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ODUVODNENI NORMATIVNICH (S)PRAVNICH AKTU
A JEJICH VZTAH K OCHRANE PRAV ADRESATU VEREJNE SPRAVY

Radislav Brazina*

Abstrakt: Autor se v cldnku zabyvd vyznamnou oblasti pravni normotvorby, konkrétné otdzkami spojenymi
s duivodovymi zprdvami k (s)prdvnim predpistim. V této souvislosti je v cldnku poukazovdno na vyznamnou
(dvoj)roli, kterou md v procesu prijimdni prdavnich predpisii verejnd sprdva, jez prdvni predpisy nejen
pripravuje, ale (v urcitych pripadech) je i prijimd. Autor ndsledné v clanku analyzuje zdkladni funkce,
které odiivodneéni normativnich (s)prdvnich aktil pini. Autor uvddi, Ze ditvodovd zprdva md slouzit nejen
k sezndmeni se s pravnim predpisem pri jeho prijimdni zastupitelskym orgdnem, ale zdroveri miize byt
legitimné vyuzivdna i pri aplikaci pravniho predpisu. Prestoze diivodové zprdvy mohou byt zdrojem velmi
cennych informaci, pristup praxe k nim neni duisledny a nezridka jen velmi zbézné popisuji novou pravni
tpravu, pripadné dojde v pritbéhu procesu prijimdni predpisu k zméné jeho textu a ditvodovd zprdva na
tuto zmeénu nereaguje. V diisledku uvedenych nedostatkii soucasné praxe a nedtislednosti pri zpracovdvdni

diivodovych zprdv se ditvodové zprdvy zacasté stdvaji jen pouhym privéskem prdvniho predpisu a jejich
role je zcela margindlni. Autor vsak v ¢ldnku zdiirazriuje vyznam ditvodovych zprdv a na kriticky rozbor
soucasného stavu navazuje tivahami de lege lata i de lege ferenda.

Klicovd slova: odiivodnéni normativnich sprdvnich aktii, ditvodovd zprdva, funkce ditvodovych zprdv,
vyuziti ditvodovych zprdv

uvoD

Pri vydavani normativnich (s)pravnich akt maji organy verejné spravy specifickou
dvojroli. NejenZe pravni piedpisy pfipravuji, ale v fadé piipadti je i samy pfijimaji. Pfiji-
mani pravnich ptedpisti tedy neni jen vyluénou doménou zakonodarstvi. D. Hendrych
v této souvislosti uvadi, Ze , funkci verejné sprdavy nebylo jen rozhodovdni o konkrétnich
vécech, ale také o prdvné zdvaznych pravidlech [...] priorita zdkonoddrné moci tim neni
narusena, stejné jako hierarchickd vystavba prdavniho rdadu“.! Obdobné i S. Kadecka uvadi,
Ze ,tvorba prdva je nepochybné jednou ze standardnich a vyznamnych forem cinnosti
verejné sprdvy“.2 Ke shodnému zévéru dospél i P. Priicha.3 Vefejnd sprava se tak klicovym
zptisobem (pfedevsim prostifednictvim tstfednich organti statni spravy, zejména minis-
terstev) podili na procesu vydavani zakonti, nebot pfevazna vétsina navrhti (text) zdkont
je vytvaiena Vladou Ceské republiky (respektive jednotlivymi konkrétnimi ministerstvy).
Kromeé toho organy vefejné spravy prijimaji i vlastni pravni predpisy, at uz na arovni
Gstredni statni spravy — vyhlasky a nafizeni, ¢i na drovni (nejen tzemni) samospravy —
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univerzity a asistent soudce Nejvyssiho spravniho soudu. E-mail: radislav.brazina@mail.muni.cz. Tento ¢la-
nek byl vypracovén v ramci projektu Grantové agentury Ceské republiky €. GA13-30730S Prostredky ochrany
subjektivnich prdv ve verejné sprdve, jejich systém a efektivnost.

I HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo: obecnd cdst. 8. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 178.

2 KADECKA, S. - HAVLAN, P — VALACHOVA, K. Prdvni regulace mistni (a regiondlni) samosprdvy: sbornik
z 4. letni mezindrodni konference/workshopu: Kromériz, Pravnickd fakulta Masarykovy univerzity a Verejny
ochrdnce prdv, 19.-20. cervna 2008. Brno: Masarykova univerzita, 2008, s. 282.

3 PRUCHA, P. Sprdvni prdvo: obecnd &dst. 8., doplnéné a aktualizované vydani (v nakl. Doplnék 3.). Brno: Dopl-
nék, 2012, s. 267.
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napiiklad obecné zdvazné vyhlasky obci ¢i vnitini pfedpisy. Obé uvedené role jsou tedy
spojeny s pripravou samotnych text pravnich piedpist, které musi splnovat urcité
poZadavky, pficemZ jednim z nich je povinnost vytvofit i pfisluSnou déivodovou zpravu.
Podle soucasného pravniho stavut musi navrhovatelés predkladat ndvrhy zakont Posla-
necké snémovné s divodovou zpravou. Pro obecné zavazné vyhlasky tato povinnost neni
zédkonem vyslovné stanovena. Presto vSak s predkladanim obecné zavaznych vyhlasek
(respektive materidlti ur¢enych zastupitelstvu ke schvéleni) s odiivodnénim, pfipadné
divodovymi zpravami, pocitaji napiiklad jednaci fady vétSiny statutarnich meést.6V tomto
¢lanku zamérfim svou pozornost na divodové zpravy k zékontim a obecné zavaznym
vyhlaskam se zdmérem posoudit, zda maji dtivodové zpravy sviij dosah do vztahti mezi
orgéany verejné spravy a jejich adresaty a zda jich Ize vyuzit jako prostfedku ochrany ve-
fejnych subjektivnich prav. Ke zkoumani jsem zdkony a obecné zavazné vyhlasky vybral
zadmeérneé, nebot se jednd o piedpisy sdilejici urcité spolecné znaky. Byt se lisi svou pravni
silou a orgdnem, ktery je vydav4, jak zakony, tak obecné zavazné vyhlasky jsou primar-
ni prameny prava, které prislusné organy piijimaji na zdkladé dstavniho zmocnéni.
Dal3im shodnym znakem je, Ze jak Parlament, tak i zastupitelstva jsou tvofeny zastupci
volenymi ve volbach. Proto se domnivam, Ze pro urc¢itou podobnost obou druht pred-
pisti lze zavéry ucinéné o odiivodnéni ndvrhi zékona aplikovat ve velké mife i na obec-
né zavazné vyhlasky. Vychéazim pfitom z pfedpokladu, Ze diivodové zprdvy mohou byt
cennym zdrojem argumentti pfi rozhodovéani konkrétnich pripadd, coz v§ak z riznych
diavodd, které jsou nize rozebirdny, neni vZdy naplno vyuzivdno. Ostatné na nepiilis
dobry pfistup navrhovatelti zdkont k diivodovym zprdvam upozoriuji i néktefi dalsi
autofi.” Na druhou stranu si je nutné poloZit i otazku, jakou povahu ma samotné povin-
nost vytvorit ddvodovou zpravu a zda existuje pravo na odtivodnéni pravniho predpisu.

