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Byt legislativcem: Empiricka Setreni
v administrativnich fazich legislativy"

Being a Legislator: Administrative Phase
of Legislation — Empirical Research

Martin Skop**, Barbora Vackova™

Abstrakt

Tento clanek se soustredi na porovndni vypovédi legislativnich exipertii s teoretickymi pristupy & tvorbé prava.
Cilem je zmapovat jejich pojeti linnosts, Rteron provadéji, a kierd md vést ke vznikn pravnibo predpisu.
Cilem clankn dile je prediogit zdkladni mogné pristupy ke studin procesi spjatyjch s tvorbou prava, zejména
§ fazi, kterd probibd na viddni dirovni, 1. v rdmci byrokratického apardtu, kterym vidda, jako typicky
predkladatel navrhi privnich predpisii, disponnje. Clanek proto kombinuje empirické postupy (kvalitativni
Setfeni s cilem vytvorit metodologii pro dalsi empirickd istovini) s doktrindlnim pristupem Zamérenym
na analyzu dostupnych literdrnich pognatki, tedy s pognatky plynoncimi g odborné literatury.
Klicova slova
Tvorba prava; empiricky vizkum; priprava navrbi pravnich predpisd; kvalitativni vyzkum; legislativa;
Jazykovy vyklad.
Abstract

This article concentrates on comparing the testimony of legislative experts with theoretical approaches to the
statutory drafting. The aim is to map out their concepts of activity they are doing. The aim of the article
is to present basic possible approaches to studying law-related processes, in particular the phase that takes place
at government level, i.e. within the bureancratic apparatus that the government, as a typical proposer of legisla-
tive proposals, has. Therefore, the article combines empirical procedures (qualitative research to create a meth-

odology for further empirical research) with a doctrinal approach to analyzing available literary knowledge.
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¢. GA17-14903S — ,,Metodologie empitického zjist'ovani vyuzit interpreta¢nich metod v tvorbé prava“.
Oznacent ,,legislativec” v tomto textu pouzivame jako oznaceni pracovni pozice. Chceme ale zduraznit,
ze mezi nasimi informanty byly samozfejmé také Zeny, které tuto pozici zastavaji stejné jako muzi. Zista-
vame ovsem u toho obecného oznaceni pfedevsim proto, abychom neuzivali zbyte¢nych opisi slova,
které v cestiné nema vhodny Zensky tvar.
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Uvod

V roce 1917 si francouzsky profesor obcanského prava Henri Capitant povzdechl,
ze dilo, jakym byl obcansky zakonik z roku 1804 (Code civil des Francais), se jiz zfejmé
nepodafi vytvofit — zejména vinou zidkonodarce.! Tvrdil, ze uméni tvofit zikony se pro-
padid do zapomnéni a schopnosti tviirct nikdy nebyly na tak nizké drovni.? Podobné
vytykal — s ohledem na klesajici droven jazyka legislativy — Friedrich Catl von Savigny
tehdej$im zdkonodarcim, ze jejich pfedpisy se v sile a razanci vyjadfovani nemohou
vyrovnat Constitutio Criminalis Carolina (Peinliche Halsgerichtsordnung Kaiser Katls V).
Lze se — ponékud nadnesené feceno — domnivat, ze schopnosti tvofit pravo byly vzdy
vystaveny urcité skepsi stars{ generace, ktera neskryvala, a neskryva, své rozcarovani
z aktualn{ drovné legislativy a schopnosti zakony psat. Capitant se vSak ve svém textu,
ktery se vénuje zejména vadam, které novelizace obc¢anského zakoniku pfinesly, a jejich
legislativnimi nedostatky, dotyka také otazky, zda je tvorba prava formalni racionalizova-
nou ¢innosti, ktera md povahu rutiny, pifpadné, zda se jedna o umeéni (’art), resp. tviréi
¢innost. Tvorbu prava totiz lze skuteéné na jedné strané vnimat jako uméni,”> anebo
na té druhé jako striktné formalizovanou c¢innost, ve které je minimalizovan prostor
pro kreativni postupy.® Tato polatizace je do urcité miry konstruktem, nebot’ si nelze

1 CAPITANT, Henri. Comment on fait les lois aujourd’hui. Revwe Politiqued>Parlementaire, 1917, roc. 91,
¢ 269, s. 305.

2 Ibid,, s. 307.

3 SAVIGNY, Friedrich Carl von. Vo Beruf unserer Zeit fiir Gesetggebung und Rechtswissenschaft. Heidelberg:
Mohr und Zimmer, 1814, s. 52.

4 Povsimnéme si bandlni skutecnosti, ze i v ceském ustdleném pojmu ,,tvorba prava“ se vyskytuje slovo
»tvorba® a nikoli pouze ,,psani ¢i ,,vytvafeni” nebo ,,pravodarstvi® dle vzoru ,,zakonodarstvi®.

5 Viz napt. SVAK, Jan a Peter KUKLIS. Tedria a prax legislativy. Bratislava: Bratislavska vysoka $kola prava,
2009, s. 63 a nasl.

6 Nezbytnost racionalniho diskursu v parlamentnim prostiedi zmifuje napt. Jan Kysela, ¢imz mu samo-
ziejmé nelze podsunout odmiténi tviréiho prvku. KYSELA, Jan. Zikonodérny proces v Ceské repub-
lice. Prdvnik, 2005, ro¢. 144, ¢&. 6, s. 590. Neni v$ak divod se domnivat, ze pokud je raciondln{ diskurs
nezbytny v politickém prostiedi parlamentnich organd, pak by nemél — tim spiSe — sviij vyznam i v pro-
stfed! administrativy, kterd vytvafi navrhy pravnich pfedpist a pfedklada je pfislusnym pravomocnym
organim ke schvaleni. Soucasné vsak racionalita procesu nevylucuje tvirci prvky. Jakykoli proces v tvorbé
prava ma racionalni jadro, které napiiklad pomeéfuje vztah prostiedki a ucelu (viz dale), ale nelze vylou-
¢it, ze 1 v takto raciondlnim prostiedi existuje dost prostoru pro kreativni ¢innost, kterda — v nékterych
ptipadech — muze plsobit proti instrumentalni racionalité. Na piikladu legislativy tak lze aplikovat stfed
mezi ucelovéracionalnim jednanim a afektivnim jednanim a (viz WEBER, Max. Metodologie, sociologie a poli-
tika. Praha: OIKOYMENH, 2009, s. 155). Max Weber racionalitu prava podminoval kumulativné logickon
koherenci, diplnosts, deduktivnim charakterem prava, jeho metodologickon specifichosti, axiologickon neutraliton a _formdlni
legitimiton. COUTU, Michel. Max Weber’s Interpretive sociology of Law. London: Routledge, 2018, s. 87—89.
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predstavit, ze by pracovnici legislativnich odbor ministerstev postupovali zcela spon-
tanné, bez ohledu na jakdkoli pravidla a stejné tak je obtizné pfedpokladat, Zze by byli
mechanickymi stroji produkujicimi, pomoci striktné formalizovanych postupt, vysledky
pozadované vécnym zadanim. Pfesto se ukazuje — jak v teoretické literatute, tak ve vypo-
veédich samotnych legislatived — Ze tato polarizace provazi jejich praci a pomaha jejich
¢innost pochopit.

Tento clanek se soustfed! na porovnani vypovedi legislativnich expertt (dale také
jako legislativci ¢i legislativni pracovnici), tj. zejména ufednikt a ufednic pracujicich
na ministerstvech, jejichz pracovni naplni je vytvaret navrhy pravnich pfedpisy, s teo-
retickymi pf{stupy k tvorbé prava. Cilem je alespon ¢astecné zmapovat jejich pojeti
jimi provadéné ¢innosti, kterda ma vést ke vzniku pravaniho pfedpisu. Zejména s tim
ohledem, ze tvorbu prava lze chapat jako tzv. anticipovanon interpretaci,’ coz zcela jasné
vystihuje vzajemnou propojenost tvorby a aplikace (interpretace) prava. Text proto
vychazi zejména z analyzy zjisténi ziskanych pfi hloubkovych rozhovorech se zamest-
nanci ministerstev, ktefi pasobi v legislativnich odborech, a jejichz naplni prace je pfi-
prava pravnich pfedpist. Na tvorbé prava (na vSech trovnich) se nepochybné podi-
leji i dalsi lidé, nejen legislativni experti a nelze fici, Ze by jejich role byla marginalni.
Vzhledem k tomu, Ze legislativni experti vsak pfichdzi k psani navrht nejcastéji a sys-
tematicky, a také u nich lze pfedpokladat pravnické vzdélani, tedy alespon elemen-
tarni teoretickou znalost pfislusné metodologie, byli do zkoumani zahrnuti vylucné.
Nelze také pominout, ze byrokratické faze procesu tvorby prava — ve kterych legis-
lativni experti nejcastéji pusobi — nepfedstavuji pouze tvorbu jako takovou, ale zahr-
nuji i pi{pravu politik, tj. nastolovani témat, kterd maji byt fesena pravnimi piedpisy,
piipadné zahrnuji i vyjadfovani k jinym navrhtim a jejich pfipominkovani. Pfestoze
se ne nutné podili na pfimé tvorbé pravnich predpisti, maji legislativni experti virazny
vliv na tvorbu prava.®

Tyto empiricky ziskané poznatky jsou dany do souvislosti s teoretickou literaturou. Cla-
nek proto kombinuje empirické postupy (kvalitativni Setfeni s cilem vytvofit metodologii
pro dalsi empiricka zjist’'ovani) s doktrindlnim pfistupem zaméfenym na analyzu dostup-
nych literarnich poznatkd, tedy s poznatky plynoucimi z odborné literatury. To navzdory

7 WINTR, Jan a Jan KYSELA. In: BOHAC, Radim et al. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskrna
Ministerstva vnitra, 2011, s. 45. Podobné o vztahu interpretace a tvorby prava také viz WINTR, Jan.
Metody a Zdsady interpretace prava. Praha: Auditorium, 2013, s. 49.

8 ROBINSON, Chester A. The Bureancracy and the Legislative Process. A Case Study of the Health Care Financing
Adpministration. Lanham: University Press of America, 1991, s. 1.
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tomu, ze podle nékterych autorti pravni teotie tvorbu prava znaéné zanedbévala,” véetné

podcenéni analyzy jejich funkei a vztahu k rozhodovaci praxi.'”

