SPP 725 Verejna sprava

Tvorba legislativy

Pojem legislativy

Legislativa pfedstavuje polysematicky pojem: je uzivan jak pro Cinnost, tak i1 vysledek
tvorby zakoni (z lat. /egis latio) - v §irSim smyslu pro tvorbu veskerého psaného préva, tj.
pravnich predpisa.

Pravni predpis je nutné odliSovat od pravni normy. Pravni norma je pravni piikaz, zékaz ¢i
dovoleni (n€jakého chovani), zatimco pravni piedpis je jejim nositelem. Z hlediska aplikace
prava je pravni norma vysledkem interpretace prdvniho ptedpisu. (Prdvni teorii nicméné
v tomto diisledné nesleduje ani Ustava CR, jejiz &l. 9 odst. 3 je formulovan teoreticky
chybné.)

Pravni predpis je pisemny normativni pravni akt organu s legislativni pravomoci, jehoZz
obsahem je jedna ¢i vice pravnich norem, a ktery je formalné publikovan.

Nepublikované akty nejsou pravnimi predpisy, i kdyz spliuji vSechny ostatni jejich znaky.
Legislativa v proceduralnim smyslu je tedy ¢innost (soubor postuptt), ktera smétuje k vydani

pravniho predpisu.

Legislativni kompetence

Legislativa miize byt uskuteéfiovana jen na zakladé Ustavy, ktera je zdkladem (ohniskem)
pravniho tadu (napf. podle normativni pravni teorie je stat identicky s pravnim fadem).
Ustava vymezuje puisobnost vefejné moci (oproti soukromé sféfe) a tim dava podklad pro
vykon vetejné spravy.

Legislativni kompetence je Ustavou vymezena stanovenim organii s legislativni pravomoci:
- pro obor zakonodarstvi v uz§im smyslu: Parlament (¢l 15 Ustavy)

- pro obor vykonné moci (legislativa v Sirokém smyslu, tvorba podzidkonnych pravnich
predpist):

vlada (¢l. 78 Ustavy)

spravni Ufady a organy Uzemni samospravy v pienesené piisobnosti (¢l. 79 odst. 2 Ustavy) -
stejné postaveni ma i Ceskd narodni banka (pokud plni svoji hlavni funkeci)

tizemni samospravné celky (¢l. 104 odst. 3 Ustavy)
Vlada (viz &l. 41 odst. 2 a 44 Ustavy) a ministerstva & jiné spravni Gfady (viz § 24

kompetencniho zékona) se navic podili na legislativé v uzS§im smyslu zdkonodarnou
iniciativou nebo ptipravou podkladi pro ni.
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Druhy pravnich predpisid., hierarchie uvnitf pravniho radu

Pravni predpisy se ¢leni na
- zakonné (primarni):
I. Ustavni zakony - jejich souhrn tvoii tzv. Gstavni potadek (¢l. 112 odst. 1 Ustavy).

Pravni silu ustavniho zakona ma i Listina zakladnich prav a svobod, piedstoze formaln¢ ustavnim
zékonem neni (o jeji pravni povaze byly vedeny teoretické spory).

Nekteré akty formaln€ dosud oznacené jako tistavni zdkony vSak byly dekonstitucionalizovany ¢l. 112
odst. 3 Ustavy, takze po 1. 1. 1993 maji jen pravni silu obycejného zakona.

II. Mezinarodni smlouvy - maji povahu pravniho predpisu (= jsou soucasti pravniho tadu),
pokud k jejich ratifikaci (provadi prezident republiky podle &l. 63 odst. 1 pism. b) Ustavy) dal
souhlas Parlament (viz ¢l. 49 Ustavy). Mezinarodni smlouvy maji aplikaéni prednost pred
zakonem.

V minulosti byly mezinarodni smlouvy zpravidla publikovany ve Sbirce zakond sdélenim nebo
vyhlaskou ministerstva zahrani¢nich véci, coz mize na prvni pohled svadét k doménce, Ze maji pravni

silu vyhlasky ministerstva (tak tomu ovSem neni). Nyni jsou publikovany ve Sbirce mezinarodnich
smluv (viz dale).

