Martin Skop

Vyzvy vyzkumu tvorby prava

Tvorba prava," respektive to, jak pravni predpisy vznikaji, jak se pisi, je spojena
s mnoha tajemstvimi, myty a prekvapenimi. Vzhledem k jejimu vyznamu
je to znaéné prekvapivé tvrzeni: je to jedna z obvyklych pravnich cinnosti,
navic se znaénym dopadem a rozhodujicim vlivem na cely pravni systém.
V této souvislosti se casto zminuje vyrok prvniho némeckého kancléte
Otto von Bismarcka: , Zdkony, stejné jako klobdsky, ztrdci respekt timérné tomu,
nakolik zndme postup jejich vyroby.“> Nelze ptehlizet, ze tento mysteriézni
pohled neni na misté. Stdle bychom méli tvorbu prava povaZovat
za raciondlni ¢innost a zkoumat jeji povahu, procesy, které v jejim ramci
probihaji a odhalovat piipadné nedostatky, ke kterym v ni dochdzi.

Bismarck, ¢i spiSe ten, kdo mu tento vyrok prisoudil, zfejmé nemél na mysli
faze projednavani navrhia predpisti v parlamentu, ¢i na jiném otevieném foru.
To neznamena, Ze tam zadnd , tajemstvi” nejsou, ale je na né vice vidét a znalosti
o pripadnych nedostatcich jsou mnohem vice rozsifené. Autor vyroku se spiSe
orientoval na samotny vznik ndvrhu, na psani textu, ktery se ma pozdé&ji stat
pravnim pfedpisem. Na faze psani a vyjednavani o vécnych castech a jejich
vyjadfeni pravnim (normativnim) jazykem. Tyto byrokratické (administrativni)
faze jsou predevsim v rukou statni spravy, a proto jsou vice skryty obvyklé
kontrole. Vyzkum (pouze pilotni povahy), ktery jsme realizovali v oblasti
administrativnich fazich tvorby prava ukazal,® Ze legislativni ¢innost je spojena
i se socialnimi dovednostmi — neni to jen izolované psani (byt i to ma své misto).
Predpis je urceny vefejnosti, na jeho vzniku se vzdy podili skupina osob,
a proto je nutné sladit rtzné zajmy, vychodiska a potencidlni interpretace.
Snad to je cilem shora uvedené skepse, ktera radéji nechce védét, jak predpisy
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vznikaji: ten, kdo piSe pravni predpis se nékdy podfidi kompromisu,
vyjednavani a ,politickym obchodtim” na tkor legislativni kvality.” Socialni
aktivity maji k dokonalosti daleko.

Legislativa (pritibéh vzniku, stejné jako jeho vysledek) se podili na procesu
komunikace, ktery je pro pravo typicky. Na nejobecnéjsi trovni sdéluje
normotvurce adresatovi, jakym zptsobem se ma chovat. Je to vsak také
komunikace uvnitf subjekti vefejné moci — mezi lidmi, ktefl se na tvorbé
pravniho predpisu podileji, a ktefi jsou podrobeni vnéjsim okolnostem,
v jejichz ramci musi piijit s kreativnim feSenim konkrétniho problému.”)
Pfi védomi toho, Ze jejich ¢innost musi zajisStovat piehlednost a srozumitelnost
vystupt. Je to také komunikace v ramci pravni komunity.” V procesu
vyjednavani v lidském kolektivu je tézké identifikovat jednolity hlas ¢i jeden
pfevazujici zajem. Na tvorbé ndvrhu pravniho pfedpisu se podili celd fada
urednikdi, ktefi maji na véc vlastni ndzor. To je pro Guy Braibanta jedna
z pricin toho, ze v pravu se jiz laik nema Sanci vyznat a je pristupné pouze
specialistim.® Soucasné to miize znamenat, Ze véechna zdiivodnéni a analyzy
mohou byt zcela mimo zdmér parlamentu (subjektu autoritativné schvalujiciho
pra’vo).g) Proto zde mutize dochdazet i k jeviim, feknéme kompromistim, které
by mély — snad — ziistat skryty zrakim vefejnosti. Podle Jana Filipa dokonce
ti, kdo zakony schvaluji, sleduji zcela jiné cile neZ legislativni dokonalost.'”
Pfesto se ale domnivam, Ze i tyto vyjedndvaci casti jsou legitimni soucasti
psani navrhu pravnich predpisti a jejich prozkoumani pomtize odhalit jejich
vyznam a misto pro pravni rad.

Jan Kysela ve své knize Ustava mezi préavem a politikou pfistupuje
ke zkouméni své oblasti ze dvou pozic.'” Pravni a politické. Neni troufalé
pripustit tento metodologicky pfistup a pfiznat, Ze totéZ se poji s tvorbou
prava: pohybuje se na vysoce raciondlni trovni, ale na druhé strané se v ni
propojuje  mnoho privatnich zajmt, tendenci a snah, které jsou blize
politickému chapani tvorby. Viditelnéjsi jsou tyto politické aspekty tvorby
v pfipadé parlamentniho projednavani, neznamena to vSak, Ze bychom
na né nemohli narazit i v jinych fazich — v téch byrokratickych.
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I v nich je politika pfitomna. A pokud je dostatecné prozkoumame, je mozné,
Ze vice pochopime, proc¢ je na misté vénovat svou pozornost vzniku pravnich
predpisti jiz od samotného pocatku.

Pripomenme si také notorietu, totiz Ze prdvo neni identické se svymi
prameny. Pravo je to, co formalni prameny prava obsahuji,'® coZ potvrzuji
nejen Jeremy Bentham, ale i Joseph Raz, podle néjz pravo (rozuméjme pravni
pravidl? neni identické s formalnimi prameny prava (zakony), ¢i s jejich
¢astmi,'” a Fabio P. Shecaira, podle n&z je pramen prava pouze textem
nesoucim pravni normy, ktery schvalil k tomu opravnény subjekt.'® Proto
je dulezité porozumét procesim, kterymi zminény pravni text vznika.
Procestim, kterymi se pravni norma ocita v textu.

A to nejlépe hned od zacatku, kdy dochazi k jeho koncipovani. V téchto
okamzicich ziskdva text svlij vyraz a tvlrci jsou schopni reflektovat jeho
vyznam. To jiZ v procesu projedndvani v parlamentu nemusi byt zietelné
a vzhledem k vysokému poctu aktérti nékdy ani mozné.

