Marian Kokes

Teorie zakonodarstvi aneb pokus celit
nezajmu pravni teorie a politologie
o legislativni tvorbu prava v CR

1. Stru¢na zprava o stavu legislativy v CR

973

Slovy soudce NS USA A. Scalii” se nachazime v ,dobé legislativni” (Age of
Legislation), kdy je legislativnimi akty normovana v podstaté kazdodenni ¢innost
jednotlivcti ve spolecnosti a soudy jsou tak zahlceny povinnosti je donekonecna
interpretovat a nachdzet v nich ptivodni tmysl jeho tvtirce. Za stézejni vytky
vici nému, které je ovSem (bohuzel) soucasné mozné povaZovat za jeho nynéjsi
charakteristické vlastnosti, 1ze oznacit”: a) hypertrofii (legislative inflation, Nor-
menflut, inflacja prawa)®, tj. nadmérny pocet pravnich predpisti (rtiznych tviirct
i pravni sily), které jej tvoii.¥ Na druhou stranu je ovsem tfeba zdtiraznit, Ze se,
zejména v poslednich letech, nejednd o povéstnou ,legislativni smrst”, kdyz
z komparativni (z hlediska jednotlivych pravnich odvétvi) a kvantitativni ana-
lyzy legislativy v CR® lze poukézat spise na trend jistého ,zklidnéni”, kdy sice
i nadédle dochazi k narlistu poctu platnych pravnich predpisti, nicméné tento
narist je spise pozvolny (1,5 %)%;

b) nestabilitu, tj. neustalé ¢i velmi casté zmény stavajicich platnych pravnich
predpist, kdy kupiikladu jiz v dobé bezprostfedné po vyhlaseni a vstupu za-
kona v ucinnost se polemizuje ¢i dokonce pfipravuje jeho nezbytna novelizace

D Srov. SCALIA, A. A Matter of Interpretation: Federal Courts and the Law. New Jersey: Princeton
University Press, 1997.

Blize k tomu srov. KOKES, M. Prdvni védomi a legislationi tvorba priva v Ceské republice:
rozpojené spojené nddoby? in. VECERA, M. a kol. Pravni védomi v teoreticko-empirickém pohledu,
Brno: MU 2015, s. 90 — 95.

»  Obecné k témto pojmiéim i moznym jeho p¥i¢indm srov. EICHENBERGER, K.; NOVAK, R;
KLOEPFER, M. Gesetzgebung im Rechtstaat. Berlin: de Gruyter. 1982. s. 13 — 18, nebo GOETZ,
K. H.; ZUBEK, R. Stanowienie prawa w Polsce — reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa.
Warzsawa: Ernst& Young. 2005.

Ke konkrétnim tidajim srov. kvantitativni analyzu legislativy v CR v dlouhodobém &aso-
vém horizontu - NOVAK, F. Legislativa v CR v roce 2012: analyticky i komparativni po-
hled. Prdvnik ¢ 11/ 2013. s. 1132 - 1149.

Srov. NOVAK, F. Legislativa CR v roce 2012 — analyza vybramjch chronologickych souvislosti.
Prdavnik ¢. 5/ 2014. s. 396 — 410.

Nadto je tfeba pfihlédnout k tomu, Ze velky vliv na celkova ¢isla mélo i prijeti nového
obcanského zakoniku a s tim souvisejici potieba pfijeti fady doprovodnych a provadécich
pravnich predpist.
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(ojedinélymi ovsem nejsou pripady, kdy se tak déje jesté pred nabytim Gcinnosti
daného zakona);

c) nekoncepcnost a wnitini rozpornost, tj. zmeény pravniho radu jsou cinény
izolovang, jednorazové, ¢asto automaticky v dtisledku zmény vladnouci garni-
tury (,ménime, protoze jsme v programu slibili zmény") nebo v dtisledku vnitfniho
(rezortniho) boje mezi jednotlivymi ministerstvy, vzdy ovSem bez ucelenéjsi
legislativni koncepce”;

d) obsahové nedostatky (legislative deflation), nebot ruku v ruce s kvantitativnim
nartistem dochazi k poklesu kvality zakont, které trpi zadsadnimi obsahové-
formalnimi nedostatky, jako nesrozumitelnost, nejasnost pravnich norem, jazy-
kové casto zalozenych na pravnickém ,ptydepe” atp.

V souhrnu vyse uvedeného tak mtizeme skutecné hovofit o postupné dekon-
strukci pravniho 7adu® CR, kterou lze z&&sti dat za vinu ptisobeni objektivnich
vlivii (napt. vliv piisobeni evropského” a mezinarodniho prava; déle plynuti
casu a s tim spojena potfeba cestou novelizace reagovat na dynamicky spolecen-
sky vyvoj, pfinasejici fadu novych jevli a skutecnosti; potfeba celit neocekava-
nym krizovym situacim ekonomické ¢i politické povahy atp.), z¢asti je vSak na
viné i ptsobeni subjektivnich vlivii, spocivajicich v piistupu pfislusnych organti
k tvorbé prava, predevsim pak pfistup zdkonodarce k tvorbé zakonti.

Dluzno dodat, Ze se nejedna pouze o ryze ceské specifikum, nebot kritice
stran enormné nartstajici kvantity a soucasné snizujici se kvality legislativnich
akti dlouhodobé celi i pravni rady, resp. legislativni tvorba prava v nemalém
mnozstvi statti v Evropé i ve svété. Zcela trefné to vystihuje citdt Z. Sempricha'?,
popisujici situaci v sousednim Polsku: ,,V polském parlamentu je novy zikon schvd-
len kazdy den, prdavni predpis exekutivy kazdou hodinu a novd stranka do Sbirky zdkonii
je vytisknuta kazdych sedm minut. Tomu se netikd legislativni tvorba priva, ale legi-

slativni zdplava (zalewowego).”

Dtivod, pro¢ zde byly uvedené nedostatky prezentovany, spociva ve vytvo-
feni urcitého kontextu, do néhoz je zasazena jind, neméné zavaznd skutecnost,

7) Ve snaze odstranit tento nedostatek kupiikladu T. Richter pfedklada navrh na systémovou

,pro-koncepcni” zménu stavajiciho procesu, ktery provazi zretelna , koncepcni bezradnost”,
pficemz si lze stézi pfedstavit ,nesmysinéjsi konfiguraci procesu, jehoz vysledkem by mél byt
kvalitni a prehledny pravni 7dd”, srov. RICHTER, T. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu,
Prduvni rozhledy ¢. 3/2007, s. 105 — 109.

V prostiedi common law tradice se pak hovoii o postupné dekonstrukci stéZejniho principu
,rule of law” (vlada prava) na princip ,rule by law” (vlada pravem).

Jiz povéstnou je tzv. legislativni smrst z konce 90. let minulého stoleti, ktera nastala v sou-
vislosti s pfipravou institucionalniho a pravniho ramce vstupu CR do EU. BliZe k tomu srov.
WINTR, J. Evropskd unie jako stimulace ,legislativni smrsti“? In: GERLOCH, A. — KYSELA, ]J.
(eds.). Tvorba priva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 312 —
321.

Srov. SEMPRICH, Z. Coraz gorsze prawo, Rzeczpospolita, 19. 11. 2003. Ke kritickému zhod-
noceni stavu v sousednim némecku srov. napt. KARPEN, U. Germany — national report.
In: KARPEN, U. (ed.) Legislation in European Countries. Baden-Baden: Nomos Verlag. 1996,
s. 197 — 201.
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kterou je hmatatelny nezajem pravni teorie'” i socidlnich véd dlouhodobé a kom-

plexnéji zkoumat problematické otazky spojené s procesem legislativni tvorby
prava (¢i konkrétnégji se zakonodarstvim) a svymi zavéry tak vypomoci ve snaze
témto nedostatkiim celit, ackoliv zejména v souvislosti s kritikou trovné legi-
slativni tvorby prava a kvality jejich produktii byla a je pfedevsim pravni teorie
povazovana za klicového pomocnika pro zlepseni stavajictho neutéseného
stavu.

2. (Ne)zajem pravni teorie (i politologie) o legislativni tvorbu prava?

Jak upozorniuje J. Kysela, tvorba prava je svébytnym procesem, ktery je sou-
casti komplexniho procesu (kontinua) pravni regulace spolecenskych jevii (jed-
nani, udalosti), tvofeného vedle tvorby prava i procesem jeho interpretace a apli-
kace. Nelze na né nahliZet izolované ¢i je dokonce vnimat ve vzdjemnych kon-
trapozicich, kdyz koneckoncti ,,tvorba priva je anticipovanou interpretaci a v inter-
pretaci zase Casto hleddme motivy tviirce predpisu, atf uz historického mnebo
raciondlniho.”'® P¥i hodnoceni redlného stavu u nas je vsak J. Kysela kriticky:
,,V Ceské republice p¥ilis Zijeme v predstavé o oddélenosti onéch tii sloZek procesu pravni
regulace, které nadto p¥itazujeme riiznym mocim. Ptitom vykonnd moc evidentné pravo
tvofi i aplikuje, soudni moc pravnim pfedpisiim v procesu interpretace pfisuzuje smysl,
¢imz je dotvdii (a vyplitovdnim mezer dotvdri i pravni #ad jako vyznamovy a funkcéni
celek), a koneckoncii i moc zdkonoddrnd pravo nejen vytvdri, nybrz na zdkladé inter-
pretace prdva stdvajiciho by méla zvaZovat, zda je viibec diivodné néco tvoiit.”">

S uvedenym hodnocenim Ize souhlasit, nadto je plné pouzitelné i na hodno-
ceni zpusobu, s jakym pravné-teoreticky vyzkum pfistupuje ke jmenovanym
komponentim procesu pravni regulace jak v CR, a o nékolik dekad zpét
i v zahrani¢i. Dasledkem takového izolovaného pfistupu k nim ze strany pravni
teorie je skute¢nost, ze vyzkum legislativni tvorby prava'® zistava dlouhodobé

' Jsem si védom jistych rozdilti mezi pojmy ,pravni véda” a ,pravni teorie”, kdy pravni
teorie byva oznacovana za soucast pravni védy jako jeden jejich obort (spolecné napf.
s pravni logikou, psychologii, politikou a jednotlivymi obory prava atp.) Srov. napt. GER-
LOCH, A. Teorie prdva, 6. vyd., Plzen: Nakladatelstvi a vydavatelstvi Ales Cendk, 2013, s. 27.
Presto v obsahu jsou tyto pojmy brany jako synonyma, ve smyslu obecna pravni teorie
(jurisprudence/legal theory, Rechtslehre) v kontrapozici s naziranim prava z hlediska praktic-
kého. Tim ospravedInuji i pouziti spojeni , pravné-teoreticky vyzkum” & ,,zdjem”, nikoliv
,pravné-védecky vyzkum”.

Srov. KYSELA, J. Souhrn problémii tvorby prdva v Ceské republice z pohledu teorie i praxe,
In: GERLOCH, A. - KYSELA, J. (eds.). op. cit, s. 328.

Cit. dle KYSELA, J. Uvedeni do teorie legislativni tvorby prava aneb pokus o ,pravni
politologii“?. Prdvnik ¢. 12/ 2007, Roc¢. 146, s. 1257 - 1289.

Lze souhlasit s nazorem J. Kysely, ktery upozornuje na odliSnou obsahovou napli pojmt
,legislativa” a , zakonodarstvi”, a¢ se jedna o jazykova synonyma. Pojem legislativa v sobé
absorbuje i pravotvornou ¢innost exekutivnich organti a je tedy SirSim pojmem oproti pojmu
zakonodarstvi, ktery je tizce spojen s jednou z funkci a vylucnou pravomoci zakonodarnych
sborti. Proto upfednostiiuje obecnéjsi pojem ,legislativni tvorby prava”, v jehoz ramci lze
rozliSovat jak mezi legislativnimi organy (pravotvirci), tak i mezi pravnimi normativnimi
akty, které maji v pravomoci vydavat (tvofit). , Legislativni tvorba prava tak postihuje tvorbu
pravnich normativnich aktii orgdnit s legislativni pravomoci.” Srov. KYSELA, ]. Uvedeni do

12

13

14

STRANA 30



poddimenzovan, je nesystematicky, spiSe utrzkovity a povrchné fesi jen dil¢i,
aktualné nastalé problémy, coz ovsem zdaleka nekoresponduje s komplexitou
i s vyznamem, jakého legislativni tvorba prava ve skutecnosti dosahuje. Pro-
blematika legislativni tvorby prava coby predmét systematického vyzkumu je
(¢i v minulosti zfetelné byla) vytésnéna na okraj zajmu, nebot obecna pravni
teorie (jurisprudence) se dlouhodobé primarné orientuje na problematiku inter-
pretace a aplikace prava ze strany soudt (adjudication) a konkrétni otazky s tim
uzce spojené. Na pravo vytvorené legislativni cestou pravni teorie ¢asto nazira
jako na cosi fakticky daného, pricemz ke skutecné tvorbé ¢i lépe dotvareni prava
dochazi az ex post, v ramci soudniho rozhodovani. Pokud je jiZ prdvo zkoumano
v souvislosti s procesem legislativni tvorby, je vinimano pfedevsim jako vysledek
politického rozhodovani postradajiciho racionalitu a hodnotovy zaklad. Vy-
zkum legislativni tvorby prava tak ztstava stranou pravné-teoretického zajmu
i z pragmatickych dtivodd, nebot jej komplikuje praveé pritomnost fady nepred-
vidatelnych a obtiZné uchopitelnych faktorti (iracionalita, partikularni a stranické
zajmy, osobni motivy atp.) z oblasti praktické politiky.

Uvedené nedostatky by za urcitych okolnosti mohly byt z¢asti zhojeny, pokud
by pravni teorii opustény prostor pro vyzkum legislativni tvorby prava byl vy-
plnén jinym védnim oborem, ktery by se mu systematictéji vénoval a ,,selhani”
pravni teorie tak odcinil. Pro své tizké napojeni na politiku se jako nejvhodné;jsi
jevi politicka véda (politologie). Nicméné i ona v této oblasti selhava a nasleduje
, pristup” pravni teorie. Pokud se pfece jen problematikou legislativni tvorby
prava zabyva, ¢ini tak nesystematicky, okrajové, kdyz se vyzkum zaméfuje spise
jen na neékteré dil¢i aspekty jako je vymezeni a aplikace politicko-teoretickych
pristupll na instituciondlni podobu politického systému a tedy i na parlament,
instituciondlni (funkcionalniho) zakotveni zakonodarného organu v politickém
systému, chovani jednotlivych aktérti podilejicich se na legislativni tvorbé prava,
zpusoby artikulace a prosazovani zajmt a politickych programti.

