Jan Strnad
Planovani legislativni ¢innosti vlady

Obdobi sestavovani nové vlady na zakladé vysledkii voleb do Poslanecké
snémovny Parlamentu Ceské republiky je piileZitosti k bilancovani ¢innosti
pfedchozi vlady v oblasti normotvorby za posledni ¢tyfi roky a také k zamysleni
nad koordinaci nezbytnych krokt pfi pripravé novych pravnich predpist.
Véfim proto, Ze miize byt pfinosné objasnit dosavadni postup pfi pripravé
plant legislativnich praci vlady a pokusit se na tomto zdkladé formulovat
nekteré nazory, které by mohly pfispét ke zkvalitnéni planovani legislativni
¢innosti na trovni vlady.

I. Sestavovani planu legislativnich praci vlady

Plan legislativnich praci vlady a vyhled legislativnich praci vlady v dnesni
podobé byly poprvé pfijaty usnesenim vlady ¢. 632 ze dne 30. zafi 1998, tedy
kratce po jmenovani nové vlady vzeslé z voleb do Poslanecké snémovny Par-
lamentu Ceské republiky, ktera si do svého programového prohlaseni vetkla
mj. i zavazek zpracovat v rdmci prestavby pravniho fadu komplexni plan legi-
slativni ¢innosti na obdobi étyt let”. Do té doby predchozi vlddy pravidelné
schvalovaly plany své ¢innosti na jedno pololeti a s vyhledem na pololeti na-
sledujici, které zahrnovaly jak tkoly legislativni, tak nelegislativni povahy.
Pro nelegislativni materidly je tento systém planovani ¢innosti vlady zachovan
dosud. Na rozdil od nelegislativniho planu, ktery je tvofen aparatem Utadu
vlady zabezpecujicim ¢innost vlady zejména po organizacni a technické strance,
patfi pfiprava planu legislativnich praci vlady do ptisobnosti ¢lena vlady, stoji-
ciho v cele Legislativni rady vlady.

Vlada svoji legislativni ¢innost planuje zpravidla na obdobi jednoho kalen-
darniho roku (plan legislativnich praci vlady). Tento dokument obsahuje zavaz-
né ukoly a terminy jejich plnéni. Spolu s planem legislativnich praci vlady byva
vladé predkladan na pocatku volebniho obdobi vyhled legislativnich praci
vlady, jehoz cilem je podat informaci o zamyslenych hlavnich legislativnich
ukolech, které clenové vlady hodlaji plnit béhem stavajictho volebniho obdobi
v letech nasledujicich po roce, na ktery byl pfijat plan legislativnich praci vlady.
Vzhledem k tomu, ze vlada bere vyhled legislativnich praci vlady pouze na
védomi, nejsou v ném uvedené tkoly ani souvisejici terminy zavazné, piedpo-
klada se vsak, ze je pfislusni clenové vlady zohledni pfi tvorbé nasledujicich
planti legislativnich praci vlady na pfislusné kalendaini roky. Postup pro

D Citovanym usnesenim vlady byl schvélen Plan legislativnich praci vlady na zbyvajici ¢ast
roku 1998 a na rok 1999 a Vyhled legislativnich praci vlady na léta 2000 az 2002.
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sestaveni navrhu vyhledu legislativnich praci vlady se s vyjimkou zptisobu
stanoveni terminu pfedloZeni pfislusného navrhu pravniho piedpisu vladé
(ve vyhledu legislativnich praci vlady je stanoven na kalendafni ctvrtleti, v planu
legislativnich praci vlady na kalendaini mésic) nelisi od postupu pro sestaveni
navrhu planu legislativnich praci vlady.

