarce
(normotvirce), jenz se také tési nejvetsimu vyznamu.

6 Respektive pozadavky déle konkretizujici dvojici pozadavki na jasnost a nerozpornost.

7 KNAPP, V.: Teorie prava, Praha: C. H. Beck, 1995, s. 122 a nasl.

8 Gerloch toto mirné komplikované délen{ stahuje to zakladni triady jednoznacnosti, kon-
stantnosti a srozumitelnosti (GERLOCH, A.: Teorie prava, Plzen: Ales Cenék, 2009,
s. 100.), zakladn{ myslenka je v3ak totozna.

9 Ci obecné pravnim jazykem psané pravo, nebot’ absence uvedenych naleZitosti
ma ze striktniho Ghlu pohledu za nasledek jeho degradaci na iroven prostého jazyka.

10 Absentuje zde tedy nejasnost neurcitost vlastni tzv. fe¢i hovorové (Srov. KUBU, L.,
HUNGR, P, OSINA, P. : Teorie prava, Praha: Linde, 2007, s. 305. Srov. KNAPP, V.:
Teorie prava, Praha: C. H. Beck, 1995, s. 120).

11 KNAPP, V.: Teorie prava, Praha: C. H. Beck, 1995, s. 125.
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dosavadni pojmy (a vztahy mezi nimi existujici) nahrazovat. Cilem této povin-
nosti je zabranit nejasnostem vznikajicim pfi vykladu vzajemnych vztaha
mezi jednotlivymi pojmy ¢i jejich vzajemnému odporovani si.'”* Kazdé jeji
poruseni naopak vede ke zbyte¢nému ztézovani interpretace a s ni aplikace
prava, jemuz, na rozdil od jinych situaci, slo pomérné jednoduse predejit.
Panuji-li ob¢as spory o tom, do jaké miry za rozli¢cnymi problémy prava
¢i normotvorby skuteéné stojf iracionalita postupu zakonodérce' ¢i do jaké
miry je nutné za nimi hledat z lidské pfirozenosti pramenic limity v orientaci
v komplikovaném spletenci pravnich pfedpist a norem z nich plynoucich,
nemaji dle mého nazoru podobné polemiky misto v otdzce terminologie
v tvofenych pravnich textech pouzité. Je-li zakonodarce (nebo jiny not-
motvurce) racionalni, tedy napliuje-li materidlné odpovidajicim zpasobem
tento predpoklad, mélo by z jeho legislativni ¢innosti vychazet pravo spl-
nujici vyse jmenované teoreticko-pravni pozadavky, a to véetné pozadavku
na kvalitu pouzitého pravniho jazyka. Realita je, jak je vidét i nize, bohuzel
od idealniho stavu odlisna.

3  Vybrana terminologie poskytovani zdravotnich sluZeb

Zdravotnické pravo neni samostatnym pravnim odvétvim, nespada ani ¢isté
do jedné ze dvou hlavnich pravnich vétvi, nebot’ se sklada z institut prava
soukromého a vefejného, a tak jedinym pojitkem je objekt pravni regu-
lace, jimz je lidsky Zivot, zdravi a otazky s témito hodnotami souvisejici.
Recené se odrazi také na faktu, ze normy zdravotnického prava jsou roz-
tifstény v relativne velkém mnozstvi pravnich pfedpist pocinaje general-
nim kodexem soukromého prava, tedy zakonem ¢. 89/2012 Sb., ob¢anskym
zakonfkem (dale jen ,,O0Z*), a konce pfedpisy takika ryze vefejnopravnimi,
napf. zdkonem ¢. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim pojisténi nebo ziko-
nem ¢. 258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi.

Jak bylo vySe zminéno, dale se budu soustfedit na texty pfedpist upravuji-
cich oblast poskytovan{ zdravotnich sluzeb, s dirazem na oznacenf subjekt

12 Ukazkovym piikladem je ,sladéni” terminologie u institutd, jejichz normy prameni
z texu vicero pravnich pfedpisu ¢i dokonce jsou-li ve vice pravnich pfedpisech upraveny
fakticky duplicitné.

13 Eventualné jeho nedbalost nebo jind negativni skutecnost spojend s osobami tvofici
zdkonodarny sbot.

123



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

pravnfho vztahu, v jehoz ramci jsou zdravotni sluzby poskytovany (obecné
osoba sluzby poskytujici a osoba, jiz jsou poskytovany), kteryzto pravni
vztah bychom v ramci zdravotnického prava mohli oznacit za primarni.

V bézném rezimu poskytovani zdravotnich sluzeb na zakladé svobodného
informovaného souhlasu pacienta hraji v soucasné dob¢ nejdilezitéjsi roli
dva pfedpisy:'* OZ a zakon ¢. 372/2011 Sb., o zdravotnich sluzbach (déle
jen ,,Z7S8%). Jak v dobé svého pfijeti, tak i dnes, byt ve vyznamné casti
poskytovani zdravotnich sluzeb po jeho boku stoji OZ, je ZZS pro oblast
zdravotnického prava pfedpisem stézejnim, s kterouzto ambici se poji také
skutecnost, ze v tvodnich ustanovenich obsahuje zna¢né explicitni definice
pouzitych pojmu." Je také potieba uvédomit si, ze plisobnost téchto definic
neni omezena pouze pro ucel ZZS.

Pokud se jedna o subjekty smluvniho vztahu, jehoz predmétem je poskyto-
van{ zdravotnich sluzeb, témi jsou dle textu ZZS ,,poskytovatel zdravotnich
sluzeb“!® a ,pacient™.!” Dale je definovan pojem ,,zdravotnické zafizeni®,
jimz jsou mysleny prostory urcené pro poskytovani zdravotnich sluzeb,'
a v neposledni fadé také samotny pojem «zdravotni sluzby»'’ a na néj dzce
navizany pojem ,zdravotni péce“.” Takto nastavena terminologicka linie
je dale bezvyjimecné drzena predevsim v zikonech ¢. 373/2011 Sb., o spe-
cifickych zdravotnich sluzbach, a ¢. 374/2011 Sb., o zdravotnické zachranné
sluzbe, které, jak napovidaji jiz jejich sbirkova ¢isla, byly vytvofeny a piijaty
spolu se ZZS.* S ohledem na jeho pfevazné specidlni povahu a systema-
ticnost, s jakou je v ném upravené pojmoslovi nadano, jsem toho nazoru,
ze uvedena terminologie ZZS by me¢la byt uzivana pro otazky zdravotnického

14 Mimo dstavnépravnich a mezinarodnépravnich kofent.

15 Duvod lze spatfovat také ve faktu, ze byt z velké ¢asti ZZS obsahuje soukromoprav-
nf normy (pfedevsim co se tyce smluvniho vztahu mezi poskytovatelem zdravotnich
sluzeb a pacientem), jedna se o pfedpis psany osobitym stylem pfedpist spravniho (¢i
obecné vefejného) prava, s vysokym podilem norem vefejnopravnich.

16 Fyzicka nebo pravnickd osoba, kterd ma opravnéni k poskytovani zdravotnich sluzeb
podle tohoto zakona.” (§ 2 odst. 1 ZZS).

17 Fyzicka osoba, které jsou poskytovany zdravotni sluzby.* (§ 3 odst. 1 Ibid.).

18§ 4 odst. 1 Ibid.

19§ 2odst. 2 a3 Ibid.

20§ 2 odst. 4 Ibid.

21 'Tyto predpisy a s mini také noveliza¢ni zdkon ¢. 375/2011 Sb. tvotily jadro tzv. zdravot-
nické reformy.
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prava coby vychozi a s ohledem na né by mely byt vykladany také pojmy
obsazené v ostatnich pfedpisech rovnéz tuto problematiku upravujicich.

Mirn¢ odlisné se k fecené terminologii stavi autonomné¢ (na jiném minis-
terstvu a ¢innosti jinych osob) vznikajici OZ.* Ve tfetim pododdilu tfettho
oddilu druhého dilu hlavy druhé ¢asti prvni OZ, v némz je obsazena uprava
zasahu do integrity ¢loveka, je shodné se ZZS hovoteno o ,,poskytovateli
zdravotnich sluzeb®,” nicméné namisto ,,zdravotnického zafizeni® je uzi-
vano nuanc¢nfho pojmu ,,zafizeni poskytujici zdravotni péci“** OZ také
v fe¢eném pododdile nepouziva pojem ,,pacient”, coz je vsak logickym
vyusténim skutec¢nosti, ze se jedna o obecnou Upravu zasaht do télesné inte-
grity fyzickych osob, kterd muze mit i jinou podobu nez poskytovani zdra-
votnich sluzeb. Dalsi ¢asti OZ, kterd vyrazné dopadad do sféry poskytovani
zdravotnich sluzeb, je dil devaty hlavy druhé casti ¢tvrté, v némz je upraven
smluvni typ péce o zdravi. Zde je opét vhodné uzit pojem ,,poskytovatel
zdravotnich sluzeb”,” nicméné namisto pacienta je osoba, jiz jsou zdravotni

sluzby poskytovény, oznacena coby ,,08etfovany*“.** Nadto OZ zavadi pojem

,»piikazce *

pro osobu, jez rozhoduje o druhu a zptsobu zdravotnich slu-

zeb, které budou poskytovany, pficemz se muze jednat o osobu shodnou

i odlisnou od osetfovaného. Na rozdil od vyse i nize popsanych pfipadi

tento nesoulad lze vysvétlit opét vyssi mirou obecnosti OZ, ktery nedopada

pouze na oblast klasického zdravotnictvi, ale také napf. na I1écitelstvi a jiné

neinstitucionalizované oboty.?® S ohledem na tento fakt, a také systematické

zafazeni smluvniho typu mezi typové zavazky ex contractu, byla zvolena

terminologie obecnéjsi a zavazkovému pravu blizsi.”

Zminit se v daném kontextu lze také o faktu, ze zatimco ZZS hovofi obecné

o ,,poskytovan{ zdravotnich sluzeb®, pficemz jednou z nich je dale defino-

vand ,,zdravotni péée,”” OZ pouziva v ramci smluvniho typu péce o zdravi

22 Ten jiz veelku pochopitelné neobsahuje defini¢ni ustanoveni.

25 Napt. § 105 odst. 1 OZ.

24 Napt. § 106 odst. 1 Ibid.

25§ 2636 odst. 1 Ibid.

2% Ibid.

27 Ibid.

28 Minimalné s timto vyuzitim pocita Duvodova zprava k OZ.

29 Byt’ tento vyrok nenf Gplné pfesny, jedna se v podstaté o specialni typ pifkazni smlouvy
(ptikazu).

30§ 2 odst. 1 pism. a) a odst. 4 ZZS.
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pojem ,,péce o zdravi®, jenz je navic zeji definovan.’ Ani zde se nejedna
o klasicky terminologicky nesoulad, ale jednoduse fakt, ze pfedmétny
smluvni typ dopada na vyrazné uzsf okruh situaci, nez které pokryvaji zdra-
votni sluzby ve smyslu ZZS a jinych relevantnich pfedpist.

Jak je tedy shora zfejmé, pfestoze je obcas nutno normy ZZS a OZ intet-
pretovat spolecné,” totozné terminologie oba pfedpisy vzdy neuzivaji,
avsak jednd se pfece jen o rozdily dilem vynucené odlisnostmi v pojeti obou
predpist a dilem v podobé nefatalnich nuanci. Dalo by se tedy konstatovat,
ze 1 pfes nezvyklou duplicitni dpravu hmotného zdravotnického prava, lze
jeho terminologii ve vztahu k poskytovani zdravotnich sluzeb povazovat

z vétdiny za ustalenou.

Horsi situace panuje ve vztahu k dal$imu velmi dulezitému pfedpisu, k jehoz
pouziti dochdzi v ptipadé aplikace institutu nedobrovolné hospitalizace,”
zakonu ¢. 292/2013 Sb., o zvlastnich fizenich soudnich (dile jen ,,ZVIVKS“),
jehoz text terminologii (a navic i systematiku) uvedenou v ZZS a OZ igno-
ruje, byt’ by se ji v duchu vyse popsanych pravidel mél coby predpis pozdéjsi
pfizptsobit.** ZZRS pouziva vlastni pojem «dravotni dstavw, jim nahra-
zuje jak «poskytovatele zdravotnich sluzeb»®, tak ,,zdravotnické zafizeni“.”
Dochazi tim nejen k terminologickému nesouladu, ale dokonce k termino-
logickému smisenf osoby s pravni subjektivitou, ktera je opravnéna k posky-
tovani zdravotnich sluzeb, a prostor, v nichz jsou tyto zdravotni sluzby
poskytovany, a tedy k ucebnicovému pfikladu uzit{ rozporného pravnfho
jazyka v textu dvou (a vice) pravnich pfedpisti upravujicich totéz. Vznikly
stav je o to vic zardzejici, vezmeme-li v Gvahu, ze ZZRS vznikal jako zcela
novy zakon v ramci normotvorné ¢innosti reagujici na tzv. reformu soukro-
mého prava, tedy na blizici se uc¢innost OZ, jez méla za cil terminologickou
a obsahovou piipravu tuzemskych pravnich predpist v navaznosti na v ném

31§ 2637 OZ.

32 Srowv. napt. FIALA, T. MAYER, ].: Informovany souhlas pacienta s poskytovanim zdra-
votnich sluzeb [online]. Dostupné z http://www.epravo.cz/top/clanky/informovany-
-souhlas-pacienta-s-poskytovanim-zdravotnich-sluzeb-93584.html (cit. 25. 12. 2014).

33 §38anasl. ZZS a § 104 a nisl. OZ.

34 Navic se jedna o piedpis procesni a tak by mél logicky navazovat na terminologii hmot-
ného prava.

35 Napt. § 67 odst. 1 ZZRS.

36 Napt. § 66 Ibid.
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obsazené normy instituty a jim uzivanou terminologii.”’” V praxi naopak cito-
vana ustanoveni vytvofila diléi nelogicky a znacné nesystematicky nesoulad.
Duvody Ize hledat ve skute¢nosti, e obsah ZZRS predstavuje z velké ¢asti
upraveny obsah dfivéjsi hlavy paté ¢ast treti zakona ¢. 99/1963 Sb., obcan-

ského soudniho fadu, v niz je pouzit podobny pojem ,,ustav vykonavajici

zdravotnickou péci®,” nicméné s ohledem na vyse popsané naroky na kva-

litu pravniho jazyka nelze touto skutecnosti nastaly terminologicky nesou-

t’S‘)

lad jakkoliv omlouvat,” navic v kontextu toho, ze samotny pojem ,,dstav*

je v OZ nadin svébytnym a od uvedeného odlisnym vyznamem.*

4  Nahled do ostatnich souvisejicich pfedpist

Shora citované pfedpisy pfedstavuji, co se tyce upravy poskytovani zdravot-
nich sluzeb, pomyslny hlavni proud, avsak zapomenout nelze ani na pfed-
pisy, jejichz vyuzitl je méné frekventované, ¢i jejichz obsah se této proble-
matiky tyka jen okrajove. Typickym pfedstavitelem prvni skupiny je zakon
¢. 66/1986 Sb., o umelém preruseni tehotenstvi (dale jen ,,zdkon o ume-

lém preruseni t¢hotenstvi®)," ktery pusobi v ramci tuzemského pravniho
fadu jako znac¢né exoticky prvek, nebot’” pfes své staif nebyl nikdy nove-

lizovan.* Tento fakt pfinesl v minulosti nemalé potize® a problematicky

37 Ten, jak bylo vyse uvedeno, pouziva terminologii takika shodnou se ZZS a striktné roz-
lisuje mezi osobou poskytovatele zdravotnich sluzeb a prostory (potazmo jejich vybave-
nim), v nichz jsou tyto sluzby poskytovany.

38 §191a odst. 1 zakona & 99/1963 Sb., obéanského soudniho fadu, ve znéni tcinném
do 31. 1. 2013.

3 O to se snaz Diavodova zprava k ZZRS, ktera jednak odkazuje na predeslou prav-
nf dpravu, a dile hovoii o Gstavnim rozméru pouzité terminologie s odkazem na ¢l. 8
odst. 6 Listiny zakladnich prav a svobod, s ¢imz ovsem, i s ohledem na niZe uvedené,
nemohu souhlasit, nebot’ samotny fakt, ze v citovaném ustanoveni je hovofeno o jisté
formé poskytovanych zdravotnich sluzeb jeste nezaklada opravneni k vytvofeni nesyste-
matického pojmu pro oznaceni specializovanych prostor ¢i rovaou osoby.

40 Jedna se o pravnickou osobu ustavenou za ucelem provozovani ¢innosti uzitecné spole-
censky nebo hospodaisky s vyuzitim své osobni a majetkové slozky (§ 402 OZ).

41 Je mi zndmo, Ze k interrupcim dochazi v CR pomérné éasto, nicméné v porovnani s po-
¢tem ostatnich piipada poskytovani zdravotnich sluzeb (véetné nedobrovolnych hospi-
talizaci) se jedna o pouhy zlomek.

42 Udinnosti nabyl 1. 1. 1987 (§ 15)

43 Nutno jest vyzdvihnout obdobi od 1. 4. 2012 do 14. 3. 2013, v némz diky pravidlu lex
specialis derogat legi generali existovala pro nezletilé osoby (osoby, které dosud nedo-
sahly plné svépravnosti) vyrazn¢ benevolentn¢jsi pravidla pro rozhodovani o potratu,
nez pro rozhodovani o vytrzeni zubu (ZZS ptvodné obsahoval piehnaneé striktnf pravi-
dla pro pfedevsim détské pacienty).
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je také z pohledu terminologie tohoto pomérné struéné¢ho predpisu, nebot’
ten ignoruje vyse uvedené pojmy. Namisto o poskytovateli zdravotnich

sluzeb hovoii zikon o umelém pferuseni t¢hotenstvi o ,,zdravotnickém

zatizeni® nadaném pravni subjektivitou,” * dale pouziva pojem ,,zena“*¢

namisto ,,pacient(ka)®,” a dile také z pohledu pravniho jazyka pomérné
zmatecny pojem ,,zensky 1ékar* namisto jasné definovaného ,,zdravotnicky
pracovnik®® ¢&i alespont pouziti pfesného pojmu oznacujictho pfedmét-
nou specializovanou odbornost lékafte, jez zni ,,gynekolog a porodnik®.*
1 v pfedpise o 15 paragrafech Ize tedy najit nemalé mnozstvi potizi.

Stopy nedokonalé novelizace v souvislosti s tzv. zdravotnickou reformou
v podobé ucinnosti ZZS a s nim pfijatych pfedpist lze nalézt v zakoné
¢. 258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi, kde se v nadpisu prvaiho
dilu hlavy tfeti ¢asti prvni objevuje pojem ,,zdravotnické zafizeni* namisto
pojmu ,,poskytovatel zdravotnich sluzeb®. Velmi sporné pusobi také pou-
ziti pojmu ,,zdravotnické zafizen{” v § 82 odst. 4 tohoto zikona. Naopak
ukazkou piikladné novelizace je zikon ¢. 285/2002 Sb., o darovani, odbé-
rech a transplantacich tkanf a organt, ktery pln¢ a bez problému prevzal
k 1. 4. 2012°! nové zavedené pojmoslovi.”

4 (06odst. 2a§ 11 odst. 1 zakona o umélém pieruseni t¢hotenstvi.

45 Jedna se o typicky relikt z minulych dob, v nichz nepfilis systematicka terminologie ob-
¢as skutecné pojimala ,,zdravotnické zafizeni* coby osobu (organizaci) a nikoliv pouze
specializované prostory a vybaveni (srov. napt. § 12 odst. 1 zakona ¢. 20/1966 Sb., o péci
o zdravi lidu). Se zménou ku prospéchu systematizace, jez nastala s u¢innosti ZZS, bo-
huzel pfisly interpretacni potize jak pro laiky, tak pro odbornou vefejnost, zptsobené
zauzivanim pojmu ,,zdravotnické zafizeni* pro oznaceni doty¢né osoby (pfedevsim
pravnické), kteryzto stav stale pretrvava nejen v hovorové feci.

46 Napt. § 4 zdkona o umélém pieruseni t¢hotenstvi.

47 Timto se nesnazim tvrdit, ze umélé preruseni t¢hotenstvi muze podstoupit také muz,
nicméné jedna se o zdravotni sluzbu, ktera je v souladu s § 3 odst. 1 ZZS dle prava po-
skytovana ,,pacientam®.

48 7 tohoto pohledu se coby problematické jevi také pouziti samotného pojmu , lékar*
napft. v § 7 a nasl. zdkona o umélém pferuseni t¢hotenstvi, nicméné tento pojem pova-
zuji za pouzity v souladu s § 4 a nasl. zakona ¢. 95/2004 Sb., o podminkach ziskavani
a uznavani odborné zpusobilosti a specializované zpusobilosti k vykonu zdravotnického
povolani Iékate, zubniho lékafe a farmaceuta.

49 Tenje na zaklad¢ zmocnéni z § 37 odst. 1 pism. a) zékona ¢. 95/2004 Sb., o podminkach
ziskavani a uznavani odborné zpusobilosti a specializované zpusobilosti k vykonu zdra-
votnického povolani Iékafe, zubniho 1ékate a farmaceuta, upraven v Pfiloze ¢. 1 vyhlasky
Ministerstva zdravotnictvi ¢. 185/2009 Sb., o oborech specializa¢niho vzdélavani 1ékata,
zubnich 1ékait a farmaceutt a oborech certifikovanych kurza.

50 Ad absurdum Ize tento pojem totiz definovat také jako lékafe zenského pohlavi.

51 Datum ucinnosti ZZS, ktery vstoupil v platnost 8. 12. 2011 (§ 129 ZZS).

52 Byl novelizovan zakonem ¢. 372/2011 Sh.
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Opomenout nelze také specifickou kategorii predstavujici text tstavniho
potadku, presnéji Listiny zakladnich prav a svobod (ddle jen , listina“), ktera
rovnéz obsahuje normy zdravotnického prava a nadto se dokonce (i pfes
svou obecnost) dotyka pifimo jeho terminologie. V ¢l. 8 odst. 6 je v kon-
textu nedobrovolné hospitalizace hovofeno o ,,drzeni v Gstavni zdravotnické
péci, kteryzto termin nikde na zakonné urovni v soucasné dob¢ pouzivan
neni a lze jej nalézt v jiz nedcinném zakoné ¢. 20/1966 Sb., o péci o zdravi
lidu.®® Zajimavé je, ze na rozdil od zakonné pravni upravy Listina hovofi
o umistén{ nikoliv do urcitych prostor (zdravotnického zafizeni), ale o urcité
forme zdravotni péce - ,,ustavni zdravotnické péce®, pro niz je v soucas-
ném terminologickém systému vyhrazen pojem ,lazkova péce“.> * Opét
je nutno konstatovat, ze se zde jedna o terminologicky nesoulad, nicméné
v pfedmétném kontextu je nutno nahliZzet na néj racionalné, s ohledem rov-
néz na pozadavek rigidity textu pfedpist ustavni sily. Ostatne uz samotny
fakt, ze Listina obsahuje takto podrobnou upravu pro zbaveni osobni svo-
body v podobé nedobrovolné hospitalizace je pomérné neobvyklé a casta
novelizace jejtho tolikto terminologicky nevyhovujictho textu by na rozdil
od predpist nizsi pravni sily nebyla pfilis Zadouci.

Zajimavy je nahled také do druhé skupiny, tedy do textu pfedpisu, které
s poskytovani zdravotnich sluzeb a celkové se zdravotnickym pravem
na prvai pohled piili§ nesouvisejf, avsak které pfesto pouzivaji jeho termi-
nologie. Zminit 1ze napt. jeden ze zakonu upravujicich (pfedevsim) postup
v soudnim fizeni - zdkon ¢. 141/1961 Sb., o trestnim fizeni soudnim (déle
jen ,,TR®). TR uziva zdravotnickou terminologii hned na nékolika mistech,
at’ v kontextu samotného fizeni, tak v kontextu vykonu ochranného léceni
a zabezpecovaci detence, bohuzel bez absence problémovosti. Pro prostory,
v nich jsou poskytovany zdravotni sluby, je v TR na nékolika mistech pou-

€56

zit pojem ,,zdravotnicky (¢i zdravotni) Gstav*“® a na naopak jinych spravné

,»zdravotnické zafizeni“.’” A¢ se mize na prvni pohled zdat, Ze tento iracio-
nalni rozpor v ramci textu jednoho predpisu vznikl nedaslednou novelizaci

53 Napt. 18 odst. 2.

54 §9778S.

5 Hventualné je v § 104 a nasl. OZ hovofeno obecné o prevzeti do predmétného zdravot-
nického zafizeni a drzeni v ném.

56§28 odst. 2, § 36 odst. 1 pism. a), § 116 odst. 2 a § 137 odst. 3 TR. }

57 §322 odst. 1, § 334 odst. 3, § 351, § 351a odst. 1 a § 353 odst. 1 a 2 TR.
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v souvislosti s vyse zminénou zdravotnickou reformou, studiem zmén textu
TR provedenych v minulosti plyne, e ten v dané souvislosti novelizovan
nebyl, a tak se jednd o vysledek nekoncepéni a nedusledné normotvorné
¢innosti v fadech desitek let.

5 PfiCiny a feSeni

Pri¢inu vyse uvedeného stavu a jeho nesouladu s pozadavky na kvalitu prav-
nfho textu je nutno hledat pfevazne ve faktoru lidském Vsechny vyse uve-
dené terminologické (¢i az terminologicko-obsahové) nesoulady, jejichz pii-
¢ina nebyla seznana coby majici podstatu v racionalnich rozdilech s ohledem
na ucel konkrétnich norem v textu obsazenych, ve vSech pfipadech prame-
nily v lidském pochybeni pii novelizaci stavajictho ¢&i tvorbé dplné nového
ptedpisu. Konkrétné bud’ pifi normativnich zménach dochazelo k opomenuti
néekterych pfedpisu ¢ijejich ¢ast, v jejichz textu je tak doposud pouzivana tet-
minologie pfedesld, nebo naopak nebylo pfi tvorbé nového predpisu respek-
tovano zavedeného terminologického systému a nekoncepéné byl zaveden
pojem odlisny, a to bud’ omylem (vinou nedusledné reserse plného textu sou-
visejicich predpisti) nebo v dasledku nespravnych Gvah (napf. text ZZRS).
Vzhledem k pfedestienym pficinam, které za vyse popsanym stavem pozi-
tivntho prava spatfuji, se nabiz{ na pohled prosta mnozina opatieni, ktera
by mohla do budoucna podobnym stavim zabranit, a sice vétsi duslednost
a respekt k jiz existujicim predpisum (byt’ stejné pravni sily) pfi tvorbé prava;
a potazmo také vyssi mira odbornosti osob, které fakticky text pravnich
predpist pisi. Pokud by pfi tvorbé nového pravniho pfedpisu ¢i novelizaci
piedpisu stavajictho bylo duasledné zjisténo, kde se v jeho textu nachazeji
zavedené pravni pojmy, jez je tfeba s disledku nove vznikajici terminologie
zménit, nebo jakou terminologii je nutno v ramci zachovani narokt na jed-
notnost, nerozpornost a stalost pravniho jazyka respektovat, eventualné
pokud by bylo vzdy spravné interpretovano proc¢ je nutno ji respektovat,
vyse popsané a jiné terminologické problémy by logicky nikdy nemohly
v pravanim fadu vzniknout. Ostatné i obecné plati, ze pfi jakychkoliv zmé-
nach v pravnim fadu je tedy nutno vzdy podrobné védet, kam az tyto zmény
sahaji, respektive museji sahat, a naopak kam az sahat nemuazou,” tedy i ve

58 Ostatné také nalezitd informovanost zakonodarce patii mezi obsahové nilezitosti tvorby
prava. (Srov. HARVANEK, J. a kol.: Teorie prava, Plzen: Ales Cenck, 2008, s. 227.).
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vztahu k terminologii, kterou pravni jazyk v danych pfipadech uziva. S timto
zmapovanim nerozluéné souvisi nalezita odbornost lidi, kteif se na normo-
tvorbé podileji, a kteff se logicky nemohou obejit bez nadpramérné znalosti
pravniho fadu a vSech souvislosti s prave piijimanym pfedpisem

Bohuzel se jednd o feseni materidlntho charakteru, jez nelze zavést auto-
ritativné a uz vibec je nelze Uc¢innym zpusobem vymahat.”” Pokud sim
zakonodarce, respektive osoby, jez se na tvorbé normativniho textu pfijima-
nych predpist fakticky podileji, k vétsi dislednosti a respektu k pravoimu
jazyku nepfistoupi, jen stéz{ lze zmény misty problematického stavu dosah-
nout zvendi. Teoreticky je zde sice dina moznost derogace prostirednictvim
Ustavniho soudu, nicméné jen stéf si lze piedstavit situaci, v niz by tento
negativni normotvurce piistoupil ke zruseni ¢asti pravntho pfedpisu toliko
z davodu neodpovidajici terminologie, kterou je mozno dstavné konformneé
interpretovat. Jelikoz zde hovofim o textu pravnich pfedpist se silou zakona
a nikoliv pravnich pfedpisech podzakonnych, jini moznost pro zasah
ze stéry mimo samotnou vylu¢nou pusobnost zakonodarce mozna neni.

6 Zavér

Vyse obsazeny piispévek poukazuje na dil¢f, na prvni pohled nepiilis
zavazny, avsak zdaleka ne ,,uméle vytvofeny* problém ceské normotvorby.
Pravni fad je velmi slozity a navic de facto ,,trojjediny“” systém, a tak jaké-
koliv nedostatky v jeho doplnénich a obménach mohou mit zavazné nega-
tivni dasledky, at’ uz v podob¢ vzniklych rozport, mezer ¢i interpreta¢nich
nejasnost{ (¢asto tam, kde to neni ocekavano). Zakonodarce musi tak byt
v ramci své normotvorné ¢innosti stale opatrnéjsi a daslednéjsi, aby fece-
nym hrozbam pfedchazel. Tento piispévek naopak strucné poukazal na fakt,
ze v nekterych piipadech neni zikonodarce schopen® dosihnout ani toho,
aby v dil¢im kvazi-subodvétvi pravniho fadu existovala jednotna a neroz-
porna terminologie, kterazto otazka je v ramci normotvorby trividlni.

59 Eventualné bohudik, nebot’ by moznost takového feseni vyznivala az pfilis centralisticky
a nedemokraticky.

60 Mimo prava vznikajici ¢innosti vlastniho zakonodarce jej dopliuji také systém prava
mezinarodniho a evropského.

61 Potazmo dalsf instituce na samotného zdkonodarce tzce navazané.
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Vyse uvedené piiklady predstavuji pochopitelné jen malou vyse¢ v ramci
celého pravnitho fadu a také v ramci zdravotnického prava. Ostatné cilem
piispévku bylo na existujici problém upozornit a demonstrovat jeho podobu,
a ne jej do posledniho slova zmapovat (uz pro jeho omezeny rozsah).

vevy

v ramci této sekce se tento muze jevit coby pojednavajici o boufi ve skle-

nici vody,*

nicméné ja jej takto nevnimam. Jak uz jsem vyse uvedl, aby byl
zakonodatce povazovan za racionalnfho, mél by jednak usilovat o pravo kva-
litni obsahové, ale také o pravo kvalitni jazykoveé, pficemz pokud nedokaze
vytvofit pravo takové, které by mélo vnitfné jednotny a staly text, je otazkou,
zda od né¢j mizeme vibec ocekavat tvorbu prava, jehoz normativni obsah
je nadan odpovidajici kvalitou. Tuzemsky zakonodarce natolik racionalni,
aby si ,,pohlidal® potfebnou kvalitu pravniho jazyka, bohuzel v soucasné

dobé neni.
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Vliv uméni na legislativni proces
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Abstract in original language

Tento piispeévek zkouma vliv umeéni na legislativni proces, a to zejména
jeho piimy vliv;, kdy je samotné umeélecké dilo explicitné zminéno. Pro tyto
Gcely je jako piiklad k analyze zvolen dokumentarni film Smejdi. Hlavnim
cilem pfispévku je objasnit, nakolik uméni ovliviiuje pravo, a to piedevsim
béhem legislativniho procesu. Dale je tfeba se ptat, jak takovy vliv muze
byt uzitecny. Dalsi otazkou je, nakolik je dokonce mozné takovy vliv pii-
pustit. Cilem tohoto piispévku je vyvozeni zavéru o tom, zda je pfipusteni
vlivu uméni na pravo béhem legislativafho procesu slucitelné s racionalitou
zakonodarce.

Keywords in original language

Uméni; zakonodarce; legislativni proces; dokumentarni film; stenoproto-
koly; racionalita.

Abstract

This paper investigates the influence of art on the legislative process. Its
main objective is to clarify how art affects law during the legislative pro-
cess. Furthermore, it is necessary to ask how such influence can be useful.
Another question is whether it is even possible to admit such influence. The
aim of this paper is to conclude whether the impact of art on law during the
legislative process is compatible with the rationality of the legislature.

Keywords

Art; Lawmaker; Legislative; Documentary Movie; Stenoprotocols; Rationality.

1 Uvod

Tento pfispévek zkouma vliv uméni na legislativni proces, a to zejména
jeho pfimy vliv, kdy je samotné umeélecké dilo explicitné zminéno. Pro tyto
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Gcely je jako pifklad k analyze zvolen dokumentarni film Smejdi. Hlavnim
cilem pifspévku je objasnit, nakolik umeni ovliviiuje pravo béhem legisla-
tivniho procesu. Dale je tfeba se ptat, jak takovy vliv mize byt uzitecny.
Dalsi otazkou je, nakolik je dokonce mozné takovy vliv pfipustit. V prvni
¢asti pispévku bude prozkouman piipad dokumentirniho filmu Smejdi,
ktery rozpoutal spolecenskou debatu na téma vykofist'ovani seniortt béhem
ptedvadecich akef nekterych prodejct. Vysledkem této debaty byla zména
pravn{ tpravy. Jednotlivé stenoprotokoly z piijimani této zmény budou ana-
lyzovany z hlediska argumentace zalozené na sdéleni vyse zminéného doku-
mentarniho filmu. V druhé ¢asti pfispévku se zaméfim na teoretické aspekty
moznosti vlivu umeéni na pravo v ramci legislativniho procesu a nasledné
je zasadim do kontextu soucasného ceského pravniho prostfedi. Cilem
tohoto pfispévku je vyvozeni zavéru o tom, zda je pfipusténi vlivu uméni
na pravo béhem legislativniho procesu s racionalitou zakonodatce.

2 Prabéh pfijimani novely proti tzv. Smejdim

Dne 10. prosince 2013 bé¢hem své 4. schuze projednavala Poslanecka
snémovna jako bod ¢islo 20. vladni navrh zdkona, kterym se meéni zakon
& 634/1992 Sh., o ochrané spotiebitele, ve znéni pozdéjsich piedpisi.! Slo
o snémovni tisk 11, k némuz bylo navrzeno, aby byl odsouhlasen jiz v prvém
ctend. *

Tehdejsi ministr pramyslu a obchodu CR Ji# Cienciala k otazce cile pred-
kladaného zakona uvedl, ze ma ,,zamezit inenzivani divéry spotvebitelsi ze strany
neseriggnich podnikatels, kteri porddaji takvané predvddéct akce. Tyto akce json zanmeé-
reny prevdainé na seniory, Rierym json na nich lasto nabizeny a proddaviny nekvalitni
a predragené vjrobky“. * Jako zpravodajka v této véci byla urcena poslankyné
Matusovska, kterd ve své zpravodajské zprave uvedla, ze na tento problém
mimo jiné upozornil dokument Sylvie Dymékové ,,Smejdi®, a to v dubnu
2013, kdyz v tomto dile je zachyceno drsné pozadi predvadécich akei

1 Stenoprotokoly: 4. schize: Utery 10. prosince 2013. Parlament Ceské republiky:
Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky [online]. Poslanecki snémovna
Parlamentu Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http:/ /www.psp.cz/cknih/
2013ps/stenprot/004schuz/s004003.htm.

2 Tamtéz.

3 Tamtéz.
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pro seniory.* Zejména zduraznila, ze novela je zaméfena na ty praktiky, které
w3nenzgivayl slabost nrcité skupiny obyvatel, a to zeiména seniori, ve kterjch vyvoldvaji
pocit Zdvazkii & vdécnosts, a ti pak koupi vyirobky, které by jinak nekonpili. “® Prave to,
ze postizenymi jsou v tomto piipadé seniofi, pfitom opakované zduraznila,
a to i slovy: ,,Je nasi povinnosti koneiné utrit pritrs témto lidskym suprim Zivicim
se na nejslabsi skupiné obyvatel.

V obecné rozpraveé k tomu uvedla poslankyné Zuzka Bebarova-Rujbrova,
ze téhoz dne , prevzala petici organizovanon denifen Blesk ve spolupraci s pani Sylvii
Dymidtkovon a pani Hanon I'vestikovon, kterd obsabuje 179 086 podpisii petentii a kterd
Je nazvand ,,Petici proti Smejdiim a a gvysent ochrany seniorii pii nekalém predvidécim
a podomnin prodeji*. " Tato petice pfitom obsahovala i navrhy konkrétniho
feseni jako napf. uzakonénf povinnosti uvadét na pozvankach na predvadéci
akce zakladni povinné informace.* V okamziku projednavani navrhu vsak
tato petice nebyla pfirozené jest¢ projednana, peti¢ni vybor Snémovny vzal
pouze zpétné na védomi, ze jeho predsedkyné jiz petici vyfidila, a to v usne-
seni peti¢niho vyboru ze 4. schiize dne 25. unora 2014.°

Poslanec Stanislav Pol¢dk ve svém piispévku do rozpravy vyjadiil , jis# pozdvi-
geni oboli* ohledné rezignace na fadné projednani navrhu. Zdtvodnil to tim,
ze ,casovy pres, klery byl vyvoldn i volebni kampani a dalsimi motivy” nezdavod-
fuje postup podle § 90 tam, kde to nenf opravdu nezbytné naléhavé nutné.
,» Veto® nicméné neuplatnil a opakované to explicitné vyjadfil. Hned na to
zasahl se svym piednostnim pravem do rozpravy predseda klubu KSCM
poslanec Pavel Kovacik s tim, ze vSichni pfedstavitelé poslaneckych klubt
ptedchozi poslanecké snémovny prece spolu se Sylvii Dymakovou a spolu

4 Stenoprotokoly 4. schuze: Utery 10. prosince 2013. Parlament Ceské repubhkv
Poslanecki snémovna Parlamentu Ceské republiky [online]. Poslaneckd snémovna
Parlamentu Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http:/ /www.psp.cz/eknih/
2013ps/stenprot/004schuz/s004004.htm.

Tamtéz.

Tamtéz.

Tamtéz.

Petice proti $mejdiim a za zvyseni ochrany pfi podomnim prodeji. O petici [online]. Blesk.

cz [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://imgblesk.cz/static/pdf/173/6/6/1736630.

pdf.

9 Usnesen{ pet1cnfho viboru ze 4. schiize dne 25. unora 2014. Parlament Ceské tepubh—
ky: Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [online]. Poslanecka snémovna
Parlamentu Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://www.psp.cz/sqw/
text/ text2.sqw?idd=92913.

® - w»
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se zastupci deniku Blesk prohlasili, ze ,,7a véc je velmi naléhava, e je nezbytné

i Tesit, Fe je nexbytné resit diirazgné a rychle. “*°, a to i vSichni spoleéné sdélili vefej-

nosti na tiskové konferenci."

Na to reagoval faktickou poznamkou poslanec Milan Urban, kdyz zdtraz-
nil, Ze navrh mél uz od pocatku své ptipravy napravit ,,slenon sitnaci s témi
v, Smegdy.“"* Dodal, ze se vsichni tehdejsi poslanci zavazali i vefejné, ze ,,se
pokusi presvédcit vereinost, Ze politické strany jsou taky schopny na nécem se dobod-
nout.*" Nasledoval potlesk." K tomu si pfisadil poslanec Richard Brabec,
ze poslanecky klub ANO povazuje néktera ustanoveni této novely za nedo-
statecna a méla by se zpfisnit, ale vzhledem k naroc¢nosti a hlavné k urgent-
nosti feSeni novelu podpofi."

Poslanec Ivan Adamec uvedl, Ze ,,samozremé podpoti tento navrh i proces
jeho schvalovani, byt’ je v podstaté zbytecny, jelikoz na danou situaci bude
dopadat z. ¢. 79/2012 Sb., ob¢ansky zakonik (dile jen ,,NOZ®)."* Zvétseni
pravomoci Ceské obchodni inspekce podle ného nic nefesi, navic bude zby-
tecné nakladné."” Poslanec Jiff Pospisil k tomu dodal, ze alternativa feseni
podle NOZ i podle zakona o ochrané spotfebitele je dalezitou soucast{ osvety.

Jinym smérem dvah se zacal ubirat poslanec Tomio Okamura, kdyz po zkon-
statovani podpory navrhu zkusil zahajit diskusi na téma pravni ochrany lidi
star§ich napft. 70 let. Toto jeho pocinani vzbudilo nevoli v sile, vyzadalo
si zasah pfedsedy snémovny a reagoval na né¢ho poslanec Miroslav Kalousek
odmitnutim legitimity spolecenské diskuse o pausalni horni vékové hranici
zpusobilosti k pravnim ukontum (piip. jednani). Vyvolal tim smich a potlesk.'®

10 Stenoprotokoly 4. schiize: Utery 10. prosince 2013. Parlament Ceské repubhky
Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky [online]. Poslaneckd snémovna
Parlamentu Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://www.psp.cz/cknih/
2013ps/stenprot/004schuz/s004004.htm

11 Tamtéz.

12 Stenoprotokol} 4. schize: Utery 10. prosince 2013. Parlament Ceské repubhky
Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky [online]. Poslaneckd snémovna
Parlamentu Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://www.psp.cz/cknih/
2013ps/stenprot/004schuz/s004005.htm

13 Tamtéz.

14 Tamtéz.
15 Tamtéz.
16 Tamtéz.
17 Tamtéz.
18 Tamtéz.
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Reagoval i poslanec Jaroslav Lobkowicz, a to osobni poznamkou o svém
véku presahujicim praveé téch 70 let. Na to poslanec Marian Jurecka vyzval,
aby z rozpravy nevznikla , estrdda“a vyjadiil podporu navrhu v prvaim cteni.
V dali faktické poznamce poslanec Marek Cernoch posunul diskusi
od otazky svépravnosti seniori k psychologickym tlaktm, které na né
doléhaji. Proto smetl moznost feseni situace pomoci NOZ s tim, ze misto
nasledného feseni je tieba takovym situacim pfedem zabranit. Poslanec Igor
Jakubé¢ik vsak reagoval tim, Ze je projednavana novela zikona o ochrané
spotiebitele, a tudiz neni tieba zabyvat se ochranou jednotlivych vékovych
skupin. KK tomu se jesté¢ pfidala poslankyné Helena Valkova s poukazem
na zavazky v oblasti antidiskrimina¢nich opatfeni vyplyvajici z evropské
legislativy. Poté predseda Poslanecké snémovny ukoncil rozpravu, dal hla-
sovat o pokrac¢ovan{ jednan{ o snémovnim tisku 11 tak, aby s nim mohl
byt vysloven souhlas jiz v prvnim cteni. Tento tisk byl schvalen a nasledné
nebyl zdjem o promluvy v ramci podrobné debaty ani o zavérecné slovo.
Navrh zakona tak byl jednomyslné schvalen 184 hlasy vsech 184 pfitomnych

poslancu.”