Jisté selhani politologie v této oblasti vyzkumu neni zase natolik prekvapivé,
vezmeme-li v ivahu, Ze v nasem prostiedi je vztah prava a politiky stale zkou-
man spiSe z tzkych, izolovanych (metodologicky vsak cistych) hledisek a vy-
zkum (pravneé-teoreticky i politologicky) se tak soustfedi pouze na dilci aspekty
tohoto vztahu, pficemz jiné a dosud nezkoumané jsou danou védou vétSinou
zamérné opomijeny s tvrzenim, Ze se jednd primarné o oblast vyzkumu té
druhé. Stale pfitomnd, dle mého ndzoru ovSem neudrzitelna a nezaddouci, uza-
vienost a rigidnost obou védnich oborti u nas, ktera se nejvice projevuje pravé
pri (nel)b_z)kouméni vztahu prava a politiky, zaddouci zméné ovsem pfilis nenapo-
maha.

teorie legislativni tvorby prava aneb pokus o ,pravni politologii“?., Pravnik ¢. 12/2007,
Ro¢. 146, s. 1258.

Historické snahy o pfekonani téchto hranic vymezenim oborti jako , pravni politologie” ¢i
,veédy o pravni politice” ve vztahu k problematice tvorby prava velmi podrobné popisuje
a rozvadi ve svych ¢lancich J. Kysela, ktery je sam proponentem zadouciho prolinani obou
védnich obort pfi vyzkumu vztahu prava a politiky, nicméné i presto tato otazka ztistava
otevienou a nedofesenou. Srov. napt. KYSELA, J. Uvedeni do teorie legislativni tvorby
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2. 1 Anglo-americké prostredi

Kritické ndzory ohledné poddimenzovaného pravné-teoretického vyzkumu
legislativni tvorby prava a konkrétnéji zdkonodarstvi, a to predevsim na tkor
vyzkumu aplikace a interpretace prava ze strany soudt, se v minulosti vysky-
tovaly i v fadé vyspélych demokratickych statt.

J. Cohen pfi hodnoceni situace v USA dokonce hovoii o posedlosti pravni
teorie z vyzkumu té ¢asti pravniho radu, ktery je tizce spojen s ¢innosti soudit
(instituciondlni vymezeni moci soudni, aplikace prava, pravni argumentace,
metody interpretace, soudcovska tvorba prava atp.), a proto trochu provoka-
tivné navrhuje termin , jurisprudence” nahradit priléhavéjsim terminem , judica-
tiveprudence”.'® Pokud je legislativni tvorba préava podrobnéji rozvadéna, pak
pouze v ramci dlouhodobé a neuvéfitelné hutné polemiky nad stfetem zastancti
konceptu judicial review aktti zakonoddrné (vykonné) moci a jeho odpfirci na-
stolujici v kontrapozici s nim tezi o ,,counter-majoritarian difficulty”, zpochybnujici
legitimitu soudni moci zavazné interpretovat tstavu a pripadné derogovat akty
moci zdkonodarné a vykonné pro rozpor s ni.'”

Dalsi z kritikti tohoto stavu, I. B. Flores'® poukazuje na zajimavy fakt, ze
uvedeny stav je o to vice paradoxni ve vztahu k ptivodnim konceptiim délby
moci ,otcti zakladateld”, prezentovanych v Listech federalistti'”, kde soudni
moc, povazovana jimi za nejméné nebezpecnou (least dangerous branch) pro
Ustavné garantovand prava, se dlouhodobeé stala pfedmétem velmi rozsahlého
pravné-teoretického vyzkumu, zatimco moc legislativni, u niz se predpokladalo,
ze v republikanské formé vlady ziska dominantni postaveni (pre-dominance)
a byla tak vnimana naopak za nejvice nebezpecnou (most dangerous branch), se
predmétem hlubsiho vyzkumu stava az v poslednich dekadach. J. Waldron jej
pak doplnuje poznatkem, Ze legislativni moc a jeji ¢innost ma ,,Spatnou povést”
jak v pravni teorii, tak v politické filosofii*”, coz je stav nezadouci a své usili by

prava aneb pokus o ,pravni politologii“?, nebo KYSELA, ]. Vladimir Klokocka jako inspi-
race na poli metodologie tstavniho prava, In: POSPISIL, I. - WAGNEROVA, E. (eds.).
Viadimir Klokocka liber amicorum. In memoriam emeritniho soudce Ustavniho soudu, Praha: Linde,
2009, s. 107 — 124.

Srov. COHEN, J. Legisprudence: Problems and Agenda. Hofstra Law Review, Vol. 11, 1983,
s. 1163 — 1183.

B. Friedman intenzitu a $ifi této polemiky, s jakou zasahla a dlouhodobé zablokovala ame-
rickou tstavnépravni teorii, povazuje za symptom , patologické obsese” ¢i projev ,zacy-
klené uistavni normativni teorie”. Srov. FRIEDMAN, B. Counter-Majoritarian Problem and
the Pathology of Consitutional Scholarship, Northwestern University Law Review, Vol. 95, ¢. 3,
2000, s. 933 — 954.

Srov. FLORES, 1. B. The quest for legisprudence: Constitutionalism v. Legalism. In: WINTGENS,
L. J. (ed). The theory and practice of legislation: Essays on legisprudence, Aldershot: Ashgate,
2005, s. 28 — 52.

Konkrétné ve slavném Listu Hamiltonoveé ¢. 78 a v Listu Madisonové ¢. 51, Srov. HAMIL-
TON, J. - MADISON, J. — JAY, ]. Listy federalistov. Bratislava: Kalligram, 2002.

Bylo by velmi zjednodusujici tvrdit, Ze legislativni tvorba prava zfistala zcela stranou po-
zornosti pravni teorie ¢i pravni/politické filosofie, kdyz urcity zajem vzbuzuje jiz v dilech
T. Hobbese, J. Locka, Ch. Montesquieu, J. J. Rousseau, I. Kanta, J. Benthama, J. A. Bergka ¢i
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meli soustredit na posileni a zachovani dtistojnosti le§islativy (dignity of legisla-
tion) ve spole¢nosti.”” A. M. Froomkin ve své recenzi®® k jedné z nejvyznamnéj-
Sich publikaci v oblasti vyzkumu legislativni tvorby prava v americkém pro-
sttedi, ,Cases and Materials on Legislation: Statutes and the Creation of Public Po-
licy”*, na ného do jisté miry navazuje, kdyz stav vyzkumu legislativni tvorby
prava v americkém prostfedi komentoval slovy, ze ,legislatura a zikony, které
produkuje, jsou chudymi pfibuznymi v ramci vyzkumu i vyjuky prdoni teorie.”
Naznacena specifika se ostatné, i kdyz v odlisné mife a z trochu jiné perspek-
tivy (common law tradice, suverenita parlamentu, absence psané tstavy), pro-
jevuji i na trovni vyzkumu legislativni tvorby prava ve Velké Britanii. Zajem
o legislativni tvorbu prdva v pravné-teoretickém i politologickém vyzkum se
zvysil zejména v souvislosti s ptijetim the Human Rights Act z roku 1998 a tstav-
nimi zménami v roce 2005 (vznik the Supreme Court of the United Kingdom), nebot
v jejich dusledku je patrna zvysujici se mira ingerence soudtt do parlamentni
autonomie cestou prezkumu kompatibility zakont s Umluvou, evropskym pra-
vem a principem rule of law, prestoze koncept suverenity parlamentu ztistava
i nadéale dominantni.?® Na druhou stranu nelze nezminit velmi dlouhou tradici,
zaloZenou jiZ citovanym ]. Benthamem na pocatku 19. stoleti (, The Theory of
legislation”), nasledovaného v roce 1838 A. Symondsem (,The Mechanics of
Law-Making”)*), kdy se v préavni teorii dostdva velké pozornosti technice tvorby
pravnich pfedpist (struktura, jazyk, literdrni forma atp.) coby ,legislativniho
umeéni”. Politicka véda tak cinila v podstaté nevyhnutelné, nebot sviij zdjem
soustfedila predevSim na revizi a re-konceptualizaci konceptu suverenity par-
lamentu, ktery shledavala v ohrozeni i v disledku pfijeti the Human Rights Act
a v del$im ¢asovém horizontu i v souvislosti s evropeizaci britského prava.>®

K. F. von Savigny. Posledné jmenovani dokonce pojem , legislativa” vetkli do nazvu svych
dél — ,, An Introduction to the Principles of Morals and Legislation” z roku 1789 a ,, The Theory
of legislation” z roku 1802 od J. Benthama; ,Die Theorie der Gesetzgebung” z roku 1802
od J. A. Bergka a ,Vom Beruf unserer Zeit fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft” od
K. E. von Savigny z roku 1814. Na né pak na v poloviné 19. stoleti navazuje v némeckém
prostiedi napf. R. von Mohl a na pocatku 20. stoleti v americkém prostfedi R. Pound,
H. S. Maine a dalsi. Srov. k tomu napf. ESKRIDGE jr., W. N. Three Ages of Legislation
Pedagogy, NYU Journal of Legislation & Public Policy, Vol. 7, €. 1, 2003, s. 3 — 10.

Srov. WALDRON, ]. The Dignity of Legislation. Cambridge: Cambridge University Press,
1999.

Srov. FROOMKIN, A. M. Climbing the Most Dangerous Branch: Legisprudence and the
New Legal Process. Texas Law Review, Vol. 66, ¢. 4, 1988, s. 1071 — 1095.

Srov. ESKRIDGE jr., W. N. — FRICKEY, P. P. Cases and Materials on Legislation: Statutes and the
Creation of Public Policy, Minnesota: West Publishing Company, 1988.

Srov. FELDMAN, D. The Human Rights Act 1998 and constitutional principles. Legal Stu-
dies, Vol. 19, ¢. 2, 1999, s. 165 — 206.

Ostatné za timto ucelem byly jiz v 70. letech 19. stoleti ztizeny the Statute Law Commission pii
Gfadu Lord Chancellor a vladni the Select Committer. Blize k tomu srov. SVAK, ], KUKLIS, P.
Teéria a prax legislativy. 2. vyd. Bratislava: Bratislavskd vysoka skola prav, 2009, s. 63 — 65.
Blize k témto diskuzim srov. napt. GOLDSWORTHY, ]. Parliamentary sovereignty: contempo-
rary debates, Cambridge: Cambridge University Press, 2010.
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2. 2 Kontinentilni Evropa

Presuneme-li se z anglo-amerického prostfedi na evropsky kontinent, lze zde
jisté ndznaky hlubsiho zajmu o problematiku legislativni tvorby prava ¢i po-
c¢atky jejiho ucelenéjsiho pravné-teoretického vyzkumu vypozorovat castéji.

Ve Francii byla tato skutecnost nepochybné ovlivnéna charakterem samo-
tného politického (tstavniho) a pravniho systému, v nichz jsou patrné dozvuky
revoluéniho konceptu svrchovanosti lidu (volonté générale) kiizeného s principem
reprezentativni demokracie a konceptem suverenity parlamentu.””” Na né na-
vazany koncept centrality (suverenity) zdkona jako prvotniho projevu volonté
générale®® se tak odrazil i v pravné-teoretickém vyzkumu, ktery se soustfedil
predevsim na formalni i materialni stranku zdkona??, souhrnné zastfesené pod
tezi o ,,dobrém zakonodarstvi“*? & o ,,dobrém zakonodérci” (bon législateur).31)
V ramci teorie legislativni tvorby prava (la science de la législation) je tak nejvétsi
pozornost upfena na legislativné-technické aspekty (,uméni tvorby zakont”),
tj. legistika (Légistigue)™. V Eraxi byly tyto teze uplatiiovany nejen v legislativni
¢innosti prislusnych organt®”, ale rovnéZ i v rozhodovaci ¢innosti Conseil Con-
stitutionnel v ramci jemu svéfené kompetence predbézné kontroly ustavnosti
parlamentnich aktd.

V Némecku méla na uroven pravne-teoretického ngkumu legislativni tvorby
préava vliv tradice ustavnépravniho (Verfassungslehre)*® a statovédného myslent
(Staatslehre)®™ od dob tzv. Vymarské republiky, v 70. letech pak rozvoj ,social-

) Srov. TRNKA, H. France — national report, In: KARPEN, U. (ed.) Legislation in European
Countries, s. 162 — 196. Blize k rozboru vyvoje a vnimani konce}etu suverenity srov. BAROS,
J. Cesty k suverenité lidu: nastin genealogie jednoho konceptu. Casopis pro privni védu a praxi
¢. 1/2013,, Roc. 21, s. 1 - 10.

Dle J. J. Rousseaua , zdkon spojuje vSeobecnost viile s vseobecnosti predmétu”. Je tak prvotnim
mocenskym zobecnénim a vyrazem suverenity moci. Srov. k tomu HOLLANDER, P. Zdklady
vSeobecné stitovédy, 3. vyd., Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2012, s. 249.
Srov. k tomu MORAND, CH.-A. (éd.) Légistique formelle et matérielle, Aix-en-Provence, 1999.
Do &eského prostiedi tuto tezi p¥inesla T. CebiSova, nastolujici otdzku, zda existuje povin-
nost zékonodarce tvofit (a tomu korespondujici pravo na) ,dobré zakony”. Srov. CEBI-
SOVA, T. Pravo na dobré zdikony(?), In: VOSTRA, L. - CERMAKOVA, J. (eds.). Otdzky tvorby
priva v Ceské republice, Polské republice a Slovenské republice. Plzeti: nakladatelstvi a vydavatel-
stvi Ales Cenék, 2005, s. 84 — 96.

Srov. BOBBIO, N. Le bon législateur, In: BRUYLANT, E. (ed.). Le raisonnment juridique/Legal
Reasoning/Die jurisdiche argumentation, Bruxelles, 1971. Cit dle FLORES, I. B. Legisprudence:
The forms and limits of legislation. Anuario de Filosofia y Teoria del Derecho Vol. 1, 2011, s. 247 —
266.

Blize k tomu srov. SVAK, J.; KUKLLE}, P. op. cit., s. 66 — 67.

Srov. napf. oficidlni vladni pravidla legislativni techniky Guide pour I'élaboration des textes
législatifs et réglementaires, Paris: Conseil d"Etat, 2005.

Srov. BADURA, P. Die parlamentarische Volksvertretung und die Aufgabe der Gesetzge-
bung. Zeitschrift fiir Gesetzgebung, Vol. 2, ¢. 1, 1987, s. 307 — 311.

Jak poukazuje i J. Kysela nemaly vyznam zde hrala predevsim dila R. von Mohla z poloviny
19. stoleti, v nichz 1ze naleznout kofeny systematictéjsiho zdjmu o legislativni tvorbu prava
a zakonodarstvi. Srov. KYSELA, J. Uvedeni do teorie legislativni tvorby prava aneb pokus
o ,pravni politologii“?, pozn. ¢. 13. Blize k tomu srov. SCHRECKENBERGER, W. — MER-
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niho” pravniho statu (sozialer Rechtsstaat) a s tim souvisejici narast pravni regu-
lace v socialni oblasti. Za stézejni pro nastartovani pravné-teoretického i stato-
védného vyzkumu legislativni tvorby prava je povazovano dilo P. Nolla ,Ge-
setzgebungslehre” z roku 1973°9), v némz vymezil novou ,nauku o zékonodér-
stvi“®” a polozil jim zaklady pro zrod nové ,teorie legislativni tvorby prava“
a konkrétnéji pak ,teorie zakonodarstvi“.*® Bezprostfedné poté doslo doslova
k ,erupci” védeckého zdjmu o tuto oblast, coz doklada i fada publikaci datuji-
cich se k prelomu 70 a 80. let®”, a to i na ,,druhé strané Zelezné opony”*”. Nadto
se tak délo ruku v ruce se socidlnimi védami, zejména pak s politickou védou
(Politikwissenschaft).*) V soucasné dobé némecky pravné-teoreticky i politolo-
gicky vyzkum zdkonodarstvi a obecné legislativni tvorby prava patii v mezi-
néro%gim meéritku k tém nejrozvinutéjsim a instituciondlné pevné zakotve-
nym.

