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Navrhy zakontl v meziresortnim
pripominkovém fizeni: zasadni
faze legislativniho procesu, nebo
prehlidka malichernych podnétii?*

Bills in Inter-ministerial Consultation Procedure:
Key Phase of the the Legislative Process
or Moment for Opportunity for Trivial Comments?

Robert Zbiral™

Abstrakt

Kualita leského legislativnibo procesu a jebo vystupii je vseobecné hodnocena jako tragickd. Pres fato
konsengndlni tvrzent toho o rfadé dilegitych fazi pripravy gdkonii vime velmi mdlo. Jednim 3 takovych
Cernych mist je megiresortni pripominkové rizent, slongici jako unikdtni prilezitost k pripominkovini
ndvrhii dakonii. Tento clanek se snazi nvedenon mezeru v poxndni aplnit a nabizi nejen diikladny rozbor
Sormalnich zakladi meziresortniho pripominkovébo Fizent, ale predevsim detailni empirickon analizu
pritbéhu a vysledkii pripominkovych rizeni 623 ndvrhii dkonii predlogenymi mezi lety 2010 ag 2016.
Poznatky z analyzy dokazuji, e predevsim ministerstva se iicastni pripominkovdni velmi aktivné
(byt’ v rozdilné mire) a nastroj gnacné ovliviinje podobu ndavrbi zdkondi. Spise neg prijimat radikdlni
gmeny meiresortnibo rizeni by proto bylo vhodné omezit riizné vyjimky udélované v procesu a ponechat
na pripominkovdnt vice casu.

Klicova slova
Priprava zdkondi; vidda; byrokracie; megiresortni pripominkové 1izent; kvalita akoni; empirickd
analjza.

Abstract

Quality of both Czech legislative process and its ontputs are generally viewed as tragic. Yet despite
this consensual evaluation, we still know quite little even about important phases of law-making. One
of these black spots is inter-ministerial consultation procedure (ICS) that serves as unique instrument
Jor consultation of bills. This article seeks to fill the stated knowledge-gap and offers not only detailed
review of formal framework of ICS, but mainly detailed empirical analysis of its conrse and results based
on the data from 623 bills consulted between 2010 and 2016. Findings from the analysis suggest that
mainly ministries participate in the 1CS very actively (although to different degree) and the instrument

*

Clanek vznikl v ramci fedeni grantu Grantové agentury CR & 17-03806S (Odhalovani temného koutu
legislativniho procesu: Piiprava navrht zakona exekutivou). Za podporu viele dékuji.

“ Doc. JUDr. PhDr. Robert Zbiral, Ph.D., Katedra tstavnfho prava a politologie, Pravnicka fakulta,
Masarykova univerzita, Brno / Department of Constitutional Law and Political Science, Faculty
of Law, Masaryk University, Brno, Czech Republic / E-mail: Robert.Zbiral@law.muni.cz / Research ID:
55347048200


https://doi.org/10.5817/?????
mailto:Robert.Zbiral@law.muni.cz

262 CPVP, roénik XXIX, 2/2021 Clanky

significantly affects the content of bills. Therefore rather than adoption of profound changes to the process, it
is recommended to constraint the frequent exceptions awarded within the 1CS and prolong time dedicated
to consultations.
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of Laws; Empirical Analysis.

Uvod

Nechvalné proslula ,,poucka® o pravnickém stavu uvadi, ze na jednu véc maji dva
pravnici obvykle (nejméné) tii nazory. Dovolim si nesouhlasit. Kazda Zijici osoba,
kterda o pravo byt jen zavadila, se totiz shodne na minimalné jedné zalezitosti: tragické
kvalité ceské legislativy. Nen{ tfeba vyplnovat stranky nekonecnym mnozstvim citaci
takovych nazort, dany konsenzus dostate¢né dolozi odkazy na rozhovory s predsedy
vsech ceskych vrcholnych soudi.' Mnozi z kritika zaroven identifikuji Siroké spektrum
davodu, které za tvrzenou katastrofaln{ situaci stoji. K nejcastéji zminovanym pficinam
patii nedostatky v procesu ptijimani legislativnich pfedpisi. Bylo by opét nosenim difvi
do lesa citovat zde judikaturu Ustavniho soudu, ktera se proti vybranym neblahym tren-
dim vymezovala, z akademickych polemik postaci zminit jiz téméf 15 let stary ,,legen-
darni“ pfispévek Tomase Richtera.?

Poznamka, ze k moznosti cokoliv kritizovat je nejdfive nutné onu véc perfektne poznat,
zavan{ banalitou. Je ale v tomto sméru legitimni se ptat, zda pocit’ovanou dulezitost pro-
blematiky normotvorby reflektuje v ¢eském prostiedi téz vyzkumné snazeni odborné
pravni (ptipadné politologické) obce, pomoci jejichz vystupt ony poznatky muzeme zis-
kavat. Marian Kokes pfed n¢kolika lety skepticky pohled na tehdejsi stav vyzkumu vele-
nil pfimo do ndzvu svého clanku.” Osobné situaci i ve stovnani s podobné velkymi staty
nevidim tak cerné. Diky dlouhodobému ptisobeni fady autoru, ¢ist¢ namatkou napii-
klad Jana Filipa, Jana Kysely, Petra Mlsny, Josefa Vedrala, Markéty Whelanové nebo
Jana Wintra, toho vime o tvorbé prava a legislativnim procesu v CR relativné hodné.
K ,,formujicim® publikacim mtzeme pfifadit i pfes starsi datum vydani dvé monografie

1 Srv. rozhovory s P. Rychetskjm (MAZANCOVA, Hana a Lukai PRCHAL. Mynat dostal lekci,
Oveackovy urazky nemaji v civilizovaném svété obdoby. Piekvapuje mé, co Zeman snasi a podporuje,
tikd Rychetsky. Denik N [online]. 31. 1. 2019. Dostupné 2 https:/ /Turl.cz/nzx7e), J. Baxou (MALECKY,
Robert. Zakony dnes pisi déti. Ceska justice [online]. 21. 1. 2014,. Dostupné z: https://lutl.cz/kzx7W)
a P. Samalem (JANUS, Jan. Séf Nejvyssiho soudu Samal: Zikony jsou dzungle, nikdo je nezna véechny.
Je to kritické. info.cz [online]. 28. 1. 2019. Dostupné z: https://1utl.cz/ Zzx7w).

2 RICHTER, Tomas. Jak (ne)pomoci legislativnimu procesu. Pravni rozhledy, 2007, ¢. 3.

3 KOKES, Marian. Teorie zdkonodarstvi aneb pokus éelit nezajmu pravni teorie a politologie o legislativni
tvorbu prava v CR. Sprdvni prdve, 2016, ¢. 1.
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editované Alesem Getlochem a Janem Kyselou* nebo komplexniho praktického prua-
vodce legislativnim procesem z roku 2011.° T ¢lanka byla vydina celd fada, nakonec
¢asopis Spravni pravo disponuje dokonce specialni legislativni pfilohou. Vyvoj poznani
samozfejmé neustale pokracuje. Zminény M. Kokes, snad veden usilim napravit jim
poukazovany deficit, sim pfidal ruce k dilu a sepsal a aktudlné vydal rozsdhlou mono-
grafii vénujici se piipravé zakona v CR.6

Pfesto po mém soudu vyzkum ceské tvorby prava stale ukryva dvé slaba mista. Prvni
z nich souvis{ s pfevladajicim pifstupem k poznavani problematiky, ktery odpovida kon-
ceptu ,,teorie a praxe” zminéné v titulech fady dosud citovanych knih. Teorii se vénuji
tradi¢né akademici, pouzivajici klasické pravni metody: rozebiraji pravni predpisy, judika-
turu, pfinaseji myslenky z praci zahrani¢nich autort a hodnoti externé ¢innost legislativ-
nich organd a jejich vystupy. Praktické fungovani predstavuji osoby podilejici se aktivné
na tvorb¢ prava ve vefejné sprave:’ ty sdileji své zkusenosti, vykladaji internf instrukce
¢i poukazuji na konkrétni ptiklady.® Jak jiz bylo feceno, tato kombinace piistupt dovoluje
odhalit o tvorbé prava mnohé. Bohuzel jeden rozmér neposkytne — zhodnoceni situace
na zaklad¢ objektivné ovéfitelnych dat.” Legislativai proces a jeho vystupy se skladaji
z mnoha kroku a prvkd, které 1ze kvantitativné popsat a tim urcitou véc (kdyz nic jiného)
dakladné prozkoumat. Jestlize je cilem nékoho analyzovat vliv Senatu pfi schvalovani
navrhi zakond, je samoziejmé zcela legitimni se zamyslet nad roli horni komory nebo
abstraktné rozebirat ji Ustavou ¢ jednacim fadem stanovené varianty postupu, stejné tak
prospésné bude si pfecist nazory realného ucastnfka (sendtora ¢i dfednika) vyjednava-
cich procesu. Tyto informace ale budou pouze diléi bez doplnéni celkového obrazu, tedy
kvantifikace toho, jak Senit fakticky vyuziva své legislativni pravomoci."” Pokud uvedu
jiny pfiklad: je na misté kritizovat neblahé uzivani piilepkt nebo komplexnich pozméno-
vacich navrha, k tomu je ale také uzite¢né seznat, nakolik rozsifend dana praxe vibec je."

4 GERLOCH, Ales$ a Jan KYSELA (eds.). Toorba priva v Ceské republice po vstupu do Evropské nnie. Praha:
ASPI, 2007; GERLOCH, Ales a kol. Teorie a praxe tvorby legislatiyy. Praha: ASPI, 2008.

5 BOHADLO, David a kol. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Ministerstvo vnitra, 2011.

6 KOKES, Marian. Temnd zikouti legislativnibo procesu: priprava vladnich ndvrbii zikonii v CR. Praha: Leges,
2021.

7 Je pravdou, ze u mnoha jedinct dochazi k propojeni obou svéta a vétsinovi praktici se vénuji akademické
¢innosti a naopak.

8 Tym kolem Martina Skopa se nové vénuje systematickému vyzkumu postoji praktiki pii tvorbé prava,
viz SKOP, Mattin a kol. Thorba prva — empirické studie. Brno: Masarykova univerzita, 2019.

9V jiné souvislosti jsem se jiz tuto myslenku snazil podrobnéji vysvétlit v ZBIRAL, Robert. Volani
po posileni empitie: Jak (ne)ménit éeskou Ustavu. Jurisprudence, 2015, &. 4, 5. 10—15.

10 Takto aktivity Sendtu efektivné popisuje HRUSKA, Jan. Role Senatu v ¢eském politickém systému pohle-
dem kvantitativni analyzy. In: KYSELA, Jan (ed.). 20 let Sendtu Parlamentn Ceské republiky v sonvislostech.
Praha, Leges, 2016, s. 113-127.

11 Rozsifenost praxe® se nerovna popisu jednoho ¢i nékolika nahodné vybranych anekdotickych pifkladi.
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Pres jisté pokroky pfi shromazd’ovani a analyze dat o tvorbé prava a pravnich pfedpisech
obecné'? existuje v CR v této oblasti stile mnozstvi biljch mist k zaplnéni.

Za druhou slabinu ¢eského vyzkumu tvorby prava povazuiji jistou tematickou mezerovi-
tost. O urcitych institutech ¢i subjektech zakonodarného procesu toho jednoduse bylo
napsano relativneé malo ¢i nic. Mnozi pozorovatelé ceské normotvorby naptiklad pouka-
zujf na negativni vliv snémovniho kutilstvi na podobu legislativy. Nejenze ale chybi kon-
krétnéjsi data o realné mife vlivu Snémovny (viz pfedchozi odstavec), nevim ani o zad-
ném odborném textu, ktery by systematicky a do hloubky zkoumal napiiklad legislativni
roli vybort, které jsou pfitom klicovymi aktéry legislativniho procesu ve Snémovné
i Senatu.” Jesté veétsi znalostni deficit nez v patlamentni fizi pak dle mého panuje
ve stadiu exekutivni pfipravy navrht zakonu. Pfestoze role vlady v legislativnim pro-
cesu je v CR oproti tradi¢nim parlamentnim demokraciim' komparativné slabsi,”® neni
pochyb, ze stale zastava ulohu garanta vyvoje legislativy a z dstavniho 1 zdkonného posta-
veni odpovida za piipravu a prosazeni rozhodujicich pravnich predpist. Exekutivni faze
piipravy navrha zakont ma tudiz pro tvorbu prava zasadni dualezitost.