To muze byt patrné
i v tom, ze z pohledu technik interpretace a technik tvorby prava chybi odpovidajici
interpretaini dialog mezi jednotlivymi pravnimi aktéry a soudy na strané jedné a parla-
mentem na stran¢ druhé. Setkdvame se spise s direktivnimi zasahy, coz je pochopitelné
v souladu s pravomoci jednotlivych instituci. Méné se lze setkat s vysvétlenim a skutec¢né
dtikladnym rozborem soudni interpretaéni praxe patlamentem'' a legislativni ¢innosti
soudy (zejména s dirazem na legislativni praxi a tzv. legislativni historii). Nen{ patrné,
ze by legislativni experti systematicky identifikovali interpretacni praxi (byt jim neni
neznama) a ptizpasobovali ji pravidla tvorby."”” Rovnéz neni patrné, Zze by organy autori-
tativné aplikujici pravo systematicky formovaly interpretacni metodologii.”” Pfitom vza-
jemna reflexe praxe, tedy interpretacn{ dialog, napomaha zlepsovat legislativni vystupy
a celkové fungovani prava. Napomaha legitimni evoluci prava,' ale také precizaci obsahu
pravnich pfedpist a zfetelnému ustdleni odpovidajici interpreta¢ni metodologie. Cilem
clanku neni podat vycerpavajici, ¢i reprezentativni pohled na zkusenosti legislativcd,
ale spise predlozit zakladni mozné piistupy ke studiu procest spjatych s tvorbou prava,

9 WINTGENS, Luc J. Legislation as an Object of Study of Legal Theory: Legisprudence. In: WINT-
GENS, Luc . (ed.). Legisprudence: A New Theoretical Approach to Iegislation. Oxford: Hart Publishing, 2002,
s. 9. Podobné se vyjadiuji i Abbe R. Gluck a Lisa Schultz Bressman, viz GLUCK, Abbe R. a Lisa
SCHULTZ BRESSMAN. Statutory Interpretation from the Inside — An Empirical Study of Congressio-
nal Drafting, Delegation, and the Cannons: Part 1. Stanford Law Review, 2013, ro¢. 65, ¢. 5,s. 907. V Ces-
kém prostiedi v$ak tvorba prava ma relevantni teoretickou oporu viz napt. KNAPP, Viktor. Teoretické
problémy tvorby leskoslovenského prava. Praha: Academia, 1983; KINAPP, Viktor. Tvorba prdva a jeji soucasné
problémy. Praha: Linde, 1998; BOHAC, Radim et al. Legisiativni proces (teorie a prase). Praha: Tiskarna Minis-
terstva vaitra, 2011; SIN, Zbynék. Tvorba prava: pravidla, metodika, technika. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009;
GERLOCH, Ales et al. Teorie a praxe tvorby prava. Praha: ASPI, 2008. Soustfed{ se vsak piedevsim na pat-
lamentni ¢ast, pfipadné na techniku tvorby. Chybi v$ak relevantni propojeni mezi empirickymi zjisténimi
a teoretickymi zavéry, byt’ témto publikacim nelze upfit vyrazny prakticky rozmér.

10 LANDIS, James McCauley. Statutes and the Sources of Law. Harvard Jonrnal on Legislation, 1965, ro¢. 2,
¢ 1,s.23.

11 Byt’ je to nezbytna soucast tvorby prava — tzv. technickoorganizacnich principu (aplika¢ni informace).
Viz KNAPP, Viktor. Teoretické problémy tvorby ceskostovenského prava. Praha: Academia, 1983, s. 113-114.

12 Byt ke zméné legislativnich pravidel dochazi (viz napf. SKOP, Martin. Legislativni zvyklosti. Privik,
2018, roc¢. 157, ¢. 9, s. 724), neni vefejné pifstupna zadna diskuse, ktera tomu pfedchazi, pfipadné rele-
vantn{ analyza aplikacni a interpretacni praxe.

13 Obvyklé je, Ze se soudy odvolavaji na obvyklé interpretacni metody [viz napf. ndlez ze dne 2. 7. 1997,
sp.zn. PL US 2/97 (N 91/8 SbNU 325; 186/1997 Sb.); nalez ze dne 12. 3. 2008, sp. zn. PL US 83/06
(N 55/48 SbNU 629; 116/2008 Sb.), bod 186; nalez ze dne 27. 11. 2012, sp. zn. PL. US 1/12 (N 195/67
SbNU 333; 437/2012 Sb.), bod 339]. To se vsak nejevi jako dostatecné, protoze se jedna pouze o obecny
odkaz, aniz by soud tyto metody blize identifikoval a zejména zohlednil pfipadny vyvoj s ohledem na (pfi-
padny) posun v procesu tvorby prava a vzal v tvahu, zda normotvirce dodrzuje stile stejné metody psani
normativnfho textu. Takovéto obecné zavéry pak interpretacnimu dialogu sice napomahaji, nebot’ lze
uréit, co Ustavni soud nepovazuje za srozumitelné ani po pouziti ,,obvykljch metod, aviak nestaci
to pro urceni, co je pifkladem dobré praxe.

CHRISTTIANSEN, Matthew R. a William N. ESKRIDGE jr. Congressional Overrides of Supreme

Court Statutory Interpretation Decisions, 1967—2011. Texas Law Review, 2014, roc. 92, ¢. 6, s. 1322.

1
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zejména s fazi, kterd probiha na vladni Grovni, tj. v ramci byrokratického aparatu, kterym
vlada, jako typicky predkladatel navrhd pravnich pfedpist, disponuje. V ¢lanku se rov-
néz ctenaf nedozvi, co to skutecné znamena byt legislativcem. Pro to nejsou ziskana
data reprezentativni. Jde spise o to poukazat, jaké aspekty se jevi pro samotné legislativn{
experty a expertky vyznamné pfi popisu jejich cinnosti. Zcela nepokryté sami aktéfi
sméfuji spiSe k tomu, chapat svou ¢innost jako femeslo, které s sebou nese néco navic,
coz muze byt onen vysledek nastinéného stietu formalizovaného a tvarctho pifstupu.

1 Vyznam analyzy chovani normotvirce

Jaky vyznam vSak muze mit analyza byrokratickych procest, které spocivaji v kompo-
zici navrhu normativniho textu? Normativni text je specifickym komunikaénim pro-
stfedkem, kterym jsou sdélovany zadouci zpusoby lidského chovani. To také znamena,
ze jsou jim sdélovany i zptsoby, které nejsou zadouci, resp. ty, které jsou pifimo sankci-
onovany. Je proto nezbytné, aby mezi tviircem a pifjemcem (adresitem) doslo k poro-
zuméni. Tvuarce adresatovi sdéluje, co povazuje za zadouci model chovani, jaka pravidla
ma adresat dodrzovat, a jaké chovani bude postihovano. Pro zjednoduseni tohoto komu-
nika¢niho procesu a pro vétsi srozumitelnost slouzi cela fada legislativnich metod nebo
technik, které tvirci usnadnuji vytvafeni textu a adresatovi jeho interpretaci. Piestoze
tyto techniky ¢i metody nejsou stanoveny zavazné, jejich pragmatickou funkdi je zvy-
§it uspésnost komunikace a sdélit adresatovi ty vyznamy, které tvirce zamysli. V tom
se jevi jako zadouci nejen stanovit, jaké ptistupy by mély byt adekvatni," a které nejvice
nasleduji racionalni model tvorby prava, ale také postupy, které jsou v praxi skuteéné
vyuzivany. Abbe R. Gluck a Lisa Schultz Bressman'® ve svém kvantitativnim $etfeni
znalosti interpretacnich technik legislativel zjistily, Ze ti si nejsou casto védomi toho,
ze by vyuzivali néjaké specifické doktriny spadajici do oblasti pravni teorie nebo meto-
dologie. Soucasn¢ vsak uvedly, Ze tito experti potvrdili, ze legislativni procesy a postupy
jsou na zakladé téchto doktrin a metod vytvofeny."” To podporuje pojeti legislativy
jako rutinizované ¢innosti.' Legislativa muze probihat bez hlubokych znalosti pravni

15 K témto postuptm viz napt. KNAPP, Viktor. Teoretické problémy tvorby leskoslovenského prava. Praha: Acade-
mia, 1983; KNEZINEK, Jan, Petr MLSNA a Josef VEDRAL. Pprava ndvrhii pravnich piedpisi: praktickd
pomiicka pro legislativee. Praha: Ufad vlady Ceské republiky, 2010; SN, Zbynék. Trorba priva: pravidla, meto-
dika, technika. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009.

16 GLUCK, Abbe R. a Lisa SCHULTZ BRESSMAN. Statutory Interpretation from the Inside — An Empi-
rical Study of Congressional Drafting, Delegation, and the Cannons: Part 1. Stanford Law Review, 2013,
ro¢. 65, ¢. 5, s. 901-1026. GLUCK, Abbe R. a Lisa SCHULTZ BRESSMAN. Statutory Interpretation
from the Inside — An Empirical Study of Congressional Drafting, Delegation, and the Cannons: Part 11.
Stanford Law Review, 2014, roc€. 66, ¢. 4, s. 725-802.

17 GLUCK, Abbe R. a Lisa SCHULTZ BRESSMAN. Statutory Interpretation from the Inside — An Empi-
rical Study of Congressional Drafting, Delegation, and the Cannons: Part 1. Stanford Law Revien, 2013,
roc. 65, ¢. 5, s. 907.

18 To neznamend, ze se jednd o néjakou podfadnou ¢innost, ale mimo jiné o ¢innost, ktera se uci napodo-
bou a pomaha v organizované ¢innosti.



10 CPVP, roénik XXVII, 1/2019 Clanky

doktriny, nebot’ ty poskytuji podporu pouze pfi explanaci ¢i legitimizaci jednotlivych
kroku ¢i vystupt.'” Nemuze vsak probihat bez rutiny: bez ustilené koordinované cin-
nosti jednotlivych aktér v legislativnim poli, pfi které se znalosti a dovednosti predavaji
napodobou, aniz by musely projit epistemickou reflexi. Na druhou stranu, jak pozname-
nava Robert K. Merton, pifilisny diraz na rutiny a dodrzovani (byt’ efektivnich) pravidel,
muze vést k tomu, Ze ¢innost byrokratického aparatu se odtrhne od cild, které ma sledo-
vat.* V tomto ohledu se tviréi prvek v procesu tvorby prava muze stit tim, co pifilisnou
rutinu napomuze modifikovat smérem k urcenym cilm.

V soucasnosti ¢elime narastu poctu pravnich norem? a s tim spojené potencialni desyste-
mizaci pravniho fadu, jejiz jednou z pfic¢in muize byti klesajici uroven pifpravy legislativniho
navrhu.?? Transformace obecného spolecenského diskursu, hodnot a spolecenskych oce-
kavani do podoby pravniho textu® neni snadna a v redlnych podminkach se bude obtizné
piiblizovat teoretickému idedlu. Normy, pfi jejichz piipravé nebyly dodrzeny vsechny
zadouci postupy, mohou dokonce vice problému vyvolavat nez fesit.* To se pochopi-
telné tyka i normativniho textu, jehoz nedostatky mohou pravni praxi doslova paralyzo-
vat. Z tohoto pohledu se stava velmi dtlezitou identifikace procesu, které vedou k vytvo-
feni navrhu pravniho piedpisu. Nejde o to, ze by tato zjisténi méla preskriptivni povahu.
Méla by napomoci identifikovat zakladni problematicka mista v legislativnim procesu.
Rovneéz lze fici, ze tvorba prava je nakladnou ¢innosti, ktera také dalsf naklady (minimalné
na aplikaci) vyzaduje. Je proto zadouci, aby jeji vysledky byly co nejvice vyuzitelné.”
Krom vyznamu védeckého (samotné poznani procesu tvorby), komunikacniho (sdélovani
mimopravnfho obsahu) a ekonomického (naklady), je analjza postupt spojenych s tvor-
bou prava vyznamna i pro interpretaci prava. Objektivizovand podoba legislativnich praci,

19 Viz napt. PECZENIK, Alexander. A Theory of Legal Doctrine. Ratio Juris, 2001, roc. 14, ¢. 1, s. 76.

20 MERTON, Robert K. Social Theory and Social Structure. Enlarged ed. New York: The Free Press, 1968,
s. 253.

21 K situaci v Ceské republice, pfipadné i ke srovnani s ostatnimi zemémi stfedni Evropy, viz CVRCEK,
FrantiSek a Frantisek NOVAK. Legislativa: teoreticka vichodiska a problémy. Plzetr: Vydavatelstvi a naklada-
telstvi Ale§ Cenék, 2017.

22 WINTGENS, Luc J. The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality and Legisprudence. In:
WINTGENS, Luc J. a Daniel A. OLIVER-LALANA (eds.). The rationality and justification of legislation:
essays in legisprudence. New York: Springer, 2013, s. 4. To se mimo jiné potvrzuje i ve vipovedich legislativ-
nich expertt. Podle jejich zkusenosti jsou vécné zaméry zpracovany setrvale nedostatecné.

23 CYRUL, Wojciech. Lawmaking: Between Discourse and Legal Text. In: WINTGENS, Luc a Philippe
THION (eds.). Legislation in context: essays in legisprudence. Burlington: Ashgate, 2007, s. 50.

