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AKTUALNI OTAZKY EFEKTIVNOSTI
SPRAVNIHO PRAVA V MLR

Prof. Dr. SANDOR BERENYI, Univerzita Budapest

V Madarské lidové republice naleZi rozvoj (planovité a védecké pretva-
reni) systému prava k zékladnim otdzkdm socidlni politiky. Proto jsou od
roku 1970 sestavovany pétileté programy legislativnich praci, které tvori
organickou souc¢ast vladnich programi, posuzovanych a potvrzovanych
Statnim shromdazdénim. Statni shromazdéni MLR systematicky posuzuje
stav legislativni ¢innosti, provéiuje plnéni programu legislativnich praci
a prijima fidici smérnice. Tak napt. 25. bfezna t.r. na jarnim zasedani
ministr spravedlnosti prednesl zpravu o stavu tvorby prava, o plnéni pro-
gramu legislativnich praci a Statni shromézdéni prijalo zasadni ridici smér-
nici o zdkladnich otadzkach nasi legislativni politiky.

V soucasné dobé probiha proces kvalitativniho pretvareni systému pra-
va; muzeme hovofit o obdobi rekodifikace systému prava. Do sedmdesa-
tych let byl zavr$en proces Uplného vybudovani socialistického systému
prava, v prubéhu uplynulych dvanacti let doslo k obnoveni socialistického
systému prava, k nové kodifikaci, jejiz proces jesté neni dokoncen.

V rozvoji systému prava, i kdyz tento rozvoj zahrnuje vSechna odvétvi
prava (béhem uplynulych desiti let byly piijaty nové kodexy: trestni, ob-
cansky, trestnéprocesni atd.), zaujima ustredni misto kvalitativni pretva-
reni — rozvoj systému spravniho prava.

V rozvoji systému prava se nyni jako zédkladni otazka ukazuje zkou-
mani efektivnosti prava, kiteré se kromeé pravni védy dotyka celé rady od-
vétvi spolecenskych véd. Védecké zkouméni efektivnosti prava zabezpe-
¢uje moznost zvolit spravna rozhodnuti pii rozvoji systému prava a zajistit
stabilitu prava. Védecké diskuse o otazkach efekitivnosti prava vznikaji
v prvé radé v poméru ke spravnimu pravu, coZ je prirozenym jevem,
vezmeme-li v uvahu ulohu spravniho prava v systému prava.

Efektivnost spravniho prava také vyzaduje dalsi kvalitativni rozvoj sy-
stému spréavniho prava. Po této strance je nezbytné zkoumat faktory,
které vyzaduji pretvatreni a upevnéni ué¢innosti spravniho prava. Muzeme
rozliSovat exogenni a endogenni faktory. Mezi exogennimi faktory je tieba
si povSimnout vzniku zcela novych socidlnich, hospodaiskych podminek
v sedmdesatych letech, které dnes uréuji vystavbu socialistické spoleé-
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nosti. Tyto nové podminky vyzaduji prebudovéni celého systému iizeni
spole¢nosti, prijeti takové formy systému hospodareni, ktera zabezpecuje
i v novych podminkach dosaZeni perspektivnich cilti. Tyto nové podmin-
ky a okolnosti jsou v fladé souvislosti nepiiznivé: zména vyvoje svétového
hospodarstvi, nova kvalita mezindrodnich vztah@i atd. V takovych pod-
minkach kvalitativni pretvoreni spravniho prava tvori jednu z podminek
rychlého a pruzného prizplsobeni naSeho hospodarského systému novym
podminkidm. To ma nutny vztah nejen k pravni regulaci ekonomickych
vztaht, ale ovliviiuje vSechny oblasti administrativné pravni regulace spo-
lecenskych vztaht.

- Ve vztahu k uc¢innosti sprdvniho prava se projevuji téz endogenni fak-
tory. To vyplyva z vyznamné autonomie systému pravia. Co se toho tyce,
vytvoril se béhem uplynulého desetileti ve vztahu k efektivnosti sprav-
niho prava novy piistup, ktery poukdazal na vliv na strategii tvorby prava.
Ve védeckych vyzkumech bylo dosaZzeno zna¢nych vysledkl v otazce, kde
se nachézeji hranice prava, v jakych mezich, za jakych podminek muze
byt pravo vyuzito pro cile rizeni spolec¢nosti, kdy a za jakych podminek
je odivodnéno uvnitf systému prava pouziti administrativné pravni re-
gulace, jakym zpuUsobem zabezpecit konzistentnost mezi systémem prava
a jinymi metodami spole¢enské regulace, a také jakym zpusobem lze do-
sdhnout konzistentnosti uvnitt systému prava. Mezi endogennimi faktory
vystupuje také rozvoj metod tvorby prava, tedy predevSim planovitost
legislativy, spojeni politické a védecké pripravy tvorby prava atd.