1. Zékony.

Také zakonna opatfeni Senatu (Gl. 33 Ustavy).

Préavni silu zakona maji také a) nafizeni vlady s moci zadkona, kterd byla vydavana az do roku 1968, b)
dekrety prezidenta republiky (1940 - 1946). Ojedinéle se mohou vyskytnout i star$i pravni predpisy
s pravni silou zakona (napft. cisaiské patenty pfed rokem 1918). Pouziti téchto predpisti organy vetejné
spravy navic v urCitych situacich ptipada v uvahu, i kdyz byly zruSeny (tzv. ultraaktivita prava) -
napfiklad pii rozhodovani ve statoobCanskych vécech.

Cast pravni teorie piisuzuje povahu pravniho predpisu zdkonné sily také amnestijnimu rozhodnuti
prezidenta republiky (Cl. 63 odst. 1 pism. j) Ustavy) s tim, Ze jde o vyhlaSeni obecnych pravidel pro
suspenzi u¢inkd zakona.

- podzakonné (sekundérni):

IV. Natizeni vlady (&l. 78 Ustavy).

Vlada ma vSeobecnou natfizovaci kompetenci, tj. mize vydavat provadeci pravni predpisy ke
vSem zakonum, i kdyz ty ji v jednotlivych pfipadech k tomu zvlast nezmociiuji.

Pravni silu natizeni vlady maji navic i publikovana usneseni vlady piijata pfed rokem 1968.
V. Pravni piedpisy ministerstvem nebo jinych spravnich ufadii (organii izemni samospravy).

Cl. 79 odst. 3 stanovi jen legislativni kompetenci, jeji rozsah uréuje (konkrétnim zmocnénim)
v jednotlivych ptipadech zakon.
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Pravni predpisy spravnich ufadl maji stejnou pravni silu jako natizeni vlady (mohou vSak mit
jinou tizemni psobnost, nevydava-li je Gstiedni spravni ufad; v takovém piipad¢ ma piednost
pii aplikaci predpis s $irSi izemni psobnosti).

Pravni predpisy spravnich ufadi je tfeba odliSit o normativnich aktt, které vydava vedouci spravniho
ufadu pro svij ufad - tzv. interni (organizacni) normy (napf. organizacni fad ministerstva). Tyto akty
nejsou pravnimi predpisy a podkladem jejich vydani (dGvodem zavaznosti) jsou organizacni vztahy ve
vetejné sprave. Napf. ministr vydava organizacni fad ministerstva a dalsi podobné akty z titulu fizeni
ministerstva, jimz je povéfen prezidentem republiky podle ¢l. 68 odst. 2 Ustavy (teorie implicitnich
pravomoci: kdo ma opravnéni, musi mit i prostfedky k jeho vykonu).

Stejnou povahu maji akty, které vydava nadfizeny organ vefejné spravy pro organy, jez jsou mu
podfizeny (napf. usneseni vlady pro spravni urady podle § 21 kompetencniho zadkona, smérice
ustiedniho spravniho Ufadu obci pfi vykonu pienesené plisobnosti podle § 61 odst. 2 pism. b) bodu 1
obecniho zfizeni). Podkladem pro vydani téchto aktl je opravnéni vlady fidit statni spravu (¢l. 67
Ustavy), resp. analogické opravnéni piisluiného ustiedniho spravniho Gifadu v oboru jeho piisobnosti
(podle kompetencniho zékona, resp. specialnich zakont).

V praxi maji akty této povahy nejriznéjsi oznaceni: fady, vynosy, smérnice, opatieni (avSak opatfeni
Ceské narodni banky jsou pravnim piedpisem), instrukce, piikazy, rozkazy (typicky v ozbrojenych
silach, pouziva se i pro akty prezidenta republiky jako vrchniho velitele), pokyny, metodické navody,
vysvétlivky, sdéleni, stanoviska apod.

