ROZUMNE 6 PRAVO

Rozumné pravo: Tvorba legislativy vyzaduje zasadni zmény

7 vz vevs

V Praze 23. kvétna 2022 — Cesky pravni fad trpi mnoha neduhy. Témi nejvyznamné;j$imi jsou nekoncepénost,

nadmérna pravni regulace, nedostatek provazanosti i nestabilita. Tyto problémy maji dlouhodobé sviij zaklad

ve zpUsobu tvorby prava. Je tedy dobfe, Ze programové prohlaseni vlady se vénuje i oblasti legislativy, avsak

navrhovana opatieni nepfinesou zasadni zménu. Nazorova platforma Rozumné pravo ma za to, Ze p¥i zachovani

stavajiciho institucionalniho nastaveni legislativniho procesu nelze ocekdvat podstatné lepsi vysledky tvorby

prava, a predklada navrhy alternativnich feseni, ktera by mohla vést ke znatelné zméné.

Doporuceni:

Vlada by v souladu se svym programovym prohlasenim méla vyhodnotit pficiny neuspokojivého fungovani
procesu analyzy dopadu regulace (RIA), a to jak na Urovni jednotlivych predkladateld legislativnich predloh,
tak na ustfedni urovni, a prijmout potiebné zmény, véetné personalniho i organizacniho oddéleni této
¢innosti od pfipravy legislativnich navrha.

Koncepcni revizi by mélo byt podrobeno téz fungovani Legislativni rady vlady, véetné institucionalni podoby
tohoto organu. Vysledkem této revize by mohl byt vznik a fungovani Narodni legislativni rady, nezavislé
a profesionalni instituce s dostate¢nymi zdroji zfizené podle vzoru Narodni rozpoctové rady.

Vlada by méla vyznamné zlepsit systém zajistovani kvalifikovanych oponentnich stanovisek k pfipravovanym
legislativnim predlohdam, a to v€etné zavedeni systému grantové podpory vzniku takovych stanovisek.

Norem je pfiliS mnoho a malokdo ma piehled, co plati. Mezi hlavni problémy ceského pravniho rfadu patii
hypertrofie regulace — norem je pfili§ mnoho a mélokdo ma prehled, co plati. Cesky pravni fad je rovnéi
mimoradné nestabilni. Novelizace stiha novelizaci, mnohdy je novy zdkon zménén dfiv, nez vstoupi v ucinnost.
Pravni fad je i vnitfné rozporny a nekoncepcni, kdy nova pravni Uprava nebere v potaz jiz existujici normy
a neladi s ni terminologicky (pouZiva pojem v jiném smyslu, neZ zbytek pravniho radu). Nékdy vice norem resi
stejnou situaci, v lepsSim pripadé totoZznym zplsobem, jindy, bohuzel, odlisné. Za velky problém lze povaZovat
i upfednostiovani kazuistiky pred obecnou pravni Upravou. To vede k mezerdm v regulaci, kdy se na reseni
konkrétni situace zapomene, popf. se tato situace popise nedostatecné nebo nespravné. To pfirozené vyvolava
potiebu dal$i novelizace. Nedobrou realitou domdci normotvorby je istav, kdy se s odkazem na potiebu
implementace unijniho prava dostavd do ceského pravniho fadu Uprava, jez mnohdy s evropskym pravem
vibec nesouvisi.

Musi dojit k vyznamné koncepcni zméné. O existenci téchto problém( odborna verejnost nepochybuje. Shoda
panuje i na tom, Ze tyto nedostatky maji dlouhodobé svij zéklad ve zplsobu tvorby prava v Ceské republice.
Kazda zména vlady je spojena s nadéji, Ze v této oblasti dojde k vyznamné koncepcni zméné. Oblasti legislativy
se zabyva i programové prohlaseni vlady, kterd vzesla z voleb do Poslanecké snémovny konanych na podzim
roku 2021.