Ve spolecenské efektivnosti spravniho prava stavime na prvni misto
spravnost spolecensko-politickych rozhodnuti, pod ¢imZ rozumime soulad
se zajmy spolec¢nosti, jakoz i védeckou oduvodnénost a redlnost rozhodnu-
ti. V radé pripadu pozorujeme, Ze spolecensky cil se jevi jako nereadlny
nebo ze v zadkladé spravného spolec¢ensko-politického cile ma byt dosazeno
chybnym systémem prostiedkt. V téchto piipadech proto jiz sama pravni
regulace obsahovala rozpory, jeji realizace se neuskutec¢nila nebo v radé
piipadt vedla ke spolec¢enskym nasledktm, protikladnym wvychozim spo-
lecensko-politickym ciliim. Za takové situace jsou nevyhnutelné ¢asté zmeé-
* ny normativnich aktl, které konec koncli vedou ve vztahu k danému prav-
nimu institutu k slozitému propleteni pravnich norem. Pruvodnim jevem
tohoto stavu je velké mnozstvi psanych instrukci, které jsou adresovany
spravni organizaci v souvislosti s aplikaci spravniho prava, a které se
pokouseji o vyklad pravnich norem, pricemz muzeme dodat, Ze v takovych
pripadech s nevelkym uspéchem. Za takové situace se prirozené ukazuje
problematickou nejen efektivnost spravniho prava, ale nutné je oslabovana
i zdkonnost. Efekitivnost sprdvniho prava klesa i tim, Ze pravni normy,
které meodpovidaji novym hospodarskym podminkam, zustavaji v uc¢in-
nosti, coz rovnéz vyvolava socidlni nasledky protikladné spolec¢enskym ci-
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lam, vibec jiz nemluvé o tom, zZe ti, kdoz aplikuji pravo, se pokouseji vy-
resit rozpor mezi pravem a spole¢enskou realitou, prakticky v radé pripadu
upoustéji v individualnich rozhodnutich od pouZiti normativniho aktu.

Podstatnou otazkou efektivnosti prava je rovnéZz odpovidajici uznani
té skutecénosti, Ze pravo tvori pouze jeden z prostredkt rizeni spolecnosti
a neni vhodné pro reSeni jakychkoli spoleé¢enskych cild. Prijetim norma-
tivnich aktt se velmi Casto (a zvlasté prijetim normativnich aktt, které
nalezeji do spravniho prava) chtéji reSit zdvazné spoleéenské problémy,
rozpory. Je nepochybné, Ze je to mejlevnéjsi prostiedek, ktery muze byt
pouzit mejrychleji, ale jeho jednotlivé a nepravidelné pouziti pouze pro-
hlubuje spoletenské rozpory a muze vést téz k politickym konfliktim.

Spolecenska efektivnost spravniho prava zavisi téz na spravnosti vy-
béru odpovidajiciho pravniho odvétvi, a tak v radé pripadi misto obéan-
ského prava, finan¢niho prava, a také regulace pracovnim pravem, jsou
voleny prostredky spravniho prava a pouze jednim z nasledkll toho je
okolnost, Ze spoleCenské plsobeni takového normativniho aktu se pro-
jevuje pouze neznatelné, a kromé toho s sebou prinasi téz spole¢ensko-poli-
tické napéti.

Hlavni podminkou efektivnosti prava, a tim i efektivnosti spravniho
prava, je konzistentnost. Konzistentnost v souladu s vyzkumy v oblasti
sociologie prava patri k prvoradym faktorim efektivnosti. I kdyz socio-
logové stavéji do popiedi konzistentnost mezi pravem a spole¢nosti, ne-
hledé na to, povazZujeme za rozhodujici v naSich nynéjsSich podminkach
otazku konzistentnosti uvnitt prava. Z toho vyplyva, Zze mezi pravnimi
prostredky dosazeni daného spolec¢ensko-politického cile musi byt konzis-
tentnost. Tak bez spojeni s pravnimi normami, které patii do oblasti sprav-
niho prava, oblanského prava, finan¢éniho prava atd.; bude spoleéenska
efektivnost spravniho prava mimotfadné nevyznamna, jestlize napf. normy
spravniho prava omezuji, brzdi né&jakou spole¢enskou ¢innost a soucasné
normy, které patii do jinych odvétvi systému prava tuto ¢innost povzbu-
zuji. V takovém pripadé nemuzeme mit pochyb o tom, jaka je efektivnost
administrativné pravni normy. Nedostatek efektivnosti nebo jeji nevy-
znamny stupen nutné vede k oslabeni zdkonnosti, nebof nutnym néasled-
kem rozporli uvnitf prava je vznik aplika¢ni praxe i spoletenské praxe,
které oslabuji uc¢innost normativniho aktu.