V zavislosti na rozsahu spravniho uvéazeni spravnich ufaddi v aplikacni praxi mohou tyto interni
normativni akty nabyt pii vlastnim vykonu vefejné spravy az kvazilegislativni vyznam - typicky
v oblasti spravy dani (regulace je detailné propracovana zejména sdélenimi a pokyny ministerstva
financi: formalné jsou adresovana jako pokyny, resp. sluzebni vyklad zakona, finan¢nim ufadim
a finan¢nim feditelstvim, ve skute¢nosti se jimi fidi i dafiovi poplatnici).

VL. Pravni predpisy uzemni samospravy (¢l. 104 odst. 3 Ustavy)

Rozsah legislativni kompetence orgdnt vetejné spravy pii tvorbé podzakonnych pravnich
predpistt je uren obsahem provadénych zdkond. Vyznamnym faktorem je rovnéz tzv.
vyhrada zikona, tedy ustanoveni Ustavy (resp. Listiny zakladnich prav a svobod), které
pozaduje, aby urcita regulace byla stanovena pifimo zékonem (tj. vyluc¢uje podzakonné pravni
predpisy).

Existuje i vyhrada tstavniho zikona: jen Gstavni zakon miize ménit Ustavu (L. 9 odst. 1 Ustavy)
nebo statni hranice CR (¢l. 11 Ustavy), anebo vytvotit (zrusit) vy$$i tizemni samospravny celek
(¢l. 100 odst. 3 Ustavy).

Vyhradu zékona je dale nutné odlisit od tzv. vyhrady souhlasu Parlamentu, coZ je nastroj kontroly
¢innosti vykonné moci v nelegislativni sféfe (napf. viz ¢l. 43 Ustavy).

Rozlisuje se:

- formalni vyhrada zdkona: regulace musi byt provedena zdkonem, jehoz obsah v§ak mize byt
libovolny. Viz napt. &l. 14 Ustavy (podoba a pouzivani statnich symbolt), ¢l. 79 odst. 1 a 2
Ustavy (zfizeni spravnich ufadil, Gprava postaveni statnich zaméstnanct v nich), ¢l. 80 Ustavy
(organizace statniho zastupitelstvi).
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- materialni vyhrada zdkona: regulace musi byt provedena zakonem, na jehoz obsah navic
ustavni zakon stanovi urCité pozadavky. Materidlni vyhrada zakona je typickd pro regulaci
zékladnich prav a svobod: napt. pravo svobodné se shromazd'ovat 1ze omezit jen v pfipadech
stanovenych zdkonem, jde-li o opatfeni nezbytnd v demokratické spolecnosti pro ochranu
prav a svobod druhych, vetejného poradku, zdravi, mravnosti, majetku nebo bezpecnosti statu
viz €l. 19 Listiny zakladnich prav a svobod).

Legislativni ¢innost

Legislativa v proceduralnim smyslu zahrnuje nejméné tyto tii faze:
1. ptipravu (ndvrhu) pravniho ptedpisu

2. rozhodnuti o vydéani pravniho pfedpisu

3. publikaci pravniho piedpisu

(Viz dale.)

Principy legislativni ¢innosti

Tvorba pravnich ptedpisi se fidi témito zakladnimi zdsadami:

- Princip ustavnosti, resp. zakonnosti tvorby prava. Legislativni proces je ¢innosti
uskute¢novanou na zaklad¢ Ustavy a zakonl: pravni predpisy musi byt pfijaty pravné
stanovenym postupem.

- Princip svrchovanosti zikona (resp. kompetenéni vysosti zakona). Legislativni
kompetence jinych organti nez Parlamentu mize byt stanovena jen zdkonem. Dale pak
veskerd obecnd normativni pravni uprava ma byt zdsadné stanovena zédkonem, podzakonné
pfedpisy maji upravit v mezich zdkona podrobnosti, je-li to vhodné (princip priority
zakona).