24 Nedostate¢nd piiprava mize vést napiiklad k nesrozumitelnosti textu. Byt’ se jednd o dafiové pravo, kde
lze pfedpokladat diraz na pfesnost a sdélnost textu, nelze piehlédnout, ze v nalezu ze dne 6. 6. 2013,
sp.zn. 11 US 2429/12 (N 101/69 SbNU 675) Ustavni soud (mimo jiné) pracuje s imperativy dostate¢né
urcitosti. Lze doplnit, Ze bez dostatecné piipravy a bez dodrzeni naleZitosti tvorby prava nelze provaza-
nost pfedpist a vnitini bezrozpornost u tak sloZité oblasti jako je datiové pravo dosahnout.

25 BIELSKA-BRODZIAK, Agnieszka. Sladami prawodawey faktycznego: materialy legislacyne jako narzedzie
wyktadni prawa. Warszawa: Wolters Kluwer Polska, 2017, s. 28.
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resp. legislativni histotie (Ci také fravaux préparatoires)™

se pouzivaji jako jedny ze zdroji
tzv. intencionalistického vykladu, ktery sméiuje k identifikaci zaméru (subjektivniho umy-
slu) zakonodarce”” Jeho pouzitim se lze napiiklad dobrat zamyslenych ekonomickych,
politickych nebo socidlnich cila, které v pravaim textu nemohou byt vyjadfeny.® Pii tom
je mozné pouzit vie, co umozni nahlédnout do duse zdkonodiree,” coz nepochybné mohou
byt 1 pfipravné prace. Identifikace téchto mimopravnich prvka miize napomoci interpre-
taci prava a zjiSténi relevantnfho obsahu normativniho textu, pfipadné spravné apliko-
vat pravni normu na konkrétni skute¢nost.” Na tom nic neménf ani skute¢nost, ze idedl
racionalniho normotvirce, se kterym pracuje interpretacni praxe, se lisf od skutecnosti,
kdy realny normotvirce nezbytné nékdy podfidi vysledek kompromisu nebo vyjednavani
a ,,politickym obchodim® na dkor legislativni kvality.” Tento ideal md nepochybné uni-
fika¢ni vliv a pomaha sjednocovat interpretacni praxi podfizenim racionalnim kritériim.

V této souvislosti je tak nutné akceptovat byrokraticky model ptsobeni statn{ spravy
a jeho podil na formovani pravnich predpist, ktery neni zcela oprostén od politickych
tlakt, ale ma nastroje (zejména administrativnf a expertni povahy — bez ohledu na to,
zda se jedna o experty legislativni, nebo experty na vécny obsah pfislusné pravnf pravy,
¢i na realnou oblast, kterd je regulovana), které tyto tlaky mohou zmensit. Pisobeni
byrokracie v procesu tvorby prava ma vliv na jeji vysledky (pravni pfedpisy), zejména
predpoklidanym ptsobenim na expertni urovni.”* Potencial eliminovat politické tlaky
se vSak muze obratit a experti mohou pusobeni téchto tlaktl prohlubovat:” nékteré par-
cialnf zajmy se mtze podafit eliminovat, naopak jiné — opét diky specializovanym a hlu-
bokym znalostem — prosadit. Experti v§ak vzdy budou mit v procesu tvorby prava (dou-
fejme) zasadni roli.”* Od expertt, a opét bez ohledu na sféru jejich pusobent, je vhodné

26 Viz napf. JESTAZ, Philippe. Les sources du droit: le déplacement d’un pole a un autre. Revue générale
de droit, 1996, ro¢. 27. ¢. 1, s. 15.

27 SOBEK, Tomas. Argumenty teorie prdva. Praha: Ustav stitu a prava, 2008, s. 218,

28 SOBEK, Tomas. Pravni nysleni — kritika moralismu. Praha: Ustav statu a prava, 2011, s. 242.

29 WINDSCHEID, Bernhard. Lebrbuch des Pandektenrechts. Svagek 1. Ditsseldorf: Verlagshandlung von Julius
Buddeus, 1862, s. 49.

30 SOBEK, Tomas. Pravni nysleni — kritika moralismu. Praha: Ustav statu a prava, 2011, s. 242,

31 NOURSE, Victoria F. a Jane S. SCHACTER. The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case
Study. New York University Law Review, 2002, ro¢. 77, ¢. 3, s. 614.

32 NICHOLSON-CROTTY, Jill a Susan M. MILLER. Bureaucratic Effectiveness and Influence in the
Legislature. Journal of Public Administration Research and Theory, 2011, ro¢. 22, ¢. 2, s. 351.

33 SCHULZE-FILEITZ, Helmuth. Paths Towards Better Legislation, Detours and Dead-Ends.
An Appraisal of Consultation with Independent Experts, Justifications for Legislation, Impact Assess-
ments and Controls of Efficacy. In: MEBERSCHMIDT, Klaus a Daniel A. OLIVER-LALANA (eds.).
Rational Lawmaking under Revien;. Heidelberg: Springer, 2016, s. 48.

34 GLUCK, Abbe R. a Lisa SCHULTZ BRESSMAN. Statutory Interpretation from the Inside — An Empi-
rical Study of Congtessional Drafting, Delegation, and the Cannons: Part 1. Stanford Law Review, 2013,
roc. 05, ¢. 5, s. 916.
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odlisovat tzv. lobbisty, tedy osoby se specifickym zajmem na obsahu pravniho pfedpisu.
Jejich odliSeni od expertt neni snadné a v mnoha piipadech se tyto kategorie mohou
piekryvat. Tzv. lobbisty bychom vsak méli chapat jako osoby majici parcidlni zijem
na obsahu pravni regulace ¢i tento zajem zastupujici, zatimco expert primarné operuje
se svym poznanim a své zajmy potlacuje. Byt mohou lobbisté pusobit pozitivné, nebot’
jsou nejblize zkusenostem subjekti, na které bude regulace dopadat,™ nelze podcenit ani
jejich potencialni tendenéni zasahy, které mohou byt uzite¢né jen uzké skupiné adresata.
Vliv byrokracie na tvorbu prava je plné v souladu s obvyklym pojetim byrokratizované
moci. Podle Daniela Carpentera se moc, v tomto smyslu jakakoli, projevuje ve tfech rovi-
nach: ovlada jednani lidi (directive power), definuje a urcuje, co je problém a co je nezbytné
fesit (gatekeeping power) a urcuje obsah a formu lidského poznani (conceptual power).*
Tyto slozky se postupné pfesouvaji na byrokracii, ktera disponuje dostatecnym apara-
tem a expertnimi znalostmi, aby toto uréovani zvladala. Proto lze konstatovat, ze tyto
tii roviny psobeni moci se projevuji nejen v pravni oblasti obecné, ale také v oblasti
tvorby prava. Formovani legislativnich znalosti, definovani problému, ktery je nezbytné
fesit, a direktivn{ stanoven{ zptsobu, jakym feseni bude probihat, v¢etné systematického
zvladnut procesu, jsou prvky, které tvorbu prava provazeji, a které je nezbytné pro popis
tvorby prava znit. Jsou to nezbytné soucasti analyzy procest vzniku prava.”’ Podle Ches-
tera A. Robinsona je proto nezbytné porozumeét byrokratickym fazim procesu tvorby
prava, protoze v demokratické spole¢nosti je nezbytné védeét, jak administrativa pracuje,
jakym zptsobem pfijima rozhodnuti, jakym podléha vlivim a jakym zpisobem formu-
luje své vystupy.™ S tim, ze byt’ pfedpoklidime, ze byrokracie je technicky efektivni
zpusob feseni problému, ktery je schopen pusobit bez ohledu na vnéjsi vlivy,” ve sku-
tecnosti nenf vici témto vlivim zcela imunni.

2  Dilci pfedpoklady zkoumani

Zkouman{ vyuziti metod interpretace v procesu tvorby prava, tj. postupt, které legis-
lativni pracovnik pfi své ¢innosti zvazuje ¢i skuteéné pouziva, nezbytné musi akcep-
tovat doktrinalni pifstup. Piistup, ktery se soustfedi na akademické, ¢i teoretické, pfi-
stupy ke zkouman{ (interpretaci) prament prava. Obecné v pravni védé pfevazuje diraz

35 NOURSE, Victoria F. a Jane S. SCHACTER. The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case
Study. New York University Law Review, 2002, ro¢. 77, ¢. 3, s. 611.

36 CARPENTER, Daniel. Reputation and Power. Organizational Image and Pharmacentical Regulation of the FDA.
Princeton: Princeton University Press, 2010, s. 15.

37 KYSELA, Jan. In: GERLOCH, Ales et al. Teorée a praxe tvorby priva. Praha: ASPI, 2008, s. 21.

38 ROBINSON, Chester A. The Bureaucracy and the Legislative Process. A Case Study of the Health Care Financing
Administration. Lanham: University Press of America, 1991, s. 15.

39 MERTON, Robert K. Social Theory and Social Structure. Enlarged ed. New York: The Free Press, 1968,
s. 250.
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na preskriptivai teotie,* které sdéluji, jak se ma postupovat, tedy v nasem piipadé, jakym
zpusobem se ma spravné tvofit normativn{ text, a to zejména pii vyuziti postupu, které
se maji pouzivat v interpretaci, aby byla spravna. Tento piistup je mnohem blizs{ zmi-
nénému doktrindlnimu ptistupu. Deskriptivai teorie*! oproti tomu kladou duraz na to,
jak redlné subjekty skutecné tvoii normativni text, jaké si formuji symbolické prostiedi,
ve kterém svou cinnost provadi, pfipadné jak normativni text skutecné interpretuji.
Vyuzivaji pfi tom nejcastéji empirické piistupy zkoumani socilni reality a identifikuji
postupy, které se pii tvorbé prava vyuzivaji. Pii zkoumani tvorby prava je nezbytné spojit
oba piistupy a postupovat jak doktrinalné (preskriptivni pifistup), tak empiricky (deskrip-
tivni pfistup). Je nezbytné doktrinalné identifikovat pravni prostiedi, pravidla a jejich
vyznam, které podavaji normativni vzorec tvorby prava, a kombinovat jej s piistupy
empirickymi, tedy identifikaci toho, jak legislativn{ pracovnici skute¢né tyto postupy vyu-
zivaji, piipadné, kde a pro¢ voli postupy jiné. Tato zjisténi Ize porovnat a dospét k pres-
n¢j$imu obrazu byrokratickych ¢asti procesu tvorby prava.

Obvyklé pojeti doktriny, ¢i doktrinalniho pfistupu v pravni védé, smétfuje k syntetickému
vnimani pravidel, principu, zvyklosti a hodnot, pomoci kterého se vysvétluji ¢i ospra-
vedlruji uréité casti prava jako souédst pravniho fadu.* Proto se doktrindlni piistup
stava relevantn{ pro zkouman{ pravnich pravidel (objektivniho prava) a pravnich pojmu.
V tomto pifpadé je relevantni jak pro zjist'ovani pravidel interpretace ¢i pro zjist'ovani
pravidel, ktera reguluji tvorbu prava. Tento pifstup je vsak casto intuitivni a probiha
bez potfeby jej reflektovat ¢i pfimo verbalizovat. To jej samo o sobé nijak nediskva-
lifikuje, problematizuje to vSak jeho predavani, pfipadné srozumitelnost mimo tzkou
skupinu experti. Je také velmi obtizné takto dosazena zjisténi verifikovat a dodrzet tak
pozadavky transparentnosti jakéhokoli védeckého badani. Tim se také nijak nesnizuje cil
tohoto pifstupu, tedy odhalit pravidla, kterd vyplyvaji z autoritativnich prament prava,
a uspofadat je do uceleného a racionalnfho sytému, ktery je koherentni v ramci urcité
teotie.” Je to piistup, ktery popisuje pravo ze sebe samého a hledd v ném spravna pravi-
dla, tj. pravidla, ktera jsou v tomto pifpadé¢ — pii zohlednéni celku — pfitomna.