V senatu se debata omezila na minimum, v podstaté byly zopakovany hlavni
argumenty pro pfijeti véetné zavaznosti souvisejictho spolecenského pro-
blému a nasledné byl navth pfijat.*’

Shrneme-li tedy tento konkrétni legislativni proces, ziskame nésledujici
obraz. Autorem navrhu zakona, ktery byl Poslanecké snémovne piedlo-
zen 19. 11. 2013, byla vlada. 27. 11. 2013 byl navrh rozeslan poslancim
a 10. 12. 2013 schvilen. Do Senatu byl dorucen hned nazitii a schva-
len o tyden pozdéji dne 18. 12. 2013. Prezident navrh podepsal den pfed
Stédrym dnem, tedy 23. 12. 2013.%!

19 Stenoprotokoly: 4. schiize: Uterj 10. prosince 2013. Parlament Ceské republiky:
Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky [online]. Poslanecki snémovna
Parlamentu Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://www.psp.cz/cknih/
2013ps/stenprot/004schuz/s004006.htm

20 Stenozaznam z 1. dne 17. schize. Dokumenty a legislativa [online]. Senat Parlamentu
Ceské republiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://www.senat.cz/xqw/xervlet/
pssenat/hlasovani?action=steno & O=9 & IS=5200 & D=18. 12. 2013#b14645.

21 Detail historie tisku. Dokumenty a legislativa [online]. Senat Parlamentu Ceské re-
publiky [cit. 29. 12. 2014] Dostupné z: http://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/
historie?action=detail & value=3438
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3 Vliv uméni na pravo

Duvodem volby i sife pfedchazejici kapitoly je skutec¢nost, ze prave film
rezisérky Sylivie Dymdkové je jeden z nejmarkantnéjsich piiklada vlivu
uméni na pravo z posledni doby a ¢eského prostiedi. Tento vliv jako takovy
je potom byt jednim z mnoha, pfesto dostate¢né vypovidajicim dokladem
o velmi Sirokém zabéru racionality zakonodarce.

Ale nepifedbihejme. Nejdifve ze vSeho je tieba zastavit se u samotné exi-
stence vlivu umén{ na pravo. Jeho zakladnim a nezbytnym predpokladem
je existence vlivu uméni na spolecnost jako takovou. Pojdme se ptat,
co vubec uméni ve vztahu ke spolecnosti zmutze a jestli mu to v postaveni
adresat prava i zakonodarce vibec chceme dovolit.

Prvné je tfeba si tuto zakladnf otazku rozdélit na dvé dilel. Zaprvé: | Je vliv
umeéni na spolec¢nost vibec mozny?*“. Zadruhé: ,,Je-li mozny, je piipustny?*.
Jednd se o dvé strany téze mince, kladnd odpoveéd na prvni rozhodné nezna-
mend automaticky souhlas s tou druhou. O jednu i druhou se pfitom vedou
spory v podstaté po celou historii lidstva. Samoziejmé nelze védecky dohle-
dat a dolozit, zda uz praveky umélec pocital s né¢jakou spolecenskou ode-
zvou v reakci na jeho jeskynni malby, ale zato pomérné s jistotou vime, ze uz

starovéd filozofové toto fesili vic nez dost.??

Tteba Platén byl hlasitym odptircem vlivu uméni na spolecnost. Ne ze by
popiral jeho existenci, pravé naopak. Tvrdil vsak, Ze umeéni je piilis vrt-
kavé, piilis nespolehlivé, nez aby mu byla svéfena tak dulezita funkce jako
napf. vychova obcanu statu. V souladu s jeho filozofii se mu umeéni jevilo
jako pouhy odraz odrazu skutecnosti, nic vic. Takové nic pfece nemuze pifi-
nést skutecné poznani. Ne Ze by nedokazalo zprostiedkovat dojem tako-
vého obsahu, ale jeho kvalita se Platénovi jevila nedostate¢nd.”

To Aristoteles zaujimal pfesné opacny postoj. Skrz jeho pojeti katarze
se dostavame k tomu, co viibec uméni muze spole¢nosti jako celku i jednot-
livei samotnému piinést. Zprostiedkovava totiz poznani, prozitek, pifbéeh,
smifeni a nakonec i posun k feseni.* Ne ndhodou se pravé tyto dva pdly

22 BELFIORE, Eleonora; BENNETT, Oliver: The social impact of the arts: an intellectu-
al history. New York: Palgrave Macmillan, 2008. 240 s.

25 PLATON: Dialogy o krase. Praha: Odeon, 1979, 230 s.

24 ARISTOTELES: Poetika. Praha: Orbis, 1964, 97 s.
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v piistupu k dané otdzce staly prizna¢nymi pro daldi staleti dohad o tom,
jestli umeéni viibec smi existovat, v jaké formé, v jakych sluzbach a s jakymi
duasledky. Ne ndhodu se ve stfedovéku hralo divadlo pred kostely a svétské
zpocatku jen zfidka® a uz vibec ne ndhodou si Komensky vybral pro svoji
Skolu hrou pravé divadlo jako idealni prostiedek vyuky. Stejné tak je uméni
jednim z klica k vysvétleni politického vlivu jezuitského fadu v baroku.”
V ceském prostredi je potom nezbytnou soucasti ustanovovani narodni
identity v 19. stolet{.*®

Tim se dostavame od vlivu umeéni na spole¢nost k vlivu uméni na pravo.
Na pfelomu 19. a 20. stoleti se zacinid formovat teoreticko-pravni smér
Law and Literature. Ten byl zaméfen nejprve na to, jak je pravo zpodobiio-
vano v romanech,” posléze se otevtel i jinym literarnim zanrim a postupné
do ného vstupuji natolik rozmanité umélecké a jiné multidisciplinarni, nejen
uménoveédné presahy, ze se proménuje v Law and Humanities.” To, jak
je pravo pfitomno v uméni, je pfedmétem badani Law in Literature.”’ Vedle
tohoto pifstupu je uz zaveden i Law as Literature, tedy piistup pouzivajici lite-
rarnich a dalsich uméleckych metod v pravu.’? Nabizi se vSak jesté tfeti moz-
nost pasobeni umeéni na pravo, a to aktivni ptisobeni uméni na podobu prava.
Uméni muze pravo utvafet, ovliviiovat ho, dvéma zpusoby: nepfimo
a pfimo, pficemz i tyto dveé podkategorie lze dale delit. Nepifmo umeni
pusobi v ptipadé, ze dopada na pravni vedomi jednotlivce nebo spolecnosti
jako celku. Tento dopad muzeme rozdélit v souladu s tim, jak je jiz tradicné
strukturovano pravn{ védomi. To znamena, ze se uméni muze odrazet bud’

25 ZIBRT, Cenck: Veselé chvile v Zivoté lidu Ceského. Praha: Vysehrad, 2000, s. 143-152.

26 KOMENSKY, Jan Amos. Skola na jevisti. Vyd. 1. Praha: Komenium, ucitelské naklada-
telstvi, 1947, s. 5-7.

27 VELTRUSKA, Jarmila F. Posuitné a svétské: osm studii o starém Ceském divadle. Vyd. 1. Praha:
Divadelni tstav. 181 s.

28 SCHILLER, Friedrich; SEDIVY, Prokop: O mravnim poslani divadla. Praha: CDLJ,
51s.

29 WIGMORE, John H.: List of One Hundred Legal Novels. Illinois Law Review. 1922,
ro¢. 17, s. 26-41.

30 SILBEY, Jessica M.: What we do when we do law and popular culture. Law & Social
Inquiry. 2002, ro¢. 27, ¢. 1, s. 139-168.

31 SKOP, Martin: Privo a vdser: jagyk, pribéh, interpretace. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita,
2011, 205 5. ISBN 9788021054646.

32 SKOP, Martin: —privo, jazyk a pribéh. 1. vyd. Praba: Auditorium, 2013, 182s. ISBN
9788087284377.
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ve znalosti prava veetné pravni informovanosti a povédomi o pravu, nebo
muzeme nachazet jeho stopy v minén{ o pravu. Projevuje se tak v pravnich
postojich a hodnoticim pohledu na pravo. Spolecnost nebo jedinec potom
i nevédomé chape pravo v kontextu nastaveném uménim. Tento kontext
pfitom nema piimy vliv na podobu prava, jen nastavuje jeho podminky.
Tento vliv je lehce myslitelny a lze ho 1 pfedpokladat. Koneckoncti uméni
i pravo jsou soucasti sociokulturniho systému, spolecné tvoif i kulturni kapi-
tal. Pfesto nejen velmi slozité proveditelny vyzkum existence takové souvis-
losti, a to vzhledem k jejimu ¢asto neurcitému a nedohledatelnému puvodu,
je tu na prekazku. Pokud by se projevovala v ramci legislativntho procesu,
byla by jeji existence spise spekulaci postavenou na intepretaci nékterych
krokut zakonodarce. Obdobné by to platilo i u vlivu na soudni rozhodovani.

Na druhou stranu je mozné uvazovat o pfimém vlivu uméni na pravo. V pii-
pad¢ soudnifho rozhodovani na sebe bere podobu argumentace uménim,
v ptipadé legislativniho procesu mizeme hledat dukazy vlivu v ramci doku-
mentt spojenych s legislativaim procesem. Argumentace uménim je speci-
ficka otazka, jdouci nad ramec tohoto textu. Pfitomnost argumentace ume-
nim v legislativnim procesu je fidka, ale jak je vidno z pfedchozi kapitoly, ani
v Ceské republice ne nemozna.

4  Zavér

V tomto svém pfispévku nenf a nikdy ani neméla byt obsazena hluboka
uvaha na téma racionality zakonodarce. Proto zde nenf veénovano nckolik
stran rozsahu definici racionality jako takové ani rozboru toho, co znamena
racionalita zakonodarce v demokratickém pravnim staté. Tento piispévek
naopak slouzi jako nazorna ukizka toho, ze jakékoliv tzce pojaté cha-
pani racionality i bez pfivlastku ,,zdkonodarce™ nutné znamena zkresleni.
Timto zkreslenim myslim rozdil mezi napf. bézny vyznamem ,,racionality®
v obecné feci a realitou $ife vliva na pravo.

Velmi nazorné je toto mozné pozorovat napf. v rozhovoru s mnohymi prav-
nimi laiky nebo i se studenty na Pravnické fakult¢ v Brné. Maji-li popsat,
jaké ma pravo byt, sahaji k vyraztim jako objektivni, nezavislé, spravedlivé. ..
a racionalni. V dalsi debaté¢ potom zpravidla popisuji nutnost nezavislosti
prava na jakychkoliv nepravnich vlivech. Casto je s tim spojena i piedstava
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toho, ze soudce u takového prava piipad pouze piifazuje ke konkrétni
pravni normeé, aniz by s nf jakkoliv sam dale nakladal. V piipadé vlivu umeéni
dochazi vétsinou k odmitnuti s odivodnénim charakteru umeénf jako pouhé
zabavy bez dostatecné vazby na skutecny svét.

Pokud chdpeme racionalitu jako synonymum veédeckosti, prakti¢nosti
nebo pravnitho formalismu, je jist¢ mozné dojit k podobnym zive-
ram. Alternativaim pifistupim k pravu, jako jsou napf. sméry Law and
Humanities nebo Law and Economics, je vak tento piistup cizi. Z raznych
moznosti chapani racionality se v souladu s logikou Law and Literature pii-
klanim k co nejSirsimu chapani racionality, které zahrnuje vliv rozumu v sou-
hrnu se vSemi dal$imi potencidlné do tvahy pfipadajicimi zdroji pisobeni
na podobu prava. Zejména je dle mého nizoru tieba vzit v potaz silu emoci
v pravu, jak ji zdaraznuje napf. Martha Nussbaum.”

Podle ni emoce piispivaji k racionalit¢ vefejnosti. Tvrdi, Ze racionalita tak,
jak ji stavi Posner v Law and Economics, je zbavena emoci. Jenze muze
vubec lidska bytost rozhodovat bez emoci? A je vibec kazda emoce nutné
iracionalnf? Nussbaum odpovida, Ze nikoliv. Emoce podle ni nejsou jakymsi
nezvladatelnym ,,zvifetem‘ ani lidskou slabosti podle zapadni filozofické
tradice. Také odmita pojimani emoc{ jako zcela osobni a nikdy vefejné zale-
zitosti 1 jako cisté individualni veli¢iny nezpusobilé zahrnovat vétsi spolecen-
ské celky. Ve zkratce feceno tvrdi, Ze emoce mohou byt racionilni.*
V piipadé $mejdia a novely zdkona o ochrané spotiebitele je vliv emoci vice
nez zfetelny. Ne ze by atmosféra nebo rétorika n¢jak vyznamne vybocovala
z tradiéniho prabéhu jednotlivych diskusi v Parlamentu CR nebo dokonce
z mantineld jejich vyvoje”, ale pfedevsim vzhledem k tomu, jakd viha je tu
pfikladana sdéleni zprostfedkovanému pravé jednim konkrétnim filmem.
V prvni fadé je tfeba si uvédomit, ze se jednd o film. Byt jde o film doku-
mentarni, stale se jedna o umeélecky zprostiedkovanou vypovéd’, subjektivni
verzi reality z pohledu tvirct uméleckého dila. Je tedy na mist¢ se ptat,
nakolik je racionalni otevfenost jeho vlivu. Ano, obsahem je tu sdéleni
35 NUSSBAUM, Martha Craven: Rational Emotions. In Paul J. Heald, ed.: Literature and
Legal Problem Solving: Law and Literature as Ethical Discourse, pp. 99-123. Durham,
North Carolina: Carolina Academic Press, 1998.

34 Tamtéz. .
35 WINTR, Jan: Ceska parlamentni kultura. Praha: Auditorium, 2010. 432 p.
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o spolecenském problému. A ano, tvurdi tym i1 odborné reakce na kvalitu
filmu podporuijf tvrzeni o jeho kvalité. Presto ho v principu nic z toho neod-
liSuje napt. od dél ¢isté fiktivnich.

Co nelze opominout, je, ze film rozpoutal spolecenskou diskusi, vyrazné
podporovanou i médii, kterd dala vzniknout petici a dal$im signalim smérem
k zakonodarci. Zda se, ze prave tento rys byl rozhodnym momentem, ktery
ucinil z filmu silny argument dostatecné zavazny i pro naseho zakonodarce.
Je podivuhodné, jak kazdy z vystupujicich v parlamentni diskusi nejprve
zdtrazni svij souhlas s navrhovanym fesenim a ptipadné az potom, dojde-li
k tomu vtbec, si troufne vyjadfit svij nazor o samotné podstaté piijima-
ného pravniho feseni. Neni mym cilem tu poustét se do debat o pottebach
pravn{ ochrany spotfebitele nebo vhodnosti obsahu této konkrétni novely.
To, co je tu podstatné z hlediska racionality zakonodarce a pfipadného vlivu
umeéni na né¢ho, je podstata parlamentni diskuse, kterd piijetf této konkrétni
pravni upravy pfedchazela.

Ta se vzhledem k jednotlivym promluvam jevi jako zcela nekriticky popu-
listicky krok a zcela pfirozené vyusténi neuvyklosti ceskych pravniki
a politikt nepravnim vlivim na pravo. Argumenty vznesené v obecné roz-
prave ve Snémovneé i postup jako takovy, kdy byl navrh schvalen v prvnim
¢teni, ukazuji na urcitou nervozitu az hysterii jednotlived i Snémovny jako
celku. To, ze vznikl film, jehoZ téma ziskalo silnou odezvu v médiich, a ze
na zaklad¢ obojiho vznikla obecna petice volajici po naprave stavajici situace,
pfece neznamena, ze ma zakonodarce rezignovat na demokratickou diskusi.
To, ze nemd uvazovat systémove a nezabyvat se napf. moznostmi vykladu
jiz existujictho ¢i uz platného (byt’ dosud neucinného) prava pred tim, nez
piijme novou upravu. Rozhodné to neznamend, ze se ma uchylit k uz z pod-
staty véci neefektivnim opatfenim jen proto, aby ukazal, Ze poslanci jsou
schopni se pfece jen na né¢em shodnout.

To se pfitom nijak nevylucuje s pfiznanim se piftomnosti emoci v pravu.
Racionalnf zakonodarce si jich chté nechté musi byt védom. V takovém pii-
padé by ho totiz déni kolem Smejda nepiekvapilo a neochromilo tak, jak
se tomu stalo. Tim, Ze by si je pfipustil, by si totiz oteviel dvefe k jejich kri-
tickému zkoumani. Mozn4 by dosel k téméf stejnému zavéru, ale rozhodné
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by byla nova pravni Uprava vice legitimni, pokud by ji pfedchazela tolik
potfebna diskuse na téma skute¢nych moznosti a potieb pravniho feseni
stavu popsaného v dokumentu Smejdi.
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Abstract in original language

Piispévek se zabyva uzivanim pojmu ,,technicka novela® v priab¢hu 6. voleb-
ntho obdobi Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky. Nejprve
je v teoretické roviné definovan obsah pojmu. Dale je tato definice apliko-
vana na novely, které byly behem sledovaného obdobi oznaceny za tech-
nické, pficemz cilem ¢lanku je analyzovat, nakolik je termin technicka novela
pouzivan korektné¢ a zda nenf naduzivan.

Keywords in original language

Technicka novela; legislativni proces; Poslanecka snémovna

Abstract

This paper analyses the usage of term “technical amendment” during the
6th term of the Chamber of Deputies of the Parliament of the Czech
Republic. In theoretical way it at first defines the term “technical amend-
ment”. This term in the meaning of the definition is furthermore compared
to the amendments that take place during the 6th term of the Chamber
of Deputies and were indicated as “technical amendment”. The goal of the
paper is to analyse whether the term “technical amendment” is used cor-
rectly and whatever it is not overused during the relevant term.

Keywords

Technical Amendment, Law-making, the Chamber of Deputies of the
Parliament of the Czech Republic.

1 Uvod

Technicka novela— pojem, ktery pozorny pozorovatel ¢eského zakonodarstvi
dozajista neslysi poprvé. V posledni dobé se takto oznacovala novela zakona

145



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

o vefejnych zakdzkach' ¢i novela obcanského zikoniku® Pokud se bavime
o racionalnim zdkonodarci, je potfeba se zamyslet také nad aspektem racio-
nality tvorby prava — je tvorba prava ovladana procesy, které je mozné pova-
zovat za racionalnf? Je debata pfi tvorbé prava racionalni? A pii vysloveni
slova ,,technickd novela® mozna nékoho napadne otazka, zda se pfi tvorbe
prava opravdu nazyvaji véci pravymi jmény. Ale nepfedbihejme.

Pravé pfi sledovan{ diskuze k vyse zminénym novelam jsem si poprvé polozil
otazku, nakolik je opravdu uzivani pojmu technickd novela spravné, tedy zda
se takto opravdu oznacujf novely, o kterjch muzeme hovofit jako o technic-
kych — a odtud je jiz jen kousek k otazce, nakolik mizeme legislativn{ proces
s ohledem na tuto terminologii oznacit jako za racionalni. V ramci nasledu-
jictho piispévku se budu pokouset nalézt odpoved na vyse polozené otazky.

2 Zakladni hypotézy pfispévku

3

Piispevek se zabyva pojmem ,,technicka novela™ a jeho uzivani v legisla-

tivnim procesu po vymezené casové obdobi. Nejprve vymezuje chapani
pojmu pro dalsi analyzu, pficemz nasledné pfedklada jako pifpadovou studii
analyzu pouzivani pojmu v oficidlnich dokumentech pfi legislativnim pro-
cesu. V ramci analyzy nasledné porovna skute¢nou povahu novel, které byly
v ramci legislativniho procesu oznaceny jako ,,technické®.

V této kapitole zformuluji zakladni hypotézy piispévku, které budou ove-
fovany vyse popsanou metodou, pficemz podrobné bude o jednotlivych
bodech srovnani, tedy formulaci obecné definice pojmu technicka novela
anasledna analyzalegislativaiho procesu podrobné pojednano v nasledujicich

1 O novele ZVZ bézné oznacované jako technicka vice napft. v ¢lanku pro web epravo.
ZATLOUKAL, Petr a Ivo MACEK. Quno vadis, aneb 36 zmeén zdkona o vergnych zakdz-
kdch. EPRAVO.CZ: Sbirka zakonu, judikatura, pravolonline]. 2014-10-03 [cit. 2015-01-
20]. Dostupné z: http://www.eptravo.cz/top/ clanky/quo-vadis-aneb-36-zmen-zakona-
-o-verejnych-zakazkach-95502.html.

2 K této problematice se napt. vyjadfuje poradce ministryné spravedlnosti Robert Pelikan
v rozhovoru pro ¢asopis Pravni radce. Technickd novela 3dkonikn uz nemd smysl. Pravai rad-
ce [online]. 2014, 2014-10-10 [cit. 2015-01-20]. Dostupné z: http://pravniradce.ihned.
cz/¢1-62922230-technicka-novela-zakoniku-uz-nema-smysl.

3V piispévku je mozno nalézt dvé oznaceni pojmu, jednou jako <,,technické novela“>
(s uvozovkami) a jednou jako <technicka novela> (bez uvozovek). Oznaceni <, tech-
nické novela®> je pouzito tehdy, pokud se o pojmu hovoii v obecné roviné, bez jasné
definovaného obsahu. Oznacen{ <technickd novela> se pouziva pro pojem definovany
na zakladé znaka popsanych v kapitole 3. piispévku.
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kapitolach ptispévku. Na zaklad¢ vyse uvedené analyzy se nasledné v zavéru
hypotézy potvrdi, ¢i se je povede vyvratit.

Jak jiz bylo uvedeno v uvodu clanku, pfedpoklad racionalntho legislativ-
nfho procesu s sebou nese i nutnost racionality a pfedevsim pak jednotnosti
a urcité korektnosti pojmu, které jsou v tomto procesu pouzivany. Zakladni
tezi tohoto piispévku vsak je, ze tomu v legislativaim procesu u terminu
,»technicka novela® neni. Pfedpoklad, ktery ma piispévek za cil ovéfit, vychazi
z domneénky, ze pojem ,,technickd novela® je v legislativnim procesu nad-
uzivan, a kdyz uz je pouzivan, neni to vzdy korektné, tedy o novele, které
se oznacuyje jako ,,technicka novela® nemuzeme fict, Ze je technickou novelou.
Zakladni pfedpoklad, ze kterého jednotlivé hypotézy clanku vychazejf,
je domnénka, ze pojem ,technickd novela® ma ¢asto za cil pouze zamas-
kovat jistym zptisobem kontroverzni novely, které jsou projednavany parla-
mentem v ramci legislativaim procesu. Pokud se totiz pro novelu vzije ozna-
ceni ,,technicka®, je tim dana skute¢nost, ze tato novela lezi mimo politickou
sféru — tedy Ze jeji schvaleni neni politickd otazka, ale jedna se o jakousi
pravn{ zménu, kterda ma vyznam (a dava smysl) pouze pro odbornou pravni
obec. Tedy ze novela neni pro politika, kterého nezajima ,,technicka stranka
zakonu®, ale jejich ,,obsahova stranka® zajimava a nemél by ji vénovat svij
c¢as a energii.

Prvni hypotézou je, jak jiz bylo naznaceno vyse, naduzivani pojmu ,tech-
nicka novela® v legislativnim procesu. Druhou hypotézou je nekorektni
pouzivani pojmu ,technickd novela®, tedy casty nesoulad mezi oznacenim
novely jako ,,technicka® a faktem, Ze se jedna o technickou novelu.

Obe¢ tyto hypotézy pfitom predstavuji spojené nadoby, kterou jsou dohro-
mady signifikantni pro generalni pfedpoklad. Pokud se pojem ,,technicka
novela® nepouziva v originalnim slova smyslu, ale jako zastérka pro poten-
cialné politicky kontroverzni novelu, logicky musi dochazet k jeho naduzi-
vani. Je tedy velmi pravdépodobné, Ze vysledna analyza spiSe potvrdi, nebo
vyvratf ob¢ hypotézy.

Poté, co jsou takto stanoveny zakladni hypotézy piispévku, je mozno pii-
stoupit k samotné analyze legislativnitho procesu. Nejprve je viak nutno
definovat samotny pojem technicka novela.
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3  Vymezeni pojmu ,technicka novela“

Pro potieby nasledné analyzy dokumentua vytvofenych béhem legislativatho
procesu je nejprve potfeba vymezit, co je povazovano za technickou novelu,
je tedy nutné provést objektivni vymezeni obsahu pojmu.

Logickym krokem by v této casti bylo analyzovat jiz existujici teoretické
koncepty, pficemz nasledné jeden z nich prevzit, poptipadé se pro potieby
analyzy proti existujicim konceptim vymezit a pfijit s teoretickym koncep-
tem novym. Tento postup vsak bohuzel neni mozny z jednoho prostého
davodu — pojem technicka novela neni v pravni teorii reflektovan zadnym
odpovidajicim zpasobem. Nasledujici vymezeni pojmu je tedy vymezenim
na zelené louce, coz sebou nese nékolik uskali, se kterymi je nutno se nej-
prve vyporadat, nebo na né¢ alespon upozornit.

Zakladnim tskalim jsou pfedevsim dva faktory —neukotvenost teorie ve vétsim
celku a ,,8itl na miru® potfeb nasledujici analyzy. S ohledem na fakt, ze vyme-
zen{ pojmu ,,technickd novela® je v nasledujici (a stézejni) kapitole piispevku
rozhodujici, povazuji za vhodné o téchto dvou uskalich kratce pojednat.
Neuktotvenost vymezeni pojmu ve vétsim celku je dana pfedevsim absenci
teoretické reflexe tohoto specifického prvku zidkonodarstvi, respektive
absence teoretické reflexe pojmu technicka novela jako mikroprocesu uvnitf
procesu tvorby prava, nahlizeného jako makroproces, a¢ samotna tvorba
prava je pfedmétem zajmu pfedevs$im pravni teorie’. Jednoduse feceno —
teoretické vymezené pojmu ,technickd novela® je natolik specificky pro-
blém, ze se jim teotie tvorby prava nezabyva, je pod rozliSovaci schopnosti
veédcu zabyvajicich se pravni teorif v oblasti tvorby prava.

4 Obecneé k tvorbe prava GERLOCH, Ales, a kol. Teorie a praxe tvorby priva. Vyd. 1. Praha:
ASPI, 2008, 422 s. Pravni monografie. ISBN 978-807-3573-621, KNAPP, Viktor. Trorba
prdva a jeji soucasné problémy. 1. vyd. Praha: Linde Praha, 1998, 462 p. ISBN 80-720-1140-5.
SIN, Zbynék. Tvorba priva: pmwd/a, metodika, technika. Vyd. 1. Praha: C.H. Beck, 2003, xv,
190 s. Beckovy piirucky pro pravni praxi. ISBN 80-717-9832-0. Z relevantn{ hteratury
je dale nutno uvést klasické ucebnice teorie prava, predevsim pak KNAPP, Viktor. Teorie
prava. 1.vyd. Praha: C.H. Beck, 1995, xvi, 247 s. Pravnické ucebnice (C.H. Beck). ISBN 34-
064-0177-5., HARVANEK, Jaromir, Karin BRZOB()HATA Drahomira HOUBOVA,
Tatiana MACHALOVA Radim POLCAK, Martin SKOP, Martina URBANOVA,
Roman VANEK a Milo§ VECERA. Teorie priva. Plzei: Vydavatelstvi a nakladatelstvi
Ales Cenek, 2008, 501 s. ISBN 978-807-3801-045., GERLOCH, Ales. Teorie priva. 6.

aktualiz. vyd. Plzet: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2013, 310 s. Pravnické
ucéebnice (Ales Cenék). ISBN 978-807-3804-541.
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Pojem tvorby prava je tedy v nésledujicim teoretickém vymezeni bran jako
makroproces a pojem technickd novela je bran jako mikroproces uvnitf
tohoto makroprocesu, tedy urcity tzce vymezeny segment vétstho celku.
Toto vychodisko je dulezité mit pfi nasledujicim vymezeni na paméti, veskeré
teoretické publikace, které budou nasledné citovany, totiz vzdy pojednavaji
pouze o tvorbé prava jako o makroprocesu, s ¢imz souvisi i popis nasleduji-
cich vyse uvedenych tskali teoretického vymezeni pojmu technicka novela.
K ukotveni teoretického vymezeni pojmu technickd novela je nutno nejprve
poznamenat, ze urcity naznak ukotvenosti v obecné teorii prava je pfece
jen mozno dovodit. Vzdy se vsak bude jednat spiSe o vymezeni mantineld,
ve kterych se bude teoretické vymezen{ pohybovat. Zustavame tedy na poli
makroprocest a obecné pravni teorie, kterd se zabyva tvorbou prava.

Obecné je naukou tvorby priava jako makroprocesem mysleno to,
co je obecné oznacovano za legisprudenci’, tedy odvétvi teotie prava,
které se zabyva procesem tvorby prava zakonodarcem. K obecnému cha-
pani tvorby prava je potfeba konstatovat, ze vSechny relevantni koncepty
pohledu na tvorbu prava® obecné pracuji s hierarchickou vystavbou prav-
nfho fadu, pficemz je sporné, nakolik je tato koncepce pouzitelné i pro sou-
¢asnou vystavbu pravniho fadu, kterd se spise nez klasické pyramidé podoba
sitovitému uspofidani pravniho fadu, jak jej obecné chipe Kysela’. Tato
odlisnost je vsak pro vymezeni pojmu technicka novela irelevantni. Obecné
teoretické vymezeni tvorby prava se proto v piispévku pfidrzi pfistupu kla-
sickych, tedy pfistupt prezentovanych v klasickych ucebnicich teorie prava,
tedy Harvanka a kol.®, Getlocha’ a Knappa'’, které jsou podrobné shrauty

5 K pojmu legisprudence vice GERLOCH, Ales, a kol. Teorie a praxe tvorby prava. Vyd. 1.
Praha: ASPI, 2008, str. 12, a tam uvedena literatura.

6 Ibid., str. 13.

7 K sit'ové vystavb¢ pravniho fadu vice KYSELA, Jan. Menici se struktura pravniho rddu
a jeho atributy. Exic Stein Working Paper. ro¢. 2009, ¢. 1. Dostupné z: http:/ /www.etics-
teinpapers.eu/images/doc/eswp-2009-01-kysela. pdf

8  HARVANEK, Jaromir, Karin BRZOBOHATA, Drahomira HOUBOVA, Tatiana
MACHALOVA Radim POLCAK Martin SKOP, Martina URBANOVA, Roman
VANEK a Milo§ VECERA. Teorie prava. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale$
Cenék, 2008, 501 s. ISBN 978-807-3801-045.

9 GERLOCH, Ales. Teorie prdva. 6. aktualiz. vyd. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales
Cenek, 2013, 310 5. Pravnické uéebnice (Ales Cenék). ISBN 978-807-3804-541.

10 KNAPP, Viktor. Teorie prava. 1. vyd. Praha: C.H. Beck, 1995, xvi, 247 s. Pravnické uceb-
nice (C.H. Beck). ISBN 34-064-0177-5.
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v praci Getlocha a kol.", av§ak s védomim, Ze se jedna o do jisté miry zplos-
tely obraz nahledu na tvorbu prava, ktery nereflektuje rozpad klasické hie-
rarchické struktury pravnfho radu.

V kontextu vyse uvedeného je proto nutno konstatovat, ze tvorbu prava
jako makroproces pfedstavuje pouze urcity vysek toho, co je obecné nahli-
zeno pod pojmem nauky o tvorb¢ prava, Jedna se pfedevsim o tvorbu prava
ve smyslu autotitativnim'?, tedy o tvotbu prava heteronomni®, respektive
autonomnim ve smyslu demokratické pravotvorby', a¢ teoretické rozliseni
téchto dvou konceptu je z hlediska piispévku nepodstatné. Tvorba prava
jako makroproces je zde myslena pouze ve smyslu tvorby prava legislativni
slozkou moci'®, nikoliv tedy tvorby prava ve smyslu soudcovském ¢i obyéejo-
vém. A déle pouze jako tvorba prava parlamentem, tedy nikoliv tvorba prava

116

korporacemi'® ¢i obecné autonomni tvorba prava (ve smyslu tzv. smluvni

tvorby prava)'’.

Jak vsak bylo uvedeno vyse, toto pojeti tvorby prava jako makroprocesu
pfedstavuje pouze obecny ramec pro nasledovné vymezeni definice pojmu
technicka novela a v kontrastu s nasledujicim textem muze pusobit jako teo-
reticky zaklad, ktery nema pro praktické vymezeni pojmu pfilisny vyznam,
s ¢imz souvisi obecné tuskali neukotvenosti nasledujictho vymezeni, jak
o ném bylo referovano vyse.

Druhym dskalim vymezeni pojmu technickd novela v tomto piispevku je fakt,
ze vymezen] jednotlivych znaku bylo provedeno s ohledem na potieby nasledné
analyzy provedené v ¢tvrté ¢asti piispévku. Povazuji za korektni na tuto skutec-
nost upozornit, a¢ sam nejsem schopen dovodit, nakolik tato skute¢nost ovliv-
nila samotné definovani znaku technické novely. Bohuzel zde znovu nardzim
na problém neukotvenosti pojmu v obecné teorii, ktera mi nedovoluje postavit
svoje vymezen{ na pevnych zakladech doktrinarniho konsenzu.

11 GERLOCH, Ales, a kol. Teorie a praxe tvorby prava. Vyd. 1. Praha: ASPI, 2008, 422 s.
Pravni monografie. ISBN 978-807-3573-621
12 GERLOCH, Ales, a kol. Teorie a praxe tvorby prava. Vyd. 1. Praha: ASPI, 2008, str. 13

a nasl.
13 Ibid.
14 Ibid.
15 Ac¢ hranice tohoto vymezeni je zna¢né¢ nejasna viz Ibid.
16 Ibid.
17 Ibid.
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Je vsak mozné, ze, a¢ se toto vymezeni, spocivajici v definici zakladnich
obsahovych znaku technické novely, jevi jako vhodné pro naslednou analyzu
dokumentu v legislativnim procesu, ukaze se jako nevhodné pro dali teore-
tické navazani pfi zkoumani tohoto jevu (jako mikroporocesu). Toto riziko
v$ak neni mozné jakkoliv minimalizovat, ¢i dokonce eliminovat, a naplnéni
vyse uvedenych obav se mtze ukazat az pii nasledné hlubsi teoretické reflexi
pojmu, kterd svym rozsahem pfesahuje ramec piispevku.

Po uvedeni jednotlivych rizik nasledného vymezeni pojmu technickd novela
je mozno pfistoupit k samotnym definicnim znakam technické novely, jak
je chapana v nasledujici analyze. Pojem technicka novela bude dale pouzivan
ve smyslu tif defini¢nich znaka, jejichz kumulativni naplnéni napliuje defi-
nici technické novely'®.

Pojem technickd novela je dile definovana na zakladé jednoho znaku pozi-
tivne, tedy jakou vlastnost musi novela mit, aby se mohla nezjvat technickou,
a na zaklade dvou znaku negativné, tedy jaké znaky novela mit nemutze, aby
mobhla byt nazjyvana technickou. Pozitivnim znakem je Gprava legislativné
technickych nedostatkt novelizovaného pfedpisu, negativnimi znaky jsou
zavadéni nového institutu (tedy jeho absence) a rozpor s puvodni pravni
upravou (tedy jeho absence). Technickou novelou se tedy dale mysli takova
novela, ktera upravuje legislativné technické nedostatky novelizovaného
ptedpisu, pficemz do néj nezavadi zadny novy institut a neni v rozporu
s puvodni pravni dpravou. Kazdy z vyse uvedenych pojmu bude nasledné
popsan podrobnéiji.

Pojem legislativné technické nedostatky je potfeba chapat ve smyslu nedo-
statktl textu zdkona, tak jak jsou stanoveny jednak legislativnimi pravidly
vlady" a jednak na zékladé¢ zakladni logiky pravniho textu a pravniho fadu
jako celku. Je tim myslena terminologicka jednota, dodrzovani definovanych
legislativnich zkratek a kompatibility jednotlivich novel zdkont s novelizo-
vanym zakonem a se zbytkem pravniho fadu, tedy s ostatnimi zakony. Jedna
se o zmeny, které reaguji pouze na to, jak je zakon napsan, ne na to, co upra-
vuje. Tyto zmeény by mély byt vzdy pouze vyjimecné, protoze samotna pro-

18 Viz poznamka pod carou ¢. 3.
19 Legislativni pravidla vlady, dostupné na http:/ /www.vlada.cz/cz/ppov/lrv/dokumenty/
legislativni-pravidla-vlady-91209/.
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ces tvorby prava (legislativa{ proces) v sobé zahrnuje mechanismy, jak tyto
nedostatky odstrafiovat. Pokud se v$ak pfesto stane, ze vysledna norma neni
z hlediska legislativné technického v pofadku, nastava ¢as pro technickou
novelu. Tato situace nejcastéji nastane na zakladé novelizace jiné ¢asti prav-
nfho fadu. Ostatné, soucasti spousty novel, které nejsou technické, je cast,
které predstavuje technickou novelu jinych casti pravniho fadu, a kterd
pouze technicky reaguje na novelu (netechnickou) jiné ¢asti pravatho radu.

Pojem novy institut je na prvni pohled jednoznacny, tuto podminku je vsak
potieba jesté specifikovat. Piedné je potieba uvést, ze zavedeni nového
institutu nepfedstavuje vzdy a bezpodminecné faktor, ktery vylucuje ozna-
¢eni novely jako technické. Zavedeni nového institutu totiz muaze predsta-
vovat upravu legislativné technickych nedostatktt pivodni pravai upravy.
Za tohoto pfedpokladu neni zavedeni nového institutu néé¢im, co by vyluco-
valo novelu jako technickou. Avsak je pravdépodobné, Ze zavedeni nového
institut nebude mit ve vétsiné piipadu pouhého odstranovani legislativné
technickych nedostatkt zakona.

Obecné totiz zavedeni nového institutu do pravntho predpisu predstavuje
takovy zasah do pravni Gpravy, Ze jej lze jen tézko povazovat za pouhé tech-
nické doplnéni. K doplnéni nového institutu do pravni upravy pfistoupi
zakonodarce povétsinou tehdy, pokud se ukaze, ze pravni uprava neni
vhodnd po strance jejtho faktického dopadu do pravnich vztaht, nikoliv
pouze na zakladé legislativné technickych nedostatki (ac, jak je uvedeno vys,
i tato moznost je pfedstavitelnd). Pii zvazovani tohoto kriteria je tedy vzdy
nutné zkoumat, zda se jedna o zavedeni institutu, ktery je obsahové novym,
¢i pouze o zaveden{ institutu ve smyslu odstranovani legislativné technic-
kych nedostatku.

Treti kriterium, tedy bezrozpornost novely s puvodni pravni upravou,
je v podstaté nejmén¢ zfetelné a do zna¢né miry sbérné. Bezrozpornosti
se mysli predevsim soulad novely s ptivodni novelou ve smyslu politickém,
tedy ze novela nijak neméni vyznam, cil a prostfedky pavodni regulace.
Alternativné lze toto kritérium nazvat jako absenci politické otazky v novele.
Toto kriterium mif{ na obsah konsolidovaného znéni zakona a jeho odlis-
nosti, vécné a politické, od zneéni pred novelizaci.

152



Mytus racionalniho zakonodarce aneb ideal a realita legislativniho procesu

Na zaklad¢ takto definovaného pojmu technickd novela je mozné pfistou-
pit k analyze pouzivani pojmu béhem 6. volebniho obdobi Poslanecké sné-
movny Parlamentu Ceské republiky.

4  Ptipadova studie — pouZiti pojmu ,,technicka novela*
béhem 6. volebniho obdobi PSP
V pfedchozich kapitolach piispévku jsem stanovil zakladni hypotézy (kapi-
tola 2.) a nasledné definoval pojmy, které jsou pro analyzu podstatné — respek-
tive moje chapani téchto pojmu (kapitola 3.). V této zavérecné, a stézejni
kapitole, pouziji vise definované pojmy (respektive stézejni pojem ,,tech-
nicka novela®) pro analyzu uzivani pojmu v legislativoim procesu v prubéhu
6. volebniho obdobi Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky.
K metodé vyhledavani oznaceni novely jako technické jsem vyuzil fulltex-
tové vyhledavani na webu www.psp.cz, pficemz jsem kombinaci vyhledavani
slov vytiidil novely, které byly v urcitém stadiu oznaceny jako technické.
Tato metoda vyhledavani ma vsak dozajista svoje limity. Pfedné pfedpo-
klada, Zze bude novela oznacena jako technickd v oficidlnim dokumentu,
ktery je zpfistupnén ve fulltextovém vyhledavani na webu Poslanecké sne-
movny. Neumoznuje zachytit novely, které byly oznaceny za technické neo-
ficialng, tedy v ramci kuloarnich diskusi a v dokumentech, které nejsou pfi-
stupné pro fulltextové vyhledavani. Je tedy pravdépodobné, ze za technické
novely byly neoficialng, ¢i interné, oznaceny i jiné novely, nez ty, ktery vysly
z tohoto zpusobu vyhledavani.
Podrobnéjsi analyza by vsak vyzadovala mnohem sofistikovanéjsi a naroc-
n¢j$i metodu, zahrnujici studium internich dokument a osobni rozho-
vory s aktéry legislativniho procesu (nejcastéji se samotnymi poslanci),
ktera znacné pfesahuje moznosti tohoto piispeévku. Proto byla zvolena tato
do zna¢né miry zjednodusujici a uzivatelsky piivétivejsi metoda.
Na zakladé vyse popsaného systému vyhledavani byly novely oznaceny jako
technické ve dvou typech dokumentti — v Tiscich, tedy v navrzich zakona
a ve Vyborech, tedy v zapisech z jednani jednotlivich snémovnich vybori.
Celkove bylo za dobu trvani 6. Volebniho obdobi Poslanecké snémovny
Parlamentu Ceské republiky oznac¢eno jako technické novela 13. Snémovnich
tiskdl, jejichz seznam predkladam niZze. Pro snadnéjsi orientaci je snémovni
tisk dale oznacen ¢islem a ¢islem snémovniho tisku, nasleduje oficidlni nazev
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snémovniho tisku tak, jak byl pfedkladan do Parlamentu. Za kazdou nove-
lou nasleduje kratké uvedeni, kde byla novela oznacena jako technicka. Dale
jsou v zavorce uvedena pismena T a V, podle toho, kde bylo o novele jako
o technické hovofeno. Pismeno T znadci ,, Tisk™ a pismeno V znaci ,,Vybor*.

Nasleduji tabulky pro kazdou z takto oznacenych novel, které podrobné
analyzuji, nakolik vySe uvedené novela naplnila definici pojmu technicka
novela, jak byla predlozena ve tieti kapitole tohoto piispévku:

1) Snémovni tisk 310/0, Novela obchodniho zakoniku — EU (T)

Upravuje legislativne X Jedna z variant novely
technické nedostatky je uvadéna jako ,,technicka
zakona novela®, avsak nasledné

je oznacena jako nevhodna.

Zavadi novy institutu X X

Je v rozporu s ptvodni X X
pravni dpravou

2) Snémovni tisk 347/0, Novela z. o elektronickych komunikacich — EU (T)

Upravuje legislativné ANO Jednotlivé paragrafy novely jsou
technické nedostatky oznaceny jako technicka novela,
zakona zakon o sob¢ jako o celku netvrdi,
Ze je technickou novelou.
Zavadi novy institutu ANO/NE Ani v téchto bodech netvrdi,
ze se jedna o technickou novelu
Je v rozporu s pavodni ANO/NE Jedna se vétsinou o klasickou
pravni dpravou novelu, ustanoveni, ktera

jsou jako technicka oznacena,
technicka opravdu jsou.