Stejné jako pravni teorii unikaji detaily podstaty pramenti prava,'” déje
se to i v pifpadé tvorby pravnich predpist.'® Kazdy pravni text, i ten
nejjednodussi, je potfeba interpretovat a pochopit jeho vyznam v SirSim
pravnim a spolecenském kontextu. To miize znamenat i porozumét dtivodiim,
které za jeho vznikem staly a procesim, které tento vznik provazely. Prestoze
v administrativnich fazich tvorby prava nedochazi ke zjevné manifestaci
normativni moci,'” mtize poskytnout cenné informace pro pochopeni obsahu
pravnich predpist. Navic, i v tomto pfipadé plati, Ze i Gfednici na nejnizsich
postech mohou vyrazné ovlivnit velkd rozhodnuti'® a jejich ¢innost miize
plisobit na zivoty mnoha lidi. Pfi tvorbé prava totiz miize dojit k tomu,
Ze i jedno pismenko, cislo, nebo jind drobnost zcela posunou vyznam.
A byt by to byl nejnizsi ufednik podilejici se na tvorbé prava, presto pak jeho
prace muze zménit pravni predpis.
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Zakladni vychodiska - interpretace ,ratio legis”

Proces tvorby prava, zejména jeho administrativni cast, je procesem
technickym, ktery slouzi k objektivnimu a standardizovanému zachyceni
normativni myslenky — resp. pravni normy — technickymi prostfedky, v nasem
piipadé pravnimi pfedpisy. Psani navrhu pravniho predpisu v sobé obsahuje
vSechny naleZitosti pozadované po jakémkoli pravnim procesu — zjisténi stavu
(zjisténi toho, co je potteba regulovat a jak je potieba to regulovat), vytvoreni
pravni normy (vytvoreni vhodného normativniho nastroje vyuzivajici vsechny
vazby pravniho systému), a vyjadfeni pravni normy v pravnim pfedpise, ¢i jeho
navrhu. Lze predpoklddat, Ze pokud je prvni faze (fadné zjisténi toho,
o je potreba regulovat a urceni zptlisobu regulace) spravna, mél by i vysledek
byt spravny a racionalni.

Tento predpoklad je castetné vyjadren i v interpretacnim postupu e ratione
legis, tedy postupu, ktery zkoumd znamy nebo alespon predpokladany timysl
nebo zadmér normotviirce.'” Prestoze ~ani Viktor Knapp nepovazuje tento
vyklad za spolehlivy, pouzil jej napt. i Ustavni soud.”” Adam Dyrda povazuje
tento vyklad spiSe za rétorickou figuru, pficemz podle néj neexistuje, zadny
zavazny zpusob pouzivani tohoto interpretacniho postupu (argumentu),
prestoze se gpicky pouzivd pro argumentaci umyslem nebo zamérem
normotvtrce.”

Tento zavér o nizké determinaci argumentu vyuzivajiciho ratio legis prameni
z toho, ze umysl zakonodarce (nebo i duch zdkona) byva obestfen tajemstvim
a velmi obtizné se zjistuje pfimo z textu pravniho predpisu — proto je nezbytné
vyuzit i jinych zdrojd, nez jsou ty ryze autoritativni. Na druhou stranu, pokud
by pifedpoklad vysloveny vySe byl spravny, tj. Ze tvorba prava vychazi
z raciondlnich piedpokladti a fadné a spravné zjisténého stavu skutecnosti,*”
které mda regulovat a predstavuje racionalni zptisob feSeni spolecenského
problému, pak by ratio legis mohlo slouzit jako spolehlivéjsi interpretacni
voditko a mohlo by vhodné doplnit standardni interpretacni postupy,
a pomoci identifikovat pravni normu, pokud by vyklad textu samotného byl
sporny. Vyklad e ratione legis (tedy argumentace vychazejici z umyslu
zakonodarce nebo ducha zdkona) by vychazel z jasnych zakladt a skutecnosti
a odstranioval pfipadné vady, které mohou vzniknout v procesu konstrukce
normativniho textu (samotného psani navrhu pravniho predpisu).

Cass R. Sunstein pfipominad dalsi moZnost vyuZiti legislativni historie
a vyuziva k tomu priklad optické iluze kralik/kachna, ktera spociva v tom,
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7e v jednom obrazku je mozné spatfit hlavu krélika nebo hlavu kachny.*® Tataz
iluze — tentokrat se slovy — se mtize objevit i v pfipadé pravniho textu. I v téchto
pripadech miize byt oSidné soustfedit se na obvykly vyznam nebo ptvodni
vyznam. Je obvyklé tuto iluzi bagatelizovat a soustfedit se na ten vyznam,
ktery se povazuje za obvykly.”” Jako bandlni pitklad pouZijme ustanoveni
§ 18 odst. 1 o. s. f. V ném se uvadi: ,Ucastnici maji v obcanském soudnim fizeni
rovné postaveni. Maji pravo jednat pred soudem ve své materstiné. Soud je povinen
zajistit jim stejné moznosti k uplatnéni jejich prdv.” Jednd se o jednoduché
ustanoveni, které nevyvolava interpretacni obtize. Pokud se ale na né podivame
jeste jednou — s trochou hravé subverzivity — pak zjistime, ze obrat ,, pred soudem*
miiZze nést vice vyznamii. Na tom nic neméni, Ze ustanoveni skute¢né v praxi
obtiZ neptlisobi. Pfi sloZitéjSich pfipadech se vSak neobejdeme bez zakladi,
kterymi Eodle Sunsteina mohou vedle hodnot byt i kontext, nebo legislativni
historie.”

Z legislativniho pohledu jsou témito zaklady pfipravné prace (nékdy
se pouzivd termin fravaux préparatoires a tento pramen byva fazen mezi
formalni prameny prava),®® které mohou byt tim voditkem, které odhali
problém, ktery ma pravni tuprava feSit. Z tohoto diivodu je diilezité soustfedit
se na legislativni prace a pokusit se odhalit i to, co obvykle zistava ocim
vefejnosti skryto, tj. byrokratické faze tvorby prava, psani pravnich predpist
a zakladni postupy, které jsou v téchto castech vyuzivany. Kriticka reflexe také
umozni sniZit potencidlni arbitrarnost v soudnim rozhodovani — identifikace
piipravnych legislativnich praci geo(:inaje tvorbou vécného zadméru) muize
snizit interpretacni volnost soudd®” a nabidnout jim objektivni vychodiska,
na nichz mohou své zaveéry zalozit.