Je tfeba zvysit kvalitu legislativy. Prvni teze vladniho programového prohldseni pro oblast legislativy zni:
»2Zvysime kvalitu legislativy. KaZdou novou regulaci diikladné zvdzZime na zdkladé analyzy ocekdvanych dopadd.
1

WWWw.rozumne-pravo.cz



ROZUMNE 6 PRAVO

Legislativni ndvrhy potiebné k plnéni programového prohldseni budou predkladdny standardni legislativni
cestou a pfed jejich pfedloZenim do viddy se k nim vyjddFi odbornici v ramci Legislativni rady viddy.“*

Vlada by méla pfezkoumat institucionalni nastaveni procesu vyhodnocovani dopadi regulace. Platforma
Rozumné pravo uvadi, Ze analyzy dopadii regulace jsou v CR provadény jiz cca 15 let, v soucasnosti podle
Obecnych zésad pro hodnoceni dopadd regulace (RIA) z roku 2016.% Pfesto jsou v Ceské republice az pfili§ ¢asto
pfijimany pravni predpisy, jejichz dopady jsou vSim jinym neZ plsobenim raciondlné analyzované pravni
regulace. Je zfejmé, Ze od tak sloZitého projektu, jakym je regulace lidského jednani prostfednictvim vystupt
politického procesu, nelze jiz z povahy véci o¢ekdvat dokonalé vysledky. | pfesto ma platforma Rozumné pravo
za to, Ze je namisté, aby vlada prezkoumala institucionalni nastaveni procesu vyhodnocovani dopadd regulace,
a to jak na urovni resortnich predkladatelt navrhi pravnich predpis(, tak na Ustredni drovni.

Odbory analyz dopadii navrhované regulace maji puUsobit oddélené od legislativnich Gtvara.
Na ministerstvech a dalSich uradech, které vytvareji navrhy novych pravnich predpist (,predkladatelé”),
by odbory analyz dopadd navrhované regulace mély byt zasadné personalné i organizacné oddéleny od odbort
legislativnich a mély by na uUrovni naméstk( podléhat odliSnému vedeni. Davody pro toto oddéleni jsou
v principu shodné s dlvody, pro které jsou v bankach (a jinych organizacich uplatiujicich sofistikovanéjsi
pfistupy k fizeni rizik) odbory zajistujici vyvoj a prodej produktl personalné a organizacné oddéleny od odboru
povérenych fizenim rizik. Podobné jako kvalitni nakladatelé zaméstnavaji vedle autor( tézZ editory a seridzni
akademické casopisy podrobuji odevzdané rukopisy recenznimu fizeni. Takové opatieni zjevné nebude samo
o sobé dostatecné, rozhodné od néj ale Ize ocekavat uspokojivéjsi vysledky Fizeni rizika selhani pfipravované
pravni regulace nez od stavajiciho organizacniho nastaveni, v némZ analyzu dopad( navrhované regulace
provadi tentyz tym, ¢i dokonce tentyzZ ¢lovék, ktery je povéren tvorbou ndvrhu.

Predkladatelé by méli uz na zacatku vycislit naklady na proces analyzy dopadi navrhu. Predkladatelé navrhi
regulace by méli mit povinnost vycislit jiZ na samotném zacatku procesu pfipravy navrhu pravni normy naklady
na proces analyzy dopad( navrhu, véetné naklada externich, a vyhradit na né ve svych rozpoctech odpovidajici
prostfedky. Externimi naklady zde rozumime pfedevsim naklady na zjisténi stavajici situace v oblasti, jez ma
pfipravované regulaci podléhat, jakoZ i na ptipadné jiné externi konzultacni sluzby. V soucasnosti predkladatelé
navrh( regulace c¢asto nemaji interni kapacity na provedeni opravdové analyzy trznich pomért ¢i jinych
okolnosti, jez maji byt regulovany, a na externi sluzby tohoto typu nevytvareji pfi tvorbé planl legislativnich
¢innosti rozpocty. Bézné se pak stava, Ze jsou predkladany navrhy regulace celych odvétvi ekonomiky ¢i jiné
lidské Cinnosti, aniz by viibec byly empiricky zjistény skute¢né poméry v danych oblastech. Stejné tak plati, Ze
predkladatelé zpravidla nemaji vytvofeny rozpoctové prostfedky ani na uhradu pfipadnych externich
konzultaci, prestoZe takové konzultace mohou v urcitych pripadech byt namisté, zejména u specializovanych