3) Snémovni tisk 1000/0, Novela z. o matrikach, jménu a pfjmeni (T)

Upravuje legislativné ANO Zakon je prohlasen za technickou

technické nedostatky novelu s ohledem na pfijeti NOZ.
zakona

Zavadi novy institutu ANO Navrhuje rozsifeni kontroln{

pravomoci krajskych tfadu,
upravuje nektera ustanovenf
v souvislosti s domacimi porody.

Je v rozporu s ptivodni NE Celkove je v souladu
pravni dpravou s puvodni pravni apravou.
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4) Snémovni tisk 892/0, Vl.n.z. o oznaé&. a sledovatel.
vybusnin pro civilni pouZiti - EU — RJ (T)

Upravuje legislativné X Pojem technicky se vyskytuje
technické nedostatky ve spojen{ s novelizac{ smérnice,
zakona ktera je oznacena jako technicka.
Zavadi novy institutu X X
Je v rozporu s ptvodni X X

pravni dpravou

5) Snémovni tisk 159/0, Novela z. - dati

ovy ¥ad — RJ (T)

Upravuje legislativne ANO Novela pfimo oznacena
technické nedostatky za technickou, dava zakon
zakona do souladu i s ostatnimi novelami
jinych pravnich predpisu.
Zavadi novy institutu ANO/NE Pouze v souladu s novelizacemi
jinych zakont.
Je v rozporu s ptivodni NE DrZi se pfedchozi pravni upravy.

pravni dpravou

6) Snémovni tisk 825/0, Novela z. -

transplantacni zakon — EU (T)

Upravuje legislativné ANO Jako technicka je novela
technické nedo- oznacena z toho divodu,
] ze pouze implementuje
statky zdkona zmeény ve smérnici.
Zavadi novy institutu | ANO/NE Pouze v souladu
s pozadavky smérnice.
Je v rozporu s pavodni | ANO/NE Pouze v souladu

pravni tpravou

s pozadavky smérnice.

7) Snémovni tisk 129/0, Novela z. o dani z pfidané hodnoty — EU (T)

Upravuje legislativné X Pojem technicky se vyskytuje
technické nedostatky ve spojeni s novelizac{ smérnice,
zakona ktera je oznacena jako technicka.
Zavadi novy institutu X X
Je v rozporu s pavodni X X

pravni upravou
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8) Snémovni tisk 324/0, N. z. o uvadéni biocidnich
pfipravka a acinnych latek na trh — EU (T)

Upravuje legislativné ANO Novela je oznacena jako
technické nedostatky technicka, zapracovava predpisy
zakona EU, v podstaté technicka je.
Zavadi novy institutu ANO Zavadi jeden novy institut, ktery
nelze oznacit za legislativni zménu.
Je v rozporu s ptvodni NE Je v duchu ptavodni pravni upravy.

pravni dpravou

9) Snémovni tisk 856/0, Novela zakona o stielnych
zbranich, zakona o spravnich poplatcich a zakona
o Zivnostenském podnikani a nékterych dalsich zakonua

Upravuje legislativné NE Jedna se o klasickou novelu
technické nedostatky zakona, které nema za cil pouze
zakona odstranit legislativni nedostatky.
Zavadi novy institutu ANO Zavadi nové instituty.
Je v rozporu s ptivodni ANO Predstavuje rozpor s ptvodni

pravni upravou

pravni upravou.

10) Snémovni tisk 85/0, Vladni navrh zakona o zméné zakont
v souvislosti s pfijetim zakona o finané¢nim zajisténi

Upravuje legislativné ANO Upravuje pouze legislativné
technické nedostatky zakona technické nedostatky.
Zavadi novy institutu NE Nezavadi novy institut.
Je v rozporu s pavodni NE Nepfedstavuje zmeénu

pravni apravou

pavodniho zakona.

11) Snémovni tisk 657/0, Vladni navrh zakona, kterym se upravuji
nékteré otazky souvisejici s poskytovanim plnéni spojenych
s uzivanim byt a nebytovych prostort v domeé s byty

Upravuje legislativné ANO »ojednocujici pravnf Gprava“
technické nedostatky
zakona
Zavadi novy institutu NE Nezavadi novy institut.
Je v rozporu s ptvodni NE Nepredstavuje zménu

pravni upravou

puvodniho zakona.
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12) Snémovni tisk 686/0, Novela z. - ob&ansky soudni fad - EU

pravni dpravou

Upravuje legislativné NE Jedna se o klasickou novelu zakona.
technické nedostatky
zakona
Zavadi novy institutu ANO Ano, zavadi nekolik
novych institutd.
Je v rozporu s ptvodni ANO Predstavuje vyraznou zménu

v obc¢anském soudnim fadu.

13) Snémovni tisk 451/0, Vladni navrh na vydani zakona,
kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim
zakona o Finan¢ni spravé Ceské republiky

pravni apravou

Upravuje legislativné ANO Upravuje pouze legislativné
technické nedostatky technické nedostatky.
zakona
Zavadi novy institutu ANO/NE Pouze v souladu s novelizacemi
jinych zakont.
Je v rozporu s pavodni NE Nepredstavuje zmeénu

pavodniho zakona.

Vyse uvedené tabulky je mozné dale shrnout do zavérecné tabulky:

1: Snémovni tisk 310/0 (T)
2: Snémovni tisk 347/0 (T)
3: Snémovni tisk 1000/0 (T)
4: Snémovni tisk 892/0 (T)
5: Snémovni tisk 159/0 (T)
6: Snémovni tisk 825/0 (T)
7: Snémovni tisk 129/0 (T)
8
9

: Snémovni tisk 856/0 (V)
10: Snémovni tisk 85/0 (V)
11: Snémovni tisk 657/0 (V)
12: Snémovni tisk 686/0 (V)
13: Snémovni tisk 451/0 (V)

Cislo, ¢islo snémovniho tisku, Tisk/ Vybor

: Snémovn tisk 324/0 (T+V)

Je/neni technickou novelou
N/A

Technicka novela

Neni technicka novela
Technicka novela smérnice
Technicka novela
Technicka novela
Technicka novela smérnice
Neni technicka novela
Neni technicka novela
Technicka novela
Technicka novela

Neni technicka novela

Technicka novela
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Vyse uvedena zavére¢na tabulka pracuje pro potfeby analyzy se ctyfmi
pojmy oznacujicimi vysledek analyzy novely jako technické ve smyslu defi-
nice pojmu ve tieti kapitole. Tyto pojmy vysvétluji dale.

Pojem ,, Technicka novela® znaci, ze novela splnila kriteria pro to, aby
mohla byt oznacena jako novela technickd ve smyslu vyse uvedené defi-
nice. Pojem ,,Neni technickd novela™ znaci, ze novela tato kritéria nespl-
nila. Pojem ,, Technicka novela smérnice znacf novelu, ktera byla oznacena
jako technicka na zakladé oznaceni smérnice (respektive novely smérnice)
iz je transpozici, jako novely technické. Cesky zikonodérce toto ozna-
¢enf pouze prejal. Z téchto duvodu s témito novelami nebude analyza dale
pracovat a tyto novely nejsou brany jako oznacené ¢eskym zakonodarcem
jako novely technické. Ctvrta kategorie, oznacena jako ,,N/A“ je novela,
u které byla oznacena pouze jedna z legislativnich moznosti jako technicka,
avsak bez dalsi specifikace. Tato varianta byla dale oznacena jako nevhodna
a nebylo s ni ddle pracovano. Ve svém duasledku byla tedy novela oznacena
jako netechnickd, a proto nebude ani s touto kategorif dale pracovano a neni
pro potfeby analyzy brana jako novela, ktera byla zakonodarcem oznacena
jako technicka.

5 Zavér

Zavérem je nejprve potfeba bilancovat vysledky predchozi kapitoly, které
nam dale ukazou, nakolik se potvrdily ¢i vyvratily vyse nastolené hypotézy.
Celkove bylo oznaceni ,,technicka novela“ oficialné pouzito u 13 novel, které
byly ve sledovaném obdob{ v legislativnim procesu projednavany. U jedné
z téchto 13 novel se jednalo o oznaceni pouze jedné z variant novely, ktera
vs$ak nebyla pouzita. U dvou novel pak byl pojem ,,technicka novela™ pouzit
ve spojitosti se smérnici, kterou tyto novely implementovaly, a ktera byla
oznacena za technickou novelu prava Evropské unie.

Zustava nam tedy 10 novel, které jsou relevantni pro nase posouzeni. Pokud
se podivime na prvni hypotézu, tedy pfedpoklad, Ze je pojem technicka
novela naduzivin, mizeme konstatovat, ze se nepotvrdila. Pouhych deset
novel, oznacenych jako ,,technické®, nesvéd¢i o naduzivani tohoto pojmu,
spise naopak.
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Moznou piicinou takto nizkého vyskytu je nedokonalost zvolené metody
vyhledavani, ktera nenf schopna postihnout vSechny vystupy, které jsou
pfedmétem legislativniho procesu (pfedevs§im dokumenty interni povahy,
které nejsou zvefejiovany v ramci webu PSPCR, ve kterém je mozno vyhle-
davat fulltextove). Je tedy mozné, ze vlivem nedokonalosti vyhledavaci
metody doslo ke zkresleni vysledku vyhledavani a je otazkou, nakolik je tedy
stanovena hypotéza vyvracena ¢i potvrzena.

Ohledné druhé hypotézy, tedy korektnosti pouziti pojmu ,,technicka novela®,
je nutno uvést, ze z relevantnich deseti novel bylo u Sesti novel pouzito ozna-
¢enf opravdu pro technickou novelu a ve ¢tyfech piipadech byla jako ,,tech-
nicka® oznacena novela, ktera technickou neni. Zaver tedy je, Ze ve vétsing
ptipadd, pokud uz pojem ,,technickd novela® pouzit byl, jednalo se opravdu
o technickou novelu. Zaroven se vsak nejednalo o jednoznacné korektni
pouzivani tohoto pojmu, nekorektnich piipada byla skoro polovina.

Celkové vyzneni ovéfeni druhé hypotézy se vsak znovu nese v nejistote, kterd
je dana nedostatkem zkoumanych novel. A¢ v pomérné hodnoté je pojem
pouzivan vice korektné, nez nekorektne, nabizi se otizka, zda je na takto
malém poctu piikladd novel oznacenych jako ,,technické” vibec mozné
druhou hypotézu ovéfit.

Zavér piispévku je pak vice nez rozpacity. Na jednu stranu se nepotvrdila
hypotéza o naduzivani pojmu ,technickd novela® v legislativaim procesu,
avsak jeji pouzivani nebylo vzdy zcela korektni. Zustava navic otazka,
zda se metodou vyzkumu podafilo zachytit opravdu vSechny pfipady, kdy

je novela oznacovana za ,,technickou®.

Literature

GERLOCH, Ales, a kol. Teorie a praxe tvorby prava. Vyd. 1. Praha: ASPI,
2008, 422 s. Pravni monografie. ISBN 978-807-3573-621.

GERLOCH, Ales. Tgorie prava. 6. aktualiz. vyd. Plzen: Vydavatelstle’ a na-
kladatelstvi Ales Cenck, 2013, 310 s. Pravnické ucebnice (Ales Cenck).
ISBN 978-807-3804-541.

159



DNY PRAVA / DAYS OF LAW 2014

HARVANEK, Jaromir, Karin BRZOBOHATA, Drahomira HOUBOVA,
Tatiana MACHALOVA, Radim POLCAK, Martin SKOP, Martina
URBANOVA, Roman VANEK a Milo§ VECERA. Teorie pra-
va. Plzefi: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2008, 501 s.
ISBN 978-807-3801-045.

KNAPP, Viktor. Teotie prava. 1. vyd. Praha: C.H. Beck, 1995, xvi, 247 s.
Pravnické uc¢ebnice (C.H. Beck). ISBN 34-064-0177-5.

KNAPP, Viktor. Tvorba prava a jeji soucasné problémy. 1. vyd. Praha: Linde
Praha, 1998, 462 p. ISBN 80-720-1140-5.

KYSELA, Jan. Ménici se struktura pravnibo iddu a jebo atributy. Eric Stein
Working Papet. roc. 2009, €. 1. Dostupné z: http://www.eticsteinpapets.
eu/images/doc/eswp-2009-01-kysela.pdf

SIN, Zbynek. Tvorba prava: pravidla, metodika, technika. Vyd. 1. Praha:
C.H. Beck, 2003, xv, 190s. Beckovy piirucky pro pravni praxi.
ISBN 80-717-9832-0.

Contact — e-mail

mireke. knob(@gmail.com

160



Pojistky ustavni konformity zakonodarného
procesu - funkéni nastroje ¢i zmetky?

Marian Kokes
Pravnicka fakulta MU /Ustavn{ soud CR

Abstract in original language

Piispévek se zabyva institutem “pojistek” tstavni konformity zakonodar-
ného procesu, jejichz hlavn{ funkcf je kontrolovat, piip. i odstrafiovat nekteré
nedostatky zdkonodarného procesu v CR, které ¢asto dosahuji i intenzity
protiustavnosti. Mezi takové pojistky autor fadi: vefejnost; politickou (par-
lamentni) kulturu; ,,pfedpifpravnou fazi“ zakonodarného procesu; kvalitu
samotného navrhu zakona; vladu (véetné Legislativnich pravidel vlady a jimi
pfedvidané funkce Legislativni rady vlady); parlamentni rozpravu (delibe-
raci, piip. konstitucionalni deliberaci); parlamentn{ vybory; predsedu, resp.
pfedsedajictho schiize parlamentni komory; Sendt, resp. Poslaneckou sne-
movnu ve vztahu k zikonnym opatfenim; prezidenta republiky; a Ustavni
soud. Cilem tohoto piispévku tak bude ve strucnosti predstavit tento kon-
cept pojistek a pokusit se zhodnotit jejich efektivitu pii plnéni svych funkci
v ramci zakonodarného procesu.

Keywords in original language

zakonodarstvi; zakonodarny proces; pojistky ustavni konformity; Ustavni
soud CR; Parlament; judikatura; faze zakonodarného procesu.

ABSTRACT

Contribution will focus mainly on the means and tools - i.e. the “fuses”
of the constitutionality of legislative process - that control and potentially
cultivate the legislative process from the inside and also from the outside.
Among them author of this contribution classifies public; political (parlia-
mentary) culture; “Pre-preparation phase” of the legislative process; the
quality of the proposal (bill); Government (including the Legislative Rules
of the Government and their predicted functions of the Legislative Council
of the Government); patrliamentary debate (deliberation); parliamentary
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committees; chairs (or chairman of the meeting) of chambers of the Czech
parliament; The Senate, resp. Chamber of Deputies; President of the Czech
Republic; Constitutional Court. Although among them is completely domi-
nant the Constitutional Court with its competence of judicial review of leg-
islation (abstract norm review), the aim of this contribution is to intro-
duce the role and functionality all of these fuses and briefly evaluate their
effectiveness against defects and deficiencies in the legislative activities
of Parliament.

Keywords

Legislation; Legislative Process; “Fuses” of the Constitutionality
of Legislative Process; The Constitutional Court of the Czech Republic;
Parliament; Case-law; Phases of Legislative Process.

1 Uvod'

Soucasny stav legislativy a obecné pravniho #adu CR zdaleka neodpovida
pozadavkum na tvorbu souladného, srozumitelného a prehledného prava,
a proto dlouhodobeé celi kritice Siroké i odborné vefejnosti a rovnéz ze strany
soudni moci, véetné Ustavniho soudu. Jedna ze zasad fimského prava ,,zgno-
rantia _juris non excusat* platnd i v soucasnosti coby nutnd podminka efek-
tivity systému platného prava, je tak znacné problematizovana ¢i dokonce
trivializovana na uroven satirického vtipu, ptipadné zaménovana za televizni
pofad 1. Jahelky se shodnym nazvem.” Proto ji nelze vykladat pouze k tizi
adresatl prava (zejména v trestnim a pfestupkovém pravu), ale rovnez jako
zavazek vefejné moci vibec ucinit pravo seznatelnym, srozumitelnym, pro-
toze jen takovym pravem se jednotlivei mohou bez obtizi fidit a v kone¢ném
dusledku jej i vnitfné akceptovat, ztotoznit se s nim. T. Smejkalova pak z této
zasady vedle rozméru srozumitelnosti prava dovozuje jesté rozmér efektivni
komunikace (tzv. komunikacni pfistupnosti), ktera mj. souvisi i s pouzi-
tymi komunikac¢nimi kanaly, ¢imzZ cili pfedevsim na podobu Sbirky zakont
(v tisténé 1 elektronické verzi) a na schopnost bézného obc¢ana orientovat

1 Prfspévek vychazi z textu dizertacni prace autora s nazvem ,,[/ybrané nedostatky zdfko-
nodirného procesu 3 pobledu teorie zikonodirstvi a judikatnry Ustavnibo sondn CR*, obhijené
na Pravnické fakult¢ MU v roce 2014.

2 Srov. http:/ /www.csfd.cz/film/251809-neznalost-neomlouva/.
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se v ni.’ Pfesto zlistaime o droven nize, nebot’ ani sebelepsi ,,komunikaéni
kanal“ nedokaze zhojit prostou nesrozumitelnost samotného textu pravniho
piedpisu. V této souvislosti nelze neuvést citaci z rozhodnuti rakouského
Verfassungsgerichtshof (VfGH)', ktery dovodil, ze ,pravni predpis je kagdopddné
v rogporn s principem pravniho stdtn, pokud ke 3jistént jebo smysiu json potreba sub-
tilnd distavnépravni gnalosti, kvalifikovand pravnicka prisobilost a kusenost, stejné tak
7 archivdiskd pile, popr. k jeho pochopeni potieba mimorddnych metodickych schopnosti
a uriitého potéSent 3 lusténi hlavolanmi.*

2 Struéna zprava o stavu legislativy v CR

Za stézejni vitky vaéi pravnimu fadu CR, které je oviem soucasné mozné
oznacit za jeho nyn¢jsi charakteristické vlastnosti, lze oznacit jeho: a) hyper-
trofii (legislative inflation, Normenflut, inflagia prawa)’, tj. nadmérny pocet prav-
nich pfedpist (rtznych tvirch i pravai sily), které jej tvoti b) nestabilitu,
tj. neustalé ¢i velmi ¢asté zmeny stavajicich platnych pravnich predpist, kdy
kuptikladu jiz v dobé bezprostfedné po vyhlaseni a vstupu zakona v ucin-
nost se polemizuje ¢i dokonce piipravuje jeho nezbytna novelizace (ojedi-
nélymi ovsem nejsou pifpady, kdy se tak déje jesté pfed nabytim dGcinnosti
daného zakona); c) nekoncepcnost a vnitini rozpornost, tj. zmény pravniho radu
jsou cineény izolované, jednorazove, ¢asto automaticky v dusledku zmény
vladnouci garnitury (,,ménime, protoze jsme v programu slibili zmény®),

5 Srov. SMEJKALOVA, 'T. (2013), Srozumitelnost priva, 152 Pravnik 5, s. 447 — 472.

4 Rozhodnuti z roku 1994, G 135/93 VfGH (Dm/ésparz‘enémnfm) Citace je pievza-
ta z FILIP, J. (2005), Ustavni soud a problémy legislativy v CR, in. VOSTRA L
CERMAKOVA, J. (eds.), Otazky tvorby pmm v Ceské republice, Polské republice a J'/owm/ée
rzfpzt/a/zce Plzen Ales Cenek s. 114, pozn ¢ 38.

NOVAK, R.; KLOEPFER, M. (1982), Gexetzgebﬂng im Ref/)txtaﬂt Berlin: de Gruyter
s. 13— 18; ENG, S. (2002), Le(gz':/atz've Inflation and the Quality of Law, in. WINTGENS, L.
J. (ed.): Legisprudence: A New Theoretical Approach to 1egislation, Oxford: Hart Publishing,
s. 65 — 80; nebo GOETZ, K. H.; ZUBEK, R. (2005), Stanowienie prawa w Polsce — reguty
legislacyjne a jakos¢ nstawodawstwa, Warzsawa: Ernst & Young, Jmenovany S. Eng ve svém
¢lanku mj. analyticky zkouma vzajemnou provazanost uvedenych vytek ve vztahu k niz-
ké urovni (kvalit¢) zakonu, kdy legislativni inflace mizZe byt do zna¢né miry zpasobena
ptijimanim obsahové nekvalitnich zakonu, coz leckdy vzbuzuje i naléhavou a zbrklou
potiebu je nahradit novymi, coZ se zase ovsem ¢asto odrazi znovu na jejich kvalite.

6 Slovy soudce Nejvyssiho soudu USA A. Scalii se nachdzime v ,,dobé¢ legislativni (Age
of Legislation), kdy je legislativnimi akty normovana v podstaté kazdodenni ¢innost jed-
notlivet ve spole¢nosti a soudy jsou tak zahlceny povinnosti je donekone¢na interpre-
tovat a nachdzet v nich pavodni umysl jeho tvirce. Srov. SCALIA, A. (1997), A Matter
of Interpretation: Federal Courts and the Law, New Jersey: Princeston University Press.
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ovsem bez ucelen¢jsi legislativni koncepce; a v neposledni fade¢ d) obsahové
nedostatky (legislative deflation), nebot’ ruku v ruce s kvantitativnim narastem
dochazi k poklesu kvality zakonu, které trpi zasadnimi obsahové-formal-
nimi nedostatky, jako nesrozumitelnost, nejasnost pravnich norem, jazykove
casto zalozenych na pravnickém ,,ptydepe® atp. Dluzno dodat, ze se nejedna
pouze o ryze ceské specifikum, nebot’ kritice stran enormné narustajici kvan-
tity a soucasné snizujici se kvality legislativnich aktt dlouhodobé celi i pravni
tady, resp. legislativni tvorba prava v nemalém mnozstvi stata v Evropé i ve
svéte. Zcela trefné to vystihuje citdt Z. Sempricha’, popisujici situaci v soused-
ofm Polsku: ,, 17 polskén parlamentu je novy zakon schvdlen kazdy den, pravni predpis
exekutivy kagdou hodinn a novd strinka do Sbirky zdkoni je vytisknuta kazdych sedm
minut. Lo se neriked legislativni tvorba prdva, ale legislativni Zaplava (3alewowego).

Pokud se spole¢né s U. Karpenem® pozastavime nad pfic¢inami snizujic
se kvality legislativnich aktt, zejména pak zakont, lze mezi né zafadit: a)
specializaci a premirn (védeckeé, technické) odbornosti projektované do samot-
ného obsahu zakonu, kdyz je pfijimano nemalé mnozstvi ryze oborovych,
specifickych, dil¢ich zakonu, technickych predpist, jejichz obsah (Casto
i nespravny), slovy klasika, ,,odbornika vyslovené dragdi, nicméné laik si jich ani
nevsimne’, a to zejména proto, ze jim nerozumi. Naopak éra velkych kodext
je dle U. Karpena (v zapadoevropskych statech) patrné v nenavratnu, coz
ovsem neni zcela pfiléhavé tvrzeni pro staty stfedni{ a vychodni Evropy,
kde je kodifikace jednotlivich pravnich odvétvi jevem spise aktudlnim
(napft. civilni, trestnf ¢i volebni kodexy); b) absence vyuky legistativni tvorby prava,
ktera by diky cilenému vzdélavani legislativet pro vsechny oblasti vefejné
spravy mohla zmirnit vyskyt nekvalitné pfipravenych navrht a nedochazelo
by tak pfijiman{ formalné i obsahové vadnych legislativnich aktt; ¢) pokles
celfové rirovné jagyka, jeho znalosti a vhodnych zpusobu pouziti, coz lze klast
za vinu soucasnému ,,zkratkovitému* komunika¢nimu prostoru, kdy je diraz
kladen na strucny, ale ryze aktudlni{ obsah sdé¢lovanych informaci, nikoliv
vsak na zpusob sdéleni a jejich samotnou srozumitelnost (napf. medialni
headlines, sms, chat atp.). Osobn¢ v tomto piipade¢ dodavam i dalsi pricinu,
kterou jsou d) ,,legislativné-kutilské* choutky jednotlivyich aktérii (zakonoddres) a cel-

7 Srov. SEMPRICH, Z. (2003), Corazg gorsze prawo, Rzeczpospolita, 19. 11. 2003.
8 Srov. KARPEN, U. (1996), Germany — national report, in. KARPEN, U. (ed.) Legislation
in European Countries, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft.
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kovd dirovent legislativnibo procesu, coz plati pfedevsim pro zakonodarny proces,
v némz vystupuje mnozstvi aktért odlisnych od samotnych navrhovateld,
nicméne rovnéz vyznamné zasahujicich do vysledné podoby zakona. Jinymi
slovy, nejen podoba navrhu a proces predchazejici jeho pfedlozent, ale i tro-
vefl samotného legislativniho procesu determinuje kvalitu podoby vysled-
ného legislativniho produktu.

Problém ovsem nastava, pokud samotny zdkonodarny proces dlouhodobé
celi vyrazné kritice ze strany $irs{ vefejnosti pro jeho stézi akceptovatelnou
uroverl, jez je determinovana ,,nizkou® drovni parlamentni kultury a jesté
obecnéji politické kultury. Kupiikladu dubnové vydani casopisu Boston Law
Review’ z roku 2009 je vénovano piispévkim ze symposia nazvaného ,,The
Most Disparaged Branch: The Role of Congress in the Twenty-First Century”", které
se konalo v listopadu 2008 na americké Boston University School of Law.
Jeden z jeho panelt byl pak uveden otazkou: ,,Is Legisiation an Unprincipled,
Incoberent, Undjgnified Mess?, tj. zda lze zakonodarstvi hodnotit jako bez-
zasadovy, nekoherentni a nedustojny nepofadek. Bez hlubstho zkoumani
by odpoved na ni mela byt v idealnim piipade zapornd. V realit¢ ovsem
ptevazuje spise odpoved kladna, pficemz nelze odhlédnout od problema-
tické skutecnosti, ze pfedmétna otazka, ktera implikuje negativni vnimani
tak zasadniho procesu pro fungovani spolecnosti, jakym bezesporu je zako-
nodarny proces, je viibec (nejen) v CR pokladana, a to dokonce dlouhodobé.
Jesté vice problematickou je pak skutecnost, pokud kritika a negativni hod-
noceni zdkonodarného procesu prichazi ze strany Ustavniho soudu'!, a to

9 Srov. 89 Boston Law Review 2, s. 335 — 863.

10 Uvedeny nazev, ktery lze volné ptelozit jako: ,,Newice gnevagovand vétev (statni moci): Role
amerického Kongresn v 21. stolet*, zamérné evokuje nazev slavné knihy A. M. Bickela, ,,The
Least Dangerons Branch: The Supreme Court at the Bar of Politics’* z roku 1962.

K podrobne]slmu piehledu judikatury Ustavniho soudu k této problematice srov.
napt. FILIP, . (2005), Legislativni technika a judikatura Ustavnibo sondn, 13 Casopis
pro pravni védu a praxi 3, s. 236 — 246; FILIP, J. (2005), Ustavn{ soud a problémy legis-
lativy v CR, in. VOSTRA L; CERMAKOVA, J. (eds.), op. dit., s. 96 — 116; WINTR, J.
(2007) Aktudlni distavni pmb/emy tworby zdkond, in: HAMULAK, O. (ed.), Deba;)/ mladych
prdavnikii 2007. Sbornik 3. konference, Olomouc: Univerzita Palackého v Olomouci, s. 217 —
220; SUCHANEK, R. (2010), 1Zv Ustavnibo soudu na legislativni proces, in. GERLOCH,
A; TOMASEK, M. et al., Nové jevy v me na pocitkn 21. stoleti 11. — Teoretické a iistavni
zmpﬂ/@/ rogvoje prava, Praha: Karolmum & KYSELA, J. (2013), Viiv Ustavniho sondu na pra-
vidla zdkonoddrného procesu, 5 Spravni pravo, Legislativni pfiloha II-1II. Dluzno dodat,
ze se jedna o ojedinélé snahy pichlednéji vymezit a analyzovat judikaturu Ustavniho
soudu z této oblasti, pfestoZe se dle mého nazoru jednd o oblast jiz dosti obsahle judiko-
vanou a s ohledem na zavaznost a mozné dopady jejich zaveéra na fungovani parlamentu
i oblast z vyzkumného hlediska velmi zajimavou.
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z divodu opakovaného porusovani ustavné garantovanych demokratickych
principu zakonodarného procesu ¢i principu tvorby souladného, srozumi-
telného a pfehledného prava jako nalezitosti demokratického pravniho statu
(€. 1 odst. 1 Ustavy CR)."?

A pravé v judikatute Ustavniho soudu' byl ¢stené vymezen koncept
,»pojistek ustavni konformity zakonodarného procesu®, jejichz selhani
v kone¢ném disledku umoznilo nastolit nasledné Ustavnim soudem dekla-
rovanou protitstavnost daného zdkonodarného procesu a mezi které
se Ustavni soud rovnéz fadi, a to v fizenich o kontrole norem skrze § 68
odst. 2 ZUS™ mu ulozenou povinnost ,,posuzovat sistavnost legislativni procedury
§ vyvozenim derogalnich zaveri.

Cilem nasledujicich radkd tohoto pifspévku tak bude tento koncept pojistek
ustavni konformity zakonodarného procesu obecné vymezit, popsat jeho
jednotlivé komponenty (pojistky) a nékteré z nich konfrontovat s praktickou
realitou. V nf totiz uvedené pojistky velmi casto selhavaji a podléhaji tlaku
,politické objednavky®, partikularnim zajmim a vlivam, projektovanych
do jednotlivych navrha zdkonu, u nichz se samotnd procedura piijimani
stava spise obtézujici a zdrzujici, avsak stale nezbytnou prekazkou pro jejich
platnost a nabyti Gc¢innosti. Tomu pak ostatné odpovida i zptsob, s jakym
je tato piekazka prekonavana.

3 Pojistky ustavni konformity zakonodarného procesu —
obecné vymezeni

Pokud hovotime o ,,pojistkach*!® ustavni konformity zikonodarného pro-

12 Blize k jejich judikatornimu vymezeni srov. nalez Ustavniho soudu CR sp. zn. Pl Us 77/06
ze dne 15. 2. 2007 (37/2007 Sb.) (,,Ptilepkovy* nalez) ¢i nalez sp. zn. PL. US 55/10 ze dne
1.3.2011 (80/2011 Sb.) (Legislativni nouze a prava parlamentni opozice).

13 Konkrétné v cit. nalezu sp. zn. PL US 77/06 (,,Piilepkovy* nalez).

14 Zikon ¢ 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdé&jsich predpist, déle jen ,,ZUS*,

15 Ackoliv je obecné termin ,,pojistka® uzivan diky inspiraci z elektrotechnické oblasti,
jednd se o terminologii nepfesnou, nebot’ charakteristickymi projevy fungovani pojistky
je jejich rychlost a v ptipadé¢ vcasného a efektivniho sepnuti pii zkratu a ,,nadproudu®
dochéz k jejich sebedestrukei, kdy je nezbytné ji vymenit. V této souvislosti by proto
bylo pfesnéjsi pouzivat terminu ,,jistice”, jenz je definovan jako ,,nedestruktivni jisti-
cof zafizeni®, které si svou existenci zachovava i po svém konkrétnim zapusobeni, jen
je nezbytné je znovu zapnout. Dal$imi vlastnostmi jistice jsou jeho omezend rychlost
pusobeni, oproti pojistkdm slozitd konstrukce, schopnost vypnuti zkratového proudu,
nicméné neni primarné urcen k jeho omezeni. Prestoze se tedy uvedené vlastnosti vice
hodi do kontextu tohoto pifspévku, spojeni ,,jisti¢e ustavni konformity zakonodarného
procesu® se mi nejevi iplné vhodné, a proto preferuji uziti terminu ,,pojistky*.
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cesu, jejich primarn{ funkci nelze definovat jinak nez, Ze by mély nejen kon-
trolovat, ale soucasné i véas zabranit vyskytu negativnich jeva ¢i dokonce
ustalené praxe, které vzbuzuji pochybnosti, ohrozuji ¢i pfimo narusuji
ustavni konformitu zakonodarného procesu a jeho jednotlivich procedur
a v konecném dusledku tak maji vliv i na ustavnost jeho vysledného pro-
duktu. Zjednodusené feceno, vcas a fadné sepnout pfi hrozbé ¢i samotném
vyskytu ,,zkratové situace. Jejich dalsi funkci, obzvlaste pokud ,,spinaji*
relativné casto, na kterou se ovSem casto zapomina, je signalizace opako-
vaného vyskytu, pfip. trvalé pfitomnosti urc¢itého negativntho jevu, které
ovliviiujf stabilitu dané¢ho prostredi, a proto vyvstava potieba jejich vyskyt
do budoucna omezit ¢i Gplné odstranit.

Pr1i jejich blizsim vymezeni a diferenciaci je sice mozné do jisté miry vychazet
z odivodnéni , piilepkového nalezu, nicméné Ustavni soud v ném vymezil
pouze nckteré pojistky tstavni konformity zakonodarného procesu, které
byly samoziejm¢ relevantni k danému projednavanému piipadu. Konkrétné
jmenoval: a) pfedsedu, resp. pfedsedajictho Poslanecké snémovny, kterého
oznacil za ,garanta dodrfovani pravidel parlamentni procedury’; b) Senat ve smyslu
projednani navrhi zakona v druhé komote parlamentu, ,,jgjing sikolen je niimo
Jiné odhalit i chyby v legislativnim procesu a adekvitné na né reagovat v rimei mognosts,
které json Sendtu dany, byt je zrejmé, Ze Zel jde o mognosti omezené.”; c) prezidenta
republiky ve smyslu ,priva prezidenta republiky vratit prijaty dkon Poslanecké
snémovné, jak predvidi &, 50 odst. 1 Ustayy CR®, tj. cestou uplatnéni prezident-
ského veta's; d) samotny Ustavni soud. Jak jiz bylo naznaceno, jedna se sice
o neuplny vycet, nicméné i z n¢ho, resp. z obsahu samotného odivodnéni
nalezu lze dovodit nékolik charakteristickych ryst konceptu pojistek tstavni
konformity zakonodarného procesu.

Za pojistky ustavni konformity zakonodarného procesu pro tcely tohoto
vykladu (bez ambici na vycerpavajici a jediny spravny vycet) povazuji:

*  vergnost (pogadavek na transparentnost);

e politickon (parlamentni) kulturn,

e predpiipravnon fazi* zakonoddrného procesu,

kvalitn navrbu dikona,

16 Ustavni soud pak v bodu 74 ,piilepkového™ nilezu jako projev fungovani pojistky
k uvedenému nepiimo ptitadil i ,,absenci podpisu* pod konkrétnim zdkonem.
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*  vlddu (vietné Legislativnich pravidel viddy a jimi predvidané funfkce 1 egislativni
rady viddy);

*  parlamentni rogpravu (deliberaci, prip. konstituciondlni deliberaci);

*  parlamentni vybory,

> predsedn, resp. predsedajiciho schize parlamentni komory;

o Sendt, resp. Poslaneckou snémovnu ve vitahu k dakonnym opatveninz

> pregidenta republiky;

o Ustavni soud.

4  Charakteristické rysy ,,pojistek* aistavni konformity
zakonodarného procesu

Pokud budeme hovoftit o zakladnich charakteristickych znacich ¢i rysech
pojistek ustavni konformity zdkonodarného procesu, mezi prvnimi z nich
je tieba zafadit pfitomnost relativné zysokého, byt” omezeného poitn. Problém
tedy nespociva primarné v jejich nedostatku, ale v neefektivnim fungovani
stavajicich pojistek. Hlavni diraz a soustfedéni vyzkumu v ramci tohoto kon-
ceptu by se proto mélo upinat k hledan{ zptisobt, jak jejich fungovan{ zefek-
tivnit, jak z hlediska v¢asnosti (reakce na signaliza¢ni pojistky), tak zejména
intenzity jejich ,,sepnuti“ pii vyskytu uréitého zakonodarného ,,zkratu.
Dalsim z jejich obecnych charakteristickych rysu je stabilni usporiddni a poslonp-
nost, nebot’ v podstate kopiruji fazovitost (etapovitost) zakonodarného pro-
cesu, kdy kazda z pojistek ma svij viznam a mela by projevit svou funkénost
vzdy a jenom v urcité fazi zakonodarného procesu. Opozdéné zapusobeni
zde prakticky nema Zzadnou pravn{ a téméf ani faktickou relevanci.
S tim souvisi dal$i z charakteristickych ryst, kterym je jejich vzdgjemma prova-
zanost, kdy pro piipad, ze jedna ¢i vicero pojistek v urcité fazi selhava, nastu-
puje v pozdé¢jsi fazi dalsi pojistka. Dluzno dodat, ze tento mechanismus
neplatf automaticky vzdy u kazdého jednotlivého procesu piijimani zakona.
Proto lze za dalsi z charakteristickych ryst oznacit jejich podminénost (ve smy-
slu splnéni zakonnych podminek'”), kdyz kupfikladu pfezkum ustavnosti
17V pravém slova smyslu jsou podminény v podstaté vsechny z uvedenych pojistek, nebot’
jejich funkénost vzdy zavisi (je podminéna) skute¢nou vili organu ¢i osob tyto pojistky

ztélesnujici zachovavat a dodrzovat principy a pravidla dstavne konformniho a fadného
zakonodarného procesu.
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procesu pfijeti daného zékona pted Ustavnim soudem je vidy nezbytné
podminén podanim kvalifikovaného navrhu ze strany aktivné legitimova-
ného navrhovatele ve smyslu ¢l. 87 odst. 1 pism. a) Ustavy CR ve spojeni
s § 64 odst. 1 pism. a) a b) ZUS. Otazkou ztstava, zda lze za charakteristicky
rys, resp. podminku funkénosti pojistek dstavni konformity zakonodarného
procesu oznacit i princip subsidiarity, tj. splnéni podminky vycerpani vSech
dostupnych prosttedki napravy v jeho samotném prabéhu.

Je-li zminén Ustavni soud, pak jeho kompetence derogovat napadeny zdkon
(¢i jeho jednotliva ustanovent) i z ddvodu shledané protidstavnosti zakono-
darného procesu vedouctho k jeho pfijeti implikuje dalsi z charakteristickych
ryst uvedenych pojistek, kterym je jejich rigné nastavend kvalita ve smyslu
vcasnosti, efektivity 1 intenzity projevu jejich funkcénosti. Piestoze je jejich
primarni funkce a tcel totozny, tj. kontrola dodrzovani principt a pravi-
del dstavne konformniho zdkonodarného procesu, konkrétni projevy jejich
funkénosti a také dopady jejich zaptsobeni jsou nastaveny zcela odlisné,
s riuznou intenzitou. V tomto smyslu tak mad jinou kvalitu i intenzitu projevu
své funkénosti pojistka v podobé Ustavniho soudu s moznosti derogaéntho
zasahu v porovnani kupiikladu s prezidentem republiky, jehoZ veto muze byt
pfehlasovano nadpoloviéni vétsinou vsech poslancti Poslanecké snémovny.

Posledné zminény charakteristicky rys pojistek ustavni konformity zakono-
darného procesu lze povazovat za nejméné trvaly a tedy do znacné miry
proménlivy. Kvalita jednotlivych pojistek a intenzita projeva jejich funke-
nosti jsou samy o sobé¢ vlastnosti, které lze pfedem stanovenym postupem,
nikoliv libovolné, rizné nastavovat, zvysovat (¢i omezovat) jejich efektivitu
a ménit tak jejich vyznam a vliv na zakonodarny proces. Pfi kazdé takové
zmeéné nastaveni, jejiz potfeba je nejcastéji vyvolana opakovanym selhanim
dané pojistky, je ovSem nezbytné vzdy vazit, zda se jedna o selhani z davodu
$patné zvoleného typu, nedostatecného nastaveni funkc¢nosti pojistky, anebo
pouze o projev pfitomnosti vadného kusu jinak vhodné zvoleného a nasta-
veného typu pojistky. V neposledni fad¢ je pak nezbytné vazit, zda je takova
zmeéna nastaveni jesté zadouci a akceptovatelna z hlediska funkcénosti zako-
nodarného procesu.
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5 Diferenciace ,,pojistek* istavni konformity
zakonodarného procesu

Pro veétsi prehlednost v onom relativné vysokém, nicméné omezeném poctu
pojistek ustavni konformity zakonodarného procesu povazuji za vhodné
ucinit pokus o jistou diferenciaci mezi nimi, a to na zakladé nékolika rozli-
sovacich kritérif.

Prvnim z téchto kritérif je povaha samotné pojistky, dle niZ lze tyto pojistky
rozliSovat na pojistky zustituciondlni a pojistky normativni (pravni i mimo-
pravnd). Za instituciondlni pojistky povazuji takové, které ztélesnuji nektetf
aktéfi zakonodarného procesu (Gstavni organy, organy patrlamentni komory,
funkcionafi, poslanci a senatofi, vefejnost atp.), jejichz pusobenti jako pojis-
tek ustavni konformity zakonodarného procesu pfimo souvisi s jim sve-
fenymi pravomocemi, pravy a povinnostmi, resp. je ztélestiuji konkrétni,
témito aktéry ovladané zustituty (kupftikladu institut prezidentského veta
¢i institut navrhu na zrusen{ zakona nebo jeho jednotlivych ustanoveni).
Za normativni pojistky povazuji prostiednictvim tzv. prament zakonodarného
procesu vymezeny ramec a dodrzovan{ jim definovanych podminek (mezi)
ustavné konformntho a fadného zakonodarného procesu, jejichz prekro-
¢eni dany konkrétni zdkonodarny proces (a potazmo samotny zakon z n¢ho
vzesly) zatizi protitstavnosti. Pokud lze zakonodarstvi definovat jako usta-
vou svefenou zakonodarnou pravomoc parlamentu (zakonodarného sboru)
vydavat originarni a primarni normativn{ pravni akty s oznacenim a pravni
silou zakona, pak za pojistku ustavni konformity zakonodarného procesu
lze povazovat jiz samotné uUstavni vymezeni, resp. omezeni zakonodarné
(Gstavodarné) pravomoci. J. Syllova'® v #éto souvislosti upozorinje na skutecnost,
ge prdavni vdd CR nestanovuje, jaky je vécny rogsab dkonoddrné pravomoci, napr: ces-
tou taxativniho vyitu dlegitosti (oblasti), které musi nebo mohon byt upraveny zdfko-
nem."® Presto nelze konstatovat, e se jednd o Z. Sinen” zmifiovanou ,,neomeze-
nou* zakonodarnou pravomoc. Jeji omezeni je dovoditelné jednak obecné

18 Srov. SYLLOVA, J.; KOLAR, P, KYSELA, J.; GEORGIEYV, J; PECHACEK, S. (2013),
Parlament Ceské republiky, 3. vyd., Praha: Linde, s. 227n.

19 Tak cini kupf. francouzska dstava v ¢l. 34, pficemz oblasti upravy zde nejmenované
piislusi regulaci exekutivni (¢l. 37). Blize k tomu srov. KYSELA, J. (20006), Zakonoddrstvi
bez, parlamentii. Delegace a substituce 2akonodarné pravomoci, Praha: PrF UK, s. 68 — 70.

20 Srow. SIN, 7. (2003), Tvorba prdva: Pravidla, metodika, technika, Praha: C. H. Beck, s. 21.
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z ustavniho pofadku CR jako takového, jednak konkrétné z ¢l. 1 odst. 1
gee21

Ustavy CR a ¢l. 4 odst. 1 a odst. 4 Listiny, které piedstavuje ,,mez omezeni
gdkladnich priv a svobod e strany veregné moci, pricems eela apovézenym je prostor
za hranicemi vymezenymi &. 9 odst. 2 Ustavy CR, jens zakazuje pisjeti 3mén pod-
statnych ndlegitosti demofkratického prdavniho stdtn (tv. materidlni obnisko istavnibho
porddku).”* Proto i principy, pravidla a pozadavky, na nichz je zalozen, nutné

omezuji zakonodarnou pravomoc parlamentu.