Psani navrhu pravnich pfedpistt ma sva pravidla. Neni to zcela libovolna
¢innost, byt nepostrada prvky kreativity. Tim, Ze ji vénujeme stejné
pozornosti, jako vénujeme procesu interpretace, klademe vétsi dutraz
na transparentni a racionalni tvorbu prava a mtzeme tak stabilnim zptisobem
resit pripadné nedostatky. Nelze predpokladat, ze by tim doslo k uplnému
odstranéni vad tvorby ¢i interpretace. Jednak je pravo lidskou cinnosti,
ve které nelze pfedpokladat, Ze nebude dochdzet k chybam, ale také je nutné
vzdy zdlraznovat vyznam samotného textu, jehoZz autoritativné schvalena
podoba se od navrhu ¢ od vécného zdméru muze radikalné lisit. Presto
se lze domnivat, ze psani navrhu pravnich predpisu je relevantnim objektem
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nejen pravniho vyzkumu, ale nabizi také uzitecnd vychodiska pro pravni
praxi. Nize se proto zameéfime na identifikaci zadkladnich prvkid, které jsou
s administrativnimi fazemi (tedy nez vstoupi do Poslanecké snémovny
Parlamentu Ceské republiky) spojeny. Soustfedime se vSak také na problémy,
které mohou administrativni faze tvorby prdva provazet. Tyto nedostatky totiz
problematizuji vyuziti materialti vytvofenych v téchto fazich pro naslednou
interpretaci. Proto je nutné nalezité identifikovat ta mista, kterd interpretacni
vyuziti diskvalifikuji. Poznani povahy procesu psani pravnich pfedpisti mtize
napomoci snizeni entropie pravni aplikacni praxe.

Co je to psani navrhu pravniho pfedpisu?

Kdyz se némecky pravni filosof Reinhold Zippelius pokusil definovat pojem
pravo, dospél k zavéru, Ze podat jednoduchou definici prava je opravdu
jednoduché.®® Neopomnél vsak také pfipomenout, Ze ¢&m — dtikladnéji
se divame, tim je obtiznéjsi pfesnou definici vytvorit. Podobné je to s pokusem
definovat psani navrhu pravnich predpisti — tusime, co to je, ale nedokdzeme
podat vycerpavajici a precizni definici vhodnou pro vSechny pfipady. Rozhodné
se vsak jedna o ¢innost koordinovanou, socialni, tvtiréi a raciondlni. Soucasné
muizeme Fici, Ze jedna o ¢innost, které neni snadné se naucit, a ktera se predava
socialni interakci — napodobovénim. Stephen Laws™ dokonce tvrdi, Ze je nutné
ziskat velmi mnoho zkuSenosti, aby legislativec dokazal fici, Ze by nékteré
ustanoveni §lo napsat elegantnéji.’” Takze trva dlouho naucit se pravni
piedpis napsat, a jeSté mnohem déle naucit se jej napsat dobfte.

Kritice byva podrobovana i samotna legislativa jako celek: setkame
se s nazorem, Ze legislativy je pfili§ mnoho, je pfiliS detailni a jeji pfiprava
nedosahuje nejvyssich standardii: je vdgni, neni schopna odolat testu casu
a adresatim ukldda piilis velkd omezeni.®" Zkratka, ,spolecnost je requlovand
presprilis”.*® Navzdory tomuto tvrzeni, z empirického zjistovani provedeného
FrantiSkem Cvrékem a FrantiSkem Novakem plyne, Ze v Ceské republice
nedochdzi k tzv. legislativni inflaci (pfirtistek novych pravnich predpist
by se v takovém pfipadé mél pohybovat kolem 5 % <¢i by mél byt
vyss).?? Co je vSak zaznamenatelné, je piilisny rozsah novelizace.”®
Tato skutecnost muze byt vysvétlena podcenénim pfipravy jak vécnych
zameérd, tj. podcenénim racionalni a poznavaci slozky procesu tvorby prava,
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Aldershot: Ashgate, 2008, ISBN 9780754649038, s. 107.
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tak nedostatecnou schopnosti vyjadfit normativni myslenku — to by odpovidalo
i vySe uvedené kritice legislativni prace. Vady v zadani, ze kterého se vytraci
dtikladna pfiprava, jsou velmi ¢asto zminovany samotnymi legislativci.

Soucasné neni vylouceno setkat se s pristupem domnivajicim se, ze vSechny
spolecenské nedostatky, chyby a zla, lze vyfesit pomoci legislativy.’® Podle
Jeremy Waldrona panuje pfesvédceni, Ze kazdy den pfinasi nové a nové
podnéty, bez ohledu na socialni ¢i pravni oblast, které by legislativa méla
reflektovat.®® Tato sféra je pravé sférou politiky — pfinasi feseni problémd,
které jsou oznaceny jako palcivé. Tim se soucasné muZe narusit pravé
racionalita postupu tvorby prava — pokud povazujeme problém za dulezité
vyfesit, neni podstatné, zda zvolime sprdvné feSeni. FetiSem se stava
samotné feSeni. Existuje skupina problémi, které pravné resit neni nutné nebo
je to dokonce zbytecné ¢ kontraproduktivni (k tomu slouzi vzdy analyza
tzv. nulového, zadného, feSeni, ktera je soucasti vécného zaméru). Takovy
postup je vSak v rozporu s tlakem na kvantifikovatelné vysledky legislativy.