Krétce se jesté zastavme u nasich sousedéi v Rakousku®, nebot tamni

TEN, D. — KARPEN, U. (Hrsg.). Grundfragen der Gesetzgebungslehre, Berlin: Duncker &
Humbolt, 2000.

Srov. NOLL, P. Gesetzgebungslehre, Hamburg: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 1973.

V literatufe se lze setkat s celou fadou odlisnych oznaceni, jako napt. ,nauka”, ,teorie” ¢i
,véda”, které ovSem maji spolecného jmenovatele — legislativni tvorbu prava ¢ tuzeji za-
konodarstvi (v zahrani¢i napt. Rechtssetzungstheorie, Gesetzgebungslehre, Gesetzgebungswissen-
schaft, theory of legislatiton, legisprudence atp.). Védom si odlisnosti mezi vyznamy uvedenych
pojmu v praktickém uziti, v obsahu budou povazovany za synonyma.

Srov. KARPEN, U. Gesetzgebung -, Verwaltungs — und Rechtsprechungslehre: Beitrige zur
Entwicklung einer Regelungstheorie, Baden-Baden: Nomos, 1989, s. 14 — 15. Ch. Gusy za ,,otce
zakladatele” novodobé Gesetzgebungslehre oznacuje spiSe H. Schneidera a jeho ¢lanek ,, Ni-
edergang des Gesetzgebungsverfahrens”, In: RITTERSPACH, T. — GEIGER, W. (Hrsg.).
Festschrift fiir Gebhard Miiller, Tiibingen: Mohr (Paul Siebeck), 1970, s. 421 — 434. Srowv.
k tomu GUSY, CH. Das Grundgesetz als normative Gesetzgebungslehre?. Zeitschrift fiir
Rechtspolitik, Vol. 18, ¢. 11, 1985, s. 291.

Z daného obdobi srov. napt. RODIG, J. (Hrsg.). Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung,
Berlin: Springer Verlag, 1976; KREMS, B. Grundfragen der Gesetzgebungslehre, Berlin:
Springer Verlag, 1979; HILL, H. Einfiihrung in die Gesetzgebungslehre, Heidelberg: UTB fiir
Wissenschaft, 1982; SCHNEIDER, H. P. Gesetzgebung — Ein Lehrbuch, 1. Auflage, Heidelberg:
C. F. Miiller, 1982; nebo SCHULZE-FIELITZ, H. Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetz-
gebung, Duncker & Humblot, 1988, a fada dalsich.

Srov. napt. SCHULZE, C. - HOFMANN, J. Zum Stand der Theorie und Praxis der sozialisti-
schen Gesetzgebung in der DDR, Potsdam: Akademie fiir Staats- und Rechtswissenschaft der
DDR, 1984.

Z daného obdobi srov. napi. BADURA, P. Die parteienstaatliche Demokratie und die Gesetzge-
bung, Berlin: de Gruyter, 1986; a predevsim SCHNEIDER, H. P. - ZEH, W. (Hrsg). Parla-
mentsrecht und Parlamentspraxis, Berlin: de Gruyter, 1989. Z pozdéjsi doby pak zejména prace
K. von Beymeho, napt. BEYME, K. von. Der Gesetzgeber: Der Bundestag als Entscheidungszen-
trum, Opladen: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 1997.

Viz kupftikladu zalozeni a cinnost Institut fiir Gesetzgebung und Verfassung (IGV) pti Hum-
boldt Universitat ¢i Deutsche Gesellschaft fiir Gesetzgebung (DGG), anebo Casopisy Zeitschrift
fiir Parlamentsfragen ¢i vice relevantni Zeitschrift fiir Gesetzgebung (od r. 1985).

U zbylych sousednich statti, tj. na Slovensku ¢i v Polsku, I1ze konstatovat, Ze u prvné jme-
novaného je turoven pravné-teoretického vyzkumu legislativni tvorby prava obdobna jako
u nas, zatimco v Polsku se jen pfece setkavame s dlouhodobéjsim a ucelenéjsim vyzkumem
legislativni tvorby prava a zejména zakonodarstvi. Na Slovensku lze zminit SVAK, I
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pravné-teoreticky vyzkum legislativni tvorby prava a konkrétnéji zakonodarstvi
meél od samého pocatku svého rozvoje na prelomu 70. a 80. let minulého sto-
leti*¥ jisté presahy i k ndm, a to konkrétné v osobach pokracovatelti brnénské
normativni skoly O. Weinbergera a V. KubeSe, ktefi se ve svych dilech mj. za-
byvali (navzdory ,kelsenovskému”*® odmiténi zkoumat v rdmci pravni teorie
zakonodarstvi coby ryze politicky proces) rovnéz problematikou tvorby prava
obecné ¢i konkrétné zakonodarstvim. Zatimco O. Weinberger tak zejména v po-
zdéjsi dobé cinil spisSe zprostfedkované, z hlediska funkcionalniho (neoinstitucio-
nalistického) zkoumani instituci a jejich struktur a rozhodovacich procesti v de-
mokratickém systému*®,

V. Kubes se na problematiku legislativni tvorby prava a zadkonodarstvi sou-
stfedilﬂpfimo, coz vyustilo ve vydani dila , Theorie der Gesetzgebung” v roce
1987.

3. V§voj a soudasny stav v CR

Pravné-teoreticky vyzkum legislativni tvorby prava a konkrétnéji zakonodar-

KUKLIS, P. op. cit., & kapitolu s nadzvem , Tvorba prdva — veda o zikonoddrstve” v BROSTL,
A. a kol. Tedria prava, Plzen: Nakladatelstvi a vydavatelstvi Ales Cengk, 2013, s. 40n. V Po-
Isku lze zaklad spatifovat v dilech J. Wréblewskiho (, Teoria racjonalnego tworzenia prawa”
z roku 1985 ¢i ,Zasady tworzenia prawa” z roku 1989) ¢i S. Wronkowske-Jaskiewicz, nyni
soudkyné polského Trybunatu Konstytucyjnego (mezi véemi napt. ve spolupraci s ZIELINSKI,
M. Zasady techniki prawodawczej. Komentarz. Warszawa, 1987; dale Zagadnienia procesu
legislacyjnego. Przeglad legislacyjny, Vol. 48, ¢. 1, 2000, s. 11 — 21; & Polski proces prawot-
worczy — miedzy autonomia a polityka. Fundacja Ius et Lex, ¢. (III)/1, 2005, s. 193-211).
Srov. napf. MOKRE, J. — WEINBERGER, O. (Hrsg.). Rechtsphilosophie und Gesetzgebung:
Uberlegungen zu den Grundlagen der modernen Gesetzgebung und Gesetzesanwendung, Wien:
Springer Verlag, 1976; WINKLER, G. — SCHILCHER, B. (Hrsg.). Gesetzgebung: kritische
Uberlequngen zur Gesetzgebungslehre und zur Gesetzgebungstechnik. Wien: Springer Verlag,
1981.

, Ryzi nauka pravni nezabyvd se vsak Zddnymi dusevnimi procesy nebo hmotnymi déji, stojic pred
tikolem pozndvati normy, chdpati pravni skutecnosti. Néco prdavné chdpati nemiize znamenati nic
jiného, nez néco chipati jako prdvo.” Srov. KELSEN, H. Ryzi nauka privni: Metoda a zikladni
pojmy, Praha: Orbis, 1933, s. 10. Jak ovSem upozoriiuje M. Skop, i normativni $kola se
k procesu tvorby prava vyjadiovala, byt nepfimo, kdyz tvorbu prava sice povazovala
predevsim za volni akt (projev viile normotvtrce, nikoliv poznani), nicméné i ten se musi
pohybovat v prostoru, ktery je vymezen existujicim pravem a ktery do jisté miry determi-
nuje viali normotvtrce. ,Normationi skola se timto zpiisobem dotykd pravotvorby a uplatiiuje
pozadavek na to, aby tvorba prdva respektovala védecky poznany normationi systém. Zpiisob uplat-
itovdni tohoto poZadavku poukazuje na nutnost raciondlni toorby priva.” Srov. k tomu SKOP, M.
Normationi skola a tvorba prdva, In: Sbornik z konference ,, Dny prdva 2009”, Brno: MU, 2009,
a tam citovanou literaturu.

Na druhou stranu ve vyse citovaném sborniku MOKRE, J. — WEINBERGER, O. op. cit,,
O. Weinberger publikoval ¢lanek s nazvem , Zur Theorie der Gesetzgebung”, v némz se zcela
jednoznacné hlasi k potiebé systematictéji zkoumat problematiku zakonodarstvi a tedy
ustaveni Gesetzgebungslehre a pridava se tak ke kritice jeji absence.

V ném se V. Kubes sice primarné zabyva historickymi, pravné-filosofickymi kofeny nové
,teorie zakonodarstvi”, nicméné v jeji posledni tretiné, zfetelné inspirovan vyvojem v Ne-
mecku, vymezuje jeji zaklady, predmét i cile. Srov. KUBES, V. Theorie der Gesetzgebung, Wien:
Springer Verlag, 1987.
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stvi u nas po roce 1989 lze oznacit v prvni dekadé za zcela nedostatecny, v pod-
staté absentujici, kdyz pfednost logicky dostavala re-formulace zakladnich
pravné-teoretickych pojmti, snahy o re-konceptualizaci vybranych teoretickych
¢i pravneé-filosofickych pristupli z prvorepublikového obdobi a ze zahranici,
vymezeni zdklad tstavniho systému a roli jeho aktérti, (znovu)vymezeni kli-
¢ovych oborti prava nebo otazky spojené s interpretaci a aplikaci prava.

Urcitymi (ve smyslu ucelenéjsimi) vyjimkami v pravné-teoretickém vyzkumu
legislativni tvorby prava v tomto obdobi, a to navzdory existenci relativné so-
lidniho zakladu ve vyse citovanych dilech V. Kubese a O. Weinbergera, a také jiz
nijak omezené mozZnosti nechat se inspirovat v zahranici, predstavuji jednak
prace

V. Knappa, predeV51m pak dilo autorského kolektivu pod ]eho vedenim
, Ustavni zdklady tvorby prava”*® & pozdéji vydané dilo, které je jiz zcela zatadi-
telné pod oblast zajmu teorie leglslatlvm tvorby prava, , Tvorba priva a jeji sou-
&asné problémy”*” z roku 1998, jednak prace J. Filipa, kuptikladu pomticka , Jak se
délaji zdkony>® & udebni text , Zakonoddrnd moc v Ustavé CR a prdvni status Par-
lamentu” >

A pravé J. Filip a jeho casoplsecke clanky z konce 90. let minulého stoleti
pak nepochybné staly u pocatku prece jen hlubsiho zajmu pravni teorie o legi-
slativni tvorbu prava u nas, byt se nejednalo o zajem nijak systematicky. Zmi-
néna nesystematiénost a neucelenost pravné-teoretického vyzkumu legislativru'
tvorby prava se projevuje i utrzkovitym charakterem Vystupu kdy prevazuje
zejména nepreberné mnozstvi casopiseckych ¢lank®™ & piispévkt v nékolika

52)

*) Srov. KNAPP, V., GROSPIC, J., SIN, Z. Ustavni ziklady tvorby prdva, Praha: Academia, 1990,
ktera je ovsem slovy J. Kysely, ,hodné svizand s poméry ceskoslovenské federace tésné pred
politickou zménou pomeérii v roce 1989.” Cit. dle GERLOCH, A. a kol. Teorie a praxe tvorby
prdva, Praha: Wolters Kluwer, 2008, s. 22. Z dob minulych Ize uvést jesté sbornik KNAPP,
V. Teoretické problémy tvorby ceskoslovenského prava, Praha: Academia, 1983.

Srov. KNAPP, V. Zdkladni teoretické otdzky tvorby prdva, In: KNAPP, V. a kolektiv. Tvorba prdva
a jeji soucasné problémy, Praha: Linde, 1998. Mirné usmévné je tvrzeni V. Knappa, ze
,z rozsdhlé literatury tohoto tématu se tykajici u nds”, odkazuje na dilo, jez sam editoval,
tj. sbornik , Teoretické problémy tvorby ¢s. prava” z roku 1983, a které ovsem predstavuje na
dlouhou dobu u nés dilo ojedinélé. Srov. KNAPDP, V. Teorie prdva, Praha: C. H. Beck, 1995,
s. 106, pozn. ¢. 145.

Srov. FILIP, J. Jak se délaji zikony, Praha: Prace, 1991.

Srov. FILIP, J. Zdkonoddrni moc v Ustavé CR a privni status Parlamentu, Brno: MU, 1993,
Napr FILIP, J. Problematika nadplsu pravmch predpisti z hlediska leglslatlvm techniky,
Casopis pro pravni védu a praxi, Ro¢. 3, & 1, 1995, s. 176 — 183; FILIP, J. Ustava CR po péti
letech — zékladni vychodiska, In: SIMICEK, V. (ed.). Ustava Ceské republiky po péti letech
(sbornik z konference), Brno: MU (Acta Universitatis Brunensis Iuridica ¢. 212), 1998, s. 9 —
37; FILIP, J. Poznamky k navrhu zadkona o jednacim fadu Senatu (senatni tisk ¢. 1998/6),
Casopis pro pravni védu a praxi ¢. 2/1198, Ro¢. 6, s. 246 — 251; nebo FILIP, J. Pozndmky pod
carou jako problém legislativy a judikatury. Prdoni zpravodaj, 1999, s. 7 - §;

Mezi autory, ktefi se dlouhodobéji zabyvaji mj. i problematikou legislativni tvorby prava ¢i
konkrétnéji zakonodarstvim, 1ze vedle ]. Filipa zafadit J. Syllovou, J. Kyselu, A. Gerlocha,
Z. Sina, J. Wintra a dalsi.
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sbornicich®, byt velmi fundované reagujicich na aktudlni témata a problémy
legislativni tvorby prava (a predevsim zdkonodarstvi). S jistou davkou zjedno-
duseni by bylo mozné konstatovat, Ze pravné-teoreticky vyzkum legislativni
tvorby prava si uvedené vlastnosti ponechal i v soucasnosti. Zajem pravni teorie
o problematiku legislativni tvorby prava lze tudiz hodnotit jako velmi nestély,
jdouci ve vInach, které se tvorfi v souvislosti s vyskytem zcela nového jevu (napf.
ustaveni Sendtu, navrhy zmén Ustavy CR & novelizace jednacich ¥4dti obou
komor), dosud nefeseného problému nebo v souvislosti s vydanim nového roz-
hodnuti Ustavniho soudu, vyznamné se dotykajiciho této oblasti.