Vedle téchto omezeni, které spise cili na ochranu pfed konanim (a to i ve
formé necinnosti) patlamentu mimo tato omezeni (konani witra vires™), lze
za omezeni zakonodarné pravomoci povazovat i tzv. »ybradu ikona, jejimz
ucelem je spise stanoveni minimalni hranice zdkonodarné ¢innosti ve stano-
venych pifpadech, a to nejen z hlediska povinné formy, ale i odpovidajiciho
obsahu.”

Nadto nelze opomenout tstavni povinnost respektu k zakladnim pravam
a svobodam samotnych aktéra zakonodarného procesu (nejen) v jeho pru-
behu, nebot’ ,princip vétsinového rozhodovini (il 6 Ustavy CR) sice patid mezi
gdkladni definicni znaky demofkracie a demokratického rozhodovini a vétsina viad parla-
mentnich demokracii je odkdazdna pravé na podporu (diivéru) parlamentni vétsiny, slogené
e dstupeii jedné & vice politickych stran astoupenyich v Parlamentu, neni Parlament
organem této vétsiny, nybrs je zalogen na svobodném vykonu mandatu vsech svych enti,

21 Obdobné ¢l. 19 odst. 2 GG. Blize k tomu srov. WAGNEROVA, E. (2012), CI. 4, in.
WAGNEROVA, E.; SIMICEK, V,; LANGASEK, T.; POSPISIL, 1. a kol., Listina zikiad-
nich prav a svobod s kommz‘amﬂ Praha: Wolters Kluwer.

22 Blize k tomu srov. SIMICEK, V. (2009) Materidlni obnisko sistavniho poridn, Jeho ochrana
a ndlez Ustavnibo sondu ve véci M. Melika, in. POSPISIL, T.; WAGNEROVA, E. (eds),
Viadimir K/méaoéa - liber amicornm, Praha: Linde Praha, s. 217 — 234, nebo SIMICEK,
V. (2010), cl oy, in. BAHYI’OVA L., FILIP, J, MOLEK, P, PODHRAZKY, M.,
SUCHANEK, R., SIMICEK, V., VYHNANEK, L Ustaza Cex/ée republiky - Kommtar
Praha: Linde Praha s. 158 - 159.

25V pojeti distavniho stdtu, na kierém je 3alogena leskd tistava, nent pravo a spravedinost predmétem
volné dispozice 3akonoddree a tim ani akona, protoge akonoddree je vazdn nrcitymi akladnini hod-
notami, jeg Ustava problasuje za nedotkenntelné. Ceska distava napr v &. 9 odst. 2 stanovi, e ,zména
podstatnych ndlegitosti demokratického pravnibo stdtu je nepripusing®. Tim jsou konstitutivni principy
demokratické spolecnosti v ramci této distavy postaveny nad akonoddrnon kompetenci a tim ,ultra
vires* Parlamentn. Srov. nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL US 19/93 ze dne 21. 12. 1993
(N 1/1 SbNU 1; 14/1994 Sb.) (Zdkon o protiprivnosti komunistického rezimu a o odporn proti
nénn).

24 Srov. FILIP, J. (2001), Vybrané kapitoly ke studin sistavnibo prava, 2. vyd., Brno: MU, s. 220;
nebo SYLLOVA, J,; KOLAR, P, KYSELA, J,; GEORGIRYV, J; PECHACEK, S. (2013),
op. cit., s. 233 - 237.
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na _jejich rovnosts, nebot’ v$ichni jsou reprezentanty lidn, dile na svobodé projevu vsech
a na svobodé parlamentni rozpravy (&, 15, i. 23 odst. 3, i. 26 a &, 27 odst. 2 Ustavy
CR), a to bez obledn na to, k jaké politické frakci &i k ndazorovému proudu jeho jednotliv

7¢e25

Clenové Parlamentu ndlesi.
Otazkou jinou je ovsem fakticky zpusob, s jakym je se zdkonodarnou pra-
vomoci naklddano danym zdkonodarnym sborem, resp. jak blizko samotné
hrané stanovenych mezi se jeho jednotlivi clenové pohybuiji, tj. zda svou
¢innost vykonavaji ,,neomezene® a ,,svévolné* ve smyslu absence jakychko-
liv spolecensko-politickych ¢i moralnich zabran, které pfedstavuji zejména
nepsana parlamentn{ pravidla, parlamentni zvyklosti ¢i politické dohody.*
Proto vedle ryze pravnich pojistek do skupiny normativnich pojistek patii
i pojistky mimopravntho charakteru, typicky zavazek vykonu mandatu
,»podle nejlepstho védomi a svédomi* (viz slib poslance a senatora v ¢l. 23
odst. 3 Ustavy CR), moralnf zavazky ohledné slusnosti, ¢estnosti, férovosti,
poctivosti, respektu k pravidlum a politickym soupeitum, které lze souhrnné
podiadit pod pojem politicka (parlamentni) kultnra, jejiz urcita uroven nepo-
chybné rovnéz predstavuje jistou pojistku fadného zakonodarného procesu.
Dalsim odlisovacim kritériem je pozice, kde se dana pojistka nachazi a poten-
cialné muze vcas a efektivne zapusobit, tzn. zda se nachazi uvnitf zakonodar-
ného sboru a je k dispozici v samotném pribéhu zakonodarného procesu,
zahajeného ptedlozenim navrhu zakona/zikonného opatfeni a ukonceného
jeho vyhlasenim ve Sbirce zakont, ¢i mimo néj.”” Zdkladni déleni v tomto smysin
predstavuge déleni pojistek na autonommni a heteronomni®® Do prvai skupiny proto
25 Cit. dle nalezu sp. zn. PL US 55/10 (Legisiativni nouze a prva parlamentni gpozice), bod 72.
26 Typickym pifkladem muze byt dohoda mezi vétsinou a mensinou v Poslanecké snémov-
ne¢ o tzv. pdrovdni absentujicich poslanct pfi vyznamném hlasovani. Z davodu absence
takové dohody je pak vefejnost svédkem toho, kdy jednotlivé poslanecké kluby jsou
nuceni ,,povolavat™ své cleny k hlasovani leckdy i pfimo z nemocni¢nich lazek. Blize
k samotné praxi tzv. parovani a jejim konkrétnim pifkladim z ceského Parlamentu stov.
WINTR, J. (2010), Ceska parlamentni kultura, Praha: Auditorium, s. 279 — 282.
27 Podminkou akceptace takového rozliseni je ovSem piedpoklad, ze zakonodarny proces
je definovan v uzsim slova smyslu, tj. dle stadii, ktera v podstaté kopirujf jejich ustavni
(a zdkonnou) tpravu, pocinaje stidiem zakonodarné iniciativy a konce stadiem vyhlaseni
schvaleného zakona.
28 Obdobneé srov. KYSELA, J. (2013), op. ¢it., s. XLIV, kde J. Kysela hovoii o autonomn{
a heteronomni regulaci. K. von Beyme hovoii o kontrole nachazejici se v ,,pred” (vor-)
a ,,po* (nachparlamentarischen) parlamentnim prostoru ¢i stadiu. Srov. BEYME, K. von

(1997), Der Gesetzgeber: Der Bundestag als Entscheidungszentrum, Opladen: Westd. Verlag,
s. 73n. a 300n.
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budou patfit pojistky, které zapusobi ¢i hypoteticky mohou zapusobit jiz
v samotném prubéhu zakonodarného procesu (napf. patlamentni kultura;
rozprava; organy parlamentni komory, Senat), zatimco do druhé skupiny
budou patfit pojistky pusobici pfed, resp. po ukonceni zakonodarného pro-
cesu (napf. vefejnost, kvalita navrhu zakona, ,,predptipravna faze®, prezident
republiky”, Ustavni soud). Dopady jejich pisobeni se proto vice dotykajf
az samotného pfipravovaného ¢i jiz ptijatého vysledného produktu daného
zakonodarného procesu. Rozdily mezi nimi samozfejme panuji i v intenzité
dopadu jejich zapusobeni.

Proto poslednim zde prezentovanym délenim predstavuje délenf na pojistky
signalizaint, omezujici a jistici, které se pokousi na uvedenou skutecnost reago-
vat. Pro jejich rozliseni je zde klicovym kritériem objektivai zhodnoceni, zda
je v silach dané pojistky zakonodarny proces, ktery je zatizen protidstavnosti
a nezakonnosti ¢i o tom vyvolava zna¢né pochybnosti, zastavit a dany nega-
tivni jev véas odstranit, anebo jej mize maximalné pozdrzet, piip. pouze
signalizovat (upozornit na) pfitomnost takovych negativnich jevu.
Signalizaini pojistky (napf. vefejnost, namitky jednotlivych zakonodarct
¢i organt parlamentni komory vznesené v pribéhu zdkonodarného procesu
nebo absence podpisu prezidenta republiky) maji tedy predevsim funkci
upozornit na negativni (4stavnost zpochybnujici) jevy vyskytnuvsi se v pra-
béhu daného zakonodarného procesu a v idedlnim pfipadé aktivovat nasle-
dujici, silnéjsi a efektivnéjsi pojistky, které jsou schopny (na rozdil od nich
samotnych) tyto jevy odstranit, ptip. cely zakonodarny proces zastavit.
Temito funkenimi vlastnostmi jsou nadany prave pojistky jistics, které mohou
svym zapusobenim cely zakonodarny proces zastavit (napf. ,,predpfipravna
faze® a negativni stanovisko Legislativn{ rady vlady, zpétvzet navrhu zakona
nejpozdéji do ukonéeni 2. éteni a predeviim derogaéni nalez Ustavniho
soudu), ptip. ony negativni jevy v jeho prubéhu odstranit (napf. zamitavé
stanovisko, resp. pozménovaci navrhy Senatu, pokud jsou Poslaneckou sné-
movnou akceptovany).

29 Zatazeni prezidenta republiky pod heteronomni pojistky ustavni konformity zakono-
darného procesu neni zcela jednoznacné, nebot’ prezident republiky je nepochybné
vyznamnym aktérem zakonodarného procesu, predevsim jeho poslednich stadif (prezi-
dentské veto a podpis). Nicméné jeho zatazeni do této skupiny se jevi logické, protoze
jeho pasobeni v roli pojistky puasobi ,,zven¢i®, mimo patlamentni pudu.
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V pomyslném prostoru mezi témito dvéma skupinami pojistek pak osciluje
teti, spise ucelové a dodatecné ptidana skupina omezujicich pojistek. Ucelové
proto, ze zafazen{ vétsiny pojistek sem je do zna¢né miry podminéné, zavislé
na konkrétnich projevech jejich (ne)fungovani v praxi, a proto se v néko-
lika ptipadech mohou piekryvat. Za pifklad lze nyni pouze ve strucnosti
opétovné uvést pojistku ztélesnénou prezidentem republiky a jeho pra-
vomoci zakotvenou v ¢l. 50 odst. 1 Ustavy CR, tj. pravomoc prezidenta
republiky (odtvodnéne) vetovat Parlamentem piijaty zakon, tedy i z dtivodu
pochybnosti nad ustavni konformitou procesu pfedchazejicimu jeho pii-
jetl. Pro pfipad, ze Poslanecka snémovna postupem piedvidanym v odst. 2
té¢ho? ustanoveni Ustavy CR prezidentské veto piehlasuje, pak se jedna
o pojistku omezujici, nebot’ uvedeny zakonodarny proces pouze pozdrzela
(prodlouzila), nikoliv v$ak zastavila. V piipadé nesplnéni podminek piedvi-
danych v citovaném ustanoveni se vsak tato pojistka stava pojistkou jistic,
nebot’ prezidentské veto zpusobilo zastaveni a ukonéeni daného zakonodar-
ného procesu. Obdobne¢, tedy v zavislosti na konkrétnim zpusobu reakce
Poslanecké snémovny, lze hodnotit kuptikladu i pojistku v podobé zamita-
vého stanoviska, resp. podanych pozménovacich navrht Senatu.

1 z uvedeného je zcela patrné, ze celkove je toto déleni oproti vyse uvede-
nym v praxi nejméné stabilni, nebot” samotné rozlisovaci kritérium, z né¢hoz
vychazi, tj. disledky jejich zapisobeni pro dany zakonodarny proces, se poji
s hodnocenim samotné kvality a funkcnosti pojistek, coz jsou faktory samy
o sob¢ velmi promeénlivé a nestalé. Nadto se v této souvislosti vyznamnym
faktorem stava i (subjektivni) skutecnost, zda jsou funkéni moznosti takové
pojistky v praxi maximalné (nikoliv v8ak extenzivné) vyuzivany, ¢imz je uve-
dené rozliseni rovnéz dosti komplikovano. Jako relevantni piiklad se i zde
nabizi prezident republiky. Na stran¢ jedné je nadan aktivni legitimaci podat
Ustavnimu soudu navrh na zrusen{ zikona nebo jeho jednotlivych ustano-
veni [¢l. 87 odst. 1 pism. a) a ¢l. 88 odst. 1 Ustavy CR ve spojeni s § 64
odst. 1 pism. a) ZUS], ma-li za to, ze zdkonodarny proces ustici v piijeti
mu pfedlozeného zakona je zatizen protiustavnosti, na stran¢ druhé stoji
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jeji realné uplatiovani jednotlivymi osobami ve funkci prezidenta republi-
ky Jiny piiklad pfedstavuje role Senatu coby vyznamné (institucionalni)
pojistky tstavni konformity zakonodarného procesu. Jeji funkeni projevy
jsou zcela jednoznacné vymezeny v ¢l. 45 a2 ¢l. 48 Ustavy CR a konkreti-
zovéany v piislusnych ustanovenich JRS, které poskytuji dostate¢ny pro-
stor pro ,,sepnuti* (zapusobeni) v pfipadé, Ze dany zakonodarny proces byl
na pudé Poslanecké snémovny zatizen vadou (,,zkratem®) protiustavnosti.
Problematickou pfekazkou pro jeji funkcénost se ovSem stava aprava v ¢l. 48
Ustavy CR a jesté vice pak jeji konkretizace V]RS, zakotvujici institut ,,vsile
nezabyvat se navrhem 3ikona”, v mensi mite pak Gprava v ¢l. 46 odst. 3 Ustavy
CR, predvidajici piijeti nivrhu zikona v pfipadé, e se Senat ve stanovené
Ihité k nému nevyjadi. Obé Ustavou CR piedvidané moznosti lze hodno-
tit jako urcity ,,samovypinac® a tedy zcela ojedinélé zpusoby (sebe)vyfazeni
pojistky z provozu.

6 Zavér

Vyse obecné nastinény a predstaveny koncept pojistek tstavni konformity
zakonodarného procesu, byl skutecné nastinén a pfedstaven pouze v zaklad-
nich obrysech, a to za ucelem jeho mozného dalsiho zkoumani a prohlou-
beni, zejména z hlediska ,,testovani efektivity pusobeni jednotlivych pojistek
na zakonodarny proces a jeho ustavnost ¢i droven a v kone¢ném disledku
tedy i kvalitu vysledného produktu, tj. zikona.”” Jeden z davoda, pro¢ byl
tento koncept pfedstaven, spociva ve snaze autora zduraznit a znovu pfi-
pomenout, ze Ustavni soud, ktery zejména v neddvné minulosti (s ohledem
na mnozstvi nalezt tykajicich se problematiky ustavn{ konformity zakono-
darného procesu) byl vefejnosti vaiman jako jediny mozny nastroj ke kul-
tivaci zakonodarného procesu a obecnéji parlamentni kultury, neni zdaleka

30 Neni nijak objevnym konstatovani, ze zatimco V. Havel byl v tomto ohledu relativne
L»aktivnim® aktivné legitimovanym navrhovatelem, v pifpadé V. Klause tomu bylo pfesné
naopak, a to s ohledem na jeho ne piili§ viely vztah k Ustavnimu soudu jako instituci,
coz se projevilo i na empirickych datech prokazané neochoté (nechuti) podavat jakékoliv
navrhy k US. Ani M. Zeman se nejevi byt pilis aktivnim navrhovatelem.

31 Zikon ¢ 107/1999 Sb., o jednacim fidu Sendtu, ve znéni pozdéjsich predpisa, déle jen
,JRS.

32 PJro zkroceni pfilisnych ambici autora tohoto pifspevku by bylo mozné pouzit i parafrazi
Cimrmanovy zadosti ve vztahu k upravam jeho jednoaktové hry Akt - novy autor do n¢j
muze zasahovat a upravovat nékteré jeho ¢asti ¢i menit cely koncept, ,,mné¢ o myslénku
se jednd®.
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jedinou pojistkou ¢i kultivujicim prvkem, kter§y muze ,,zkratovy” (vadny)
zakonodarny proces zastavit.

Pii pohledu na cetnost vyskytu raznych projevt zakonodarného kutilstvi,
pohybujicich na samotné hran¢ (spiSe vsak jiz za nf) dodrzovani pravidel
zakonodarného procesu, lze jiz nyni vyfknout skepticky nazor ohledné jejich
funkcnosti a efektivité a spise se pfiklonit k nazoru ohledné jejich zmet-
kovitosti. Smutnym budiz konstatovani, Ze jista rozkolisanost (z hlediska
intenzity zasahu) a nejednotnost jeho judikatury ¢inf takové hodnoceni prilé-
havym i ve vztahu k Ustavnimu soudu. Budouci pasoben{ a judikatura ,,tfe-
ttho* Ustavniho soudu k této otizce (bude-li mit piileZitost) nam napovi,
zda se jedna o hodnoceni mylné ¢i nikoliv. ..
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Abstract in original language

Piispevek se kriticky vénuje stavu soucasné legislativy a legislativniho pro-
cesu. Popisuje nektera uskali a tézkosti, které se objevuji v kazdodenni praxi
pii tvorbé legislativy. Vénuje se téz kritice zakonodarce v ramci legislativatho
procesu. Analyzuje nekteré praktické problémy ¢i pifklady, které vznikaji
v ramci legislativn{ ¢innosti a snazi se navrhnout jejich mozné fesent.

Keywords in original language
Legislativa; legislativni proces; meziresortni pfipominkové fizenf; zakono-
darce; urednik

Abstract

The paper critically analyses the state of the current legislation and the law-
making process. It describes some of the problems and difficulties that may
occur in the everyday process of creating the legislation. At the same time,
it also focuses on a critical evaluation of the legislator in the law-making
process. Lastly, the paper analyses some of the practical problems or exam-
ples that arise during the process of creating the legislation and suggests
some possible future solutions.

Keywords

Legislation; Legislative Process; Law-Making Process; Legislator; Civil
Servant; Officer.

I Tento piispeévek obsahuje pouhé osobni nazory autora, nikoliv oficialni postoje
Ministerstva vnitra Ceské republiky.
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1  Obsah racionalni legislativy

Odpoved na otizku, zda-li zdkonodarce® vytvati skutecné takovou legisla-
tivu, jakou spolecnost potfebuje, bez které se neobejde a ktera musi byt bez-
podmineéné soucasti pravniho fadu Ceské republiky, trapf jisté nejednoho
z nas. O tvorbé potrebné, rozumné a skute¢né nezbytné legislativy bohuzel
nejsem plne presvedcen. Demonstrovat to l1ze na jednotlivych pifkladech.

1.1 Zbytecné normy

Ptebujela tvorba pravnich norem, jejichz prakticky vyznam a dopad je zcela
nulovy, lze ukdzat na vladnim navrhu zakona o kultufe.” Navrh zakona obsa-
huje celych 8 paragrafi a je zjevné inspirovan zikonem ¢. 115/2001 Sb.,
o podpofe sportu, ve znéni pozdé¢jsich predpist. Kromé toho, ze kulturu
definuje,* zavadi pojmy jako napfiklad statni ¢i krajskd politika kultury, coz
nejenom ze jsou vzhledem k historii vyrazy nanejvys nevhodné, ale opét
bez realného dopadu. Dle piedkladatele ma zakon za cil poskytnout zakladni
obecné pravni zakotveni kultury. Ambice zakonodarce by v tomto ohledu
bylo mozné vyjadrit jako snahu o definovani nedefinovatelného, nebot’” takto
obecny a navic imanentni pojem jako je kultura, je neuchopitelny. Pro mé
osobn¢ je kultura néco mezi povrchem zemé a Bohem, tedy pojem, ktery
nikdy nemuze byt naplnén, ale clovék se mu muze nanejvys jen vzdalené
piiblizovat. Kulturu nemohu koupit, vytvofit ¢i znicit.

Zakonodarce by tedy mel velice peclivé zvazovat nutnost a potfebnost
kodifikace v obdobnych pfipadech. Ostatn¢ ani zikon ¢. 115/2001 Sb.,

2 Zakonodarcem budu v tomto pifspévku chapat nejenom politika, ktery je vétsinou pou-
ze zadavatel objednavky na tvorbu konkrétni legislativy, ale zejména odborny afednicky
aparit, ktery je zakonodarcum k dispozici a ktery ve skute¢nosti paragrafové znéni prav-
nich norem vytvari.

3 Do meziresortniho piipominkového fizeni byl materidl vlozen ministrem kultury dne
26. zar{ 2014 a je prozatim vefejnosti nepiistupny, nebot’ pfipominkové fizeni doposud
neskoncilo. Material je dostupny pouze pro registrované uzivatele vladni elektronické
knihovny Utadu vlady CR (tzv. e-klep).

4 Vhodnost definice, necht’ laskavy ¢tenat posoudi sam: ,,Kultura je jako verejné prospéind
Cinnost vynamnym faktorem rozvoje $ivota obianské spolecnosti, kiery podstatnon mérou napomdihad
socidlni sondrinosti a je jednim e dakladi obianské identity. Plni vyznammon vyichovné vzdélivact
a preventivni funkci a podporuje rozvoj intelektndlni, emociondlni i mordlni sirovné obiana a jeho
torivost. Péle o kulturni dédictvi, podpora rogveje umeéni a jeho rozmanitosti je spolecnym sikolem statn
a dizemnich samospray, kieré jo uskutecingi ve spoluprici s dalsimi subjekty obianské spolecnosti.
Mam za to, ze kdokoliv by nesouhlasil alespon v nééem s uvedenou definici, nebot’
kultura pro kazdého znamena néco jiného.
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o podpofe sportu, ve znéni pozdéjsich predpisu (i tato norma ma pouhych 8
paragrafi), sportu jako takovému ¢i jeho rozvoji, nikterak nepomohl. Opét
jej pouze definuje a stanovi ukoly pro organy statni spravy, kraje a obce.
Kazdodenni realita Zivota se vsak v téchto piipadech obejde 1 bez aktivity
zakonodarce. Anebo snad pfed rokem 2001 neexistoval sport a dodnes
neexistuje kultura? Spolec¢nost a stejné tak 1 organy uzemni samospravy
se autonomné na podpote téchto lidskych aktivit podileji. Je cela fada krajt,’
kterda ma nejraznéjsi krajské plany kultury ¢i krajské plany podpory kultury,
a zakonodarce v tomto sméru nepotiebuji. Pfipadna nova povinnost, ktera
by na né dopadla (nutnost tvorby dokumentu nazvaného krajska politika
kultury), kultufe jako takové neprospéje, nebot’ kraje, které kulturu pod-
porovat chtéji, tak ¢inf uz dnes, a tam, kde je kultura pouze na okraji zijmu
volenych zastupctl, povede k povinné tvorbé jakéhosi dokumentu jen proto,
aby vyhovéli litefe zakona. Dovolim si vsak tvrdit, Ze v takovém piipadé
bude pfedmétny dokument bez jakéhokoliv realného pfinosu.®

Dalsim pfikladem, tentokrat snahy zdkonodarce zachytit zakladn{ pfirozena
prava, lze vyjadfit na dffvéjsim navrhu zakona o lobbingu z dilny byvalé mis-
topfedsedkyné vlady Karoliny Peake, kde mimo jiné stalo: ,,Lobbovany miize
kontakt s lobbiston odmitnout.”* Je skutecné vhodné pravné normovat takové
jednani ¢i uz se jednd o prepjaty formalismus pii tvorbé prava? Je prece
na kazdém jednotlivcei, zda pozdravi, pijde na prochazku ¢i navaze kon-
takt s né&jakou osobou. Zijeme v dobé pravni hypertrofie a ja se nedomni-
vam, ze mnohé kritické hlasy ohledné tohoto stavu se podaii utisit pod
rouskou normovan{ veskeré lidské cinnosti. Pravo, pfestoze je systémem
normativnim, nemuze reflektovat veskerou lidskou cinnost. To ani v praxi
neni mozné, nebot’ pravo zpravidla zrcadli néjakou ¢innost az ex post, tedy
poté, co se néjaky spolecensky jev realné projevi. Demonstrovat to lze velice
intenzivn¢ napfiklad pfi tvorbé jednotlivych skutkovych podstat trest-
nych ¢ind, které vzdy pouze nasledné reaguji na negativni chovani pacha-
telt. Pifkladem budiz zavedeni specialnich skutkovych podstat pojistného,

5 Nejdale je v tomto ohledu snad kraj Pardubicky, ktery ma velice propracovany sys-
tém podpory kultury. Srovnej Koncepci podpory statni pamatkové péce 2013 — 2016.
Pardubicky kraj [online]. Pardubicky kraj, © 2014 [cit. 31. 12. 2014]. Dostupné z:
http://www.pardubickykraj.cz/dokumenty-pk-kultura-a-pamatkova-pece/74993/
koncepce-podpory-statni-pamatkove-pece.

6 Na druhou stranu ovSem plné chipu vyznam ,iracionalniho® zikona ¢ 22/1930 Sb.,
o zasluhach T. G. Masaryka ¢i zakona ¢ 292/2004 Sb., o zasluhdch Edvarda Benese,
nebot’ je chapu jako hodnotova vychodiska ceské spolec¢nosti.
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uverového ¢i dotacntho podvodu na konci 90. let. Normovani pfirozeno-
pravnich pravidel tedy nepovazuji za vhodné.

1.2 Duplicitni pravni Gprava

Jinym problémem, avSak nemén¢ vaznym, je duplicitni ¢i paralelni pravni
uprava jednotlivich pravnich institutd, nebot’ to zplsobuje interpretacni
potize a rozhodné to také nenapomaha snadné orientaci v pravnim fadu,
a to nejenom pro bézného obcana, ale ani pro pokrocilého uzivatele. Opét
si to dovolim demonstrovat na konkrétnim piipadé. Navrh novely zikona
¢. 114/1992 Sb., o ochrané piirody a krajiny, ve znéni pozdéjsich pfedpisu,
zavadi jistou obecnou prevencéni povinnost.” Smysl tohoto ustanoveni vsak
postradam, nebot’ si tuto povinnost dovodim jak z jiz nedcinného obcan-
ského zakoniku (§ 415), tak 1 z nového obc¢anského zakoniku (§ 2900). Stejné
tak je obdobna povinnost stanovena i v ustanoveni § 17 zdkona ¢. 133/1985
Sb., o pozarn{ ochrané, ve znéni pozdéjsich predpisu.

Obecné Ize vyslovit domnénku, ze zakonodarce se snazi — doufejme, Ze snad
z dtvodu pravni jistoty — normovat Uplné vse, a to i duplicitné. To vypo-
vida o velmi zavazném problému, ktery je podle meé v ceské spolecnosti
hluboce zakofenén a Sel by vyjadfit nasledovné: ,,Co nemame vyslovné

(33

napsano, to si nedovodime!l* To bohuzel v zasadé plati i pii vytvareni legis-

lativy. Zastavam vsak nazor, ze bychom se — a to ani v legislativé — vibec
neméli branit pouzivani analogie (a to napfic¢ celym pravnim fadem) ¢i pou-
zivani teleologického vykladu.! Mam totiz za to, ze kdybychom takto postu-

TV ndrodnich parcich je kagdy povinen polinat si tak, aby nedochizelo ke skoddm na Zivoté, dravi,
majetkn, prirodé a Fivotnim prostiedi. Sprdavy ndrodnich parkii se podileji na predehdzent mimoradnym
uddlostem na iizemi narodnich parkii.

8 Zde muze poslouzit za pfiklad uprava institutu uklddani pofadkové pokuty (¢i opat-
fenf) v jednotlivych procesnich pfedpisech. Zatimco ,,staré” predpisy jako napt. § 66
trestniho fadu, § 53 obc¢anského soudniho fadu ¢i § 45 dfivejsiho spravniho fadu (za-
kon ¢. 71/1967 Sb.) mléely o moznosti opakovan¢ ukladat tato opatfeni, nové predpisy
jako napf. § 62 spravniho fadu (zikon ¢. 500/2004 Sb.), § 44 soudniho fadu spravniho
¢i § 16 zdkona o statnim zastupitelstvi maji slovo ,,opakovane* zakotvené pfimo v textu,
at’ uz jako ¢ast véty za stfednikem, samostatnou vétu ¢i dokonce cely odstavec. Mam
vsak za to, ze takové ,,vyslovné” feseni nebylo vzhledem k moznosti pouziti analogie
a k teleologickému vykladu tohoto ustanoveni nutné, nebot’ ackoliv v ptipadé ,,starych®
ptedpist zdkonodarce o moznosti opakovaného ukladan{ pofadkovych opatieni mlcel,
dovozovala se z tcelu a nasledné z komentata ¢i aplikacni praxe (judikatury). Domnivam
se tedy, ze v piipade ,,novych® pfedpisu, $lo postupovat stejnym zptsobem. Napada
meé jediné mozné vysvétleni, a to striktni a prepjat¢ formalni tvorba legislativy (a na-
sledné vyklad norem) v mezich zasady zakonnosti uvedené v ¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2
odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod.
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povali, celou fadu podobnych duplicitnich dprav bychom si mohli odpus-
tit.” Paralelni pravni Uprava neznamena sama o sob¢ nefesitelny problém,
ovsem jiz vzhledem k vyse zminéné pravni hypertrofii se muze uzivateli
pii feseni tohoto problému (pravidlo speciality ¢i posteriority) velice snadno
stat, ze jej nevyfesi dasledne (¢i komplexné), coz pro néj muze mit negativni
dusledky.

2 Forma racionalni legislativy

V této casti bych se rad zabyval otazkou, zda-li zakonodarce vytvaii potfebné
pravnl normy zpusobem, ktery odpovidd zavedené legislativni praxi a ve
formé, ktera je vlastni ¢eskému pravnimu radu.

2.1 Pfejimani unijniho prava
Je notorietou, Zze pfevazna cast v soucasnosti vytvafené legislativy je ovliv-
néna unijnim pravem. Ceské republika je jako ¢len Evropské unie povinna
implementovat unijni normy do prava vnitrostatniho. Zputsob, jakym se tak
déje, je vSak casto velice tristni.

Dochazi k tzv. ,,outsourcingovani® pifi zaclenovani unijnfho prava, a to
napifklad tim, Ze pfeklad unijniho prava je svéfen nékteré z prekladatel-
skych agentur, kde pfeklad provadi lingvisté, avsak nikoliv pravnici, coz
se negativné projevi na konecné kvalit¢ prekladu. Mam za to, Ze pravé
zde, pii tvorbé legislativy, by si stat mél zachovat své dominantni postaveni
a nezbavovat se tak svych kol tim, ze je bude pfevadét na rizné soukromé
subjekty, jejichz kvalita je navic mnohdy velice sporna. Jednotlivi navrho-
vatelé novelizacnich zmén (vétsinou piislusnd ministerstva) pak bez jaké-
koliv upravy piejimaji do navrhu toto vadné znéni formou CTRL + C a
CTRL + V, které se ¢asto nepodafi odstranit ani v rimci meziresortnfho pfi-
pominkového fizeni. Je navic bohuzel jiz pravidlem, Ze pteklad se povétsi-
nou provadi z anglického znéni unijnich predpist, nebot’ tento jazyk ovlada
nejvice osob. Vzhledem k mnohym odlisnostem systému Common law, vsak
tento postup nepovazuji za vhodny. Vhodnéjsim by bylo vychazet naptiklad
ze znéni némeckého, nebot’ némecka a rakouskd pravni nauka nam byla
v historii v mnohém vzorem a mam za to, ze je nam dodnes nejblizs{. Vibec

9 Obsahle k tématu teleologického vykladu a zptsobu jeho wziti srovnej
napi. HOLLANDER, Pavel. Filosofie priva. Plzen: Ales Cenck, 2012. s. 133 a nasl.
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nejidealnéjsim fesenim by samoziejmé bylo pii zaclenovani unijnfho prava
vychazet z komparace mezi nékolika cizojazyénymi znénimi unijniho prava,
avsak chapu, ze pro to nenf mnohdy ani ¢as, ani prostfedky.

Papezit¢jsi nez papez! 1 tak by se mnohdy dala shrnout ¢innost ceského
zakonodarce. Zavadéni definic a pojmu, které jsou cizi ¢eskému pravnimu
fadu a bez jakéhokoliv vyuziti, se bohuzel stalo v posledni dob¢ smutnou
samozfejmosti.'” Mame-li povinnost unijni pravo implementovat, apeluji
timto na zakonodarce, aby tak ¢inil smysluplné." Tedy jen tehdy, je-li to prav-
nimu fadu vlastni, pottebné, vhodné, vyuzitelné. Stejné by se tak mélo dit
zavedenym zpusobem. Mam za to, Zze neni zapotfebi vytvafet véemozné
definice, které vsak nemaji v pravnim fadu redlné vyuzitl. Jist¢ bychom
v ramci fizeni o nesplnéni povinnosti podle ¢l. 258 a ndsl. Smlouvy o fungo-
vani Evropské unie dokazali ustat nezavedeni definic bez redlného dopadu
na pravni vztahy. Neustojime vsak, ze forma nasich pfedpisu je sice témet
dokonald, ovsem bez redlného piinosu pro ty, pro které byla uréena.'” Jako
ptiklad lze zminit zakon ¢. 45/2013, o obétech trestnych ¢ind, ktery je sice
napsany skvele a odpovida tak soucasnym unijnim pozadavkam, avsak
se standardy, které pro obéti zavady, se v aplikac¢ni praxi bohuzel setkat nelze.
Jedna se tedy o normu formalné dokonalou, ovsem bez realného piinosu
pro obéti trestnych ¢ind, jejichz postaveni mela podle evropského zakono-
darce zlepsit. Zakonodarce by tedy mél jit vice po obsahu a redlném dopadu
norem na pravni vztahy nez po jejich formeé.

10 Prfkladem zde budiz definice projektu, obsazend v novele zikona o ucetnictvi, kterd
byla do meziresortniho pfipominkového fizeni vlozena ministrem financi dne 21. srpna
2014, a u niz meziresortni fizen{ jiz skoncilo a navrh bude v nejblizsi dob¢ predlozen do
Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky. Definice zni takto: ,, Projeksem se rozu-
mid provozni Ginnosts, které jsoun upraveny jedinon smlonvon, licenci, ujednanine o najmmu, koncesi nebo
podobnymi praviimi dohodami a které predstavuji ziklad pro platebni zavagky vidi vidde; je-li viak
vice takovyeh dohod, povaguje se 3a projekt takovy sonbor dohod.“ Tato definice se v textu zakona
pouze zavadi, avsak zakon s nf dale nepracuje. Navic, co se vlastné mysli projektem, mi
z této definice zfejmé neni.

11 Podrobné k tématu pienosu unijniho prava srovnej napt. KREPELKA, Filip. Prenos,
doprovod a oblednéni evropského prdva leskym pravem. Brno: Masarykova univerzita, 2010. s.
9 a nasl.

12 Blize k tomu viz KOZAK, Vitézslav. Postaveni obéti trestnych éni v éeském prdvu a jeho ovliv-
néni wnijni sipravon. In: KYSELOVSKA, Tereza et al. (eds). COFOLA 2014. Shornik pri-
Spévkii 3 meindrodni konference porddané Pravnickon fakulton Masarykovy univerzity 10. — 12. 4.
2014 v Teli. Brno: Masarykova univerzita, 2014. s. 853 — 861.
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2.2 DodrZovani Legislativnich pravidel vlady

Legislativni pravidla vlady (dale jen ,,LPV®) pfijatd usnesenim vlady ¢. 188
dne 18. bfezna 1998" byla vytvofena za ucelem sjednoceni postupu mini-
sterstev a jinych ustfednich organd statni spravy pifi pifpravé pravnich
predpist a méla rovnez prispét ke zvyseni urovné tvorby legislativy. Jejich
dopad je vsak daleko $irsi, nebot’ jej bézné respektuji i samospravné celky
(at’ jiz Gzemni ¢i profesni) pii tvorbé vlastnich pravnich (¢i nejriznéjsich
internich) predpist. Da se tedy fici, ze dnes je jiz ustavni zvyklosti tento
dokument respektovat.'* > Prestoze LPV vzdy nejprve slovné popisuji

postup pii vytvateni legislativy a ndsledné jej i ptikladmo uvadeji,'e

neexistuje
snad navrh pravniho predpisu, ktery by tato pravidla plné respektoval a pfes
jasnou navodnost se vyvaroval chyb. Zatimco u pfekladu unijnich norem
bychom se meli disledné vybavovat tvorbé legislativy skrze CTRL + C a
CTRL + V,u LPV je tomu prave naopak, nebot’ je v zajmu jednoty pravniho
fadu zapotiebi LPV dusledné dodrzovat. Nelze proto, nez tuto skute¢nost
kazdému predkladateli znovu a znovu opakovat a doufat, ze do budoucna

se tato pochybeni (nerespektovani LPV) nebudou objevovat.

3  Nékteré kritické poznamky k sou¢asnému
meziresortnimu pfipominkovému fizeni, aneb kritika
zakonodarce

Rad bych zde zminil pouze nékolik nesvart, se kterymi se Ize v ramci mezi-
resortnfho pfipominkového fizeni setkat. V mife bohuzel vétsi, nez jaka
by se dala akceptovat.

3.1 Umyslné pfedkladani ,vadné« legislativy
Stava se, a bohuzel castéji nez bych si pial, ze do meziresortnfho pfipo-
minkového fizeni se védomé predklada ,,vadna‘“ legislativa. Pod ,,vadnou*

13 Usneseni vlady Ceské republiky ¢. 188 ze dne 18. bfezna 1998 o Legislativnich pra-
vidlech vlady. Vlada Ceské republiky [online]. 17ida Ceské republiky, © 2014 [cit.
31. 12. 2014]. Dostupné z  http://wwwvlada.cz/cz/ppov/lrv/dokumenty/
legislativni-pravidla-vlady-91209/.

14 KNEZINEK, Jan; KYSELA, Jan; MLSNA, Petr; VEDRAL, Josef a kol.: Legislativni
proces (feorie a praxe). Praha: Ministerstvo vnitra Ceské republiky, 2011. 5. 279 a nasl.

15 KNEZINEK, Jan; MLSNA, Petr; VEDRAL, Josef. Priprava nivrhii pravnich predpisii.
Praktickd pwﬂmka pro legislativee. Praha: Utad vlady Ceské republiky, 2010. s. 9 a nésl.

16 Za vSechny napf. ¢l. 31 a nasl. LPV ¢i ¢l. 52 a nasl. LPV.
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legislativou si predstavme napfiiklad piekroceni zakonného zmocnéni,
ledabylou legislativné-technickou dpravu, Gpravu spravntho trestani, ktera
v$ak neodpovida obvyklym a zavedenym standardm pro tuto oblast atd.
Nejhorsi je podle mého nazoru skute¢nost, ze predkladatel o tomto pro-
blému vi, ale pfesto takovou legislativu vypusti do vnéjstho sveta, probehne
k nf klasické pfipominkové fizeni, v némz se vSak velice ¢asto nepodaif tyto
chyby odstranit (nejcastéji pro nedostatek ¢asu ve smyslu — musi to nabyt
ucinnosti k 1. lednu, je to doprovodna norma atd.). Obcas sice predkla-
datel pfislibi odstranéni nedostatk v ramci pfisti novelizace, avsak tak se
v budoucnu nestane, a toto véedome ,,postizené dit¢* existuje v pravaim fadu
velmi dlouhou dobu.

3.2 Argument — je to unijni poZadavek

Souvisi s tim, co bylo uvedeno vyse. Unijnim pozadavkim implementace
¢i harmonizace se v dnes$ni dobé branit nelze, ovSem Ize se pfimlouvat za to,
abychom zbyte¢né nepodléhali az presprilisné unifikaci ceského prava, navic
podle mého nazoru mnohdy zcela zbytecné.

3.3 Argument — odbornici to tak navrhli a schvalili

Vétdinou vsak nikoli odborné spravné, nebot’ to by pak nebyl problém.
Kdyz se néasledné snazim od jednotlivich pfedkladateld dostat konkrétni
jméno a kontakt na onoho odbornika, abych s nim mohl véc prokonzulto-
vat, vécné odpovedi se mi nedostava, a tak se argumentacni diskuze dostava
do slepé ulicky, z niz nenf cesty ven. Domnivam se, ze posileni osobni odpo-
védnosti by ani v tomto sméru nebylo na skodu.

3.4 Opakované predkladani totoZné legislativy

Neproslo to jednou, projde to podruhé, a tak se zméni pouze nazev
¢i osoba predkladatele (v ptipadé poslaneckych navrht), avsak bez toho, aby
se odstranily obsahové nedostatky, pro které pravai uprava jiz difve nepro-
sla. Ke stejné véci tak musi prob¢hnout velice zdlouhavé a nakladné mezire-
sortni pfipominkové fizeni, jehoz zaveér je pochopitelné stejny jako dfiv, t. j.
negativni postoj k predkladané legislative. Vice sebereflexe na strané jednot-
livych predkladateld by tak rozhodné neskodilo.
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Uplné stranou nechavam argumenty politické (ministr to tak chce) ¢ (ne)
odbornost legislativcd, aneb legislativné-technickou kvalitu vytvarené legis-
lativy, nebot’ to by silné pfesahovalo obsah tohoto piispévku a vydalo na pii-
spevek samostatny.

4  Zavérem

Predkladany clanek mél za cil kriticky hodnotit poc¢inani soucasného zako-
nodarce a na jednotlivych pifkladech demonstrovat jeho negativni pokusy
pii tvorbé legislativy. Lize tedy shrnout, ze kvalita soucasné vytvatené legisla-
tivy je casto velice tristni, cemuz lze do budoucna celit jediné tim, ze budou
personalné, ale zejména odborné posileny jednotlivé odbory legislativy.
Dojit by melo téz k pfehodnoceni potteb pfijimani a nasledného pfejimani
unijniho prava, k cemuz véak musi dojit nejprve na evropské urovni. Nelze
tedy nez skoncit zvolanim ¢i snad drobnou, ale podstatnou prosbou: ,,At’
se vytvafi skute¢né pouze racionalni legislatival®
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Abstract in original language

Prispevok sa zaobera otazkami suvisiacimi s tvorbou prava, zakonodarnym
procesom s dorazom na otazky temporality pravaych noriem. Autorka vycha-
dza z teoretickej roviny zakonodarného procesu, zameriava sa na vybrané
aspekty acinnosti, priblizenie spésobov stanovenia ucinnosti, a poukazuje
na vyznam a praktickt nalezitost’ legisvakancie, i v konkrétnych pravnych
normach.

Keywords in original language
Platnost’; uc¢innost’; zakonodarny proces; zakon; pravne normy; legisva-
kancénd doba; retroaktivita (prava, neprava); temporalita.

Abstract

The contribution deals about the issues related to law-making, law-making
process with emphasis on the issues of acts temporality. The contribution
is based on a theoretical level of the legislative process, focusing on selected
aspects of efficacy of acts, approaching methods determining the efficacy.
Presented contribution is also focused on the importance and practical rel-
evance of the period between the efficacy and validity of the acts presenting
the importance and relevance in selected acts.