V této souvislosti je dobré pfipomenout, Ze podle Lona L. Fullera jsou
Casté zmény pravni tpravy (tzv. legislativni nestalost) nezadouci®” — chyby
pri tvorbé mohou vést k nezbytnému fetézeni oprav a obtiZim spojenym
s uréenim ucinné pravni upravy. Nedostatecna prace legislativy — bez ohledu
na to, zda v parlamentu ¢ v administrativé — pak mutZze sméfovat
k ekonomickym ztratdam a snizeni dtvéryhodnosti pravniho systému. Vétsi dil
odpoveédnosti zde vsak pfisuzuji administrative, kterd je vybavena dostatecnym
aparatem k identifikaci skutecnosti a Zadouci pravni tpravy ve vétsim rozsahu,
nez je tomu v ptipadé ¢lenti parlamentu.’® Tyto nedostatky také mohou vést
k tomu, Ze legislativni historie nebude dostatecnym voditkem pro interpretaci
normativniho textu (pravniho predpisu), protoze v takovém ptipadé postrada
racionalni zaklad. Timto prfistupem je pak narusen i princip délby moci, protoZe
vétsi dil tvorby je svéfen interpretujicim subjektiim, zejména orgdniim vefejné
moci.

Z vyzkumu vsak plyne, Ze legislativni experti si jsou védomi nejen nezbytné
spoluprace s témi, ktefi problému rozumi vécné, pri tvorbé navrhu pravniho
predpisu, ale také toho, Ze psani ndvrhu vyzaduje legislativni znalosti
a dovednosti.’” Tato koordinovana ¢nnost pak piiklani tvorbu prava

3 CORMACAIN, R.: Legislation, Legislative Drafting and the Rule of Law. The Theory
and Practice of Legislation. 2017, roc. 5, ¢. 2, ISSN: 2050-8859, s. 125.

WALDRON, ].: The Dignity of Legislation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999,
ISBN: 978-0521650922, s. 7.

FULLER, L.L.: The Morality of Law. Revised edition. New Haven: Yale University Press, 1969,
ISBN: 0-300-01070-7, s. 80.

Dalsi davody, napf. legislativni iniciativa ¢i obvykla vétSina v Poslanecké snémovné
Parlamentu Ceské republiky viz ZBIRAL, R.: Introduction: The Role of Governments
in Drafting and Negotiating Bills. In ZBIRAL, R.: Cradle of Laws. Drafting
and Negotiating Bills within the Executives in Central Europe. Baden-Baden: Nomos, 2020,
ISBN 978-3-7489-0589-9, s. 7.

LOCHEM P. van; FLORIJN, N.: Does Necessity Know No Law? On Relative Significance
of Legal Quality for Governmental Action. Legisprudence, 2008, roc. 2, ¢. 3, ISSN: 2050-8859,
s. 236.
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k racionalité a umoznuje legislativcim odolat pfipadnym svévolnym tlakiim
politické reprezentace, a byt v pozici ochrdncti principti pravniho statu.*”
I proto jsou legislativci nékdy povazovani dokonce za ochrance zakonti
(prévnich predpisti), jejichz tikolem je zachovat vysoky standard legislativy,*"
protoze néktera pravidla mohu byt tak Spatnd, Ze je neni schopen aprobovat ani
legalni (i legitimni) zakonodérce.*” Legislativci by svou odbornosti méli tyto
navrhy (¢i pokusy) identifikovat a vécné eliminovat.

Pro tento pristup je vSak nezbytné, aby legislativci spliiovali vysoké etické
pozadavky plynouci ze zdkladnich principti pravniho statu. Je nezbytna
nezéavislost na politicich a politice.*” Soucasné by ti, kdo pravni predpisy
skutecné pisi (coz nemusi byt vzdy zameéstnanci ¢i pracovnici ministerstev),
o téchto ndvrzich neméli rozhodovat, bez ohledu na fazi procesu tvorby
pravnich predpisti (napiiklad jako ¢&len Legislativni rady vlady)** a bez
ohledu na to, zda v administrativni nebo parlamentni fazi. V opacném
piipadé dochazi k popfeni nezavislosti, ale také principu objektivni kontroly:
tim, Ze vi, co che napsat, je legislativec diskvalifikovan ze schopnosti ¢ist navrh
nezavisle, pouze s védomim toho, ¢eho se ma dosahnout. Autor vZdy neni
objektivnim c¢tendfem a v tomto procesu se pravdépodobnost chyby musi
co nejvice snizit. K tomu by také mohlo napomoci, pokud by Legislativni
rada vlady nebyla jen organem sloZzenym z odbornik{i, ale z odbornikd, ktefi
se stanoviskiim k legislativé mohou vénovat na plny tvazek a nikoli jako
¢innosti ve volném case. Neprofesionalita a nezavislost na jinych legislativnich
¢innostech clent tohoto poradniho organu vlady je nezadouci.

Co nejvétsi nezavislost legislativnich expertd slouzi jako jedna ze zaruk
kvalitni legislativni prace. Nezavislost vSak neni totéz jako chapani
legislativci jako psacich stroji nebo pfekladateli: nezavisly legislativec
je strazcem logiky a celistvosti sytému prava. Tento cil si legislativec musi vzit
za sviij, ¢ehoz nelze dosdhnout, bude-li pouze piepisovat cizi vili,* bude-li
v pozici psaciho stroje nebo prekladatele. Racionalita vstupli (zadani) zminéna
vySe, kterd mtiZe napomoci srozumitelnosti pravniho systému nefunguje sama
o sob€, ale vyzaduje aktivni subjekty, které k ni budou sméfovat.

40 LOCHEM, P. van: Legislation against the Rule of Law — an Introduction. The Theory
and Practice of Legislation. 2017, roc. 5, ¢. 2, ISSN: 2050-8859, s. 97.

CORMACAIN, R.: Legislation, Legislative Drafting and the Rule of Law. The Theory
and Practice of Legislation. 2017, roc. 5, ¢. 2, ISSN: 2050-8859, s. 133.

KARPEN, U.: Law Drafting and the Legislative Process: outline of a training course
for law drafters. In: MADER, L., MOLL, C. (eds): The Learning Legislator. Proceedings
of the 7th Congress of the European Association of Legislation (EAL), 31st May, 1st June 2006,
The Hague, The Netherlands, Baden-Baden: Nomos, 2009, ISBN 978-3832945893, s. 21.
XANTHAKI, H.: Legislative Drafting: The UK Experience. In: UHLMANN, F.,
HOFLER, S. (eds): Professional Legislative Drafters: Satus, Role, Education. Ziirich: Dike,
2016, ISBN 9783037518298, s. 18.