Nicméné by bylo nespravné opomenout nékteré vyznamné publikace, které
bezesporu svym obsahem spadaji pod oblast zajmu teorie legislativni tvorby
prava. Vedle citovanych sbornikii, v drtivé vétsiné pfipadti od autorti propoje-
nych s Pravnickou fakultou UK, je tieba zminit i uéebnici , Viybrané kapitoly ke
studiu tistavniho prava”>® od J. Filipa a v ni nebyvale dfikladné rozebrané tistavni
zaklady zakonodarné moci, dale monografie ,, Dvoukomorové systémy: teorie, hi-
storie a srovnini dvoukomorovych parlamentii*>” z roku 2004 ¢ ,, Zikonoddrstvi bez
parlamentii”® z roku 2006 od J. Kysely. Ostatné J. Kysela se autorsky spolu-
podilel i na publikacich kolektivu autort ,Teorie a praxe tvorby prdva” z roku
2008 a ,,Legislativni proces (teorie a praxe)” z roku 2011.°” Rovnéz je tieba zminit
pro rozbor techniky a metodiky legislativni tvorby prava zasadni dilo , Tvorba
prava: Pravidla, metodika, technika” z roku 2003 od Z. Sina®, anebo publikaci
, Parlament Ceské republiky” autorského kolektivu pod vedenim J. Syllové®?, ktera
se coby feditelka podili i na publikacnich vystupech Parlamentniho institutu pfi

5 Srov. napt. GERLOCH, A. a kol. op. cit.; GERLOCH, A. — KYSELA, J. (eds.). op. cit.; KY-
SELA, J. (ed.). Parlamenty a jejich funkce v 21. stoleti: sbornik prispévkii k 10. vyroci ustaveni
Sendtu Parlamentu Ceské republiky, Praha: Eurolex Bohemia, 2006, GERLOCH, A. - MARSA-
LEK, P. (eds.). Zikon v kontinentdlnim prdvu, Praha: Eurlex Bohemia, 2005; nebo VOSTRA, L.;
CERMAKOVA, J. (eds.). op. cit.

Pricinu tohoto stavu lze spatfovat i v ptisobeni genia loci a persondlnim propojeni akade-
mikdi z prazské fakulty pravé s Parlamentem CR, zatimco v piipadé brnénské a asteénd
i olomoucké fakulty to plati ve vztahu k vrcholnym soudnim institucim, véetné Ustavniho
soudu.

Srov. FILIP, J. Vybrané kapitoly ke studiu tistavniho prdva, 2. vyd., Brno: MU, 2001.

Srov. KYSELA, ]J. Dvoukomorové systémy: teorie, historie a srovndni dvoukomorovych parlamentii,
Praha: Eurolex Bohemia, 2004.

Srov. KYSELA, ]. Zdkonoddrstvi bez parlamentii. Delegace a substituce zdkonoddrné pravomoci,
Praha: PrF UK, 2006.

Zminéné publikace pfedstavuji svétlé vyjimky z vySe kritizovaného pretrvavajictho (ne)
zajmu pravni teorie o problematiku legislativni tvorby prava, nebot v nich autofi (i s ohle-
dem na sva ptisobisté) propojuji poznatky z teorie i praxe legislativni tvorby prava, a mohly
by tak slouzit jako pfiklad mozné spoluprace mezi akademickou obci a exekutivou (ostatné
publikace zminéna na druhém misté byla vydana pfimo pod zastitou Ministerstva vnitra
a PrF UK) s cilem dosdhnout zlepseni stavajiciho, dosti neutéSeného stavu legislativni
tvorby prava. Pokud by tedy Zel dlouhodobé neztistaly publikacemi jedinymi.

Srov. SIN, Z. Tvorba priva: Pravidla, metodika, technika, Praha: C. H. Beck, 2003.

Srov. SYLLOVA, J. - KOLAR, P. - KYSELA, J. - GEORGIEV, J. - PECHACEK, S. Parlament
Ceské republiky, 3. vyd., Praha: Linde, 2013. (1. vydani z roku 2002).
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Poslanecké snémovné. V neposledni fadé pak co do svého obsahu zcela ojedi-
nélou monografii J. Wintra ,Ceskd parlamentni kultura“®® z roku 2010.

Pro uplnost zbyva udinit par hodnoticich poznamek k drovni socialné-vé-
dniho, zejména pak politologického vyzkumu legislativni tvorby prava u nas.
BohuZel i v tomto ohledu jeji vyzkum u nas vyrazné zaostava, a to nejen z hle-
diska rozsahu a intenzity zdjmu o danou problematiku, ktery je prakticky nu-
lovy, ale i v pfizptsobeni se trendu interdisciplindarniho pfistupu ke zkoumani
vztahu prava a politiky obecné, kam nékteré vyznamné aspekty problematiky
legislativni tvorby prava rovnéz spadaji. Ojedinélymi pokusy tak ztistavaji cito-
vané ¢lanky J. Kysely a jeho snahy nastoleni otdzek vzniku , pravni politologie”,
at jiz v nami sledované oblasti teorie legislativni tvorby prava, tak kupfikladu
v oblasti ryze tistavnépravni, anebo sbornik z konference na téma ,,Judicializace
politiky, nebo soudcokracie? Vztah soudnictvi a politiky” z roku 2012.°%)

4. Legisprudence

Pokud se zabyvame problematikou pravné-teoretického vyzkumu legislativni
tvorby prava ¢i konkrétnéji zakonodarstvi, je zcela nezbytné se blize pozastavit
u jednoho z vyznamnych mezniki, predevsim tedy pro evropskou, ale zcasti
i pro americkou teorii zakonodarstvi ¢i legislativni tvorby prava. Tim meznikem
je zrod nového teoretického piistupu, legisprudence. Aékoliv se nejednd o pojem
zcela novy, kdyz se objevuje kupiikladu v ¢lancich citovaného J. Cohena®,
novym je bezesporu piistup ke zkoumani problematiky legislativni tvorby prava
(zdkonodarstvi). Na rozdil od J. Cohena, ktery pouzitim daného terminu pléduje
za zvySeni vyznamu problematiky legislativni tvorby prava v pravné-teoretic-
kém vyzkumu pfenesenim casti pozornosti z dosud dominantni ,judicativepru-
dence”, legisprudence ma dle jejich zastanci vétsi ambice. Jejich snaha spociva
v celkové (strukturdlni) zméné piistupu k pradvné-teoretickému zkoumani legi-
slativni tvorby prava, vymezeni nového teoretického zakladu v rdmci soucas-
ného pravneé-teoretického diskurzu, tzv. normationi teorie raciondlniho zikonodir-
stoi.

Jak zdtraznuje sam jeden z jejich hlavnich propagatort, L. ]J. Wintgens, , po-
slanim legisprudence jako nového teoretického pristupu je na zdkladé komplexniho
pravné-teoretického vyzkumu problematiky legislationi tvorby prdva, kterd byla doposud
povaZovina za ryze politicky proces ¢i za formu politického rozhodovini, prispét ke
zlepient jeji celkové tirovné.”®® V jeho podani legisprudence tvoti pravné-teoretické
a politicko-filozofické zaklady legislativni tvorby prava, zejména pak zakono-
darstvi, které zde doposud absentovaly. Pfi¢inu této absence L. Wintgens spa-
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Srov. WINTR, J. Ceskd parlamentni kultura, Praha: Auditorium, 2010.

Srov. SMEKAL, H. — POSPISIL, 1. (eds.). Soudcokracie, nebo judicializace politiky?, Brno: MPU,
2013.

Termin , legisprudence” 1ze dovodit ze spojeni slov ,legislative jurisprudence”, pficemz jeho
latinsky ptivod vyjadiuje i podstatu samotného pristupu: leges (zakony) a prudentia (znalost,
poznani).

Srov. COHEN, ]J. Towards Realism in Legisprudence, Yale Law Journal, Vol. 49, 1949, s. 886.
Srov. HAGE, J. - WINTGENS, L. J. Editor's Preface, Legisprudence, Vol. 1, ¢. 1, 2007, s. 1.
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tfuje predevsSim ve zpfetrhani vazeb mezi pravem pfirozenym (natural law)
a pozitivnim (positive law), coz dava ;)fedevéim za vinu legalismu, alespon tedy
v jeho ryzi podobé (strong legalism).®”) Pasobenim legalismu®® doslo k zptetrhini
vazeb mezi prirozenopravnimi principy (iusnaturalismem) a pozitivnhim pravem, kte-
rému dodavaly dalsi (vyssi) zdroj legitimity zptetrhany®”, a v dasledku toho
tvorba prava predstavuje pouze instrumentalisticky a iracionalni projev vtile
(rozhodnuti) demokratického suveréna (zdkonodarce). Legalisticky pfistup od-
mitd onu determinaci pozitivniho prava pfirozenym pravem c¢i moralnimi hod-
notami, ale naopak pozitivni pravo a jeho pravidla determinuji moralni chovani,
hodnoty a povinnosti. Mimo systém psanych pravidel neexistuje Zadna jina
normativita, hranice mezi law a non-law je jednoznacné vymezena. Legalita tak
predstavuje hlavni a jedinou formalni podminku platnosti a koneckoncti i sprav-
nosti pravnich norem, hodnotové ¢i obsahové poZadavky se stavaji podruZznymi,
nikoliv nezbytnymi.

Kriticky pak L. Wintgens konstatuje, Ze navzdory skutecnosti, Ze legalisticky
piistup vyklidil své pozice, jim obhajované mysleni pouze v mezich norem
psaného prava pretrvalo v myslich fady pravnich teoretiki vSech oborti dodnes.
Tim také odtivodniuje absenci pravné-teoretického zdjmu o legislativni tvorbu
prava, kdyz jakakoliv , teorie o pravu” (pravnich normdch), tim méné pak teorie
o jeho tvorbé, pozbyva smysl, nebot jedinym relevantnim hlediskem jsou pravni
normy samotné a jejich obsah. Na druhou stranu pfirozenopravni principy
a hodnoty zdaleka nezmizely, nebot pronikly do rozhodovaci ¢innosti soudii
pii nalézani ideje spravedlnosti v rdmci interpretace a aplikace pozitivniho
prava, a proto se i soustfedéni pravni teorie pfeneslo sem, nebot az skrze adju-
dikaci se pozitivni pravo stavalo pro vyzkum zajimavym, zatimco ve fazi jeho
tvorby bylo povazované za néco daného (thereness), za definitivni rozhodnuti
suveréna, plné odrazejici realitu.

Legisprudence jako novy pravné-teoreticky pfistup k vyzkumu legislativni
tvorby prava méla a mda ohlas zejména v Evropé, kde se stala jiz relativné
ustalenou (institucionalizovanou”” souéasti obecné pravni teorie, vyznamné pfi-
spéla k rozvoji komparativniho vyzkumu legislativni tvorby prava’” a rovnéz
k vyzkumu legislativni tvorby prava v ramci EU. Pro naplnéni ambici legispru-

%) Srov. WINTGENS, L. J. Legislation as an Object of Study of Legal Theory: Legisprudence, in.
WINTGENS, L. J. (ed.). Legisprudence: New Theoretical Perspectives on Legislation, s. 9 — 12.
Za konkrétni ptiklad L. Wintgens zminuje , Code civil” hnuti ve Francii z pocatku 19. stoleti
¢i pozdéjsi critical legal studies.

,, Pozitivni prdvo predstavuje aplikaci ptirozeného prdva a jeho principii a hodnot v rozhodnuti
legislativniho organu.” Srov. WINTGENS, L. J. Legislation as an Object of Study of Legal Theory:
Legisprudence, s. 10.

Viz kuptikladu zalozeni The European Academy for Law and Legislation (EALL) v Haagu ¢i
vydavani casopisu Legisprudence od roku 2007, v roce 2013 pak piejmenovaného na Theory
and Practice of Legislation.

Srov. MADER, L. - TAVARES de ALMEIDA, M. (Hrsg.). Quality of Legislation — Principles and
Instruments, Baden-Baden: Nomos Verlag, 2010, jakozto vystup the International Association
on Legislation (IAL) (vzniklé z the European Association of Legislation, zalozené v roce 1991),
jejimiz Cleny je cela fada narodnich institutt, zabyvajicich se vyzkumem legislativni tvorby
prava.
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dence stat se ucelenym a v obecné pravni teorii pevné zakorenénym teoretickym
piistupem k vyzkumu problematiky legislativni tvorby prava je ovSem urcujici
pfedevSim mira jeji percepce do pravné-teoretického vyzkumu legislativni
tvorby prava na urovni jednotlivych statti, kde se logicky uplatiiuje spise ,na-
rodni” pi¥istup.”

Presto i nadale pretrvavaji snahy o mezinarodni propojeni vyzkumu legisla-
tivni tvorby prava (nikoliv jen skrze legisprudenci)’™, a to s ohledem na jistou
univerzalitu prevazujicich nedostatki legislativnich aktt (inflace, deflace kvality,
nekoncepcnost, nesrozumitelnost atp.), jimz se snazi teorie legislativni tvorby
prava celit vypracovanim obecné sdilenych standarda kvality legislativy a pra-
videl ¢ metodologickych postupti je zajistujicich.”®

5. Teorie zakonodarstvi v CR

Jak jiz bylo zdtiraznéno, v naSem prosttedi je pravné-teoreticky i politologicky
vyzkum legislativni tvorby prava nebo konkrétnéji zakonodarstvi znacné pod-
dimenzovan. Ve srovnani s vyzkumem ostatnich komponent(i procesu pravni
regulace ve spolecnosti, tj. interpretace a aplikace prava, vyzkum legislativni
tvorby prava zfetelné zaostava, kdyz (az na dtlezité, nicméné stiipkovité vy-
jimky vyzkumu jeho dil¢ich a aktualnich otazek a problému) komplexnéjsi vy-
zkum prakticky absentuje. Jako diikaz o tom, jak velky prostor je vyzkumu
problematiky legislativni tvorby prava vénovan v nasi pravni teorii, mtze do
znacné miry slouZit i srovnani publikacnich vystupt tykajicich se problematiky
legislativni tvorby prava s publikacemi zabyvajicimi se zbylymi komponenty
procesu regulace prava, tj. problematikou interpretace a aplikace prava. Na
prvni pohled je zifejmé, Ze jen za posledni tfi roky byla k témto komponentim
u nas vydana celd fada publikaci’”, z hlediska mnozstvi (a koneckoncti i rozsahu
a hloubky vyzkumu) pfevysujicich pocet vydanych publikaci v oblasti teorie
legislativni tvorby prava za celé , polistopadové obdobi.”

Takovy stav je tfeba vzhledem k vyznamu a dileZitosti legislativni tvorby

72 Kriticky k tomu srov. KARPEN, U. Gesetzgebungslehre — neu evaluiert, Baden-Baden: Nomos
Verlag, 2006.

Srov. KARPEN, U. Comparative Law: Perspectives of Legislation, Legisprudence Vol. 6, ¢. 2,
2012, s. 149 — 189, ¢i VERHOEVEN, A. Legisprudence and European Law: Search of the Principles
of European Legislation. In: WINTGENS, L. J. (ed.). Legisprudence: New Theoretical Perspectives
on Legislation, s. 109 — 126.