Keywords

Validity; Effectivity; Legislative Process; Act; Legal Norms; Vacatio Legis;
Retroactivity (Direct, Indirect); Temporality.

1 Uvod

Legislativny proces ako postup, ktorého cielom je prijatie pravneho pred-
pisu, ma svoje stanovené pravidla, napriek tomu sa stretivame s viacerymi
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problémami, ktoré sa objavuju v jeho niektorych stadiach, ako aj po zavfseni
daného procesu a pri aplikacii pravnej normy. Aspektov, ktoré mozu byt’
negativnou sucast’ou zakonodarnej ¢innosti je viacero, ¢i uz v rovine pro-
ceduralnej, alebo sucasti obsahu navrhu schvalovaného zakona, pripadne
jeho (ne)aplikovatel'nost’, Casté novelizacie. .., a tym pod¢iarkuju mytus raci-
onalneho zakonodarcu. Ako konstatuji autori vo svojej publikacii, ,,$patné
zakony byly, jsou a budou produkovany bez ohledu na to, jaka normativni
pravidla budou legislativai proces upravovat.“! Pri¢inou st aj zvysené niroky
na legislativcov, kedy normotvorba uz je zélezitost’ou interdisciplinarnou;
¢i kvantita predkladanych navrhov. Predmetom nasho zaujmu st vybrané
otazky, predovsetkym otazky ucinnosti, stanovenie ¢asu ucinnosti, doba
medzi platnost’ou a u¢innost’ou a jej vyznam pre prax. Pre nazornost’ niek-
toré tvrdenia podporime priblizenim tychto realov upravenych v konkrét-
nych zakonoch Narodnej rady Slovenskej republiky.

Temporalita pravnych noriem je urcena vznikom ich platnosti a ucinnosti,
ale aj zanikom ich platnosti a uc¢innosti, intertemporalitou, aretroaktivitou/
retroaktivitou pravaych noriem.”

Pravna norma vyjadrena pravaym predpisom vznika v ramci procesu, ktory
je zakonom stanoveny a Statom uznany. V zavere zakonodarného procesu
dochadza k schvalovaniu navrhu zakona, avSak musia byt splnené d’al-
sie podmienky, aby sa tento stal zakonom. Zakonodarny proces prebicha
na pode zakonodarného organu — v Narodnej rade SR a kon¢i mimo nej, ofi-
cidlnym uverejnenim textu zakona. Schvaleny navrh zédkona sa stava dfiom
nadobudnutia platnosti sicast’ou pravneho poriadku. Bez publikacie v apl-
nom znenf nemoze zakon nadobudnut’ platnost’. Zaroven schvalujici organ
je nim viazany. Ak by mal byt’ takyto zakon (pravna norma) zmenena alebo
zrusena, muselo by sa to stat’” — novelizaciou resp. derogaciou uskutocne-
nou zakonnym procesom a pravnou normou rovnakej alebo vyssej pravnej
sily. V. Knapp uvadza, ze Parlament schvaleny navrh zakona moze svojim
uznesenim zrusit’, pripadne zmenit’ skor ako sa stane zakonom (ako tomu
bolo za platnosti federalnej ustavy, ked’ sa taky pripad stal). V takom pripade
ide o revokaciu alebo o zmenu parlamentného uznesenia, nie o derogaciu

1 Kolektiv autori.: Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: MV CR, 2011, s.61.
2 Prusak, J.: Tedria prava. Bratislava: VO PF UK 1997, s. 225.
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ani novelizaciu zdkona.” Samotnym nadobudnutim platnosti vsak pravna
norma este nespésobuje vznik prav a povinnosti. Jej obsah nemozno ani
ucinne vymahat’. Platnost’ znamena, ze pravny predpis sa stal neoddelitel-
nou sucast’ou pravneho poriadku. Platnost’” pravaych noriem vznikd diiom
ich vyhlasenia (zverejnenia, publikovania), ktoré sa v pripade formalnej pub-
likacie uskutoc¢niuje zverejnenim noriem v dradnej zbierke zakona (oficial-
nej zbierke §tatu). Formalna publikacia sa zacala uplatiiovat’ vo Francuzsku
v roku 1773, a to zriadenim Bulletinu des lois de la République.* Na nase
uzemie bol zavedeny v roku 1868. Historicky sa vSak objavuje 1 d'al$ia forma
vyhlasenia, a to materialna — starsi sposob ustnym vyhlasenim, ,,vybubnova-
nim®, v sucasnosti napr. vyhlasenie v rozhlase, televizii. ..

V' Slovenskej republike upravuje otazky vyhlasovania a dalsie, zdkon
¢. 1/1993 Z. z. o Zbierke zakonov Slovenskej republiky v zneni neskorsich
zmien a doplnkov, ktory naplnil blanketné ustanovenie ¢l. 87 ods. 4 Ustavy
Slovenskej republiky — zdkony, na ktorych sa uzniesla Narodna rada SR sa
vyhlasuji uverejnenim dplného a autentického textu. ,,Platnost’ou zakona
sa vyjadruje skutoc¢nost’, ze bol schvaleny Narodnou radou SR predpisa-
nym sposobom, ma vietky nalezitosti predpisané Ustavou SR a d'al§imi
pravaymi predpismi.*® Stiva sa sucast’ou pravneho potiadku Slovenskej
republiky. ,,Pravny vyznam uverejnenia pravnych predpisov v Zbierke zako-
nov Slovenskej republiky je dvojaky.“ Ako uz bolo uvedené, uverejnenim
v Zbierke zakonov Slovenskej republiky nadobudaji pravne predpisy plat-
nost’ a formalne tym ukoncuju cely legislativny proces. A druhym pravnym
nasledkom uverejnenia pravacho predpisu v Zbierke zakonov SR je naplne-
nie zasady ignorantia iuris cuigue nocet, ignorantia facti non nocet, neznalost’
zakona neospravedliuje, nevyvratitelna domnienka o tom, ze vsetko, co bolo
uverejnené v Zbierke zdkonov SR sa stalo diilom uverejnenia znamym kaz-
dému, koho sa to tyka.” Platnost’ pravaych predpisov (na rozdiel od ditumu
schvilenia) ma ustavnopravnu relevanciu. Akykolvek zasah do platného

3 Knapp, V.: Teorie préva Praha: C.H.Beck, 1995, s. 163.

4 Prusik, ].: Teotia prava. Bratislava: VO PF UK, 1997, s. 225.

5 Ci¢, MA. kol.: Komentar k Ustave Slovenskej repubhk} Zilina: EUROKODEX, . 1. 0.,
2012, 5.508.

6 Svik, J. akol.: Ustavné pravo Slovenskej republiky. Bratislava: APZ, 2008, s. 404.

7 §2ods. 1 Zikona ¢ 1/1993 Z.z. o Zbietke zékonov Slovenskej republiky v zneni ne-
skorsich zmien a doplnkow.
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zakona si vyzaduje zacatie zakonodarného procesu. Jeho vyhlasenie je zaro-
vefi podmienkou na pripadné podanie na Ustavny sud Slovenskej republiky
na posudenie jeho tstavnosti. Ak nie je zakon vyhlaseny, nemoze byt’ platny.
»Nevyhlasenie zdkona v pravnom §tate zaklada zodpovednost’ za porusenie
ustavy toho organu $tatu, ktory zapricinil, ze schvaleny zakon nebol vyhlase-
ny.“® Dolezitym momentom je aj Gcinnost’ pravneho predpisu, kedy sa stava
zavaznym pre subjekty prava, vznika povinnost’ riadit’ sa a spravat’ sa podla
prislusného pravneho predpisu. V pripade organov verejnej moci nastava
povinnost’ podla tohto predpisu konat’, konanie fyzickych oséb a prav-
nickych os6b vynucovat’, ako aj sankcionovat’ v pripade jeho porusovania.
V zmysle zikona ¢. 1/1993 Z. z. o Zbietke zdkonov Slovenskej republiky
v zneni neskorsich zmien a doplnkov nastava Gc¢innost’ patnastym dnom
po ich vyhlaseni v Zbierke zakonov SR, ak nie je uvedeny neskors{ datum —
vyslovaym konkrétnym datumom,’ ale ué¢innost’ moze nastat’ sucasne v def
nadobudnutia platnosti, nie vsak skor. Vynimoc¢né ustanovenie dcinnosti
diiom vyhlasenia treba obmedzit’ len na pripady, v ktorych je to skutocne
nevyhnutné, ¢o treba odévodnit’. Udinnost” moZe byt’ viazana aj na splnenie
konkrétnej podmienky, viazana na nejaka skutocnost’ (napr. vstup Slovenske;j
republiky do Eurdpskej unie...vyjadrené napr. v zdkone ¢. 331/2003 Z. z.
o vol'bach do Eurépskeho parlamentu, ktory stanovil d€innost” konkrétnych
ustanoveni na splnenie podmienky - den nadobudnutia platnosti zmluvy
o vstupe Slovenskej republiky do Eurépskej unie). Teda tc¢innost’ noriem
sa viaze nielen na plynutie ¢asu, ale m6ze nastupovat’ aj na zaklade vzniku
inych skuto¢nosti.

Pri urcovani lehoty nastupu pravnych ucinkov treba zohl'adnovat’ aj d’alsie
faktory. Aj z legislativnych pravidiel vlady vyplyva, ze pri navrhovani ustano-
venia ucinnosti zakona treba ratat’ aj s lehotou potrebnou na prerokovanie
navrhu zékona a tiez s lehotou na pripadné vratenie zakona prezidentom
republiky na opdtovné prerokovanie. Tiez treba ratat’ s lehotou na vyhlase-
nie zakona.

8  Drgonec, J.: Ustava Slovenskej republiky. Komentar. 3.vydanie. Samorin: Heuréka, 2012,
s.88.

9 Podobna uprava v Ceskej republike — v zikone & 309/1999 Sb. o Sbirce zékonu
a 0 Sbirce mezinarodnich smluv.
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Vznik dc¢innosti pravnej normy sa ustanovuje bud generdlnym ustanove-
nim — vyplyva z publikacnej normy, nastiva pitnastym dnom po vyhla-
seni v zbierke zdkonov, ak nie je ustanoveny neskors{ den, teda realizuje
sa, ak neexistuje Specialne ustanovenie o Uc¢innosti. V Slovenskej republike
sa Castejsie uplatfiuje $pecidlna forma — icinnost’ je stanovena osobitne pre
pravnu normu. Na skuto¢nost’ potreby uviest’ pri tvorbe pravneho pred-
pisu ustanovenie o nadobudnuti jeho Gc¢innosti poukazuju autori vo svojej
publikacii, a d’alej uvadzajd, aby den cinnosti bol stanoveny jednoznacne,
zrozumitel'ne a logicky spravne, a ma byt’ samozrejmost’ou jeho vymedze-
nie pri tvorbe zakona.'’

Nacasovanie ucinnosti nie je len ,,technickou® zalezitost’ou, ale méze mat’
aj symbolicky vyznam, asponl v podmienkach Slovenskej republiky, mozno
poukédzat’ napr. na zakon ¢. 250/2010 Z. z., ktorym sa menf a doplnia zakon
¢. 40/1993 Z. z. o statnom obcdianstve Slovenskej republiky, ktory bol pri-
jaty v podstate ako reakcia na udalosti v Mad’arsku (umoznilo (jednoduch-
sie) ziskat’ obcianstvo zahranicnym Mad'arom), a ktory zavadza ako d’alsi
sposob zaniku ob¢ianstva SR pripad dobrovolného nadobudnutia cudzieho
Statneho obcianstva. Udinnost’ zékona bola stanovena na 17. jila (2010),
ako den vyrocia prijatia Deklaracie o zvrchovanosti Slovenskej republiky.
Spravne nacasovanie — vhodne zvoleny den dcinnosti méze ovplyvnit’
aj samotny zakonodarny proces, jeho schvalovanie, ¢i akceptovanie hlavou
statu. Napr. byvaly prezident Slovenskej republiky vratil zakon na podporu
vlastenectva spit’ do parlamentu z pragmatického dovodu. Suhlasil s obsa-
hom zikona, avsak uvedeny den uc¢innosti od 1. 4. 2010, bol nevyhodny
pre dotknuté subjekty (skoly...), ktorym vyplyvali povinnosti z uvedeného
zakona. Predmetna pravna uprava ma mat’ dostojnejsiu droven a tak navr-
hol Géinnost’” zakona ¢ 200/2010 Z. z., ktorym sa men{ a doplfia zakon
¢. 63/1993 Z. z. o statnych symboloch Slovenskej republiky a ich pouzivani
na 1. 9. 2010 (datum prakticky prijatelnejsi a zaroven aj symbolicky).

Nielen vznik, ale aj zanik platnosti a G¢innosti pravnej normy je obsahom
temporality pravnych noriem. Z uvedeného vyplyva, ze nevyhnutnym pred-
pokladom tucinnosti pravnej normy je jej platnost’. Ak zanikne platnost’
pravnej normy, dochadza k zaniku aj Gcinnosti. Avak ak pravna norma strati

10 Kolektiv autorti.: Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: MV CR, 2011, 5.390.
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ucinnost’ nemusi to znamenat’ stratu platnosti. Takymito pripadmi sd aj
zakony, ktorjch Géinnost’ bola pozastavena rozhodnutim Ustavného sidu
Slovenskej republiky, ako napr. v pripade ustanovenia cl. III a ¢l. IV zakona
¢.180/2014 Z. z. o podmienkach vykonu volebného priva a o zmene a dopl-
nen{ niektorjch zakonov, ktorj doplnia zikon ¢. 346/1990 Zb. o volbich
do organov samospravy obci v znen{ neskorsich zmien a doplnkov, kde bolo
novelou tohto zakona, zikonom ¢. 180/2014 Z. z. doplnena podmienka pre
kandidata na starostu obce, a to poziadavka stredoskolského vzdelania.

Aj ked sa uvedené casové okamihy nadobudnutia platnosti a uc¢innosti
javia ako jednoznacné, nie je tomu tak, ked'Ze uz samotny pripad stano-
venia platnosti a Gcinnosti v jeden defl mozno vnimat’ ako problémovy.
Niektori odbornici z oblasti teérie prava vaimajd tieto pripady ako retroak-
tivitu. K retroaktivite dojde fakticky, nie ustavne. Zakon nadobudne tcin-
nost’ uz o polnoci na zaciatku prvého dna, avsak prislusna ciastka zbierky
zakonov este nie je distribuovand a k prijimatelovi sa dostane az o nickol’ko
hodin, ¢ dni. Zikon je tak uz niekolko dni nielen platny, ale aj ucinny."
Nulova uc¢innost’ je nezelany jav, avsak z hladiska legislativy pravne pri-
pustny. Podla autorov'? sa dokonca pohybuje takto stanovend ucinnost’
na hrane ustavnosti, pricom v praxi nejde o ojedinelé pripady. Aj zakon
o zbierke zakonov stanovuje, ze skorsie nadobudnutie ucinnosti nez pit-
nastym diom je v zasade mozné za predpokladu, ze to vyzaduje nalichavy
zaujem. Na tomto mieste mozeme poukazat’ napr. na prislusnd noveliza-
ciu vysokoskolského zdkona, zikonom ¢. 455/2012 Z. z., ktorym sa meni
a doplna zakon o vysokych skolach, ktorj nadobudol platnost’ 29. 12. 2012
a icinnost’ viacerych ustanoveni nastala k 1. 1. 2013. Napriek kvazi stano-
veniu legisvakancie, z praktického hl'adiska islo o jej nedostato¢nt Gpravu.
Prave v tom vaimame vyznam legisvakanénej doby, vymedzenie ¢asového
priestoru medzi platnost’ou a icinnost’ou, vacatio legis — prazdniny zakona.
Vyznam spociva nielen v obozndmeni sa s obsahom zakona, poskytuje
potrebny ¢as dotknutym subjektom na oboznamenie sa, ale aj materialne
zabezpecenie, a v neposlednom rade pripadné dalie pravne kroky smeruj-
uce k plneniu povinnost! vyplyvajicich z uvedeného obsahu. Mala by byt
11 Svak, J. a kol.: Tebria a prax legislativy. 3. rozsirené vydanie. Zilina: EUROKODEX,

2012, s.275. .
12 Kolektiv autorti.: Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: MV CR, 2011, 5.385.
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zavisla od zlozitosti a rozsiahlosti pravneho predpisu. Legisvakan¢na doba
je vymedzena na jednej strane okamihom platnosti a na strane druhej oka-
mzikom tcinnosti pravnej normy. Nova pravna norma vstupuje do situacie,
kde existuje urcity rytmus kazdodenného Zivota zformovany do urcitého
pravneho poriadku, ktory sa vydanim novej pravnej normy menf a existujuca
prakticka kazdodenna c¢innost’ sa s nim dostava do rozporu. Nova pravna
norma sa musi najprv zmocnit’ svojej kazdodennej ¢innosti, chovanie podl'a
nej sa musi stat’ kazdodennym, co je proces zoznamenia, porovnania a zvy-
kania, ktory trva urcity cas.” ,,Nulova alebo extrémne kratka legisvakancia
by mohla fakticky zmarit’ pripravu dotknutych subjektov na spravnu a nale-
zita realizdciu zdkona.“!* A podla E. Ottovej ,,Nedostatocnu legisvakaénu
dobu mozno povazovat’ za ¢asovu prekazku braniacu adresatom uplatnit’

v dostatocnej Sirke opravnenie poznat’ platné pravo.*

Tym je zvyrazneny
vyznam legisvakanc¢nej doby, ale zaroven mozno poznamenat’, ze ani jej pti-
lis dlha doba nie je idealnym rieSenim (Nemecky obciansky zdkonnik z roku
1896 urcoval legisvakan¢nu dobu dlhsiu ako 3 roky). Tieto aspekty nemozno
oddelit’ od stability prava, na o vplyvaju aj jeho Casté zmeny, sposobujuce
neprehl'adnost’, neznalost’ az dezorientaciu jeho adresatov.

K zakladnym kategéridam casovej poOsobnosti pravaych noriem patri
uz okrem uvadzanej ucinnosti a platnosti, aj intertemporalita, ¢i retroak-
tivita. Intertemporalita, rezim prechodného spolupésobenia skorsicho
a neskorsieho prava je obsahom prechodnych ustanoveni. Takéto ustano-
venia nanovo, a na prechodny ¢as a na rieSenie konkrétnych situacif ,,vra-
caja* skorsiemu aktu (jeho niektorym ustanoveniam) platnost’ a ucinnost’
z hladiska p6sobnosti alebo naopak na prechodny ¢as ,,pozastavuja® ucin-
nost’ neskorsieho aktu (jeho casti). Cielom je upravit’ vzt'ah novej pravne;j
upravy k skorsej pravnej uprave a pravaym vzt'ahom vzniknutych podla
nej, v zaujme pravnej istoty a ochrany nadobudnutych prav. Ako vyplyva
z rozhodnutia Ustavného sudu SR, »prechodné ustanovenia su neoddeli-
telnou sucast’ou takmer kazdej pravnej upravy a ich funkciou je zabezpe-
¢it’ v zasade plynuly prechod z dosial’ platného a acinného rezimu pravne;j

13 Knapp, V.: Teorie prava. Praha: C.H.Beck, 1995, s.164.

14 Svak, J. a kol.: Tedria a prax legislativy. 3. rozsirené vydanie. Zilina: EUROKODEX,
2012, s. 276.

15 Ottova, H.: Teéria prava. Bratislava: VO PF UK, 2004, s.153.
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upravy spolocenskych vzt’ahov do ich nového pravneho rezimu s tym, Ze sa
ma nimi eliminovat’ pravne vakuum navodzujice pravnu neistotu a maju
sa jasne urcit’ pravidla aplikicie starej, resp. aj novej pravnej Gpravy na uz
v minulosti vzniknuté pravne vzt'ahy. Malo by vsak {st’ o také riesenia,
ktoré by sa napriek ,,stretnutiu sa s casom® vyhli priamemu retroaktivnemu
posobeniu do minulosti, hoci uz z oznacenia prechodnych ustanoveni ako
intertemporalnych vyplyva, Ze ich spitné posobenie do minulosti nemozno
celkom wvylucit. Retroaktivita (spitnd pésobnost’) pravnych nasledkov
vo vSeobecnosti nastoluje otazku ochrany dovery v oblasti povodne plat-
ného pravneho stavu pravnych nésledkov, ktory sa nasledne meni. Casovy
konflikt pravnych dprav je spojeny v kazdom pripade so zasahom do prin-
cipov rovnosti a ochrany dovery obcana v pravo. Posudzovanie tohto kon-
fliktu intertemporality by sa malo riadit’ hl'adiskom proporcionality a malo
by viest’ k zaveru o takom sposobe legislativneho riesenia ¢asového stretu
pravanych uprav, ktoré by nenarusilo princip pravnej istoty, ako ani princip

rovnosti, ale ich ptimeranym sposobom vyvazovalo.“!¢

Retroaktivitou sa rozumie spitnd acinnost’ zakona (pravneho predpisu),
a ako vyplyva i z konstatovania Ustavného sidu SR, k imanentnym znakom
pravneho $tatu patri neodmyslitel'ne aj poziadavka (princip) pravnej istoty
a ochrana doévery obcanov v pravny poriadok, sucast’ou ¢oho je i zakaz
spatného (retroaktivneho) posobenia pravaych predpisov, resp. ich ustano-
veni..., pravny predpis, resp. jeho ustanovenia posobia iba do budicnosti
a nie do minulosti.'"” Z hl'adiska pravnej istoty ob¢anov, zabezpecenia ich slo-
body, musi platit’, ze ich spravanie je posudzované vzdy podl'a prava, ktoré
platilo v case, v ktorom sa realizovalo. A ako d’alej poznamenava E. Ottova,
,»Pre subjekt, ktory kona bona fidae podl'a platného prava, nie je predsa bud-
Uca pravna Uprava poznatel'na, ¢o je v rozpore s povinnost'ou statu zabez-

«18

pecit’ vSeobecnd poznatelnost’ prava.“'® Pravnou istotou sa zvycajne chape

skutocnost’, ze sa kazdému zo strany statu dostane efektivnej ochrany jeho

16 PLUS 25/05.
17 PL US 36/95.
18 Ottova, H.: Teoéria prava. Bratislava: VO PF UK, 2004, s.157.
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prav, moznosti vykonu jeho subjektivnych prav a v pripade porusenia prav-
nej normy uplatnenie len pravnou normou predvidanej sankcie, resp. a con-
trario neuplatnenie sankcie, pokial’ legdlnu normu pravny subjekt neporusi."

Lex retro non agit — nepripustnost’ retroaktivity je jednou z poziadaviek
pravnej istoty. Zasada, ze zakony maju platit’ len pre budicnost’ sa postupne
velenila do zakonodarstiev jednotlivych $titov po¢nuc 18. storo¢im, najmi
v oblasti trestného a tstavného prava. Ako konstatuje V. Zoubek ,,Obecny
zakaz retroaktivity v ceském pravnim fadu vyslovne zakotven neni. Expressis
verbis plati pouze pro jedno pravni odvétvi — pravo trestni.® V teérii prava
rozliujeme retroaktivitu — pravi a nepravi.

Prava retroaktivita spociva v tom, ze Gc¢innost’ pravnecho predpisu zacne
skor ako jeho platnost’, takze sa pouzije neskorsi zakon na pripady, pravne
skutoc¢nosti, ktoré sa stali v minulosti. Znamena to, ze sa spitne menia
pravne pomery, ze sa podla v sucasnosti platnej a Gcinnej pravnej upravy
posudzuju pravne vzt'ahy, skuto¢nosti aj chovanie a konanie, ktoré sa usku-
tocnili uz skor. Ucinnost” neskorsieho pravneho aktu sa zacina skor, ako jeho
platnost’, v case, ked este formalne neexistoval. Lex posterior — neskorsi
pravny predpis upravuje vzt'ahy, ktoré sa stali v minulosti, neuznava prava
a povinnosti nadobudnuté pocas platnosti lex prior — skorsieho pravneho
predpisu.

Osobitny vyznam ma zakaz retroaktivity pri ochrane zakladnych prav
a slobdd. ,,0d zasady zakazu retroaktivity vo vzt'ahu k zakladnym pravam
a slobodam je mozné odchylit’ sa celkom vynimocne, a to vyslovnym pozi-
tivaym (intertemporalnym) ustanovenim.“?' Prava retroaktivita je predme-
tom upravy ¢l 50 ods. 6 Ustavy Slovenskej republiky. Aj medzi pravami
garantovanymi Dohovorom o ochrane Pudskych prav a zakladnych slobod
ma zakaz retroaktivity osobitné postavenie. Eurépsky sud pre F'udské prava
sa viackrat vyjadroval vo svojej rozhodovacej ¢innosti k zakazu retroaktivity.
K formam retroaktivity sa vyjadroval aj Ustavny std SR vo svojich rozhod-
nutiach (niektoré uvadzané v prispevku).

19 Vecefa, MLA. kol.: Teéria prava. 4.vydanie. Zilina: EUROKODEX, 2011, s. 117.

20 Zoubek, Vi: Pravovéda a statovéda. Uvod do pravaiho a stitovédntho myslen. Plzeti:
Ales Cenék, s. 1. 0., 2010, s.161.

2t 1L US 238/04.
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V tedrii prava sa stretame s prevladajucimi nazormi zakazu retroaktivity —
pravej, a na druhej strane ustavny sud k problematike pravej a nepravej spit-
nej ucinnosti uviedol, ze zakonodarca moze v obc¢ianskom prave vynimocne
uplatnit’ retroaktivne ustanovenia na dpravu danych (existujucich) pravanych
stavov; musi preukdzat’ zdvazné dovody vseobecného zaujmu...*

Neprava retroaktivita sivisi s ochranou nadobudnutych prav, so zdsahmi
do tychto prav a je dosledkom zmien v pravnom poriadku. Prava a povin-
nosti nadobudnuté podl'a skorsicho pravneho predpisu sa uznavaju, avsak
od dcinnosti novej pravnej Gpravy sa tieto vzt’ahy posudzuji podla nového
pravneho rezimu, moéze sa menit’ ich obsah, mézu sa menit’ alebo zavadzat’
nové prava. Sthlasime s E. Ottovou, Ze ,,podstatnou otazkou je tu respekto-
vanie a ochrana nadobudnutych prav (iura quaesita), ktoré nesmie neskorsi
pravny predpis zrusit’.“ ? V pripade nepravej retroaktivity nejde o spitni
ucinnost’ v pravom slova zmysle, neposobi fakticky do minulosti, ale riesi
casovy stret dvoch pravaych noriem.

Aj neprava retroaktivita moze byt’ v rozpore s principom ochrany pravnej
istoty, ak vyrazne do budicnosti zhorsuje doterajsiu pravnu poziciu jednot-
livca bez adekvatneho verejného zaujmu. (PL US 10/06).

V pripade pravej a nepravej retroaktivity je nevyhnutné vsimat’ si nado-
budnuté prava, ktoré by mali byt’ pre budicnost’ zlepsované, a nie rusené,
¢i zhorsované.

2  Zaver

Otazky temporality ako sucasti, ¢i zavfsenia zakonodarného procesu, pribli-
zené v zakladnej rovine v prispevku poukazuji na dalsi z aspektov, ktory
vyraznou mierou ovplyviiuje kvalitu zakonodarnej ¢innosti, do tej miery,
ze tieto realy sa premietaju do praxe. Aj tieto nalezitosti predstavuju jeden
z praktickych problémov determinujicich mytus racionalneho zékono-
darcu. Napriek teoretickym vymedzeniam predmetnych pojmov, existencii
intertemporality, urceniu pravej a nepravej retroaktivity, mozno vyslovit’
isté obavy, ¢i je mozné jednoznacne zamedzit’ pripadom porusenia zakazu

22 Drgone, J: Ustava Slovenskej republiky. Komentér. 3. Vydanie. Samorin: Heuréka,
2012,s. 172.
25 Ottova, E.: Teéria prava. Bratislava: VO PF UK, 2004, s.157.
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retroaktivity, principu pravnej istoty. V pripade kvalitnej normotvorby
by mal byt’ kladeny doraz na dokonalu formalnu stranku, sulad s dstavnym
poriadkom. Je nalezité, aby boli respektované vsetky zasady normotvorby.
Pravny predpis by mal prechadzat’ analyzou nevyhnutnosti a potrebnosti,
ktord vyvolala prax.
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Neprehladnost’ pravnej upravy — pocetné
novelizacie v slovenskom zakonodarstve

Miriam Odlerova

Akadémia Policajného zboru v Bratislave, Slovenska republika

Abstract in original language

Sucast’ou principu pravnej istoty je aj predvidatelnost’ prava. Kvantita
zakonov a ¢asté novelizacie st’azuju orienticiu obcana v pravnej dprave.
V patlamente sa ¢asto v druhom ¢itani predkladajd pozmeniovacie navrhy,
ktoré s povodnym navrhom zakona nesuvisia, alebo aj ked” stvisia, menia
cela filozofiu navrhu zédkona. Niektoré zmeny zakonov vykazuju znamky
lobingu, ¢i skrytej korupcie.

Keywords in original language

kvantita zakonov; predvidatelnost’ prava; novelizacia zakona; pozmenovaci
navrh; pripomienkové konanie; lobing.

Abstract

Inseparable part of the principle of legal certainty is also the predictabil-
ity of law. Quantity and frequent amendments of acts make difficult the
orientation in law order for citizens. In the Parliament are often presented
amendments in the second reading. Presented amendments are not related
to presented acts, or even if are related, they are changing the whole phi-
losophy of the draft law. Some changes show signs of lobbying, or hidden
corruption.

Keywords

Quantity of Laws; Legal Predictability; Revision of Act; Amendment
Proposal; Amendment Procedure; Lobbying;

1 Uvod
Jednym zo zakladnych principov pravneho statu je aj princip pravnej istoty,
ktorého sucast’ou je aj pristupnost’, poznatel'nost’ a predvidatelnost’ prava.
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Mat’ pocit pravnej istoty znamena pre obcana $tatu aj to, ze si moze napla-
novat’ dolezité rozhodnutia vo svojom zivote bez toho, aby sa opravnene
obaval, ze legislativa, ktora jeho plany podstatne ovplyviiuje, sa 0 mesiac,
o pol roka, o rok, vyrazne zmeni. Napriklad ak sa Zena rozhodne mat’ diet’a,
vie, s akou dizkou materskej, ¢i rodicovskej dovolenky moze podPa zdkona
pocitat’ a rovnako aj s akymi prispevkami od $tatu a vie sa teda dopredu
podla toho zariadit’ a pripravit. Alebo ak sa obcan rozhodne vstapit
do sluzobného pomeru, vie, aké zakonné obmedzenia ho v suvislosti s tym
¢akaju a naopak, pocita s urcitou kompenzaciou tychto obmedzeni napriklad
vo forme socialnych vyhod tiez garantovanych zakonom. Ak vsak po vstupe
do niektorého z procesov pride zrazu zmena zakona a clovek nedostane
to, ¢o opravnene ocakaval podla legislativy platnej v case jeho rozhodnu-
tia, pocit'uje nespravodlivost’. A ¢im viac takychto situdcif zaziva, tym viac
sa u neho pocit pravnej istoty vytraca a uci sa zit” s vedomim, ze to, ¢o plati
dnes, zajtra uz nemusi.

Ale nielen casté zmeny zakonov, celkovo stipajuca kvantita produkova-
nej legislativy posobi na adresatov pravanych noriem az obt’azujuco a zne-
prehladiuje pravay poriadok. S kvantitou potom sdvisi aj kvalita prijatych
zakonov — ¢im viac navrhov zakonov treba pripravit’, prerokovat’ a schvalit’,
tym menej ¢asu na kazdy z nich zostava. Zakon sa potom prijme s chybami,
ktoré sa nasledne odstranuji novelami, teda v kone¢nom dosledku sa prijme
viac zakonov a z takto nastaveného kolotoca je t'azké vystapit’.

Zastupitel'ska demokracia ma svoje rizika tykajuce sa aj samotného legisla-
tivneho procesu. Podla Prochazku st nimi napriklad ,,tendencia volenych
zborov podliehat’ tlaku zaujmovych skupin, presadzovanie partikularnych
zaujmov napriklad podl'a miesta bydliska toho — ktorého poslanca, vicsie
a praktickejsie moznosti pre klientelizmus ¢i dokonca korupciu a tiez nachyl-
nost’ prislusnikov politickej triedy ku korporativhemu mysleniu, prejavuju-
cemu sa posilfiovanim partokratickych prvkov v sprave verejnych veci.*!

Legislativna ¢innost” Narodnej rady Slovenskej republiky (dalej len ,,narodna
rada®) je pod palbou kritiky uz nejeden rok. Slovensky parlament nepatti
k déveryhodnym institiciam v ociach verejnosti. Pravni teoretici vytykaju

1 Prochazka, R., Kacer, M. Teéria prava. 1. vydanie. Bratislava: C. H. Beck, s. 1. 0., 2013, s.
228.
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slovenskému zakonodarstvu v podstate stile tie isté nedostatky. Zatial
sa vsak nenasla vola potrebnej vicsiny v parlamente na realizaciu potreb-
nych zmien. Ciefom tohto prispevku je opitovne poukazat’ na vybrané pro-
blémy v slovenskom zdkonodarstve a asponl ¢iastocne naznacit’” moznosti
ich riesenia.

2 Statisticky prehPad zakonodarnej &innosti Narodnej rady
Slovenskej republiky

Pravo zdkonodarnej iniciativy, ako to vyplyva z ¢. 87 ods. 1 Ustavy Slovenske]
republiky (d'alej len ,,ustava®), maji v Slovenskej republike vybory narod-
nej rady, poslanci narodnej rady a vlada Slovenskej republiky. V' stvislosti
s tymto prispevkom je dolezité uvedomit’ si, ze pravo zakonodarnej ini-
ciatfvy znamena nielen pravo subjektov zdkonodarnej iniciativy predkla-
dat’ navrhy zakonov, ale aj povinnost’ narodnej rady sa takymto navrhom
zakona zaoberat’. Teda ak navrh zdkona spltia potrebné nalezitosti, predseda
narodnej rady by mal zaradit’ navrh zakona do programu najblizsej schodze.
Narodna rada prijima vySe sto zdkonov ro¢ne (minuly rok to bolo 138
zakonov) a pocet predlozenych navrhov zakonov, ktoré sa dostand aspon
do prvého ¢itania, je podstatne vyssi. S vysokou kvantitou predkladanych
navrhov zdkonov potom stvis{ aj moznost’, ¢i skor nemoznost’ zabezpe-
¢enia ich kvality — ¢i uz po stranke obsahovej alebo legislativno-technickej.

V Slovenskej republike vic¢sinu navrhov zakonov podava vlada, ktora je na
zaklade jej programového vyhlasenia zodpovedna za stav pravneho poria-
dku. V poslednom obdobi viak stupa pocet poslaneckych navrhov zako-
nov ako jeden zo sposobov vlastnej politickej prezentdcie. Najmi opozi¢ni
poslanci prekladaja navrhy zdkonov aj s vedomim, ze takyto navrh v parla-
mente schvaleny zrejme nebude, avsak narodna rada sa takymto navrhom
zakona zaoberat’ musi (kedze ho riadne predklada subjekt zakonodarne;j
iniciativy).

Kvalita a kvantita teda so sebou vic¢sinou uzko suvisia, najmd ak ide o I'ud-
sku cinnost’. Kapacitné moznosti narodnej rady (pocet poslancov a najma
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cas, ktory v priebehu kalendarneho roka maji k dispozicii na rokovanie
o navrhoch zdkonov) sa nemenia, pricom pocet predkladanych navrhov
zakonov v poslednom obdobi (roky 2013, 2014) stale rastie.

V prvom volebnom obdobi (1994 — 1998) bol celkovy pocet podanych navr-
hov zédkonov 455, z toho navrhov podanych vladou bolo 287 a poslanec-
kych navthov zdkonov (vritane navrhov zikonov predlozenych vybormi)*
168. Celkovy pocet schvalenych navrhov zakonov v tomto obdobi predsta-
voval 313, z toho schvélenych vladnych navrhov bolo 258 a schvalenych
poslaneckych navrhov zakonov 55.

V druhom volebnom obdobi (1998 — 2002) bol celkovy pocet podanych
navrhov zakonov 784, z toho navrhov podanych vladou bolo 443 a posla-
neckych navrhov zdkonov 341. Celkovy pocet schvalenych navrhov zako-
nov v tomto obdobi predstavoval 532, z toho schvalenych vladnych navrhov
bolo 406 a schvalenych poslaneckych navrhov zakonov 126.

V tret'om volebnom obdobi (2002 — 2006) bol celkovy pocet schvalenych
navrhov zakonov v tomto obdobi predstavoval 550, z toho schvalenych vlad-
nych navrhov bolo 458 a schvalenych poslaneckych navrhov zakonov 92.

Vo stvrtom volebnom obdobi (2006 — 2010) bol celkovy pocet podanych
navrhov zakonov 963, z toho navrhov podanych vladou bolo 478 a posla-
neckych navrhov zdkonov 485. Celkovy pocet schvalenych navrhov zako-
nov v tomto obdobi predstavoval 530, z toho schvalenych vladnych navrhov
bolo 442 a schvialenych poslaneckych navrhov zakonov 88.

V piatom volebnom obdobi (2010 — 2012) bol celkovy pocet podanych
navrhov zakonov 364, z toho navrhov podanych vladou bolo 229 a posla-
neckych navrhov zdkonov 135. Celkovy pocet schvalenych navrhov zako-
nov v tomto obdobf predstavoval 208, z toho schvalenych vladnych navrhov
bolo 178 a schvalenych poslaneckych navrhov zakonov 30.

V siestom volebnom obdobi (k 26. 9. 2014) bol celkovy pocet poda-
nych navrhov zakonov 754, z toho navrhov podanych vladou bolo 223

2V statistickych udajoch neuvadzam zvlast’ pocty navrhov zakonov predlozenych poslan-
cami narodnej rady a zvlast’ pocty navrhov zakonov predloZenych vybormi narodnej
rady, ale ich uvadzam spolu pre lepsie porovnanie, kol'ko navrhov zdkonov bolo vlad-
nych a kol'ko tych ostatnych.
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a poslaneckych navrhov zakonov 531. Celkovy pocet schvalenych navrhov
zakonov v tomto obdobi predstavoval 272, z toho schvalenych vladnych
navrhov bolo 219 a schvilenych poslaneckych navrhov zdkonov 53.

Rok: 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
PNZ: 83 203 230 329 224 253 201 355
SNZ: 38 143 142 147 113 138 100 137

PNZ: predlozené navrhy zakonov — celkovy pocet za kalendarny rok

SNZ: schvalené navrhy zakonov — celkovy pocet za kalendarny rok

Od zaciatku tohto roka k 14. 7. 2014 bol pocet predlozenych navrhov zako-
nov uz 203 a pocet schvalenych navrhov zakonov 42.

Pre Slovensku republiku ako krajinu s parlamentnou formou vlady by malo
byt samozrejmost'ou, ze vicsina navrhov zakonov podanych v narodnej
rade bude vladnych. Podla Svika ma vlada ,,zakonodarnu iniciativu, ktora
v porovnani s obdobnou pravomocou poslancov a viborov narodnej rady
je dominantna z hladiska kvantitativheho (pocetny pomer medzi navrhmi
zakonov podanych vladou a narodnou radou...) a z hl'adiska kvalitativneho,
pretoze zasadné navrhy pravanych dprav, najma pri komplexom navrhu textu
nového pravneho predpisu podava vlada aj vdaka tstavnou tradiciou (vo
vicsine pripadov) konstituovaného vylu¢ného opravnenia vlady podavat’
urcité navrhy zakonov, ako je tomu napriklad v pripade navrhu $tatneho

rozpoctu.**

Z vyssie uvedenych statistickych ddajov vyplyva, Ze nie v kazdom volebnom
obdobi bola vlada najcastejsim subjektom zdkonodarnej iniciativy, dokonca
vposlednom, VI. volebnom obdobi, bol do 26. 9. 2014 pocet podanych posla-
neckych navrhov zakonov (531) vyrazne vyssi ako vladnych (223). V pripade
schvalenych navrhov zakonov bol v$ak tento pomer opacny, ¢o samozrejme
vyplyva z toho, ze vlida je v sucasnosti zlozena z ¢lenov jednej strany, ktord
ma v parlamente vicsinu. Pri poslaneckych navrhoch zakonov treba uviest’,

3 Statistické udaje zo stranky Nérodnej rady Slovenskej republiky dostupné na: http://
WWW.NOISE. sk/web/default.aspx?sid=nrsr/dokumenty/statistiky_a_prehlady.

4 SVAK. akol. Tedria a prax legislativy. 3. rozsirené vydanie. Bratislava: Eurokodex, 2012,
s. 106.
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ze i8lo hlavne o navrhy opozi¢nych poslancov, ¢o v tomto obdobi mohlo
suvisiet’ napriklad aj s bliziacimi sa komunalnymi vol’bami a snahou prezen-
tovat’ svoju politickd stranu.

Aj koali¢né strany sa vsak v jednotlivych volebnych obdobiach snazia profi-
tovat’ z navrhov zakonov, najmi z tych, ktoré verejnost’ najviac pocit’uje ako
uzitocné, ¢ prospesné, takym spdsobom, ze aj ked’ navrh zakona vznikne
v niektorom z odbornych utvarov ministerstiev, ¢i inych vykonnych orga-
nov, v parlamente sa predlozi ako poslanecky navrh zakona. Predkladatelom
je teda poslanec alebo poslanci jednej politickej strany.

Vysoky pocet poslaneckych navrhov zakonov v porovnani s vladnymi vsak
moéze byt” sposobeny aj tym, ze jednotlivi ministri, prip. vedici ostatnych
tstrednych organov statnej spravy sa snazia obist’ pomerne zdlhavé a zlo-
zité pripomienkovanie navrhov zakonov stanovené v Legislativnych pra-
vidlach vlady Slovenskej republiky (d’alej len ,legislativne pravidlad vlady)®
a tym aj skratit’ cely legislativny proces takym spésobom, Ze svoj navrh
zakona predlozia prostrednictvom poslanca z rovnakej politickej strany ako
poslanecky navrh zakona. Dévodom obchadzania pripomienkového kona-
nia moéze byt aj ,,usilie vyhnat’ sa pripadnym rozporom na urovni vlady,
ktoré by potencidlne mohli vzniknit’ medzi ministrami zainteresovanych

1176}

rezortov, pripadne politickymi zlozkami koali¢nej vlady*’. Takéto motivy
predkladania poslaneckych navrhov zakonov v kone¢nom doésledku nemozu
mat’ pozitivny vplyv na vysledny schvaleny zakon. Obchadzanie pripom-
ienkového konania moéze mat’ tiez za nasledok to, ze po schvaleni navrhu
zakona sa neskor zistia nedostatky, ktoré by mozno nezostali nepovsimnuté
pocas pripomienkového konania a skor ¢i neskor bude potrebné zakon

novelizovat’.

3  Problém pocetnych novelizacii pravnych predpisov

»Novelizacia pravneho predpisu je pripad, kedy neskorsi pravny predpis

zmeni urcitd cast’ pravneho predpisu skorsicho, t.j. zmeni uréitd pravnu

normu v tom predpise obsiahnutd, doplni do doterajsicho pravneho

5 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky schvalené uznesenim vlady Slovenskej
republiky ¢. 352/2010 v zneni neskorsich zmien a doplnkov.

6 OROSZ, L. Legislativna ¢innost’ Narodnej rady Slovenskej republiky. Niekolko kritic-
kych poznamok. In Pravny obzor, 2003, ro¢. 86, ¢. 2,s. 119 — 139.
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predpisu pravnu normu, ktora v nom doteraz nebola, zrusi niektora pravnu
normu obsiahnutd v doterajsom predpise bez toho, aby zrusil pravany pred-
pis cely, v takom pripade ide o derogaciu urcitej pravnej normy a novelizaciu

pravaneho predpisu.’