1. PRAVO NA ODUVODNENI ZAKONA?

Hovotime-li o odiivodnéni individualnich pravnich akt®, nabizi se v této souvislosti
slovni spojeni pravo na odtivodnéni rozhodnuti. Toto pravo je dnes jiZ nepochybnou
a ustalenou soucésti nejen ¢eského pravniho fadu a navazujici judikatury Ustavniho
soudu,8 ale i Evropské iimluvy o ochrané lidskych prav a svobod a judikatury ESLP? pfi-
¢emz je potvrzeno i odbornou verejnosti.!10 Existuje vSak i pravo garantované Gstavnim

4§ 86 odst. 3 zdkona €. 90/1995 Sb. ve znéni G¢inném ke dni 20. 1. 2016.

5 Tato povinnost se vztahuje nejen na vladni navrhy, ale i na ostatni osoby ¢i orgény se zékonodérnou iniciativou.

6 Povinnost predloZit materidly urceni ke schvéleni zastupitelstvem (mezi néZ fadime i obecné zévazné vyhlasky)
spole¢né s odtivodnénim, respektive s dtivodovou zpravou, neobsahuji jen jednaci fady statutarnich meést
Karvina a Usti nad Labem. U jednacich fad zbyvajicich statutarnich mést je sice patrny kvalitativni rozdil
v rozsahu povinnosti odtivodnit materiél predklddany zastupitelstvu, nebot nékteré jednaci fady vyzaduji
toliko obsahové bliZe nespecifikované odtivodnéni (napt. Liberec, Jihlava) a jiné dtivodovou zpravu s ur¢itymi
minimalnimi obsahovymi standardy (napt. Brno, Ostrava). Pfestoze se tedy pozadavky na obsah odtivodnéni
¢i dvodové zpravy lisi, 1ze obecné privitat, pokud predkladany material obsahuje odtivodnéni (jakkoliv neni
presné uveden jeho predpoklddany obsah), pfipadné idedlné diivodovou zpravu, nebot takovy postup nepo-
chybné ma potencidl zvysit transparentnost vykonu verejné spravy.

7 Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 322.

8 Nalez Ustavniho soudu ze dne 28. 5. 2009, sp. zn. III. US 2110/07.

9 Napf. rozsudek ESLP ze dne 22. 2. 2007, Tatishvilli vs. Rusko, ¢. stiznosti 1509/02.
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pofddkem, respektive povinnost odtivodnit i zdkon? Znéni ¢l. 41 Ustavy vénujici se
navrhiim zakont vyslovné neukladd, aby navrhy zakonit byly predkladany Poslanecké
snémovné s dtivodovou zpravou. V odborné literatuie vénujici se ¢l. 41 Ustavy se neob-
jevuje nazor, Ze je povinnost odtivodnit normativni pravni akt zakotvena v Ustavé. Na-
opak je v této souvislosti odkazovano na zédkon o jednacim fadu Poslanecké snémovny.1!
Ani judikatura Ustavniho soudu nenaznacuje, Ze by odiivodfiovaci povinnost ve vztahu
k zékontim bylo moZné oznacit za povinnost uloZenou Ustavou. Lze tedy patrné usuzo-
vat, Ze tato povinnost je povinnosti uloZzenou zdkonem a pripadné nevytvoreni diivodo-
vé zpravy tedy znamena poruseni toliko zdkona, a nikoliv Ustavy. K obdobnym z&vértim
dochéziinémeckd odborna literatura.’2 I v Némecku plati, Ze Zdkladni zdkon neobsahu-
je ve svém znéni vyslovny piikaz pro zakonodérce odivodnit vydani zakona. Povinnost
odlvodnit zdkon obsahuji pfedpisy jednoduchého préva — jednaci fad Spolkového sné-
mu a jednaci fdd spolkovych ministerstev. Doktrina tak usuzuje, Ze povinnost odtivodnit
zéakon neni Gstavné garantovana, a dokonce doplnuje, Ze tuto povinnost lze povazovat
(jakkoliv je stanovena zdkonem) za toliko Gstavné politické doporuceni, kterého vSak
neni moZzné se doméhat.!3 S uvedenymi zavéry se ztotoZnuji. PfestoZe se domnivam,
Ze zakon mize za urCitych okolnosti zasdhnout do sféry jednotlivce pfimo bez aktu
aplikace prava, samotna absence odtivodnéni (divodové zpravy) vSak sama o sobé neni
zpusobila zasdhnout sféru tistavné garantovanych prav jednotlivce. Jak bylo uvedeno,
zakonodarce neni obecné povinen uvadét diivody, které jej vedly k prijeti predpisu.
Pokud tak ¢ini, jedné na zakladé vlastniho sebeomezeni (tj. na zédkladé zékona), nikoliv
na zakladé tstavné zakotvené povinnosti, a samotna absence dtvodu tak nepovede
k tomu, Ze text predpisu bude protitstavni.

2. UVAHY O DUVODECH NEDUSLEDNEHO PRISTUPU
K DUVODOVYM ZPRAVAM

PrestoZe bylo naznaceno, Ze piiprava diivodovych zprav neni garantovana Ustavou,
nemeélo by se rezignovat na jejich kvalitni tvorbu, nebot jejich informacni hodnota pfri
disledném zpracovani mtze byt vysoka. V praxi vSak nebyvaji zacasté dtivodové zpravy
prilis vyuzitelné, a to z mnoha riznych dtivodu. Jako jednu ze zakladnich pfi¢in soucas-
ného stavu lze po mém soudul4 spatfovat tu skutec¢nost, Ze pravni predpisy jsou vyda-

10 MOLEK, P. Prdvo na spravedlivy proces. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika, 2012, s. 207.

11 Dalsim predpisem stanovujicim se tuto povinnost jsou legislativni pravidla vlady schvélend usnesenim vlady
ze dne 19. bfezna 1998 ¢. 188 a zménénd usnesenim vlady ze dne 21. srpna 1998 ¢. 534, usnesenim vlady ze dne
28. Cervna 1999 ¢. 660, usnesenim vlady ze dne 14. cervna 2000 €. 596, usnesenim vlady ze dne 18. prosince
2000 ¢. 1298, usnesenim vlady ze dne 19. Cervna 2002 ¢. 640, usnesenim vlady ze dne 26. kvétna 2004 ¢. 506,
usnesenim vlady ze dne 3. listopadu 2004 ¢. 1072, usnesenim vlady ze dne 12. fijna 2005 ¢. 1304, usnesenim
vlady ze dne 18. Cervence 2007 €. 816, usnesenim vlady ze dne 11. ledna 2010 ¢. 36, usnesenim vlady ze dne
14. prosince 2011 ¢. 922, usnesenim vlady ze dne 14. listopadu 2012 €. 820, usnesenim vlady ze dne 15. prosince
2014 €. 1050 a usnesenim vlady ze dne 3. inora 2016 ¢. 75 (dale jen ,legislativni pravidla vlady*“).