Srov. napt. RADAELLI, C. M. - FRANCESCO, F. de. Regulatory Quality in Europe: Concepts,
Measures and Policy Processes, Manchester: Manchester University Press, 2007; nebo piirucka
vydana v ramci Rady Evropy ,, Evaluation of Legislation — Proceedings of the Council of Europe’s
legal co-operation and assistance activities (2000-2001)” z roku 2001.

Mezi vsemi srov. napi. MELZER, F. Metodologie nalézdini prava: tivod do pravni argumentace. 2.
vyd. Praha: C. H. Beck, 2011; HLOUCH, L. Teorie a realita prdvni interpretace. Plzen: Vy-
davatelstvi a nakladatelstvi Aled Cendk, 2011; GERLOCH, A. — TRYZNA, J. — WINTR, J.
Metodologie interpretace priva a pravni jistota. Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Ce-
nék, 2012; WINTR, J. Metody a zisady interpretace prdva, Praha: Auditorium, 2013; nebo
BOBEK, M. - KUHN, Z. a kol. Judikatura a pravni arqumentace, 2. vyd., Praha: Auditorium,
2013.
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prava povazovat nejen za nezadouci, ale do jisté miry i za prekvapivy, s ohledem
na jiz dlouhodobé vysokou troven jeho vyzkumu v zahranici, tedy alespon ve
statech, které obvykle byvaji v jinych oblastech pravné-teoretického i politologic-
kého vyzkumu pro nds vyrazné inspirativnimi. Pokusme se tedy tento nedo-
statek odstranit cestou (pokusu o) vymezeni ,nové” teorie zikonoddrstvi v CR™®,
a to s vyraznou inspiraci v zahranici.

5. 1 Zahranicni inspirace

U. Karpen’” V rdmci vymezeni predmétu (oblasti z&jmu) Gesetzgebungslehre

jmenuje nasledujici oblasti (Arbeitsfelder):

— Kenntnissen iiber Gesetzgebung (Legis-prudence’®) vytvaii pravné-teoreticky
a politicko-filozoficky zaklad Gesetzgebungslehre. Pravé zde se nejvice proje-
vuje jeji otevienost k interdisciplinarnimu pfistupu (vliv poznatkii ekonomie,
sociologie, politologie, psychologie a rovnéz ostatnich pravnich odvétvi),
skrze néz nahlizi na zakladni pravné-politické otazky zakonodarstvi;

— Gesetzgebungsanalytik (Legis-Analysis) pfedstavuje jeji normativni aspekt,
pravni (konstituciondlni) zaklad legislativy a zakonodarstvi a s nim spojenych
zdkladnich pojm@ (délba moci, zdkon, systém prava, organy, pusobnost,
funkce, delegace atp.);

— Gesetzgebungstaktik (Legis-Tactics) tvori jeji institucionalni dimenzi, kdy je
analyzovana ptisobnost a praktické fungovani jednotlivych legislativnich
organtl, resp. organt se svou cinnosti dotykajicich legislativni tvorby prava
(napft. soudy). U. Karpen hovofi o ,, vnéjsim zdkonodarném procesu” (auferes
Gesetzgebungsverfahren), kam spadaji i aspekty vztahti mezi jednotlivymi sloz-
kami statni moci. Interdisciplindrni pfistup se pak projevuje v analyze vlivu
(taktiky) politickych stran a zdjmovych skupin (napf. lobbying) na ¢innost
zadkonodarného organu;

— Gesetzgebungsmethodik (Legis-Methodology) se naopak soustfedi jiZ na
samotny , vnitini zakonoddrny proces” (inneres Gesetzgebungsverfahren), jeho
ustavné i zdkonem vymezenou podobu, redlné fungovani, politické vlivy,
legislativni koncepce, jednotlivé procedury, chovani konkrétnich aktérti a dalsi
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Hlavni daraz bude kladen zejména na teorii zdkonoddrstvi, ktera se jako urcity ,podobor”
vyclenuje z Sirsi teorie legislativni tvorby prdva. Tento pristup ovSem nikterak nebrani tomu,
aby zde predestfené zavéry (s jistymi redukcemi) mohly byt zobecnény i pro samotnou
teorii legislativni tvorby prava.

Srov. KARPEN, U., Gesetzgebung -, Verwaltungs — und Rechtsprechungslehre: Beitrige zur
Entwicklung einer Regelungstheorie, s. 14, pro nazvy v némeckém originale, nebo KARPEN,
U. Introduction — Legislation and Legistics in European Countries, In: KARPEN, U. (ed.), Legi-
slation in European Countries, s. 11 — 12, pro nazvy v anglickém pfekladu. Ve slovenském
jazyce jsou v téméf nezménéné podobé prezentovany v BROSTL, A. a kol. op. cit., s. 41 —42.
U. Karpen pojem Legis-prudence zde pouziva dfive, nez L. Wintgens (znovu)vymezil legis-
prudenci. Lze se tak domnivat, zZe se nechal bud inspirovat pracemi J. Cohena, anebo vy-
chézel z latinského ptivodu daného slova.
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aspekty, které v kone¢ném dusledku ovliviuji vysledek zakonodarného pro-
cesu;

— Gesetzgebungstechnik (Legis-Technics, legistics) se soustfedi na problema-
tiku legislativni techniky (uméni) tvorby pravnich norem (legistika), formalni
vlastnosti vysledného legislativniho produktu a jeho vnéjsi strankou (struk-
tura, systematika, jazyk, srozumitelnost, urcitost atp.).79)

Zdaleka se nejedna o jediny vycet oblasti zajmu teorie legislativni tvorby

prava & teorie zakonodarstvi.*” Kuptikladu L. Mader®" je strukturuje podrob-
né&ji, kdyz rozlisuje:

— legislative methodology (material/substantive legistic), kam zahrnuje otazky
pojici se s obsahovou strankou legislativnich aktt a jejich ptisobeni v dané
oblasti;

— legislative technique (formal legistic), v niz jsou zkoumany otazky formalnich
(legislativné-technickych) nalezitosti jednotlivych legislativnich aktt;

— legislative drafting, kterou L. Mader vydéluje z predchozi oblasti a zuzuje ji
na otazky zpuisobti jazykového vyjadieni u jednotlivych pravnich norem;

— legislative communication, jez se soustfedi na nastroje a formy zprostiedko-
vani informaci o nové pravni tpravé, zvyseni pravniho povédomi ve spolec-
nosti, nikoliv tedy pouze formou povinné publikace legislativnich aktd, ale
vstfic skute¢nému naplnéni zasady ,ignorantia juris non excusat”;

— legislative procedure, v niz je zkoumdna problematika procesu legislativni
tvorby prava, a to jak z hlediska vymezeni a fungovani jednotlivych (vnitf-
nich) procedur, tak i z hlediska vlivu a chovani vnéjsich aktért;

— management of legislative projects, kam zahrnuje problematiku ,predpii-
pravné faze” legislativniho procesu, tvorbu koncepci, zaméra, politik atp.;

— the sociology/political science of legislation, v niz L. Mader spatfuje jeden z kli-
covych prinosti interdisciplinarniho pristupu k vyzkumu legislativni tvorby
prava, nebot je zde zkoumdna a hodnocena potfeba nové pravni regulace,
zplisob implementace jiz pfijaté pravni Gpravy a rovnéz ex post hodnocena
efektivita jejiho ptisobeni ve spolecnosti, ¢imz se prakticky stava zdkladem
pro legislativni metodologii;

— the theory of legislation, ktera pfredstavuje pravné-teoreticky i politicko-filo-
zoficky zaklad legislativni tvorby prava.
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Srov. k tomu napt. FLIEDNER, O. (Hrsg.). Qualititskriterien fiir die Bundesgesetzgebung und
fiir Bundesgesetze, Berlin: Friedrich Ebert Stiftung, 2006.

Napftiklad italsky pravni teoretik G. U. Rescigno ji zuZuje pouze na oblast legislativni tech-
niky (tecnica legislativa), kam ovsem fadi: 1) legistiku, kterd v jeho podani spociva v redak¢-
nim zpracovani legislativnich textt; 2) analyzu procesii tvorby a prijimdni legislativniho aktu;
3) analyzu textii pravnich predpisii a priori, jejimz cilem by méla byt verifikace oc¢ekavanych
dopadti nové pravni Upravy; a 4) analyzu textii pravnich predpisii a posteriori, ktera se za-
méfuje na hodnoceni efektivity pravni tipravy z hlediska dosazenych cilli pfi jeji realizaci
a aplikaci. Srov. k tomu SVAK, J. - KUKLIS, P. op. cit., s. 67.

Srov. MADER, L. Evaluating the effects: A contribution to the quality of legislation, Statute
Law Review, Vol. 22, ¢. 2, 2001, s. 119 — 131.
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5. 2 Teorie zdkonoddrstvi v CR — vymezeni predmétu

V nasem prostredi teorie legislativni tvorby prava, ani teorie zdkonodarstvi
odraz nenachdzi a témer zcela absentuje jeji samotné vymezeni, se vSemi ob-
lastmi ¢i aspekty jejtho vyzkumu.®? Jeji podobu se proto pokusme nyni vymezit.

K definici pfedmétu teorie zdkonodarstvi lze plné odkazat na vystizny popis
predmétu Gesetzgebungslehre od P. Nolla, tj. zakonodarstvi a veskeré otazky
s nim vylucné spojené, jako napf. zdkonodarny proces, chovani aktérti zdkono-
darného procesu, zakony a jejich pfiprava, obsahova i formalni kvalita, legisla-
tivni pravidla, principy, koncepce atp., jenz je ale dle mého nazoru nezbytné
vystavét na pravné-teoretickych a politicko-filozofickych zakladech.

Pro vétsi prehlednost je Zadouci tento predmét déle strukturovat (tridit) do
dil¢ich oblasti, kam lze jednotlivé zkoumané otazky podradit. V tomto ohledu se
vSak do urcité miry odchylime od inspirativnich vzor ze zahranici, nebof
U. Karpenem popsané oblasti zajmu Gesetzgebungslehre povazuji za prilis obecné
a samotné ndzvy za mirné matouci (Gesetzgebungsmethodik, -taktik), zatimco vy-
¢et L. Madera ve vztahu k teorii legislativni tvorby prava obecné naopak v urci-
tém ohledu az prilis konkrétni (napt. legislative drafting ve vztahu k legislative
technics) a zuZzujici, coZz mtze vyvolat bud neustdlé rozsifovani vyctu o nové
oblasti zajmu reagujici na dynamiku vyvoje, anebo ,nasilné” podfazeni nového
zkoumaného tématu pod stavajici oblast, a tedy v obou pfipadech sniZeni miry
prehlednosti. Nadto staticky vycet takovych oblasti budi podezfeni o jejich uza-
vienosti, byt tomu tak ve skutecnosti samozfejmé neni.

I z toho diivodu® jsou pfi strukturaci pfedmétu teorie zdkonodarstvi za
rozliSujici kritérium zvoleny jednotlivé aspekty (hlediska, roviny), skrze néz je
na legislativni tvorbu prava (¢i zdkonodarstvi) nahliZeno a jsou zkoumany dil¢i
otazky s nim spojené. Tyto aspekty se samoziejmé vzajemné dopliuji, do urcité
miry prekryvaji a jsou plné otevieny poznatkiim z rtiznych védnich obort.**

82) V citované publikaci , Legislativni proces (teorie a praxe)” z roku 2011 jeji autofi vymezuji teorii
legislativy, za jejiz té€zisté ovsem povazuji pouze ,vyklad Legislativnich pravidel vlady s histo-
rickymi a komparativnimi presahy napt. ve véci formy a zdvaznosti tzv. legistickych smérnic,
tj. ., technickych” standardii vytvdrent psaného prdava. Spadaji sem otdzky vyznamu clenéni pravnich
predpisii, problematika nadpisii, pozndmek pod Carou i rozsahu (délky) ustanoveni a ddle tieba
rozbor typii ustanoveni zmocriovacich, zrusovacich nebo prechodnych. (...) spadd sem i problematika
transpozice evropskych smeérnic.” Takto vymezeny predmét teorie legislativy, kterda by bud
méla ztélesnovat obecnou teorii legislativni tvorby prava, anebo se spiSe v jejim ramci
pohybovat v prostoru ,nad” teorii zakonodarstvi a soustredit se pfevazné na legislativné-
technické aspekty legislativni tvorby prava, povazuji za pfili§ zuzujici, a tedy do znacné
miry nedostatec¢ny. Z opacného tthlu pohledu, mozna ne zase tolik ambiciézni.

Vedle toho roli hrala i absence pfizna¢nych nazvii v ceském jazyce, nebot nabizejici se nazvy
jako , legislativni metodika” & , pfiprava/navrhovani legislativnich aktii” se mi nejevi vhodnymi.
Pfi stru¢ném nastinéni nékterych charakteristickych rysti zakladniho inspirativniho pred-
obrazu nasi teorie zakonodarstvi, tj. némecké Gesetzgebungslehre, byla opakované zdtira-
znovana predevsim jeji otevienost, ve smyslu absence pevnych vnitinich (mezi jednotlivymi
oblastmi zdjmu) i vnéjSich hranic (v ramci obecné pravni teorie), a jeji interdisciplinarni
pristup, diky némuz se zde misi poznatky pravni teorie s poznatky jinych véd, jako je
ekonomie, politologie, sociologie, filozofie, matematika, informatika a dalsi. Uvedené vlast-
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Konkrétné se jedna o aspekty (roviny): teoreticky; normationi; instituciondlni (funk-
ciondlni); proceduralnt; legislativné-technicky; pravné-politicky (socidlné-empiricky).

5. 3 Aspekt teoreticky

Vyzkum otazek nahlizenych skrze teoreticky aspekt ma za cil predevsim vy-
tvorit a zpevnit ony pravné-teoretické i politicko-filosofické zaklady teorie za-
konodarstvi. Jinymi slovy, ma prfedstavovat prinik legisprudence do ceského
prostiedi, nebot na rozdil od vétsiny prakticky orientovanych otazek, teoretické
koncepty, teze a definice dotykajici se problematiky zakonodarstvi (¢i obecné
legislativni tvorby prdva) lze naopak povazovat za prenositelné a zejména v pro-
stfedi kontinentalni Evropy do jisté miry obecné sdilené.

Mezi zkoumané otdzky budou nepochybné patfit ty, které se tykaji nového
vymezeni, re-definice ¢i precizace zdkladnich pojmti, pravnich ¢i politicko-filo-
zofickych konceptti a teorii, souhrnné se dotykajicich problematiky zakonodar-
stvi v Sirokém slova smyslu, tedy nikoliv pouze zdkonodarstvi coby jeden ze
zplisobti tvorby prava a soucast komplexniho procesu pravni regulace ve spo-
lecnosti, ale rovnéZ ve smyslu zakonoddrna moc jako ustavné zakotvena forma
vykonu statni moci a jeji postaveni v tstavnim systému a vztah k ostatnim
slozkdm statni moci v kontextu principu délby moci.