! vladda CR. Programové prohldseni viddy [online]. VIdda CR. Posledni aktualizace: 7.1.2022. [cit. 18.05.2022]. Dostupné z:
https://www.vlada.cz/cz/programove-prohlaseni-vlady-193547/#legislativa.

2V/lada CR. Obecné zdsady pro hodnoceni dopadti requlace [online]. Posledni aktualizace: 3.2.2016. [cit. 18.05.2022]. Dostupné
z: https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/ria/metodiky/obecne-zasady-pro-hodnoceni-dopadu-regulace-90556/.
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oblasti regulace. Predkladatelé pak takovych konzultaci bud viibec nevyuziji, nebo jejich poskytnuti ocekavaji
zdarma. Zadna z téchto variant zjevné nemUze vysledné kvalité legislativni pfedlohy prospét.

7. Je na case vyhodnotit fungovani Obecnych zasad pro hodnoceni dopadt regulace v praxi. Pokud jde o analyzu
dopadu regulace na ustredni Urovni, nabizi se, aby vlada vyuZila postup vyjadreny v druhé tezi programového
prohlaseni pro oblast legislativy takto: ,,U novych zdkond, nafizeni viddy a vyhldsek zpravidla nejpozdéji do péti
let od nabyti ucinnosti vyhodnotime jejich fungovdni v praxi. Za timto ucelem budeme vyuZivat metodiku
hodnoceni celkového spolecenského prinosu a dopadi legislativy ex-ante a ex-post v souladu s dobrou praxi
v EU a doporucenimi OECD.“ )iz citované Obecné zasady pro hodnoceni dopad(i regulace (RIA) byly pfijaty v roce
2016, je zde tedy idedlni pfilezitost vyhodnotit jejich fungovani v praxi. Pfitom by bylo namisté zamyslet se nad
tim, zda institucionalni nastaveni, v némzZ je agendou analyzy dopad( regulace povérena pracovni komise
Legislativni rady vlady pro hodnoceni dopad(l regulace,® oznafovand jako ,Komise RIA“ je nastavenim
vhodnym.

8. Komise RIA je sloZena vyhradné z externistt, ktefi nejsou adekvatné odménovani. Komise RIA je v soucasné
dobé, stejné jako vSechny ostatni pracovni komise Legislativni rady vlady i Legislativni rada vlady samotn3,
sloZena z externistd, ktefi jsou za svou praci odménovani jen symbolickou odménou a ktefi ji mohou z povahy
véci zpravidla vénovat jen omezeny ¢as i pozornost. V rozsahu, v némz jeji ¢lenové plsobi v privatni sfére,
prinaseji expertizu a zkusenosti ze soukromého sektoru, nelze vsak vyloucit riziko mozného konfliktu zajma.
Komise RIA se k predloham pravnich predpisli vyjadfuje vomezeném Case, navic ve stadiu legislativniho procesu
po meziresortnim pfipominkovém fizeni, ve kterém je jiz minimalni pravdépodobnost, Ze by jeji pfipominky
¢i vyhrady mély na predkladatele a jeho predlohu skutecné zasadni dopad. Konecné, podtizend pozice Komise
RIA, kterd plsobi na Grovni pracovni komise Legislativni rady vlady, dava komisi pro hodnoceni dopadi regulace
jen velmi omezenou formalni moc. Neformalni moci plynouci z vydavani samostatnych zprav o hodnoceni
dopadu regulace pak Komise RIA nedisponuje.