Novelizovat’ pravany predpis je mozné pri tvorbe iného pravneho predpisu,
najmi ak tento zasahuje do pravnej upravy novelizovaného pravneho pred-
pisu alebo samostatne, ¢ize sa netvori iny pravny predpis, len sa meni ten
platny. Ak sa teda prijima novy pravay predpis, obyc¢ajne sa zasiahne aj do uz
existujucej platnej a tcinnej pravnej upravy. Skor vynimocne sa takyto novy
pravny predpis nedotyka iného, a teda sa nevyzaduju ziadne zmeny existuju-
cej pravnej Gpravy. V ramci tychto novelizacif by sa v$ak mali upravovat’ len
veci, ktoré bezprostredne sivisia s pravnym predpisom, ktory tieto noveli-
zacie vyvolal.

Zakon ale mozno novelizovat’ aj samostatne. V legislativnych pravidlach
vlady je stanovené: ,V zaujem prehladnosti a zrozumitelnosti pravnej
upravy sa samostatna novelizacia pravneho predpisu robi spravidla vtedy,
ak ide o zmeny mensicho rozsahu alebo ak ide o pravny predpis, ktory
nebol viac riz novelizovany.“* Slovo ,,spravidla®“ v tejto privnej norme
teda umoznuje samostatne novelizovat’ pravny predpis aj v inych pripa-
doch, ¢o sa v praxi slovenského zakonodarstva aj pomerne ¢asto vyuziva.
Napriklad v auguste 2014 bol do parlamentu predlozeny vladny navrh
zékona, ktorym sa menf a doplia zikon ¢. 595/2003 Z. z. o dani z prijmov
v znenf neskorsich predpisov a ktorym sa menia a doplnaji niektoré zakony.
Do predlozenia tohto navrhu bol samotny zakon o dani z prijmov zmeneny
51 krat a samotna novela tohto zdkona obsahuje 86 bodov. Casté zmeny
tohto délezitého zakona st potom pri¢inou danovej neistoty na Slovensku,
¢o zase st’azuje podnikanie a sposobuje vel'kd neprehladnost’ platnej prav-
nej tpravy v tejto oblasti. Dali zdkon upravujtici podnikanie na Slovensku,
zakon ¢. 455/1991 Zb. o zivnostenskom podnikani (zivnostensky zidkon)
bol k dnesnému dnu zmeneny dokonca 108 krat.

Vysledky roznych prieskumov realizovanych na Slovensku za posledné
roky hovoria jednoznacne o tom, ze podnikanie na Slovensku znacne

7 KNAPP, V.: Teorie prava. 1. vydani, Praha, C. H. Beck, 1995, s. 114.
8 24. bod prilohy ¢. 5 k legislativnym pravidlam vlady — Legislativnotechnické pokyny.
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st’azuje zvySujuci sa pocet pravaych predpisov. Aj zaciatkom roka 2014
bol zverejneny vysledok online prieskumu zameraného na vyznam uctov-
nfctva v malom podnikani, ktory uskutocnil Slovensky zivnostensky zviz
a uctovno-softwérova spolocnost’ Pro-fit.sk. Z prieskumu vyplynulo, ze naj-
vicsou zat'azou, ktord vaimaji mali podnikatelia na Slovensku v stuvislosti
s vedenim dctovnictva v ramci svojho podnikania, si ¢asté zmeny zako-
nov — 31%.° Casté zmeny legislativy v tejto oblasti prakticky znemoziuji
tvorbu dlhodobych alebo aspon strednodobych plany na Slovensku v oblasti
podnikania. Podnikatelia pred ¢asom v liste premiérovi dokonca pomenovali
pravnu neistotu ako vaznu prekazku v podnikani.

Nejde vsak len o oblast’ podnikania. Nespocetnymi novelami jedného prav-
ncho predpisu sa komplikuje a st’azuje pristup k pravu, ktory je sucast'ou
principu pravnej istoty. S narastom poctu pravnych predpisov a ich nove-
lizacii dochadza prirodzene k st’azeniu prehPadnosti platnej pravnej upravy
¢ohokol'vek, ¢o pocit'uje bezny obc¢an v réznych sférach svojho Zivota.

V zaplave nespocetnych novelizacii je jedinou moznost’ou, ako sa ,,dopatrat’
platnej pravnej upravy konsolidované znenie zakona, ¢i uz vyhlasené pred-
sedom narodnej rady (znovuvyhlasenie, republikacia zakona) alebo uverej-
nené na internete na roznych portaloch. Avsak ,,aplné znenie zakona vyhla-
sené predsedom narodnej rady v Zbierke zakonov Slovenskej republiky
nemd vseobecnu zaviznost’, pretoze nie je zakonom prijatym v tejto podobe
narodnou radou.*"” Podobne je to aj s konsolidovanymi zneniami pravaych
predpisov vytvaranych stkromnymi osobami. Takéto konsolidované zne-
nia zdkonov su teda len nevyhnutnou pomockou pre zistenie, ¢o vlastne
plati, nie vsak vSeobecne zaviznym pravnym predpisom. Navyse sa v tychto
konsolidovanych zneniach nachadza mnozstvo chyb vzniknutych pri zapra-
covavani noviel do pravneho predpisu. Aj napriek tomu, ze uplné znenie
zakona vyhlasené predsedom narodnej rady v Zbierke zakonov Slovenske;j
republiky nema4 vseobecnt zaviznost’, umozni spristupnenie zakona v znen{

9 Na prieskume realizovanom v novembri a decembri 2013 sa zucastnila vzorka 135 re-
spondentov podnikajicich formou zivnosti alebo, s. r. 0., prevazne bez zamestnancov,
resp. do 10 zamestnancov.

10 SVAK. a kol. Tedria a prax legislativy. 3. rozifrené vydanie. Bratislava: Eurokodex, 2012,
s. 95.
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jeho noviel. V pravnom poriadku Slovenskej republiky je vSak mozné najst’
ovel'a vi¢si pocet splnomocneni na vyhlasenie dplného znenia zakona ako
skutocne realizovanych vyhlaseni.

,,Jednou z poziadaviek koncepéného pristupu k legislative je existencia uce-
lenej predstavy o objektivne potrebnych legislativnych zmenach pravneho
poriadku v urc¢itom c¢asovom horizonte, ktord sa navonok, okrem iného,
prejavuje v minimalizacii legislativaych ,,vstupov* do jednotlivych pravnych
predpisov, ¢o v konecnom doésledku pozitivne vplyva na stabilitu pravneho
poriadku a napliianie principu pravnej istoty z hl'adiska adresitov pravnych
notriem.*!" Legislativne pravidld vlady ani iné pravne predpisy nehovoria ni¢
o tom, ako casto je mozné menit’ uz existujuci zakon (a bolo by aj dost’
t'azké si dodrziavanie takéhoto pravidla v praxi predstavit’). Je teda len
na uvazeni subjektov zakonodarnej iniciativy, ako aj narodnej rady, ako casto
sa rozhodnu menit’ platné pravne predpisy.

V tejto savislosti chcem poukazat’ na potrebu sirokého konsenzu v oblasti
dlhodobych vizii legislativy. Nemam vsak pocit, ze by sa politici pokusali
o jeho dosiahnutie, stale pretrvava skor zapas medzi jednotlivymi poli-
tickymi stranami. Aj napriek tomu je urcite rozdiel, ¢ vstapi do platného
zakona narodna rada viackrat v tom istom volebnom obdobi, alebo sa roz-
hodne zikon zmenit’ ,,novozvolena“ narodna rada ako dosledok odlisného
programu novej vlady. Ak sa jeden a ten isty zakon novelizuje viackrat v tom
istom volebnom obdobi, sved¢i to o neucelenosti jednotlivych legislativnych
zamerov vladnucej koalicie, resp. o nedostatocnej koordinacii legislativnych
aktivit ¢i uz medzi jednotlivymi rezortmi alebo medzi vladou a poslancami
narodnej rady.

Dalsim problémom, ktory s tfmto priamo savisi, resp. z neho vyplyva, je to,
ze pri velkom mnozstve pravaych predpisov je potom pomerne t'azké koor-
dinovat’ texty pravanych predpisov, ktoré upravuju ta istd oblast’. ,, Vysledkom
toho je na jednej strane duplicita zachadzajuca niekedy az do uplnej proti-
chodnosti textov roéznych zakonov upravujicich ten isty spoloc¢ensky vzt’ah
a na druhej strane az k nepochopitelnym medzeram tak typickym najma pre

11 OROSZ, L. Legislativna ¢innost’ Narodnej rady Slovenskej republiky. Niekol'ko kritic-
kych poznamok. In Pravny obzor, 2003, ro¢. 86, ¢. 2,s. 119 — 139.
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danové pravo.“'? Pri narastajicom mnozstve pravaych predpisov a zaroven
zachovanych personalnych a ¢asovych podmienok vyvstiva potom aj otazka
kvality takto prijimanych predpisov. A to jednak otazka kvality obsahu
zakona, ako aj jeho legislativnotechnickej stranky. S tym potom suvisi d’alsi
problém slovenského zdkonodarstva — novelizacia neperfektych zakonow.
Marczyova uvadza, ze ,,negativne okolnosti, ktoré su i pri¢inou nevyhnut-
nych noviel vSak mézeme pozorovat’ uz v legislativhom procese. .. Ak vyka-
zuje takyto navrh vazne nedostatky a tieto nie si v $tadiu normotvorby
odstranené, nasledne sa pripravuje novela uz platného zakona“".

4  Pozmenujice a dopliiujice navrhy zakonov — ,,prilepky*
Rokovanie o navthoch zidkonov upravuje desiata cast’ zakona ¢. 350/1996
Z. z. o rokovacom poriadku Narodnej rady Slovenskej republiky v zneni
neskorsich predpisov (dalej len ,,rokovaci poriadok®). Rokovaci poriadok
umoznuje poslancom predkladat’ pozmenovacie a dopliiovacie navrhy bez
zasadnejsich obmedzeni. Poslanec moze predlozit’ takyto navrh aj ked
obsahovo vobec nestvisi so schvalovanym zakonom a z ¢asového hl'adiska
ho méze predlozit’ az v den druhého citania.

Pozmenujuce a dopliujice navrhy k navrhu zakona je mozné podavat’ v dru-
hom ¢itani, k ¢omu je potrebny suhlas aspon 15 poslancov. O podanych
pozmenujucich a dopliujicich navrhoch sa hlasuje po skonceni rozpravy
o navrhu zakona v druhom ¢itani na schodzi narodnej rady. K pozmenuji-
cim a dopliyjicim navrhom uz spolo¢ny spravodajca nezaujima stanovisko,
len upozorni na ich suvislost’ s navthom zidkona a s navrhmi uvedenymi
v spolocnej sprave vyborov. Pozmenujice a dopliujice navrhy sa dorucia

poslancom a hlasovanie o nich sa kond najskor na druhy den po ich rozdani.™

Pozmenujice a dopliujice navrhy poslancov su zverejiované aj na inter-
netovej stranke narodnej rady. Vicsinu z nich vsak poslanci predkladaju

12 KUKLIS, P, SVAK, J. Teéria a prax legislativy. Bratislava: Poradca podnika-
tela, spol. s 1. 0., 2007, s. 5.

13 MARCZYOVA, K. Novelizicia v predmete Gstavného prava Slovenskej republiky —
aktudlne otazky. In Permanentna novelizdcia pravanych predpisov a jej vplyv na sta-
bilitu pravneho poriadku, Bratislava, Akadémia Policajného zboru v Bratislave, 2010,
s. 18 — 25.

14 Pozri blizsie § 82 a 83 zdkona ¢. 350/1996 Z. z. o rokovacom potiadku Narodnej rady
Slovenskej republiky v znen{ neskorsich predpisov.
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priamo v den druhého ¢itania, maximalne jeden pracovny den pred nim,
¢im sa minimalizuje casovy priestor pre ostatnych poslancov, aby sa s nim
dostato¢ne oboznamili. Rokovaci poriadok stanovil minimalne jeden den
na oboznamenie sa s pozmenovacim a doplnovacim navrhom zikona, o by
bola dostatocna doba, ak by islo o strucny navrh, ktory vecne savisi s pred-
lozenym navrhom zakona a vyrazne nemeni jeho obsah. Lenze rokovaci
poriadok nestanovuje, ze pozmenovacie a dopliovacie navrhy musia suvi-
siet’ s predlozenym navrhom zakona a tak sa bezne stava, Ze sa v druhom
¢itanim predkladaji pozmenovacie a dopliovacie navrhy, ktoré bud’ menia
celd koncepciu navrhovaného zdkona, alebo s nim po obsahovej stranke
vobec nesuvisia.”” Navyse pozmenovacich navrthov k prerokovavanému
navrhu zdkona moze byt neobmedzené mnozstvo a mozu byt rozsiahle.
Poslanci, ktorf potom maji o nich rozhodnut’, teda ¢asto nemaji dostatocny
¢asovy priestor na oboznamenie sa s predlozenymi navrhmi a na dosledné
nastudovanie problematiky. Takymto spoésobom sa potom rozsiruje priestor
pre presadzovanie ¢iastkovych zaujmov jednotlivcoy, ¢i uzkych skupin. Tiez
sa znemoznuje verejna kontrola tychto navrhov, ku ktorym uz potom verej-
nost’ napriklad neméze uplatnit’ hromadnt pripomienku.

Pozmenovacie a doplnovacie poslanecké navrhy zverejnované na poslednu
chvilu a svojim obsahom nesuvisiace s predkladanym navrhom zikona
(tzv. ,prilepky* alebo ,jazdci®) potom moézu vyvolat’ otizku, ¢ nejde
o lobing alebo dokonca skryta korupciu. Verejnost’ na lobing v slovenskom
zakonodarstve neprihliada s doverou, ¢o moze sposobovat’ ,,predovset-
kym postupné navySovanie poctu a rastica diverzifikicia charakteru jed-
notlivych zaujmov, ktoré nezriedka jednaji neformalnymi sposobmi alebo
v zakulisi, za zatvorenymi dverami, ¢im sa pohyb aktérov v ramci hraciecho
pola stiava menej prehladnym a netransparentnym‘'®. Podl'a ¢l. 30 ods. 1
ustavy ,,Obcania maji pravo zucastiovat’ sa na sprave verejnych veci pri-
amo alebo slobodnou vol'bou svojich zastupcov.® Za $pecificky prejav ucasti
obcanov na sprave verejnych veci mozno povazovat’ uplatiiovanie vplyvu
15 Rokovaci poriadok obsahuje len jedno obmedzenie, kedy navrh zikona nesmie obsaho-
vat’ zmeny, doplnenia ani zrusenia inych zakonov a to v pripade navrhu zdkona o $tat-
nom rozpocte.
16 URBANOVA, S. Regulicia lobingu na Slovensku: analyza stacasnych trendov.

In Stfedoevropské politické studie, 2012, roé. X1V, ¢. 2 — 3., dostupné na: http://www.
cepst.com/clanck.php?ID=534.
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zaujmovych skupin na zakonodarnd cinnost’. Kedze je vSak v sicasnosti
na Slovensku lobing skryty pred verejnost’ou, prirodzene si ho verejnost’
spaja s negatfvnymi asociaciami ako korupcia, klientelizmus, rodinkarstvo.
Transparentnost’ do tejto oblasti by mohol priniest’ uz dlho diskutovany
zakon o lobingu, ktory by mal upravovat’ styky verejnych cinitelov so zaujmo-
vymi skupinami. Avsak ani sami poslanci narodnej rady sa v suc¢asnosti neve-
dia zhodnit’ na tom, ¢i takyto zakon je vobec potrebny, ¢i by nieco vyriesil
a ak ano, akym sposobom by mal lobing regulovat’.
V minulosti uz na Slovensku boli viackrat snahy lobing regulovat’ zakonom.
Napr. v maji 2013 bol narodnej rade doruceny navrh skupiny poslancov
narodnej rady na vydanie zakona o lobingu a o zmene a doplneni zakona
¢. 575/2001 Z. z. o otganizicii ¢innosti vlady a organizacii ustrednej $tat-
nej spravy v zneni neskorsich predpisov'’. Vo vSeobecnej ¢asti dovodovej
spravy k tomuto navrhu sa uvadzalo: ,,...Lobing je vSak na Slovenskn casto spa-
Jany s korupcion a s klientelizmom. Neddvno medializovand kanza Gorila u verejnosti
tba nmocnila neddvern vo verejnych funkciondrov. Sme svedami kazdodennyeh prikladon,
ktoré oddvodiinjii potrebu vzniku pravneho predpisu upravujiceho lobing, ktory by jasne
uviedol na spravnn miern obsab tobto pojmu a urobil tento proces pre obianov transpa-
rentnym a prebladnym. Cielom predkladatelov je zakotvenie lobingu v slovenskom prav-
nom poriadfn a tjm snaba o viadsin miern transparentnosti a ocistenia verejného Fivota.
Utelom tohto navrbu je otvorit’ verejnii diskusin % danej téme. .. “Navrh zikona bol
prerokovany na 23. schodzi narodnej rady s vysledkom, ze ndrodna rada
nebude pokracovat’ v rokovani o navrhu zakona. Naposledy dorucil navrh
zakon o lobingu do parlamentu Daniel Lipsic 18. 8. 2014, ale svoj navth
zakona vzal bez odévodnenia spit’ listom zo 16. 9. 2014.

Pomerne benevolentné pravidla tykajice sa pozmenovacich a dopliova-
cich navrhov stanovené rokovacim poriadkom teda vytvaraja priestor pre
ovplyviovanie a korupciu poslancov a taktiez mozu viest’ k aplnej degra-
dacii dlhodobo a starostlivo pripravené¢ho navrhu zakona, ktory navyse pre-
siel procesom roznych pripomienkovych konani. Vysledkom toho potom
moézu byt nekvalitné zakony, pri ktorych mozno ocakavat’, ze budd skor
¢i neskor opdt’ menené. NavySe sa takymto sposobom obchadza riadny

17 Navrhovate'mi tohto zdkona boli poslanci NR SR (P. Hrusovsky, J. Figel', P. Abrhan,
M. Fronc, M. Gibalov4, ]. Hudacky, M. Kvasnicka).
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legislativny proces. Okrem uz spomenutého je porusené aj pravo vlady vyja-
drit’ sa k navrhu zakona, ktory do narodnej rady predlozil poslanec alebo
vybor." Stanovisko vlady by malo slizit’ ako jeden z podkladov pre rozho-
dovanie poslancov o navrhu zakona.

S tymto druhom ,legislativneho nesvaru® sa uz vysporiadal u susedov
Ustavny sud Ceskej republiky, ktory novelizaciu viacerjch zakonov jednym
zakonom, ktoré navzajom obsahom bezprostredne nesuvisia, povazuje
za neziaduci jav a dokonca za postup, ktory nezodpoveda zakladnym prin-
cipom pravneho Statu: ,,za negddouct jey, nekorespondujici se smyslem a dasadami
legislativnibo procesn, je nutno oznalit sitnact, Rdy jednim dkonem jsou novelizovdny
gdkony vzdjenné obsahové bezprostiedné nesonvisejics, k cemug dochazi napi. g divodn
urychleni legislativni procedury, a to zacasté formon podanych pozsméiiovacich navrhii.
[-..] Takovy postup totis neodpovidd zdkladnim principrim pravnibo statu, mezi které
patii zdsada predvidatelnosti 2akona, jeho srozumitelnosti a zasada jebo vnitini bezroz-
pornosti. Jestlige totig jednim dkonem (ve formdilninm smysin) je gasabovdano do materie
upravované nékolika dakony jinymi a tyto dkony spolu nejson obsahové a systematicky
provizdny, vinikad neziidka inainé neprebledny pravni stay, ktery princip predvida-
telnosti, srozumitelnosti a vnitini bezroxpornosti akona jiz nerespeketnje."” Podla
Ustavného sidu Ceskej republiky st teda prilepky protitstavné. Myslim si,
ze by bolo vhodné nechat’ sa inspirovat’ tymto rozhodnutim aj na Slovensku
a priamo v rokovacom poriadku presne stanovit’, ktory druh pozmenovaci-
eho ¢i doplnovacieho ustanovenia je nepripustny (teda ten, ktory sa nevzt’a-
huje na ziadne jeho ustanovenie) alebo naopak, ktory je pripustny (ten, ktory
sa vzt'ahuje aspon k jednému ustanoveniu navrhu zdkona).

5 Zaver

Princip pravnej istoty sice nemd zabezpecit’ stalost’, nemennost’ praivneho
poriadku, ale ma zabezpecit’ jeho stabilitu — teda predvidatelnost’ prava.
Casté zmeny legislativy sa vSak uz stali pevnou stcast’ou nasho zivota a I'udi

..

neprekvapuju, skor s nimi rezignovane pocitaju.

18 Pozri § 70 ods. 2 rokovacieho poriadku. ;
19 Pozti rozhodnutie Ustavného sudu Ceskej republiky Pl US 77/06 zo diia 15. 2. 2007,
¢. 37/2007 Sh.
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Pomerne velky pocet zakonov schvalovanych za posledné obdobie posobi
na ich adresatov neprehladne a najmi casté zmeny zadkonov vyvolavaju
u obcanov pocit pravnej neistoty. KedZe subjekty zdkonodarnej iniciativy
maju pravo predkladat’ navrhy zakonov zakotvené priamo v dstave, pricom
ustava toto ich pravo nijako kvantitativhe neobmedzuje, zostava na zva-
zeni kazdého subjektu, ako bude so svojim pravom nakladat’. Pre nositelov
zakonodarnej iniciativy by malo byt’ dolezitejsie koordinovat’ medzi sebou
posobenie v tejto oblasti, ako prezentovat’ svoju osobu ¢asto len ,,populi-
stickymi* navrhmi zakonov a ich zmien, ¢i presadzovat’ ¢iastkové zaujmy
uzkych skupin.

Aj ked’ v prispevku upozoriiujem na mnozstvo noviel zakonov ako na nezi-
aduci jav, myslim si, Ze rokovaci poriadok by predsa len este jednu poriadne
pripravent zniesol. Okrem toho by urcite nebolo na skodu prijat’ legisla-
tivne pravidla pre tvorbu pravaych predpisov vo forme zakona a ich nedo-
drziavanie patricne sankcionovat’.

Ak sa ma legislativna ¢innost’ na Slovensku skvalitnit’, je dolezité poucit’
sa z negativanych prejavov legislativnej praxe, najmi ak sa na ne neustale
poukazuje. Uz v roku 2000 vyjadril V. Schorm prianie, aby ,legislativni
jazdci odtiahli“?. Na problematiku legislativnych prilepkov sa poukazuje
aj v sucasnosti. Ich odstranenie by pritom bolo mozné pomerne jednodu-
chou zmenou rokovacieho poriadku. To, ze k takejto zmene do dnesného
dna nedoslo, poukazuje zial' na to, ako zalezi, resp. nezalezi kompetentnym
na skvalitneni legislativneho procesu a jeho vysledkov, teda pravaych predpi-
sov Slovenskej republiky. Vyuzivanie moznosti pouzitia ,,prilepkov*, ¢i pro-
dukcia vysokého objemu legislativy, zatial’ teda stale zostava na ne-kultare
politickej scény a na ne-racionalnosti slovenskych zakonodarcov.
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Novela jednaciho fadu aneb konec pfilepku
v Cechach?

1 enka Pekarova
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Abstract in original language

Dne 19. 11. 2014 byl ve Sbitce zikont vyhldsen zikon ¢. 265/2014 Sb., jimz
se novelizuje zakon ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fidu Poslanecké snémovny,
ve znéni pozdéjsich predpisa. Novela si klade za cil odstranit nezddouci
praxi tzv. legislativnich “pfilepkd”. Cilem tohoto piispévku je pak shrnout
a zhodnotit aktudlné navrhovanou zménu jednaciho fadu PS z pohledu
jejtho vytyceného cile, tj. mimo jiné vymyceni pfilepkd z ceského legislativ-
nfho procesu.

Keywords in original language

legislativni proces, piilepky, jednaci fad PS, novelizace, pozménovaci navrh,
racionalni zakonodarce, legitimita

Abstract

On the 19th of November 2014 was published an Amendment Nr. 265/2014
to the Procedutre Code of the Chamber of Deputies Nr. 90/1995, in the lat-
est version. The amendment aims to eliminate the unfavorable praxis of the
“wild riders”. The aim of this paper is in this context summarizing and eval-
uation of the currently proposed change of the Procedure Code from
the point of view of its stated goal, which is among others an elimination
of the “wild riders” from the Czech legislative procedure.

Keywords

Legislative Procedure; Wild Riders; Procedure Code of the Chamber
of Deputies; Amendment; Rational Legislator; Legitimacy.
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1 Uvod
Jednim z myta racionalnfho zakonodarce je mimo jiné téz opravnéna pred-
stava legislativniho procesu, tzv. prdvo na dobré zdkonoddrstf', jehoz legitimita
je reprezentovana zejména fadnou pifpravou legislativnfho aktu a nasled-
nou diskuz{ nad jeho vyslednou verzi. Je-li pak v prabchu procesu nezbytné
povazovano za nutno, aby doslo ke zménam pavodni podoby, pfedpoklada
se opravnéné téz radné prodiskutovani doty¢nych promén.
Této opravnéné predstavé pak v zadném pifpadé neodpovida praxe tzv. pri-
lepkit, kdy se k legislativnimu aktu ve chvili, kdy jiz neni prostor na delsi
debaty (¢i vubec prostudovani) piilepi rizné malo ¢i jeste méné souvisejici
dodatky ¢i pozménovaci navrhy, které v danou chvili ta ktera zajmova sku-
pina pottebovala do pravnich piedpist propasovat a obejit tim fadnou legisla-
tivai proceduru (se vSemi jejimi lhiitami a dal$imi pravidly?).

Pro¢ je viubec piilepkova praxe nezadouci? Narazime zde na stfet s jednou

ze zakladnich zasad vyspélych pravnich tadt: Negnalost dkona neomibonvd.

Ta je sama o sob¢ v ohrozen{ jiz obecnym chaosem a pfebujelosti panuji-

cimi v tvorbe¢ legislativnich akta a pfilepkova praxe pak jiz nevede k nicemu

jinému nez jejimu naprostému popfeni. Usty Ustavniho soudu: “Takory
postup totig neodpovida dkladnim principiim pravnibo stitu, mezi které pati? 3dsada
predvidatelnosti Zakona, jeho srozumitelnosti a Jasada jeho vnitini begrozpornosts.”™

Piispévkem pfedstavovana novela® si klade obecny cil zvyseni transparent-

nosti legislativntho procesu, k ¢emuz ma pfispét mimo jiné téz odstranéni

ptilepkové praxe. Jak uvadi obecna c¢ast divodové zpravy: ,, Zdkonoddrny sbor
by tedy mél fungovat jako pellivy a bdély stragce pecujici o retelnost, koncepénost a vnitini

I Suchanck, R. in BahjTova, L. a kol. Ustava Ceské republiky: Komentat. Praha: Linde,
2010. 1536 s, na s. 558.

2 Viz k tomu téz Schorm, V. Bezstarostna jizda. Spravni prave. 2000, ro¢. XXXIII, ¢. 2,
s. 65-71, na s. 68: ,,Pozmeéiiovaci ndvrb & ndvrhu 3dkona totis neni jen hypoteticky odlisny od navrbu
gdkona. Latimeo navrb dkona je tieba uplatnit podle . 41 Ustavy, poddava se vyjluiné Poslanecké
snémovné, apliknji se na néj veskeré lhiity k garazgent na porad jednani, & projedndni ve vyborech atd.,
pozmeéitovact ndvrhy se v Poslanecké snémovné uplatiiuji ve drubém (teni a mobon byt nesmirné rychle
schvdleny ve tretim Ctend, ani by byl antomaticky diikladné posuzovdn jejich dosab pro navrgenon
pravnd fipravu i pravni réid jako celek. ;

3 Nalez Ustavniho soudu ze dne 12. 2. 2002, sp. zn. PL. US 21/01. Publikovino pod
¢.95/2002 Sh.

4 Zikon & 265/2014 Sb., ze dne 23. 10. 2014, kterym se méni zakon ¢. 90/1995 Sb,,

o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdéjsich predpist, ktery byl vyhlasen
19. 11. 2014, s u¢innosti od 1. 3. 2015 (dale jen «zdkon & 265/2014 Sb.»).
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vy

provizanost ustanoveni napiic akonnym spektrem. Je proto nutné kldst vysoké poga-
davky na maximdlni transparentnost legislativnibo procesu a pochopent navrhii Zikonii
gdkonodarnym sborem; naplnéni téchto poadavkii pak vysi kvalitn piijimanych
Kdkonii a zabrani nevhodnémn akulisnimn tlaku lobbisti.*© Ve zvlastai cast pak
davodova zprava piimo k ptilepkam uvadi napt.: ,,Jednd se o negddonci praxi,
kterd je v zabranici obvykla zakdzdna (t3v. Germaneness rule) a v Evropé v soutasnosti
tolerovina pouze v Ceské republice a na Slovenskn.

2 Zakulisi pfilepkové praxe

Tzv. piilepkova praxe se v ceském legislativnim prostfedi zacala objevovat
v roce 1999. Poslanec Marek Benda se tehdy pysne oznadil za prikopnika
prilepkii v Cechach.” Pryni reakei Ustavniho soudu byl vyse citovany nalez
sp. zn. PL Us 21 /01, ktery tuto praxi odsoudil s odkazem na demokratické
principy pravniho statu. Nasledovalo né¢kolik vice ¢i méné znamych (veskrze
skanddlnich) kauz, které vyvrcholily v roce 2009 tzv. pidlepkem stoleti, kdy
si spole¢nost CEZ zcela nepozorované dokazala prosadit zajem, ktery pravé
potiebovala.®

V reakci na tento naprosty exces se ve Snémovne zacaly objevovat navrhy
zmén jednacich fadi obou komot’ kladoucich si podobné cile jako
zakon ¢. 265/2014 Sb. Za posledni dobu lze jako nejvyznamnéjsi zminit
Navrh zikona senitorky Soni Paukrtové!, ktery byl Snémovné piedlo-
zen jako senatni navrh v lednu 2012. Vzhledem k tehdejsi politické situ-
aci, kdy se Snémovna nemohla rozhodnout, jestli své vlade daveruje nebo

5 Snémovni tisk ¢. 26-0. Navrh pox/zmm Veiy Jourové, Petra Gazdika, Pavla Bélobrddka a dalsich
na vydani zikona, kterym se méni gdikon & 90/1995 Sb., o jednacim rddu Poslanecké snénov-
ny, ve znéni pozdeisich predpisi [online]. Poslanecka snémovna Parlamentu CR. 2013 [cit.
1. 12.2014], s. 5. Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/sqw/sntisk.sqw.

6 Tamtéz,s. 11.

7 1 FORUM, casopis Univerzity Katlovy. Pi7lepky & za’/éom?m [online]. Univerzita Karlova,
2007 [cit. 6. 12. 2014]. Dostupné z: http //iforum.cuni.cz/IFORUM-3635.html.

8  TYDEN.CZ. Sendt o dirku pro CEZ: posoudi pidlepek sioleti [online]. Server Tyden.cz,
22.7. 2009 [cit. 6. 12. 2014]. Dostupné z: https://www.tyden.cz/rubriky/domaci/se-
nat-o-darku-pro-cez-posoudi-prilepek-stoleti_130414.html.

9 Piilepkovd praxe je sice primarné parketou Poslanecké snémovny, tato nezddouci inge-
rence vsak neni vyloucena ani ze strany Senatu, ktery je téz opravnén predkladat pozmé-
novac{ navrhy.

10 Snémovni tisk ¢. 577/0. Sendtni ndvrb na vyddni 3ikona, kterym se méni zikon & 90/ 1995 Sb.,
0 jednacim tddu Poslanecké snémovny, ve znéni poxdéjsich predpisi [online]. Poslanecka snémovna
Parlamentu CR. 2012 [cit. 5. 12. 2014]. Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/sqw/ sntisk.sqw.
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ne, doslo ke druhému a tfetimu c¢teni navrhu zikona az v unoru 2013.
Snémovnou byl ovSem navrh opét schvalen v tak pozménéném znéni,
ze je Senat v bfeznu 2013 zamitl a cely navrh tak spadl pod stul.

Sam Ustavni soud, ktery mél samoziejmé jiz nékolikrit moznost vyjadiit
svlj postoj (poprvé v roce 2002, jak je zminéno vyse), si v soucasné dobé
patrné nenf jist, jak se k problematice piilepkové praxe postavit. Vypovidd
o tom jista rozkolisanost jeho rozhodovaci praxe, kdy v nalezu sp. zn. PL
US 77/06'" kritizuje piflepkovou praxi s odkazem na predvidatelnost zikona
jako soucast principu demokratického pravniho statu (v tomto pocinani spa-
tfuje tstavné nekonformni vyklad § 63 odst. 1 jednactho fadu PS, obchazeni
zakonodarné iniciativy podle ¢l. 41 Ustavy a v neposledni fadé také porusent
prava vlady vyjadiit se k navrhu zékona podle ¢l. 44 Ustavy) a na tomto
podkladé napadeny zakon rusi, aby o rok pozdéji tento nalez takika poptel
a uchylil se k maximaln{ zdrZenlivosti v nalezu sp. zn. PL US 24/07"%, v némz
rozebiranou problematiku degradoval na droven a zalezitost politické kul-
tury, nikoli demokratického a legitimniho zdkonodarstvi."

V navaznosti na druhy citovany nalez se tak Ustavni soud ve své dal$i praxi
pii uplatiiovani pravomoci pfistoupit ke kasa¢nimu rozhodnutf (tj. naplnéni
své role “negativnfho zakonodarce”) dosud zaméfuje na princip zdrzenli-
vosti a minimalizace zdsahu."

3  Zakon &. 265/2014 Sb.

Predkladatelem navrhu zikona ¢. 265/2014 Sb. byla skupina poslanci, jeho
autorem (nebo pfinejmensim inicidtorem) pak dle dostupnych zdroja byla
obcanska iniciativa Rekonstrukce statu'®, zabyvajici se nejpal¢ivéjsimi pro-

11 Nalez Ustavniho soudu ze dne 15. 2. 2007, sp. zn. PL. US 77/06. Publikovano pod
¢.37/2007 Sb.

12 Nalez Ustavniho soudu ze dne 31. 1. 2008, sp. zn. PL. US 24/07. Publikovano pod
¢. 88/2008 Sb.

13 Nenf proto divu, ze k tomuto nilezu byly zaujaty hned ctyfi silné disenty.

14 Viz napf. nalez sp. zn. PL. US 1/08 2 20. 5. 2008, nalez sp. zn. PL. US 39/08 z 6. 10. 2010,
nalez PL. US 6/12 2 9. 1. 2013, & po vzoru Ustavmho soudu téz rozhodnutf Nejvyssiho
spravniho soudu ze 17. 4. 2009, sp. zn. 2 Afs 131/2008.

15 Protikorupéni projekt Rekonstrukce stitu byl zabdjen v bieznu 2013 s cilem prosadit 9 klicovych 3d-
konil, které by razantnim 3piisobem Zmensily prostor pro korupci a gabrdnily tak pokracujicimu sys-
témovému Rlientelismu (state capture). Zavazek dkony prosadit podporilo pred volbami pisemné vice
nez 160 soncasnych poslanci, véetné predsedsi hlavnich politickych stran.“ [online]. Rekonstrukce
statu, 2014 [cit. 1. 12. 2014]. Dostupné z: http://rekonstrukcestatu.cz/cs.
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blémy fungovani statnfho aparatu v Ceské republice. V bodech obsahoval
pavodni navrh pét zakladnich zmén:

1. zvefejneéni seznamu osob podilejicich se na tvorbé legislativniho textu,
vytvofeni legislativni stopy textu v divodové zprave (jako soucast
opatfeni nahrazujici zakon o lobbingu);
prodlouzeni doby mezi druhym a tfetim ¢tenim (ze 72 hod na 14 dnu);

vytvofeni pravidla vefejnosti jednani vSech organa Poslanecké
snémovny, z néjz existuji restriktivni vyjimky odpovidajici ustavnim
davodim pro omezen{ prava na informace (a nikoli naopak);

4. zavedeni{ povinnosti zpracovat k navrhu zakona alespon obecné
zhodnoceni korupénich rizik (Corrupt Impact Assessment —,,CIA)
a hodnoceni dopadu regulace (RIA) - sleduje se tim eliminace
ucelovych zmeén, které mohou vytvatet prostor pro korupcni jednanf;

5. zabranéni moznosti nepruhledného rozdélovani financ¢nich
prostiedktt prostfednictvim pozmeénovacich navrht k zakonu
o statnim rozpoctu.'s

Jak asi nikoho nepfekvapi, ani tento navrh zdkona se neobesel bez pozmé-
flovacich navrha'’, v dasledku ¢ehoz se z péti predstavenych bodi poda-
filo prosadit jen nékteré, a to je jesté pouze castecné.' Ve zménéné podobé
pak byl zakon piijat vyraznou vétsinou (141 hlast pro, 0 proti ze 149 pii-
tomnych poslanct). Z pohledu samotné piilepkové problematiky vsak lze
patrné zaznamenat uspéch, jak entusiasticky shrnuje iniciator navrhu, pro-
jekt Rekonstrukce statu:

16 Snémovnf tisk ¢. 26-0, cit. v pozn. 5.

17 K pavodnimu navrhu zikona byl podin komplexni pozménovaci navrh Ustavné-
pravaiho vyboru PS, podpofeny Vyborem pro veifejnou spravu a regiondlni rozvoj, ktery
byl pfijat za stavu hlasovani 140 pro ze 149 piitomnych poslancu, a nékolik poslanec-
kych pozménovacich navrhu, které byly pfedlozeny az v prab¢hu druhého ¢teni a byly
veskrze kritizovany pro svou obstrukéni povahu (pfijat byl pouze jeden z péti), kdyz
doty¢ni poslanci své navrhy prednesli jiz na pfislusnych vyborech a vedeli, Ze se nesetka-
ly s kladnou odezvou, a Ze jsou tudiz Snémovnou nepriichodné, pfesto vsak z raznych
(t¢zko pochopitelnych) davodi nemohli od jejich opakovani na snémovni schizi upus-
tit. Viz Snémovni tisk ¢. 26. Vyswétlens legislativniho procesn [online]. Poslanecka snémovna
Parlamentu CR, 2013-2014 [cit. 30. 11. 2014]. Dostupné z http:/ /www.psp.cz/sqw/
historie.sqw?o=7 & t=20.

18 Byt se inicidtor navrhu zdkona zda byt s vysledkem spokojen (viz pozn. ¢. 19), autorka
piispévku se nemuze ubranit urcité skepsi, porovna-li Snémovni tisk 26-0 se znénim za-
kona ¢. 265/2014 Sb. Mozna by zde bylo ptizna¢né pojmenovani ,,Pyrthovo vitézstvi®.
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W INejétsi prinosy novely json ndsledujici:

o Informace, kdo navrbl pozméiovaci navrhy i jak o nich jednotlivi postanci hlaso-
vali, budou snadno dobledatelné. Poslanci ug se nebudon moci schovdvat za kolefk-
tivni rozhodnuti vybora.

*  Poslanci, média i verejnost budon mit vice lasu jistit, co je obsabem pogmeénova-
cich ndvrba. Prosazovani prekvapivych ,,prilepki” tak bude virazné slozitéjsi.

o Ke vsem pogméiiovacim ndvrbiin bude muset vydat odborné stanovisko garanini
vybor k pristusnému zdkonn. "

Konkrétné se tedy jedna zejména o tyto zmény ustanoveni jednaciho fadu PS:

20

21

22

* §43 odst. 1 - odkryt identity predkladatele pozménovactho navrhu
v zapisu ze schuze vyboru;

e §43 odst. 2 - zvefejiiovani zapist ze schizi snémovnich vybora zpl-
sobem umoznujicim dalkovy pfistup;

e §93 odst. 1 - povinnost garan¢niho vyboru oduvodnit, pro¢
Snémovné doporucuje pozménovaci navrhy piijmout, pokud tak ¢ini;

* §94 odst. 1 - pokud je pozménovaci navrh predkladan az v pru-
béhu druhého ¢teni, musi byt oduvodnén (je-li predkladan pisemneé,
tak pisemné, jinak alespon ustné v rimci podrobné rozpravy)

* §94a - nove vlozené ustanoveni zakotvujici povinnost garanéniho
vyboru po druhém ¢teni pozmeénovaci navrhy prostudovat a zau-
jmout k nim stanovisko, které bude poslancim doruceno nejméné
24 hodin pfed konanim tfettho ¢tent;”!

*  §950dst. 1-prodlouzenilhity mezi druhym a tietim ¢teni ze 72 hodin
na 14 dn@;?

Rekonstrukcee statu. Sendt schvdlil dalsi zdkon Rekonstrukce stdatn: proiblednési pripravu 3dkonii.

[online]. Rekonstrukce statu, 2014 [cit. 26. 11. 2014]. Dostupné z: http://www.rekon-
strukcestatu.cz/cs/archiv-novinek /9304-senat-schvalil-dalsi-zakon-rekonstrukce-statu-
-pruhlednejsi-pripravu-zakonu.

Zékon ¢.90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozd¢jsich pred-
pist (déle jen ‘Jednaci rid PS™).

Toto ustanoveni by mohlo pozorovateli vlit do zil notnou davku optimismu ohledné
uvah, zda to s tou sebereflexi mysli zakonodarce skute¢né vazné. To by ovSem nesmélo
obsahovat hned dvoje zadni vratka v podob¢ odst. 4 a 5.

Navzdory negativnimu stanovisku vlady k této diléi otazce, nebot’ vldda spatfuje patrne
vetsi riziko v ¢asové narocnosti legislativniho procesu, nez ve skutecnosti, ze vysledkem
legislativniho procesu budou zzetii. Viz Snémovni tisk 26/1. Stanovisko viddy k navrbu
pw/amu Véry Jourové, Petra Gazdika, Pavia Bélobridka a dalsich na vydani zdkona, kterym se méni
zdkon & 90/ 1995 Sb, o jednacim iidu Poslanecké snémovny, ve znéni pogdéjsich predpisi [online].

Poslanecka snémovna Parlamentu CR. 2013 [cit. 1. 12. 2014]. Dostupné z: http://www.
psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=7 & CT=26 & CT1=1.
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Vsechny tyto zmény nepochybné znamenajf krok spravnym smérem. Navrh
zakona vsak puvodné obsahoval dalsi stézejni a dalezité zmény, které bohu-
zel z nejraznéjsich davodi® (chybéjici vile poslanct, tlak zajmovych sku-
pin) pfijaty nebyly. Jednalo se napf. o zakotveni pravidla, které vyzaduje
bezprostfedni vécnou souvislost pozméniovaciho navrhu s obsahem navrhu
zakona.