40 ESKRIDGE jr., William N., Philipp P. FRICKEY a Elizabeth GARRETT. Legislation and Statutory Inter-
pretation. New York: Foundation Press, 20006, s. 219. Oznacen{ preskriptivni neni obecné pfijimano vzhle-
dem ke konotacim, které to mize mit a které vedou ke ztotoznéni pravni védy nebo obecné priva
s pravni politikou. Napi. Hans Kelsen trval na odliseni prava a politiky v tom smyslu, ze pravo je tech-
nickym nastrojem viz KELSEN, Hans. The Law of the United Nations. A Citical Analysis of 1ts Fundamental
Problems. London: Stevens and Sons, 1951, s. xiii.

41 Tbid,, s. 220.

42 HUTCHINSON, Terry a Nigel DUNCAN. Defining and Describing What We Do: Doctrinal Legal
Research. Deakin Law Review, 2012, roc. 17, ¢. 1, s 84.

43 MCCONVILLE, Michael a Wing Hong CHUI. Research methods for law. 2. vyd. Edinburgh: Edinburgh
University Press, 2017, s. 1.
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3 Tvorba prava jako racionalni ¢innost a jako uméni

Jiz vyse jsme identifikovali povzdech, kterym Henri Capitant ¢i Friedrich Carl von
Savigny pocastovali zhorsujici se troven legislativntho procesu, konkrétné uméni tvofit
(psat) zakony. Samozfejmé zde nejde o proces, ktery se odehrava v ustavou definovanych
legislativnich télesech (v soucasnosti typicky v parlamentech). Parlamenty spise slouzi
k tomu, aby se text stal vSeobecné zavaznym, v tomto smyslu platnym normativnim
textem.* Obvykle v nich v§ak nedochézi pfimo k psani navrhu (byt’ existuji cetné vyjim-
ky).* Jedna se o skute¢né psani, kompozici normativniho textu, na kterém se podili celd
fada aktéri: mozno fici az komplex aktéri, coz — paradoxné — mize vést k vzristajic
nejasnosti textu,* nebot’ kazdy z aktéra do textu muze promitat jiné myslenky, mtze
¢astl jinak chapat, pfipadné text mize spojovat s jinymi tcely. To se nedéje jen na drovni
vzniku navrht, ale pfi samotném procesu schvalovani. Nelze pominout, ze v kolektiv-
nim organu, kterym parlamenty nepochybné jsou, nemusi mit kazdy jednotlivy clen
shodny zdmér jako jini,*” dokonce pravdépodobnost, ze bude uniformni, je miziva.*
Navic, v realném prostfedi se na tvorbé 1 samotném schvalovani podili celd fada tred-
nfka, ktefl majf na véc vlastni nazor.

Podobny povzdech jako Capitant publikoval o téméf osmdesat let pozdéji i dalsi fran-
couzsky pravnik Guy Braibant, ktery také konstatoval, Ze se uméni psat zakony zhor-
silo.* Tvrdil, ze pfili§ mnoho ufednikd, ¢i statnich zaméstnanca, piSe pravai pfedpisy,
které vyjadiuji néco jiného, nez maji, jejich tvirci netusi nic o pouzivanych ustalenych
pojmech ¢i legislativnich technikach, pfipadné nemaji ponéti o tom, Ze co pracné vymys-
leji, jiz existuje. To je pro Braibanta, mimo jiné, i pfi¢ina toho, ze v pravu se jiz laik nema
$anci vyznat a je piistupné pouze specialistim. Domnivame se, ze i dnes, o dalsich dva-
cet pét let pozdéji, bychom Zehrani na uroven legislativni prace nasli také dost.

44 MARCISZ, Pawel. Koncepga tworzenia prawa przex Trybunat sprawiedliwosci Unii Europejskies. Warszawa: Lex,
2015, s. 25.

45 Nekdy se lze setkat s nazorem (ne zcela nemistnym), ze droven legislativnich navrht vznikajicich pfimo
na pudé parlamentt, nebo dokonce pfimo na schiizi, neni pfilis vysoka — viz NOURSE, Victoria F. a Jane
S. SCHACTER. The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case Study. New York University
Law Review, 2002, roé. 77, €. 3, s. 592. V tomto sméru je mozné dokonce uvést, ze piiklad ze Spojenych
statd americkych, kde je expertn{ aparat Kongresu velmi rozvinuty, mize v evropskych podminkach
nabyt jesté vice negativni podoby — viz KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikon. Uvod do sistavni feorie.
Praha: Leges, 2014, s. 295-296.

46 BRAIBANT, Guy. Qui fail la loi? Pouvoirs, revue francaise d’études constitutionnelles et politiques, 1993, ¢. 64 —
Le Parlement, s. 44.

47 JELLUM, Linda D. a David HRICIK. Modern statutory interpretation: problems, theories, and lawyering strategies.
Durham: Carolina Academic Press, 2009, s. 48.

48 RADIN, Max. Statutory Interpretation. Harvard Law Review, 1930, roc. 43, ¢. 6, s. 863.

49 BRAIBANT, Guy. Qui fail la loi? Pouoirs, revue francaise d’études constitutionnelles et politiques, 1993, ¢. 64 —
Le Parlement, s. 45.
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Tvorbu prava, tedy konkrétné vyjadfovani normativii v textu, ktery ma ambici byt
normativnim textem, lze povazovat jak za ¢innost racionalni, tak za ¢innost kreativni.
Nejcastéji budou tyto dva aspekty legislativy skute¢né spojeny. Racionalita tvtrce spo-
¢iva predevsim v jeho zamérech a normativnich pfedstavach, zatimco cinnost, ve které
nezbytné pracuje se slovy a vyjadfuje proto pravai normy formou obecného (¢i prav-
nfho) jazyka, spise kreativni. Racionalni tak je nepochybné vztah mezi Gcelem regulace
a zvolenymi legislativnimi prostiedky, nebo také diskurs, a zejména spolecenskopoliticky
kontext, ve kterém se normotviirce pohybuje.”” Jatroslav Kallab — pfi popisu politiky —
chapal tviréi ¢innost jako takovou, ktera nespociva pouze v pouzivani pravidel, technik
nebo metod na dany pifpad, tedy prostou, piipadné¢ mechanickou aplikaci, ale jako ¢in-
nost, kterd je spojena s individualnim dkonem, v némz se projevuje individualita jedna-
jictho, jakoz i individualita ptipadu.”’ Podle Johna Stuarta Milla slouzi uméni ke hledani
cila, k ¢emuz mu prostfedky poskytuje véda — avSak umeéni je pak opét schopno z védec-
kych poznatka zformovat pravidlo ¢ pfedpis.”

Toto pojeti je pouzitelné i na tvorbu prava. Ani tato kreativita vSak nema tendenci naru-
$it pfedpoklad racionalni tvorby prava v tom smyslu, Ze normotvurci, tj. subjektu dispo-
nujicimu v konkrétnim dstavnim systému legislativni pravomoci, je pfisuzovana schop-
nost postupovat racionalné a formovat racionalné své zaméry. Tato jeho racionalita
se pfendsi i na tzv. empirického tvirce ¢i na byrokraticky aparat tvofici navrhy pravnich
predpist. Timto fetézem je legitimizovan i vysledek — normativni text, nebot’ pfedpokla-
dem je, ze nedoslo k pretrzeni fetézu racionality. To odpovida konceptu Maxe Webera,
ve kterém prave systém zamérné vytvofenych racionalnich pravidel je jak zdrojem legiti-
mity, tak zakladem zavaznosti.* Je vSak variabilni, jak velky daraz je kladen na raciondlni
aspekt legislativni ¢innosti, pfipadné jak velky vyznam a jaké meze ma kreativni slozka
této ¢innosti.

Dominique Rémy povazuje tvorbu normativniho textu za stejné tvurdi jako urbanistic-
kou praxi** I v tomto ptipadé tvaréi ¢innost spociva v kombinaci moznych (realnych
a racionalnich) postuptl v individualizovanych pfipadech a vytvafeni celku, ktery je sice
determinovan, ale jeho vysledna podoba neni kauzalné zavisla pouze na téchto determi-
nantech. Navic, tvrdi Rémy, je nutné omezit piilisnou tendenci soudu (€i jinych autori-
tativné aplikujicich subjektll) promitat do normativniho textu své pfedstavy a vytvafet

50 WR()BLEWSKI,JCL’Zy. Teoria ragjonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Wydawnictwo Polskiej akademii nauk
1985, s. 11.

51 KALLAB, Jaroslav. Politika védou a nménim. Zaklady teoretické politiky. Praha: Snaha, 1914, s. 15.

52 MILL, John Stuart. Collected Works of Jobn Stuart Mill. Volume VIII. A System of Lagic Ratiocinative and
Inductive. Toronto: University of Toronto Press, 1974, s. 944-945.

53 WEBER, Max. Economy and Society. An outline of Interpretaive Sociology. Berkeley: University of California
Press, 1978, s. 954.

s¢ REMY, Dominique. Légistigue: L'art de faire les lois. Paris: Romillat, 1994, s. 15.
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své vlastni zdkony, ¢i obecnou tendenci pravaikt vyjednavat o obsahu zakon. S timto
pojetim je tak skutecné propojena silna snaha oddelit zakonodarnou moc od moci
vykonné a soudni a svéfit autoritativni tvorbu prava pouze do rukou parlamentd. Byt’
s védomim, ze vyslednou interpretaci lze ovlivnit pouze omezené. Mozné chapani legis-
lativy jako tvir¢l ¢innosti také muze znamenat, ze snadnéji pijde dosihnout srozu-
mitelnosti 1 pro rizné zajmové skupiny. Tvirce (skutec¢ny pisatel) by se tak pfi tvorbé
mél vyhnout svodim mechanické ¢innosti setrvavajici plné v jednom specializovaném
odvétvi, a mél by hledat feseni pfijatelné pro rtzné aktéry, pfipadné feseni, které nese
vyznamy nejen v rovin¢ pravni, ale také v roviné pragmatické, ¢i morilni*® Nejasna
vs$ak stale zustava povaha ¢innosti, ktera k témto zavéram vede — je tvurci (kreativni)
nebo formalni (mechanicka)? Vzhledem k vyse uvedené literatufe by prave tohle mél byt
doklad skutecné tvurci ¢innosti — resp. tviréi ¢innost by méla byt zarukou toho, Ze nor-
mativni text bude srozumitelny i pro dalsi subjekty, nez pouze pro odborniky.

To vs$ak neznamena, ze bychom vylou¢ili racionalni pojetf tvorby prava. Jeden z pifstupt
k tvorbé prava ji chape jako prevazné racionalni proces, ve smyslu pfisné formalnim,
ve kterém pro kreativitu zbyva jen velmi malé misto. Jerzy Wréblewski pfedpokladal,
ze tvorba prava je ¢innosti, ktera by méla byt raciondlni,”” napfiklad ve smyslu vztahu
prostredki a ucelt. Tvofeni navrhu normativniho textu lze pak chapat jako rutinu, tedy
opakované a $ablonovité chovani, které se pfi zméné podminek také méni (v opacném
ptipadé by se jednalo o jednani podle organiza¢nich pravidel)™, ve které vedle racio-
nalniho prvku pfevlada prvek dovednostni. Nezapominejme také, Ze tvirce normativ-
nfho textu je odpovédny za racionalitu legislativy (navrhu zakona) a musi jednat v sou-
ladu se socidlnim kontextem.” To navic v tom kontextu, Ze je racionalni, aby vysledek
legislativni ¢innosti byl srozumitelny, nebot’ interpret pfedpokladd, ze tvorba prava
je raciondlni.®

Na vyse zminéného Jerzyho Wréblewského navazuje i Viktor Knapp. I pro néj je tvorba
prava planovanym a cilevédomym procesem, ktery je té€sné spojen s Cinnosti statni
moci.” Je si vsak védom i toho, ze proces tvorby prava nelze redukovat pouze na ¢innosti

55 REMY, Dominique. Iégistigue: L'art de faire les lois. Paris: Romillat, 1994, s. 15.

56 CYRUL, Wojciech. Lawmaking: Between Discourse and Legal Text. In: WINTGENS, Luc a Philippe
THION (eds.). Legislation in context: essays in legisprudence. Burlington: Ashgate, 2007, s. 51.