Proces tvorby planu legislativnich praci vlady si vyzaduje pfiblizné 2 az 3
mésice od okamzZiku zaslani Zadosti o pfedloZeni podkladt pro jeho sestaveni
po projednani navrhu planu vladou. Zdrojem pro sestaveni planu jsou pod-
klady, které na zakladé zddosti pfedsedy Legislativni rady vlady predkladaji
vSichni clenové vlady, guvernér Ceské narodni banky a vedouci dalSich tstted-
nich organt statni spravy”. Do podkladii jsou pfitom povinni promitnout
legislativni tkoly, které vyplyvaji z programového prohlaseni vlady (a v pfipadé
koalicni vlady téz z koalicni smlouvy), ukoly vyplyvajici z legislativnich za-
vazkt Ceské republiky k Evropské unii a predpoklada se, Ze soudasti planu
legislativnich praci vlady jsou i tkoly vyplyvajici z vlastnich potieb resorti
a s vyjimkou prvniho planu ve volebnim obdobi téz tkoly uvedené ve vyhledu
legislativnich praci vlady. Do ndvrhu pldnu legislativnich praci vlady lze rovnéz
zapracovat ukoly, stanovené jiz dfive prijatymi usnesenimi vlady; neshoduje-li
se v piipadé ndvrhu na zapracovani takového tkolu do planu legislativnich
praci vlady navrhovany termin plnéni tkolu s terminem vyplyvajicim z pied-
choziho usneseni vlady, pohlizi se na plan legislativnich praci vlady jako na
novelu prislusného usneseni vlady. Pokud ovSem nejsou tyto legislativni tkoly
v planu legislativnich praci vlady promitnuty, neznamena to, Ze by byly zruSeny.

Do planu legislativnich praci vlddy mohou byt zapracovany pouze tkoly,
které jsou projednavany vladou a patfi do néj tedy navrhy tstavnich zakont,
vécné zaméry zakonti, navrhy zdkonti, nadvrhy novel zdkont, navrhy nafizeni
vlady a ndvrhy novel nafizeni vlady, nelze vSak do néj zafadit navrhy pravnich
predpisty, k jejichz schvalovani jsou opravnéna ministerstva nebo jiné tstfedni
organy statni spravy. Vécny zdmér zdkona je do planu legislativnich praci vlady
tfeba v souladu s Legislativnimi pravidly vlady zaradit tehdy, jestlize ma byt
dosavadni zdkon nahrazen koncepéné novou zakonnou tpravou, nebo pokud
ma obsah navrhu zdkona spocivat v ipravé véci, které dosud nejsou v pravnim
radu upraveny. Do planu legislativnich praci vlady se vSak vécny zameér zakona
nezafadji, jestlize pfevazna c¢ast obsahu navrhu zakona bude zajistovat imple-
mentaci prava Evropské unie.

Plnitelem — spolupfedkladatelem — tikolu uvedeného v planu legislativnich
praci vlady muze byt vice clenti vlady, vyzaduje se vsak, aby byl takovy postup
mezi spolupfedkladateli pfedem projednan. Smyslem spolupfedkladani je za-
jistit vzajemnou provazanost pravnich predpist v oblastech nepatficich do pi-
sobnosti primarniho zpracovatele navrhu pravniho predpisu, v praxi se ovsem
nezfidka stava, Ze poZadavek byt spolupfedkladatelem nékterd ministerstva vy-

2 Clenové vlady, ktefi plni informaéni a koordina¢ni funkci viiéi jinému Gstfednimu orgénu
statni spravy, do podklada zahrnuji po vzajemné dohodé i legislativni tikoly tohoto organu.

STRANA CXXVII



uzivaji jako formu natlaku na , hlavniho” predkladatele s cilem zajistit si posta-
veni jakéhosi superpfipominkového mista se silnéjsim postavenim.

Kromé predkladatele a piipadného spolupfedkladatele obsahuji podklady
pro sestaveni navrhu planu legislativnich praci vlady nazev ukolu, v pfipadé
pravniho predpisu se vztahem k pravu Evropské unie termin stanoveny pro
implementaci, termin pfedlozeni navrhu pravniho pfedpisu vladé, predpokla-
dany termin nabyti Géinnosti navrhovaného pravniho predpisu a informaci
o tom, zda se navrhuje provést zpracovani hodnoceni dopadii regulace (RIA).
Soucasti planu legislativnich praci vlady je rovnéZ informace o tom, zda ma byt
navrh pravniho predpisu projednan na Radé vlady pro koordinaci boje s ko-
rupci, pficemz plati, Ze projednanim touto radou neni dotéena povinnost rezort
zhodnotit korupéni rizika u pfipravované legislativy podle Legislativnich pra-
videl vlady. Podklady pro sestaveni navrhu planu legislativnich praci vlady
musi obsahovat odivodnéni, pro¢ ma byt tkol do planu legislativnich praci
vlady zarazen a jakou problematiku ma upravovat a hlavni zdsady budouci
pravni tpravy, popfipadé zdiivodnéni, pro¢ nema byt do navrhu planu legisla-
tivnich praci vlady zafazen ukol, uvedeny pro prislusny rok ve vyhledu
legislativnich praci vlady. Po dobu nékolika let byval v planu legislativnich praci
vlady uveden i pfedpokladany termin rozeslani do vnéjsiho pfipominkového
fizeni, jehoz smyslem méla byt moznost v predstihu na vladni arovni identifi-
kovat pfi sledovani legislativnich praci pripadné obtiZe pfi zpracovani piislus-
ného navrhu pravniho predpisu, v praxi se vSak tento postup neukdzal byt
prinosnym a predmétna informace byla z planu legislativnich praci vlady vy-
pusténa.