Je pak totiz obtizné si pfedstavit, Ze by Legislativni rada vlady mohla vydat nezavislé
stanovisko. Ke stanoviskiim viz. FILIP, J.: K postaveni Legislativni rady vlady Ceské
republiky. Casopis pro prdvni védu a praxi, 2007, roé. 15, & 3, ISSN 1210-9126, s. 210.
ILEOWIECK]I, R.: Status legislatora w organach wtadzy publicznej. Zawdd legislator. Przeglgd
Sejmowy, 2010, ro¢. 18, ¢. 6, ISSN 1230-5502, s. 34.
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Vyznam vyzkumu administrativnich fazi tvorby prava

Soucasna skepse, se kterou se zkoumadni tvorby prava setkdva, je dana
i moznym vyprazdnénim jejich racionalnich prvkd, coz je jeden z bodt,
ktery muze — jak jsme vidéli vyse — vyuziti legislativni historie diskvalifikovat.
Dtsledkem toho je oddéleni raciondlnich tucelti (cili) od tvorby prava,
coZ neznamena pouze interpretacni zbytecnost zkoumani jakékoli faze tvorby
prava, ale v dusledku muze vést k industrializaci tvorby priva. Touto
industrializaci je stav, ve kterém je primarni samotna regulace a nikoli jeji
obsah. DilezZitou se stava samotna regulace, resp. tvorba normativnich
pravnich textti, bez ohledu na to, jakym zptsobem se ma objekt regulace
regulovat, ¢i co ma byt - krom samotné regulace - jeji podstatou.
Industrializace tvorby prava se projevuje mimo jiné diirazem na vykon,
tj. na vytvafeni dalSich a dalSich pravnich pfedpisti jako znamky pokroku
a plnéni plant. Tomu muze v piipadé Ceské republiky — podle zjisténi Cvrcka
a Novaka*® — odpovidat i pfilisny rozsah novelizace.

Luc Wintgens ptredpoklada, ze jednou z pficin tohoto nartstu legislativy
(ktery se vSak v Ceské republice realizuje prostfednictvim novelizaci a nikoli
vznikem zcela novych pravnich predpisti) mtze byt i klesajici iroven pfipravy
legislativniho navrhu,*” tedy podkladi, které slouzi legislativci jako zéklad
pro vytvofeni navrhu pravniho pfedpisu (tj. vécnych zdmérti). Pokud je opustén
dtraz, ktery je nezbytné klast na smysluplnou a dtkladnou pfipravu tvorby
prava, vcetné analyzy stavajici situace, jasné urceni vyhod a nevyhod, precizni
znalosti pravniho prostfedi atp., pak se psani navrhu komplikuje, nebof
legislativa, kterd ma byt soustfedéna cisté na tvorbu, musi vymyslet vécna
feSeni. Tim se soucasné narusuje nezavislost psani navrhu, protoZze legislativci,
jak plyne z naSich zjisténi, ucinénych pfi pilotnim vyzkumu zptlisobti psani
tvorby prava, jsou nuceni vytvaret politicka zadani.*®

Nestandardnost situace komplikujici pouZiti legislativni historie mtze byt
také dana tim, Ze vécnd feSeni musi vznikat jiz pfi zohlednéni pravnich
moznosti: ne vse, co si lze predstavit fakticky, lze provést bezvadné pravne.
V dasledku pocatecni inkompatibility vécného a pravniho feseni mtize dojit
k prodlouZzeni legislativnich praci. Na legislativce se zvySuje tlak a jsou vnimani
jako brzdy politického vyvoje.*” Pro zahdjeni legislativnich praci je nezbytna
analyza situace a stavajicich navrhti, protoze tim se Setfi cas i penize v dalsich
fazich procesu, ptipadné pfimo pii aplikaci.”

40) CVRCEK, F., NOVAK, F.: Legislativa. Teoretickd vychodiska a problémy. Plzen: Ales Cenék,
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K ¢emu je vsak dulezité zabyvat se administrativnimi fazemi tvorby prava?
Neni to prilisSny luxus zkoumat faze, ve kterych se vefejna moc neprojevuje
tak zfetelné? Faze, jejichz vysledek muZe byt kontrolovan ¢i zménén
(a to i radikalné) v parlamentu? Kratce feceno, luxus to neni. V demokratické
spolecnosti bychom méli védét, jakymi zptisoby a formami administrativa
(byrokrac1e) £racuje, jakym podléha vlivim a jakym zptsobem formuluje
své vystupy.”” Jiz dfive jsme na zakladé poznatki Chestera A. Robinsona
identifikovali Sest d11c1ch oblasti, ve kterych je dilezité zkoumat i tyto aspekty
leglslatlvmho procesu.”® Nyni se soustiedme pouze na tfi z nich, protoze
napf. vyznam védeckého zkoumani lezi mimo zijem tohoto clanku.
Soustfedme se na komunikacni, interpretacni a funkéni vyznam zkouméni
administrativnich fazi procesu tvorby prava. Lze vSak soucasné fici, Ze tyto
vyznamy lze vztdhnout na cely proces tvorby prava.

Pohled na tvorbu prava jako komunikaci jsme si ptedstavili jiz vySe. Pravnimi
predpisy je sdélovano mnohem vice informaci nez pouze informace normativni
povahy. Mimo jiné je jimi sdélovana politika statu, oblasti, které jsou
povazovany politickymi aktéry za vyznamné a hodné pravniho feSeni,
hodnoty a cile, kterych je nutné dosdhnout. Jonathan H. Choi ve svém
vyzkumu provédéném na jedné z danovych instituci (Internal Revenue
Serv1ce) z]1st11 Ze se ve svém rozhodovani fidi vice normat1vn1m1 pol1t1ckym1
z&jmy neZ pravnimi normami obsaZenymi v pravnich predplsech Tyto zajmy
je vSak nezbytné identifikovat — pokud tak instituce vefejné moci necini z textu
pravniho predpisu, vyzaduje jiné relevantni zdroje, nema-li své rozhodovani
zatizit svévoli.