57 WROBLEWSKI, Jerzy. Teoria ragonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Wydawnictwo Polskiej akademii
nauk, 1985, s. 8.

58 WINTER, Sydney. Economic “Natural Selection” and the Theory of the Firm. Yale Economic Essays,
1964, roc. 4, ¢. 1, s. 264, pozn. 2.

59 WINTGENS, Luc J. The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality and Legisprudence. In:
WINTGENS, Luc J. a Daniel A. OLIVER-LALANA (eds.). The rationality and justification of legislation:
essays in legisprudence. New York: Springer, 2013, s. 8.

60 1Ibid., s. 9.
61 KINAPP, Viktor. Teoretické problémy tvorby leskoslovenského prava. Praha: Academia, 1983, s. 111.



Martin Skop, Barbora Vackové— Bytlegislativeem: Empirické $etfeniv administrativnich fazich legislativy 17

probihajici v orginech moci zikonodarné, ale podili na ném mnohem vice subjektt
(castl) vefejné moci. Pfestoze je z jeho piistupu patrny piiklon k racionalné-technicky
vnimanému procesu legislativy, podil tviarci ¢innosti nijak nevylucuje. Pokud zdtraz-
fluje nezbytnost pouzivani legislativni techniky, pfipomina jeji vjznam pro pochopeni
toho, jak bude vyslednd pravni norma interpretovana.®* Nijak vSak nesméfuje k forma-
listickému pojeti tvorby prava jako procesu, ktery nepfipousti zadny podil tvirci slozky.
Z Knappova pojeti (byt’ to nevyjadiil piimo) plyne dojem, ktery je blizky zaveéram shora
zminéného Dominiqua Rémyho® odkazujictho na dilo rakouského urbanisty Camilla
Sitteho Der Stidteban nach seinen kiinstlerischen Grundsatzen.** 1 pfes mnoha technicka ome-
zen{ a nezbytnost funkénosti zbyva v urbanismu stejné jako v tvorbe prava dost prostoru
pro tvirdi ¢innost. Alespont v rozsahu uspokojujicim vSechna omezeni a pozadavky.
Z tohoto pohledu ma tvorba prava blizko k pojmu Gesamtkunstwerk, jak jej rozpracoval
Richard Wagner, a ktery chapal jako spojeni vice jednotlivych umeéni dohromady v jed-
nom dile.®® I v pfipadé pravniho pfedpisu je nepochybné, Ze se v ném poji vice ¢innosti
dohromady proto, aby se jednalo o funkéni vysledek.

4 Pilotni zjistovani

Vyse jsme zjistili, Ze je velmi obtizné, ne-li pfimo nemozné, identifikovat piistup, ktery
by charakterizoval tvorbu prava jako ryze mechanickou ¢innost, ktera je ryzi formalistic-
kou ¢innosti, bez jakychkoli relevantnich tvirc¢ich prvka. Mnohem obvyklejsi je tvorbu
prava charakterizovat jako ¢innost spojenou jak s racionalitou, tak s kreativitou. Racio-
nalita procesu a jeho podiizeni rozumnym pozadavkim, vcetné pfedpokladu fadného
mechanismu piijimani pravnich pfedpist (tedy procest zajist’ujicich jejich platnost),
nekoliduje s piitomnosti tvarcich prvki v samotném psani ¢i kompozici normativatho
textu. Mizeme také konstatovat, ze podle Jeremy Benthama se v nomografiz, tedy forme
diskursu, kterou nadfizeni sdéluji podiizenym urceny zpusob jejich chovani, spojuje
véda a umeéni.”® Je to ¢innost, kterd nezbytné vyzaduje znalosti metod (postupti psani)
a znalosti objektu regulace, ale také vyzaduje tvirci piistup pfi formovani normativniho
textu. To koneckonct vyplyvd i z jedné vypovedi legislativee ziskané v pilotnim Setfeni:
w»Legislativa je socidlni kompetence, kiterd se nedd naucit. Je to Zkusenost, kterd je galogend na budo-
vani socidlnich vazeb.* V tom je piitomen jeden za zakladnich prvka tvorby prava, tj. jeho
spolecenské pojeti, vyzadujici koordinaci vice subjektd, jejichz zaméry nutné nemusi byt
identické, a jejichz piistupy a postupy se mohou v jednotlivostech lisit.

62 KNAPP, Viktor. Teoretické problémy tvorby leskoslovenského prava. Praha: Academia, 1983, s. 191.
63 REMY, Dominique. Légistique: 1.'art de faire les lois. Paris: Romillat, 1994, s. 15.

64 Viz napt. cesky pieklad SITTE, Camillo. Stavba mést podle nméleckych zdsad. Praha: ABF, 1995.
65 WAGNER, Richard. Das Kunstwerk der Zukunft. Leipzig: Otto Wigand, 1850, s. 32.

66 BENTHAM, Jeremy. Nomography. In: BOWRING, John (ed.). Works of Jeremy Bentham. Volume 111.
Edinburgh: William Tait, 1843, s. 233.



18 CPVP, roénik XXVII, 1/2019 Clanky

Zjistovani symbolického prostredi, ve kterém se pohybuji legislativni experti, se nutné
musi soustfedit na jejich sebeidentifikaci — jevi se jako vyznamné identifikovat, jak legis-
lativni experti chapou sami sebe a svou ¢innost, véetné toho, jakou metodologii inter-
pretace jsou schopni pii své ¢innosti reflektovat. Zde se opét vracime k tzv. anticipované
interpretaci,’” protoze uvédoméni si toho, jak budou adresati nasledné normativni text
(pravni predpis) interpretovat, legislativni praci vyrazné ovliviiuje. K tomu je zadouci
uveédomit si také roli publika (adresatt) a piizpusobit jeho ocekavani nejen jazykovou
stranku, ale cely proces vzniku.*

Vyse jsme uvedli, ze tvorba prava, psani textu, ma sva kodifikovana pravidla, snad je ale
uzjasné, ze zajmem vyzkumu nenf popis a kritické zkoumani téchto pravidel. Je to naopak
snaha navrhnout metody zkouman{ toho, jak se tato pravidla odrazi na praxi psani, ale jak
vysledny text ovliviiuji i dalsi externi faktory. Jinymi slovy, nasim cilem je zkouman{ soci-
alnf praxe, prvni vhled do slozitého pole, ve kterém jsou pravni texty psany, abychom
mohli navrhnout jeho dal$i prizkum. V pilotni studii se tedy ptime mimo jiné na to, jak
legislativei chapou svou praci, co vse pro né predstavuje a jaké vyznamy do nf vkladaji.
Pro studium vyznamu jedndni i véci nabizi socialnim védam nastroje pfedevsim tzv. kva-
litativni vjzkum. Nez se pustime do podrobnéjsiho popisu nasi studie, dovolime si par
slov o principu toho vyzkumu. Socidlné védny vyzkum je bézné — piedevsim v ucebni-
cové literatufe” — rozdélovan do dvou zikladnich vétvi. Vyzkumu kvantitativniho, ktery
pracuje s hromadnymi daty, bud’ ¢iselnymi, nebo takovymi, ktera 1ze do numerickych
hodnot pfevést. Tzv. kvalitativni vizkum s takovymi daty nepracuje. Jeho zavéry proto
nejsou zobecnitelné, nelze je na rozdil od hromadnych statisticky zpracovavanych dat
generalizovat na velké populace. Nabizi ale moznost postupného vhledu do mensich
spolecenstvi, hledd vysvétleni socialni reality u aktéra samotnych.”

To je zasadni rozdil v samotném zakladu pfistupu k socialn{ realité. Aplikace dotazni-
kového Setfeni a jinych kvantitativnich metod, kterymi jsme schopni generovat velké
datové soubory pro statistickou analyzu, pfedpoklada, Ze mame o spole¢nosti, ¢i o jeji
¢asti, ktera spada do naseho vyzkumného zajmu, uz pfedem néjaké védomosti, ¢i alespon
ptedpoklady. Je to metoda, ve které spolecnost popisujeme vlastnimi slovy, odbornymi

67 BOHAC, Radim et al. Legistativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskirna Ministerstva vnitra, 2011, s. 45.

8 SIN, Zbynéek. Toorba priva: pravidia, metodika, technika. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 152; KOREN-
SKY,jan. Tvorba pravnich pfedpist a komunikativai problémy jejich uplatiiovani. Slove a slovesnost, 1995,
roc. 56, ¢. 4, s. 267-275.

6 SMEJKALOVA, Terezie a Martin SKOP. A Concept of a Reader in Legislation Drafting, In: STEPANI-
KOVA, Markéta et al. (eds.). Argumentation 2017. Brno: Masarykova univerzita, 2017, s. 51-69.
70 Napi. CRESWELL, John W. Research design: Qualitative, quantitative, and mixed methods approaches. Los Ange-

les: Sage, 2014; DENZIN, Norman K. a Michael D. GIARDINA. Qualitative inquiry through a critical lens.
New York: Routledge, Taylor&Francis Group, 2016.

71 Srov. napf. téma hustého popisu a hledani vjznamu v jednani in GEERTZ, Clifford. Interpretace kultur:
vybrané eseje. Praha: Sociologické nakladatelstvi, 2000, Studie.
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terminy, které se snazime prekladat tak, aby jim adresati dotaznikd rozumeli a my meli
alesponl néjakou jistotu, ze ziskdvime odpoveédi opravdu na to, na co se ptame. Jsme
v tomto vyzkumu odborniky, ktefi aplikuji vlastnf poznavaci méfitka na svét, kterému
rozumi.

V tzv. kvalitativnim vyzkumu naopak vyzkumnik hleda odpovédi na své otazky u social-
nich aktéri samotnych, protoze pfedpoklada, Ze zatimco on jejich svétu nerozumi, oni
jsou na néj odbornici. Je to ovsem odbornost, kterd ¢asto neni, na rozdil od odbornosti
védecké a potvrzené kvalifikacni zkouskou, uvédomovana. To ovSem nic neméni na tom,
ze vyzkumnici v takto nastaveném vyzkumu predpokladaji, Ze jestli nékdo rozum{ svétu,
ktery je zajim4, pak jsou to ti, kdo v ném ziji a utvareji ho. Vyzkumnici jsou v téchto sve-
tech pouze cizinci, kterym je zkuSenost a vyznamy zprostfedkovavana.” Jejich roli pak je,
co nejlépe pielozit sva zjisténi do jazyka védy a obohatit tak jeji poznani. Tento piistup
k poznavani svéta jsme zvolili my.

Oba dva pfistupy nabizeji mnoho vyzkumnych metod, kterymi lze data shromazdovat.
Jednou z relevantnich pfi studiu praxe lidského jednani je metoda pozorovani. V zavéru
textu naznacime i to, jak by bylo mozné tuto metodu vyuzit v nasem konkrétnim pfi-
padé. S ohledem na téma vyzkumu, kterym je pfedevsim prace s textem a psani jako
takové, jsme zvolili klasickou metodu hloubkovych rozhovort. Jejich vihodou je pfe-
devsim to, ze jakkoli vyzkumnici nastolujf jejich témata, zustava zde pii citlivém vedeni
stale dost prostoru pro to, aby se participanti tazajicich doptavali, navrhovali vlastni
témata a n¢kdy je pfimo vybizeli k diskuzi.”