J. Baros® hovoti o genealogii a architektonickém porozuméni konceptii, kdy ge-
nealogicka perspektiva je vhodnd pro zkoumani zakladnich a zakladajicich kon-
cepttt, jako je svrchovanost lidu, délba moci, suverenita parlamentu, konstitu-
cionalismus, zakon ve formalnim i materialnim smyslu, zdkonodarna delegace
atp., a to z hlediska jejich ptivodniho vymezeni. Nicméné nezbytnou je i jejich
reflexe skrze soucasnost a jeji nazirani na tyto koncepty. Proto genealogicka
perspektiva musi byt doplnéna o popis tvaru soucasné zkusenosti, coz je praveée
ukolem architektury, kterd se zabyva zptsobem, jak jednotlivé pravni koncepty
vychazeji z ostatnich nadzort a praktik v daném politickém systému a jak se od
nich také odliSuji. Architektura se divad na strukturu téchto konceptii a vztah
mezi nimi navzdjem. Vzhledem ke skutecnosti, Ze uvedené koncepty vyvéraji
z pravné-filozofickych a politickych teorii z minulosti, je zcela nezbytné, aby se
i na jejich re-konceptualizaci v ramci nové teorie zdkonodarstvi spolupodilely
socialni védy.

nosti povazuji dokonce za klicové, maji-li byt naplnény ambice teorie legislativni tvorby
prava di teorie zakonodarstvi.

BliZe k tomu srov. v CR ojedinélou dizertaéni préci J. Baroe na téma: ,Mezi lidskymi pravy
a suverenitou — koncepty politické filosofie a jejich aplikace v realité Ceské republiky”, FSS
MU, 2013, jejiz pasaze byly zcasti publikovany, srov. napf. BAROé, J. Od utstavni demokra-
cie k tstavnimu soudnictvi, In: SMEKAL, H. — POSPISIL, L. (eds). op. cit., s. 34 — 51; nebo
BAROS, J. Demokracie, konstitucionalismus a lidska prava, In: HOLZER, J. - MOLEK, P.
(eds.). Demokratizace a lidska prava, Praha: SLON, 2014.
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5. 4 Aspekt normativni

Zakonodarny proces lze obecné definovat jako komplexni (fazovity, etapo-
vity) proces transformace socidlnich zajmu a potfeb v pravo, ktery je specificky
co do charakteristickych (formalnich) vlastnosti, uzivanych metod, povahy za-
interesovanych organti a aktérti a koneckoncti i co do samotného vysledku,
vcetné jeho publikace a dopadti do spolecnosti. Jednou z jeho zakladnich vlast-
nosti je tedy formalizovana, pravné (autoritativné) normovana podoba, a proto
normativni aspekt teorie zadkonodarstvi cili pfedevSim na zkoumani této vlast-
nosti. Skrze néj by se mél vyzkum sousttedit predevsim na otdzky spojené
s pravni regulaci zdkonodarného procesu, na prameny parlamentniho prava
a konkrétnéji na tzv. prameny zikonoddrného procesu®?véetné otazek jejich moz-
nych budoucich tprav a hodnoceni navrzenych zmeén.

Zasadni ustavnépravni vychodiska parlamentnich procedur i zakonodarného
procesu zformuloval Ustavni soud v ,, piilepkovém” nélezu sp. zn. P1. US 77/06*”,
kde nejen dirazné apeloval na Parlament ve smyslu nutnosti dodrzovani prin-
cipti tvorby souladného, srozumitelného, prehledného a predvidatelného prava
jako jednoho z atributii materialné chapaného pravniho statu, n}'fbri ustavné
odtivodnil rovnéz nutnost respektovani demokratickych principti v zakonodar-
ném procesu (s oporou v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy CR), které je tieba zohlediiovat jak
pri aprave, tak i pii samotném zakonodarném procesu, nebot elementarnim
pozadavkem i jen formalné chapaného pravniho statu je vylouceni libovtile
z rozhodovani organti vefejné moci.

Z téchto principti tak plynou jisté naroky na podobu a interpretaci pfedevsim
jednacich fadt parlamentnich komor. Proto i Parlament, resp. jeho obé komory
nemohou v ramci zdkonodarného procesu postupovat libovolné, ale jsou vazany
pravem - ustavnim poradkem a v jeho svétle pfijimanymi a vykladanymi pra-
meny parlamentniho prava, resp. tzv. prameny zdkonodarného procesu, které

8) Timto mozna az piili§ krkolomnym oznadenim chci docilit jejich odlideni od ,pramenii pa-
rlamentniho prdva”, do jejichz mnoziny prameny zakonodarného procesu spadaji a nejedna
se tedy o synonyma. Cinim tak i s ohledem na skuteénost, e zdkonodérstvi je jen jednou
z pravomoci a funkci Parlamentu, pficemz prameny parlamentniho prava normuji celkové
postaveni Parlamentu, tj. véetné vSech ostatnich funkci, které kromé zakonodarstvi vyko-
navé. Takovému zavéru koneckoncti odpovidd i uprava v Hlavé druhé Ustavy CR.

Nélez sp. zn. PL US 77/06 ze dne 15. 2. 2007 (N 30/44 SbNU 349; 37/2007 Sb.) (Prilepkovy
nalez).

,,Dodrzovdni procedurdlnich pravidel obsazenych v uvedenych pramenech prdva je treba vyzZadovat
proto, Ze ac adresdtem téchto norem nejsou soukromé osoby, jejich nedodrzeni se v konecném dii-
sledku miiZe vijznamné dotknout jejich zikladnich prdv.” Cit. dle bodu 38 nélezu sp. zn. Pl. US
77/06. O potiebé dodrzovani proceduralnich pravidel pii samotném parlamentnim jednani
hovoril jiz T. Jefferson v ttvodu svého ,, A Manual of Parliamentary Practice” z roku 1801:
,,Nic netenduje vice k usurpaci moci vlddy a parlamentni vétsiny v House of Commons, nez ob-
chazeni ¢i opousténi procedurdlnich pravidel. Tato pravidla predstavuji ndstroj dozoru a kontroly
jedndni vétsiny a v mnoha pripadech poskytuji jediny iikryt a ochranu mensiné pred mocenskymi
ataky vétsiny.” Cit. dle DUNN, Ch. W. Playing by the Rules: The Need for Constitutions To
Define the Boundaries of the Legislative Game with a One-Subject Rule, University of West
Los Angeles Law Review, Vol. 35, 2003, s. 129 — 197.
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vymezil nasledovné: ,Pfi vykonu legislationi ¢innosti jsou (Parlament, resp. jeho
obé komory) vazany predevsim Ustavou CR a s ni konformne vykladunymz ]ednaczmz
rady, ustdlenou praxl parlamentni komory a jejich orgdnii (...).” Uvedené vymezeni
pievzala i pravni teorie.®”

Vydet ,pramenti” prezentovany Ustavnim soudem neni zdaleka tplny (jeho
rozsah byl dan zkoumanou problematikou daného pﬁpadu) a je nezbytné jej
rozsifit. Bez ohledu na miru jejich formalni zavaznosti, je moZzné mezi tzv. pra-
meny zakonodarného procesu fadit predevsim: a) Ustavu CR a z ni dovoditelné
ustavni principy a pravidla®; b) jednaci mdy obou komor Parlamentu, t] predevsmn
JRPS a JRS, a v nich zakotvena organizacni pravidla jejich ¢innosti’”; publikacni
normy (zejm. zakon ¢. 309/1999 Sb., o Sbirce zakonti a Sbirce mezinarodnich
smluv) c) tzv. autonomm usnesent, tj. podrobnéjsi pravidla jedndni, pfijata usne-
senim Poslanecké snemovny nebo Senétu na zakladé § 1 odst. 2 JRPS, resp. JRS;
d) zvyklosti a ustdlenou praxi parlamentni komory a jejich organii, pokud ji ,Ize diky
dlouhodobému opakovdni povaéovut za nepsanou Cdst legislativni procedury, a Ize-li ji
shledat za souladnou s vysszmz hodnotami tvorby priva, demokratického politického
systému apod % tzv. nepsand pravidla, které jsou zptisobila fesit otazky vyslovné
neupravené ]ednac1m1 rady a ktera ,,optzmalzzu]z sebeorganizaci parlamentu“%)
e) legislationi pravidla vlddy; f) judikaturu®®, zejména pak relevantni nalezy Ustav-
niho soudu.

) Srov. WINTR, J. op. cit,, s. 32 — 44, & MLSNA, P. Ustavni ziklady tvorby prdva: tistava,
tistavoddrce a zdkon, zdkonoddrce, in. Legislativni proces (teorie a praxe), Praha: Tiskarna MV
CR, 2011, s. 79 — 82. J. Filip namisto vy¢tu jednotlivych pramenti prezentuje ,hierarchické
vrstoy pravy zdkonoddrného procesu”, i) tistavni; ii) zdkonnou; a iii) autonomni, které nadto
doplnwuji ,pravni procesni principy, které prostupuji vsemi vrstvami parlamentniho pozitivniho
prava”. Srov. FILIP, J. Opakované hlasovani snémovny jako ustavni problém aneb parla-
mentni vétsina nemiiZze vie, co ji jednaci ¥ad vyslovné nezakazuje. Casopis pro privni védu
a praxi ¢. 4/2001, Roc¢. 9, s. 341 — 347.

A. Vermeule ve vztahu k v Ustavé USA zakotvenym pravidlim a principtim zakonodér-
ného procesu uziva oznaceni , constitutional law of congressional procedure”. Podrobné k tomu
srov. VERMEULE, A. The Constitutional Law of Congressional Procedure. University of
Chicago Law Review, 2004, s. 361 — 437.

Pokud nékdy tento, slovy J. Kysely ,fantom ceského tstavniho prava”, dosahne cile v po-
dobé svého pfijeti, pak sem bude mozné bezesporu zaradit i tzv. stykovy zakon, upravujici
pravidla vzajemné interakce mezi obéma komorami Parlamentu, jak je pfedvidén ivdl 40
Ustavy CR. BliZe k tomu srov. napt. KYSELA, J. Stykovy zakon ]ako poprem, nebo naplnéni
Ustavy7 Prdvni zpravodaj ¢. 9/2008,, Vol. 4, Do této skupiny je mozné zaradit i jiz existujici
tstavni zakon & 110/1998 Sb., o bezpetnosti Ceské republiky, jenz ve svém ¢&l. 8 vymezuje
mimoradny zadkonodarny proces (zkrdcené jedndni o ndvrzich zdkonii) v obdobi vyhlaseného
stavu ohroZeni statu a valecného stavu. Nicméné jeho tipravu dubluje § 100a JRPS a § 119
JRS.

Nalez sp. zn. Pl US 77/06, bod 38. Obdobné srov. WINTR, J. op. cit.,, s. 32 — 33.

Blize k tomu srov. SCHULZE-FIELITZ, H. Parlamentsbrauch, Gewohnheitsrecht, Observanz. In:
SCHNEIDER, H. P. - ZEH, W. (Hrsg.). op. cit., s. 359 — 400, nebo WINTR, ]. op. cit., s. 43.
ZuZeni pouze na nélezy Ustavniho soudu by bylo do zna¢né miry nepfesné, nebot i obecné
soudy (pochopitelné odlisSnym zptisobem) v urcitém sméru ovlivnuji tvorbu prava v CR.
Proto nelze pominout nékteré ptiklady, kdy i obecné soudy mely piilezitost (a vyuzily ji) se
vyslovit k otazkdm samotné tvorby prava (zakonodarstvi). Mezi vSemi vycnivaji rozsudky
NSS ze dne 28. 11. 2008, ¢. j. 4 Ans 5/2007 — 60, v némz se NSS zabyval otazkou retroak-
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5. 5 Aspekt instituciondlni

Zatimco predeslé aspekty se soustfedily na poskytnuti pravné-teoretického
(i politicko-filozofického) zdkladu, resp. na vymezeni normativniho rdmce
zakonodarného procesu, instituciondlni (funkciondlni) aspekt by se mél pri-
marné soustfedit na aktéry zdkonodarného procesu, jejich vzajemné vztahy,
funkce a jejich redlné ptisobeni ¢i vliv na zdkonodarny proces, jeho sméfovani,
vyutsténi a koneckoncti i na samotnou podobu jeho vysledného produktu.®
Uzké propojeni zejména s normativnim aspektem se zde jevi jako zcela ne-
zbytné, a to nikoliv pouze z hlediska , co byti ma”, ale pravé i pfipojenim hle-
diska ,jak tomu ve skutecnosti je”. Normativni ramec, tj. pfedevsim relevantni
ustavni a zdkonné organizacni normy a pravidla, sice mtiZe podrobnéji defino-
vat postaveni jednotlivych aktéra a jejich pravomoci, prava a povinnosti, nicmé-
né realita se v dusledku ptisobeni fady politickych faktorti miize do jisté miry
lisit. Proto ono doplnéni o prvek ,funkciondlni”, ktery do spiSe statického in-
stitucionalniho nazirani prinasi vice dynamiky v podobé zkoumadni jednotlivych
funkénich vztahti mezi dotéenymi aktéry.

Vymezeni aktért, jejichz chovani a jednani urcitym zptisobem ovliviiuje po-
dobu a sméfovani zakonodarného procesu, je relativné slozité a mtize vyvolavat
kontroverze. Patrné zadné spory by nemél vyvolat vycet aktéra zakonodarného
procesu ogirajici se o ustavni a zakonnou tupravu subjektii prdva zdikonoddrné
iniciativy.”®

Jiné zplisoby vymezeni aktérti zakonodarného procesu jiz ovsem jisté kom-
plikace vyvolat mtiZe, nebot Sife jejich vyctu zavisi na thlu pohledu a pfistupu
ke zkoumani vybrané otazky. Kuprikladu z hlediska faktického vlivu na zako-
nodarny proces se bude vymezeni aktérti zakonodarného procesu nepochybné
odlisovat, nebot prezident republiky, a¢ neni nadan pravem zakonodarné ini-
ciativy, se aktérem zakonoddrného procesu nepochybné stava diky upravé
v &l. 50 odst. 1 a &l. 51 Ustavy CR. Stejné tak tomu je u Ustavniho soudu a jeho
derogaém’ch zasahtt v podobé nalezt vydanych v ramci fizeni o kontrole no-
rem.”” Sviij dil k tomuto vymezeni p¥ida kupiikladu i vyzkum, zabyvajici se

tivniho ustanoveni o nabyti ti¢innosti zakona (,, Stanovi-li pravotvorce nabyti ti¢innosti pravniho
predpisu dnem piedchdzejicim jeho publikaci, je takové ustanoveni absolutné neaplikovatelné, a proto
je tfeba s takovym pravnim predpisem zachdzet, jako by ustanoveni o nabyti jeho 1i¢innosti absento-
valo.”), a rozsudek ze dne 17. 4. 2009, ¢. j. 2 Afs 131/2008 — 137 (tzv. legislativni zombie). J. Filip
roli obecnych soudt spattfuje v ,signalizaci nedostatkii” pravni tpravy. Srov. FILIP, J. Vliv
Ustavniho soudu a obecnych soudii na tvorbu priva v CR. In: GERLOCH, A. - KYSELA, J. (eds.),
op. cit., s. 205 — 217.