12 MAUNZ, T. - DURIG, G. Grundgsesetz-Kommentar. 75. Auflage. Miinchen: C. H. Beck, 2015, Art. 76, Rn. 22.

13 Ibidem.

14 V nésledujici pasazi predestiu vlastni tvahy sméfujici k moznym divodtim nedtisledného pfistupu k tvorbé
diivodovych zprav. Piedesilam, Ze se jedna o mé vlastni tivahy, které v§ak nejsou podlozeny konkrétnimi
vysledky vyzkumu.

PRAVNIK 11/2016 1001



RADISLAV BRAZINA 999-1010

vany v natolik obsdhlém poctu, Ze jejich pfipravovatelim nezbyva dostate¢né mnoZstvi
¢asu ani na tvorbu samotného textu pravniho predpisu, natoz pak na tvorbu divodové
zpravy. Dal$i moZnou pri€inou soucasného nepfiili§ dobrého stavu pak muzZe byt i ta
skutecnost, Ze je pravni pfedpis velmi ¢asto upraven v rdmci procedury pfijimani, a to
i takovym zptlisobem, Ze zavérecny prijaty text pfedpisu nema s ptivodnim navrhem
azdmérem nic spolecného, pripadné Ze znéni dtivodové zpravy nekoresponduje se zné-
nim pfedpisu.!5V souvislosti s pfipravou pravnich pfedpist i souvisejicich divodovych
zprav se lze kriticky vyjadrit i k personalni politice nékterych ministersteyv, které ¢asto
svéruji legislativni prace osobdm nepfili§ zkuSenym. Samotné kvality tviirce totizZ nepo-
chybné maji vliv na kvalitu divodové zprévy. Absence diivodové zpravy, respektive ne-
dostatky v jejim obsahu, mohou vést zejména ve slozitéjsich pravnich otdzkach k zastre-
ni zdmeért zdkonoddarce a nemoznosti dojit k jejich zjisténi. To pak mtze vést k ne zcela
zadouci ,rekonstrukci“ zamért zakonodérce ze strany spravnich orgént a soud, které
tak musi ,domyslet“, jaky byl zameér zdkonodéarce.16 Jakkoliv totiZ dtivodova zprava neni
obecné normativné zavaznd!? a interpretujici orgdn nezavazuje k ur¢itému vykladu,18
vrcholné soudy s diivodovymi zpravami ¢asto pracuji a vyuZivaji je ve své argumentaci.1o
Praxe tedy divodové zpravy vyuziva, respektive je ochotna vyuzivat, a proto se domni-
vam, Ze ma smysl usilovat o zlepSeni ptistupu k nim, nebot jen u kvalitnich dtivodovych
zprév lze hovofit o naplnéni jejich niZe popsanych, hodnotnych funkci.20

3. K FUNKCIM DUVODOVE ZPRAVY

Dtivodova zprava ma dvé zakladni funkce. Za prvni funkci lze povazovat ,seznameni se“
prijimajiciho orgénu s diivody pfijeti nové pravni tipravy.2! Druhou funkci pak dtivodova
zpréava naplnuje tim, Ze slouzi jako vyznamny interpretacni zdroj v rdmci historického
¢i teleologického vykladu.

Nejprve tedy k prvné uvedené , seznamovaci“ funkci. Je standardni postup, Ze pravni
predpisy nevypracovava zastupitelsky organ spolecné (mysleno vsichni jeho ¢lenové
spolecné dohromady), nybrz Ze dochézi k pfedkladédni navrhii predpist bud ze strany
jiného orgédnu (napf. u vladnich ndvrhil), ¢i zevnitt zastupitelského orgdnu (napft. pfi
poslaneckych névrzich). V takové situaci je nutné, aby voleni zastupci méli moznost
seznamit se s diivody pfijeti nové tpravy a poté také posoudit, zda budou pro jeji pri-
jeti hlasovat, ¢i nikoliv. Jak uvadiV. Knapp , diivodovd zprdva by méla v zdsadé popisovat
cely legislativni proces [...] Méla by prindset argumenty pro zvoleni konkrétni formdlni

15 Jako pfiklad 1ze uvést divodovou zpréavu k zakonu ¢&. 234/2014 Sb., o statni sluzbé.

16 Tato situace je jisté pro soudy i spravni orgény zvladnutelnd, nicméné muZe vést zakonodarce k piekotnym
arychlym zméndm piedpisu, které ucini zameéry zdkonodarce do budoucna ,zfetelnéjsimi‘“.

17 Na tuto skute¢nost upozorhuje i Z. Sin (srov. SIN, Z. Tvorba prdva: pravidla, metodika, technika. 2. vydéni.
Praha: C. H. Beck, 2009, s. 90).

18 Nize vsak bude upozornéno na urcité situace, kdy miize znéni dtivodové zpravy vjznamné az témér zavazné
ovlivnit vyklad predpisu.

19 Napt. nalez Ustavniho soudu ze dne 11. 6. 2003, sp. zn. PL. US 11/02, rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 22. 4.2015, €. j. 2 As 170/2014-55, rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 9. 3. 2011, sp. zn. 31 Cdo 4545/2008.

20 NiZe bude vénovana pasiz novému zakonu ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkonti a mezinarodnich smluv, ktery
na soucasnou nepiiznivou situaci reaguje a castecné smétuje ke zlepseni soucasné situace.

21 Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 324.
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i obsahové tipravy a vyporddat se s eventudinimi argumenty vznesenymi proti. Je zjevné,
Ze se jednd o nemaly tikol, Ze diisledné vzato tato zprdva by mohla byt znacné rozsdhlejsi
nez vlastni legislativni ndvrh.“?2 Z uvedeného plyne, Ze by voleni zastupci méli mit k dis-
pozici logicky formulovany material, ktery shrne pro a proti navrhované tpravy a doké-
Ze informovat a ideélné i presvédcit o vhodnosti pfijeti navrhované tpravy.

V souvislosti s druhou funkcf, tj. moZnosti vyuzit ditvodovou zpravu v rdmci interpre-
tace R. Suchédnek uvadi, Ze , diivodovd zprdva slouzi k objasnéni zdmérii navrhovatele,
které sleduje navrZenym zdkonem a je vyznamnym zdrojem zejména pro historicky a teleo-
logicky vyklad zdkona a jeho ustanoveni“.2 7. Sin uvadi, ze , ditvodovd zprdva nemiize
doplrnovat predpis, miiZe vsak vysvétlit a informovat o tom, jak navrhovatel hodld to nebo
ono ustanoveni provddeét“.2+ Divodova zprava proto muiZe byt uzitecnou pomuckou pfi
nasledné interpretaci pravniho predpisu. Podle E Melzera jsou diivodové zpravy zpi-
sobilymi prameny subjektivné historického vykladu.2s Ostatné tuto funkci diivodovych
zprav zdlraznuje i R. Wank, ktery upozornuje, Ze pravé dtivodové zpravy jsou jednim
z dokumentt, které zachycuji ,historii vzniku“ pfedpisu, a je tak nezbytné k nim pfihli-
Zet pri historickém vykladu. Déle dopliiuje, Ze samotna znalost , historie vzniku“ pfed-
pisu je nezbytna nejen pro subjektivné historicky, ale i objektivné historicky vyklad.26
Na nastinéné hlavni funkce navazuji dvé funkce dil¢i.

