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PŘÍSPĚVEK K PROBLEMATICE VÝZKUMU 
EFEKTIVNOSTI SPRÁVNÍHO PRÁV A 

JUDr. TAISIA CEBIŠOVA, CSc., právnická fakulta UK v Praze 

Na základě dosavadní diskuse se, myslím, shodneme na tom, že a) vý­
zilmm efe!kltivnosti práv:a je v počáte'čním stadiu .,..- vždyť nejsou jasné 
a sjednocené ani záddadní lroncepce a pojmy, včetně pojmu výchozího, b) 
přes všediny poltí'že a nejrumo>siti problém je při1Jažld.vý, dostá;vá se do po­
předí pozornositi prálV'Ilí teorie. 

Výzlkum efektivnosti socialistického práva je dobře, moderně položenou 
otázkou. Je opaikem samoúčelného bádání, zkoumá, zda a j1ak právo slouží 
společénským potřebám, směřuje k prověrce skutečného působení právia. 
Tušíme zde bohaté možn:ostti p:recizo.vání úlohy právia, jeho zdo'kona'lování 
a plodnějšího ziaměření a vyu:hití jeho vě'dy. Podobně jako v jiných obo­
rech spo·lečensiké činosti je i v olbliasti. právní teorie a pmxe podstatné 
ZV'afo'v:ait reálný a polmd možn:o i měřitelný přínos. 

Ve svém příspěvilm bych se chtě·la několika poznámkami vyjádřit k prio­
blemaltice efeiktivnos·ti právia, především na bázi Z'kušenoSltí ze Státního 
progrra.i:mu zákiladiního výz:kumu v 6. a 7. pětiletce, n1a němž jsem se v oboru 
správního práva podulel1a. 

Výzkum nebo - ve skromnější rovině - úvahy o efektivnosti práva se 
v jednotld.výdh právnítch odvětvíoh rozvíjejí (a dotld1atdem toho je i naše 
sympoz·ium) vzdor kons1Jatovainým pojmovým nej1rum'ostem. Zdá se, že zde, 
podobně j:aiko u i\ady dalšídh složitých kategorií a jevů, vyjasňování 

a zpřesňování záklJadních pojmů bude propracováno v průběhu vlastního 
výzkumu. Jistě však se nelze vyhnout .alespoň pracovnímu vyjasnění po­
jmovýclh, obsahových a metodolog1icikých východiselk. 

Vyjdeme-li ze s'lovníkových definic, připomeneme si, že efekt zna.i:mená 
účineik:, efektivní - majíd výs:ledky. Efektd:vní, účinné v obecné řeči je 
to, co má výsledlky. Národohospodářská efektivnlQst je podle encykloipedic­
kého slovníku účinnost prostředků, vložených do hospodářské činnosti, 

z. hlediska výsledků. Nově se i zde (podle Encyklopedického s}ovníllm, Aca­
demita, Praha 1980) ktlade důrraz nia výsledky společenské - „zejména 
z hlediska usipoilrojování spoilečenských potřeb". V odborné litooatuře se 
v této souvislosti zdůrazňují dvě hlediska efektivnoS'ti - účelnost a hospo­
dárnost. 
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v právu nejde ovšem o efektivnost v ekonomickém siova smysh.1, i když 
hospodárnost hra:je, pochopitelně, i v této oblasti dúležii1:ou úlohu. Zde je 
a zůstává zákl1adní otázkou, zda právo pln_í své sipolečein:ské funkce . Z po­
hledu efektiVU1os.ti se ovšem nespokojíme jen oboonými, povšechnými od­
pověďmi, nýbrž zaměřujeme se na skutečné výs1ledky působení práva, 
kteiré porovnáváme s úkoly a cíli, nta jejklhž zabempeče.ní se pirávo podílí, 
a snažíme se v tomto zorném úhlu rozpoznat, vyjádřit, zhodnotit jeho spo­
lečenský přínos. 