Rozhovory se skladaly ze dvou ¢asti. Prvni z nich se zaméfovala na samotny proces
psani, druhd pak na moznosti interpretace pravntho textu™. V nasledujicich fidcich
budeme vychazet pouze z ¢asti, ve které vyzkumnici a vyzkumnice hovofili s partici-
panty a participantkami vyzkumu o jejich praci a jejim prabéhu. Rozhovor se skladal
z pétl tematickych casti, ve kterych jsme se ptali na cely prabéh tvorby textu a jeho
hlavni momenty, na aktéry, ktefi psani ovliviiuji, na adresaty textu, na Cisté praktické
stranky psani (napf. pracovni podminky) a na vztah k vlastni praci. Je tieba fici, ze tento

72 HAMMERSLEY, Martyn a Paul ATKINSON. Ethnography: principles in practice. London: Routledge, 2007.
DOI 10.4324/9780203944769

73 Srov. KAUFMANN, Jean-Claude. Chdpajici rozhovor. Praha: SLON, 2010.

74 Limity vedeni interdisciplinirnfho vyzkumu na poli jiné odbornosti nemdme moznost v tomto textu
rozebirat. Alespont poznamenavame, ze pravé druhd ¢ast rozhovoru se ukazala jako jeden z problema-
tickych vyzkumnych tkold. Je to pravé otazka srozumitelnosti, kterou musi vyzkumnik fesit v kazdém
poli, ve kterém bada: rozumim spravné svym komunikaé¢nim partneram? Chéapu pfesné to, co se mi snazi
fici? Ve vyzkumu pravniho pole, v situacich, kdy byl u rozhovoru ptitomen pouze vyzkumnik neskoleny
v pravu, se ukazalo, ze nejenom Ze neni schopen rozumét vSemu, o ¢em pravnici hovoii, ale pfedevsim
participanti maji zasadni problém s pfekladem do jiného neZ vlastniho jazyka, jakkoli nejde o jazyk cizi,
ale prosté obecny. Je to rys, ktery stoji za dalsi studium uz proto, ze srozumitelnost je jednim z dblezitych
kritérif pravnfho textu.
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text se zaklada predevsim na analyze vstupnich Sesti rozhovort,” jejichz sbér pak dale
pokracoval a byl prabézné upravovan v navaznosti na priabézné vysledky. Komunikac¢ni
partnefi — zejména vzhledem k tomu, ze se nejedna o kvantitativni Setfenf — byli voleni
z legislativnich expertt ptsobicich na Ministerstvu skolstvi mladeze a télovychovy, Mini-
sterstvu vnitra, Ministerstvu dopravy a Ministerstvu spravedlnosti. Zamérné byli vybirani
tak, aby reprezentovali rizné pozice (zacinajici legislativec, zkuseny legislativec, vedouci
odboru, legislativec na nejnizsi pozici atp.), abychom mohli pokryt co nejvice aspektt
legislativni prace, samoziejmé bez ambice ¢init z toho obecné zavéry platné pro véechny
legislativce.

5 Analyticka Cast

V nasledujicim textu se budeme zabyvat pfedevsim tim, jak legislativni experti popi-
suji svou praci. Zduraznujeme predevsim ty jevy a momenty, které se dle prvnf analyzy
zdaji byt klicové pro to, jak pravni text ve vysledku vypadd, tedy ty prvky celého pro-
cesu, kterymi by se mél zabyvat hloubéji dalsi vizkum. Budeme se tedy praci legislativet
vénovat ze dvou hledisek, které 1ze snadno vyjadiit dvéma otazkami: Jakd je povaha psani
prdvniho textu? a Jakd je povaba price legislativee? Odpoveédi na tyto dvé otazky spolu samo-
zfejmé souvisi, soucasné ale vypovidaji o dvou rozdilnych vécech. Prvni otazka sméfuje
k pochopeni toho, co to vlastné je psani — jakou povahu tato ¢innost ma, jak ji partici-
panti popisuji, co jsou dilezité faze psani atd. Odpovédi na druhou z téchto otazek pak
nabizi vhled do toho, jak chapou legislativci svou praci nikoli jako ,,psani, ale jako pozici
a aktivitu, kterd je soucasti vétsiho celku tvorby prava, respektive socialntho pole s riz-
nymi aktéry. Jinymi slovy, nasi snahou je pochopit psani nejen jako specifickou odbornou
aktivitu, ale také jako specificky zakousenou pracovni pozici.

5.1 Psat text

V tomto textu se budeme zabyvat vyhradné¢ psanim normativniho textu. Soucasti prace
legislativee je samozfejmé i psani mnoha dalsich textd — davodovych zprav, dopist,
vysvetleni, stanovisek, pfipominek atp. Nasim cilem je ale popis toho, co, zjednodu-
Sené¢ feceno, znamena psat fext dkona. Z hlediska potieb budoucitho vyzkumu jsme
se snazili definovat klicové okamziky celého procesu psani a s nimi souvisejici klicové
aktéry. Zajimala nas také pfedstava ,,idealné” odvedené prace. Ve vsech téchto bodech
jsme se setkali s, pro nas piekvapivé, bohatou skalou odpovédi. Nejprve se zaméfime
na povahu psani jako takového, dile pak na otazku klicovych momentt.

75 Vzhledem k tomu, Ze jednalo pouze o pilotni studii vedouci ke vzniku metodologie, a vzhledem k tomu,
ze se jedna o kvalitativni vyzkum, jehoz cilem neni podat data zobecnitelnd na populaci, ale pouze ukazat
postoje legislativnich expertd, a jejich vlastni popis legislativai prace, je mozné pracovat i s tak nizkym
poctem rozhovora. Na druhou stranu jsou tato zjisténi dale ovéfovana a prohlubovana v dalsich rozho-
vorech, a to véetn¢ rozhovort s nékterymi ¢leny Legislativni rady vlady.
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5.1.1 Coje to psani a éim se 17di

Neni nikterak pfekvapivé, ze i v rozhovorech, jez jsme vedli, se objevuje jistd tenze mezi
tim, zda je psani legislativniho textu aktivitou tvirci a autorskou, ¢i zda jde o ¢innost
podléhajici pfesnym pravidlim, pfi které je eliminovana moznost osobnostniho vkladu
autora. Jinymi slovy, zda jde o ¢innost, ve které by autor mél byt v zasad¢ neviditelnym
tvircem, ktery textem zprostiedkovava vili zadavateld. Socialni realita se obvykle netva-
ruje do podobnych idedlni typti — proto jakkoli se oba tyto pdly ve vypovedich objevuyj,
neobjevuji se nutné jako dva konce jedné skaly. Nevidime na jedné strané volnomyslen-
karské kreativce a na druhé strané pravidla rigidné dodrzujici ,,stroje na psani®. Naopak
muzeme identifikovat znaky, které odpovidaji vice ¢i méné jednomu nebo druhému pii-
stupu, u jednoho ¢i jedné participantky, ovsem s ruznym dirazem, respektive v riz-
nych kontextualnich situacich. Setkdvame se pfedevsim s tim, Ze legislativci fesi formalni
otazky, které ale souvisi s povahou obsahu.

Piikladem takového feseni muze byt hledani oznaceni a s nim souvisejiciho spravného
zafazeni ¢asti zakona do jeho textu, jak jej popisuje jedna z participantek: ,,Pri&lad by mob!
byt § 45aa. Legislativni pravidla o tom mici, ale takble se to nedéld, protoge to je prosté ghovadilost.
No dobre, bud’ tam dame oznalovaci Zhovadilost, nebo to prosté bude o padesit paragrafii ddl, kde
to nikdo nenajde. Takse jak? Ta tivaha byla... Kdyg jim (tm, kteryeh se dand list 2dkona tikd)
to hodime na konec toho predpisu, bude to pro né neprebledné. Takse mé Zajimal ten, kdo by asi chté]
takovou siugbu vykondvat a kde by to hledal.

oV

Ukazuje se, Ze 1 hledani spravného odstavcového clenéni Ize chapat jako tvirdi ¢cinnost, ktera
vede k tomu, aby byl text srozumitelny Ctenafi. Ostatné prave srozumitelnost je klicovym
pozadavkem na kvalitu textu — a jeji zachovani (¢i nastoleni) vyzaduje schopnost pfedstavit si
toho, kdo je adresatem textu. Kdo s nim bude pracovat a jak. Téma srozumitelnosti a publika
je dal$im dtlezitym okruhem naraci nasich komunikacnich partnerd, difve nez se k nému
dostaneme, kratce se zminime o jiném aspektu, ktery zminuje vyse uvedeny tryvek.
Legislativni rada vlady respektive Legislativni pravidla vlady jsou zakladnimi voditky
pro psani kazdého textu zdkona.”® Véta ,,Legislativni pravidla o tom mlif* je pak dilezitou
poznamkou odkazujici k zajimavé zkuSenosti, na kterou néjakym zptisobem narazeji
vsichni legislativn{ experti, se kterymi jsme vedli rozhovory. Néktera pravidla psanf textd
nejsou zapsana a presto se jimi legislativni pracovnici a pracovnice #di. Jejich zkusenost,
kterd je podstatnou soucasti jejich odbornosti (ano, neni to obracené), jim iika, které
formulace a formaln{ tpravy mohou byt Legislativni radou vlady akceptovany, a které
budou pfi¢inou, Ze se text vrati k pfepracovani.

76 Legislativni pravidla vlady jsou dokumentem, ktery zminuji vSichni komunikaéni partnefi a partnerky.
Dalsimi zminovanymi formalnimi pomocniky jsou pak pravidla ceského pravopisu, nebot’ text musi
samozfejmé odpovidat jejich aktualni podobé, a dile pravnické informaéni systémy, zmifiované prede-
vsim jako zdroj dohledavani relevantnich informaci, ale také jako inspiracni zdroj napt. ve véci precizni
formulace.
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Pravidla stanovena formalné (Legislatival pravidla vlady) i neformalné Legislativni
radou vlady (jeji rozhodovaci praxi) nebo legislativnimi zvyklostmi jsou tedy jednim
z meéfitek ,,spravnosti normativnfho textu. Jinym je vyse zminénd srozumitelnost,
ktera je napf. stanovena ¢l. 2 odst. 2 pism. ¢) Legislativnich pravidel vlady jakozto jeden
z pozadavki kladenych na tvorbu pravnich pfedpist, avsak z rozhovort neni patrné,
ze by se tim toto téma vycerpavalo, ¢i ze by bylo zcela jasné, co se srozumitelnosti rozumi.
Téma srozumitelnosti, vysvétleni toho, co si vlastne legislativci pfedstavi, kdyz fikaji,
ze text musi byt srozumitelny, zaslouzi jesté hlubsi vyzkumnickou pozornost, nebot’
se nejedna o pojem, ktery by byl popsan vycerpavajicim zptisobem. Na zakladé doposud
provedenych rozhovort vime, ze pfedstava srozumitelnosti tzce souvisi s predstavou
o publiku, kterou ti, kdo texty pisi, maji. Podstatné je ale uvédomit si, ze publikem legis-
latived nenf zdaleka pouze adresat zakona, na kterém pracuji. To by byla idealné typicka
situace, ve které se nenachazeji. Pii své praci musi zohlednovat pozadavky mnoha jinych
aktérn, které se ve vétsi ¢i mensi mife na podobé textu opét podepisuji: Samozfejmé
je zde dulezita role nadfizeného, ktery za praci odpovida. Dile je zde zadavatel a tvirce
vécného zameéru zakona, se kterym musi legislativec bud’” osobné, nebo zprostfedko-
vané text konzultovat. Dile je to zminéna Legislativni rada vlady a ostatné také ¢lenové
obou komor parlamentu, ktery bude text schvalovat. V tomto vyctu se zda byt adresat,
na kterého bude obsah normativniho textu dopadat, ¢i ktery se jim bude fidit a ktery
bude muset textu rozumét, jako jeden z poslednich v pofadi. A to predevsim proto,
ze se k textu opravdu jako jeden z poslednich dostava (pokud vtbec).