Za dil¢i funkcei povazuji moznost ,kontrolujictho“ orgdnu zjistit z dvodové zpravy
motivace, ptivodni zameéry schvalovatele k pfrijeti pravniho pfedpisu, a ty pfipadné i po-
soudit pfi ,kontrole“ vlastniho textu pfedpisu, zejména v ramci kontroly normotvorby
provadéné jak Ustavnim soudem, tak i Ministerstvem vnitra pfi dozoru nad normotvor-
bou tizemnich samospravnych celkil. Kvalitni dtivodovéa zprava tak miiZe v nejasnostech
dopomoci tomu, aby pravni predpis obstal.

Dalsi dil¢i funkci je samokontrolni funkce samotného predkladatele. Predkladatel
nejprve v divodové zprave definuje cile pravni tipravy a poté je sim porovnava s navr-
hovanym textem prdavniho predpisu. Za idedlnich okolnosti by se mél text diivodové
zpravy protnout s textem predpisu. Pokud k protnuti nedojde, mél by tviirce pfedpisu
uvazovat o zméneé jeho textu, ¢imz by se zminéna funkce naplnila.

Je nutné podotknout, Ze k naplnéni uvedené funkce dojde pouze za situace, kdy text
pravniho pfedpisu neni v priibéhu jeho pfijimani zménén, respektive kdy dtivodova
zprava odpovida pfijatému textu predpisu. Pravidla pro prijimani pravnich predpist
prozatim nepocitaji s tim, Ze by v pfipadé zmény predloZeného textu pravniho pfedpisu
bylo nutné diivodovou zprdvu zménit.2” V takovém pripadé 1ze dtivodovou zpravu v bu-
doucnu pouzit pii interpretaci jen velmi omezené. To ostatné uvadi i J. Kysela a namita,
Ze ,diivodové zprdvy se pro ndslednou interpretaci zacasté stdvaji neupotrebitelnymi,
protoze Poslaneckd snémovna mnohy ndvrh zdkona zméni k nepozndni a k nakonec

22 KNAPP V. Tvorba prdva a jeji soucasné problémy. Praha: Linde, 1998, s. 234.

23 BAHYT'OVA, L. - FILIP, J. - MOLEK, P - PODHRAZKY, M. - SIMICEK, V. - VYHNANEK, L. Ustava Ceské republiky:
komentdr. Praha: Linde, 2010, s. 501.

24 §IN, Z. Tvorba prdva: pravidla, metodika, technika. 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 90.

25 MELZER, E Metodologie nalézdni prdva: tivod do prdvni argumentace. 2. vydéni. Praha: C. H. Beck, 2011, s. 125.

26 WANK, R. Die Auslegung von Gesetzen. 4., neu bearb. Aufl. Kéln: Carl Heymanns Verlag, 2008, s. 66.

27 Toto je podrobovano kritice. Srov. Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011,
s. 324.
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2

schvdlenému zneéni zdkona jiz ditvodovou zprdvu nikdo nezpracovdvd .28 Rovnéz jesté
upozornuje na to, Ze , ditvodové zprdvy zacasté spocivaji jen ve prevyprdveni navrhované-
ho textu zdkona“.2° Uvedené potvrzuje, Ze diivodové zpravy byvaji v procesu piijiméani
pravnich piedpist povazovany spisSe za pouhy apendix nez relevantni zdroj informaci
o zaméru zakonodarce, byt mohou mit (nejen) pro adresaty vefejné spravy znacny
vyznam. MtZe byt proto pfedmétem tvah zdkonodarce, zda by nemeéla byt zakotvena
zdkonnda povinnost upravit diivodovou zpravu v souladu se zménami textu predpisu,
ke kterym doslo v praibéhu pfijimaciho procesu. Je vsak otazkou, kdo by mél tpravy
divodové zpravy ucinit (zda predkladatel ndvrhu zdkona, respektive vyhlasky, nebo
osoba podavajici ndvrh zmény, pfipadné zastupce konkrétniho vyboru) a nakolik by
bylo redlné pri poslaneckych (zastupitelskych) ipravach skutecné vyjadrit v dtivodové
zpraveé upraveny (novy) zdmeér zakonodarce (zastupitell). MoZnym feSenim by mohlo
byt zakotveni povinnosti pro osoby predklddajici ndvrh zmén predpisu, tyto navrhy
zmeén predlozit s pisemnym odvodnénim, které by nasledné bylo prejato do diivodo-
vé zpravy. Na druhou stranu takovd zména procedury by jisté znamenala komplikace
a prodlouZeni legislativniho procesu.30 Zména a komplikace celé procedury by tak méla
smysl a prinasela s sebou vyhody jen v takovém ptipadé, pokud by dtivodové zpravy byly
vyuzitelné i do budoucna. Jinymi slovy, samotné doplnéni odivodnéni pozménovaciho
navrhu by mélo smysl jen tehdy, pokud by ptivodni text divodové zpravy v kombinaci
s doplnénim mél takovou kvalitu, Ze by disponoval informacni hodnotou pro pfijeti
predpisu a mohl by byt nasledné vyuzit i aplikacni praxi. Zavedeni zminéného opatteni
by tak mélo smysl jen tehdy, pokud by byly u¢inény i dalsi kroky zacilené na zvySeni
kvality dtivodovych zpréav.

4. K NALEZITOSTEM DUVODOVE ZPRAVY K NAVRHU ZAKONA

Jak bylo jiZ naznaceno vySe, povinnost pfedloZit navrh zdkona Poslanecké snémovné
spole¢né s diivodovou zpravou neni stanovena Ustavou. Povinnost pfedkladatele pied-
lozit ndvrh zdkona s dtivodovou zpravou tak zakldd4 zadkon o jednacim fddu Poslanecké
snémovny s tim, Ze v § 86 odst. 3 uvadi: , soucdsti ndvrhu zdkona je diivodovd zprdva,
kterd odtivodriuje principy nové prdvni vipravy. Zhodnoti se v ni platny prdvni stav a vy-
svetli nezbytnost nové vipravy v jejim celku (obecnd cdst) i jednotlivd ustanoveni (zvldstni
cdst). Diivodovd zprdva obsahuje téZ predpoklddany hospoddrsky a financni dosah navr-
hované tipravy, zejména ndroky na stdtni rozpocet, rozpocty krajit a obci a zhodnoceni
souladu ndvrhu zdkona s mezindrodnimi smlouvami podle ¢l. 10 Ustavy a s tistavnim
poiddkem Ceské republiky.“31 Nyni se zamé&iim na nékteré konkrétni pozadavky, které
jsou zdkonem o jednacim fadu Poslanecké snémovny kladeny na tvorbu diivodové

Zpravy.