Ve vztahu k plnéni zavazkt Ceské republiky viéi Evropské unii je pii se-
stavovani navrhu planu legislativnich praci vlady peclivé dbano na to, aby tento
plan reflektoval vSechny pfedpisy Evropské unie, které je nutné v dobé casové
ptisobnosti planu implementovat do pravniho fadu Ceské republiky, a aby pfi-
slusné navrhy pravmch predplsu implementacni povahy byly vladé predkla-
dany s dostatecnym casovym predstihem pred terminem stanovenym pro
1mp1ementac13) \% planu 1eg1slat1vn1ch praci vlady se pro prehlednost kromé
terminu, k némuz ma byt podle prava Evropské unie implementace provedena,
uvadi i citace predpisti Evropské unie, k nimz se prislusny legislativni tkol
vztahuje. Pro uplnost je vhodné uvést, ze spolu s planem legislativnich praci
vlady jsou vladé predkladany i dva dokumenty, které vlada bere na védomi
a které se tykaji zajistovani praci pfi pInéni legislativnich zavazka vyplyvajicich
z Censtvi Ceské republiky v Evropské unii. Prvnim z materidlti je aktualni
chronologicky seznam predpisti Evropské unie, které je nutné v dobé casové

usobnosti planu legislativnich praci vlady implementovat do pravniho rfadu
Ceské republiky, seznam souvisejicich navrhii implementacnich predpist, ter-
miny jejich predlozeni vladé a predpokladané nabyti ti¢innosti i Ihiity pro pro-

®  Pravidla pro zaji$téni véasné implementace jsou uvedena v ¢l. 6b Metodickych pokynti pro
zajisStovani praci pfi plnéni legislativnich zdvazkt vyplyvajicich z ¢lenstvi Ceské republiky
v Evropské unii.
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vedeni implementace. Tento prehled implementacnich praci je v plné mife pro-
mitnut do tkold, uvedenych v planu legislativnich praci vlady. Soucasné je pro
informaci clentim vlady pfedkladan i seznam navrhii predpistt Evropské unie,
které jsou aktualné projednavany v institucich Evropské unie, a vycet pravnich
predpisti Ceské republiky, které bude nutné v p¥ipadé pfijeti uvedenych navrht
predpisti Evropské unie nové prijmout ¢i novelizovat.