Ukazalo se dile, Ze legislativci nejsou nutné za jedno ani v tom, co pozadavek obecné
srozumitelnosti vlastné znamena. Od piedstavy, Ze textu by meél rozumét opravdu kazdy,
po predstavu, ze obecna srozumitelnost se nakonec tyka pfedevsim aktéru, kteff se pohy-
buji v pravaim poli. To je piistup, ktery skupinu téch, co pravaimu textu rozumi, chape
pfece jenom ponékud zuzené, schopnost porozuméni vidi jako specifickou kompetenci
ziskanou bud’ studiem prava a pifbuznych obort, nebo po zaskoleni, které poskytnou
konkrétnimu publiku k tomu urcen{ odbornici. Schopnost rozumét pravnimu textu tedy
neni néco samozfejmého, ale jde o nesamozfejmou vlastnost, kterou je tieba si osvojit.””

Poslednim bodem, ktery souvisi se ,,spravnosti” textu a povazujeme za nutné jej zminit,
je otazka idealnfho pravniho textu. Jak jsme fekli vyse, jeho predpokladem je srozumi-
telnost, jakkoli neni zcela jasné, co pfesné tato kategorie znamena. Béhem vyzkumu
jsme se vsak setkali se zajimavou polemikou na téma ,,idedlniho textu.” Nikdo z nasich
participantl a participantek nezpochybnoval, Ze mohou existovat $patné predpisy:

77 Coz jinymi slovy znamena, ze v nékterych pifpadech je nutné byt spole¢nosti k tomu ,,rozumét pravu®
piimo legitimizovan.

78 Idedlni pravni text neni nijak definovdn a v rozhovorech slo o to zjistit, zda legislativni experti maji
o takovém textu konkrétni predstavy, ¢i zda jsou schopni fici, jaka kritéria (obsahova nebo formalni)
ma idedlni text spliiovat. Zda je to napfiklad text, ktery je zcela srozumitelny a nijak pfitom nerezignoval
na vécnou a pravni spravnost.
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ty, které nejsou jednoznacné, které lze vykladat dvojim zptisobem, ve kterych se mohou
nalézt mezery, popftipadé takové, které nezapadaji do systému prava a tim zptsobuji
problémy. Objevil se ale zajimavy moment, ve kterém se legislativec s relativné dlouhou
praxi a zkuSenosti se psanim riznych typt zakonu ohradil vi¢i moznosti, Ze existuje
lepsi nez dobry pravni text: ,,Pokud pise (legislativec) srogumitelné a bez chyb, tak je jeho price
ve vysledkn 7ipiné stejnd jako price jebo kolegi, kteri dokdsgou psdt srozumitelné a beg chyb. “ Toto
pomeérneé striktni vyjadien 1ze interpretovat jako pfijeti pfedstavy, ze nejvyssi dokona-
losti je schopnost téméf mechanicky dodrzet nastoleny formalni standard.

Vedle téchto kritérif, ktera zarucuji spravnost textu, a nastroju, které ji napomahaji, se pak
muzeme ptat na to, co vse je vlastné psani. Z naraci nasich komunikaénich partnert
a partnerek vyplyva, ze nejde pouze o samotnou tvorbu textu, ale ze soucasti procesu
psani je i neustalé vyjednavani s mnoha aktéry. Jednd se v podstaté o ty, kteff jsou sou-
¢asné oznacovani jako jisté typy publika. Zminujeme je zde jeste jednou proto, Ze se uka-
zuje, ze toto vyjednavani mize mit charakter jistych rutin, jakymi jsou napt. pfedpfipra-
vené formaty dopisu, které se rozesilaji zainteresovanym stranam. Rozhodné ale plati,
ze ,psani” fakticky znamena také vyjednavani, diskutovani a zpfesfiovani obsahu textu
s dal$imi aktéry.

5.1.2 Klicové momenty psani normativnibo textu

Zda se samoztejmé, ze prvni odpovédi na hledani klicovych moment v psani norma-
tivnfho textu prakticky u vSech tazanych byl jednoduchy popis legislativaiho procesu:
zadani, prvni ¢teni, druhé ¢teni, schvalovani, pozménovaci navrhy atd. Pfi hlubsim dota-
zovani se vsak ukazuje, ze se jednotlivi legislativei lisi v tom, jaky vyznam jednotlivym
pfedepsanym fazim tohoto procesu piikladaji. Dokonce se lisi i v tom, kdy povazuji svou
praci na zadani za ukoncenou. Zatimco néktefi ji jako ukoncenou vidi ve chvili, kdy text
odchazi do schvalovaciho procesu, jini popisujf jako fakticky zavér az chvili, kdy je text
schvalen Parlamentem. Jeden z participantt napf. uvadél jako specificky zavrsujici ritual
posledni kontrolni ¢teni pred tiskem.”

Ptes tyto rozdily v percepci je tfeba fici, ze 1ze ve vypovedich identifikovat dve podstatné
udalosti pfipravy textu, které zasadné ovliviuji jeho vyslednou podobu — at’ uz formalni
¢i obsahovou. Z vyse feceného vyplyva, ze jednim z nich je predlozeni textu Legislativni
radé vlady, coz je moment, ke kterému se ve svych vypovédich néjakym zptsobem vzta-
huji vSichni participanti vyzkumu. Jesté stézejnéjsi chvili je pak tvorba vécného zaméru,
ktera fakticky pfedchazi praci na textu samotném.

79 Je zajimavé, ze rozhovor s aktérkou, ktera byla legislativcem, v soucasné dobe¢ je ale feditelkou jed-
noho z legislativnich odbort ministerstva ukazoval, Ze ji mnohem méné zajimaji podobné formalni akti-
vity — tuto formu kontrolniho ¢tenf dokonce oznacila za zbyte¢nou — naopak kladla daraz na obsahovou
stranku textu. Pravdépodobné prave proto, ze texty sama nepiSe, nefesi souvislost formdlni a obsahové
stranky tak siln¢, jako to vidime u praktikujicich legislativca.
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Zda se, ze legislativei chapou kvalitu vécného zaméru jako klicovy prvek, ktery ovlivni
kvalitu jejich vlastni prace. Podobn¢, jako se nim dostalo naprosto ambivalentnich popist
toho, kdy je prace legislativce ukoncena, kdo je jejim adresatem a jaka jsou pravidla psani
legislativy, dostalo se ndm i raznorodého popisu zkusenosti s vécnym zadanim (obvykle
vécnym zamérem). Od textd, které jsou prakticky paragrafové znéni, jez musi legislati-
vec upravit a provést kontrolu jejich spravnosti, po texty, které vyjadiuji opravdu pouze
efemérni zameér, a jejichz jazyk se nemusi jazyku norem ani blizit. Na povaze téchto
vstupnich textt, respektive na pfistupech k nim, lze pak dobfe ilustrovat to, co je nasim
druhym zdjmem, tedy pochopeni toho, co to znamena byt legislativcem.

5.2 Byt legislativcem

V zasadé muzeme konstatovat, ze mnoho o tom, co znamena byt legislativcem, bylo
feceno jiz v piedchozi ¢asti vénované otazkam toho, co je to psani. Pokusime se tedy
to, co bylo naznaceno, kratce shrnout — rozdil je v tom, Ze zatimco vyse jsme se véno-
vali tomu, jak legislativci charakterizuji cinnost, kterou vykonavaji, nyn{ se posouvame
k tomu, jak vidi sami sebe. V naracich nasich komunikac¢nich partnerd a partnerek
se objevilo nékolik oznaceni, ktera vyjadfuji povahu prace legislativet a vystihuji fakt,
o kterém jsme se zminili vise. Psan{ zikonud je mnohem spise vyjednavanim, nez samot-
nym tvofenim textu. A v prubé¢hu tohoto procesu se tak legislativei dostavaji do rozdil-
nych roli*. Tyto jsme odhalili ve vypovédich nasich participantd a patticipantek:*'

V prvni fazi prace je predevsim analytikern. Musi zhodnotit co pfesné je cilem navrhu,
kdo jsou dotceni aktéfi a v jakych oblastech se projevi, a to zimérné, ale také nezamerne.
Legislativec mus{ rozlozit zimér na jednotlivé ¢asti, a ty pak pfevést do praxe prava.

Po té, co navrh takto analyticky rozlozi, je dalsi ze zminovanych roli role hlidace. Musi
dojit k posouzeni, zda jsou navrhy a pozadavky pfedlozené ve vécném zameéru oprav-
néné a dokonce, zda nejsou protipravni.

Ve chvili, kdy je jasné, Ze je viibec mozné zacit podobny navrh zpracovavat, stava se legis-
lativec garantem kvality textu, pfedev$im toho, ze bude odpovidat svému okoli, tedy
ze bude odpovidat ostatnim zakonim, a soucasné¢ opét pohlida, kde vsude se zakon pro-
jevi a co v$e tedy bude nutné upravit.** Vyraz garant ale také vyjadtuje zaruku, ze budou
projednany vSechny pfipominky a navrhy, které se k novému textu bé¢hem veskerych
stupfii pfipominkovani mohou objevit.

80 To, zda projdou vsemi uvedenymi rolemi, do znac¢né miry souvisi pravé s kvalitou ¢i podobou vécného
zaméru.

81 Jsou to skutecné pouze oznaceni, ktera své roli legislativni experti pfisuzuji. Byt’ teoreticky mizeme
jejich ptisobeni oznacit i jinak, setkali jsme se pouze s témi nize uvedenymi.

82 Je zajimavé, ze komunika¢ni partnefi a partnerky nijak zisadné nesouhlasili s pfirovnanim k jazykovym
korektorim ¢i editorim. Pravé moment neustalého srovnavani s okolim podle nich odlisuje praci legis-
lativee od téchto jazykovych profesi.
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Konecné poslednim oznacenim, kterého se pozici legislativee dostalo, je dokondovatel.
Na této urovni se pak jednalo o snahu vyjadfit nejenom to, ze jde o praci, ktera musi
obsahov¢ odpovidat svému okoli (soucast prace garanta), ale soucasné o praci, ve které
musi byt dodrzeny vSechny formalni nalezitosti, odstavce musi byt na svych mistech,
nesmi se objevit chyba v ¢éislovani paragraf, nesmi chybét odkazy na spravné pred-
pisy atd. Jinak feceno, pravni text mus{ byt pfesny.

Pro kazdou podobnou analyzu je dilezité zachytit nejenom to, jak se aktéfi vidi a jaké
obsahy vkladaji do svych ¢innost, ale také to, jak se neoznacuiji. Je jisté dalezité, ze zadny
z nami dotazovanych se necitil byt autorem textd, které sam pise: ,,Béhen let jsem se 3eela
oprostil od toho, co Zeela prirogené napada kagdébo autora. Totig to, $e ten text je produktem néjaké
mé vnitini jedinelnosti a osobitosti a e jsem jebo skutecnym, plnohodnotnym autorem, jako kdybych
psal poezii. [ to tak v $ddném pripade nevnimdm, jsem schopen se oprostit od tohoto antorského vztabn
k. tomu texctn. Myslim, e je to tak v porddkn — nepi$i ani roman, poezii, dokonce ani odborny fa-
nek & pojedndni. Pisi pravni predpis. Samozreimeé nikdy nejsem vylucnym antorem toho texctn.* Tim
samozfejmé neni chapano popieni pifpadnych tvtrcich prvka, ale ukazuje to vztah #oho,
kdo pise k vysledku své prace, ktery chape neosobné a udrzuje si od néj odstup.