V Madarsku si uvédomujeme disfunkéni jevy legislativy a chceme upev-
novat spolecenskou efektivnost prava védeckou odivodnénosti a planovi-
tosti legislativy. V souladu s vSeobecné piijatym hodnocenim tzv. nad-
mérna pravni regulace ohrozuje efektivnost systému prava. Podle toho,
jak pravo nadmérné reguluje spolec¢enskou &innost, coZ omezuje samopo-
hyb spole¢nosti, rozsifuje se pravni material i co do mnozstvi a tato okol-
nost sama o sobé snizuje spolec¢enskou efektivnost prava. Proto byla v Ma-
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darsku v prub&hu uplynulych desiti let provedena fada vyzkumu s cilem
ur¢it mnozstvi platnych norem. Tyto vyzkumy vSak vedly téz k zavérum
kvalitativniho charakteru. Podle nich dnes v Madarsku plati 4500 norma-
tivnich aktli, coZ predstavuje piiblizné 60 000 paragrafti. Mimoto mistni
rady prijaly kolem 8000 natizeni. Tyto normativni akty tvofi pouze tzv.
vSeobecné zavazné normativni akty, které neobsahuji normativy, adreso-
vané orgdnem statni spravy podrizenym organum. Centralni organy kazdo-
ro¢né vydavaji v pruméru 366 normativnich aktd, jejichz objem predsta-
vuje 88 vydavatelskych archt. Je moZné pozorovat velké zmény, pretva-
feni pravniho materidluu. Podle vyzkumt byl pravni materidl v pribéhu
asi 12ti let zcela zménén. Sedesat procent nyni uéinnych normativnich
aktl bylo p#ijato v pribéhu uplynulych desiti let (primérng ,,Zivotnost®
zédkonu ¢ini 21 let, natizeni s moci zdkona Presididlni rady lidové republi-
ky 17 let, naiizeni Rady ministrt 12 let, pfedpist vydavanych ministerst-
vy 9 let). Z kvantitativnich vyzkumt, které jsou provadény po delsi dobu,
muzeme dojit k zavéru, ze v prubéhu 10—12 let mnozstvi téchto norma-
tivnich aktd wvzroste absolutn& o 259, Vyjdeme-li z téchto analyz, je
mozno skute¢né podloZené hovorit o nadmérné pravni regulaci, ktera osla-
buje i spolec¢enskou efektivnost prava. Je tfeba poznamenat, Ze v mezina-
rodnim srovnani se Madarsko nachézi v pfiznivé situaci, ale to nas priro-
zené neuspokojuje. Jednu z ptri¢in kvantitativniho nartstani pravniho ma-
teridlu musime vidét téz v sloZitosti spole¢ensko-hospodarsko-technického
rozvoje. Dale je mozno se zminit napt. i o upevnéni mezinarodnich vzta-
ht, poukazat na to jako na fakt, ktery mé vliv na mmozstvi legislativy
(tak napt. priblizmé 1/, objemu platného pravniho materidlu ve vydavatel-
skych arSich predstavuje vélenéni mezinarodnich smluv do platného pra-
va).

Z mas$i strany povazujeme vyss$i kvalitu legislativy za nejdtlezitéjsi pro-
stredek boje s inflaci, kterd oslabuje efektivnost legislativy. Vyssi uroven
legislativy v prvé fiadé znamena védeckou oduvodnénost spole¢ensko-poli-
tickych cilt a prostredkd, t.j. politiky. A na druhé strané z toho vyplyva,
ze je treba postupné uplatiiovat také zékonitosti pravni védy v legislativ-
nim procesu. Z toho vyplyva, Zze pravni norma musi odrdzet spolec¢enské
vztahy na vyS$§i trovni kvality abstrakce. K tomu se vztahuje i ta okol-
nost, Ze je treba zabezpecit spojeni normativniho spravniho aktu se sy-
stémem prava vcelku atd. Z fedeného mozno dojit k zavéru, Ze zejména
ve spravnim pravu musi zdkon hrat vyznamméjsi ulohu; vSechny instituty
spravniho prava musi byt regulovany zdkonem. Za téchto podminek 1ze
omezit mnozstvi tzv. provadécich normativnich aktu.