Vzhledem k roli vSech fazi tvorby prdva, na nichz se podili administrativa,
se v nich lze setkat s i s vyjadfenim politik, na nichz ma byt pravni uprava
zaloZena, pfipadné obsahuji i trendy a tendence, kterych se pravni 5Eredpls
dotkne. Pravni pravidla by méla byt spojena s legitimizujicim tGéelem,”® ktery
také predstavuje zaklad pro ziskani informaci o normativnich politickych
zajmech. Nékdy mtze byt tento ucel vyjadfen v preambulich, v jinych
pripadech miiZe byt pfimo soucasti textu pravniho predpisu, coz jsou zptisoby,
které maji autoritativni povahu normativniho textu (pravniho prfedpisu). Vice
problematické je, pokud jsou legitimizujici ticely identifikovany az samotnymi
interpretujicimi subjekty. Jasné, srozumitelné, prehledné a zejména vefejné
podklady vytvorené v administrativnich fazich tvorby prava mohou napomoci
pfi identifikaci ucelti. V této souvislosti nelze pominout Ze materidly

59 JONES, H. W.: Drafting of Proposed Legislation by Federal Executive Agencies. American
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z administrativnich fazi legislativniho procesu maji pro interpretaci pouze
omezeny vyznam. Angnieszka Bielska-Brodziak a Karolina Paluszek vsak
povazuji za vhodné klast vétsi diiraz na tyto podklady, nebof normativni
a faktografické znalosti pfedkladatele mohou interpretacnimu a aplikac¢nimu
procesu jen prospét.””

Spatné napsany navrh pravniho ptedpisu — a nasledné $patné napsany pravni
predpis — je schopen doslova paralyzovat pravni praxi. Proto je nutné -
i u Spatné napsaného pravniho predpisu - pokousSet se co nejlépe
rekonstruovat pravni normy, které v predpise maji byt obsaZeny a zjistit jejich
raciondlni podstatu. K tomu mohou napomoci prvotni (administrativni) faze
tvorby prava také. Pokud je spravné formulovan cil, kterého se ma dosdhnout,
tj. vécny zameér, véetné vSech jeho prvki, da se urcit smér interpretace, a to nikoli
na zakladé prani ¢i pocitti interpreta, ale na zakladé objektivizovanych poznatkii
(byt mohou byt nedostatecné). Interpretacni vyznam pozndni administrativnich
fazi tvorby prava tak sméfuje k tomu, Ze vnimatelné vyjadreny a dostupny
pribéh legislativnich praci (zaznamenana a pfistupnd) legislativni historie
muze poslouZzit napfiklad k pochopeni zdméru (subjektivniho dmyslu
zakonodérce,”” zamysglenych ekonomickych, politickych nebo socidlnich cilt.”

Vyznam poznani administrativnich fazi tvorby prdva pro interpretaci vSak
neni pouze v tom, ze muze poslouzit jako pramen pro intencionalisticky vyklad,
ale také pro jazykovy vyklad. Interpretacni postupy jsou obvykle zalozeny
na tom, jak lidé premysli — jaka jsou obvykld schémata jejich uvazovani.
Je jich v3ak cela fada a neni mezi nimi jasné vytvofeny hierarchicky vztah
¢i pravidlo, které by umoznilo stabilné volit mezi kolidujicimi interpretacnimi
metodami a technikami.”® Konkrétni postupy, které legislativni expert pouzil
(¢i které obvykle pouzivd) pfi psani (navrhu) pravniho pfedpisu, tedy
pii kédovdni legislativni viile do objektivizované podoby, by mély byt znamy
interpretim. Ne proto, aby se jich slepé drzeli, ale pro to, aby se alespon méli
vici ¢emu vymezovat a s ¢im by se méli v piipadé opacného nazoru vécné
vyporadat.

Soucasti vSech fazi procesu realizace prava by mél byt interpretacni dialog:
dialog mezi tviirci a adresaty. Tvlirce musi predvidat, jak bude pravni predpis
interpretovan a jiz od pocatku jej konstruovat tak, aby se minimalizovaly
nezadouci interpretacni vysledky, a naopak zvysilo zadouci porozumeéni.
Véetné toho, Ze normotviirce musi védét, jak by se mohl pfedpis
interpretovat, ale také, jak interpreti obvykle postupuji, coz vyzaduje
empirické pozndni. Normotviirce musi s adresitem nalézt shodu v tom,
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jak komunikace probihd, jinak si neporozumi. Vzhledem k tomu, Ze by pravni
norma meéla reagovat na spolecenské problémy, musi také normotvtirce veédeét,
co se ve spolenosti déje — musi reagovat na nové podnéty, vzeslé
ze spolecenskych zmén.>

A sledovat nejen jak adresati interpretuji, ale také, jak pravni predpis aplikuji.
Obé strany si musi byt schopny naslouchat — adresat, aby védél, co mu chce
normotviirce fici, a normotvtirce, aby védél, jak to ma #ici.®” Interpretaénimu
dialogu 1ze napomoci jednak tim, Ze legislativni experti budou konzistentni
ve své metodologii, kterd bude pfistupnd, a organy autoritativné aplikujici
pravo budou naopak systematicky formulovat svou interpretacni metodologii.
Ponékud paradoxné tim dojde k omezeni pfilisné volnosti interprett, jakoz
i zmatenosti tvtrca.

Funkéni vyznam zkoumadni toho, jak se navrhy pravnich predpisti pisi, slouzi
také k urceni vazeb mezi jednotlivymi soucastmi pravniho fadu. Nedostatky
v legislativni technice, kterd pfimo ovliviiuje kvalitu legislativy,®"” je nezbytné
identifikovat a zjisténi vyuzit pfi pfipadné regulaci. Pokud legislativni ¢innost
nebude systematickd a nebude brat ohled na pravni odvétvi ¢ dokonce
bez ohledu na feSeny pravni pfedpis, muze dojit k desystemizaci pravniho
radu (systému). Pravni normy mohou v dusledku toho ptisobit vice problém,
nez kolik by podle vécného zaméru mély fesit. Dilisledkem také mtiZe
byt pilisnd interpretaéni volnost®” davana interpretujicim a aplikujicim
subjekttim, coz je v rozporu s délbou moci.