Jednou z nezbytnych soucasti exekutivni faze normotvorby je siroka konzultace pfipra-
vovanych navrhu, slouzici k zvyseni odpoveédnosti vefejné spravy a zajisténi zasad dobré
spravy a vladnutl.'® V ¢eském prostredi jsou navrhy pravnich pfedpist pfipravovanych
v ramci exekutivy pfedkladany do vnéjsitho pfipominkového fizeni (téZ tzv. meziresortni
pfipominkové fizeni, dale jen jako ,,MPR®). Zatimco piiprava navthu maze byt v rukou
omezené skupiny osob (vyjimeéneé i jedné), poté je potfebné zohlednit zajmy ostatnich
subjektd, véetné vzajemné Siroké koordinace piistupt. Jeden z mala odbornfki vénu-
jici pozornost MPR jej oznacuje za ,,nejkomplexnéjsi kontrolni mechanismns celé exekutivni

yoree 17

Jdze normotvorby |...| kde je predkladany ndavrh posuzovdn nejzevrubnéi)'” dle jiného autora

12 Nejvice udaji je zpiistupnéno o ¢innosti Poslanecké snémovny (napt. KOLAR, Petr a kol. Parlament Ceské
republiky. Praha: Leges, 2013; LINEK, Lukas a Zdenka MANSFELDOVA (eds.). Cesky parlament ve drubé
dekddé demokratického vyvoje. Praha: Sociologicky ustav, 2009); o legislative ¢astecné i CVRCEK, Frantisek
a kol. Legislativa. Teoretickd vychodiska a problémy. Plzen: Ales Cenék, 2017; zejména k evropeizaci ¢eského
pravniho fadu a legislativniho procesu nékolik pifspévkii napsala i ma malickost (za viechny ZBIRAL,
Robert. Evropeizace ceskych zdkont 1998-2013: Empirické udaje o mife vlivu prava EU a dopadech
na legislativni proces. éa;opz'x pro pravni védu a praxi, 2015, ¢. 3, s. 229-240).

13V zahrani¢i pfitom problematika patlamentnich vybord tvoi{ samostatny védecky obor s desitkami
vystupt, srov. pfehled v MARTIN, Shane. Committees. In: MARTIN, Shane a kol. (eds.). The Oxford
Handbook of Legislative Studies, Oxford: Oxford University Press, 2014, s. 352-370.

14 Viz piispévky v RASCH, Bjorn a George TSEBELIS (eds.). The Role of Governments in Legislative Agenda
Serting. London: Routledge, 2011.

15 Podrobné k slabosti ¢eské exekutivy KYSELA, Jan a Marian KOKES. Role vlady v procesu pravotvorby
v Ceské republice se zfetelem k efektivité viadnuti. Spravai privo — Legislativni piiloba, 2018, & 1, s. 40-58.

16 Obecn¢ RADAELLIL, Claudio. Regulating rule-making via impact assessment. Governance, 2010,
¢. 1,5 89-108.

17 BARTOSEK, Jan. Byrokraticko-exckutivni faze zdkonodarného procesu. In: MOLEK, Pavel a kol.
(eds.). Dny prava 2014. Brno: Masarykova univerzita, 2015, s. 30—31.
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MPR ma za cil ,,dosibnont vsestranné sirovné a kvality pravniho predpisn'® Pres tato velkolepa
prohlaseni dosud pribéh a dopad MPR patii k mailo prozkoumanym koutam ceské
tvorby prava.

Cilem tohoto piispévku je podrobny rozbor pribéhu a dopadd MPR. Kromé popisu
formalni Gpravy a praxe MPR clanek predmétny cil napliiuje prostfednictvim zpraco-
vani a analyzy rozsahlého souboru dat obsahujictho rozliéné udaje o pribéhu MPR
pro vSechny navrhy zakona mezi lety 2010 az 2016. V tomto ohledu mam ambici ,,zabit
dveé mouchy jednou ranou®, ¢clanek se pokousi piispét k preklenuti obou vyse definova-
nych slabych mist ceského vyzkumu tvorby prava. Je vhodné zdtraznit, Ze pouzity empi-
ricky pifstup trpi vrozenymi omezenimi. Dovoluje dosti vystizné a objektivné odhalit,
co je v datech obsazeno, nenf vsak schopen posoudit pravniky mnohdy ocekavana zhod-
noceni ,kvality (k tomu viz niZe). Zarovesi MPR analyzuji ve stavajici formé a nepou-
$tim se na tenky led normativnfho uvazovani, napiiklad ve stylu, zda by nemohl nebo
nemél fungovat uplné jiny model piipominkovani. Moznych pfistupt k nému je totiz
celd fada (srov. dale) a volby mezi nimi ponecham povolanéj$im."

Clanek je rozdélen na nasledujici ¢asti. Pryni kapitola pro srovnani kratce piedstavuje
podobu piipominkovych fzeni v geograficky a pravné CR blizkym statam. Dalsf sekce
detailné analyzuje formalni ramec MPR a jeho praktické fungovani. Nasledné jsou
jiz prezentovana data o celkovém prabéhu MPR a tloze jednotlivich subjekti do néj
zapojenych, zvlast¢ pak ministerstev. Pifedposledni ¢ast piispévku piiblizuje dopady
MPR na podobu predkladanych navrhi zikond. Zavér struéné opakuje hlavni zjisténi
a pokousi se na jejich zakladé formulovat doporuceni ke zlepseni situace.

1 Pfipominkova fizeni v zahranici: stru¢ny exkurz

Doyen politologie Giovanni Sartori obhajoval tezi, ze ,,|...| kagdy kdo znd ponze jednu zeni,
nexnd ve skutenosti Zadnon.“* Pied rozborem ceské situace tak mize byt uzitecné kritce
ptredstavit formu a praxi pfipominkovych fizeni v jinych statech. Lze se davodné domni-
vat, ze néjaky zpusob pfipominkovani vladnich navrht zakont probihd v naprosté vét-
$in¢ demokratickych zemi svéta. Bohuzel vsak narazime na nedostatek, ¢i spise jed-
nostranné zameéfeni zdrojua, které se problematice vénuji. Pozornost je totiz vénovana
predevsim konzultacim navrhi pravnich predpist s vefejnosti® ¢i obecné vlivu zajmo-

18 SIN, Zbynek. Tvorba priva: pravidla, metodika, technika. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 92.

19 Viz RICHTER, 2007, op. cit., ktery by MPR zafadil 2% na konec exekutivni faze normotvorby.

20 SARTORI, Giovanni. Compare Why and How. Comparing, Miscomparing and the Comparative Method.
In: DOGAN, Matei a Ali KAZANCIGIL (eds.). Comparing Nations: Concepts, Strategies, Substance. Oxford:
Blackwell, 1994, s. 16.

21 Za vsechny JOHNS, Melissa a Valentina SALTANE. Citizen engagement in rule-making — Evidence on regu-
latory practices in 185 countries. Washington: World Bank Group, 2016; ptipadné MILANO, Flavia a Ulises
PALLARES. Public Consultations: Step by Step. Washington: Inter-American Development Bank, 2020.
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vych skupin na legislativai proces,”

zatimco zpusob zapojeni a vliv subjekta vefejné
moci odborné texty viceméné prehlizeji. Nize poskytuji zakladni informace o pfipomin-
kovych fizenich v stfedoevropskych zemich, které jsou CR pravni i politickou tradici
nejblizsi; analyza je dale doplnéna o Spojené kralovstvi jako ,,nejvice odlisny piipad®.

V Némecku drzi pfi projednavani navrha zakonua klicovou pozici ministerstva vnitra
a spravedlnosti, které posuzuji soulad navrha s organizaci vefejné spravy a ustavnimi
kautelami (stov. § 46 jednaciho fadu federalnich ministerstev).” Poté nasleduje pfipo-
minkové fizen{ s ostatnimi subjekty vcetné zbylych ministerstey, lhita pro podavani pii-
pominek je minimalné ctyfi tydny, ale na zadost jiného ministerstva muze byt az zdvoj-
nasobena, ve vyjimecnych piipadech naopak zkracena na dny (srov. § 50 citovaného
jednactho ¥adu). V praxi je pfipominkové fizeni méné formalizovano ne v CR, vypoi4-
dani probiha zejména ustné na poradach a provadéji jej ufednici, u spornych zalezitosti
ovsem pod bedlivim dohledem nadfizenych véetné politického vedeni ministerstev.”
Podobné rysy vykazuje ptipominkové fizeni v Rakousku, také zde je na pfedkladajicim
subjektu, koho k pfipominkovan{ pozve. Zvlastni privilegovanou pozici nicméné zauji-
maji s ohledem na tradi¢ni korporativisticky model vladnut{ hospodafsti a socialni part-
nefi, zemské vlady a predbézné konzultovan je téz federalni parlament. Lhata pro pii-
pominkovan{ je neformalné stanovena na Sest tydnu, v oduvodnénych piipadech ji lze
zkratit 1 prodlouzit. Vypofadan{ pfipominek je zcela v diskreci ministerstva odpovéd-
ného za navrh.”

Mad’arsky model vykazuje naopak centralizacni tendence. Navrh zdkona musi nejdiive
ministerstvu schvalit specidlnf Gtvar premiéra a ministerstvo financi, teprve poté vstu-
pyje do piipominkového fizeni, které zacind ve stejny okamzik jako vetfejné konzultace.
K piipominkovani je ¢asto stanovena extrémn¢ kratkd Ihuta klidné v fadech dnt i hodin,
zasilani pfipominek probihd pfes emaily. Za takovych podminek nepfekvapi, ze dopad
piipominkovych fizen{ je mizivy a omezuje se nejcastéji na formalné legislativni komen-
tite.” Polské feSeni pfipominkového fizeni také kombinuje meziresortni a vefejnou
konzultaci. Pravni Gprava v jednacim fadu vlady je velmi podrobna (stov. § 31 az 52),%
pfesto dava navrhujicimu subjektu pomeérné velky prostor pro diskreci co do urceni

22 Za viechny DUR, Andreas a Gemma MATEOQ. Insiders versus Outsiders: Interest Group Politics in Multilevel
Eurgpe. Oxford: Oxford University Press, 2016.

25 Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien, verze 30. cervenec 2020. Dostupné
z: https://1utl.cz/Ozxeu

24 Podrobnéji MAASSEN, Hans-Georg. Gesetzesinitiativen der Bundesregiurung, In: KLUTH, Winfried
a Giinter KRINGS (eds.). Geserzgebung. Heidelberg: C.E. Miiller, 2014, s. 207-212.

25 Vice MIKLIN, Eric. Austria. In: ZBIRAL, Robert (ed.). The Cradle of Laws: Drafting and Negotiating Bills
within the Execntives in Central Europe. Oxford: Hart/Nomos, 2020, s. 39—42.

Stv. SZABO, Zolt. Hungary. In: ZBIRAL, 2020, op. cit., 5. 95-96.

27 Regulamin pracy Rady Ministréw (Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013), verze
10. tnora 2021. Dostupné z: https://www.lexlege.pl/regulamin-pracy-rady-ministrow/

26
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piipominkovych mist a lhity pro podani pfipominek (standardne 21 dnt, ¢asto zkra-
cend). Ministerstvo ma pfipominky vypofadat. Ty, na kterych s pfipominkujicimi misty
nenaslo shodu, sepise do zpravy a pfedd na vyssi uroven k vyfeseni, konkrétné jsou
postoupeny tzv. Stalému ministerskému vyboru. Vyhodou pfipominkového procesu
je jeho transparentnost,” s vysledky vsak velkd spokojenost v literatufe nepanuje, pro-
blémem je zvlasté kratka lhita vétsiny pfipominkovych fizen{ a nejasna odpovédnost
zapojenych instituci.””

Slovensky systém ptipominkového fizeni nezapte spole¢né historické kofeny s ceskym.
Zakladni parametry procesu jsou ovéem na rozdil od CR vymezeny zakonem,” pficem?
dle zakladniho pravidla kazdy navrh zdkona musi po svém zvefejnéni na portalu Slov-
Lex™ projit pfipominkovym fizenim. Podrobnosti stanovi ¢l. 13 az 15 legislativnich pra-
videl slovenské vlady.”* Vycet povinné predkladatelem oslovovanych subjekta je relativné
siroky, lhtita pro podani piipominek se stanovi na alespon 15 dni, zkracen{ na nejméné
sedm dnu se pfipousti vyhradné za mimoradnych okolnostl. Zajimavé jsou upraveny
zasadn{ pfipominky, muze je totiz uplatnit pouze ministr ¢i statnf tajemnik a formalné
jde o takové piipominky, u kterych v piipadé jejich neakceptovani predkladatelem
navrhu bude uplatiiujici ministr pravdépodobneé hlasovat na vlade proti pfijeti predlohy.
Predkladatel navrhu se snazi pfipominky vyporadat a vyfesit neshody, pfetrvavajici roz-
pory posuzuje vlada. Pfipominkové fizeni je specifické povinnym zapojenim verejnosti.
Jestlize uplatnilo tzv. hromadnou pfipominku vice nez 500 osob a pfedkladatel ji nevy-
hovél, je tfeba konat rozporové fizeni téz se zastupcem vetejnosti. Jelikoz vSechny pfi-
pominky se podavaji elektronicky v ramci portalu Slov-Lex, lze je jednoduse prochazet.
Od cervence 2016 bylo podano ke vsem materidlim pfes 162 tisic pfipominek (z toho
48 tisic bylo zasadnich a 1200 hromadnych pfipominek vefejnosti). Bohuzel tfidéni dle
druhu materialu zda se nefunguje a nelze bez prochazeni vsech jednotlivych piipadu ani
odhalit vysledky vypotfadani ptipominek. Dopady pfipominkového fizeni na Slovensku
je pomérné obtizné zhodnotit, literatura mu v podstaté nevénuje pozornost. Drobné

28 Viechny materialy véetn¢ pipominek jsou pfistupné z: https://legislacja.rcl.gov.pl/

29 K tomu BORSKI, Maciej. Przygotowywanie projektéw ustaw przez Rade Ministréw — Wybrane zagad-
nienia. Roczniki Administracji i Prawa, 2018, €. 2, s. 39-56; SOKOLOWSKI, Jacek. Poland. In: ZBIRAL,
2020, op. cit., s. 112-115.