Vy3s8i uroven planovitosti legislativy dnes muZe byt zabezpecena jiz
pouze na zdkladé dlouhodobého kodifikaéniho programu. To znamena, Ze
v souvislosti se spoleéenskymi, hospodarskymi prognézami je tieba sesta-
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vit dlouhodoby legislativni pldn. Na zdkladé tohoto planu je treba rozpra-
covat radu alternativ teoretickych modeld pravni regulace regulovanych
spole¢enskych vztahti. Za takovych podminek je mozno dosdhnout toho,
aby (kdy% vznikd nutnost tvorby prava jako potieby piijeti rozhodnuti)
bylo moZno volit v procesu kodifikaéni prace z rady alternativ pravni re-
gulace. V tomto obdobi rychlych spoleéenskych, hospodarskych zmén je
mozno pouze za téchto podminek dosahnout uskuteénéni efektivnosti nor-
mativniho spravniho aktu.

Zakladni otazka efektivnosti spravniho prava spoc¢ivd v tom, zda je
spravni organizace, aplikujici a provadéjici pravni normy, vhodna co do
své organizaéni struktury i co do své c¢innosti, jak uskutecériuje pravo.
Muzeme zde Fici, Ze i pti existenci normativnich spravnich aktd, které od-
povidaji pozadavkUm efektivnosti, se tyto presto neuskuteénuji, protoze
vnitfni a vnéj§i vztahy organizace, kterd aplikuje a provadi pravo ve
statni spraveé, tomu stoji v cesté. V pribéhu uplynulych deseti let se napt.
velice rozsirila vystavba bez odpovidajiciho povoleni, coz zptsobilo zna¢éné
$kody i z hlediska spole¢nosti. Pri¢ina toho spocivala v mens$i mire v kva-
lité pravni regulace a z vétsi ¢asti to bylo néasledkem neodpovidajici ¢in-
nosti organizace statni spravy v oboru vystavby.

Prvy zdkladni pozadavek pro to, aby ve spravni organizaci byla zabez-
pecena védecka organizovanost spravnich pracovnich procest, spociva
v tom, aby statni sprava disponovala moderni administrativni technikou
(mechanizace).

Druhym pozadavkem je rozvoj politické a spoleéenské kontroly nad ¢in-
nosti spravni organizace, tj. demokracie. V radé ptipadii bylo dokazano,
ze provedeni normativnich akti, odpovidajicich kterymkoli pozadavkium,
je komoleno nasledkem toho, Ze individualni rozhodnuti spravni organi-
zace jsou disfunkéni. A tak nmapi. v pripadé investic nebo kdyz statni spra-
va rozd&luje materidlni statky atd. je mozno v radé pripadi pozorovat
negativni vliv riznych spole¢enskych skupin s riznymi zdjmy na rozhod-
nuti statni spravy, proti kterému mozno vystoupit jen s uplnym arzenilem
demokriacie.

Tretim pozadavkem je zlepSeni osobniho sloZeni apardtu statni spravy,
zvysSeni politické, profesiondlni kvalifikace, uskuteé¢néni vyssich etickych
pozadavkd.

Ctvrtym pozadavkem je neustalé pretvaieni dne$ni rozdrobené, nadmér-
né rozélenéné spravni organizace. Je titeba poznamenat, Ze v Madarsku se
v prubéhu uplynulych péti let neustdle pracovalo na zlepsSeni organizace
statni spravy, probéhlo sdruzovani ministerstev, a také v mistni spravni
organizaci byly vytvoreny dutlezitéjsi, vétsi odvétvové spravni organy.
Tento proces ale neni dokonden, jesté se nachazime pouze v pocatecmm
stédiu takové organiza¢ni reformy statni spravy.
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Zvolil jsem pouze jednu otazku z bohaté tématiky védecké konference:
efektivnost tvorby prava v oblasti statni spravy a v této otdzce jsem se
kratce pokusil objasnit, Ze v nynéjSich podminkach spolec¢enského, hospo-
darského rozvoje se projevuji slozité problémy, jejichZz reSeni nelze po-
minout.1)

) Udaje o mnoZstvi normativnich aktQi prevzaty ze zpravy ministra spravedinosti
MLR, piednesené dne 25. bifezna 1982 ve Statnim shromazdéni (Népszabadsag, 26. bi‘ez-
na 1982).
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