28 Ibidem.

29 KLIMA, K. Komentdr k Ustavé a Listiné. 2. rozsifené vydani. Plzen: Nakladatelstvi a vydavatelstvi Ale§ Cengk,
2009, s. 218.

30 SYLLOVA, J. Hlavni tiskali parlamentniho projedndvdni ndvrhii zdkonii. In: Ales Gerloch — Jan Kysela. Tvorba
prdva v Ceské republice po vstupu do Evropské unie. Praha: ASPI, 2007, s. 144.

31 § 86 odst. 3 zdkona ¢. 90/1995 Sb. ve znéni u¢inném ke dni 20. 1. 2016.
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Za Klicovou a ¢asto podceriovanou ¢ast diivodové zpravy povazuji jeji pasaz vénujici
se nezbytnosti prijeti nové ipravy. V diivodovych zpravéach casto takova objektivni ana-
lyza chybi.32 Situace u vladnich navrhti zakonti je ¢astecné lepsi, nebot vysvétleni nezbyt-
nosti Ize podeprit i vysledky analyzy RIA.33 Analyza RIA sice primarné nesmeéfuje svym
ucelem k vysvétleni nezbytnosti nové tipravy, ale jeji zavéry jsou urcité pro zavéry o ne-
zbytnosti nové tipravy argumentacneé vyuZitelné a do zna¢né miry osvétluji nezbytnost
pfijeti nové tpravy, respektive mohou vysvétlit hlavni pfinosy nové tpravy. V této sou-
vislosti vSak nelze ponechat bez pov§imnuti, Ze jsou nékteré zakony (pravdépodobné
zameérné) piijiméany na zdkladé navrhi poslancti ¢i sendtord, i kdyZ zastupci jejich poli-
tickych stran jsou soucésti vlady.34 Jakkoliv poslanecké ¢i senatorské navrhy musi uvést,
proc je nova iprava nezbytna, nemusi jejich predlozeni predchazet komplikovand ana-
lyza RIA, kterd by mohla pfinést i do jisté miry ,nezadouci“ vysledky k nezbytnosti nové
upravy. Timto zptisobem lze obejit komplikovanou analyzu RIA a v dtisledku toho pro-
sadit zameér ,stij co stdj“ bez potfebné analyzy, respektive pti vylouceni diskuze mezi
pfipominkovymi misty.35

Pod pojmem nové principy pravni Gpravy si lze piedstavit zdkladni smysl], cile a zaméry,
jichz ma byt novou pravni ipravou dosazeno. Pravé zde se mohou objevovat motivace
a umysly predkladatele, které jej vedly k predloZeni navrhu nové tpravy. Tyto motivace
by mély byt vyjadieny co nejsrozumitelnéji a nejvystiznéji.3¢ Jsem nazoru, Ze pokud
Parlament zédkon schvali ve znéni pfimo odpovidajicim dvodové zprave, pak je mozné
presumovat, Ze souhlasi i s dtivody, které jsou v dtivodové zpravé uvedeny. To plati o to
vice u vladnich n4vrh, kterych je vétSina politickou reprezentaci , pfedjednédna“ pred
samotnym schvalovanim a zdmér zdkonodarce se tak se zamérem predkladatele proti-
nd.37 Tato skutecnost mé vyznam pro niZe uvedené tivahy o vykladu pravnich predpisti
spravnimi organy.

Vyznamnou soucasti diivodové zpravy je i povinnost pifedkladatele zhodnotit navr-
hovanou pravni ipravu z hlediska jejich nérokti na vefejné i soukromé rozpocty. Cilem
zékonodarce by mélo byt vzdy vybrat nejen pravné, ale i finan¢né nejefektivnéjsi variantu.
Podstatnou soucésti diivodovych zprav pak je i diisledné a fadné odiivodnéné vyhodno-
ceni souladu navrhu zédkona s mezinarodnimi smlouvami podle ¢l. 10 Ustavy a s tistav-
nim pofadkem Ceské republiky.38 Zde se jedna o , quasi Gstavni piezkum®, ktery nuti
predkladatele, aby se saim zabyval otdzkou tistavnosti nového pravniho predpisu a pre-
ventivné zhodnotil soulad pravniho predpisu s Gstavnim poradkem a zdkladnimi hodno-

32 Jako priklad lze uvést jiz jednou zmiriovanou diivodovou zpréavu k zédkonu ¢&. 234/2014 Sb., o statni sluzbg,
kterd je v pasazi zdtivodiujici nezbytnost nové ipravy velmi skromna.

33 Vypracované na zékladé pozadavk legislativnich pravidel vlady.

34 Jako ptiklad lze opét uvést jiz zmiriovanou dtivodovou zpréavu k zakonu ¢&. 234/2014 Sb., o statni sluzbé.

35 Na druhou stranu nejsem nézoru, Ze by neméli mit poslanci ¢i senatofi zdkonodérnou iniciativu, mélo véak
byt zaji§téno, aby nova pravni tiprava byla opravdu vzdy nezbytnd a zakonoddrna iniciativa poslancii a sené-
torti nedtivodné nenahrazovala zdkonodarnou iniciativu vladni.

36 Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskarna Ministerstva vnitra, 2011, s. 330.

37 V ramci odborné literatury existuji i nazory odlisné, uvadéjici, Ze divodové zpravy ¢asto obsahuji zaméry
ufednikd pripravujicich pravni predpis, které vSak nemusi nutné odpovidat nazoru zastupitelského sboru
(srov. LARENZ, K. — CANARIS, C.-W. Methodenlehre der Rechtswissenschaft. 4., neu bearb. Aufl. Berlin: Springer,
2014, s. 155).

38 Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 332.
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tami statu. Pravé tato ¢ast divodové zpravy miiZe byt vyznamnym zdrojem argumentt
a informaci pfi pfezkumu zakona Ustavnim soudem.3? Dal$im vyznamnym piedpisem,
ktery se vaze k pripravé dtivodovych zpray, jsou legislativni pravidla vlady.4° Legislativni
pravidla upravuji nad rdmec dpravy v zakoné o jednacim fadu Poslanecké snémovny
nalezitosti zvlastni ¢asti diivodové zpravy a rovnéz urcuji, Ze diivodova zprava ma obsa-
hovat zhodnoceni moznych korup¢nich rizik a zhodnoceni dopadt nové tipravy na so-
cialné znevyhodnéné skupiny. Byt legislativni pravidla predpokladaji, Ze zvla3tni ¢ést
bude obsahovat zejména odtivodnéni jednotlivych navrhovanych ustanoveni zdkona,
casto se stava, ze se odtivodnéni k jednotlivym paragrafim omezuje na strohé a obecna
tvrzeni.4!