30 Srv. § 10 zakona ¢. 400/2015 Sb., Zakon o tvotbe pravaych predpisov a o Zbierke zékonov Slovenskej
republiky a o zmene a doplneni niektorych zdkonov.
31 Dostupné z: https:/ /www.slov-lex.sk/domov

32 Legislativne pravidla vlady Slovenskej republiky, znéni platné od 15. ¢ervence 2020. Dostupné z: https://
www.vlada.gov.sk/data/files/7912_uplne-znenie-legpravvladysr-v-zneni-uzn-vlst-z-15-jula-2020-c-466.
pdf


https://legislacja.rcl.gov.pl/
https://www.slov-lex.sk/domov
https://www.vlada.gov.sk/data/files/7912_uplne-znenie-legpravvladysr-v-zneni-uzn-vlsr-z-15-jula-2020-c-466.pdf
https://www.vlada.gov.sk/data/files/7912_uplne-znenie-legpravvladysr-v-zneni-uzn-vlsr-z-15-jula-2020-c-466.pdf
https://www.vlada.gov.sk/data/files/7912_uplne-znenie-legpravvladysr-v-zneni-uzn-vlsr-z-15-jula-2020-c-466.pdf
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vyjimky tak ¢inf dosti popisné, nebo jako v pifpadé ¢lanku posuzujictho vliv acasti vetej-
nosti na pfipominkovéni jsou pozitivni dopady pouze normativné o¢ekavany.”

Oproti fadé kontinentalnich zemi je ve Spojeném kralovstvi proces pfipravy navrhu
zakonu znacné formalizovany a pfedpoklada dlouhodobé usili, obycejné zapocaté
rozsahlymi konzultacemi s dot¢enymi aktéry a vydanim raznych Zelenych ¢i Bilych
knih. Paradoxné samotnd moznost pfipominkovani navrht ostatnimi subjekty vefejné
spravy”* je vyjimkou z obecného rimce a visi v zasadé ve vzduchoprizdnu. Pokud navr-
hovana legislativa ovliviiuje piisobnost jinych ministerstev nebo spravnich ufadd, tyto
maji byt samozfejmé konzultovany.” Neexistuje ale zadny predpis, urcujici kdo presné
a kdy se ma do pfipominkovani zapojit. Obecné pfipominkovani spada do gesce odboru
Parlamentnich ¢innosti a legislativy p#i Utadu vlady a oproti situaci v systémech s koalic-
nimi vladami je patrné, Ze pfipravna cinnost je koordinovanéjsi a ministerstva se mno-
hem vice podfizuji ve prospéch vlady jako celku.’

Poskytnuty piehled pfinasi zajimavé poznatky, na druhou stranu ukazuje na vyrazné odlis-
nosti feseni 1 mezi geograficky a pravné ,,pifbuznymi® staty sttedni{ Evropy. Vétsina zemi
piipominkové fizeni formalizuje alesponi na urovni jednacich radu vlad/ministerstey,
mira podrobnosti uz se lisi. Rakousko a Némecko vymezujf jen zdklady a téz v praxi
pfipominkové fizeni funguje spiSe zvykové a v pozadi. Oproti tomu v postkomunis-
tickym statech s vyjimkou Mad’arska je Gprava detailnéjsi se snahou o stanoveni jas-
n¢jsich pravidel véetné vyssi transparentnosti, jenze typicky tfeba lhuty k pfipominko-
vani jako klicovy parametr fizeni jsou nastaveny restriktivnéji a castéji se téz zkracujf.
Prestoze komparativni zhodnocenf efektivity pfipominkovych fizeni neni pro rozdilnost
uprav a nedostatek dat proveditelné, lze dspésne pochybovat o nadfazenosti druhého
(,,postkomunistického nebo tzv. formalizovaného) modelu. Na Slovensku, v Mad'arsku
a Polsku je do pfipominkového fizeni oficialné zapojena rovnéz vefejnost. Vzhledem
ke kratkym lhitam a obecné naroc¢nosti komentovan{ paragrafovanych znéni navrht
zakonu by bylo az naivni ocekéavat, Zze by vefejnost mohla néjak vyznamné podobu
navrhi ovlivnit. Zajmy ,,vefejnosti mohou poté 1épe zastoupit sbérné subjekty typu
socialnich partneru, které maji v nekterych statech (napftiklad Rakousko, ale téz Polsko)
pii pfipominkovani tradicné privilegované postaveni.

3 Srv. FARKASOVA, Simona. Obéianska participacia v slovenskom legislativnom procese. Mlada veda,
2020, ¢. 1, 5. 89.

34 Vyjimkou jsou devolvované urady (vlady Skotska, Walesu a Severniho Irska).
35 ZANDER, Michael. The Law-making Process. Oxford: Hart Publishing, 2015, s. 10.

36 Srv. také instrukce v Cabinet Office. Guide to Matking Legislation, verze ¢ervenec 2017, zejména s. 54-55.
Dostupné z: https://1utl.cz/7zxen
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2 Formalni ramec meziresortniho pfipominkového fizeni k navrham
zakonu v Ceské republice a nastin jeho praktického fungovani

Z historického hlediska ma pfipominkové fizeni k navrhiam pravnich predpist
na ¢eském tzemi dlouhou tradici. Prvni instrukce pro vytvafeni legislativy po vzniku
Ceskoslovenska sice nejprve proces piipravy vitbec neupravovaly, ale to se zménilo jiz
v poloviné 30. let minulého stoleti.”” Legislativai pravidla vlady z roku 1949 pak zava-
dela dokonce nékolikastupniovy ptipominkovy proces. Nejprve se projednavaly celkovy
legislativni plan na pololeti a tzv. zasady (pfedbézny ramec jednotlivych uprav), teprve
poté se konalo ,,standardni* pfipominkové fizeni, jehoz cilem bylo, aby ,,0sn00a a diivo-
dovd zprava piné vyjadrovaly politicky smysl stanovenych zasad a aby jejich znéni bylo po vsech strin-
kdch zdokonaleno®. Lhuata pro zaslani pfipominek byla 14 dnt a projednévaly se ustné.”
Ptipominkové fizeni bylo upraveno i ve vSech dalsich legislativnich pravidlech vlady.”

Aktudlni formalni podoba MPR je vymezena v nyni platnych legislativnich pravidlech
vlady (dile jen jako ,,LPV*).* Je tfeba upozornit, ze se nejedna o jedinou piilezitost k pfi-
pominkovan{ v exekutivni fazi normotvorby. Predkladatel navrhu totiz jesté pfed jeho
zpracovanim ma dle ¢l. 2 odst. 1 LPV ve vymezenych piipadech provést Sirokou analyzu
hodnoceni skutkového a pravniho stavu. Pii ni postupuje na zakladé Obecnych zasad
pro hodnoceni dopadii regulace (RIA)," dle kterych jsou jednim ze zdrojt dat pro analyzu
rovnéz konzultace. Citovany pfedpis ovsem vyslovné ponechava délku a formu konzul-
taci na predkladateli,” a to véetné stanoveni okruhu konzultujicich subjektd.” O kvantité
a kvalité konzultaci v ramci RIA si netroufam spekulovat, obecné ma proces hodnoceni
dopadu pfes jistd zlepseni v poslednich letech k dokonalosti daleko.** Pfedkladatel dale
standardné posila pracovni verzi navrhu zakona do vnitiniho pfipominkového fizeni

37 BOHADLO a kol., 2011, op. cit., s. 283.

3% K tomu BLAHOVA, Tvana. Legislativni pravidla v dobé tzv. pravnické dvouletky. In: VOJACEK,
Ladislav a Jaromir TAUCHEN (eds.). [11. tesko-slovenské pravnéhistorické setkdni doktorandii a postdoktorandii.
Brno: Masarykova univerzita, 2015, s. 19-22.

39 Znénf viech minulych legislativnich pravidel vady je k dispozici v SIN, Zbynék. Legisiativni pravidia I-I11.

Olomouc: Univerzita Palackého, 2006.

Legislativni pravidla vlddy schvalend usnesenim vlady ¢. 188 ze dne 19. biezna 1998, aktudlni znéni

dostupné z: https://1url.cz/yzAwk; K pravnimu charakteru LPV véetné relevantni judikatury Ustavniho

soudu vice KOKES, 2021, op. cit., s. 222-225.

41 Aktudlni verze ucinnd od 3. unora 2016 je dostupna z: https://1url.cz/JzAwV

40

42 Pro konzultace nicméné existuje doporuceny postup vymezeny v metodice a manualu. Dostupné z:
https://tia.vlada.cz/ria/konzultace/

43 Zde je mozné vyuzit databazi pfipominkovych mist Datako (Dostupné z: https://kormoran.odok.cz/
ODOK/datako-dir.nsf), ta nicméné zjevné neni piili§ reprezentativai.

44 Srv. ZBIRAL, Robert. Legislation in the Czech Republic. In: XANTHAKI, Helen a Ulrich KARPEN
(eds.). Legislation in Enrope: A Country by Conntry Guide. Oxford: Hart, 2020, s. 133-134; také KOKES,
2021, op. cit., s. 242-254.
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(napf. v ramci ministerstva). Neni vefejné a jeho prub¢h a zptsob zpracovani vysledka
je zcela v gesci pfislusného subjektu.”

Ackoliv se dale bude text vénovat pouze navrhim zikont, MPR kromé nich (¢l. 8
LPV) podléhaji (v ramcoveé obdobné podob¢) rovnéz navrhy vécnych zamért zakont
(¢l. 5 LPV), nafizeni vlady (¢l. 13 LPV) a vyhlasek (¢l. 16 LPV). Pro dané druhy navrha
pfedpisu je MPR povinné. Ve vyjimecnych pfipadech muze byt konani MPR na navrh
ptedkladajictho ministra vynechano, souhlasit s tim musi pfedseda Legislativni rady
vlady (¢cl. 76 LPV). Takovy postup je nutné odavodnit a pfistupuje se k nému na rozdil
od zizeni MPR (viz niZe) pouze mimofadné pfi neocekavanych udalostech. Pravdou je,
7e v dobé pandemie Covid-19 byla vyjimka z MPR udélovana nepomérné castéji a nékdy
dokonce jen ustné.