Jak jiz bylo vySe uvedeno, plan legislativnich praci vlady mj. obsahuje i za-
vaznou informaci, zda ma byt zpracovano hodnoceni dopadii regulace (RIA),
¢i nikoliv. Spolu s tdaji, které jsou ndsledné uvedeny v planu legislativnich praci
vlady, proto ministerstva a ostatni tstfedni organy statni spravy zasilaji zpraco-
vateli navrhu planu legislativnich praci vlady informace o tom, co je cilem pfi-
pravovaného navrhu pravniho pfedpisu, definici problému a zhodnoceni ne-
zbytnosti zmény pravniho stavu, popis zvazovanych variant pfipravy legisla-
tivniho navrhu a nékteré dalsi skutecnosti slouZici jako podklad pro posouzeni,
zda u predmétného legislativniho tikolu bude navrhovano zpracovani hodno-
ceni dopadti regulace podle Obecnych zasad RIA. PfedloZené informace a do-
poruceni pfedkladatele budouciho navrhu pravniho pfedpisu nasledné posoudi
pracovni komise Legislativni rady vlady pro hodnoceni dopadti regulace a navrh
planu legislativnich praci vlady je upraven a vladé predloZzen ke schvaleni v sou-
ladu se zavéry jednani této komise. Smyslem predbézného posouzeni dopadii
regulace je odstranéni administrativni zatéze spojené s formalnim vypracovava-
nim pfehledu dopadii regulace pro kazdy legislativni tikol. RIA je tak zpraco-
vavana pouze pro klicové navrhy a rozsah a mira podrobnosti vyhodnoceni
dopadt musi odpovidat povaze a rozsahu zpracovavaného navrhu pravniho
predpisu, pficemz plati, Ze v pripadé pfipravy vécného zaméru zdkona musi
byt RIA zpracovana vzdy. V navaznosti na vladni politiku boje s korupci jsou
ukoly navrhované k zatfazeni do planu legislativnich praci vlady posuzovany
rovnéz ve vztahu k zasadnim koncepénim materialim vlady v této oblasti
a v navrhu planu legislativnich praci vlady urceném pro jednani vlady je indi-
kovéno, u kterych pravnich pfedpisti bude zhodnoceni korupcnich rizik dale
podrobnéji projednavano na Radé vlady pro koordinaci boje s korupci, tj. nad
ramec plosné stanovenych povinnosti v Legislativnich pravidlech vlady.
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Obr. 1 Pfiklad vikolii, uloZenych Plinem legislativnich praci vlddy na rok 2017
Ministerstou financi
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II. Sledovani plnéni planu legislativnich praci vlady a podnéty pro zkva-
litnéni planovani legislativnich ukolu

Kontrola plnéni tkolt, uloZenych planem legislativnich praci vlady, se usku-
tenuje na zasedani schiize vlady v rdmci pravidelné mési¢ni zpravy o plnéni
ukolti vlady. Za splnéni tikolu se povazuje pfedlozeni navrhu pravniho predpisu
vladé k projednani, bez ohledu na to, zda vlada takovy ndvrh schvalila, nebo
zda byl nésledny vladni navrh zdkona schvalen Parlamentem Ceské republiky.
Nebyl-li navrh pravniho pfedpisu vladé ve stanoveném terminu predloZen, roz-
hodne vlada na navrh prislusného ¢lena vlady o novém konecném terminu
plnéni ukolu, popfipad€, pokud se zamér fesit véc prostfednictvim legislativni
upravy ukdzal zbyte¢nym ¢i neefektivnim, nebo pokud jiz byl tkol splnén
v ramci jiného navrhu pravniho predpisu, vlada takovy tkol zrusi. Nepostupuje
se tedy cestou novelizace planu legislativnich praci vlady. V poslednim obdobi
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vlady vedené predsedou vlady Petrem Necasem byl po jistou dobu plan legis-
lativnich praci vlady kazdy mésic aktualizovan, tento postup se vSak podle
mého nazoru neosvédcil. Zatimco tradicni kontrola plnéni ukolti vyzaduje,
aby v pripadé nesplnéni tikolu bylo zdtivodnéno, pro¢ nebyl ptivodni termin
dodrZen, pravidelnd mési¢ni aktualizace planu legislativnich praci vlady vedla
k rozmachu prodluzovéani lhat pro predlozeni navrhii pravnich predpistt jiz
s predstihem a de facto znamenala rozvolnéni odpovédnosti zpracovateld legis-
lativnich navrhii za jejich vcasné predlozeni vlade.