Racionalita normotvirce se projevuje pfedevSim v jeho zamérech
a normativnich predstavach — to je také zdkladni bod jakékoli nasledné
interpretace. Raciondlni je také vztah mezi tcelem regulace a zvolenymi
legislativnimi prostfedky, nebo také diskurs, a zejména spolecenskopoliticky
kontext, ve kterém se normotviirce pohybuje.”” Tim je déna i nezbytnost
systematické souladnosti pravniho fadu. Nejevi se jako raciondlni, pokud by
normotvurce ignoroval systematiku pravniho fadu a pravni predpisy
koncipoval nahodile. K tomu samoziejmé slouzi administrativni faze tvorby
prava, protoze v nich se ma projevit sila byrokratického aparatu schopného
urcit souvislosti a potencidlni kolize kaZdého nového pravniho predpisu.

%) BARANY, E.: Prédvny systém a jeho prostredie. In: BARANY, E.: (ed.). Ako privo reaguje
na novoty. Bratislava: Veda, 2017, ISBN 978-80-224-1469-2, s. 67.

V uherském pravu tento dialog nahradil institut buta ember, tj. hloupy clovék, ktery mél
demonstrovat, 7e piedpisu rozumi — blize viz HOLLANDER, P.: Paradox pravniho jazyka.
Kultiira slova, 1995, ro¢. 29, ¢. 6, ISSN 0023-5202, s. 330 nebo SME]KALOVA, T.:
Srozumitelnost prava. Prdvnik, 2013, roc. 152, ¢. 5, ISSN: 0231-6625.

XANTHAKI, H.: On Transferability of Legislative Solutions: The Functionality Test.
STEFANOU, C., XANTHAKI, H. (eds): Drafting Legislation. A Modern Approach. Aldershot:
Ashgate, 2008, ISBN 9780754649038, s. 15.

% Viz napf. GLUCK, A. R.: The States as Laboratories of Statutory Interpretation:
Methodological Consensus and the New Modified Textualisms. Yale Law Journal. 2010,
roc. 119, ¢. 8, ISSN 0044-0094, s. 1764 an.

WROBLEWSKI, J.: Teoria racjonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Wydawnictwo Polskiej
akademii nauk 1985, ISBN 9788304019232 s. 11.
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Vystupy z této c¢innosti by pak mély napomoci ve zptehlednovani pravniho
systému a mély by pomoci aplikujicim subjektiim s v ném lépe orientovat.

Povaha legislativni ¢innosti

Legislativni ¢innost — konkrétné psani navrhii pravnich pfedpist je rutinni
¢innost. To neznamenad, Ze by se jednalo o ¢innost samoziejmou. Je to ¢innost
(pracovni postup), kterou experti nemusi byt schopni teoreticky popsat. Jednaji
tak, jak se to naudili, nejcastéji napodobovanim a metodou pokus-omyl.
Jejich postupy se skladaji z dovednosti, které ziskali v kazdodenni praci,
aniz by méli jasné definované jejich vymezeni ¢i se vénovali jejich teoretické
reflexi. Vi, co bude pravdépodobné fungovat, a co funguje omezené.

Rutinni ¢innosti maji svou vyhodu — snizuji ndklady, protoze se ¢ast z nich
déje ,, automaticky”. Legislativni experti pisi, jak jsou zvykli a nemusi pfemyslet
nad jednoduchymi postupy. Pro ty slozitéjsi maji navody v podobé zkuSenosti.
Rutiny vsak nesou také nevyhody. Pfi velkém dtirazu na formalni ¢i neformalni
pravidla a pri tlaku na dodrzovam rutiny se mutze jakakoli ¢innost odtrhnout
od cilfi, ke kterym ma sméfovat.®? V tu chvili ztraci legislativni ¢innost shora
popsany eticky rozmér a stdva se pouhym ndstrojem, ktery umoziuje
dovednosti expertti vyuzit k jakémukoli cili.

Pievést hodnoty a spolecenska ocekavani do podoby pravniho textu,®®

neni snadné. Opustit formalni ¢i neformalni standardy, stejné jako mechanické
psani bez ohledu na cile a hodnoty, miize vice problémi pifindset nez feSit.
Vzhledem ke svym znalostem, dovednostem a zkuSenostem také mohou
legislativni experti sklouznout ke kabinetnimu vidéni legislativy a urcovat
pohtlcke cile. Na nich zalezi, co se Vy]adn a laik (vcetné poslancti a senatorti)
mize byt odkdzan na jejich expertni stanovisko. Ukolem legislativct
je respektovat politické zaddni, ale na druhou stranu odolat politickym
tlaktim, pred kterymi maji upfednostnit pravni kvality navrhu. Nepfipustné
ale je, aby se prostfednictvim svych dovednosti snazili 6];n‘osadit vlastni
zajmy, & z4jmy nékoho jiného nez politické reprezentace.’” Tim, ze védi,
jak se ma predpis napsat znamend, ze védi, jak napsat predpis Spatné
¢i jak jej napsat, aby obsahoval jiné ticely nez ty, které jsou zadouci. Soucasti
etiky legislativni ¢innosti musi byt i poZzadavek na vylouceni zneuZivani znalosti
a dovednosti. Pravé transparentnost téchto procesti a znalost zakladnich
postuptt mtize riziko zneuziti zmirnit.

) MERTON, R. K.: Social Theory and Social Structure. Enlarged ed. New York: The Free Press,
1968, ISBN 9780029211304, s. 253.

%) CYRUL, W.: Lawmaking: Between Discourse and Legal Text. In: WINTGENS, L., THION, P.
(eds): Legislation in context: essays in legisprudence. Burlington: Ashgate, 2007,
ISBN 9780754626671, s. 50.

%) SCHULZE-FIELITZ, H.: Paths Towards Better Legislation, Detours and Dead-Ends.
An Appraisal of Consultation with Independent Experts, Justifications for Legislation,
Impact Assessments and Controls of Efficacy. In: MESERSCHMIDT, K,
OLIVER-LALANA, D. A. (eds): Rational Lawmaking under Review. Heidelberg: Springer,
2016, ISBN 978-3-319-33215-4, s. 48.
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Zavér

Giovanni Sartor konstatuje, Ze legislativa feSi problémy na zdkladé
nejlepsiho dosazeného poznani a jeji diskurs je racionalni, coz se }:G)rojevuje
v adekvatni reakci na socidlni zmény a zakldda pravni jistotu.®” Jerzy
Wréblewski predpokladal, Ze tvorba prava je cinnosti, ktera by méla byt
racionalni,®® napiiklad ve smyslu vztahu prosttedki a tceltl. To neznamena,
ze by se pfi psani ndvrhu pravniho pfedpisu neprojevovaly etické a kreativni
prvky. Naopak. Jsou nezbytnou soucasti jakékoli legislativni ¢innosti. Poznanim
povahy této cinnosti 1ze zefektivnit tvorbu prava, stejné jako porozuméni
pravnim pfedpisim. Je to cinnost, ktera si zaslouzi védeckou a odbornou
pozornost nejen pro svlj nepopiratelny vyznam, ale také pro sloZitost
mechanism, které ji provazi.