MPR névrhu zikona formalné za¢ina zvetejnénim daného navrhu spolu se véemi vyzado-
vanymi sou¢astmi v elektronické knihovné eKLEP informacéniho systému ODok Utadu
vlady,* ve stejnou chvili musi byt navrh zavésen rovnéz do vefejnosti piistupné verze
elektronické knihovny (systém VeKLEP).*” Predkladatel zaroven uréi lhutu k podavani
piipominek. Standardné ¢ini 20 pracovnich dnu, ale miize byt stanovena delsi. V piipadé
udélent jiz diskutované vyjimky dle ¢l. 76 LPV lze Ihutu naopak zkratit, ne vsak na mén¢
nez 5 pracovnich dnu. Ve vymezené lhaté musi piipominkové misto zvladnout veskeré
ukony s pfipominkovanim spojené, tj. nastudovani pfedlohy, prodiskutovani a schvaleni
formulovanych pozic v ramci pfipominkového mista a samotné vypracovani pfipomi-
nek. Nepfekvapi tudiz, Ze naprosta vétsina pripominkovych mist zasild tradi¢né pfipo-
minky az v posledni den lhity.*

Kromé lhuty pfedkladatel vytyci rovnéz okruh subjektt, které navrh zakona majf pfipo-
minkovat. Také v tomto piipade zakladni ramec upravuji LPV, konkrétne ¢€l. 5 odst. 1
LPV obsahuje seznam tzv. povinnych pfipominkovych mist. Ve srovnani s probiranymi
zemémi jde o seznam velice rozsahly a zahrnujici nejen rizné subjekty vefejné spravy
a samospravy, ale téz zastfesujici organizace zastupujici rozlicné zajmy a od roku 2014
téz zakonem zfizené profesni komory. Od vydani LPV v roce 1998 se pocet povinnych
piipominkovych mist rozsifil nékolikandsobné. Tento pozitivni vivoj vedouci k vyssi
reprezentativnosti MPR ma jeden hacek. S vyjimkou ministerstev a Odboru kompatibi-
lity Utadu vlady je zapojeni viech zbyljch ,,povinnych® subjekta MPR podminéno tim,
ze se navrh néjak dotyka jejich pasobnosti ¢i zajmu. To je samozfejmé formulace dosti

‘o

gumova a pfestoze si pfedstavuji jen obtizné, jak by se néjaky navrh zdkona tfeba kraja

45 K vnitinimu pfipominkovému fizeni SRAMEK, Ales. Toorba privnich noren ve verejné sprdvé. Praha: Vodnat,
1995, s. 63.

46 Dostupné z: https:/ /apps.odok.cz/cklep

47 Dostupné z: https:/ /apps.odok.cz/veklep

48 Mnohdy jsou pripominky v eKLLEPu pfipominkovym mistem autotizovany i n¢kolik dna po lhuaté, pred-
kladatelé je pfesto pfijimaji.
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nedotykal vibec, v praxi fada predkladateld zjevne k ,,probirkdm* pfistupuje. Bohuzel
ptredkladatelé postupuji razné tieba i navrh od navrhu, coz zminénou ideu reprezentativ-
nosti oslabuje. Okruh pfipominkovych mist lze zuzit také na zakladé vyjimky dle ¢l. 76
LPV, pak je mozné vyloucit i vybrand ministerstva. Obcas k tomu predkladatelé pfistu-
puji, obycejné to je spojeno se zkracenim lhity k pfipominkovani.

Predkladatel ma pravo oslovit nad ramec vyctu povinnych pfipominkovych mist také
jakékoliv dalsi subjekty dle svého uvazeni. Tato moznost je dle mého nazoru pfilezi-
tosti i hrozbou ziroven. Na jednu stranu to dovoluje posilit inkluzivitu MPR a zapo-
jit pravnické ¢i fyzické osoby se znalosti ¢i zijmem o problematiku, na druhou stranu
uplna diskrece pfi vybéru umoznuje predkladateli zvolit si ta mista, ktera vétsinou jeho
zameéru konvenuji. Okruh ,,privilegovanych® subjektl proto obvykle vychazi z historic-
kych vazeb ¢ zkugenosti piedkladatele.” Analjza téchto subjekt zapojenjch do MPR®
potvrzuje ne¢kdy dosti neuspofadany a nelogicky soubor pifipominkovych mist, ktery
nenapliuje pozadavek sirokého zastoupeni riznych zajma a spiSe indikuje pone-
kud utilitaristické vidéni problematiky. Na rozdil od jinych zemi sttedni Evropy MPR
vubec neupravuje ucast vetejnosti. Teoreticky nikomu véetné jednotlivet neni branéno
v zaslani pfipominek na elektronickou adresu pfedkladatele zvefejnénou spolu s navr-
hem ve VeKLEPu, pfedkladatel ale k tomu vefejnost aktivné motivuje ¢i upomina jen
vyjimeéné a tak nenf divu, Ze z hlediska miry zapojeni vefejnosti do piipravy legislativy
je CR v ramci EU fazena do nejnizsi kategorie statd.’

LPV nikde nevymezuji obsah pfipominek, pozaduji vsak jejich jednoznacnost a konkrét-
nost a odpovidajici oduvodnéni. Pfipominky maji byt déleny na obecné a k jednotlivym
ustanovenim.” Prvni kategotie vyjadfuje nazory pfipominkového mista na cely navrh
¢i jeho ¢ast, casto fesi systémové ¢i koncepcni otazky. Zde plati jednoduchd tmeéra:
¢im je pro pripominkové misto navrh prekvapivejsi/novejsi,” tim byva pocet a hloubka
obecnych piipominek vy$si. U druhé kategorie piipominek je zpravidla navrhovana
zmeéna, odebrani ¢i naopak pfidani konkrétniho ustanoveni, dkolem ptipominkového
mista je vzdy navrhnout novou formulaci ustanoveni (¢l. 5 odst. 6 LPV). Z hlediska
rozsahu v tomto piipad¢é muze jit o pfipominky sahajici od upominky na chybéjici carku
po velmi komplexn{ dpravy predlozeného znéni urcitého ustanoveni.

49 Srv. rozhovor s tfednikem v SKOP a kol., op. cit., s. 186.

50V neverejné ¢asti e KLEPu je mozné zjistit, na jaké emailové adresy predkladatel navrh k pfipominkovani
zaslal. Mtj zavér je zalozen pouze na kontrole nahodného vzorku MPR.

51 THIJS, Nick a kol. A comparative overview of public administration characteristics and performance in FEU28s.
Brussels: European Commission, 2018, s. 32.

52 Pripominky nemusi sméfovat pouze k textu navrhu zikona, ale téz k doprovodnym materialam (davo-
dova zprava, hodnoceni dopadu regulace, navrhy provadécich predpisi).

53 Napt. proto, ze nebyl predtim diskutovan ve formeé vécného zameéru zdkona ¢i neformalnich mechanisma.
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Druhou delici linif je rozliSovani mezi zasadnimi a doporucujicimi pfipominkami.
Do prvni skupiny patfi takové, ktera pfipominkujici mista ,,povaguji za podstatné™ (¢l. 5
odst. 7 LPV). To véru nenf pfilis navodna napovéda pro definici takové pfipominky.
Oznaceni pfipominky za zasadni ma ovSem piedevsim dulezity formalni rozmeér —
predkladatel je povinen ji vypofadat a pokud zastava k takové piipomince nesouhlasny
postoj, ta se stava pfedmétem rozporu. Dle LPV jsou zasadni pfipominky opravnéna
podavat jen vybrand povinna pfipominkova mista, v praxi tak vsak ¢inf vSechna povinna
ptipominkova mista a pfedkladatelé tento pifstup akceptuji. VSechny pfipominky neo-
znacené za zasadni jsou dle LPV brany jen jako navrhy a pfedkladatel k nim nemusi
piihlizet. Pfipominkovd mista je proto obvykle doprovazeji terminem ,,doporucujici pii-
pominka® (LPV termin neznd). Pfipominkujici subjekt ¢asto celi dilematu, zda ptipo-
mince udélit status zasadni, nebo nikoliv. Kvili efektivit¢ MPR by se s prvni kategorif
mélo Setfit pro materialné nejvyznamnéjsi namitky, na druhou stranu doporucujici pfi-
pominky piedkladatel zacasté vyporada spise formalné a pfipominkova mista celi riziku,
ze jejich pfipominky zapadnou.” Vyskytuje se jesté tfeti skupina pfipominek tykajic
se legislativné-technickych pozadavka (tzv. formalni pfipominky), obvykle namitajici
nedostatky v dodrzovani v LPV vymezenych podminek pro normotvorbu. Formalni
namitky nesmi byt oznacovany za zasadni (cl. 5 odst. 7 LPV), nenf to ale pfesné, nebot’
i legislativne-technickd chyba mtze mit zavazné dusledky.

Po ukonéeni MPR piedkladatel provadi vypotadani doslych pfipominek.” Prvni krok
procesu spociva v analyze obdrzenych pfipominek pfedkladatelem a jeho predbézném
postoji k nim, nastrojem k tomu je tzv. vyporadaci tabulka. Jestlize nejsou z analyzy
patrné zadné kontroverze, je mozné odeslat uz toto zpracovani pripominkovym mistam
k odsouhlaseni a vypofadani uzavfit na dalku pisemné. Vétsinou tomu tak nenf a zmi-
nény materidl je pouze podkladem pro pfedkladatelem svolanou vyporadaci poradu.
Na tomto jednani mohou zastupci pfipominkovych mist a predkladatele pfipominky
osobné prodiskutovat a odstranit pokud mozno vsechny neshody. Pokud neni dosazeno
konsenzu, lze konani porady opakovat ¢i pofadat individualni schiizky.”® Predkladatel
poté upravi vyporadaci tabulku na zdkladé vysledkt jednani a odesle ji relevantnim pii-
pominkovym mistim k zavére¢nému schvaleni. Kone¢na podoba vypofadaci tabulky

oy

4 BOHADLO akol., 2011, op. cit., s. 167.

5 Vypotadani se neprovadi, jestlize predkladatel na zakladé MPR navrh zikona stihne (srov. detailné nize).

o
5}

w
[N

Vyporadaci porady mohou byt také konany separatné. Uzite¢né to mtze byt pifedevsim v nasledujicich
ptipadech: 1) U rozsahlych navrhi zikonu je vhodné konat porady zvlast’ k tematicky uzsim celkam,
2) Jestlize nékteré pfipominkové misto podalo velké mnozstvi pfipominek, dava smysl s nim jednat
samostatné, 3) Jestlize se rysuje koordinovany odpor vice piipominkovych mist proti navrhu, mize byt
taktické subjekty pro jednani rozd¢lit; srov. také MAASEN, 2014, op. cit., s. 210.
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se zpiistupni v systému eKLEP spolu s predlozenim upraveného navrhu zdkona vlade,
tj. pfi vstupu navrhu do dalsi faze legislativniho procesu.”

Zpusob vyporadani v konec¢né podobé vypoiadaci tabulky déli obdrzené pfipominky
standardné do Ctyf kategorii:

* Akceptovano: Pripominky, které pfedkladatel pfijal a do navrhu je plné¢ promitnul.
Jestlize predkladatel souhlasil s obsahem pfipominky, ale zvolil jiné fesen{ jeji imple-
mentace, pouziva se formulace ,,akceptovano jinak®.

* Vysvétleno: Jde o pfipominky, které sice promitnuty nebyly, ale predkladatel s pii-
pominkovym mistem pfipominku probral a druhy ze subjektt na ni nadale netrva.

* Neakceptovano: S implementaci téchto pfipominek ptfedkladatel po vypofadani
nesouhlasi a do navrhu je nepromitl. Odmitnuté pripominkové misto na pfipomince
sice trva, ale nehodld ji v dalsim prabéhu legislativaiho procesu formalné fesit.

* Neakceptovano/rozpor: S implementaci téchto pfipominek predkladatel po vypoia-
dani nesouhlasf a do navrhu je nepromitl. Odmitnuté pfipominkové misto na pfipo-
mince ale trva a hodld ji dale fesit. Navrh vstupuje do vlady s rozporem a je na poli-
tickém veden{ obou subjektt, aby se pokusilo o konsenzus. V piipadé¢ nedohody
a neustoupeni predkladatele nebo pfipominkového mista se rozpor ptedlozi (spolu
s navrhem zakona) k rozhodnutf vlade.

MPR néavrhu zédkona uvedenymi dkony formalné konéi a piedkladatel navrh na zakladé
vysledka MPR upravi. Jestlize by viak vysledkem piepracovani byla podstatnd zména
obsahu navrhu, ¢. 5 odst. 12 LPV pfedvida opakovini MPR. Cilem je pravdépodobné
zabranit situaci, kdy dojde na natlak nékterého z pfipominkovych mist k zasadni zméné
navrhu, aniz by se k tomu ostatn{ pfipominkova mista mohla vyjadfit. Na druhou stranu
neni pifli§ pravdépodobné, Ze by se néco podobného mohlo odehrat zcela bez povsim-
nuti, nebot’ pfipominkova mista si do pfipominek navzajem vidi, na vyporadaci poradé
se odhali i zameéry predkladatele a ten navic musi postupovat tak, aby vyfesenim namitky
jedné nevznikl problém s jinym piipominkovym mistem. Realné je MPR k ndvrhu
zakona opakovino extrémné vyjimeéné,”® navrhy celici silnému odporu pfedkladatelé
radéji aplne opusti, u zvladnutelného poctu rozpori se snazi uspokojit odpurce ve fazi
projednavani navrhu vladou.