I. B. Flores teorii zakonodarstvi (legisprudenci) oznacuje za , védu o zakonoddrstvi i zako-
nodarcich a zakonodarnych sborech” (legislators and legislatures). Méné uz vsak lze souhlasit
s tim, Ze pod jeji rozsah zahrnuje i problematiku voleb a volebniho prava jako procesti
utvarejicich podobu zakonodarnych sbort. Srov. FLORES, 1. B. The quest for legisprudence:
Constitutionalism v. Legalism, s. 38 — 40.

V souvislosti s volebnim tispéchem politického hnuti Usvit pfimé demokracie neni zcela
neredlné rozsifeni uvedeného vyctu o ,lidovou zdkonodarnou iniciativu®.

Lze vznést otazku, zda Ustavni soud nezatadit do skupiny subjektti zdkonodarné iniciativy,
nikoliv v8ak pochopitelné v pozici subjektu prava zakonodarné iniciativy, ale v ,,mocenské”
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vlivem rtiznych obcanskych iniciativ, nevladnich organizaci, anebo zajmovych
skupin a obecné lobbyingu na zakonodarnou iniciativu ¢i pribéh zakonodar-
ného procesu, skrze néhoz jsou uvedené subjekty rovnéZ vnimany jako aktéfi
zakonodarného procesu a v mnoha ohledech jako aktéfi velmi vyznamni (za-
jmové skupiny, lobbying atp.).

Vyznamny vliv by zde mél mit i socidlné-védni vyzkum ¢i ekonomické teorie,
které vyrazné pronikly do behavioralistickych teorii, zkoumajicich chovani jedno-
tlivych aktérti ve vybraném procesu ¢i systému. V tomto pfipadé tedy (nejen)
politickych aktérti v rdmci zdkonodarstvi, v némz jednotlivé teoretické pristupy
zkoumaji chovani a zajmy ovliviujici rozhodovani jednotlivych zakonodarct
(rational choice theory) ¢ soudct®, ale predevsim vliv lobbyingu a zjmovych
skupin (interest group theory).”” Opomenuta by oviem neméla byt ani stale vy-
raznéji se prosazujici teorie ,,nového institucionalismu” (neo-institucionalism), a to
v celé 8kéle jeho dil¢ich pristupa.'®® P¥i pifpadném zkoumani vztahu mezi
jednotlivymi aktéry (Gstavnimi organy) se nabizi v posledni dobé casto ag)liko-
vand teorie her (game-theory, veto players game & positive political theory).'""

5. 6 Aspekt procedurdlni

Proceduralni aspekt by mél do vyzkumu teorie zakonodarstvi vnaset otazky
primarné spojené se samotnym zakonodarnym procesem, jeho jednotlivymi fa-

pozici (roli) ,negativniho” i ,pozitivniho” zakonodarce, jehoz rozhodnuti a v nich vyfcené

zavazné zavéry i dlirazné apely nuti (by mély pfinutit) skutecného zakonodarce konat.

Koneckoncti V. Knapp vyslovné ve vztahu k Ustavnimu soudu hovoii vedle moci soudni

i o moci zdkonodarné, byt samoziejmé vyhradné v kelsenovském duchu ,negativniho za-

konodarce”. Srov. KNAPP, V. Zdkonoddrnd moc tistavniho soudu, in. Aktudlni otizky Ceského

a ceskoslovenského konstitucionalismu, Brno, 1993, s. 56 — 57, cit. dle éIMféEK, V. Ustavni

stiznost, 3. vyd., Praha: Linde, 2005, s. 284. K pojmu , pozitivni zdkonodarce” v rozsdhlém,

komparativnim pohledu srov. BREWER-CARIAS, A. R. Constitutional courts as positive legi-

slators: a comparative law study, Cambridge: Cambridge University Press, 2011.

Srov. napt. ROBERTSON, D. The Judge as Political Theorist. Contemporary Constitutional Re-

view, Princeton: Princeton University Press, 2010.

%) Srov. ESKRIDGE jr., W. N. — FRICKEY, P. P. - GARRETT, E. Legislation and statutory inter-
pretation. New York: Foundation Press, 2006, s. 83 — 99.

199 Srov. napt. MARCH, J. G. — OLSEN, J. P. Elaborating th ,New Institutionalism*. In: RHODES,
R. A. W. — BINDER, S. A. — ROCKMAN, B. A. (eds.). The Oxford Handbook of Political
Institution. Oxford: Oxford University Press, 2006. V ¢eském jazyce jsou ve stru¢né podobé
predstaveny v BROZ, ]J. Novy institucionalismus jako prostiedek vyjzkumu ceského parlamenta-
rismu. In: ANTOS, M.; WINTR, J. (eds.). Parlamenty — funkce, kultura, procedury, Praha: Leges,
2011, s. 9 — 24.

19 8rov. napt. GANGHOF, S. — STECKER, Ch. — HONNIGE, Ch. (Hrsg.). Parlamente, Agenda-
setzung und Vetospieler: Festschrift fiir Herbert Dioring, Wiesbaden: Verlag fiir Sozialwissen-
schaften, 2009; VANBERG, G. Legislative-judicial relations: A game-theoretic approach to
constitutional review. American Journal of Political Science, Vol. 45, ¢. 2, 2001, s. 346 — 361; nebo
TSEBELIS, G. Decision making in political systems: Veto players in presidentialism, pa-
rliamentarism, multicameralism and multipartyism. British journal of political science,
Vol. 25, ¢. 3, 1995, s. 289 — 325.
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zemi, procedurami, problematickymi jevy atp. Nejedna se vSak o aspekt ryze
normativni, soustfedici se na deskripci stavajici podoby tpravy, doplnénou o na-
stinéni moznych zmén do budoucna. Proceduralni aspekt teorie zakonodarstvi
by mél v sobé odrazet i v soucasnosti zvyseny zajem pravni teorie o posileni
legitimity zakonti, jejich efektivity ptisobeni na normovanou oblast a zvyseni
arovne jejich akceptace ve spolecnosti, nebot procedury ve smyslu forem jednani
parlamentu nebo dé€lby prace mezi jeho organy, maji garantovat demokracii,
legitimizaci autority, racionalitu zakonodarstvi, proceduralni spravedInost (sly-
Seni stran, debatu) apod. Pozornost by proto meéla byt sméfovana na ,,¢istotu”,
»spravnost” ¢i racionalitu procestt vedoucich k pfijeti legislativnich aktti.
,Spravné pravo neznamend nic jiného, nez propojeni obsahu s vécné a funkcné pri-
slusnym rozhodovatelem a ndleZitym procesem.”'’? Jinymi slovy, ,bezvadny” za-
konodarny proces je naziran jako prostfedek k prijimani ,dobrych zakont”,
(jako podminka racionalniho zakonodarstvi), jejichz prijeti je ospravedlnéno
a odtivodnéno diky fadné procedufe (deliberace, argumentace, diskurz). J. Ky-
sela'® v této souvislosti vymezuje dvé dimenze (stranky kvality) prévotvorného
procesu: materidlni a formdlni.

Podstatou formdlni dimenze je cténi legislativné-politickych principti, o nichZ
bude zminka niZe, nebot ty jsou hlavni naplni legislativné-technického aspektu
teorie zakonodarstvi. Materidlni dimenze se netyka obsahové kvality zakona, ny-
brz se jedna o prvek proceduralni, ktery vytvari rdmec, v némz by mély byt
slySeny, vazeny a zohlednovany zajmy a potfeby jednotlivcli ¢i skupin osob
(adresati). Klicovy vyznam nabyva vefejny, argumentativni diskurz, deliberace.
Zakon jako vysledek parlamentni deliberace je kompromisem mezi zajmy, do
néhoz se projektuje spolecensky konsenzus, ktery je tfeba povazovat za krité-
rium akceptace zdkona. NaleZzitym je pouze takovy proces, ktery umoznuje ote-
vienou diskusi mezi zastanci konkurenc¢nich nazortd, vcéetné nazort mensino-
vych. Zakonodarna procedura se v této optice stava ,skutecnym zdrojem legitimity
zikona”, legitimity odvozené od procedur.

Teorie zakonodarstvi by tak meéla ve svém proceduralnim aspektu rozvijet
tyto teze, jeZ jsou odrazem vlivu politickych teorii (deliberativni obrat v demokra-
tickych teoriich'® na obecnou pravni teorii'®”, a pomahat je prenaset do parla-
mentn{ praxe, resp. branit snaham o jejich popfeni ¢ marginalizaci.'® Jako
uspésny vysledek takového propojeni zavera teorie zdkonodarstvi s praxi lze

192 8rov. KYSELA, ]. Zikonoddrstoi bez parlamentii. Delegace a substituce zikonoddrné pravomoci,
s. 26 — 29.

109 Grov. KYSELA, J. Uvedeni do teorie legislativni tvorby prava aneb pokus o ,pravni polito-
logii”?, s. 1270.

1998rov. k tomu CISAR, O. Obéansky republikanismus a deliberativni demokracie. ITn: HLOUSEK, V.
- KOPECEK, L. (eds.). Demokracie: teorie, modely, osobnosti, podminky, nepfitelé a perspektivy
demokracie. Brno: MPU, 2003, s. 102 — 104.

1% Na pomysiném piedestalu se nachazi zejména dilo J. Habermase, ktery ovlivnil fadu prav-
nich teoretik®i, v cele s R. Alexym a jeho teorii pravniho diskurzu. Srov. k tomu napf.
KUHN, Z. Aplikace prdva ve sloZitych piipadech: k iiloze prdvnich principti v judikatuve. Praha:
Karolinum, 2002, s. 56 — 64.

106) Kupftikladu skrze tento aspekt se tak za zcela nezadouci jevi praxe zkracovani parlament-
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oznadit judikaturu Ustavniho soudu k naleZitostem ustavné konformniho z-
konodarného procesu, napiiklad , pfilepkovy” nalez sp. zn. PL US 77/06 & nélez
sp. zn. PL. US 55/10 (Legislativni nouze a priva parlamentni opozice'™), jejichz
odtivodnéni se mimo jiné opiraji o zavéry, bezesporu zaraditelné do oblasti
zajmu teorie zdkonodarstvi a jejiho procedurdlniho aspektu.

Neméné vyznamnou otdazkou sem spadajici by méla byt rovnéz parlamentni
kultura a jeji vyzkum na pudé obou komor Parlamentu, k némuz v nasem pro-
stiedi vyrazné pfispél J. Wintr diky své vyse citované publikaci ,Ceskd parla-
mentni kultura”.

5. 7 Aspekt legislativné-technicky

Historicky je teorie legislativni tvorby prava nejvice propojena s ,, uménim, jak
psat zakony”. Legislativni technika ci legistika je tak dlouhodobé stabilni sou-
¢asti vyzkumu legislativni tvorby prava, ktery se skrze tento aspekt primarné
soustfedi na technické otazky tvorby pravnich norem, formalni vlastnosti samot-
ného vysledného produktu a jeho vnéjsi strankou (struktura, systematika, jazyk)
a také na pozadavky na jeho kvalitu (srozumitelnost, urcitost, bezrozpornost
atp.).

Zejména v dtsledku v tivodu popsaného enormniho nardstu kvantity legi-
slativni tvorby nicméné v pravni teorii postupem doby vyvstala potfeba vymezit
stabilnéjsich pozadavky, principy, které by se soustfedily predevsim na kvalitu
celého pravniho faddu a zajisténi vyssi miry jeho uznani ze strany spolecnosti.
Podstatou téchto tivah bylo poznani, Ze podminkou efektivniho ptisobeni prava
je jeho tvorba podfizena urcitym principtim'®®, které maji odolavat i piipadnym
atakiim zakonodarce, tj. maji jej zavazovat. Za priikopnika tohoto konceptu
muzeme oznacit L. L. Fullera, jenz hovofi o zasadach ,vnitini moralky
prava”.'® Jednd se o tzv. formdlni hodnoty priva, které sice neurcuji obsah prav-
nich pfedpisti, maji vSak pravu zajistit existenci, akceptaci a aplikovatelnost:
hodnoty radu, 0};)fredvidatelnosti, svobody od arbitrarnosti, pravni rovnosti ¢i
pravni jistoty.11 Stavaji se tak nedilnou slozkou ,,spravného” nebo ,,dobrého”
prava, kterd by zdaleka neméla ztstat stranou vyzkumného z4jmu teorie za-
konodarstvi.

PfestoZe v tomto ohledu ceska pravni teorie prili$ nezaostava, a to pfedevsim

nich procedur v pribéhu projednavani zdkona ¢i navrhy na zmény jednacich fadd, leckdy
se uchylujicich i timto smérem.

197 Nélez sp. zn. PL. US 55/10 ze dne 1. 3. 2011 (N 27/60 SbNU 279; 80/2011 Sb.) (Legislativn{
nouze a prava parlamentni opozice).

198) 7. Sin hovoti o tzv. legislativné-politickijch principech tvorby prdva. Srov. SIN, Z. op. cit., s. 3 - 9.

1998rov. FULLER, L. L. Mordlka prdva, Praha: Oikoymenh, 1998. K jejich projekci do pozadavku
dodrzovani principti a pravidel zdkonodarného procesu, vychazejiciho z rule of law, srov.
WALDRON, J. The Rule of Law and the Importance of Procedure, NYU School of Law, Public
Law Research Paper, No. 10-73, 2010.

1OBlize srov. SUMMERS, R. S. Essays in Legal Theory, Dordrecht/London: Kluwer Publishing,
2000, s. 30 an.
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diky dlouhodobému piinosu Z. Sina k otézce legislativni techniky a metodiky
tvorby pravnich predpisti, v praxi je formalni i jazykova kvalita zakont ¢i jinych
pravnich ptedpisti dlouhodobé kritizovana. Jednu z pf¥icin T. Richter''") spattuje
v absenci koncepc¢niho pfistupu k legislativni tvorbé prava ze strany prislusnych
organti, zejména z hlediska dlouhodobych nedostatkt ve vzdélavani samotnych
,legislativei” na pfislusnych ministerstvech a odborech. Proto jiz samotné na-
vrhy (paragrafovana znéni) zdkont trpi fadou legislativné-technickych vad, ja-
zykovych nedostatkii, pouZité terminy a vétné konstrukce na strané jedné prilis
slozité, na strané druhé pak nedostatecné urcité. Pridame-li pak k tomu i , legi-
slativni choutky” jednotlivych zadkonodarct v pribéhu zdkonodarného procesu,
které leckdy zméni tento ptivodni ndvrh k nepoznani, nelze se skutecné divit, Ze
jedna z prvnich kritickych vytek sméfujicich vii¢i zcela nové pravni upravé ze
strany laické i odborné vefejnosti, cili na jeji nesrozumitelnost, mezerovitost ¢i
jiné nedostatky, jez od samého pocatku vyvolavaji problémy pii jeji interpretaci
a aplikaci v praxi.