4  Konec ptilepki v Cechach?

Vyvstava samozfejme otazka, zda je vibec tieba vyslovné pravné regulovat
zcela logicky fakt, Ze je-li obsahem aktu pfedkladaného jako pozménovaci
navrh dprava zcela odlisnd od puvodniho navrhu zakona, nejednd se jiz
materidlné o pozméfiovaci navrh.”* Nehledé¢ na to, Ze je touto pochybnou
praxi mimo jiné také obchazeno pravo vlady vyjadfit se ke véem navrhiim
zakont, které sama nepodala, garantované ji ¢l. 44 odst. 1 a 2 Ustavy.?®
Jako odpoved muze poslouzit zavéreény povzdech Jana Kysely v jednom
z jeho pojednani: ,Nejsmutnéisi je, e neprebledny pravni vad nevznikd primdrné
v diisledfn absence pravidel, ale zejména vzhledem k jejich nedodriovani.“* Problém
muze byt také v tom, Ze ,,#, kdo zikony schvaluyi, sleduji zeela jiny cil ne je legis-
lativni dokonalost.“” Ci je tfeba hledat vinika v tom faktu, e misto hledani
kompromisu se na pudé PS hleda pouze potfebna vétsina pro prosazeni

25 Nedocenéni vaznosti situace muze byt zpasobeno téZ nedostatkem teorie v oblas-
ti tvorby pmva v Ceské republice, a to jak ve srovnani s ]m} mi evropskymi zemémi,
tak ve srovnan{ obsahu studia na pravnickych fakultach, o niz by se praxe mohla opfit.
To vsak samozftejmé pouze za ptedpokladu, ze by praxe byla ochotn4 teorii respektovat
a zohledfiovat, coz samotnou piipadnou existenci teorie zaruceno neni. Blize k tomu
viz Kysela J. Tvorba prava v CR: truchlohra se §tastnym koncem?. Privni zpravodaj.
2006, ¢. 7, s. 8-11.

24 Ktomu viz téz Kysela, J., cit. v pozn. 23, nas. 11z, Je-/i toti3 pogméiiovacin ndavrbem névrb, kte-
1y méni obsah i vngisi formu navrieného akona, nemél by predsedajic viibec pripustit hlasovini o véc-
né nesonvisejicim, 1. ponze (déﬂ/z’yém pozméitovacim navrbu. Stejné tak by vldda n 13v. Komplexnich
pozmiéiiovacich ndvrbi trvat na svém prdavu vyjadsit se k navrbu zméomz podle l. 44 Umwj/, protose
ve skuteinosti jde o zastienon novon ikonoddrnon iniciativu.“ Ci Schorm, V., cit. v pozn. 2,
na s.68: ... ndvrbu zdkona patri predestiit pravni sipravu na urcitém iiseku, pozmeéiiovacimu navrbu
slusi jen tﬂla prdvni dipravu pozméiiovat, tedy ani dsadné ﬂeme%it, ani dsadné nerozsirovat, mimo
rdmec pravni sipravy navrhované v navrhu dikona ja/%o celfen.

25 Viz k tomu té2 Schorm, V., cit. v pozn. 2, & Ustavni soud v nalezu Pl US 77/06, cit.
v pozn. 11.

26 Kysela, J., cit v pozn. 23.

27 Flhp,_] Leg131at1vn1 technika a judikatura Ustavniho soudu. Casopis pro pravni védu
a praxi. 2005, ¢. 3, s. 236-246.
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jedné (n¢kdy snad 1 jakékoli) z nabizenych variant, kdy tedy nejde o (zoufale
zadouci) vyjednavani, nybrz o (naprosto nezadouci) pfetlacovani?®

Jiz v roce 2000 klade Vit Schorm ve svém pojednani Bezstarostna jizda
zavérem otazku, jestli ,,se¢ popsany chaos zméni k vétsinm porddku & maji jeho pozo-
rovatelé nadéji, e se jesté vysi?“ Pral se také, zda ,,meni na misté probldsit tyto jezdee
za ,,ndjezdniky “ a vypovédét je 3 Ceské legislativy? >

Nuze, po 14 letech snad svita nad¢je, ze by se na jeho otazky dalo odpo-
vedet kladne. Tedy zatim alespon napul, nic nemuze byt dokonalé napo-
prvé. Aktudlni novelu sice nelze oznacit za prvni oficidlni pokus o odstra-
néni piflepkové praxe (snad spiSe za prvni opravdovy), i tato novela si vsak
v prubé¢hu legislativatho procesu neuchranila svou pavodni tvatr a doznala
takovych zmeén, ze ji za dokonalou lze povazovat jen stézi (byt’ puvodné
se k dokonalosti alespon vice pfiblizovala). Pfesto je snad mozno ji pova-
zovat za Uspéch (pfinejmensim diléf uspéch aneb malymi kracky k velkym
uspéchum).

V onom roce 2000 Schorm hodnoti, ze dosud neexistovala jind sankce
za pfekroceni zakonnych ustanoveni jednactho fadu PS nez politicky nesou-
hlas vétsiny pifslusné parlamentni komory. Dodava k tomu nepfilis optimi-
sticky: ,,Ceskd sistavni fiprava neni boji proti jezdeiim [1). pidlepkim - pozn. antorky]
priznivé naklonéna. “>*

Novelizace jednacich ¥ad& obou komor Parlamentu Ceské republiky analy-
zoval ve svém pojednani pred deseti lety napt. 1 Jan Kysela a jednim z kriti-
zovanych problému legislativni techniky zakonodarného procesu byla mimo
jiné prave i problematika p/7lepksi (tehdy jeste tento pojem nebyl tak zazity
a pouzival se spise doslovny pteklad z anglictiny legislativni jezder). Za kladny
posun vpfed bylo povazovano napt. prodlouzeni doby mezi druhym a tfe-
tim c¢tenim z pouhych 24 hodin az na ,velkorysych® 72 hodin.”' Avsak
i Jan Kysela, hodnotici tuto novelizaci ve svém pojednani, oznacil nastalé
zmeény za ,,méné zavazné®.

28 Kysela, J. Zakonodarny proces v Ceské republice jako forma racionalniho pravniho dis-
kurzu? Pravnik. 2005, ¢. 6, str. 587-611, na s. 599.

29 Schorm, V., cit. v pozn. 2, nas. 71.

30 Schorm, V., cit. v pozn. 2, na s. 67, v pozn. ¢. 5.

31 S dnes$nim desetiletym odstupem mtizeme zcela jednoznacné zhodnotit, ze toto prodlou-
zeni se patrné neslo v duchu klasického ceského piislovi: 177k se nagral a koza iistala celd.
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Dulezitéjsim faktorem pro zménu této nezadouci praxe je dle néj spise
zmeéna politickd nez pouhd zména pravidel zakotvenych v jednacim fadu
PS. Chybi-li totiz silna koali¢ni vlada, opirajici se o spolehlivou a discipli-
novanou vetsinu, ktera by chystané navrhy zakont konzultovala s politicky
a odborné rozhodujicimi poslanci*® (a nikoli s kazdym jednim z nich, jako
tomu bylo pfed deseti lety a je tomu tak ostatné i nyni), jednaci rad sice muze
mit ambice nesouvisejicim pozmeénovacim navrhum zabranit (nakolik tuto
ambici dosud nemél a ani nyni jesté uplne nema), je to vsak jiz jen ndplast
na rozbité koleno.

J. Kysela jiz pred onémi deseti lety byl vSak k realné moznosti pottebné poli-
tické zmeény skepticky, a proto se prece jen pokusil najit feseni i v oblasti
organizacni. Jako jeden z moznych prvki zajist’ujicich zlepseni praxe pozmeé-
flovacich navrha povazuje za predstavitelné (a z pohledu jinych statu nikoli
zcela neobvyklé) zruseni zakonodarné iniciativy jednotlivich poslancu, ¢imz
by pravo podavat pozménovaci navrhy ve Snémovné nalezelo jen skupiné
poslanct, kde by jiz ruzny zajmovy tlak bylo podstatné obtiznéjsi prosadit.
A v neposledni fad¢ by se tim dle nazoru citovaného autora zakonodarny

proces zptehlednil.*

S touto myslenkou nelze nez souhlasit, avsak k tomu by bylo zapotiebi
vyznamnéjsi zmény nez ,,jen® novelizace jednaciho fadu PS, nebot’ subjekty
nadané pravem zakonodarné iniciativy (od niz je pravo podavat pozmenio-
vaci navrhy odvozeno®) je zakotveno v samotné Ustavé.*

32 Kysela, J., cit. v pozn. 28, na s. 605.

33 Ptitom by cilem mélo byt primarné spiSe kolena si nerogbijet, neg je poté osetrovat (neboli
zaméfit se na prevenci nezadoucich jeva nez na jejich nasledné odstranovani).

34 Kysela, ], cit. v pozn. 28, na s. 608. K tomu téz viz Suchanek, R., cit. v pozn. 1, nas. 504,
bod 13: ,,Kagdy 3 200 poslancii je oprdavnén predlogit ndvrh akona v jakékoli véci, anigt by sirovert
gpracovini jeho prediohy musela byt jakkoli predbéné prezkoumana a anig by musel predem dbit
0 podporn alespoit &dsti poslanci. Individudlni zakonoddrnd iniciativa byla u nds gavedena v 1. polovi-
né 50. let 20. stoleti. Negativem této nasi velmi liberdlni sipravy, kierd v legislativnim procesu stavi jed-
notlivého poslance na stejnou rovert s vlddon & Sendtem, je Inengivani dakonoddrné iniciativy & poubé
prezentaci individudlnibo nazoru poslance bez; obledu na to, jaké md osnova vyblidky na sispéch a kolik
spotiebuje jednaciho éasn. “ Citované negativum se projevilo napt. i ve druhém ¢teni navrhu
zakona ¢&. 265/2014 Sb., viz pozn. ¢. 17.

35 Schorm, V. in Klima, K. a kol. Komentir & Ustavé a Listiné, 2. rozitené vydani. Plzen: Ale$
Cenék, 2009. 1448 s., na s. 348.

36 CL 41 odst. 2 ustavniho zdkona ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéj-
sich predpist: ,,Navrh zdkona miige podat poslanec, skupina poslanci, Sendt, vidda nebo zastupi-
telstvo vy$$iho sizenné samospravného celken.
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A neni-li patrna opravdova a zfetelna vule politikt legislativni proces plné
odhalit a vyuzivat jej v souladu s pozadavky spolecnosti a pravniho statu
(o ¢emz pfesvédcuje napt. fakt, ze z navrhu zikona ¢. 265/2014 Sb. cestou
Poslaneckou snémovnou vypadlo jiz zminéné ustanoveni o nepfipustnosti
vécné nesouvisejictho pozmenovaciho navrhu, ¢ napf. povinnost predlo-
zit s kazdym pozménovacim navrhem téz jeho divodovou zpravu”, ¢i jiz
samotny prubéh schvalovani ndvrhu zakona ¢. 265/2014 Sb. ve Snémovné™),
nelze od nich v dohledné dob¢ ocekavat ani tak odvazny a razantni krok,
ze by “si sahli” na svou zakonodarnou iniciativu.

5 Zavér

Snaha o ztransparentnéni legislativntho procesu vtélena do zikona
¢. 265/2014 Sb. je chvilyhodna. Lec tato transparentnost se nehodi a nenf
po chuti vSem. Z rozprav nad navthem zikona ¢. 265/2014 Sb. v Poslanecké
snémovneé lze identifikovat nékteré nezadouci faktory, které mohou byt pfi-
¢inou tézkopadnosti prosazovani pravidel, na nichz se sice shoduje Siroka
vefejnost, zakonodarny sbor jiz vsak nikoliv:

* absence osobni odpovédnosti za své jednani,”

37 Tento nedostatek byl ¢istecné vykompenzovan zakotvenim povinnosti garancniho
vyboru odavodnit své stanovisko, pokud Snémovné pozméfiovaci navrhy doporuci
ke schvaleni, a také jeho povinnosti zaujmout stanovisko k ostatnim pozmeénovacim
navrham, coz je vyrazny pokrok oproti dosavadni Gprave a praxi. Avsak zda se timto
opatfenim podaif ptilepky vymytit, to je otazka pro budouci praxi.

38 Projednavani Snémovniho tisku ¢. 26, cit. v pozn. 5. Dostupné k vyhledani 5. a 17. schi-
ze PS z: http:/ /www.psp.cz/cknih/2013ps/stenprot/index.htm.

39 Viz vystoupeni poslankyné Heleny Vilkové pfi prvnim ¢teni navrhu zakona ¢. 265/2014
Sb. (toho ¢asu mimo jiné téz ministryné spravedlnosti): ,, Kdyg uz mdm slovo, tak mi dovolte,
abych se vyjddyila jesté obecné k ndvrhu této novely. Myslim si, Ze je velice nitecny. Praxe ukdze, jestli
Je také prakticky. |d nemdm 3kuSenosti, o kteryoh tady hovoril tieba kolega Teje, nicmeéné se stejné jako
rada jinych obdvdm, 3da de nejson skryta urcitd nebezpedi. Jako priklad bych uvedla pravé povinny
sexnam vech, kter? se ricastni na pripravé zakondi. Sama mdm kusenost, protoge jsem se v minnlosti
gdicastnila pripravy nékolika desitek Zdkonii jako odbornik v uriité oblasti, e nékdy bych chtéla byt
uvedena v tom sexnam, jindy ne. Diivody pro to nebyly nréité lobbing, ale byly razu takového, Se jsem
v pribéhu debat sama ménila nagor. Byly to odborné semindre, publikovaly se piispévky a nazor
na vyislednou podobu 3akona se ménil, vyvijel, a nevim, jestli bych potom, protoge se nékdy vyvinul proti
mémn olekdvdnt jinym smérem, neg ktery jsem privodné chtéla prosadit, byla rida, abych tam byla
uvedena jako ten, kiery se ziicastnil pripravy konkrétniho Zdkona. “[online]. 5. schiize Poslanecké
snémovny Parlamentu CR, 21. 1. 2014 [cit. 3. 12. 2014]. Dostupné z: http:/ /www.psp.
cz/eknih/2013ps/stenprot/ 005schuz/s005012.htm.
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* neexistence faktické vile pfijmout potfebna opatfeni.*

I pfes zminéné néekolikahodinové diskuze béhem druhého cteni (které se
povétsinou tykaly poslaneckych pozmeénovacich ndvrha, aniz by vétsina
z nich byla pfijata — coz jen doklada obstrukéni povahu této pravomoci,
viz pozn. ¢. 34), byl navrh zdkona v Poslanecké snémovné schvalen témet
jednohlasn¢ (viz vyse). Takovou bezrozpornou shodu napfi¢ spektrem
Poslanecké snémovny Ize ve vysledku snad povazovat za vyjimecnou a hod-
notit jediné kladne."

Meli-li bychom se vs$ak zamyslet nad efektivitou prace Poslanecké snémovny

vvvvvv

procesu.

Ve se pravai upravou fesit neda. Prabeh, transparentnost a vypovidaci hod-
nota legislativniho procesu zacinajf a konéi u kazdého jednotlivého poslance.
Dokud nebude kazdy jeden z nich motivovan vyhradné sluzbou vefejnosti,
ktera jej zvolila a propujcila mu mandat, pak nepomohou ani sebelépe nasta-
vena pravidla. Nase demokracie je jesté stale mlada a kiehka. Nezbyva tedy
nez pockat, az se disciplina a smysl pro spravedlnost stanou integralni sou-
c¢asti kazdého z nas.

40 Problematika piflepkt zaznéla samoziejm¢ jiz pfi prvnim cteni navrhu zdkona
¢. 265/2014 Sb. Nejprve byl zpochybniovan vyznam, posléze faktickd proveditelnost
legislativni stopy a piilepkova problematika byla oznacena viceméné za pfecenovanou
(tento smér Gvah se alespon pokusil korigovat poslanec Ludvik Hovorka vyctem nej-
vetsich piilepkovych excest v minulosti). Poté se ve druhém ¢teni vedla dlouha néekoli-
kahodinova rozprava o poslanci navrzenych pozménovacich navrzich — viz pozn. ¢. 17,
behem niz se diskuze stocila od prilepkt na mile daleko a nepadla uz o nich ani zminka.
Viz 5. schize PSP, cit. v pozn. 39. Viz 17. schize Poslanecké snémovny Parlamentu CR,
18. 9. 2014 [cit. 3. 12. 2014]. Dostupné z: http://www.psp.cz/eknih/2013ps/stenprot
/017schuz/17-3.html. Eskalace diskuze dostupna z: http:/ /www.psp.cz/ cknih/2013ps/
stenprot/017schuz/s017096.htm.

41 Poslanec Petr Gazdik, kdyz novelu prezentoval v Senatu, se nebal uzit slova zazrak,
ze se Snémovnou po 3 letech bez odporu (nikdo nehlasoval proti) podafilo schvilit
zésadni protikorupéni opatieni. 26. schiize Sendtu Parlamentu CR, 23. 10. 2014 [cit.
3. 12. 2014]. Dostupné z: http://senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/hlasovani?action=ste-
no & O=9 & IS=5364 & D=23. 10. 2014#b15334. V Senatu o novele jiz zidné dlouhé
diskuze nevedly, Ustavnépravni vibor Senatu, uréeny jako garanéni vibor navrh zakona
projednal a ke schvéleni doporucil. Snémovn tisk ¢. 20, cit. v pozn. 16.
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Retroaktivita v slovenskom pravnom poriadku
Maridan Pivicek
Akadémia Policajného zboru v Bratislave, Slovenska republika

Anotacia

Autor sa v clanku zaobera problematikou retroaktivity v pravnom poria-
dku Slovenskej republiky. Samotny prispevok je zamerany na problematiku
retroaktivity pravnych noriem, pricom tento institut je aj predmetom disku-
sif v odbornych kruhoch. Hlavnym ciefom tohto prispevku je analyza tohto
institatu a jeho aplikcia v praxi.

Kracové slova
Historicky exkurzus; retroaktivita; prava retroaktivita; neprava retroaktivita;
pravna Uprava; pravay poriadok; analyza; aplikac¢na prax.

Abstract

The author of the contribution deals about the issues of retroactivity in the
legal order of the Slovak Republic. Retroactivity is one of the institutes
discussed in professional circles. Presented contribution is focused on the
issue of retroactivity of laws. The main objective of this contribution is to
analysis this institute and its application in practice.

Key words

Historical Review; Retroactivity; Direct Retroactivity; Indirect Retroactivity;
Law Regulation; Law Otrder; Analysis; Application.

1 Uvod

Medzi znaky moderného $tatu patri legislativna cinnost’, ktorej produktom,
alebo inak povedané vystupom su pravne akty, ktorych dlohou je garanto-
vat’ minimalnu mieru spravodlivosti. Jednym zo zakladnych principov prav-
neho $tatu je pravna istota a dovera fyzickych a pravnickych osob v pravo
a pravny poriadok. V stcasnej dobe rezonuje v odbornych kruhoch proble-
matika retroaktivity v ovela vicsej miere a to vzhl'adom k tomu, Ze docha-
dza pomerne c¢asto k zmenam pravnych noriem.
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2 Princip pravnej istoty a retroaktivita v prave

Pojem retroaktivita je latinského pévodu a je zlozeny zo slovného spoje-
nia vyrazov retro a agere. V uzsom slova zmysle znamena , spdtnsi platnost’
trestnosti do obdobia, ked sa akt nepokladal za trestmy (in.” Retroaktivita v $ir-
som ponimani znamena ,,spdtnsi pdsobnost’ akychkolvek pravnych noriem. “ Otazka
retroaktivity spada do odboru tedrie prava a z tohto dévodu je vhodné pri-
dfzat’ sa vSeobecnej definicie. ,,Za retroaktivitu si povazované pripady, kedy
pravna norma upravuje i pravne vzt'ahy vzniknuté pred dnom, kedy norma

LT |

nadobudla uc¢innost™.

S pojmom retroaktivita sa mame moznost’ stretnut’ uz v obdob{ starého
Rima, kedy rimsky cisar Theodosius 1., formuloval zasadu, ze zakony mozu
platit’ len pre budicnost’. Do zakonodarstiev sa zakaz retroaktivity jednotli-
vych statov zapracoval zaciatkom 18 storocia, a to hlavne v oblasti dstavného
i trestného prava. Do jednotlivych pravnych dokumentov bolo zapracované,
ze trestat’ je mozné jedine len podl'a zakona, ktory bol prijaty a vyhlaseny
pred spachanym cinom. Medzi prvé takéto pravne dokumenty, kde bol
zakaz retroaktivity zakomponovany patr{ Deklaracia prav ¢loveka a obc¢ana
z roku 1789. Taktiez Napoleonov Code civi/ odmietol retroaktivitu ako taka
a to vo vsetkych jej podobach, pricom jednoznacne stanovil, ze ,,Zakon
ustanovuje len do budicnosti, nema ziadny spitny ucinok*® Z historického
hlPadiska nemozno opomenut’ ani predstavitela nemeckej historickopravnej
skoly Friedricha Catla von Savignyho (1779-1861), ktory vo svojom diele
Systém dnesného rimskeho priva za retroaktivitu oznacoval akékol'vek zachyte-
nie minulej skuto¢nosti novym zakonom. V sucasnosti mézeme vyslovit
nazot, ze pravna veda charakterizuje pojem retroaktivita jednotne a to ako
spatné posobenie pravnej normy, ktora v désledku toho upravuje i pravne
vzt'ahy, ktoré vznikli pred dnom nadobudnutia jej uc¢innosti. Vzhladom
na pravnu istotu si musia byt subjekty prava isté, ze ich konanie bude
posudzované vzdy podla prava, ktoré bolo platné v ¢ase, kedy k ich konaniu
doslo.” V modernych pravaych potiadkoch sa zikaz spitného posobenia
normativaych pravnych aktov stal jednym z kl'icovych postulatov prav-

1 Skfejpek, M.: Retroaktivita a f#imské pravo. In: Pravnik ¢ 6/2001 s. 618.
2 Skiejpek, M.: Retroaktivita a fimské pravo. In: Pravnik ¢. 6/2001 s. 618.
3 Nesvadba, A., Zachovd, A.: Tedria Statu a prava, 2008, s. 153.
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neho §tatu a samozrejme aj pravnej istoty. Na zdklade uvedenej skuto¢nosti,
mébzeme povedat’, ze je v demokratickom a pravnom state nemyslitelné aby
stat, ktory splfia tieto principy uznaval a presadzoval retroaktivne pdsobenie
svojho prava, presnejsie povedané jeho jednotlivych casti pravanych predpisov.
Sucasna pravna veda definuje retroaktivitu v podstate rovnako a to ako spitné
posobenie pravnej normy, ktora v dosledku toho upravuje aj pravne vztahy,
ktoré vznikli pred dfiom nadobudnutia jej u¢innosti.* Retroaktivne uplattio-
vanie pravneho aktu je uplne vinimoc¢né, pricom zo samotnej podstaty prava
zakonite vyplyva zasada, ze normativne pravne akty nepdsobia spitne, teda
retroaktivne do minulosti, ale v zidsade do buduicnosti, ¢ize aretroaktivne.
Uvedeny princip je jednym zo zakladov, na ktorom je postavena ochrana l'ud-
skych prav a zakladnych slobod, stabilita pravaych vzt’ahov a predovsetkym
nedotknutel'nost’ prav nadobudnutych v minulosti.”

K retroaktivite podal jednoznacne odmietavé stanoviska vo svojich nale-
zoch i Ustavny sud Slovenskej republiky®, ktory v jednom z nich uviedol,
ze & imanentnym nakom praviebo Stdtn neodmyslitelne patri poiadavka principu
privnej istoty a ochrany dvery obianov v pravny poriadok, sicastou coho je i Zikaz spat-
ného (retroaktivneho) pdsobenia pravnych predpisov. V' podmienkach demokratického
Statu, kde viddnu akony a nie subjektivne predstavy Indi a 3 pogiadavky pravne istoty
Jednoznacne vypljva zdver, Ze pravny predpis, resp. jebo samotné ustanovenia pdsobia iba
do budsicnosti a nie do minulosti. 1 pripade ich spdtného posobenia by sa vigne narusila
pofiadavka na ich bezrozpornost, dalej na vseobecnii pristupnost, cim by nevybnutne
dochadzalo k situdcii, $e ten, kto postupuje v mysle prava, by nemal Ziadnn mo-
nost’ goxndmit’ sa so samotnym obsabom budicej pravne normy, ktord by naprikiad
Jebo konanie podla platného prava v minulosti vybldsila za protipravne, teda za pravne
nedicinne. To by samozrejme namenalo, Ze jednotlivé subjekty prava by nemali istotu,
¢ ich konanie podla platnébo a dicinnébo priva v dobe, kedy doslo & nenm, nebude
neskorsie (po schvdleni nového pravneho predpisn) ex: tune posudzgované ako protipravne
alebo pravne neitiinné, s vylicenin ochrany nimi riadne nadobudnutych prav v minulosti
v stilade s platnon a ricinnon pravnon sipravon

4 Rapant, R. : Retroaktivita v prave z pohFadu ¢innosti Ustavného stdu Slovenskej repub-
liky. In: Justicna revue, ¢ 11/1993 s. 1.

5 Rapant, R. : Retroaktivita v prave z pohPadu ¢innosti Ustavného stidu Slovenskej repub-
liky. In: Justicna revue, ¢ 11/1993 s, 2.

6 Pozri PL.US 36/95.
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Tieto nalezy bezpochyby zavizuju vsetky subjekty verejnej moci, ktoré par-
ticipuju na vydavani pravaych noriem v Slovenskej republike, ¢i uz Narodna
radu Slovenskej republiky a konciac najnizsim c¢lankom Statnej spravy pri-
padne samospravy.
Podrlra Ustavy Slovenskej republiky, Narodna rada Slovenskej republiky
je jediny ustavodarny a zakonodarny organ v Slovenskej republike, ktory
sa uznasa na ustave, ustavnych a ostatnych zakonov, pricom uloha narod-
nej rady v legislativnej oblasti je nezastupitelna a neméze byt” vynechana
z procesu tvorby ustavnych zikonov’. Pravna tedtia rozoznava pravne
normy primarne a sekundarne. Primarne pravne normy sa pravidla, ktoré
formou zakazov, prikazov a dovoleni reguluji prava a povinnosti subjektov,
ktoré im vznikaji v pravom regulovanych spoloc¢enskych vzt’ahoch. Naopak
v sekundarnych normach st upravené pravidla, ktoré upravuji prijimanie,
zmenu a samotné zrusovanie pravnych predpisov, ¢ize postupy, ktorymi
vznikd a zanikd platnost’ a uéinnost’ privaych noriem.® Ani pti najlep-
$ej voli, nie je zakonodarca schopny vytvorit’ taky pravny poriadok, ktory
by v konecnom dosledku predvidal a obsahoval riesenie vsetkych vzt'ahov
v spolo¢nosti.’
K zakladnym kategoriam casovej posobnosti pravnych noriem zarad'ujeme
platnost’, u¢innost’, aretroaktivitu, pravi a nepravu retroaktivitu i intertem-
poralitu. V suvislosti s tvorbou prava je takmer pravidlom, ze neskorsi not-
mativny pravny akt (lex posterior) alebo jeho cast’ nahradzuje skorsi norma-
tivay akt (lex ptior) alebo jeho cast™.
3 Retroaktivita pravnych noriem, prava a neprava
retroaktivita

Délezitou sucast'ou kazdej pravnej normy su aj ustanovenia, ktoré dekla-
ruju aretroaktivitu alebo vymedzuju retroaktivitu. Od prechodnych ustano-
veni ich odliSuje najmi to, ze ich posobnost’ je trvald, ze nie je docasnd.

7 Balog, B.: Ustavné zakony v pravnom poriadku Slovenskej republiky, In: Justiéna revue,
¢.12/2007 s. 1575.

8 Prochazka, R.: Platnost’ pravnej normy a novela zakona o vysokych skolach, In: Justi¢na
revue ¢. 12/2007 s. 1605.

9 Juda, V.: Princip pravnej istoty versus retroaktivita v prave. In: Pravny obzor 4/2003,
s. 403.

10 Prusak, J.: Teéria prava, 1995, s. 232.
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Trvalost’ je dana predovsetkym dobou platnosti a G¢innosti pravnej normy.
Retroaktivita je spidtnym posobenim prava, posobenim neskorsej pravnej
normy do minulosti. Pravnym nasledkom retroaktivnej pravnej normy je,
ze poskytuje prava a uklada pravne povinnosti subjektom prava pro praeterito
v obdobi, v ktorom vobec tito norma neexistovala, teda v ktorom nebola
platna a c¢inna. Pocas platnosti a Gc¢innosti nového pravneho aktu mozu
prechodné ustanovenia stanovit’ bud’ to, Ze na rieSenie konkrétnych prav-
nych situacii sa v stanovenom rozsahu aplikuja skorsie pravne akty, co zna-
mend, ze sa docasne neaplikuju nové, uz platné a acinné pravne akty, alebo
to, ze vzt’ahy, ktoré vznikli za pdsobnosti skorsicho pravneho aktu, sa spra-
vuji ustanoveniami nového, neskorsieho pravneho aktu. Jednym zo zna-
kov, ktoré definuju $tat, ako pravny stat patri aj zakaz retroaktivity pravnych
aktov, ktory patti medzi demokratické zaruky ochrany prav a pravnej istoty."!
Pravna veda rozlisuje podla rogsabu zdkazn o absolitnom alebo relativhom
zakaze retroaktivity. V odvetviach verejného a sukromného prava vylucuje
retroaktivitu absolutny dstavny alebo zakonny zakaz. Relativny ustavny
alebo zakonny zakaz retroaktivity vylucuje spitné posobenie pravnej normy
iba z niektorych odvetvi prava alebo ich pravnych institatov, zvicsa zakazuje
retroaktivitu pri ukladan{ represfvnych sankcii a zaroven ustanovuje vynimky
v prospech retroaktivity, ak neskorsi zikon je miernejsi.'> Ako priklad rela-
tivneho tstavného zékazu je ¢l 50 ods. 6 Ustavy, zakazujici retroaktivitu
represfvnych sankcif. Zaroven, ale treba skonstatovat’, ze nie kazda retroak-
tivita je vSak nezluditelna s principmi, na ktorych je zalozeny pravny stat."

V tedrii spitnej poésobnosti prava sa diferencuje prava a neprava retroaktivita
normatfvnych pravnych aktov. Prava retroaktivita sa v zasade v slovenskom
pravnom poriadku odmieta. Podstata pravej retroaktivity', spoéiva v tom,
ze zakonodarca v novoprijatom pravnom akte neuznd prava alebo povin-
nosti zalozené pravaymi skuto¢nost’ami, ktoré sa ako pravne skutocnosti
uznavali na zaklade skorsiecho pravneho aktu (lex prior). Nepravou retro-

11 Pozri PL. US 16/95.

12 Prusak, J.: Temporalita a retroaktivita pravnych noriem. In: Pravay obzot, & 3/1996s.
184.

13 Svecové, D.: NiekoPko navrhov na zlepsenie vymozitel'nosti prava v Slovenskej republi-
ke. In: Zaverec¢na stadia ,,Vymozitelnost’ prava v Slovenskej republike®, s. 104.

14V pravnej teoril sa mozeme stretnUt’ aj s pojmami restitutivna retroaktivita (prava retroak-
tivita) a obycajnd retroaktivita (neprava retroaktivita).
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aktivitou je myslené také posobenie pravneho aktu, Zze pravny akt, ktory
je platny a acinny sa novelizuje alebo deroguje prijatim iného pravneho aktu,
dosledkom ¢oho je moznost’ vstipit’ aj do inych pravnych vzt’ahov, ktoré
vznikli na zaklade skor prijatej pravnej normy a menit’ ich rezim. Institat
nepravej retroaktivity sluzi na zabezpecenie principov kontinuity a stabi-
lity spolocenskych vzt'ahov a ich pravnych uprav, aby nevznikalo pravne
vakuum." Relevantnou otizkou z hladiska pravej a nepravej retroaktivity
je hlavne ochrana nadobudnutych prav, ktoré v zmysle principu aretroak-
tivity nesmie neskors{ zakon zrusit’, zhorsit), iba ak zlepsit’, povedzme uci-
nnejsimi garanciami.

K retroaktivite pravnych predpisov sa vo svojej rozhodovacej ¢innosti vyslo-
vil i Ustavny sad Slovenskej republiky.'® Pravi retroaktivitu vymedzil ako
stav, v ktorom nova pravna Gprava neuznava opravnenia a povinnosti zalo-
zené pravnymi vzt'ahmi len /ex priori (napr. PL.US 37/99), alebo stav, ked
zakon dodato¢ne a pozmenujico zasahuje do uz pravne uzavretych minu-
lych skutkovych a pravaych vzt’ahov.

Za nepravu retroaktivitu povazuje stav, v ktorom nova pravna Gprava nevy-
tvara ziadne pravne ucinky smerujice pred den nadobudnutia tc¢innosti,
avsak kvalifikuje tie pravne tkony, ku ktorym doslo este pred nadobud-
nutim jej ucinnosti, v désledku ¢oho modze dojst’ k zmene alebo zruseniu
tych pravaych ucinkov, ktoré boli predtym spité s ich uzavretim (napr. PL.
US 38/99).

4  Retroaktivita v rozhodovacej &innosti Ustavného sudu

Zkaz retroaktivity mozno vyvodit’ z ¢l. 1 Ustavy Slovenskej republiky, podPa
ktorého je Slovenska republika pravnym statom. Ako uz bolo uvedené,
medzi zakladné principy pravneho $tatu patri pravna istota, ktora obsahuje
myslienku zakazu retroaktivity. Ustavny sid Slovenskej republiky vo veci
PL US 16/95 uviedol, Ze s instititom pravnej istoty v pravnom state bez-
prostredne suvisi poziadavka legalne nadobudnutych prav. Vo v§eobecnom

15 Pozri Rozsudok Najvyssicho sudu Slovenskej republiky z 30. jana 2011, sp. zn. 7 Szso
29/2010).
16 PL. US 28/00.
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vyjadreni to znamena, ze nikomu nemozno odnat’ jeho legalnym spésobom
nadobudnuté priva a to na ziklade neskorsie vydaného predpisu.’”

S pésobenim principu pravaej istoty versus retroaktivita sa stretdvame v roz-
hodovacej ¢innosti Ustavného sudu.'®

Ustavny sud sa zaoberal problematikou retroaktivity v otizke posudzovania
podmienky invalidity v zmysle zikona ¢. 461/2003 Z.z. o socidlnom pois-
teni a to konkrétne o sulade § 71 ods. 6 az 8 a § 263 ods. 1 az 7 a ods. 13
uveden¢ho zdkona o socialnom poisteni s ¢l. 1 ods. 1, ¢l. 12 ods. 1, ¢l. 13
ods. 4, ¢cl. 39 ods. 1 a ¢l. 55 astavy. Podl'a nazoru ustavného sudu, § 263 ods.
1 zakona o socidlnom poisteni je retroaktivny, ale v tomto pripade sa jedna
o nepravy, a teda v pravnom poriadku pripustnd retroaktivitu — ustanovuje
transformaciu invalidnych déchodkov a ciasto¢nych invalidnych dochod-
kov priznanych za ucinnosti predchadzajicej pravnej Gpravy na invalidné
dochodky podla zakona o socialnom poisteni.”

V rozhodovani Ustavného sudu Slovenskej republiky je retroaktivita

vylucena.

5 Zaver

Narodna rada Slovenskej republiky vykonava pésobnost’, ktord je demon-
Strativne upravena ¢l. 86 Ustavy Slovenskej republiky. V zmysle tohto usta-
novenia patri do poésobnosti zakonodarného zboru uznasat’ sa na ustave,
ustavnych a ostatnych zakonoch a kontrolovat’, ako sa dodrziavaji. V ramci
demokratického poriadku je samotné zakonodarstvo formou politicke;
tvotby vole” Ak by na zaklade novej pravnej apravy doslo k zruseniu pra-
voplatnych rozhodnuti organov statu a tym i k znacnej modifikacii prav
a zavizkov z nich vyplyvajucich, fyzické a pravnické osoby by stratili istotu,
¢i nebude za urcity ¢as prijatd nova pravna aprava, ktora by opitovne vytvo-
rila takyto pravny stawv.

Vychadzajic zo vseobecne uznavanych principov pravneho Statu a taktiez
pravnej istoty je nepochybne potrebné, aby pripadné retroaktivne posobenie
17 Juda, V.: Princip pravnej istoty versus retroaktivita v prave. In: Pravany obzor 4/2003,

s. 406.
18 Tamtiez s. 406.

19 PLUS25/05.
20 Brostl, A. a kol.: Ustavné pravo Slovenskej republiky, 20013, s. 190.
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pravneho aktu bolo v iom priamo uvedené a to spolu s presnym urcenim hra-
nice jeho spitnej pésobnosti véitane ochrany uz skor nadobudnutych prav.”
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Abstract in original language

Cilem tohoto piispévku je poskytnout zakladni ndhled na nedavny postup
ceského zdkonodarce v ramci zmén systému podpory fotovoltaiky jako
na postup, ktery lze povazovat za kontroverzni a v ostrém kontrastu s pred-
stavou racionalnfho zakonodarce.

Keywords in original language

Fotovoltaika; obnovitelné zdroje energie; vefejna podpora

Abstract

The aim of this paper is to provide an elemental insight on the recent Czech
legislator’s approach to amending the system of subsidies for photovoltaics
as this approach could be considered as controversial and in a sharp contrast
with an idea of the rational legislator.

Keywords

Photovoltaics; Renewable Sources of Energy; Subsidies; Feed-in Tariff.

1 Uvod

Tento piispévek nema ambici podat definici racionalniho zakonodarce
¢i zakonodarné racionality, nakolik jde jisté o kol nesnadny. K tomuto
tématu lze ale jist¢ pfistupovat také z opacné strany, tedy ze strany identi-
fikace a zkoumani toho, co z pohledu ¢innosti zakonodarce za racionalni
(at’ jiz co do procedury ¢i jejiho vystupu) povazovat nelze. A jde-li o tuto
negativni stranku racionality zakonodarce, jako ,,dobry* piiklad z nedavné
doby se nabizi zmeény systému podpory vyroby elektfiny z obnovitelnych
zdrojt energie (OZE), resp. predevsim fotovoltaiky provedené v roce 2010
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prostiednictvim trojice kontroverznich novel zakona ¢. 180/2005 Sb., o pod-
pofe vyuzivani obnovitelnych zdroja, zikona ¢. 137/2010 Sb., 330/2010 Sb.
2 402/2010 Sb.

Nejde pfitom ve své podstaté pouze o ohlédnuti akademické. Postup zako-
nodarce v otazce zmén podpory fotovoltaiky totiz, jak se zda, bude mit
v nasledujicich letech dohru v podobé¢ narokd na nahradu skody v soucas-
nosti vznesenych viuci statu ze strany investort do fotovoltaiky, a to jak
v roviné prava vnitrostatniho, tak také v roviné mezinarodni ochrany inves-
tic. Svym vyznamem pak muze jit o kauzu nikoli nepodobnou znamé kauze
regulovanych ndjmu.! Tento piispévek se pokusi naznacit tfi zakladni roviny,
ve kterych lze postup zakonodarce pii zménach podpory fotovoltaiky pohli-
zet jako na problematicky, resp. iracionalni.

2 Rovina prvni

Pomineme-li dfivéjsi ¢dste¢nou upravu podpory vyroby elektfiny z OZE?
podobu systému tato podpora ziskala az spolecné se zikonem ¢. 180/2005
Sb., o podpote vyuzivani obnovitelnych zdroji. Tento zakon byl pfijat
za Gcelem realizace zavazku Ceské republiky k dosazeni narodniho indika-
tivniho cile vyroby elektfiny z OZE ve vysi 8% na spotfebé elektfiny v roce
2010, ktery Ceské republice plynul ze Smlouvy o pfistoupeni k Evropské
unii a Smérnice Evropského patlamentu a Rady 2001/77/ES ze dne
27. zati 2001, o podpofe elektfiny vyrobené z obnovitelnych zdroja ener-
gie na vnitfnim trhu s elektfinou. Smérnice 2001/77/ES ptedpoklidala,
ze za Ucelem zvyseni vyuzivani OZE bude nutné ze strany clenskych statd
konstruovat systémy vefejné podpory vyroby elektfiny z OZE, avsak nefi-
kala, jak maji tyto systémy vypadat.’ Podoba takového systému podpory
tedy spocivala na jednotlivych clenskych statech, tak aby co nejvice odpo-
vidal zavazku clenského statu a jeho individualnim podminkam. Zikon

1 Z mnohych viz napt. HERC, Tomas. Soudn{ ochrana pronajimatela ve vécech regulace
najemného. Pravni rozhledy. 2009, ¢. 17.

2 Zakonem ¢. 222/1994 Sb., o podminkach podnikéni a o vykonu stitni spravy v energe-
tickych odvétvich a o Statni energetické inspekei, ve znéni pozdéjsich predpist, a pozdéji
zakonem ¢&. 458/2000 Sb., energetickym zédkonem, ve znéni pozd¢jsich pfedpist.

3V tomto sméru doslo pozdéji k urcitému posunu spolecné se smeérnici Evropského
parlamentu a Rady 2009/28/ES ze dne 23. dubna 2009, o podpote vyuzivani energie
z obnovitelnych zdroja.
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¢. 180/2005 Shb. byl s u¢innosti od 1. 1. 2013 nahrazen zikonem ¢. 165/2012
Sb. o podporovanych zdrojich energie, pro situaci popisovanou timto pfi-
spévkem vsak je rozhodujici prvn{ z uvedenych zakont.

Ceska republika prostfednictvim zékona ¢ 180/2005 Sb. vytvofila sys-
tém podpory zalozeny na nasledujicich hlavnich garancich pro investory
do vyroby elektfiny z OZE:

* prava na piednostni pifipojeni svého zdroje elektfiny k elektriza¢ni
soustavé a na prednostni pfenos a distribuci vyrobené elektfiny;

e povinném vykupu vyrobené elektfiny provozovateli distribu¢nich
soustav, a to za stanovené ceny;

e patndctileté dobé navratnosti investic za podminky splnén{ urcitych
technickych a ekonomickych parametrti stanovenych provadécim
ptedpisem;*

* stalé vysi vinosu za jednotku elektfiny se zohlednénim indexu cen
pramyslovych vyrobct po dobu Zivotnosti zdroje, nejméne pak 15 let
od roku uvedeni do provozu.

Stanovovani vyse podpory bylo svéfeno do kompetence Energetického regu-
laéntho utadu (ERU), ktery tak éinf vzdy v predstihu na nasledujici kalendaini
rok samostatné pro jednotlivé kategorie OZE. Zikon ¢. 180/2005 Sb. sou-
¢asné normoval, Ze pii stanoveni podpory vychazi ERU z odlisnych naklada
na pofizeni, pfipojeni a provoz jednotlivych druhii zdroja véetné jejich ¢aso-
vého vivoje; jinak fe¢eno ERU prizpisobuje vysi podpory zejména mérnym
investicnim nakladiim nutnym na vystavbu jednotlivych zdrojt a jejich zmeé-
nam v case, tak aby bylo zajisténo dosazeni vyse uvedenych garanci.
A prave mérné investicni naklady na vystavbu fotovoltaickych elektraren
(FVE), resp. jejich strmy pokles v dasledku poklesu ceny fotovoltaickych
panelt, se staly pficinou problému podpory fotovoltaiky v nastinéném
systému podpory OZE. Hodnoty poklesu mérnych investicnich naklada
na vystavbu FVE se v problematickych letech pohybovaly v desitkach pro-
cent. Jen pro roky 2009 a 2010 tento pokles ¢inil celkové zhruba 40%;
4V piipadé piiznivejsich technickych a ekonomickych parametrt investice tak bylo moz-
né dosahnout nizsi nez patnactileté doby navratnosti, resp. tento stav nebyl v rozporu
s takto nastavenymi garancemi.

5 Viz napf. Photovoltaik-Preisindex. Photovoltaik-gnide.de |online]. [cit. 2014-12-28].
Dostupné z: http:/ /www.photovoltaik-guide.de/pv-preisindex.
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ve vztahu k letem difvéjsim pak $lo o hodnoty jeste vyssi. Tato skutecnost
se mela pfirozené odrazit v odpovidajicim snizeni poskytované podpory.
V piipadé ceského systému podpory vsak jeho konstrukce takovouto reakei
neumoznovala, coz nasledné¢ logicky vyustilo ve vysoky zajem investort
a tzv. solarni boom.