57 Specificky je postup vypofadan{ pfipominek zaslanych subjekty mimo okruh povinnych pfipominko-
vych mist. Zavisi totiz zcela na uvazeni piedkladatele: n¢kdy jsou tyto pfipominky do vyporadaci tabulky
zafazeny, Castéji vSak nikoliv. Ndhodnost postupu samoziejme odrazi predchozi netransparentni prabéh
této ¢ast MPR (dané piipominky jsou zasiliny emailem a znd je tudiz jen piedkladatel) a nelze tudiz
vylou¢it, ze pfedkladatel pouziva tyto pfipominky instrumentilné k podpote svého piistupu. Pfipominky
vefejnosti, pokud piijdou, jsou vypofadavany jen vyjimecné a kdyz uz k tomu dojde, d¢je se tak spise
povrchné, stov. napf. ,,informaci o pfipominkach vefejnosti k navthu NOZ, dostupnou z: https://1url.
cz/xzA2W

58 Jde hlavné o situaci, kdy neuspésny navrh zakona je podavan znovu v novém volebnim obdobi.
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3 Dostupnost a omezeni shromaZdénych dat o meziresortnim
pfipominkovém fizeni a metodologie zpracovani

Piedstavenou kostru v dalsich ¢stech doplnim o ,,maso® redlnych dat z MPR. Spolu
se svymi kolegy” jsem shromazdil udaje o vSech navrzich zakont, které byly ptedlo-
7eny do MPR za vlad Petra Necase a Bohuslava Sobotky.” Dle vysledki vyhledavani
v eKLEPu se jednalo celkem o 623 navrhu, prakticky rovhomérné rozdélenych mezi obé
vlady (Necas 324, Sobotka 299). Kromé fady proménnych charakterizujicich samotné
navrhy (pfedkladatel, délka navrhu, vztah k pravu EU atd.) slo pfedevsim o hodnoty
vazané na prabéh MPR. Ty byly zpracovany ru¢né z vypoiadacich tabulek zvetejnénych
v eEKLEPu. Data z nevypotadanjch MPR (82 navrhi) nejsou tudiz soucasti analyzy.
Cilem sbéru dat bylo ziskat idaje o tom, kdo pfipominky podaval, jakého druhu a jakym
zpusobem na né reagoval predkladatel.

Shromazdéna data si nekladou narok na dokonalost a Gplnost. Vychoz{ problém tkvi
v jiz. zminéné diskreci, kterou predkladatelé mohou v MPR uplatnit. Jelikoz je nap#iklad
na nich, kterd nepovinna pfipominkova mista oslovi a jestli jejich pfipominky vypofadaji,
obsahuje dataset pouze informace o povinnych pfipominkovych mistech. Pro shromaz-
déni dat z MPR je véak mnohem vétsim problémem, Ze neexistuje ani Zadny piedepsany
zpusob podoby vypofadaci tabulky. Obvykle jde o extrémné rozsahly textovy soubor
v délce az stovek stran, ktery predkladatelé pojimaji jinak. Zasadni rozdily jsou ve formeé
zpracovani: nekteré subjekty vytvati tabulku se systematicky ¢islovanymi pfipominkami,
jiné ,,shlukuji pfipominky dohromady a vypofadavaji jich vice najednou; fazenf je pro-
vadéno dle pfipominkovych mist, ale vyjimecné dle ustanoveni predpisu; jina je mnohdy
terminologie (formaln{ vs. doporucujici pfipominky). Odlisnosti jsou bohuzel rovnéz
v obsahu. Zvlasté u rozsahlejsich vypotfadani si pfedkladatelé Setfi praci a do tabulky
nckdy zafazujf pouze zasadni pfipominky, coz samoziejmé vyznamné limituje nas pre-
hled o pfipominkich ostatnich (doporucujicich). Upozornit je nutné na nedostatky
v databazi eKLEP, nekteré soubory v systému chybi nebo nejdou oteviit. V neposledni
rad¢ plat, Zze vzhledem k mimofadné naroc¢nosti rucniho zpracovani takto komplexnfho
souboru dat pfes veskeré snahy o ex post kontrolu mohlo dojit k chybam ¢i nepozornos-
tem pfi kédovani nebo zapisu dat. Zminéné skutec¢nosti nemaji vsak dle mého vyznamny
dopad na celkové vysledky — mezery v datech jsou ve srovnani s jejich celkovym shro-
mazdénym objemem zanedbatelné a hlavné jsou v populaci rozmisténé nahodné. Bude
k nim nicméné i tak dale pfihlédnuto pfi interpretaci nekterych zavera.

59 Na zpracovani datasetu se vyraznou mérou podileli Jakub Lysek z Filosofické fakulty Univerzity
Palackého v Olomouci a Jaroslav Bilek z Filosofické fakulty Univerzity v Hradci Kralové.

60 Ze souboru byly vylouceny navrhy projednavané za vlady Jiftho Rusnoka. Dataset obsahuje pouze
navrhy piedlozené do konce roku 2016, pocet navrha predlozenych do MPR ve zbytku volebniho
obdobi Sobotkovy vlady v roce 2017 byl minimalni. Zaroven byl vybér zizen pouze na navrhy zakona
piedlozenych ministerstvy.
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Data z MPR v empirickych® sekcich ¢lanku budou prezentovana vyhradné ve forme
popisnych statistik a jednoduchych korelaci. Divody k tomu jsou dva. Text cili svym
obsahem i publikaci v Casopise pro pravni védu a praxi primarné na pravnickou obec
a ta, pfiznejme si, nepatii k velkym obdivovatelim komplikovanéjsich statistickych
modelt. Predevsim ale pouziti inferencni statistiky, zkoumajici tradi¢né dopad urcité
skutecnosti (nezavisla proménna) na jinou skutecnost (zavisla proménna), nedava piilis
smysl. O MPR toho totiz dosud vime tak malo, Ze jsem nedokazal formulovat hlubsi
teorie k otestovani.

4 Piehled zakladnich uidajt o pribéhu meziresortniho
pfipominkového fizeni a roli ministerstev v ném

4.1 Hlavni parametry meziresortniho pfipominkového fizeni

Ptipominkovani navrht zakont tvoii nedilnou soucast ¢innosti fady subjektt vefejné
spravy a samospravy. Ve sledovaném obdobi bylo podano ke zpracovanym 541 pfed-
loham celkem 54 903 piipominek v$cho druhu, na jeden navrh zakona tedy v prameéru
piipada zhruba 100 pfipominek. Rozdélen{ je ovsem velmi nerovhomérné, median (pii-
pad rozdelujici populaci navrht na dvé stejné poloviny) dosahuje hodnoty 56. Jinak
vyjadieno, polovina navrht zaznamenala méné nez 56 pfipominek (nckolik navrhia
mimochodem dokonce zadné), naopak relativné mald skupina navrha se stala cilem
¢inorodé pripominkové aktivity. Rekordmanem v tomto sméru byl na konci roku 2014
do MPR zaslany Navrh zidkona o vnitinim fizeni a kontrole ve vefejné spravé (PID
KORNIRO6PNTGM),®! ke kterému bylo zaslino 3233 ptipominek, jejichz vypofadani
si vyzadalo 1203 stran zavéreéné vypofadaci tabulky. Dalsich deset navrht zadkonua
zaznamenalo vice nez 500 pfipominek.

Rozdéleni pfipominkovych mist do skupin (Tabulka 1) naznacuje vyraznou pievahu
ministerstev (vice k nim podkapitola nize). Pfes nékdy pocit’ovanou skepsi o mife zapo-
jen{ kraju i ty zasilaji relativné dost pfipominek, byt je pravdou, ze soustied{ své usili
pfedevsim na par jich se tykajicich navrhi, u kterych postupuji koordinované. Vétsi kraje
(Praha, Jihomoravsky, Severomoravsky) podavaji pfipominek mirné vice. V pestré sku-
pin¢ zbylych povinnych pfipominkovych mist panuje velkd vatiabilita,”* nejaktivnéjsim
subjektem byla Ceska narodni banka (cca 2 400 piipominek), ze zastupcti organizovanych
zajmu pak Hospodafskd komora (1 700 ptipominek), Svaz pramyslu a obchodu (1 000)
a Ceskomoravska komora odborovych svazi (1 000). S pravem v uz$im slova smyslu spo-
jenych instituci stoji za zminku velmi omezeny zajem vrcholnych soudi (nejvice Nejvyssi

61 PID zna¢f identifika¢ni ¢islo materidlu v systému e KLEP.

62 Pripominam diskreci pfedkladatele pii oslovovani téchto subjektt. Malé zapojeni nékterych mist tudiz
muze byt krome vlastni pasivity zptsobeno klidné i tim, ze subjekt neni do MPR zvan.



276 CPVP, roénik XXIX, 2/2021 Clanky

spravni soud 134 pfipominek) oproti tieba ombudsmanovi (650) nebo Utadu na ochranu
osobnich udaju (950).

Tabulka 1: Rozvrzeni pfipominek dle ptivodce (povinna pfipominkova mista)

Ostatn{ povinna

Ministerstva  Kraje véetné Prahy . , . Celkem

pfipominkova mista
Pripominek celkem 33829 11747 9327 54903
Procentudlni podil 62 % 21 % 17 % 100 %

Zdroj: Autor na zaklad¢ dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem a R. Zbiralem.

Zkouman{ vztaht mezi charakteristikou navrhu zakona a poctem piipominek ztézuje
nedostatek proménnych, které by navrhy v poc¢atecnim stadiu legislativniho procesu mezi
sebou odlisovaly. Smysl mi davaji tii v datech sledované faktory: zda navrh je novelou
zakona nebo jde o novy zdkon, zda navrh vétsinoveé implementuje pravo EU a zda byl
podan za Necasovy nebo Sobotkovy vlady. Vysledky v poctu pfipominek na navrh pre-
zentuje Tabulka 2 (medidny maji s ohledem na velky rozptyl dat vétsi vypovidaci schop-
nost). Hodnoty nicméné muze ovliviiovat jesté jedna proménna, totiz délka navrhu.
Ukazuje se ne zcela piekvapive, ze ¢im vice slov navrh ma4, tim vice pfipominek k nému
sméfuje.”” Proto v dalsich sloupcich Tabulky 2 uvddim uvedené faktory pfepoctené
na pocet slov navrhu na jednu pfipominku,* coz umoziuje délku navrhu zohlednit.

Tabulka 2: Vztah mezi charakteristikou navrhu a poc¢tem pfipominek

Pripominek na navrh Slov navrhu
na pfipominku

Prameér Median Prameér Median
Forma navrhu novy zakon 155 80 152 66
novela 84 49 123 64
Transpozice prava EU ne 90 52 125 58
ano 118 67 140 78
Vlada Necas 95 56 152 74
Sobotka 105 61 109 58

Zdroj: Autor na zakladé dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem a R. Zbiralem.

63 Korelace mezi poctem slov (délka navrhu) a poctem pfipominek dosahuje hodnoty 0.627 (statistickd
vyznamnost na 0.01 hlading; Pearsonova korelace).

64 Napf. u navrhu zakona s délkou 10 000 slov a 100 pfipominkami bude vysledna hodnota 100, s 200 pii-
pominkami 50. Tj. ¢im mensi hodnota, tim vice navrh podléhal pfipominkovani.
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U formy navrhu bych o¢ekaval mensi pocet piipominek v piipadé novel zakont. Novely
jsou z podstaty mén¢ pichledné, je nutné pracovat s ptivodnim zakonem a znat jeho
obsah, jde casto pouze o tematicky dil¢i upravy.® Median poctu pfipominek novel je sku-
tecné vyznamné nizsi nez u novych (celych) zakont, protoze jsou ale novely pramérné
o dost kratsi, pfedmétny rozdil pii kontrole délky navrht v podstaté zmizi. Odborné
zazemi ptipominkovych mist v MPR se evidentné dokédze se zminénymi znevyhod-
nénimi novel vyrovnat. U navrha zakonu transponujicich unijni pravo pfedpokladam
z mnoha divodu nizsi pocet piipominek, mensi ,,zdjem* o tento druh navrhi zakonu
byl mimo jiné uz potvrzen v legislativnim procesu ve Snémovné.® Pfi nezohlednéni
délky navrhi zakoni jde v MPR vztah opa¢nym smérem, s piihlédnutim k ni se karta
obraci a neimplementacni (,,domaci®) navrhy se setkavaji s vy$si pozornosti pfipominku-
jicich subjekti. Kone¢né navrhy zdkona ministerstev Sobotkovy vlady byly pfipominko-
vany (pii kontrole délky) znatelné vice. Zde se zadné bezprostredni vysvetleni nenabizi.
Spekulovat by slo napifklad o dopadu mensi zkusenosti politického vedeni ministerstev
s piipravou navrhi (Zadna strana vladni koalice se netcastnila pfedchozi vlady) ¢i sna-
hou koali¢nich partnertt byt vici sobé asertivnéjsi (spor ANO-CSSD), dostupna data
bohuzel nedokizou podobné ptedpoklady potvrdit.””