Domnivam se, Ze ¢eskd pravni Gprava muze v ramci Gvah o vylepsSeni soucasného
stavu hledat inspiraci v ipravé némecké. Ceskd pravni tiprava oproti Gipravé némeckés2
postrada vyslovnou povinnost uvést v dtivodové zprave, jakym zptisobem se nova pravni
uprava dotkne povinnosti adresatli predpisu diive ukladanych organy verejné spravy.
Konkrétné musi byt v divodové zpraveé uvedeno, proc¢ se nové uklada povinnost, kterou
musi adresat sam vii¢i sobé automaticky aplikovat (autoaplikace). V této souvislosti musi
byt i uvedeno, proc je ulozeni takové povinnosti nezbytné a pro¢ nebylo mozné setrvat
u ptivodni aplikace povinnosti ze strany spravniho organu. Jako inspira¢ni zdroj mtize
némeckd tprava slouZit i v jinych otdzkéch. Jednim z poZadavkii na divodovou zpréavu
v Némecku je posouzeni toho, zda navrhovana pravni tprava ,zjednodusuje pravni
rad (zejména z hlediska prehlednosti a uzivatelské ,jednoduchosti®), tedy zejména jak
ovlivni jiZ existujici pravni tipravu. Cilem novych prévnich tprav tak kromé urcitého
vécného cile ma byt i celkové zlepSeni kvality predpist z hlediska uzivatelského komfortu.
V divodové zpravé ma byt rovnéz uvedeno, zda Ize s prijetim predpisu predpokladat
zjednodudeni fungovani vefejné spravy.+4 Z uvedeného kratkého exkurzu je zjevné, Ze
text zékona je z hlediska narokii na divodovou zpravu navodné;jsi nez cesky a pozaduje
vyargumentovat splnéni celé fady konkrétnich kritérii pro pfijeti nové Gpravy.

5. DUVODOVE ZPRAVY PODLE ZAKONA C. 222/2016 SB.,
O SBIRCE ZAKONU A MEZINARODNICH SMLUV

S problematikou diivodovych zprév je spojen i novy zdkon ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce
zékont a mezinarodnich smluv, ktery m4 nabyt G€innosti k 1. 1. 2020. Jeho § 20 uvadi
vycet nalezitosti divodové zpravy, pricemz soucasny stav rozsifuje zejména o demon-
strativni katalog vécnych oblasti, kterymi se mé dtivodova zprava zabyvat. Novy zdkon
sjednocuje minimalni standard obsahu divodovych zpréav ke vSem pravnim predpistim

39 Ibidem, s. 333.

40 Cl. 9 Legislativnich pravidel vlady ve znéni ti¢inném ke dni 20. 1. 2016.

41 Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 339.

42 § 43 odst. 4 Die Geschiiftsordnung der Bundesministerien (Jednaci ¥ad spolkovych ministerstev) ve znéni G¢in-
ném ke dni 1. 8. 2016.

43 V tomto sméru Ize kvitovat ipravu v novém zékoné o Sbirce zékont, ktery v § 20 odst. 2 pism. ¢) bod 3 uvadji,
Ze ma byt vyhodnoceno, jak se novd tprava dotkne prav a povinnosti fyzickych a pravnickych osob.

44 § 43 odst. 7 Die Geschdiftsordnung der Bundesministerien (Jednaci fad spolkovych ministerstev) ve znéni G¢in-
ném ke dni 1. 8. 2016.
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vyd4avanym ve Sbirce zdkont.45 Podle dtivodové zpravy k uvedenému paragrafu , je cilem
tpravy sjednotit popis ndvrhu prdvniho predpisu na tirover, kterd poskytne dostatek
relevantnich informaci pro projedndni a pozdéjsi interpretaci prdvniho predpisu“.46
Z davodové zpravy rovnéZ plyne, Ze jsou si pfedkladatelé védomi soucasného nepfilis
dobrého stavu, nebot se dale v diivodové zpravé uvadi, Ze , zvyseny diiraz na kvalitu
ditvodové zprdvy povede k riistu jeji kvality, zdiirazni jeji viznam pro interpretaci prdv-
niho predpisu a prispéje k vyssi stabilité pravni tpravy“. S obsahovymi poZadavky uve-
denymi v § 20 zédkona €. 222/2016 Sb. Ize urcité souhlasit. Je v§ak otdzkou, zda samotna
nova tdprava povede ke zkvalitnéni divodovych zprav jako takovych. Jak jiz bylo nazna-
¢eno vySe, nedomnivam se, Ze by jednoznac¢nou pfi¢inou souc¢asného nepfiili§ dobrého
stavu byla vylu¢né nedostatecna pravni tiprava nalezitosti divodovych zprav. Priciny
podle mého nazoru lezi jinde a toliko pfijeti nové tipravy nemusi byt ke zméné stavu
zcela postacujici.4? Navic nelze prehliZet, Ze novy zakon na nékteré problémy spojené
s dvodovymi zpravami viibec nereaguje. Kuptikladu zde chybi zohlednéni jednoho
z nejvétsich neduhti dvodovych zprav, a to jeji nepfepracovavani pii zméné textu pred-
pisu v legislativhim procesu.48 Aby byla naplnéna jedna z funkci diivodové zprévy, tedy
jeji vyuziti v ramci interpretace, je nezbytné, aby obsahovala potfebné informace k pfi-
jatému znéni predpisu. Na tuto skutecnost v§ak novy zdkon nereaguje. Do budoucna
tak bude nezbytné se zamyslet nad pficinami souc¢asného a pokusit se je odstranit.
Presto vsak novy zakon pfindsi vyznamnou novinku, nebot pfedpokladé elektronizaci
Sbirky zédkont v€etné souvisejicich dokumentt. Diky tomu mtiZeme ocekévat zjedno-
duSeny piistup k dtleZitym dokumenttim, které v soucasnosti nejsou v ramci Sbirky

zakont publikovany.+

6. K ODUVODNENI NAVRHU OBECNE ZAVAZNYCH VYHLASEK OBCI

O tom, Ze rozhodnuti orgédnu vefejné spravy (individuélni spravni akt) musi byt odi-
vodnéno, nejsou v ramci odborné vetejnosti pochybnosti. Odivodnéni jako soucést
spravniho rozhodnuti vyslovné predpokladé spravni rdd v § 68 odst. 3. Obdobné jedno-
znacny zaver o tom, Ze odtivodnéni (respektive divodovou zpravu) musi obsahovat navrh
obecné zavazné vyhlasky (normativni spravni akt) vSak nelze ucinit. Samotny zdkon
o obcich% divodovym zpravdm k obecné zdvaznym vyhlaskam nevénuje pozornost.
Ustanoveni § 10 zdkona o obcich toliko urcuje, kdy miiZe obec pfijimat obecné zavazné
vyhlasky, a navazujici ustanoveni § 84 odst. 2 pism. h) stanovuje, Ze obecné zavazné vy-
hlasky prijiméa zastupitelstvo obce. O povinnosti vytvorit ddvodovou zpravu ¢i o nérocich

45 Podle § 2 zakona €. 222/2016 Sb., se jedné o dstavni zdkony, zakony, zdkonna opatfeni Senatu, nafizeni vlady,
provadéci pravni predpisy vydané ministerstvem, jinym dstfednim spravnim uradem nebo Ceskou narodni
bankou, pokud jiny pravni pfedpis nestanovi jiny postup jeho vyhlaseni.