Primarnim problémem jist¢ byla tzv. 5% meziro¢ni brzda upravena zakonem
¢.180/2005 Sb., na zakladé které ERU nemohl pro nasledujici obdobf snizit
podporu pod 95% podpory predeslého obdobi. Tato hodnota se do zakona
¢. 180/2005 Sb. dostala prostfednictvim medializovaného pozméniova-
ctho navrhu, pficemz puvodni meziro¢ni brzda obsazena v pfedloze byla
10%. Ani toto puvodni rozmezi by ovsem zdaleka nestacilo. Lze odhado-
vat, ze k zachyceni poklesu investicnich nakladd v jednotlivych letech 2009
a 2010 by meziro¢ni brzda musela dosahovat az 25%, coz je pochopitelné
diametraln¢ vice. Na druhou stranu ale nelze nedodat, ze meziro¢ni brzda
ve vysi 5% poskytla pro nasledné fesenf jesté mensi prostor, nez ktery mohl
existovat, a lze ji povazovat za zjevné podcenéni rizika vyvoje trhu ze strany
zakonodarce.

Sekundarnim problémem tehdejsiho systému podpory byla volba obdobi
celého kalendafniho roku pro stanoveni podpory, a nikoli obdobi kratsiho.
Takto dlouhé obdobi je ze své podstaty problematické v tom sméru, Ze neu-
mozfiuje pruzné zmeény vyse podpory v zavislosti na vyvoji investicnich
nakladt a naopak klade vysoké naroky na jejich pfesnou v relativné dlou-
hém obdobi. Vytvaii také skokové rozdily ve vysi podpory, které zvysuji tlak
na uvedeni zdroje do provozu pfed koncem takového obdobi. V neposledni
fad¢ je takto dlouhé obdobi svym zpusobem nespravedlivé, kdyz pfiznava
stejnou vysi podpory zdrojim, které mohly byt v prib¢hu daného roku rea-
lizovany s vynalozenim znac¢ne odlisnych investi¢nich naklada.

Vuci nastaveni systému podpory lze mit i jiné obecné vyhrady. Zejména
v piipadé podpory vyroby elektfiny pro vlastni spotfebu v ramci zdroji
nepfipojenych do elektrizacni soustavy (tzv. ostrovnich systému), kterou
zakon ¢. 180/2005 Sb. puvodné umoznioval a ktera byla nasledné ukonc¢ena
novelou ¢. 330/2010 Sb,, se lze ptat, pro¢ ji zakonodarce vibec zprvu zava-
del. Za¢néme od duavodd, pro které byla tato podpora v roce 2010 ukon-
cena. Davodova zprava k novele ¢. 330/2010 Sb. odkazuje na specifickou
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situaci v roce 2010, kdy v rdmci tzv. stop stavu’

nebylo mozné piipojo-
vat nové zdroje do distribucnich soustav, pficemz dale uvadi, Ze je vysoce
pravdépodobné, ze z divodu nemoznosti pfipojeni pozadaji vyrobci o pod-
poru na vlastni spotiebu elektfiny.” Tato vlastni spotieba pro vznik prava
na podporu sice formalné musi byt spotfebou ucelnou, nicméne fakticky
je mozné pobirat podporu také na vlastni spotfebu netcelnou ¢i az tplné

mafeni vyrobené elektfiny.

Tvrzeni z duvodové zpravy o riziku masového zneuzivani této podpory
se vSak jako piesveédcivé nejevi. FVE totiz ze své technické podstaty nema
jak ucelné vyrobenou elektfinu spotfebovat a bude-li vyrobce uplatfio-
vat podporu na jim vyrobenou a spotfebovanou elektfinu, bude apriorné
v podezfeni ze zneuziti podpory. Bude-li FVE propojena s provozem, ktery
je zpusobily vyrobenou elektfinu spotfebovat, nebude pak zpravidla jeji
nedcelna spotfeba davat ekonomicky smysl. Koneéné FVE projektované
pro piipojeni do elektrizacn{ soustavy nelze jednoduse provozovat v rezimu
vlastni spotfeby, at’ jiz z davodu technickych (zejména parametry stfidact
napéti) ¢i pravaich (zejména s ohledem na fizeni podle zakona ¢. 183/2006
Sb., stavebniho zdkona, ve znéni pozdéjsich predpist).

3 Rovina druha

Nepiiznivy visledek regulace podpory fotovoltaiky ale samozfejmeé nedetet-
minovalo pouze ,,vychozi nastaveni® systému, nybrz predevsim kroky nasle-
dujici, ¢i pfesnéji feceno jejich absence. Trend strmého poklesu investicnich
naklada na vystavbu FVE byl v polovine roku 2009 jiz zcela zfejmy. Systém
podpory nemohl z jiz uvedenych divodd na vzniklou situaci v prab¢hu roku
2009 reagovat, pricemz bylo zjevné, ze ani snizeni podpory pro piisti obdobi
nebude kvuli meziroc¢ni brzdé ve vysi 5% efektivni. Tato situace zcela nepo-
chybné vyzadovala reakci zakonodarce, pro kterou existoval realny prostor
v fadu nékolika mésict.
6V noru 2010 provozovatel pienosové soustavy (CEPS, a. s.) vyzval provozovatele dis-
tribu¢nich soustav, aby pozastavily vydavani kladnych stanovisek k pfipojovani novych
fotovoltaickych a vétrnych elektraren s obecnym poukazem na ohrozeni spolehlivého
provozu elektriza¢ni soustavy. Tato administrativni pfekazka trvala pfiblizné do zavéru
roku 2011.
7 Snémovni tisk ¢. 97/0 ze dne 20. 9. 2010, davodova zprava. In: Poslaneckd snémovna

Parlamentn CR [online]. 2010 [cit. 2014-12-27]. Dostupné zhttp://www.psp.cz/sqw/
text/ tiskt.sqwro=6 & ct=97 & ct1=0.
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Tato reakce vsak bohuzel pfisla az v samém zavéru roku 2009 na zakladé
navrhu novelizace zikona ¢. 180/2005 Sb. pfedlozeného vlidou Poslanecké
snémovné dne 18. 11. 2009. Navzdory minimalnimu ¢asovému prostoru
nebyla vyuzita ani procedura schvéaleni navrhu zakona v prvnim cteni, tak
jak tomu bylo v nasledujicim roce v piipadé projednini novel ¢. 330/2010
Sb. a 402/2010 Sb. v ramci tehdy vyhlaseného stavu legislativai nouze.
Namisto toho byl navrh zikona projednan standardni procedurou ve tfech
¢tenich a Senatu postoupen az dne 29. 3. 2010. Z rozpravy v Poslanecké
snémovné v prabéhu prvnfho ¢teni (dne 3. 12. 2009) pak nebyla patrna ani
shoda na zptsobu, jakym k Gprave vyse podpory pfistoupit, o to mén¢ vule
potiebné legislatival zmény ucinit co nejrychleji.’

Predmétny vladni navrh byl nakonec schvalen a vyhlasen ve Shirce zakont
az dne 20. 5. 2010 jako novela ¢. 137/2010 Sb. Ani co do jejiho obsahu
vsak nebyl vyuzit jeji potencial. Tato novela totiz upravovala zpusob stano-
veni vyse podpory az pro nasledujici obdobi roku 2011” a na stanoveni vyse
podpory pro rok 2010 neméla vliv. Nabizelo se pfitom pfinejmensim fesen{
upravit jiz v ramci roku 2010 vice obdobi, pro ktera by byla podpora stano-
vena s jejim postupnym poklesem." Tento postup by sice byl uréitym zasa-
hem do pravni jistoty konstituované puvodnim ro¢nim obdobim, nicméné
takovyto legislativni zamér bylo mozné na prelomu let 2009 a 2010 urcitym
zpusobem prezentovat (pfinejmensim jeho pfedlozenim v podobé navrhu
zakona), ¢imz mohl byt tento zasah ponc¢kud zmirnén. Nakonec zmény
vyse podpory pro rok 2010 bylo mozné z pozice investort do znacné miry
rozumn¢ ocekavat; byly-li by tyto zmény v prabchu roku 2010 provedeny
citlivé, mohly predstavovat urcité (¢astecné) fesent.

Lze konstatovat, ze zakonodarce nepfijetim mechanismu umoznujictho sni-
zeni vyse podpory pro rok 2010 ¢i alespon jeho podstatnou ¢ast promrhal

8  Stenograficky zapis z 66. schtize Poslanecké snémovny ze dne 3. 12. 2009. In: Poslaneckd
snémovna parlamentu CR [online]. 2009 [cit. 2014-12-27]. Dostupné z:http://www.psp.cz/
cknih/2006ps/stenprot/066schuz/66-3.html#309.

9 Zvoleno bylo feseni, kdy se nové pfi stanoveni podpory nepouzije meziroéni brzda
u zdroji, u kterych je v roce, v némz se o novém stanoveni vykupnich cen rozhoduje,
dosazeno navratnosti investic kratsf nez 11 let.

10 Timto zpasobem si pocinal v roce 2010 némecky zakonodarce. K némecké pravni
uprave podpory fotovoltaiky viz napt. German Energy Blog [online]. [cit. 2014-12-28].
Dostupné z:http:/ /www.germanenetgyblog.de/.
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piilezitost nastalou situaci efektivné a jednoduse fesit. Jeho necinnost méla
nasledné dvojici negativnich disledkd. V prvni fadé nebyl solarni boom
pfirozené zastaven, ale vzhledem k pokracujicimu trendu poklesu mér-
nych investicnich naklada v roce 2010 naopak jesté posilil."! V druhé fade,
coz je z pravniho hlediska zajimavéjsi, vedla pivodni necinnost zakono-
darce k pozdéjsimu pfijeti kontroverznich opatfen{ prostfednictvim novel
¢. 330/2010 Sb. a 402/2010 Sb.

4  Rovina tfeti

Po schvileni novely ¢. 137/2010 Sb. v prvnich mésicich roku 2010 se jiz
zakonodarce (z davodu voleb do Poslanecké snémovny) problematikou pod-
17. 9. 2010 pfedlozila vlada v novém slozeni Poslanecké snémovné navrh
novely ¢. 330/2010 Sb. Jejim obsahem bylo ukonceni podpory pro nové
FVE s vykonem nad 30 kWp a FVE neumisténé na stfesni konstrukci
¢i obvodové zdi budovy' a celkové ukonceni podpory vyroby elektiiny
pro vlastnf spotfebu. Navrh byl Poslaneckou snémovnou schvalen v prvnim
¢tenf dne 29. 10. 2010 a nasledné dne 3. 11. 2010 Sendtem. Az v tento oka-
mzik ziskali investofi ur¢itou miru jistoty co do obsahu zamyslenych zmén
podpory s ucinnost{ od pocatku nasledujictho roku.

Tyto zmeny jsou problematické v tom, ze ackoli jde o zmény z pohledu
dosavadni podoby systému podpory fotovoltaiky zcela fundamentalni,
nebyly pfedkladatelem (vlddou) nijak prezentovany' a nelze tak ani hovofit
o jejich pfedvidatelnosti. Praktické dasledky pro investory do fotovoltaiky
pak byly mnohdy fatalni. A to zejména s ohledem na pottebu cizfho finan-
covani, bez n¢hoz investi¢ni zaméry FVE vétstho rozsahu zpravidla nelze
realizovat. Zcela pfirozenou reakcf finan¢nich instituci na vladou predlozeny
navrh a budouci nejistou podobu pravni upravy podpory totiz bylo ukon-

11 Viz napt. statistika vyroby elektfiny z OZE sestavovana ERU: Statistika. Energeticky regu-
latni sirad [online]. 2014 [cit. 2014-12-27]. Dostupné z: http:/ /www.eru.cz/cs/statistika.

12 Tedy fakticky vSech FVE mimo malych FVE umisténych na stfechdch zejména rodin-
nych domu (tedy véetné napf. vétsich FVE budovanych v prostoru tzv. brownfields).

13 Alespon autor tohoto pfispévku si niceho takového neni védom, pomine-li nékterd
osamocena vyjadfeni vybranych politikGi napf. na konto nevhodnosti umist’ovat FVE
na zemedelské pude, kterd jsou ale zcela néco jiného nez vefejna prezentace nové vladni
politiky, u které lze predpokladat jeji napliovani.
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&eni poskytovéani tohoto financovani. Rada investori se tak ocitla v situaci,
kdy mela svj investicni zameér do znaéné miry rozpracovany, a to vcetné
vynalozeni nezanedbatelnych nakladd, ale vlivem nemoznosti ziskat pro svuj
zameér financovani (napf. na nakup fotovoltaickych panelt jako nejdrazsi
technické soucasti FVE), jej jiz nebyla schopna ve zbyvajicim case dokoncit.
Pro dplnost je tfeba dodat, ze novela ¢. 330/2010 Sb. neukoncovala pod-
poru vyse uvedenych novych FVE ke dni 1. 1. 2011, nybrz byla Gc¢innost
predmétného ustanoveni posunuta na 1. 3. 2011. Timto vzniklo pro dokon-
¢eni rozpracovanych zamért urcité ,,pfechodné obdobi®. Toto prechodné
obdobi ale bylo vzhledem k charakteru pocasi v prvnich dvou mésicich
roku a povaze praci pfi vistavbé FVE (napt. kotveni opérnych konstrukei
pro fotovoltaické panely, vykopové prace pro kabelova vedeni ¢i betondze
desek pod nékteré technické objekty) v praxi tézko vyuzitelné a svou pova-
hou pouze formalni.

Ukonceni podpory vyse uvedenych FVE, jak jiz bylo uvedeno, smefovalo
pro futuro; podpora vyrobnam, kterym pravo na podporu jiz vzniklo, byla
pfechodnymi ustanovenimi novely ¢. 330/2010 Sb. zachovéna. Jinak tomu
ovsem bylo v pfipad¢ ukonceni podpory vyroby pro vlastni spotfebu.
Novelou ¢. 330/2010 Sb. byl totiz zikon ¢. 180/2005 Sb. zménén tak,
ze se podpora nove vztahovala pouze na vyrobu elektiiny z OZE ve vyrob-
nach pfipojenych do elektriza¢ni soustavy (tedy nikoli ostrovnich systému),
pficemz zdrojim do elektrizacni soustavy nepfipojenym dfive vzniklé pravo
na podporu zachovano nebylo.

Neslo o prosté retroaktivnl odejmuti podpory, jelikoz zakonodarce pro-
stiednictvim pfechodnych ustanoveni novely pravo na podporu zachoval
za podminky, Zze bude dfive nepfipojeny zdroj do elektrizac¢ni soustavy
do konce roku 2011 piipojen. Avsak i toto fesenf melo své zasadn limity.
Predevsim je tfeba pfipomenout, ze v roce 2011 v piipadé fotovoltaiky
pokracoval tzv. stop stav, ktery se prostiednictvim rozhodnuti ERU poda-
filo ,,prolomit™ az v samém zavéru roku 2011. Perspektiva pfipojeni tedy
byla znac¢né nejasnd a nezda se pfitom, ze by tuto skute¢nost zakonodarce
bral jakkoli v potaz. I pokud ale investor pfipojeni zajistit dokazal, musel
akceptovat snizeni podpory, jelikoz dle prechodnych ustanoveni se tako-
vyto zdroj povazoval za uvedeny do provozu dnem, kdy doslo k pfipojeni
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k elektrizacni soustave, od cehoz se vyse podpory odviji. Takovi investofi
pak pobiraji podporu ve vysi, se kterou ve svych ekonomickych rozvahach
pfirozené nepocitali. Soulad vyse uvedenych opatfeni se zakladnimi pravy
investorti a ustavnim pofadkem prozatim judikatorné posuzovan nebyl,
v blizké budoucnosti se tak ale zfejmé v souvislosti s podanymi zalobami
na nahradu skody stane.

Kontroverzi se nevyhyba ani zdkon ¢. 402/2010 Sb. jakozto druha z novel
zakona ¢. 180/2005 Sb. schvalena v samém zavéru roku 2010. Touto nove-
lou byl zaveden zejména odvod z elektfiny ze slune¢niho zafeni, popularné
také solarnf odvod ¢i solarni dan. Solarni odvod ve vysi 26% pro podporu
ve formeé vykupnich cen, resp. 28% pro podporu ve formeé zelenych bonust
byl po dobu 3 let od dc¢innosti novelizace uplatiovan vici podpofe vypla-
cené FVE uvedenym do provozu v letech 2009 a 2010 jako urcitd forma
kompenzace podpory, ktera z jiz uvedenych duvodi nebyla v téchto letech
snizena. Ackoli se tato myslenka v obecné roviné nemusela jevit jako proble-
maticka, jeji praktické provedeni se jako problematické ukazalo.

Solarnim odvodem totiz v mnoha piipadech doslo k zasadnimu negativ-
nimu zasahu do ekonomické situace investort. V prvai fadé slo o piipady,
kdy solarnf odvod znemoznoval dosazeni navratnosti investice garantované
zakonem ¢. 180/2005 Sb., tesp. posouval tuto navratnost za hranici 15 let.
V druhé fadé pak slo o situace, kdy solarni odvod sice do navratnosti inves-
tice nepfimérené nezasahl, ale natolik zasahl do likvidity investort, ze ti jiz
nebyli schopni prabézné plnit své zavazky (zejména v souvislosti s poskyt-
nutym financovanim) sjednané jest¢ v dobé, kdy nebylo mozné solarni
odvod predvidat. Pfipadné $lo o kombinaci obou téchto uc¢inki solarniho
odvodu. Dusledky téchto ucinka mohou byt pro nekteré investory pfiro-
zené a2 likvidaéni, coz ostatné konstatuje také judikatura Ustavniho soudu
uzivajici v této souvislosti oznaceni ,,rdousici efekt™, ktery nikoli pfekvapivé
nenf slucitelny s dstavnim potadkem a zasahuje do vlastnického prava inves-
tort zaruceného ¢l. 11 Listiny zdkladnich prav a svobod."

14 Nilez pléna Ustavniho soudu ze dne 15. 5. 2012, sp. zn. P1. US 17/11 (publikovany pod
¢.220/2012 Sb.).
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Navzdory tomuto ptsobeni solarntho odvodu vsak zakonodarce spolecné
s jeho zavedenim ,,nevybavil® pravni fid mechanismem', jehoz prostied-
nictvim by bylo mozné pfedejit pusobeni ,,rdousictho efektu® solarntho
odvodu. Judikatura Nejvyssiho spravntho soudu postupné dospéla k zavéru,
ze timto mechanismem je institut prominuti dané ve smyslu § 260 v navaz-
nosti na § 259 zikona ¢. 280/2009 Sb., dattiového fadu, ve znéni pozdéjsich
predpist.'® V praxi ov§em tento postup z divodu neochoty ministra financi
tohoto institutu uzit ke kyzenému cili (prozatim) nevedl. Zda se tak, ze pro-
sttedkem ochrany proti nezadoucimu pusobeni solarntho odvodu (a v urci-
tém smyslu také vyse uvedenym mechanismem) je opét az institut odpoved-
nosti za skodu, byt ani jeho aplikovatelnost ve vztahu k legislativni ¢innosti
neni jednoznaé¢na.'” Solarni odvod byl nasledné zikonem ¢. 165/2012 Sb.
pro zdroje uvedené do provozu v roce 2010 prodlouzen (prozatim bez ome-
zeni) a snizen na 10%, resp. 11%.

Je-li pro vyse popsand opatieni zakonodarce pfijata v novelach ¢. 330/2010
Sb. a 402/2010 Sb. néco charakteristické, je to dle mého nazoru predevsim
absence zohlednéni dopadu téchto opatieni na subjekty, do jejichz stéry bylo
zasazeno nejsilngji, tedy na samotné investory do fotovoltaiky. Zcela zfejmé
je to z obsahu divodovych zprav k témto novelam, pro které jakoby tyto
subjekty pro ucely hodnoceni dopadu regulace (RIA) neexistovali. Z tohoto
uhlu pohledu je pochopitelné i tvrzeni obou davodovych zprav, dle kte-
rych jsou navrhy zékond ,,plné v souladu s ustavnim pofadkem CR*." Pokud
by totiz pfedkladatel hodnoceni dopadu regulace skutecné provedl (resp.
provedl a nasledné zohlednil), musel by, alesponl dle mého nazoru, dospét
k zavéru o konfliktu pfedkladanych opatfeni s fadou zakladnich tstavné rele-
vantnich pravnich principt jako pfedevsim principu pravni jistoty (zejména
pak jeho podprincipi v podobé ochrany nabytych prav a piedvidatelnosti

15 Pozadavek takového mechanismu obsazeny tamtéz.

16 Usneseni rozsiteného sendtu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. 12. 2013, sp. zn. 1
Afs 76/2013-57.

17 K tomuto tématu viz napt. TICHY, Lubos a Jiti HRADEK. Odpovédnost stitn za legisla-
tivni djmn. Praha: Centrum pravai komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy
v Praze, 2012, 192 s.

18 Snémovni tisk ¢. 97/0 ze dne 20. 9. 2010, op. cit. a Snémovni tisk ¢. 145/0 ze dne
14. 10. 2010, davodova zprava. In: Poslanecka snémovna Parlamentn CR [online]. 2010 [cit.
2014-12-27]. Dostupné z:http:/ /www.psp.cz/sqw/historie.sqw?o=6 & t=145.
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zakonodarce pfi tvorbé prava'’), minimalizace zasahu do zikladnich prav,
proporcionality ¢i rovnosti a také zaveéru o realném riziku zasahu do dstavné
zaruceného vlastnického prava investoru.

5 Zavérem

Nejprve se slusi dodat, ze vyse uvedené je jen ndstinem problému, ve kterém
nemohlo zdaleka nezaznit v§e. Domnivam se, Ze iracionalitu lze v popsaném
postupu zakonodarce shledavat v obecné rovine v tom, ze se zakonodarce
bez nadsazky pohyboval ,,ode zdi ke zdi*, kdyz po ptvodnim podcenéni
nastaveni systému podpory a obdob{ informované necinnosti nasledovalo
zatazen{ zachranné brzdy, které se vsak, jak se zda, nemus{ obejit pro stat
bez nasledkd v podobé mozné odpovednosti za skodu (byt’ tézko predjimat
budouci vyvoj).

Iracionalitu pocinani zakonodarce lze ale vnimat 1 v $irsim smyslu systému
podpory vyroby elektiiny z OZE. Chtel-li totiz zakonodarce timto systémem
vytvofit pevny zaklad pro perspektivni vyuzivani OZE, v praxi docilil spise
opaku, kdyz OZE v oc¢ich vefejnosti do znacné miry zdiskreditoval a systém
podpory pro potencialni investory ucinil nedavéryhodnym. Vzniklé pred-
sudky vici OZE a zejména fotovoltaice pak nemusi byt snadné preklenout.
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Abstract in original language

Jiz v roce 1992 mad’arsky dstavni soud zrusil druhy odstavec § 269 madar-
ského trestniho zdkoniku s odkazem (mimo jiné) na judikaturu Nejvyssiho
soudu USA. Do dnesntho dne se parlament opakované pokusil rozsifit
trestnf postih za hate speech a mad’arsky ustavni soud opakované prohlasil
takovou legislativu za protiastavni. Piispévek bude analyzovat pozici tstav-
niho soudu v dané véci a divody, které vedou zakonodarce k opakovanym
snahdm legislativu zménit.

Keywords in original language

Hate speech; nenavistny projev; svoboda projevu; ustavn{ soud, Mad'arsko

Abstract

Already in 1992 the Hungarian Constitutional Court annulled second para-
graph of section 269 of Hungarian Criminal Code (offence against the
community) providing reference to US judicial practice. Until now the
Parliament repeatedly tried to broaden hate speech criminal legislation and
the Constitutional Court repeatedly proclaimed the legislation unconstitu-
tional. The paper will examine position of the Hungarian Constitutional
Court concerning hate speech legislation and attempts by the legislator
to adopt new crimes against hate speech.

Keywords

Hate Speech; Freedom of Speech; Constitutional Court; Hungary.

1 Uvod

Byvaly cesky soudce u ESLP Bohumil Repik poukazuje na to, ze evropska
zkuSenost s totalitnimi rezimy a zejména pak zkusenost s 2. svétovou valkou
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ukazaly, ze vira v silu neomezené svobody projevu je iluzorni.' Také proto
neni svoboda projevu fazena mezi neomezitelna prava a clanek 10 odst. 2
Umluvy, jako? i ¢lanek 17 odst. 4 ¢eské Listiny poéitaji s moznosti jejtho
omezeni. Zasadni koncept, ktery v soucasné dobé umoznuje uvalit trestni
postih za projev s obsahem podnécujicim k nasili ¢i nenavisti, predstavuje
tzv. hate speech.”

Predevsim od 60. a 70. let dvacatého stoleti muzeme v Evropé pozorovat
narust zakonnych ustanoveni proti podnécovani k rasismu.’ Velmi zajimavy
spor o to, jak vymezit skutkové podstaty zakotvujici trestnost hate speech,
probihal v Mad'arsku mezi normotvircem a madarskym ustavnim soudem.
Tento spor zapocal jiz s prvnim rozhodnutim mad'arského tstavniho soudu,
které se tykalo svobody projevu, a ani dnes si nemuzeme byt jisti, jestli jesté
stale netrva.* Cilem mého pfispévku je seznamit Ceské Ctenafe s timto spo-
rem a predstavit zejména argumentaci, kterou pouzili soudci mad’arského
ustavniho soudu, jakoz i nekteré protiargumenty. Jakkoli ¢esky ustavni soud
pfistoupil k trestnimu postihu odlidné, véfim, Zze argumenty madarského
soudu mohou byt inspirativn{ i pro nas.

2 K pojmu hate speech

Pojem hate speech se v zadné mezinarodn{ umluvé nevyskytuje, pravni teo-
rie jej ovSem pouziva jako zkratku pro projev, jehoz cilem je urazit, ponizit,

T Repik, Bohumil: Svoboda projevu versus rasismus ve Strasburské judikatufe.
Trestnépravni revue roc¢. 2004, ¢. 2.

2 Napiiklad Stépan Viborny pojem hate speech preklada jako ,,nenavistny projev<. Srov.
Vyborny, Stépan: Nenavistny internet versus pravo. V tomto svém piispévku se viak
pfidrzim anglického terminu.

3 Srow. Bleich, Erik: The Rise of Hate Speech nad Hate Crime Laws in Liberal Democracies.
Journal of Ethnic and Migration Studies 37 (6): p. 920.

4 Zdaleka se samoziejmé nejednd o jediny spor mezi moci zakonodarnou a soudni
v Mad'arsku. V tomto ohledu jsou velmi aktudlni novely nové dstavy, které byly piijaty
poté, co mad’arsky ustavni soud v roce 2012 zrusil nékteré zakony provadéjici novou ma-
darskou ustavu — viz napfiklad rozhodnuti tstavniho soudu ¢. 45/2012. K tomu srovnej
napfiklad texty Kelemen, Katalin: A Flexible Constitution: The 4th Amendment to the
Hungarian Fundamental Law — Part 1. [online]. [cit. 2014-12-30]. Dostupné z: http://
www.diritticomparati.it/2013/03/a-flexible-constitution-the-4th-amendment-to-the-hu
ngarian-fundamental-law-part-i.html a Kelemen, Katalin: A Flexible Constitution: The
4th Amendment to the Hungarian Fundamental Law — Part II. [online]. [cit. 2014-12-
30]. Dostupné z: http://www.diritticomparati.it/2013/03/a-flexible-constitution-the-
-4th-amendment-to-the-hungarian-fundamental-law-part-ii.html.
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diskriminovat, vyvolat nenavist nebo podnitit k nasili proti jednotlivci ¢i sku-
piné osob, pravé na zaklade jejich osobnich charakteristik, nejcastéji rasy,
barvy pleti, pohlavi, ndbozenstvi, apod.”

Uvedena definice byva vztahovana ke znéni ¢l. 1 odst. 1 Mezinarodni
umluvy o odstranéni vSech forem rasové diskriminace z roku 1965, podle
kterého vyraz ,rasova diskriminace® podle této umluvy znamenad ,jakékoli
rozlisovdnt, vylucovani, omezovini nebo zvyhodiovdni alogené na rase, barvé pleti, rodo-
vém nebo narodnostnin nebo etnickém piivodu, jeho cilem nebo ndsledkens je Znemoznéni
nebo omezeni nzgndni, ngivani nebo uskuteltiovani lidskych prav a dkladnich svobod
na akladé rovnosti v politické, hospodarské, socidlni, kulturni nebo v kterékoli jiné
oblasti verejného Fivota™.

Na urovni Rady Evropy je z naseho pohledu podstatné Doporuceni ¢. R
(97) 20, které pojem hate speech vymezuje jako ,,zahrnujici vsechny formy pro-
Jevn, které 51, podnécuji, podpornji nebo ospravedliingi rasovou nendvist, xenofobii, anti-
Semitismns & Jiné nendvisti galogené na netoleranci, véetné netolerance vyjdadrené agre-
sivnim nacionalismem a etnocentrismens, diskrinzinaci a nepidtelstvim vidi mensindns,

1719

migrantsin a lidem pristéhovaleckého privodu.
Jakkoli jsou zfejmé tendence po spolecném postupu pii kriminalizaci hate
speech na urovni Rady Evropy, OSN i EU, analyza profesora Christianse
ukazuyje, ze legislativa jednotlivich zemi je v této oblasti stale velmi slo-
Zita a ze normy postihujici hate speech se lisi taktka stat od statu. Zaroven
Christians poukazuje na skutecnost, ze ,,/legislativa iistiva 3 velké Cdsti pomérné
vdgni. Ponze ldst statn blize nriuje kritéria pro nrieni gakdzanych forem podnécovini
k nendvists. Rozhodné je mozné vypozorovat silnon tendence neomezovat kritéria ponze

na ‘jasné a pritomné nebezpecd””, ale naopak abrnovat také méné primé a implicitnéjsi

Jormy podnécovini, co$ vede k dalSimn nariistu neuriitosti a slogitosti.*®

5 Jéger, Petr a Pavel Molek: Svoboda projevu: demokracie, rovnost a svoboda slova. Praha:
Auditorium, 2007, s. 22.

6 Doporuceni Vyboru ministra Rady Evropy ¢. R (97) 20 k hate speech pfijaté 30. ffj-

na 1997. Dostupné online z http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/

other_committees/dh-lgbt_docs/CM_Rec%2897%2920_en.pdf

V originale ,,clear and present danger*.

8 Christians, Louis-Léon: Expert workshop on the prohibition of incitement to na-
tional, racial or religious hatred — study for the workshop. 2011, p. 8. Dostupné
z http:/ /www.ohchr.org/Documents/Issues/Expression/ICCPR/Vienna/
ViennaWorkshop_BackgroundStudy_en.pdf
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3  Meze trestniho postihu za hate speech v Mad’arsku:
parlament versus ustavni soud

V roce 1992 se mad’arsky tstavni soud (v ramci svého viubec prvniho pfe-
zkumu uUstavnosti hate speech legislativy)’ zabyval dstavnosti § 269 trestniho
zakoniku z roku 1978.! Podle odst. 1 tohoto ustanoventi ,,/o/soba, kterd verginé
podnécuje k nendvisti proti (a) madarskému ndrodn; (b) jakékoli narodnostni, etnickeé,
rasové skupiné nebo uriité skupiné obyvatel, bude potrestina za trestny cin s moZnosti
odnéti svobody ag na 3 roky.

Podle druhého odstavce pak bylo trestné také jednani kazdého, ,.kdo pred
velkym verejnym shromdzgdénim pongije nraglivé nebo debonestujici vyrazgy namivené proti
madarskémn narodn, jiné narodnosti, lidn, nabogenstvi & rase, nebo spdcha podobné
Gny. Za takové jednani mohl byt uloZzen trest odnéti svobody az na jeden
rok, pokuta ¢i alternativni trest.

V rozhodnuti €. 30/1992 madarsky ustavni soud provedl pomérné zevrub-
nou analyzu pfiméfenosti trestni postihu za hate speech, na zakladé které
shledal skutkovou podstatu podle odst. 1 tstavné konformni, zatimco druhy
odstavec § 269 trestniho zakoniku zrusil jako protiustavni.

Ustavni soud nejprve zdaraznil viznam svobody projevu jako ,,mateiského
prava® dalsich zakladnich svobod, tak zvanych zakladnich prav komunikace.
Poukazal také na historickou zkusenost, ktera ukazuje, ze vzdy, kdyz byla
svoboda projevu omezena, socialni spravedlnost a lidskd kreativita trpéla
a vrozend schopnost lidstva se rozvijet byla potlacena. Na druhou stranu
ale soud konstatoval také to, ze vyroky vyjadfované s cilem podnitit nena-
vist vaci urcité skupiné osob mohou extrémné zvysit socilni pnuti, narusit
spolecenskou harmonii a mir a v extrémnich pfipadech vést az k nasilnym
¢inam. Mad’arsko si navic musi byt védomo svych mezinarodnich zavazkt
vyplyvajicich mimo jiné také z Mezinarodni umluvy na odstranéni vSech
forem rasové diskriminace z roku 1965. Konecné pak tstavn{ soud zduraznil
roli trestniho prava jako #/tima ratio, tedy az krajniho prosttedku postihu urci-
tého nezadouciho jednani.
9 Belavusau, Uladzislau: Hate Speech and Constitutional Democracy in Eastern Europe:
Transitional and Militant? (Czech Republic, Hungary and Poland). Isracl Law Review /
Volume 47 / Issue 01 / March 2014, p. 43.

10 Analyza rozhodnutf mad’arského ustavniho soudu je provedena podle textu rozhodnuti
zvetfejnénych v anglickém jazyce pfimo na strankach tstavniho soudu.
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Nasledné ustavni soud vysvétlil, pro¢ prvnf odstavec § 269 trestniho zako-
nfku spliuje pozadavky ustavnosti, kde odkazal také na zuzeni trestntho
postihu oproti dfive platné legislativé pfijaté za dob komunismu a pomérné
jednoznacnou definici pojmu ,,podnécovani, kterou piijal mad’arsky nej-
vyssi soudu. Tuto analyzu pak uzaviel konstatovanim, ze jednani, které je na
zakladé § 269 odst. 1 trestné postizitelné, predstavuje nebezpedi pro indivi-
dualni prava takovym zpusobem, ze vyznamné narusuje vefejny pofadek.
Pii ospravedlnéni zasahu do svobody projevu nejde pfitom pouze o inten-
zitu naruseni vefejného poradku, kterd presahuje urcitou hranici (,,pfimé
a bezprostiedni nebezpeci®), ale také o ohrozen{ subjektivnich prav, jez maji
rovnéz pfedni misto v systému tstavnich hodnot.

Naproti tomu, pokud jde o dstavnost formulace obsazené v odst. 2, ,,uziti
urazlivé mluvy* pfedstavuje pouze abstraktivni ¢i hypotetické ohrozeni
vefejného pofadku, které neospravedlnuje uziti trestni sankce k omezeni
svobody projevu. Podle dstavniho soudu neni mozné omezit svobodu pro-
jevu pouze na zakladé vyjadienych hodnot, nebot’ svoboda projevu sama
zahrnuje svobodu vyjadfit moralné sporné nazory.

Neexistuje shoda na tom, na kolik pouzitim pojmu ,,pfimé a bezprostfedni
nebezpedi* Gstavni soud skutecné odkazoval na judikaturu Nejvyssiho soudu
USA, ktera byla uvedena rozhodnutim soudce Holmese ve véci Shenck v. the
United States jiz v roce 1919. Jiz s ohledem na to, ze ustavn{ soud odkazuje
také na mezinarodni zavazky Mad’arska a judikaturu Evropského soudu
pro lidska prava, lze se domnivat, ze se daleko vice nez o prevzet! testu jas-
ného a pfitomného nebezpeci jednd o urcitou snahu snoubit spolu evropsky
a americky model."" Zcela utéité se ovsem jedna o model, ktery poskytuje
svobod¢ projevu o néco vyssi ochranu, nez je v Evropé obvyklé.

Prave toto rozhodnuti rozpoutalo ,,bitvu® mezi mad’arskym parlamentem
a ustavnim soudem. Zejména z podnéta socialné demokratické strany totiz
madarsky parlament opakované rozsifoval trestni postih za hate speech, pfi-

¢emz ustavn{ soud piijatou Upravu znovu a znovu rusil.

11 Viz Belavusau, Uladzislau: Hate Speech and Constitutional Democracy in Eastern
Europe: Transitional and Militant? (Czech Republic, Hungary and Poland). Israel Law
Review / Volume 47 / Issue 01 / March 2014, p. 59.
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Rozhodnutim ¢. 12/1999 dstavai soud zrusil formulaci ,,jiné jednani zpu-
sobilé podnécovat k nenavisti®, o kterou byla skutkova podstata § 269 roz-
$ffena v roce 1996. Odavodnéni soudu pfitom bylo v zasadé podobné jako
v pfedchozim pfipade.

V rozhodnuti ¢ 18/2004 soud striktné odmitnul také rozsifeni trestniho
postihu na ,,vyvolavini nenavisti“'?. Zatimco ustavné konformni ,,podné-
covani k nenavisti podle tstavniho soudu prostfednictvim manipulace
s instinkty a emocemi mobilizuje jednotlivee, vyvolavani nenavisti miff
pouze na mysl a je typem projevu, ktery nezahrnuje pouze pro demokracii
nejnebezpecnéjsi jednani. Soud ze opét, i kdyz znovu pomérné nejedno-
znacné, odkazal na kritérium jasného a ptitomného nebezpedi.

Koneéné pak v rozhodnuti 95/2008, které je dosud poslednim takovym roz-
hodnutim tykajicim se trestnfho postihu za hate speech, ustavni soud zru-
8il trestnost ,,uziti urdzlivych nebo dehonestujicich vyjadfeni®. Stejné jako
v ptipadé pfedchozich novelizaci, také zde se normotvurce snazil vyhnout
problémim pro praxi, vyplyvajicim z rozhodnuti ¢. 30/1992 tim, ze utok
na déstojnost bude abstraktnim skutkem trestného ¢inu.”® Ustavni soud viak
znovu zasahl.

V cervenci 2013 vstoupil v ucinnosti novy madarsky trestni zakonik, ktery
provedl urcité Gpravy z hlediska znéni pavodniho § 269. Pii projednavani
navrhu nového trestnfho zakoniku vsak jiz povéfeny zpravodaj dokonce
sdelil své stanovisko, ze pro Gpravu striktnéji postihujici hate speech by byla
zapotfebi zména ustavy."

Madarsky zakonodarce se opakované snazil prosadit pifsnéjsi postih hate
speech, ¢imz nepochybné reagoval také na nékteré kritické hlasy, které
volaly po zpiisnéni trestni legislativy v tomto ohledu. Kriticky se k situaci
v Mad’arsku vyjadrila také napiiklad Evropské komise proti rasismu a intole-
ranci (ECRI), podle které vysoka uroven dstavni ochrany pfiznana svobodé
projevu umoznuje v praxi trestni postih pouze za skutecné nejextrémnéjsi

12V anglickém piekladu ,,provoking hatred®.

13 Koltay, Andrds: Hate Speech and the Protection of Communities in the Hungarian
Legal Systém, p. 3.

4 Tamtéz, s. 4.
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projevy, zejména za podnécovani zpusobilé vyvolat okamzité nasilné ¢iny."
Na druhou stranu jedna z nejrespektovanejsich madarskych lidskoprav-
nich organizaci, Mad'arska unie svobod, ve své zprave z roku 2012 uvadi,
ze pravai uprava postihujici trestnost hate speech je zde dostate¢na.'

4 Zavér

Trestn{ postih ma nepochybné své misto mezi nastroji boje s extremismem
a stat nemuze necinné vyckavat, az extremisté narusi fungovani demokratic-
kych instituci. Jak velké nebezpeci ale piedstavuji nevybirava slovar Pokud
nebudeme urcité projevy trestné postihovat, davaime tim opravdu v§anc nasi
svobodu a hodnoty?

Madarsky dstavni soud svym piiklonem (nebo spise inspiraci) v judika-
tufe Nejvysstho soudu USA predstavuje v Evropé nepochybné mensinovy
nazor na to, jaké jsou meze trestntho postihu hate speech. Shodou okolnost
se také prvai (a jediné) rozhodnuti v historii ¢eskoslovenského federativ-
nfho dstavniho soudu tykajici se svobody projevu vénovalo otazce ustav-
nich mezi trestnfho postihu hate speech. Ustavni soud zde posuzoval navth
52 poslancu, kteti zpochybnili tstavnost skutkovych podstat zakotvenych
v § 260 a 261 tehdejsiho trestniho zakona. Ustavni soud se véak s ndzorem
stézovatelu, ze tato ustanoveni odporuji principu jasnosti a predvidatelnosti
trestnf legislativy, neztotoznil.'” Ani ¢esky Ustavni soud se od tohoto stano-
viska neodchylil.

15 ECRI Report on Hungary (fourth monitoring cycle). Strasbourg, 2009: ECRI. http://
www.coe.int/t/dghl/monitoring/ecri/country-by-country/hungary/ HUN-CbC-IV-
2009-003-ENG.pdf.

16 Follow Up Report. Hungarian Liberties Union (as of January 2012). Dostupné z http://
www2.0hchr. org/enghsh/bodles/hrc/docs/ngos/hlu hungary_hrc100.doc.

17 Nalez Ustavniho soudu CSFR ze dne 4. zaff 1992, sp. zn. PL US 5/92. Ustavn{ soud
CSFR konstatoval, %e tprava zakazujici podporu a propagaci hnuti ohrozujicich bezpeé-
nost statu a prava a svobody jeho obcant byla v souladu s ustanovenim ¢l. 17 odst. 4
Listiny. Ustavni moznost trestat nenavistné projevy podle napaden¢ho ustanoveni byla
dana, at’ jiz byly myslenky, na nichZ byly tyto projevy zaloZeny, inspirovany jakouko-
liv ideologii. Zaroven soud odmitl, ze by jeho piistup byl porusenim zasady, podle niz
se demokraticky pravni stit nemuze vazat na vylucnou ideologii. Ideologicka pluralita
a svobodné soutcz po]jticky’ rch sil totii dle jeho nézoru zﬁsta_la zachovénai tehdy, pokud

demokracie a potlaceni zdkladnich prav a svobod.
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Je zfejmé, Ze volba, zda klast vétsi diraz na ochranu mensin pfed hate spe-
ech ¢i upfednostnit svobodu projevu a vetejné diskuse, je volbou menstho
zla. Nachazeni rovnovahy je delikatni proces, ktery nema idealni fesent, které
by uspokojilo vechny dotcené. Jak ale jiz pred vice nez desetiletim uvedla
Sandra Coliver v zavéru publikace analyzujici hate speech legislativu ,,ndrvist
rasisimn a xenofobie v Elvropé; pres radu gakonsi omezujicich rasistické projevy, vyvoldvi
otdzkn tikajici se efektivity zdkonii pri Sivent tolerance a nediskriminace.*"

Také dalsi autofi poukazujf na to, ze umlcovani problému spojenych se stale
vice multikulturni povahou Evropy pod praporem politické korektnosti,
pouze posiluje volebni podporu populistickych ¢i extremistickych stran.
Existenci nenavistnych projevi bychom meli brat vazné, stejné jako volebni
podporu stran, které je zastavaji. Je zapotfebi, aby spolecenské problémy,
které si jinak populisté a extremisté pfivlastiuji, byly oteviené diskuto-
vany, a aby pfijata politickd feseni vychazela z racionalni analyzy problémui
a zohlednovala nase zdkladni demokratické hodnoty véetné ochrany zaklad-

nich prav a svobod.
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