- Princip ustavni, evropské a mezinarodné pravni konformity. Pravni predpisy musi byt
v souladu s Gstavnimi zadkony a pravnimi akty Evropskych spolecenstvi. Nesmi rovnéz
poruSovat mezindrodné pravni zavazky sttu.

- Princip vnitfni bezrozpornosti pravniho Fadu. Jednotlivé pravni predpisy a jejich
ustanoveni musi byt navzajem v souladu a nesmi obshovat pravni normy rozporné. Pfipadny
rozpor se tesi podle principil lex superior derogat legi generali (ptedpis vyssi pravni sily mé
prednost pted predpisem nizsi sily), lex posterior derogat legi priori (pozdéji vydany predpis
ma prednost pred predpisem diiveéjsim), lex specialis derogat legi generali (zv1astni tiprava
ma prednost pfed obecnou) - v tomto potadi.
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Prehled legislativniho procesu a jeho fazi

Faze 0: Zarazeni legislativniho zaméru do planu legislativnich praci vlady

Tykéd se jen navrh zakond, kterd maji byt predlozeny vladou, pokud nejde o promitnuti
pravnich akti Evropské unie do pravniho fadu CR.

Faze 1: Zpracovani vécného zaméru navrhu zikona

(Netyka se pripravy provadécich pravnich predpisi.)

Zpracovani provadi ministerstvo (Ustfedni spravni ufad), do jehoz kompetence dana tprava
spada. Véceny zdmér je vysledkem analyzy pravniho a skutkového stavu dané problematiky:
vyhodnocuje se nezbytnost zmény pravni upravy a uvadi se alternativy pravni Gpravy nové
vcetné jejich zhodnoceni. Zvlast' je tfeba zhodnotit naroky na statni rozpocet spojené se
zamerem.

Faze 2: PFipominkové Fizeni k vécnému zaméru navrhu zikona

Ptipominkovymi misty jsou ministerstva, Ceskad narodni banka a jiné Ustfedni spravni Grady
a, pokud se zamér tyka jejich puasobnosti, uzemni samospravné celky, kancelafe prezidenta

republiky, komor Parlamentu, NejvysSiho kontrolniho ufadu, a odborové svazy (jde-li o
zajmy zaméstnancit). Lhiita pro sdéleni pfipominek je nejméné 15 dnti.

Faze 3: Vyporadani zasadnich pfipominek

Pokud pfipominkové misto (kromé odborového svazu) podalo piipominku oznacenou za
zdsadni a zpracovavajici organ ji nevyhovi, nastavad rozpor. Ten musi byt projedndn mezi
zpracovavajicim organem a pfipominkovym mistem. Nelze-1i rozpor odstranit dohodou téchto
organd, rozhodne vlada.

Dojde-li v disledku vypotadani ptipominek k zdsadni zméné obsahu vécného zaméru, faze 2
a 3 se opakuji.

Faze 4: Schvialeni vécného zaméru navrhu zakona vladou

Pted projednanim ve vlade zaujima stanovisko Legislativni rada vlady.

Faze S: Zpracovani znéni navrhu zikona

Znéni navrhu zakona zpracuje odpovédny urad v souladu se schvalenym vécnym zamérem.
Zpracovani znéni navrhu provadéciho predpisu

Navrhu provadéciho predpisu vécny zamér nepiedchazi.

Faze 6: Pfripominkové Fizeni o navrhu predpisu



SPP 725 Verejna sprava

Pfipominkova mista jsou stejna jako pfi pfipominkovém fizeni o vécném zaméru zakona.
Lhtta pro podani ptipominek je nejméné 20 dni.

Faze 7: Vyporadani pripominek k navrhu predpisu

Analogicky dle faze 3.

Faze 8: Projednani navrhu predpisu v Legislativni radé vlady

Navrh piedpisu, upraveny dle vysledkii pfipominkového fizeni, je projednan v Legislativni
rad¢ vlady, jde-li o navrh zédkona nebo nafizeni, nebo v jeji ptislusné pracovni komisi, jde-li o
navrh resortni vyhlasky.