46 Srov. odtivodnéni k § 20 v Diivodové zpraveé k zdkonu ¢. 222/2016 Sb., o Sbirce zdkonti a mezinarodnich smluv.

47 Ostatné ve spole¢nosti se velmi ¢asto objevuji hlasy volajici po zméné zakoni s o¢ekavanim okamzitych zmén
a ,zazrak(", avSak samotnd zména znéni zdkona sama o sobé nezarucuje zménu nezddouciho stavu.

48 1.ze pfipustit, Ze se jedna o problematiku velmi komplikovanou nejen z hlediska pravniho, ale i technického.
Na druhou stranu se v§ak zdkonodarce mohl alespon pokusit soucasny stav vylepsit, coZ se nestalo.

49 Legislativni proces (teorie a praxe). Praha: Tiskdrna Ministerstva vnitra, 2011, s. 323.

50 7Z4kon €. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni i¢inném ke dni 20. 1. 2016.
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na divodovou zpravu k obecné zdvazné vyhlasce tak zakon o obcich niceho neuvadi.
Tento deficit je ve vétsiné statutarnich mést napraven tim, Ze jednaci rady jejich zastupi-
telstev obsahuji ustanoveni o tom, Ze materidly predklddané zastupitelstvu ke schvéleni
(tj. i obecné zavazné vyhlasky) se predklddaji i s odtivodnénim, respektive dtivodovou
zpravou.5! Ta by podle mého nazoru meéla mit podobné néleZitosti jako diivodova zprava
k ndvrhu zdkona. Méla by predevsim obsahovat principy nové pravni tipravy, zhodno-
ceni soucasného platného pravniho stavu, osvétleni diivoddi, pro¢ je nezbytna nova
uprava v jeho celku (obecné ¢ast) i jednotlivych ustanovenich (zvlastni ¢ast). Divodova
zprava by rovnéz méla vyjadrit hlavni cil ¢i smysl pfijeti nové Gpravy. Jelikoz obecné
zévazné vyhlasky zacasté pfimo ovliviiuji velmi detailné urcité aspekty chodu obce
(napf. pri vymezeni mist, kde nemohou byt herny apod.), je jisté vhodné zdiivodnit,
proc bylo vybrdno dané reSeni.52

Na druhou stranu je nezbytné upozornit, Ze v souc¢asnosti nejsou viechny (pfedevsim
mensi) obce v Ceské republice (zejména po strance persondlni a odborné) pfipraveny
na povinnost piedkladat zastupitelstvu ndvrhy obecné zavaznych vyhlasek s divodovou
zpravou. Lze proto uvaZovat o tom, Ze by mohl byt naptiklad pfi krajskych tfadech zfi-
zen pomocny organ, ktery by obcim s timto tikolem pomaéhal.53 Tento pomocny (¢i meto-
dicky) orgdn by pomdhal obecné obcim nejen s pfipravou obecné zadvaznych vyhlasek,
ale s metodikou a slozitéj$imi pravnimi otdzkami obci obecné. Takovy organ prozatim
v Ceské republice citelné chybi. Domnivam se, Ze v soucasnosti je tak plosny pozadavek
na tvorbu divodovych zprav k obecné zdvaznym vyhlaskdm nezvladnutelny. Do budoucna
by tak v pfipadé uzdkonéni povinnosti tvorby dtivodové zpravy mélo navazovat i vytvo-
feni organu, ktery bude obcim s jejich tvorbou pomahat.54 Piesto by se na tvorbu diivo-
dovych zprav k obecné zdvaznym vyhlaskdm nemélo rezignovat. Je pravdou, Ze obecné
z&vazné vyhlasky povétSinou nefesi pravné prili§ obtiZné otazky, a proto nebude vétsi-
nou ani problém s vykladem jejich textu. Nelze nicméné prehlizet, Ze obecné zdvazné
vyhlasky vyznamnym zplisobem ovliviiuji déni v obci. Jejich tvorba spole¢né s navazuji-
cim zvefejnénim by tak napomdhala transparentnimu vykonu pravomoci zastupitelstva
obce, a to zejména tim, Ze by vymezily smysl a cile tipravy. Podle mého nazoru totiz plati,
Ze obecné zdvazné vyhlasky se v urcitych situacich svou povahou a svym pfedmétem
regulace (zejména v nejmensich obcich) ve svych dtisledcich mohou bliZit smiSenym
spravnim aktim (které musi byt ze zdkona odivodnény), a proto zde odtivodnéni naby-
va na vyznamu. Z tohoto divodu by do budoucna nemélo byt na jejich tvorbu (mini-
mélné z hlediska vymezeni ucelu a smyslu nové regulace) rezignovano. Jakmile bude
spolehlivé vyfesena otazka samotné tvorby diivodovych zprav, nejevi se jako technicky
neproveditelné vytvofit piehlednou databazi pravnich predpisti obci Ceské republiky
v€etné dtvodovych zprdv po vzoru elektronické Sbirky zdkonti. Divodové zpravy
k obecné zavaznym vyhldskdm jsou totiz v soucasnosti jen velmi obtizné dohledatelné
a pro adresaty vefejné spravy takika nevyuzitelné.

51 K této otazce bliZze poznamka ¢. 7.

52 Kupiikladu jednaci fad zastupitelstva statutarniho mésta Ostrava se svymi poZadavky na diivodovou zpravu
se od pozadavki kladenych na divodovou zpravu jednacim fddem Poslanecké snémovny prili§ nelisi.

53 Rada obci sice vyuZiva vzory vyhlasek piipravenych Ministerstvem vnitra, které vsak prozatim netvoii
i,vzorové“ divodové zpravy.

54 Je ale otazkou, zda by se takto podafilo do dtivodové zpravy zapracovat redlné zameéry zastupitelstva obce.
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7. DUVODOVE ZPRAVY A SPRAVNI RIZENI