9. Agendu Komise by mélo vykonavat pracovisté vybavené vlastnimi experty. Pokud tedy programové
prohlaseni vlady v predposledni tezi tykajici se legislativy uvadi, Ze ,,na podporu chytrého rizeni statu zridime
pfi Ufadu viddy Spickové expertni pracovisté v &ele s renomovanymi odborniky a se zdzemim s vlastnimi
experty”, navrhuji ¢lenové platformy Rozumné pravo zvazit, zda takové pracovisté by nemélo téz, ¢i dokonce
predevsim, prevzit stavajici agendu Komise RIA.

10. Podfinancovana je i Cinnost Legislativni rady vlady. Legislativni rada vlady samotna pak trpi stejnymi problémy,
jaké byly popsany u Komise RIA. Jde predevsim o hrubé podfinancovani jeji ¢innosti. | jeji ¢lenové jsou za svou
¢innost odménovani pouze symbolicky, o¢ekdva se vSak od nich zna¢né mnozZstvi prace — pokud by méli
projednavané predlohy opravdu nastudovat a promyslet, jednalo by se v principu o prdci na plny Uvazek. Celd
instituce Legislativni rady vlady CR za 50 let své existence presla proménou ze sboru ministrd (¢i jinych vysokych

3 Utad vlady Ceské republiky, Oddéleni RIA. Komise RIA | pro lepsi a prehlednéjsi requlaci [online]. ©2015 [cit. 18.05.2022].
Dostupné z: https://ria.vlada.cz/komise/.
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funkciondFl) socialistického statu* do sboru externist(, jejichZ vyznamna ¢ast® ziskava své pFijmy poskytovanim
konzultacnich sluzeb privatnimu sektoru — tedy subjektim pravni regulace, na jejiz obsah ma Legislativni rada
vlady zasadni vliv. | zde se nové vladé nabizi prostor pro koncepcni zamysleni, jak v pfipadé Legislativni rady
vlady zachovat prinosy plynouci ze zapojeni znalosti a zkuSenosti ze soukromého sektoru a zaroven jesté vice
(nad ramec existujicich opatreni véetné Etického kodexu a systému hlaseni konflikt) omezit riziko ptipadného
konfliktu zajm.

11. Vyssi kvalitu legislativni produkce pomize zajistit Narodni legislativni rada. Z takové koncep¢ni revize mize
vyplynout, Ze pro kvalitu legislativni produkce by bylo pfinosem odborné, nepolitické a nezavislé expertni
grémium povérené posuzovanim kvality legislativnich predloh. V takovém ptipadé se nabizi zvaZit, zda
neexistuje vhodnéjSi model, nez je stdvajici uspofddani v podobé Legislativni rady vlady. Timto vhodnéjsim
modelem by mohla byt nap¥. Narodni legislativni rada zfizena a fungujici podle vzoru Narodni rozpoctové rady.®
Jednalo by se tedy o téleso vybavené politickou nezavislosti, chranéné proti konfliktdim zajma tim, Ze ¢lenstvi
vradé by bylo (po dobu mandatu) neslucitelné s jinou vydélecnou cinnosti (ve verejné Ci privatni sfére),
a vybavené rozpoctem potifebnym k tomu, aby mohlo odpovidajicim zplisobem odmérnovat své vlastni ¢leny
a zadavat ad hoc odborné posouzeni legislativnich pfedloh u externich dodavatell (i soukromych), samozifejmé
s potfebnou daslednou prevenci konfliktl zajmG. Nazorova platforma Rozumné pravo je presvédcéena, Ze jiz
otevieni debaty na toto téma by mohlo stavajici situaci prospét.