Stanovisko Legislativni rady vlady je predlozeno vladé spolu snavrhem zakona nebo
nafizeni. Je-li stanovisko pracovni komise Legislativni rady k ndvrhu resrotni vyhlasky
rozporné se stanoviskem resortniho ufadu, je véc predlozena Legislativni radé. Je-li i jeji

stanovisko rozporné se stanoviskem resortu, rozhodne vlada.

Legislativni rada vlady dba pfedev$im na respektovani principii legislativni ¢innosti (viz
vySe) a dodrzeni Legislativnich pravidel vlady (zejména legislativné technickych pozadavk).

Faze 9: Rozhodnuti o vydani pravniho piedpisu (resp. podani vladniho navrhu zdkona)
Vlada rozhoduje ve sboru.

Vedouci tstfedniho spravniho ttadu rozhoduje o vydani vyhlasky tim, ze ji podepise.

Faze 10: PiedloZeni navrhu zakona vladé

Organizacni vybor Poslanecké snémovny si muze od vlady vyzadat i predlohy provadécich
predpist.

(Legislativni proces v Parlamentu jiz neni pfedmétem veiejné spravy.)

Publikace pravniho predpisu

Publikace pravniho piedpisu je podminkou jeho platnosti, coz je projevem principu veiejnosti
prava.

Publikace pravniho predpisu mize byt:
- formalni publikace: pravni predpis je uvetejnén v uiedni sbirce (publikacnim organu).

Formalni publikace znamend, Ze pravni pfedpis je vetfejné¢ dostupny a kazdy se s nim miize
seznamit.

Publika¢nimi organy v Ceské republice jsou:

- Sbirka zékont a Sbirka mezinarodnich smluv
- Véstnik pravnich ptedpist kraje (hlavniho mésta Prahy)
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Interni normativni akty vlady a ustfednich spravnich Ufadd jsou publikovany nebo evidovany
v Usttednim véstniku Ceské republiky. Smérnice vlady a Gstiednich spravnich ufadt pro organy kraji
a obci v pienesené piisobnosti jsou publikovany ve Véstniku vlady Ceské republiky pro organy kraji a
obci. Resortni interni normativni akty jsou publikovany v resortnich véstnicich.

- materialni publikace: pravni pfedpis je sd€len jeho adresatim (jsou s nim sezndmeni
v jeho hmotné podobg)

Materialni publikace je typickd pro interni normativni akty (sezndmeni adresatd aktu s jeho

obsahem potvrzené podpisem obézniku apod.). V modifikované podobé se pouziva pro
publikaci pravnich pfedpisti obci (vyveSeni na Gfedni desce obecniho utadu).

Bezvadnost publikovanych pravnich predpist a opravy tiskovych chyb

Pravné zdvazny je pouze text pravniho piredpisu publikovany v pfislusném publika¢nim
organu. Redakce publika¢niho organu (pro Sbirku zdkonti ministerstvo vnitra) proto pecuje o
bezvadnost pravnich predpist.

Opravy tiskovych chyb se provadi redakénim sdélenim Sbirky zakoni: podle Legislativnich
pravidel vlady lze takto opravit chyby, jimiz se vytistény ptedpis odchylil od schvaleného
znéni. (Jde o zélezitost znacn¢ problematickou, dochazi i k piipadim faktického doplnéni
zékona - 1 Gstavniho - redakénim sdélenim o opravé chyb.)

Srovnani interniho normativniho aktu a pravniho predpisu

Pravni predpis Interni normativni akt

Divod platnosti Ustava (zakon) Organizacni vztah nadiizenosti
a podiizenosti

Charatker upravy ~ Obecna Obecna

Zavaznost Obecna na daném Podle piislusnosti k organizaci
uzemi (ratione loci) (ratione personae)

Publikace Formalni Formalni (véstniky)

Materialni (obce) Materidlni (obéznik)