Dtivodova zprava, jakkoliv neni zdvazn4, byva podptrnym materidlem pro interpre-
taci pravnich predpisti a je tak legitimné vyuzivana pfi historickém i teleologickém vy-
kladu. Divodovou zpravu vsak nelze chéapat jako pramen prava v pravém slova smyslu.
Jak bylo naznaceno, ma diivodova zprava obsahovat zdméry, cile pravni ipravy. Pokud
tedy obsahuje potfebné informace a koresponduje s obsahem predpisu, pak nepochyb-
né mize mit vyznamnou roli pfi vykladu predpisu a bude tak namisté se v konkrétnich
pripadech s jejim obsahem vyporddat. Mohli bychom tedy déivodovou zpravu oznacit
za dokument, ktery pramen prava dopliiuje, respektive na né€j navazuje. Domnivam se,
Ze prave v tomto aspektu je mozné vidét vyznamny potencidl pro ochranu verejnych sub-
jektivnich prav adresatd verejné spravy. Pokud zdkonodarce, respektive zastupitelstvo
obce, v diivodové zprave uvede jako smysl Gpravy urcity legitimni cil (naptiklad zdkaz
vefejné konzumace alkoholu s cilem potlacit negativni vlivy této konzumace - naruso-
vani verejného poradku apod.), mtze podle mého nazoru adresat pravniho piedpisu
ocekavat takovy pfistup spravnich orgdnti ve spravnim fizeni (nebo naptiklad od stréz-
nikt méstské policie), ktery bude v souladu se stanovenym cilem v divodové zprave.
Jinymi slovy, adresat mtiZze v rdmci spravniho fizeni legitimné ocekavat urcity postup
organu verejné spravy, pokud se saim chova v intencich zadmér a cili uvedenych v di-
vodové zpravé. Pokud napiiklad budou vymezeny zény zdkazu konzumace alkoholu
(s cilem zamezit negativnim vliviim vefejné konzumace alkoholu) s moZnosti uloZeni
pokuty osobdm porusujicim zakaz (a zaroven i cil pfedpisu), nebude podle mého nazoru
namisté, aby napfiklad straznici méstské policie pokutovali osobu pokojné pozivajici
alkoholicky népoj (sedicina lavicce v parku se sklenickou a knihou v ruce), byt tak bude
Cinit v zoneé zdkazu. Z hlediska znéni pravniho pfedpisu je zjevné, Ze zdkaz konzumace
alkoholu v urcitych mistech musi byt vymezen obecné a Ze tedy ctenaf porusuje zdkaz.
Na druhou stranu nelze nevidét cile a smysl pravni tpravy, které ndm muiZe pfednést
préavé dtivodova zprava. Domnivam se, Ze pravé uvedeny (ponékud paradoxni) ptiklad,
ukazuje na uzitecnost diivodové zpravy, nebot ta mliZe ,pfestupci“ pomoci argumento-
vat konkrétnim legitimnim pisemnym podkladem pro vyklad pfedpisu, Ze neporusil cile
a zdmeéry upravy. Ostatné v nastinéné situaci by pak bylo mozné uvazovat o tom, zda
viibec byly naplnény v§echny znaky skutkové podstaty prestupku, nebot po mém soudu
nebyl narusen samotny objekt prestupku, a to zajem spolecnosti na , nerusivé“ verejné
konzumaci alkoholu.

Na druhou stranu by podle mého soudu mohlo byt velmi problematické, kdyby vetej-
né sprava vykladala a aplikovala pfedpis proti znéni dtivodové zpravy a zaroven v takové
situaci ulozila povinnost ¢i nepfiznala pravo. I divodova zprava je jednim z dopliikovych
prostiedkd, kterym zédkonoddarce vyjadfil sviij zameér, jak md spravni orgdn uvazZeni uzit.
Dtivodovou zprévu povazuji za ur€ity sdélovaci prostredek, kterym zdkonodéarce predklé-
dé své zaméry pomoci textu, ktery nemusi byt nutné psan obtiZnym pravnim jazykem.
To miliZe byt cenné jak pro laickou, tak i odbornou vefejnost, zejména pfi dalsi préci
s textem piedpisu. Znéni diivodové zpravy tak miZe do jisté miry zaloZit i legitimni oce-
kavani adresata verejné spravy, Ze bude predpis vykladéan v jejich intencich a Ze vefejnd
sprava bude postupovat v souladu s ni (tedy, Ze ve vySe uvedeném piibéhu ¢tenar ne-
dostane pokutu). Je viak nezbytné zdtraznit, Ze vySe nastinénym zplisobem lze vyuZit
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informace z diivodové zpravy pravé jen v situaci, kdy nebude text pfedpisu v pribéhu
pfijimani zménén, pripadné bude diivodové zprava v pribéhu pfijimani odpovidajicim
zplisobem upravena.

ZAVER

Zavérem tohoto ¢lanku lze uvést, Ze pii vhodném pfristupu piipravovateli zakont
a dtivodovych zprav k jejich tvorbé mohou jisté byt dvodové zpravy zdrojem cennych
informaci o zdmeérech zdkonodarce a zaroven i argument(i pouZitelnych pfi interpretaci
pravniho predpisu. To ostatné potvrzuje ta skute¢nost, Ze na dtivodové zpravy v fadé
pripadt odkazuji ve své argumentaci i ceské vrcholné soudy. Presto vSak odkazy na
divodové zpravy nejsou standardni soucdsti odtivodnéni (nejen spravnich organt).
Dtivody mohou byt rtizné. Velmi ¢asto napfiiklad text divodové zpravy neodpovida textu
zékona, coz neumozni ddle divodovou zpravu vyuzit. Neziidka pak diivodova zprava
neobsahuje vhodné informace a jen omezené komentuje text zdkona, procez je argu-
mentacni vyuziti divodové zpravy pro spravni organ mizivé. Obdobné plati i o vyja-
dreni principti nové pravni Gpravy, kdy pfijimajici orgdn muiZe relevantnim zptisobem
vyjadrit své zadméry. Piesto tak zdkonoddarce necini pfili§ ¢asto a nadto nijak obsahle.
Jakkoliv jsem tedy vySe poukazoval na Ctyri funkce diivodovych zprav, velmi casto se
v disledku neditisledné prace pii jejich tvorbé ¢i pro zmény textu predpisu pii jeho
schvalovani tyto funkce nenaplni. Bylo i naznaceno, Ze diivodova zprédva mtze v urcitych
situacich zalozit legitimni ocekdvani adresatli vefejné spravy. V tomto lze jisté spatrovat
potencidl v oblasti ochrany verfejnych subjektivnich prava oc¢ekavat (nebo mozna doufat v)
relativni stalost vykladu pravniho predpisu. Nezbyvé neZ do budoucna vyjadfit pfani,
aby pfistup k diivodovym zpravadm odpovidal jejich potencialu byt velmi silnym infor-
macnim zdrojem a umoznil tak vSem osobam, které s nimi pfijdou do styku, plné vyuzit
jejich funkci a odpovidajicim zplisobem s nimi pracovat.
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Reasoning of Normative (Administrative) Acts
and their Relationship to Protection of the Public Subjective Rights

Radislav Brazina

Abstract: The author deals with the important part of legal rule-making — issues related to the rea-
soning of draft of normative (administrative) act. In this context, the article points out the important
role of public administration, which does not only prepare acts, but also accepts them. It follows that
the explanatory memorandum in most cases creates public administration. The author analyzes
the basic functions of explanatory memorandum of normative (administrative) acts. The author states
that the explanatory memorandum should serve not only to make representative body familiar with
the prepared law, but it can be legitimately used during the application of the legislation in question.
The author also points out the deficiencies of current practice and inconsistencies in the treatment
of explanatory memorandum, although the explanatory memorandum can be a source of valuable
information. Although the explanatory memorandum can be source of valuable information, due
to current practice very often becomes a dangling and its role is marginal. Critical analysis of the
current practice author amends with considerations de lege lata and de lege ferenda.

Key words: Reasoning of normative administrative acts Explanatory Memorandum Features of
explanatory memorandum The use of explanatory memorandum
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