12. Diky legislativnimu Twitteru by vefejnost mohla davat zpétnou vazbu k navrhiim predpisi. Konecné, mezi
tezemi programového prohlaseni vlady pro oblast legislativy stoji za pozornost i tyto:
e Zavedeme moderni formy verejnych konzultaci k pfipravované a existujici legislativé.”
e, Zajistime funkéni spoluprdci stdtni sprdvy s kvalitnimi akademickymi pracovisti z CR a zahranici, co?
umozni lépe prendset aktudlini poznatky do tvorby zdkona.”
O téchto tezich Ize hovofit jako o novinkach, nebot oba tyto pfistupy k vykonu vefejné moci v soucasnosti
v Ceské republice skute¢né chybi. Je chvédlyhodné, e legislativni predlohy jsou jiz léta zvefejiovany
ve vladdnim systému eKlep pro vefejnost’ a déle na strankach obou komor Parlamentu.? Jde v3ak do znaéné miry
o komunikaci ,jednosmérnou”, nebot ani vlada, ani Parlament nemaji Zadny funk¢ni komunikacni kanal, kterym
by verejnost mohla predkladat k ndvrhlm pravnich predpist zpétnou vazbu. S prihlédnutim k pokroku
dosazenému v on-line technologiich jde o stav, ktery nemUze zaleZet v technickych omezenich. Mnohem spise
jde o dosavadni nevlli nebo pfinejmensim nedostatek predstavivosti na strané verejné moci. Pfitom

4 Prudilova, Suchomel, KnéZinek (eds.), Pocta legislativni radé vlady k 50. vyro&i (1969 —2019), Utad vlady Ceské republiky, 2019,
s. 40 a nasl.
5 Vldda CR. Clenové legislativni rady viddy [online]l. ©2009-2022. [cit. 18.05.2022]. Dostupné z:
https://www.vlada.cz/cz/ppov/Irv/clenove/.
& UNRR — Urad Narodni rozpoctové rady. UNRR — Urad Ndrodni rozpoctové rady [online]. ©2022. [cit. 18.05.2022]. Dostupné
z: https://unrr.cz/.
7 Urad vlddy Ceské republiky. VeKLEP — Portdl Aplikace ODok [online]. ©2022. [cit. 18.05.2022]. Dostupné z:
https://apps.odok.cz/veklep.
8 Poslaneckd snémovna Parlamentu Ceské republiky. Snémovni tisky [online]. Posledni aktualizace: 18.05.2022. [cit.
18.05.2022]. Dostupné z: https://www.psp.cz/sqw/sntisk.sqw, Senat Parlamentu Ceské republiky. Dokumenty a legislativa
[online]. ©2022. [cit. 18.05.2022]. Dostupné z: https://www.senat.cz/dokumenty/.
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napf. v pandemické situaci roku 2020 by se Ceské republice jakysi ,legislativni Twitter” jist& velmi hodil. Ale
nejen v ni.

Navrhujeme zfidit program legislativnich granti, za icelem oponentury navrhi pravnich predpist. Analyza a
komentovani predloh pravnich predpist je ovsem mimoradné casové naro¢nou Cinnosti — vytvofit smysluplné
oponentni pripominky k navrhu pravniho predpisu (nikoli kodexu, ale ,béZného” zakona ci podzakonného
pravni predpisu) je praci na desitky, ale nékdy spiSe stovky hodin, a to i pro nékoho, kdo se v dané oblasti
regulace dobre orientuje. Vlada by k naplnéni zaméru ,lépe prendset aktudini poznatky do tvorby zdkoni“
mohla napfiklad zfidit program legislativnich grantl, jehoZ prostfednictvim by se mohla o granty pro ucely
oponentury navrh( pravnich predpis(i uchazet nejen akademicka pracovisté v CR i zahranici, ale i kdokoli jiny,
kdo by prokazal potfebnou erudici v ptislusné oblasti pravni regulace ¢i jejiho predmétu. Vynalozenim relativné
velmi malého objemu verejnych prostfedkl by prostfednictvim grant( tohoto druhu bylo pravdépodobné
mozno dosadhnout zcela nové Urovné odborné debaty ohledné predloh pripravovanych pravnich predpist, jakoz
i rozvoje aplikovaného vyzkumu v pfislusnych pravnich odvétvich. Program legislativnich grantd by ale také
vytvofil potfebnou protivahu lobby regulovanych ekonomickych subjektl, kterda o financni zdroje zpravidla
nouzi nemaji. To vSe ovSem jen za predpokladu, Ze proces posuzovani a udélovani téchto grantd by byl
provozovan flexibilnim a soucasné legitimnim zplUsobem. Pokud vldda skutecné zfidi Spickové expertni
pracovisté zmiriované v bodu 11 vyse, nabizelo by se, aby program legislativnich grantl administrovalo praveé
ono.