Ve hře jsou tři zákiladní komponenty - prostředky, dle a výs1leďky, 

přičemž všechny tři dvojice vztaihů mají svůj re'la:ti.vně samostatný vý­
znam. Dominantri.í bude hledii.'sko cíilové - právo je prostředeik vládnoucí 
třídy k dosažení spo1ečenskýcih cílů, musí býit tedy jallro ·1Jalkové hodnoceno. 
'.Dam, kde je to možné a účelné, doplníme náš rozboir o hledisko hdspódar­
n osti. V referátě zmíněný přístup „inákl:adově - výSledkový" tvoří tedy 
jen jeden z aspektů výzkumu efektivn'osti práVia. J•aiků und.verzá'lní pH­
stup k efektivnosti práva má dvě sl-abá místa: 

a) zahrnu-li mezi náklady i politické, morální, ideologické atd. faktory. 
kategorie nákladů je bezbřehá, ztrácí pr.aiktický význ1am, 

b) i zastánci tohoto přfstupu poukazují na to, že často budeme muset 
praoovait nejen s tě7Jko vyčíslitelnými, ale i těžko zjistitelnými faktory. 

Ukazuje se určité nebezpečí „všeobjímajících" přísrt;uipů. Chceme-li ně­
kde začít, budeme i zde muset použít diall.e!ktické k!ategorie hlavního člán­
ku, aniž bychom kJJadl~ nároky Il)a vyčerpáv:ající de'slkripci a zakalkulování 
všech faktorů. Požadov1at úp1né a pod'I'obné zdůvodnění by mohlo vést 
k pozitivním výsledkům leda ve zbrzdění přehnané normotvorby n a 
tom kterém úse'ku. 

Kategorie cílů, cílenosti je nám blíz:k~, vždyť je to pojmový zn:ak sprá­
vy. Výzkum efektivnosti nás orientuje n1a další zpřesňování eíilů, aie zá­
roveň i na ověřování výsiJ.ed!ků. Přijmeme-iiÍ tuto tezi, 01kiamžitě ovšem na­
razíme na celou řadu navazujících prolblémů. V prvé ř:adě je to otázka 
poznání cíiJ.ů, sledoV:ainých právními normami, které mohou být vyjádřeny 
v právu nebo v jiných dokumentech (jež mohou mít post1a'Vení m'ate-riá~­

ních pramenů prá;via), dále hierarchie cílů, jejich vzájemných vztalhů (ne­
boť mohou být mezi sebou konfli!ktní), a konečně vyčlenění působení 

práv;a mezi jinými prosll;ředky společenského působení - politickými, mo­
rálními, e'konomidkými atd. Pro poznání efek.tivnostii. práva bude podst1aitné 
upřesnit nejen, zda je uirčitá právní úpraiva efektivní (a v porovnání s ji­
nou, n'apř . předthozí nebo ana'logiclkou právní úpravou efektivnější) , 

nýbrž zda je či může být určitý výsledek, určité ovHvněrní společen­

ských vztahů dos1aženo právními, příp. · jinými proSltředky a jaký podíl 
obsahově (příp. i rozsahově) zde právo zaujímá - měfo by optimá1lně mít. 
Závěrem k této poznámce je třeba připomenout, že kategode efektiv-
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nosti práva je v nejobecnějším smyslu za'ložena v základech marxisitíck~ 
leninské teorie státu a práva, která pojímá právo j1ako násitroj regu\:ace 
společenSlk:ých vztahů, zkoumá jeho společenské funkce i reá'lné společen· 
siké působení. Nepřipoušití tedy setrvávat při zikolllil1ání právia u pouhého 
právního dogmiatismu, bez ohledu na jeho společenské zdroje a dopady. 

Přínos současného trendu nia výzkum efek:.tiv1nosrti s1ocialistickéhó práva 
především pro potřeby zdokonalování jeho tv()['by i priakticikého využití je 
součástí obecné orti.ent1ace sociia:listické sporlečnosti na efek.tivnost, která ·je 
určirtým globálním vyjádřením pr·o kviailiitu, účinnost, reálný společenský 
přínos a předpokládá mimo jiné rozpo~ání a negaci svéh,o opaku -
faktorů a prrviků, zpŮ's1obujících neefektivnost. Vyžaduje to niajít hledisika, 
činitele, metody výzik:umIU a metody uplatňování efelktiV1I11osti (odstraňovf).ní 
neefekitivnosti) a pokud možno přesně měfi.telihé vyjádření efektivnosti 

' (.případ!Ilě jejího stupně). 