Dile se zaméiim na délku trvani MPR, i kdy zde situaci nejsem schopen zachytit zcela
vypovidajicim zptsobem. Rozpéti trvani bylo totiz zaznamenano prostfednictvim zazna-
menén{ pocateéniho a koneéného dne MPR a z udaju tak lze spoditat jen celkovy pocet
viech dnid MPR, nikoliv je omezit na pracovni, ve kterjch lhiitu uvadéji LPV.®* I bez toho
muzeme odvodit, ze ve zhruba 60 % piipada byla zvolena LPV standardné pfedpokla-
dana lhata 20 pracovnich dnt (redlné kalendaini meésic). Ackoliv LPV umoznuji lhitu
predkladateli prodlouzit, stalo se tak jen v 15 % piipadu, a to povétsinou jen o par dnd.
V cele pelotonu je navrh s PID KORNSHUCEK22, ktery byl v 1ét¢ 2011 v piipominko-
vém fizeni dva mésice, ostatni navrhy nepfeshly 40 dna (véetné volnych dnt). Naopak
zbyvajicich 25 % f{zeni obdrzelo vyjimku dle ¢l. 76 LPV a doslo u nich ke zkracen lhuty,
cca polovina z nich pfitom netrvala ani deset dnt.

65 Obdobné k mensimu ,,vyznamu“ novel DIXON, Ruth a Jonathan JONES. Mapping Mutations
in Legislation: A Bioinformatics Approach. Parliamentary Affairs, 2019, ¢. 1, s. 37.

66 Podrobné ZBIRAL, Robert. Comparing the intensity of scrutiny for ‘domestic’ and implementing bills:
does transposition of EU law reduce political contestation in national parliaments? Journal of Eunropean
Public Policy, 2017, ¢. 7, s. 969-988. DOLI https://doi.org/10.1080/13501763.2016.1170873

67 Tyto tvahy oteviraji mnohem sirsf otazku, nakolik se v pfipominkovém fizeni viibec promitaji pohledy
ministra a jinych politickych subjekti. Jelikoz navrhy zikona samoziejmé jsou vedeny politickymi zajmy,
Ize predpokladat, ze ani MPR nenf &sté ufednickym cvicenim, o ¢emz ostatné¢ sveddci i samotné znéni
fady pfipominek — oteviené je ¢asto pii pfipominkovani a hlavné vypofadani uvadéno, ze pfedmétna
zalezitost je vedena politickym zadanim. Jak jiz ale bylo fec¢eno, dostupna data miru zapojeni politiky
do MPR postihnout nedokazi.

68 Rozdil mezi dny je vypoéitan jako prosty rozdil dvou dat, funkce v tabulkovém editoru nerozpozna, které
dny v daném rozmezi jsou pracovni.
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4.2 Analyza plisobeni ministerstev v meziresortnim pfipominkovém fizeni

Hodnoty prezentované v Tabulce 1 potvrzuji zasadni dlohu ministerstev pii pfipomin-
kovani navrht zakonu. Stejné tak samozfejmé ministerstva dominuji pfi predkladani
navrhi. Oboji pfirozené plyne z jejich ustavné i zakonné daného postaveni.’ Jak jiz bylo
feceno, specifickou pozici ministerstev uznavaji rovnéz LPV a garantuji jim bezpod-
mineéné pravo dcastnit se viech MPR. Neomezeny piistup je zarucen rovnéz Odboru
kompatibility Utadu vlady, jehoz tkolem je posoudit navrh zikona z hlediska sluditel-
nosti s pravem EU. Dulezitost téchto subjekt i vSeobecna piistupnost s nimi souviseji-
cich dat volaji po bliz$im seznameni se s jejich pasobenim v MPR.

Nejprve pozornost zaméfim na formu pfipominek, u ministerstev jsme totiz téz zazna-
menavali, zda pfipominka byla oznacena za dulezitou, ¢i nikoliv (doporucujici). Z téméf
34 tisic zaznamenanych pfipominek jich 56 % ministerstva povazovala za zasadni. I kdyz

procentudlni podil nemusi byt pfesnym obrazem reality,”

vysoky absolutnf pocet pod-
statnych pfipominek dosvédcuje, Ze jejich pouziti je v zasadé standardem a nenf vyhra-
zeno pouze k vymezen{ ,,cervenych linii*. Ostatné nesystematicnost v pojeti zasadnich
piipominek plyne z odlisné praxe pfipominkovych mist, zatimco ministerstvo zdra-
votnictvi nebo Odbor kompatibility za zasadni oznaci kolem 70 % jejich pfipominek,
u ministerstva kultury to je jen 28 % a i u fady jinych subjektt tvoif zasadni piipominky
mensinu.

Velmi nerovnomeérné je také rozlozeni piipominek mezi ministerstva, v tomto piipadé
ale rozdily smysl davaji a mohou byt pomérné lehce vysvétleny. Primat nejcastéji pfi-
pominkujictho mista pevné drzici ministerstvo vnitra zastiva nezastupitelné postaveni
a odpovédnost v systému organizace a vykonu vefejné spravy,”! pficemz skoro vechny
navrhy zakont se néjakym zptsobem vefejné spravy pfirozené dotykaji. Obdobné zapo-
jeni ministerstva financi nesporné souvisi s dopady vetsiny navrht na statni rozpocet
¢i obecné ekonomiku. Bronzovy Odbor kompatibility se soustfedi na otazky slucitel-
nosti s pravem EU, taktka 70 % z jeho pfipominek se vztahuje k navrhim implementuji-
cich unijni pravo. Ministerstva na druhém konci zebficku naopak patif k mensim uradum
s tzkym polem vécné ptisobnosti.

69 Za viechny srov. § 24 zikona ¢. 2/1969 Sb., kompetenéni zakon, ve znéni pozdéjsich predpisa.
70 Pfipominam, ze ve vypofadacich tabulkdch nekdy nejsou doporucujici pfipominky zafazeny, takze jejich
realny pocet bude vyssi.

71 Srv. § 12 odst. 3 zédkona ¢. 2/1969 Sb., kompetenéni zakon, ve znéni pozdéjsich piedpist.
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Graf 1: Pocet pfipominek podanych ministerstvy k navrhim zakonua
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Zdroj: Autor na zakladé dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem a R. Zbiralem.
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Zaméfme se nyni na situaci z opa¢ného pohledu. Jak si stoji ministerstva v MPR v pozici
predkladatelti? Vysledky pfedstavuje Tabulka 3™ a opét naznacuje velky rozptyl mezi
subjekty. Zdaleka nejvyssi pocet piipominek obdrzelo ministerstvo financi, poté se mini-
sterstva delf zhruba do dvou dalsich skupin. O piedkladatelich nicméné celkové hodnoty
vypovidaji malo, nebot’ ministerstva piipravuji dosti rozdilné pocty navrha zakonu. Pfi
pfepoctu objemu piipominek na jednotlivy navrh se situace vyrovna, i tak plati, Ze tfeba
pramérny navrh ministerstva spravedlnosti nebo obrany je cilem pfipominkovani néko-
likrat méné nez predlohy ministerstva pro mistni rozvoj, Skolstvi ¢i financi. Dalsi posun
pfinese zohlednén{ délky navrha (k metodé srov. vyse). Ve ,,vedeni” zistava minister-
stvo spravedlnosti, pfidava se k nému ministerstvo vnitra a ministerstvo dopravy. V pfi-
padé prvnich dvou subjekta by situaci mohl vysvétlovat ,,pravni® charakter jejich ndvrhua,
ktery nemus{ ostatn{ ,,vécna“ ministerstva tolik zajimat. Na druhou stranu ,,technic-
nost™ obsahu zda se vliv pffli§ nema, napifklad ministerstva zdravotnictvi a pramyslu
a obchodu jsou obé odpovédna za Gzce oborové predlohy a pfitom se pocty obdrzenych
pfipominek mezi nimi znac¢né lisi.

72 Z analyzy byly vylouceny Odbor kompatibility (nepfedkldda navrhy zakond) a ministerstvo zahrani¢i
(podalo ve sledovaném obdobi pouze jeden).
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Tabulka 3: Pocet pfipominek obdrzenych ministerstvy v MPR k navrzenym zakontm

Pocet Pripominek  Pfipominek na navrh Pocet slov navrhu
predlozenych celkem na pripominku
adveha Primér  Median ~ Pramér  Mediin
MF 117 15653 134 74 83 62
MV 55 4647 84 54 202 110
MPSV 50 4266 85 50 95 74
MZP 31 4258 137 72 110 49
MSP 72 4247 59 24 299 141
MMR 24 4115 179 80 106 55
MZE 34 3610 106 84 58 53
MPO 46 3585 78 46 63 35
MZD 36 3231 90 59 136 85
MSMT 14 1517 108 91 80 28
UVCR 18 1472 82 53 64 15
MD 19 1423 75 64 203 104
MK 12 1358 113 91 58 46
MO 13 671 52 37 83 49

Zdroj: Autor na zaklad¢ dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem a R. Zbiralem.

Nabizi se otazka, zda mezi urcitymi ministerstvy nefunguji néjaké ,,privilegované® vazby
a nepfipominkuiji si z riznych duvodit navrhy mezi sebou vice nebo méné, nez bychom
ocekavali. Poskytnutf presvédcivé odpovedi je pii poctu interakel mezi subjekty a objek-
tivnim rozdilim v poctech pfipominek takika nemozné. Alespon pfiblizné vzdjemné
vztahy umozsiuje odhalit vizualizace v Grafu 2. Zadné mimotadnosti z nf nevyplyvaji,
v$echna pfipominkova mista se nediskriminacné pripominkuji navzajem.
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Graf 2:Vzijemné interakce mezi ministerstvy jako predkladateli (leva strana)
a pfipominkovymi misty (prava strana). Zapocteny byly pouze zasadni pfipominky.

Zdroj: Michal Skop (KohoVolit.cu) na zikladé dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem
aR. Zbiralem.

5 Dopad meziresortniho pfipominkového
fizeni na podobu navrhii zakont

Provedena analjza podoby a praktického pribéhu MPR nam prozradi mnohé, jen malo
z nf nicméné odvodime, nakolik je vlastné MPR efektivni a uZite¢né. Kolektiv autora
kolem Martina Skopa v tomto sméru napiiklad navodné 7ada: ,,[...] bylo by relevantni 3 jis-
tit, nakolik json pripominky jednotlivych mist (vietné sondn) prinosné, (i nakolik se soustredi pouze
na podrugnosts.”” Predmétnad publikace odpovéd na otizku systematicky nepodava,™
do jisté miry tak cinf ovsem jiné. Bartosek se napiiklad domniva, Ze vétsina pfipomi-
nek k navrhéim zakond je formalné-legislativniho rizu, MPR se zaobird malichernostmi
a vécna diskuze je potlacena.” Velmi kriticky se k dopadim MPR vyjadiuji nezavisle

75 SKOP a kol,, 2019, op. cit,, s. 34.

74 Neodpustim si upozornéni, ze polozena otdzka ukazuje na vyse poukazovanou dilezitost ohledani redl-
ného stavu véci prostiednictvim dat. Z téch z MPR lze totiz zjistit jiz uvedenou skute¢nost, Ze soudy
pripominkuji navrhy zdkont zcela minimalné a otazka se jich tak vlastné netyka.

75 BARTOSEK, 2014, op. cit., s. 34.
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na sobé¢ také Kysela a Sin, vycitaji mu roztiisténost, nedostatecnou spolupraci a soucin-
nost piipominkovych mist, kterd se soustiedi pouze na obhajobu svych partikularnich
problému (resortismus).”

Potiz podobnych uvah o hodnoceni tkvi dle mého v tom, Ze nepanuje shoda, k cemu
by MPR vlastné ve vztahu k navrhim zikont mélo primarné slouzit. Pokud za¢neme
na makrourovni, opravdu ma jit o fizeni, ve kterém dochazi k vyméné nazorti na podobu
v navrhu definovanych hlavnich cilti/feseni a jehoz tcelem je klidné aplné zménit obsah
navrhu? Nebo by méla byt radéji respektovana licence pfedkladatele, za niz nese poli-
tickou odpovédnost, a MPR vyuzivano spise k ,,docisténi podoby navrhu a odstra-
néni pravnich a obsahovych nedostatka?”” Ma byt kazdé pfipominkové misto ,,genera-
listou a vyjadfovat se ke vSemu, ¢i se pouze soustiedit na oblast, za kterou odpovida
a zbylé véci nechat na ostatnich? Konecné pfi pfesunu na mikrouroven — jak pozname
piipominku formalni, podruznou, pfinosnou? Prestoze jsou podobné otazky legitimni
a ma cenu nad nimi uvazovat, domnivam se, ze odpoveéd na né bude vzdy tak trochu
,»zalezet na situaci® a raznych vnitfnich a vnéjsich podminkach. Jiné bude asi ocekavani
a poté i pritbéh u MPR névrhu zikona transponujiciho technické pozadavky smérnice
X o hnojivech ve srovnani s MPR navrhu zavadéjiciho §kolné na vysokych $kolich bez
pfedchozi domluvy s kymkoliv. Obdobné ani pfipominka upozornujici na mezi legisla-
tivei legendarni ,,chybéjici ¢arku® nemusi byt bezobsaznou formalitou.” Ve zbytku kapi-
toly proto z téchto divodi odpovidam pouze na otazku, jaky dopad MPR ma na podobu
navrht zakont. Naopak nemam ambici tyto dopady néjak normativné hodnotit.