Volame po systémovych zménach. Soucasné nastaveni tvorby a vyhodnocovani dopadl pravnich predpist
vede k neuspokojivym vysledklim, o nichZ se dlouhodobé vi, oviem nepfijimaji se proti nim (také dlouhodobé)
zadna vhodna opatfeni. Je dobré, Ze vlada na tuto oblast v programovém prohldseni mysli, avSsak pouhé
parametrické zmény soucasného stavu nepovedou k zdsadnimu zlepSeni. Platforma Rozumné prdavo je
presvédcena, Ze vlada by méla zvazit zavedeni systémovych zmén tak, jak je popsdno v tomto stanovisku.
Pfitom by s témito zménami neméla otalet, neboft jejich dopad na kvalitu pravni regulace se projevi az
s Casovym odstupem. Jde o investici do budoucnosti, kterd se v delSim horizontu jisté vyplati.

Rozumné pravo nabizi své aktivni zapojeni. Clenové nazorové platformy Rozumné pravo jsou pfipraveni
poskytnout vefejnym institucim svou soucinnost a expertizu. VIadé pak nabizeji aktivni zapojeni do dalSich Uvah
ohledné systémového zlepseni pFipravy kvalitnich pravnich predpist v Ceské republice.

Schvalovadni tohoto stanoviska se neucastnili Tomds Grivna, Petra Novdkovad a Jan Wintr.

Tomds Richter byl v letech 2012 aZ 2016 ¢lenem Komise RIA.

Co je nazorova platforma Rozumné pravo?

Nazorova platforma Rozumné pravo je nezavisla expertni skupina pravnikl pusobicich v nejriiznéjsich oborech prava v praxi i v akademii.
Jejim cilem je poskytnout vladé, parlamentu a dal$im verejnym institucim odbornou oponenturu navrhl zakonud a dalsSich regulatornich
opatfeni a zaroven slouZit jako rezervoar podnétl pro jejich racionalni implementaci v tuzemskych podminkach. Platforma Rozumné pravo
neni spojena s zadnou politickou stranou, hnutim, obchodni spole¢nosti ani jinou instituci. Vsichni jeji ¢lenové vykonavaji svou c¢innost bez
naroku na honorar nebo jinou odménu. Stanoviska publikovana Rozumnym pravem nejsou stanovisky organizaci, v nichZ ¢lenové nazorové
platformy plsobi.
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Clenové nazorové platformy Rozumné pravo k 23. kvétnu 2022

e Vdclav Bily, financni pravo

e  Marie Brejchova, prezidentka Unie podnikovych pravnikd
e Petr Bfiza, mezindrodni pravo soukromé a pravo EU

e Hana Gawlasova, pracovni pravo a pravo elektronickych komunikaci
Tomas Grivna, trestni pravo

Jan Klouda, korporatni pravo a compliance

Adéla Havlova, pravo verejnych zakazek

Robert Neruda, pravo hospodarské soutéze

Petra Novakova, danové pravo

Tomas Richter, insolvencni pravo

e Ondrej Trubac, danové pravo

e Jan Wintr, Ustavni pravo

K feseni dil¢ich otazek mohou byt ptizvani dalsi odbornici z rlznych, i nepravnich oblasti.

Web: WWW.rozumne-pravo.cz

Linkedin: Rozumné prévo

Twitter: @RozumneP

Kontakt pro média: Jakub Kocmanek: tajemnik@rozumnepravo.cz, 775 914 355

Robert Neruda, robert.neruda@rozumnepravo.cz, 724 929 134
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