Kvalitu legislativni ¢innosti jednotlivych ministerstev nelze porovnavat na
zakladé poctu predlozenych navrhii pravnich predpisti, kdyz mnozstvi legisla-
tivnich tikold se naprosto zasadné lisi ministerstvo od ministerstva. Jisté neni bez
zajimavosti uvést, ze piiblizné 10 % ukold uvedenych v planu legislativnich
praci vlady je nasledné zruseno, nebot se v priibéhu pfipravnych praci ukaze
legislativni feSeni jako nevhodné, nebo je pfedmétnd problematika upravena
v ramci jiného vladniho navrhu zdkona, nebo na zakladé poslanecké iniciativy.
Meze planovani legislativni ¢innosti vlady spocivaji i v tom, Ze plany legislativ-
nich praci vlady nemohou obsahovat vSechny navrhy pravnich predpisti, nebot
se nezfidka projevi akutni potfeba pfipravit a projednat navrh pravniho pied-
pisu, ktery v planu legislativnich praci vlady neni obsazen. V poslednim obdobi
se projevuje negativni tendence ¢lenti vlady navrhovat do planu legislativnich
praci vlady pouze znacné omezeny pocet kol a postupovat cestou predkla-
dani navrhtt mimo plan legislativnich praci vlady, ktera je pro predkladatele
vyhodnd s ohledem na neexistenci zavazného terminu, soucasné je vsak popfe-
nim smyslu tvorby planu legislativnich praci vlady a zasadné ztéZuje koordinaci
¢innosti vlady. Pfi pfipravé navrhu Planu legislativnich praci vlady na rok 2017
se tak napfiklad nékterd ministerstva omezila na konstatovani, Ze v daném
okamziku nelze zavazné stanovit, které legislativni navrhy a kdy budou vladé
piedlozeny. V takovém pfipadé by mohla pouze vlada jako celek rozhodnout
o uloZeni ukolt pfislusSnym ¢lentim vlady, v soucasné dobé je vsak takovy
postup neredlny. Predevsim, stavajici postaveni ministra stojiciho v cele Legisla-
tivni rady vlady neodpovida organiza¢nimu clenéni vlady v letech 1998 az 2002
(jak jiz bylo uvedeno vyse, stavajici podoba planu legislativnich praci vlady
pochdzi z roku 1998), tedy ponékud atypickému systému nékolika mistopred-
sedti vlady, ktefi méli koordinovat ¢innost clenti vlady v urcitych odvétvich
¢innosti, a které 1ze pro potfeby planovani legislativni ¢innosti vlady povazovat
za optimalni. Jak je ze shora uvedeného patrné, mize byt na trovni predsedy
Legislativni rady vlady odpovédné posouzeno plnéni zavazkii ve vztahu
k Evropské unii, nutnost provedeni hodnoceni dopaditi regulace i zhodnoceni
pfipadnych korupcnich rizik souvisejicich s obsahem navrhu pravniho pfedpisu,
vladni legislativa vSak nemd moznost a ani neni opravnéna posuzovat plnéni
politickych cili vlady. Skutecnosti rovnéz je, Ze planovani legislativni ¢innosti
vlady je vnimano jako okrajova jednorazova ¢innost a s vyjimkou tvorby tivod-
niho planu legislativnich praci vlady a vyhledu legislativnich praci vlady na celé
volebni obdobi mu podle mych zkusenosti neni nékterymi ¢leny vlady vénovana
nalezita pozornost. Myslim si, ze plan legislativnich praci vlady muize byt sku-
tecné efektivnim ndstrojem planovani a fizeni ¢innosti vlady pouze tehdy, pokud
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se mu bude vénovat pozornost v priitbéhu celého volebniho obdobi a na této
¢innosti budou aktivné participovat i osoby disponujici opravnénim ¢init roz-
hodnuti politické povahy. Je pfitom nezbytné, aby nejen byly identifikovany
a do planu a vyhledu legislativnich praci vlady promitnuty vladni priority vy-
plyvajici z programového prohlaseni vlady, ale aby fungovala téZ zpétna vazba,
tj. ovéfeni, zda navrh pravniho predpisu skutecné upravuje sledovanou pro-
blematiku odpovidajicim zptlisobem a v plném rozsahu, a to nejen ve fazi pred-
loZeni navrhu pravniho pfedpisu vladé, ale po celou dobu legislativniho pro-
cesu. Nastaveni nezbytnych mechanismt pfenosu informaci pfitom neni nikte-
rak obtizné a efektivni plan legislativnich praci vlady (a sledovani jeho plnéni)
by mél byt tvofen v soucinnosti odborného aparatu predsedy vlady a predsedy
Legislativni rady vlady. Za splnéni uvedenych podminek je mozné, aby
i obsahova napln ukol jednotlivych ministerstev byla aktivné ovliviiovana
tvlirci planu legislativnich praci vlady.
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