Pro kazdy interpretacni postup je zakladnim vychodiskem normativni text.
To je primarni zdroj pravnich norem, a tuto skutecnost nelze ni¢im obchazet.
Pravni normy koédované do podoby pravniho pfedpisu lze primarné ziskat
z textu, ktery je aprobovan normativni autoritou. Pfesto se nékdy mutizeme
setkat s tim, Ze tento text je slozity (nékdy az netmeérné) a jeho interpretace
plisobi obtiZze. Proto muze byt vhodné nahlédnout do legislativni historie,
aby osvétlila, jaké tcely predpis sleduje a z jakych vychodisek byl
konstruovan. Prozkoumanim byrokratickych fazi tvorby prava se l1ze dobrat
standardnich postupti pro kédovani textu, pfipadné porozumeéni role, kterou
mél pravni pfedpis v pravnim systému hrat. Proto je vyzkum v této oblasti
dtilezity a miize byt pfinosny pro vsechny prvky mechanismu pravni regulace.

Vyzkum psani ndvrhu pravnich predpisti je komplikovany, protoZe krom
nezbytného kvantitativniho zkoumani zakladnich vzorcli, je nutné uzit
kvalitativni metody, vcetné vyzkumu elit, zkoumadni rutin, analyzy diskurzu,
¢i analyzy textt, které legislativni experti produkuji. Tento vyzkum nemftize
zlistat pouze v ryze pravnim (doktrindlnim) vyzkumu, protoZe pomine celou
fadu neformalnich pravidel a aktivit, které psani navrhu pravnich pfedpisii
provazi. Tvofeni navrhu normativniho textu lze chapat jako rutinu, tedy
opakované a Sablonovité chovani, které se pfi zméné podminek také méni
(v opacném piipadé by se jednalo o jednani podle organiza¢nich pravidel),®”
ve které vedle raciondlnitho prvku pievlada prvek dovednostni. Tvtrce
normativniho textu je odpovédny za racionalitu legislativy (navrhu zakona)
a musi jednat v souladu se socialnim kontextem.”” To navic v tom kontextu,
Ze je racionalni poZzadovat, aby vysledek legislativni ¢innosti byl srozumitelny,

) SARTOR, G.: Open Management of Legislative Documents. In: STEFANOU, C.,
XANTHAKI, H. (eds): Drafting Legislation. A Modern Approach. Aldershot: Ashgate, 2008,
ISBN: 9780754649038, s. 259-260.

WROBLEWSKI, J.: Teoria racjonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Wydawnictwo Polskiej
akademii nauk 1985, ISBN 9788304019232, s. 8.

WINTER, S.: Economic “Natural Selection” and the Theory of the Firm. Yale Economic Essays,
1964, roc. 4, ¢. 1, ISSN 0044-006X s. 264, pozn. 2.

WINTGENS, L. ]J.: The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality
and Legisprudence. In: WINTGENS, L. J,, OLIVER-LALANA, D. A. (eds): The rationality
and justification of legislation: essays in legisprudence. New York: Springer, 2013,
ISBN: 978-3-319-00061-9, s. 8.
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nebot interpret pfedpoklada, Ze tvorba prava je racionalni.”” Skepse, ktera
provazi tvorbu préva v Ceské republice,’? by tim mohla byt — alesporti
¢astecné — rozptylena.

Shrnuti:

Clanek ,Vyzvy vyzkumu tvorby prava” se vénuje moZnostem empirického
a pravniho zkoumani administrativnich fazi tvorby pravnich predpisti, zejména
psani navrhu pravniho predpisu. Soustfedi se na vybrané aspekty psani, povahu
psani a dtivody, které ospravedlnuji hlubsi pozndni této oblasti. Vychodiskem
textu je moznost vyuziti intencionalistického vykladu a materialy, které 1ze v této
souvislosti vyuzit. K tomu je vSak nezbytné identifikovat standardy, které
administrativni faze tvorby prdva provazi. Pfesto, Ze jsou pravni pfedpisy
dominantni soucasti mechanismu pravni regulace, vénuje se administrativnim
fazim jejich vzniku nepatfi¢né mald pozornost. Clanek proto ukazuje charakter
této cinnosti a problémy, které ji provazi nejen v praxi, ale také pfi teoretickém
vymezeni a snazi se upoutat k ni zadouci pozornost.

Challenges of law-making research — summary:

The Article deals with the possibilities of empirical and legal examination
of the administrative phases of law-making, especially the writing (drafting)
bills. It focuses on selected aspects of writing, the nature of drafting
and the reasons that justify a more in-depth knowledge of this area.
The starting point of the text is the possibility of using intentionalist
interpretation and materials that can be used in this context. To do this,
however, it is necessary to identify the standards that accompany
the administrative phase of law-making. Even though legislation
is the dominant part of the mechanism of legal regulation, undue attention
is paid to the administrative stages of its creation. The Article, therefore,
shows the nature of this activity and the problems that accompany it not only
in practice but also in the theoretical definition and tries to draw the desired
attention to it.

D WINTGENS, L. J: The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality
and Legisprudence. In: WINTGENS, L. J.,, OLIVER-LALANA, D. A. (eds): The rationality
and justification of legislation: essays in legisprudence. New York: Springer, 2013,
ISBN: 978-3-319-00061-9, s. 9.

72 Viz napt. KOKES, M.: The Czech Republic. In ZBIRAL, R.: Cradle of Laws. Drafting and
Negotiating Bills within the Executives in Central Europe. Baden-Baden: Nomos, 2020,
ISBN 978-3-7489-0589-9, s. 57.
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