Nejvyraznéji MPR zasahne do osudu navrhu zakonu bezpochyby tehdy, kdyz mu zazvoni
piislovec¢ny umiracek. Pokud predkladatel z reakce pfipominkovych mist sezna, ze navi-
zena podoba navrhu cCelf sirokému odporu bez moznosti jeho zlomeni néjakymi Gpra-
vami pfedlohy, je stazen{ navrhu veskrze racionalnim rozhodnutim. Jak bylo uz uvedeno,
z 623 zpracovanych navrhii v 82 pifpadech (13 %) predkladatel po dokonéeni MPR ani
neprovadél vypoiadani ptipominek. Nejvetsi podil takovych nedspésnych navrhi si pii-
psala ministerstva vnitra, $kolstvi a Ufad vlady (kolem 20 % ze véech jimi predlozenych),
na druhém konci zebficku pouze ministerstvo obrany nezaznamenalo ani jeden. Z hle-
diska charakteristiky spadaji tyto navrhy zdkona do dvou skupin. Jednu tvoti pfedlohy,
u kterych predkladatel zda se ani schvaleni neocekava: sem patif rizné pokusné balonky,
n¢kdy az skoro bizarnost, které maji maximalné (nejasnou) politickou hodnotu.” Druha

76 SN, 2009, op. cit., s. 92-93; GERLOCH a kol., 2009, op. cit., s. 202-203.

77 Druha varianta nenf myslena jako kvalitativné ménécenna k prvni, odstranéni nedostatki ma zasadne
pozitivai dopad.

78 Aneb carka dokaze byt otizkou zivota a smirti, jak pfipomind neslavné prosluly udajny telegram Stalina
Berijovi a rozdil mezi ,,Popravit, nelze propustit.*“ a ,,Popravit nelze, propustit.

79 Piikladem budiz navrh ministerstva pro mistnf rozvoj z roku 2016 znarodnujici areal Prazského hradu
(PID KORNAYUBV32F).
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skupina se sklada z vazné minénych navrhu, u nichz vsak pfipominky poukazaly na pfed-
kladatelem nezamyslené dusledky ¢i nedostatky, potazmo bylo poukazano na moznost
jiného, efektivnéjsiho feseni problému. Mam za to, Ze v obou téchto situacich MPR
efektivné plni svou dlohu a v rozporu s vyse uvedenymi kritickymi vhledy nenf jen pre-
hlidkou malichernych namitek.

Obecnym ziamérem MPR a viech zicastnénych subjekti jisté je prispét k vylepseni pred-
lozenych navrhu zakonu. Jestli k tomu dochazi, mizeme do jisté miry odvodit ze zpu-
sobu vypoftadani pfipominek. Tabulka 4 pfedstavuje idaje o formeé vyporadani zasadnich
pfipominek pfijatych a podanych ministerstvy. Vysledky potvrzuji, ze piipominky jsou
vétsinove plné akceptovany a tedy promitnuty do textu navrhu, naopak jen zhruba dese-
tinu pfipominek prekladatelé (bez rozporu) odmitaji. Vysoka mira vzdjemného vyhoveni
svédéi o pozitivnich dopadech MPR.

Tabulka 4: Zpusob vypofadan{ zasadnich pfipominek ministerstev (v %o)
Subjekt jako pfipominkové misto Subjekt jako predkladatel

Vyhovéno Vysvétleno Neakceptovano Vyhovéno Vysvétleno Neakceptovano

KOM 70 24 5

MV 72 19 9 57 33 10
MZV 57 32 10

MZD 58 31 10 67 16 17
MF 67 21 12 60 26 14
MPO 60 28 13 72 24 4
MMR 52 31 15 55 26 19
MPSV 60 24 15 55 29 16
MSP 69 16 15 57 24 19
MZE 49 36 16 79 15 6
MK 59 24 16 68 24 8
MZP 55 29 17 61 34 5
MD 54 29 17 74 20 6
MO 54 27 19 83 11 6
UVCR 49 32 19 75 11 14
MSMT 48 26 26 66 25 10
Celkem 63 25 12 63 25 12

Zdroj: Autor na zaklad¢ dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem a R. Zbiralem.
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Prestoze ptipominky ministerstev jsou vétsinove akceptovany, nelze prehlédnout znacné
rozdily v mife (ne)uspésnosti mezi nimi. Platf zde statisticky vztah, ze ¢im vice pfipomi-
nek subjekt podava, tim nizsf je Sance, ze jeho pfipominka bude odmitnuta.” Piikladnymi
zastupci predpokladu jsou Odbor kompatibility a ministerstvo vnitra, od kterych pochazi
nejvice zasadnich piipominek a vymykaji se rovnéz v uspésnosti. Obtiznéjsi je odhaleni
kauzality: vychazi aspéch obou subjektt z dovednosti a zkusenosti ziskanych pfipomin-
kovaci praxi, nebo je navazan spise na jejich specifické postaveni v systému statni spravy?
V piipad¢ Odboru kompatibility ma pfedkladatel vysokou motivaci neodmitat pfipo-
minky tohoto specializovaného odborného subjektu, protoze dle ¢l. 17 Metodickych
pokynt® je vlad¢ v zdsadé mozné predlozit pouze navrhy plné slucitelné s pravem EU.
Pozice Odboru kompatibility je nasledné zvyraznéna jeho propojenim s Pracovni sku-
pinou LRV pro evropské pravo.*” Pro jeji jednani Odbor kompatibility pfipravuje stano-
visko, které upozormiuje na pretrvavajici nedostatky ve slucitelnosti navrhu. Piedkladatel
tudiz vi, Ze nevyhovénim v pfipominkovém fizenf se namitky nezbavi a bude se z nf zod-
povidat na jednani citované pracovni skupiny. Za takovych podminek neni neakcepto-
van{ pfipominek racionalni strategii. Sice v mén¢ proceduralné formalizované pozici nez
Odbor kompatibility u unijniho prava, z ostatnich hledisek ale obdobn¢ vyjimecnému
postaveni véetné navazani na pracovni skupiny LRV se té$f ministerstvo vnitra ve vztahu
k organizaci vefejné spravy. Na chvostu Zebiicku mirné zaostavaji Utad vlady a minister-
stvo skolstvi, zde coby vnéjsi pozorovatel bezprostfedni vysvétleni nenachdzim.* Totéz
plati u posouzeni vysledkt ministerstev v roli pfedkladatelt. Vétsi ministerstva celici
vyssimu poctu piipominek (viz Tabulka 3) zda se pii vyporadani ptipominek vystupuji
asertivnéji, data nam ale neodhali, zda to je z davodu Iépe piipravenych navrha zakonu
(pfipominky ostatnich pak objektivné nejsou opravnéné) nebo politické ¢i byrokratické
sily techto predkladatelt (obhajf si nevyhoveni i opravnénym piipominkam).

Z ochoty pfedkladatelu vétsinove akceptovat piipominky plyne, ze navrhy zakont
se na zakladé MPR méni. Ve zbytku sekce se pokusim ukézat, do jaké miry. Zde opét
celime jiz nékolikrat diskutovanému dilematu, jak pfesné zménu vyjadfit. Pravafkam
neni tfeba detailné vysvétlovat, ze rozsah zmeény nemusi odpovidat jejimu vyznamu.
I posun pouze v nékolika ¢islovkach (napiiklad u sazeb dané) nebo nékolik slov dlouha

80 Mira korelace mezi po¢tem pfipominek podanych pfipominkovym mistem a procentem mu neakcep-
tovanych pfipominek dosahuje hodnoty -0.52 (statistickd vyznamnost na 0.05 hladin¢; Pearsonova
korelace).

81 Metodické pokyny pro zajistovéni praci pi plnéni legislativnich zavazki vyplyvajicich z clenstvi Ceské
republiky v Evropské unii, verze unor 2018. Dostupné z: https://www.vlada.cz/assets/jednani-vlady/
kompatibilita-s-pravem-es/Metodicke_pokyny_UZ.pdf

82 Reditel a zastupkyné feditele Odboru kompatibility jsou predsedou a mistoptedsedkyni pracovni sku-
piny. Povazuji za férové uvést, ze jsem clenem této pracovni skupiny.

83 Muze to souviset napiiklad s velikosti legislativnich odbort, které u téchto ministerstev budou mensi
a tvorba legislativy i pfipominkovan{ pak vice ovliviuji vécné odbory, k tomu srov. pfimd svedectvi
v SKOP a kol., 2019, op. cit., s. 164—165.


https://www.vlada.cz/assets/jednani-vlady/kompatibilita-s-pravem-es/Metodicke_pokyny_UZ.pdf
https://www.vlada.cz/assets/jednani-vlady/kompatibilita-s-pravem-es/Metodicke_pokyny_UZ.pdf
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uprava menicf seznam opravnénych subjekta k podani opravného prostfedku mohou mit
zcela zasadni dopad. Vhodnou metodou k postihnuti podobnych zmén je nazor odbor-
nfka — jestlize obsahu navrhu rozumi, dokaze posun umistit na néjaké skale (napt. nulovy
az velmi vysoky) a tfeba mu piifadit 1 kvalitativni rozmeér (pozitivni ¢i negativni zména).
Nevyhody metody jsou v podstaté dvé: bylo by extrémné narocné shanét odborniky
na zhodnoceni stovek ziakoni® a samotné posouzeni bude nutné subjektivai (nizka reli-
abilita) a vysledky odbornikl z riznych pravnich odvétvi tézko srovnatelné.

Proto povazuji za vhodnéjsi vyuzit objektivnich metod, snazicich se miru promény
navrht postihnout kvantitativné. O pfesvédcivosti a efektivité zpusobu vypoctu zmény
zakont se v odborné obci vedou bohaté diskuze.” V tomto clanku jsem pouzil simultinné
dvé varianty. Prvni jednoduse porovnava délku navrhu zékona pied vstupem do MPR
s délkou navrhu po MPR (tj. verzi navrhu do vlady) a vypoéitava procentualni miru
rozdilu mezi nimi. Metoda slusné zachyti pifpady, kdy se navrhy rozsituji nebo naopak
zuzuji, nedokaze ale z podstaty rozeznat upravy uvniti samotného textu navrhu. K tomu
je nutné pfistoupit k sofistikovanéjsim fesenim, konkrétné metodé¢ vektorové pocitacové
analyzy textu.*® Spo¢iva velmi zjednodu$ené v tom, ze text je rozdélen na malé kousky
(uni-gramy), u kterych je sledovano krome obsahu také jejich umisténi v textu. Pocita¢
automaticky porovnava dvé verze navrhu a vSechny relevantni zmény mezi uni-gramy
zachyti. U kazdého zakona je nakonec spocitan index zmény, ktery pro prehlednost sahd
od 0 (zadna zména) do 100 (oba dokumenty se naprosto odlisuji).”” Na druhou stranu
i u vektorové analyzy jako kazdé kvantitativof metody plati, ze neni schopna zohlednit
dulezitost zmeény, je v tomto ohledu ,,slepa®.

Miru zmén navrhi zikond po provedeni MPR prezentuje Tabulka 5. Ackoliv kazda
z pouzitych variant zachycuje zménu jinak a hodnoty u indexu zmeény (pocitacové
srovnani) jsou celkové o néco nizdi, v podstaté¢ dochazeji ke srovnatelnym vysledkam.
Névrhy zikont se na zikladé MPR zméni v praméru zhruba ze 20 %, coz hodnotim
jako zménu znacnou. Plati to téZ ve srovnani s ostatnimi fazemi legislativniho procesu,
hodnoty indexu zmény pii projednavani navrhu ve vladé (véetné LRV) a parlamentu
jsou v pruméru niz$i.* Neplati, ze by hodné navrht prochizelo beze zmén, podil ndvrht
zakont s indexem zmény pod hodnotu indexu 5 je sotva pétinovy. Na rozdil od pred-
chozich porovnani nezaznamenavame (snad az na ministerstvo kultury) velkych rozdilt

84 Jedna osoba, byt’ i s pravnickym vzdélinim, nemd cas ani znalosti takové zhodnoceni dobfe provést.

85 Detailné vcetné odkazi na zdroje napi. DIXON, JONES, 2019, op. cit.

86 Inspiraci (s modifikacemi pro cestinu) bylo feseni pouzit¢é v GAVA, Roy a kol Legislating
or rubber-stamping? Assessing parliament’s influence on law-making with text reuse. Eurgpean Journal
of Political Research, 2021, ¢. 1,s. 175-198.