V posledni dobé se vyzkum legislativni-techniky snazi reagovat i na dyna-
micky (technologicky) vyvoj ve spolecnosti a tedy zachytit trend elektroni-
zace''? & modernizace postupti i v ramci legislativni tvorby prava, a to v podobé
rozvoje pravni informatiky (tzv. legismatika).''®

5. 8 Aspekt pravné-politicky

Timto aspektem teorie zakonodarstvi pfispiva svou trochou ,do mlyna”,
v némz by mély byt semlety obecné pfedstavy o izolovaném vztahu prava
a politiky. Obecné legislativni tvorba prava a zejména jeji planovani se nemtize
zcela izolovat od politickych hodnot a zajmt, které se v politickém procesu
utvateji a stfetdvaji.'"'” Postupem doby tak doslo k rozvoji konceptu privni
politiky, kterou kupiikladu J. Boguszak''® vymezuje jako ,Cinnost sméfujici
k tvorbé prdava cestou legislativy. Soucdsti prdavni politiky je pak posuzovini vyhod
stability a dynamiky prava, hodnoceni prdva a vztah prava a pravniho védomi.” Rovnéz
V. Knapp hovofti o pravni politice, ktera se zabyva g)révru'mi jevy de lege ferenda,
tj. z hlediska potieby budoucich pravnich norem.''® Pfesto oba jmenovani (pod

1D8rov. RICHTER, T. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu. Prdvni rozhledy, Vol. 15, & 3,
s. 105 — 109.

12U nés se projevuje v chystaném projektu eSbirky zdkonti, pod zastitou Evropské komise pak
v projektech eGovernment a ve vztahu k legislativnimu procesu ePartcipation.

119)Blize k tomu srov. SVAK, J.; KUKLIS, P. op. cit., s. 68 — 70; nebo VOERMANS, W. Rationality
in Legislation by Employing Informatics?, in. WINTGENS, L., Legisprudence: New Theoretical
Perspectives on Legislation, s. 127 — 139.

19 Nemiize zcela abstrahovat od politiky a vymezit cil plinovini jako zdokonalovdni legislativy, na
zidkladé védeckého prognézovini vyvoje.” Srov. éfN, Z. op. cit., s. 52 — 56.

1198rov. BOGUSZAK, J. - CAPEK, J. - GERLOCH, A. Teorie prdva, Praha: ASPI, 2001, s. 34 — 35,
prevzato z KYSELA, ]J. Uvedeni do teorie legislativni tvorby prava aneb pokus o ,pravni
politologii“?, s. 1260 — 1262.

&) Knapptiv ptistup neni nijak pfekvapivym s ohledem na jeho zpiisob nazirani na zékono-
darny proces v jeho socialnim smyslu, nebot pravé ten zahrnuje i soustavnou analyzu
vztahli a z4jmt vyzadujicich a objektivné zdiéivodnujicich, potfebu prijeti nové pravni
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vlivem ryzi nauky pravni''”’) setrvavaji na odlideni pravni politiky od teorie
tvorby prava, na rozdil od O. Weinbergera, ktery dava rovnitko mezi tvahy
de lege ferenda a Givahy pravné-politické, ¢imz mini posouzeni a pfipadné ospra-
vedInéni pravni tpravy podle hodnotového méfitka (imanentni pravné-poli-
ticka analyza).!'® J. Kysela pak zcela jednoznaéné navrhuje, aby nauka o pravni
politice byla soucasti teorie tvorby prava. ,, Pravni politika by byla ¢innosti hodnotici
stdvajici podobu prdvniho fidu, determinujici obsah prdva a tistici v procesy jeho do-
tvdfeni a tvorby, teorie tvorby prdava by zkoumala zpiisoby pravné-politické argumentace
a rozhodovdni, vlivy Fﬁsobz’ci na vytvdteni prdva, organizaci procesu tvorby priva,
evaluaci prdva apod.”"'® Legislativni tvorba prava, za p¥ispéni zavéri teorie za-
konodarstvi ¢i teorie legislativni tvorby prava, jez v sobé nauku o pravni politice
absorbuji, tak musi reflektovat i pfislusny hodnotovy, socialni’*” a politicky
kontext.'"

Zatimco je obtizné uchopit a Celit urcitému ,, pro-regula¢nimu” trendu sou-
¢asné spolecnosti, diky némuz pravo zasahuje i do oblasti, kam by nemélo,
resp. by tam mélo vyznamné zaostavat, vyzkum legislativni tvorby prava by
se v ramci pravneé-politického aspektu mél orientovat na metody evaluace ob-
sahové stranky legislativnich ndvrht a jejich o¢ekavanych pfinosti a pfedvida-

upravy, rozbor spolecenského ptisobeni dosavadni pravni tipravy a zaroven vznik a formo-
vani legislativniho zaméru, vcetné zhodnoceni ocekdvanych dopadii. Srov. KNAPP, V.
Zikladni teoretické otdazky tvorby prdva, s. 109 — 110.

"7Dle F. Weyra je ,prdvni véda je védou o normdch a nikoliv o predmétu tipravy, legislativnich
motivech i spolecenském piisobeni norem.” Cit. dle KYSELA, ]. Uvedeni do teorie legislativni
tvorby prdva aneb pokus o ,pravni politologii“?, s. 1262, pozn. ¢. 26.

18 Groy. WEINBERGER, O. Norma a instituce. Uvod do teorie prdva, Brno: MU, 1995, s. 29 — 30.

19 Cit. dle KYSELA, J. Uvedeni do teorie legislativni tvorby prava aneb pokus o ,pravni
politologii“?, s. 1263.

120 pfedeviim socidlni kontext zdtraziiuje i H. Batiouch, dle néhoz by pii tvorbé pravnich

predpisti mély byt vzaty v tivahu tyto zakladni faktory: a) socidlni rozmér navrhované pravni

upravy a dynamika zmén v socialni oblasti, jiZ se navrhovana pravni tiprava bude dotykat;

b) intenzita socidlniho konfliktu, ktery mutze byt pfijetim navrhu pravniho pfedpisu bud

urychlen, nebo naopak zbrzdén; c) cilem pravni tpravy by mélo byt minimalizovini konfliktii

mezi adresaty pravnich norem a nastaveni mediacnich postupii tak, aby byly eliminovany
rozporné tendence ve vnimani a akceptaci pravni tpravy jako takové; d) maximalné kon-
krétné vymezeny okruh adresdtii pravniho pfedpisu, a to jasnym a nerozpornym nastavenim
charakteristik a vlastnosti osob, na néz pravni predpis dopada; a e) zakotveni nezbytného
prostoru pro rozhodovdini kompetentnich organu a prostor pro pfipadné spravni nebo soudni
uvazeni, nebot pradvni norma musi mit své pevné nastavené meze pro hledani spravedli-
vého feseni pii rozhodovani o konkrétnich sporech. Srov. BANOUCH, H. Vymezeni funkc-
nich domén prava a politiky a efektivnost prdva, In: POSPISIL, I. - WAGNEROVA, E. (eds.). op.

cit., s. 15 — 42.

.,V zdsadé jde o to, co je obsahem pravni regulace, jakym hodnotdm a ticeliim slouzi, jak na ni piisobi

politické procesy (volebni programy, lobbyisté apod.), resp. jak ona sama tyto procesy ovliviiuje,

s jakou mirou akceptace ve spolecnosti miiZe pocitat, at' uz proto, Ze existuje ndvyk pravo dodrzovat,

nebo proto, Ze konkrétni legislativni opateni odpovidd tomu, co je povaZovdino za spravné, anebo

naopak (kontrafaktické normy), potazmo je to spolecnosti spontinné Zité apod.” Srov. KYSELA, J.;

WINTR, J. K ¢emu je praxi teorie? Nastin zakladnich témat teorie tvorby prava, In: Legis-

lativni proces (teorie a praxe), s. 33 — 58.

121)
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nych dopadt (evaluation ex ante'*?, regulatory impact) a rovnéz na hodnoceni
trovné jejiho efektivniho ptisobeni ve spolecnosti (evaluation ex post'*>), které
maji jednak zvysit kvalitu legislativy obecné, jednak zastavit nartst jeji kvantity.
Jednim z vyznamnych spoustécich mechanismii tohoto zvysSeného vyzkumného
zajmu byla a je pfedevSim pro jednotlivé ¢lenské staty neustdle vznikajici po-
tfeba implementace nového a ,bobtnajictho” unijniho prava'*®, coz piispélo
i k iniciativé ze strany Evropské komise a vytvoreni konceptu Better/Smart Re-
gulation'*, nachazejici odraz i v nagem prosttedi v podobé RIA.'*®

Zaveér

Zakladni teze, ktera se prolina celym clankem, vychazi z hodnoceni, ze v na-
Sem prostfedi je pravné-teoreticky i politologicky vyzkum legislativni tvorby
prava nebo konkrétnéji zakonodarstvi znacné poddimenzovan, coz nekorespon-
duje ani s vyznamem legislativni tvorby prava v ramci komplexniho procesu
(kontinua) pravni regulace spolecenskych jevii (tvofeného vedle tvorby prava
i procesem jeho interpretace a aplikace), ani s Cetnosti vyskytu a povahou ne-
dostatk, jimiZ legislativni tvorba préava a obecné pravni fad v CR v soucasné
dobé trpi. Ve srovnani s vyzkumem ostatnich komponentti procesu pravni re-
gulace ve spolecnosti komplexnéjsi vyzkum legislativni tvorby prava u nas prak-
ticky absentuje.

Takovy stav je tfeba vzhledem k vyznamu a dulezitosti legislativni tvorby
prava povazovat za nezadouci, a proto ambici nové predestfené teorie zakono-
darstvi je tento stav zmeénit. Nikoliv vSak v podobé prevazeni pomyslné misky
vah zdjmu pravni teorie primarné na problematiku legislativni tvorby prava
(zakonodarstvi), ale ve vymezeni a vyplnéni prostoru v ramci obecné pravni
teorie, ktery by mél byt vyhrazen pro vyzkum legislativni tvorby prava a zvysit
tak jeho vyznam, ktery by vice korespondoval s vyznamem legislativy v praxi.
S tim pak souvisi i dals$i ambice, ktera cili na zlepSeni vyuky legislativni tvorby
prava, a to nejen na univerzitach (vice teoreticky orientovana), ale i ve statni
spravé (vice prakticky orientovana smeérem ke zdokonaleni ,umeéni pravo-
tvorby” v fadach legislativcti). Dalsi a hlavni ambici teorie legislativni tvorby

12 8rov. k tomu napf. VERSCHUUREN, J. M. (ed.). The Impact of Legislation: A Critical Analysis
of” Ex Ante” Evaluation. Leiden: BRILL, 2009.

1) Grov. VAN AEKEN, K. From Vision to Reality: Ex Post Evaluation of Legislation. Legispru-
dence, Vol. 5, ¢. 1, 2011, s. 41 — 68.

1298rov. VOERMANS, W. Concern about the quality of EU legislation: what kind of problem,
by what kind of standards, Erasmus Law Reiew, No. 2, 2009, s. 59 — 95.

1)Srov. k tomu napf. piiru¢ku Evropské komise , Evaluating EU activities: Practical Guide for
Commission Services”, dostupnou z: <http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/evaluation/docs/
eval_activities_en.pdf>, i pro kritické zhodnoceni srov. WEATHERILL, S. (ed.). Better regulation,
Oxford: Hart Publishing, 2007.

1200Viz &l. 2, 4, 9 a 14 Legislativnich pravidel vlady. Srov. informace na strankach Ministerstva
vnitra CR, dostupné z: <http://www.mvcr.cz/clanek/co-tvori-iniciativu-pro-lepsi-regulaci.
aspx.>
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prava a konkrétné teorie zakonodarstvi lze spatfovat ve snaze vyrazné prispét
svymi poznatky ke zvySeni kvality legislativni tvorby prava, resp. zakonodar-
stvi u nas, nebot i prostfednictvim jejich setrvalejSich zavérti by mohl byt vy-
vinut ,tlak” na zakonodarce ¢i legislativni organy smeérem k duslednéjsimu do-
drZovani pozadavku na respektovani pravidel a principti tstavné konformniho
zakonodarného procesu, resp. na tvorbu souladného, srozumitelného a prehled-
ného prava. Mohl by...

Shrnuti:

Soucasny stav legislativni tvorby prava, zejména zakonodarstvi, a obecné
podoba pravniho fadu v CR zdaleka nekoresponduji s tistavnimi pozadavky
na tvorbu souladného, srozumitelného a prehledneho prava, a proto dlouho-
dobé celi kritice Siroké i odborné vefejnosti a rovnéz ze strany soudni moci,
véetné Ustavniho soudu. Za ]ednoho z pomocmku, jak tomuto neutéSenému
stavu Ccelit, byva obecné povazovana pravni teorie, v mensi mife pak socialni
védy. O to zavaznéjsi je zjisténi, ze v CR vyzkum leglslatlvru tvorby prava
zlistava dlouhodobé poddimenzovan, je vytésnén na okraj zajmu obecné pravni
teorie (jurisprudence), nebot ta se dlouhodobé primarné orientuje na problema-
tiku interpretace a aplikace prava ze strany soudd, coz zdaleka nekoresponduje
s komplexitou a vyznamem, jakého legislativni tvorba prava v procesu pravni
regulace dosahuje. V minulosti tomu tak bylo i v fadé vyspélych demokratic-
kych statti, nicméné v poslednich dekadach se tento stav vyrazné zménil a vy-
zkum legislativni tvorby prava (¢i zdkonodarstvi) se zde dostal do popredi
zajmu pravni teorie i socidlnich véd. Nikoliv vSak u nds, a proto se autor v tomto
clanku (inspirovan ze zahranici) pokousi o vymezeni nové teorie zdkonodarstvi
a jejiho pfedmétu (vyzkumnych aspektti), kterd by mohla pfispét k systematic-
téjsimu vyzkumu legislativni tvorby prava (¢i zdkonodarstvi) a svymi zavéry
pomoci kultivovat jeji soucasny neutéseny stav v CR.

The theory of legislation as an attempt to counter the lack of interest of
legal theory and political science in the legislative law-making in the Czech
Republic - summary:

The current state of law-making and, more generally, the state of legal order in
the Czech Republic do not correspond with the constitutional requirements for
the creation of harmonious, clear and comprehensible legislation. For that reason
they have been subject of criticism over a long period by the public, experts and
also by the judiciary, including the Constitutional Court. Legal theory (jurispru-
dence) and - to a lesser extent - social sciences are generally considered to be the
instruments that help solving such problem. Unfortunately, research of law-ma-
king remains largely underestimated in the Czech Republic. An interest of legal
theory has been primarily focused on interpretation and application of legisla-
tion by courts. In the past, the same problem existed in developed democratic
countries, but in recent decades, the situation here has changed dramatically and
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research in the area of law-making has come to the forefront of interest of legal
theory and social sciences. Therefore, the author of this article - inspired from
abroad - tries to define a new theory of legislation and its subject (research aspects)
which could aid systematic research of law-making in the Czech Republic.
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