Toto vyjadfen{ piesn¢ ukazuje na hlavni rys, ktery zastfesuje vechny vyse zminéné role
legislativee. Zda se, ze legislativci sami sebe vidi pfedevsim jako nastroj systému, ktery
ma zarucit, ze jeho jednotlivé soucasti budou do sebe dobfe zapadat. Jednim z hlav-
nich rysu téchto nastroju pak je, Ze za systém nemluvi, ale pouze piipravuji podklady,
popiipadé piimo ty aktéry, kteff jsou zmocnéni mluvit — své nadfizené, popiipadé jejich
nadfizené.

Zavér

Jako relevantni se ukazalo zjistovani toho, jak legislativni experti popisuji sami svou
praci, véetné toho, jak svou praci interpretuji a jak chapou a popisuji svou pracovni
pozici (analytik, hlidac, garant, dokonc¢ovatel, nebo obecné #dstrgj). Tento piistup umozni
identifikovat jejich pifstup k samotnému procesu psani (tvorby), zejména v tom ohledu,
zda se jednd o tvurdi ¢innost, plné formalizovany postup skladajici se z rutinizovanych
c¢innosti, ve kterém neni pro tvarci ¢innost prostor, ptipadné, zda se jedna o tvaréi ¢in-
nost, ktera je v8ak siln¢ regulovana pravidly (bez ohledu na to, zda pravnimi nebo jinymi
socialnimi pravidly). Ukdzal se také rozdil mezi teoretickymi koncepty, které se zfetelné
piiklanéji k pojeti tvorby prava jako cinnosti, kterd zahrnuje i vyrazné tvarci prvky a zjis-
ténimi z pilotntho Setfeni (z hloubkovych rozhovort). Legislativni experti svou ¢innost
vnimaji dominantné jako formalni — dokonce jsou ochotni popsat sami sebe jako nastroj.
Tento verbalizovany popis své role vsak nenf potvrzen dal$imi ¢astmi rozhovora. V nich
se objevuji prvky, které takové striktné formalni pojeti psani navrhu pravniho pfedpisu
narusuji. Tato eroze se projevuje napftiklad tim, Ze konec psani navrhu muze znamenat
az jeho schvalen{ organem s legislativni pravomoci a pfipadné publikaci. Takové zaujeti
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pro kariéru vysledku se ov§em ve striktné formalnim prostfedi neda ocekavat. Ten, kdo
se tak projevuje, nemiize sam sebe zcela chdpat jako nastroj. V rozhovorech jako celku
se proto setkime s pojetim, které popisuje — spise neintencionalné — psani jako vice
subjektivni (tvarci) proces. Ovsem bez plné projeveného autorstvi a vzdy podiizeného
obsahu a formalni stylu normativniho textu.

Jako relevantn{ se v tomto ohledu jevi také vyuziti zkouman{ narativt, zejména s tim
ohledem, ze ve vSech moznych piistupech k legislativni ¢innosti, vzdy existuje pro nara-
tivitu prostor — zejména v tom, jaké vyznamy jsou piisuzovany chovani, které ma byt
regulovano, v konstrukci ocekavan{ adresatd, o¢ekavané interpretaci, promysleni moz-
nych verzi regulovaného jednani v zavislosti na jinych pifstupech k regulaci (v¢etné pro-
mysleni moznych reakc ,,obvyklych podezielych®, tedy promysleni reakci adresata, ktefi
pravidla porusuji), ale také ve zvazovani dopadi pouzivani jednotlivych slov a slovnich
spojeni, véetné zvazovani, zda nenastal prostor pro vétsi srozumitelnost porusit nektera
metodologicka doporuceni ¢i pravidla pro konstrukei normativntho textu.

Pii empirickém zkoumadni tvorby prava je vzdy nutné pamatovat na to, ze ptiprava legis-
lativnich navrha probihda v mnoha riiznych podobach a formach.* Nema jednolitou
podobu, ktera by byla identickd na vSech ministerstvech — na nékterych mutze proces
probihat v expertnich tymech, na jinych je zcela svéfena legislativnimu odboru. Tomu
odpovida i rizné postaveni legislativeu, resp. rizné charakteristiky, které své cinnosti
sami pfisuzuji. S riznou ¢innosti a s raznym postavenim legislativet se lisi také piistup
k jednotlivym prvkam legislativni techniky. Pfi Setfeni je nutné vzit v Gvahu, Zze nékteré
postupy, které slouzi ke zvySovani srozumitelnosti (pfipadné samotna srozumitelnost)
mus{ ustoupit kompromisu, ¢asovému tlaku nebo politickym vlivim.* Nékdy je také
relevantni, ze legislativci zadné interpretacni postupy neznaji a jednaji intuitivné ¢i v lep-
$im piipadé rutinné.® V tomto ptipadé je vSak nutné zjistit, jak skutecné postupuji
a tyto popisy nalezit¢ analyzovat a pfipadné je propojit s teoretickymi ¢i metodologic-
kymi koncepty.

Dale lze fici, Zze pfi zkoumani administrativnich faz{ procesu tvorby normativniho textu
se jednotlivé dil¢i faze, jejich obsah a konkrétni pifstup k praci jevi jako velmi ambi-
valentni. Neexistuje jeden spravny styl ¢i jeden spravny postup. Rovnéz vysledek, jakoz
i samotnd legislativni prace, jsou c¢asto ovlivnény vnéjsimi faktory, na které legislativni
expert nemuze mit vliv. Podstatné pro vytvateni navrhu pravnfho pfedpisu je napfiklad
vécné zadan{ nebo vécny zameér. Ten (navzdory Legislativnim pravidlam vlady, hlava I)

83 NOURSE, Victoria F a Jane S. SCHACTER. The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case
Study. New York University Law Review, 2002, ro¢. 77, ¢. 3, s. 583.

84 Ibid.

85 Ibid.; pfipadn¢ GLUCK, Abbe R. a Lisa SCHULTZ BRESSMAN. Statutory Interpretation from the
Inside — An Empirical Study of Congressional Drafting, Delegation, and the Cannons: Part 1. Stanford
Law Review, 2013, roc. 65, €. 5, s. 916.
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ma dle vypovedi legislativnich expertt kolisavou kvalitu, a to dokonce do té miry,
ze n¢kdy vibec neexistuje (1) ¢i — prave proto, aby Legislativa{ pravidla vlady nemusela
byt dodrzena — nese jiny nazev (napf. teze). Jasnd a striktné dodrzovand pravidla nema
ani samotné psani. Navzdory tomu, ze existuji psand pravidla a také pravidla nepsana
(napt. legislativni zvyklosti), kterd jsou legislativaim expertim zndma, avsak nejsou
schopni je verbalizovat. To pochopitelné souvisi s dlouhodobou zkusenosti, se znalosti
prostredi, bezesporu se socialnim kapitdlem, ktery si legislativei vytvaii.

V této souvislosti je nutné poznamenat, ze velmi vyrazny podil zde ma Legislativni rada
vlady. Ta nejen posuzuje kvalitu a troven navrht pfedkladanych vladou, ale také sdéluje
legislativnim expertam, které navrhy nejsou piijatelné. Je to tedy organ, ktery by mél mit
jasna pravidla pro svou ¢innost a také stanovovat jasna pravidla pro legislativu. To by vsak
pfedpokladalo skute¢né profesiondlni organ — nikoli co do kvality, nebot’ skladba ¢lenti
je odpovidajici — ale co do formy c¢innosti. Legislativa ma byt dominantni naplni ¢len
rady a maji za to byt honorovani odpovidajicim zptisobem. Pokud maji formulovat pra-
vidla, ktera ovliviiuji nejen formulaci, ale nasledné i interpretaci, nemohou se tomu (pfes
své schopnosti) vénovat jen ¢asteéné. Jako velmi uzitecné se také jevi zkoumani samotné
¢innosti rady — zde by bylo na misté provést pozorovani (nikoli zacastnéné pozorovani,
nebot’ takovy postup by kolidoval s etikou védeckého zkoumani) a zjistit, jaké jsou stan-
dardni reakce ¢lenu rady, jak jsou determinovany a jaka sdéleni jsou legislativcam adre-
sovana. To samoziejmé se snahou urcit v takovém jednan{ pravidelnosti.

To by mélo byt soucasti dohadovan{ se o (legislativnich) konvencich. Tedy o konvencich
stanovicich, jaké texty nesou jaké ustilené vyznamy (klisé),* tak, aby normativni text
se tvofil vzdy stejnym zptsobem, a aby byl takto také interpretovan. Jasna a unifikujic
c¢innost Legislativni rady vlady by méla ptsobit jako jeden z ¢lankd hleddni standard-
nich forem komunikace mezi autorem (normotvircem) a publikem (adresitem — typicky
reprezentovanym soudy). Vysledkem by mély byt interpretaéni/normotvorné standardy
a skutecny interpretacni dialog;

Pfi zkoumani procesu tvorby a toho, jako legislativni experti vyuzivaji metody interpre-
tace prava, se vSak ukdzalo, Ze nenf jasné ani to, kdo je adresitem — respektive je jich
mnoho a pii jejich identifikaci neexistujf jasnd pravidla. Jako jisté se snad jevi jen to, Ze jej
nelze ztotoznovat s néjakym anonymnim pojmem /d, alespon ve vétsiné pifpadd. Schop-
nost porozumeét je vlastné chdpana jako naucena kompetence, kterou rozhodné nema
kazdy, ale je nezbytné ji ziskat. Jaky obsah pak ma pojem srogumitelnost, ktery je povazo-
van za nejpodstatnéjsi kritérium spravnosti psaného textu, tedy zustava otazkou. Text
je srozumitelny, kdyz mu adresat rozumi, ale kdo tim adresatem vlastné je?

86 KINAPP, Viktor. Pravni pojmy a pravni terminologie (Pravni pojmoslovi a nazvoslovi). Stitni spriva: Bulle-
tin Ustavn stitni sprdvy v Praze, 1978, & 4,'s. 21.
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Empiricka Setfeni v oblasti administrativnich faz{ procesu tvorby prava, vztahu intepre-
tace a tvorby se dale objevuji dalsf oblasti, které by bylo relevantni zkoumat. Vzhledem
k silnému vlivu na nasledné procesy psani by bylo vhodné zaméfit se na procesy tvorby
veéenych zadani nebo skutecné vécnych zaméri. Jak vznikajf, jakou maji podobu a jak
ovliviuji praci legislativnich expertd? Jak probiha vyjednavani mezi jednotlivymi aktéry
v legislativnim procesu? Toto zkoumani ma i zfetelné prakticky vyznam, nebot’ mtze
napomoci identifikovat, jaké typy legislativct jsou efektivni, jaké jsou pifpadné konfliktni
a jaké nedosahuji zadanych vysledkd. S tim souvisi i zkoumani postaveni legislativet
na jednotlivich ministerstvech a jak se to projevuje v jejich praci. Relevantni se jevi vice
do tohoto vyzkumu zapojit i Legislativni radu vlady a zjistit, jak probiha jeji jednani a jak
komunikuje s jednotlivymi legislativnimi experty. V tomto pfipadé vsak opét muize dojit
ke kolizi s etikou védeckého badani, nebot’ pfestoze se zde sméfuje k lidem, jakozto
socialnim aktéram, ne vzdy se mutze podafit vysledky plné¢ anonymizovat (to je mozné
u legislativnich expertt, kterych je vice, ale obtiznéjsi je to u nékolika ¢lent rady). Zkou-
man{ této ¢asti legislativatho procesu tedy jednoznacné nelze povazovat za ukoncené.