87 Porovnan{ i vypocet probihaly na zaklad¢ skriptu, ktery vytvofil v programu R Vladimir Matlach
z Katedry obecné lingvistiky Filosofické fakulty Univerzity Palackého. Sbér obou verzi navrhi zdkona
a vypocty proved! Jakub Lysek.

88 Data jsou k dispozici na vyzadani na robert.zbiral@law.muni.cz
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ani mezi ministerstvy v pozici pfredkladatelt, hodnoty se pohybuji kolem prameéru.
Zaroven vykazuje kazdé ministerstvo Siroky rozptyl mezi nejméné a nejvice zménénymi
navrhy zdkonud. V neposledni fadé¢ analyza potvrzuje, Ze zmény v navrzich zakont maji
navaznost na prabéh MPR, neboli ¢im vice pfipominek je podano, tim vice predklada-
telé upravuji text ndvrha.*’

Tabulka 5: Mira zmény navrht zékont na zékladé MPR (dle piedkladatele)

Zména v délce Index zmeny Index zmeny Index zmeny
navrhu v % (pramer) (minimum) (maximum)
(pramer)

MPO 29 20 2 81
MZE 29 19 1 45
UVCR 19 18 3 45
MV 30 18 0 73
MO 24 18 0 58
MZP 24 18 2 73
MF 25 17 0 72
MMR 25 16 4 36
MSMT 30 16 8 30
MZD 20 15 0 57
MD 19 14 3 52
MSP 20 14 1 44
MPSV 22 14 0 87
MK 10 9 0 22
Prameér 24 17

Median 14 13

Zdroj: Autor na zaklad¢é dat shromazdénych J. Lyskem, J. Bilkem a R. Zbiralem.

Zavér a navrhy na zmény v organizaci
meziresortniho pfipominkového fizeni

Cilem ¢lanku bylo podrobné piedstavit a analyzovat strukturu, pribéh a vysledky MPR,
véetné poskytnuti dat z praktického fungovani procesu. Ceska verze MPR je ve srovnani

89 Mira korelace mezi poc¢tem piipominek v MPR a indexem zmény je 0,128 (statistickd vjznamnost na 0.01
hladin¢; Spearmanova korelace).
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s okolnimi staty vysoce formalizovany a sofistikovany pifklad konzultaci navrht prav-
nich aktt subjekty vefejné moci v exekutivni fazi normotvorby. Prochaz{ jim fakticky
v$echny navrhy zakont pfedlozené ministerstvy a jinymi spravnimi organy a ma rela-
tivn¢ pevny ramec, ktery dovoluje navrhy pfipominkovat sirokému spektru subjekta,
pfedkladatel md povinnost pfipominky vypofadat. Jednozna¢nou pochvalu si zaslouzi
transparentnost MPR, pfipominky véetné zpisobu jejich vypofadani jsou volné pii-
stupné na internetu.”’ Data ziskana z populace navrhi proslych MPR mezi lety 2010
az 2016 dokazuji, ze jde o vyuzivany nastroj legislativniho procesu a vétdina navrha
¢eli znacnému mnozstvi pfipominek, nékteré piedlohy dokonce extrémné vysokému.
Ackoliv se do MPR aktivné zapojuji vsechny v LPV pfedvidané ,,povinné® subjekty,
v obecné roviné v rolich predkladateld i piipominkovych mist dominantné ptisobi mini-
sterstva. Z hlediska miry zapojeni do MPR mezi nimi sice panujf rozdily, ty jsou nicméné
vétsinou objektivniho razu a tudiz dobfe vysvétlitelné vécnou plsobnosti a charakte-
rem jednotlivych ministerstev. Pfestoze ncktefi praktici a odbornici vnimaji efektivitu
MPR dosti skepticky, ma analjza toto hodnoceni nesdili. Zaprvé, nezanedbatelny pocet
navrha se setkd v MPR s takovym odporem, Ze jejich prosazeni radéji predkladatel vzda.
Zadruhé, u zbylych ndvrha predkladatelé vétsinu piipominek pii vyporadani akceptujf,
naopak podil odmitnutych pfipominek tvoii pouhou desetinu z celku. Oboji svédci
o tom, ze ptipominky povazuji za prospésné a promitaji je do textu navrhi. Zatiet,
provedené metody zachycujici kvantitativné miru zmény navrha odhalujf jejich zna¢nou
pramérnou proménu (kolem 20 %) bez ohledu na predkladatele. Celkové tak mam za to,
7e MPR v zasadé plni ucel, ke kterému bylo zi{zeno.

Uvedené neznamend, ze nevidim prostor ke zlepsenim. Prvni doporuceni je ciste for-
maélniho rdzu a sméfuje k vétsi standardizaci realizace MPR. Bylo by vhodné, pokud
by pfipominkova mista co nejvice sladila formu zasilanych pfipominek, idealné tak ¢inila
prostrednictvim pfehledné tabulky, jasné oddelujici jednotlivé pripominky a rozlisujici
je na obecné/k jednotlivym ustanovenim a zasadni/doporucujici. Obdobnou unifikaci
by mély poté projit rovnéz vypotfadaci tabulky. Bohuzel jsem nebyl schopen zjistit, jestli
muze v tomto sméru piinést pokrok jiz pfes deset let zavadeny (a neustale odkladany)
projekt e-Legislativa,” nebot’ z dostupnych zdroja neplyne, zda ma zahrnovat téz MPR.
Aniz bych vidél do technickych parametri e-Legislativy, teoreticky by nemélo byt nijak
slozité umoznit pfipominky zpracovavat pfimo do elektronickych sablon navrha, coz
by poté dovolilo snadné filtrovani pfipominek podle ustanoveni, pfedkladatela atd.
Vsichni zdcastnéni by jiz nemuseli neefektivné pracovat z rozsahlymi nepropojenymi
textovymi soubory (navic kazdy v jiné forme), ale jednotnym databazovym prostiedim.

90 Toto ocenil mj. i nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 12. 2018, sp. zn. PL US 4/18, bod 43.

91 K nému napiiklad STUPKA, Viclav. E-Sbirka a e-Legislativa. Revue pro pravo a technologie, 2014,
¢. 9, s 185-196.
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Dalsi doporuceni se jiz vize na obsah MPR a tyka se snizeni miry diskrece predklada-
teld ve vybéru piipominkovych mist. Nepokladam za spravné, aby pfedkladatelé dis-
ponovali opravnénim selektovat mezi ,,neprivilegovanymi* povinnymi pfipominkovymi
misty. Vsechny subjekty uvedené v LPV zastavaji dilezité vefejné ¢i soukromé zajmy
a nenachdzim rozumného divodu, pro¢ by nemély byt u né¢jakého navrhu zdkona oslo-
vovany. Stejny zaver ale lze dle mého rozsifit i na subjekty mimo okruh pfedvidany LPV,
jejichz zapojeni je nyni zcela v diskreci predkladatele. Pro¢ by nemohly byt automaticky
zvany do MPR rovnéZ rizné neziskové & zajmové organizace, které se na urcitou pro-
blematiku specializuji a maji k ni tedy co fici? Aby se zabranilo svévoli pfi vybéru, slo
by to provést naptiklad tak, ze by kazdé ministerstvo mélo vlastni seznam subjekta,
které by muselo informovat o zahijeni MPR  svych navrhi. O zafazeni organizace
na seznam ministerstva by mohla rozhodovat tfeba LRV.”? Jak fika popularni piislovi,
,»vice hlav vi vice™ a veétsi pocet piipominek pfece nemize navrhu ublizit. Tato pfipo-
minkova mista by neméla mit moznost rozport a je samoziejmé otazkou do diskuze,
jakym zptsobem by jejich pfipominky mély byt vypofadany (postaci zvefejnéni piipo-
minek?, hromadné vyporadani?, komplexné jako s ostatnimi?). Naopak v zapojovani
vefejnosti pozitiva nevidim. Raznorodé véené zajmy jednotliven €i jejich skupin dokdzi
efektivnéji zastoupit povinna pfipominkova mista a zejména specializované organizace,
jejichz tcast v MPR jsem pravé doporucil. Dilezita ¢ast vefejnosti — nezavisli pravni
experti — maji vétsinou moznost vstoupit do legislativniho procesu jako ¢lenové pracov-
nich skupin ¢i velké LRV.

Jak jiz bylo nékolikrat upozornéno, zasadnim parametrem pro efektivitu MPR je ¢as.
Kwvalitni zvladnuti vsech kroku je pro pfipominkova mista objektivné narocné (viz sekce
o prubéhu) a vyzaduje dostate¢ny ¢asovy prostor. Lze divodné pochybovat, zda tak
lze ucinit ve standardnich 20 pracovnich dnech a zda by napiiklad po vzoru Rakouska
nebylo vhodngjsi lhutu prodlouzit na Sest tydnu. Jestlize celd exekutivni faze projed-
navani navrha zakona trva v praméru 140 dnt (o dalsich stovkach dnt parlamentnf
faze nemluve), povazuji dvoutydenni zpomaleni legislativniho procesu za cenu vice nez
pfijatelnou.

Na druhou stranu musime pocitat s realitou legislativniho provozu a pfedpokladat, ze ¢im
komplexnéjsi by byl pribéh MPR, tim vétsi by byla motivace predkladatela jej obcha-
zet. Posledni doporuéent, platné pro soucasnou i moznou budouci upravu MPR, proto
navazuje na piedchozi a zaméfuje se na udélovani vyjimek dle ¢l. 76 LPV. Zkracovani
jiz tak kratké obvyklé Thity MPR poklidam za nepfijatelné, reilné nelze ocekavat,
ze by za jeden nebo dva tydny byl nékdo schopen navrh zakona uzite¢né odptipomin-
kovat. Navic se mi zd4, ze v mnoha pfipadech se jedna o svévolny postup predkladatele,
jak se vyhnout standardnimu MPR, ktery nema nic spole¢ného napiiklad s objektivni

92 Pfipomindm, ze v méné promyslené forme jiz dnes podobné funguje zminény seznam konzultujicich
mist pro RIA (DataKO).
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nutnosti projednavani navrhu uspisit.”” U nékterych pfedloh je totiz v eKLEPu uvedeno,
kdy pfedkladatel pozadal piedsedu LRV dopisem o vyjimku a vétsinou se tak kupodivu
déje klidné i mésice pted zapocetim (zkraceného) MPR. Jestlize predkladatel ,,predvida
vyjimku takto dopfedu, jisté by byl schopen popohnat o par dnd/tydnt ptipravu navrhu
v resortu a poté usetfeny as vyuzit na konani standardniho MPR. Misto toho se dle
mého nazoru ¢asto kona ,,stinova hra® — néktera pfipominkova mista jsou kvuli vyjimce
vyloucena ¢i z davodu kratké lhuty piipominkovani vzdaji, jinym, predkladateli pifveti-
vym, je navrh poskytnut neformalné dfive, a tak stihnou své pfipominky pfes sibenicni
termin ,,zazracné zaslat. Praxi vyjimek je proto potfebné opustit, potazmo alespon
jejich udéleni neponechavat na libovtli jediné osoby, ale napfiklad jej podminit souhla-
sem LRV, ktery by mohl byt jisté v ptipadé nezbytnosti dosazen i per rollam.

MPR samozfejmé zastava pouze jednim (byt’ délezitym!) z dilka slozité skladacky tvorby
pravnich piedpist v CR. Jestlize do néj napiiklad vstupuji navrhy zakont, u kterych nenf
jasny ani jejich cil ¢i neexistuje zakladn{ shoda na zptsobu legislativaiho nebo vécného
teseni dané problematiky, nemtze takové nedostatky MPR ze své podstaty napravit.”*
Stejné tak neni vinou MPR, pokud se na jeho zékladé upraveny navrh obsahové nega-
tivne zmeéni v dalsich fazich legislativntho procesu. Popravdeé i zda se stale ¢astéjsi praxe
pfedkladani zastfenych ministerskych navrht pomoci poslaneckych iniciativ ¢i pozmé-
fiovacich navrha nakonec spise osvédcuje realné vyznamny dopad exekutivni faze véetné
MPR — pokud by se v nich fesily malichernosti, nebyl by divod je obchazet. ..

93 Shodné CEBISOVA, Taisia. Politika, reformy a spravni normotvorba. In: STURMA, Pavel et al. (eds.).
Nové jevy v pravu na politkn 21. stoleti. Praha: Karolinum, 2009, s. 320.

94 Na okraj velmi kriticky podotykdm, ze oproti zminénym vice nez $esti staim navrha zakonu bylo ve sle-
dovaném obdobi do MPR zaslano pouze 63 véenjch zamért zakon.