Zefelktivňování práva je určitý proces. Jeho reaUziaai ztěfují ty nega­
tivní faktory, vůči nimž směrřují nejčastější obeané výtky, týlmjíreí se 
systému správy a řízení společnosti, jako nedůslednost, chvalt a předčasné 
změny při zravádění nových opatření, malá odviaha a iniciativa teoretiků 
i pracovniků praxe (n:apř. v legiS!l1ativním prncesu), nekritický, nevědecký 
přístup k řešení problémů a nedostaltečná či povrchní kontrola. Tito čini- · 
telé inhibují prosazení pokroku i v naší oblasti. 

Lze si snad prozatím takto v hrubém násitinu vymezit pro'b~ém efektiv­
nosti práv:a, rozprraeoviat jej v konkrétních výzkumných úkolech a v rámci 
toh'Olto procesu uipřesňovat vlastní pojem efektivnoslti i o'bsaih a metody 
jejího zkoumání. 

Zkoumat efe!ktti.vnost práva znamená vykročit za hmnice práva saimotné­
ho, do oblasti jeho působení, společensiké praxe. Zde ne1VystJačíme s tradič­
ními metod.lamí výzkumu právia; řadu dílčích s'O'Cio[logiokých a jiných vý­
zkumů si budeme muset pro svou čirnnost na příslušiných pracovištích 
objedn1at. Za tím účelem budeme ovšem muset vytýčit příslušné otázky, 
vymezit předpokl•ady, kritéria. Pokud jde o správní právo, p'I"o než je 
příz!Ilačtné bohiarté členění do subsystémů, které uprovují paralelně správní 
vztaihy v různých o'blasteclh, a jež oplývá s:mvnatelnými instituty lmmpe­
tenčními, procesními, z oblasti forem správní činosti, správního d01I1ucení 
a:td., naibízí se i při studiu efektivnosti bohaté možn:osti využití komrpam­
tivní metody. 

V dosavadní diskusi byl vysloven názor, že výichodiskem výzkumu efeik­
tivnosti by měla být jednotlivá právní norma. Osobně se domnívám, že je 
moŽIIlé a užitečné reahz0V1at tento výzkum na všech úrovníoh - norrem, 
institutů, odvěrtví i práva jako cellku. Základ k'On!krétních situdií půjde 
asi po linii prá!Vllícih institutů a odvětví. Ve správním právu má zřetelný 
význam výzkum pododvětví práva v jednotlivýoh oblastech státm.í srprávy. 
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Založit výzlkum elfelktiV!Ilosti na jedno!tlivých nůilrnách by bylo v rrunohta 
případech obtížné. Cíl jednotlivé právní normy je často těžké, násii.lné M.e­
diat, bez souvisfostd se namnoze ztrácí. Casto spočívá neefektivnost .právní 
úpravy právě v tom, že tato prá;vn.í úpravia urči.tou noirmu (skurpim.ru no­
rem) postrádá. Právní norma není izofovaný jev, je SO'Učástí sys1tému. Je 
asi tělžké sŤlalllovit efektivnost např. i takové poměrně jednoduché právní 
normy, která sl!Jainoví lhůtu, bez soUIVis'l'osti s výzkumem právního insrtitu­
tu, povi1nností, jejlieihž plnění lhůta zabezpečuje, bez poroiV'ri.ání s 1k01I1stru:kcí 
lhůt v naviarzujících - a111alogických - ustanoveních. 
Podobně je tomu s nedostaitečnou právní úpravou. Velmii. poučná, zde ně­

koJikirált cito'Vlaná sovětská publi~aice o efelkltivnosti právních noirem (Ku­
drrj•avcev, · Nilkitilnskiij, Samoščenko, Gliarzyrin) na zá~Iia:dě s~miologicikých 

pramenů dokiádá, že neexistence z,vláštníiho priacov:nfho režimu pro vě­
decké pracovníky (především v humainitníoh oboredh), a tedy jejich podro­
bení obeicnému rozvržení pracovní doby je společensky neefektivní. Odpo­
ruje příslušným ,cílům - vede k neraci01I1álnímu využiJtí pratcovního dne, 
jehož rozvržení musí u tvůrčího priacovn~a respekitlovart jeho indivi'duální 
předpold'ady. Tenito rozpor mezi cílem a prostředky je v řadě zemí, naipř. 
v NDR, přelkonán vydáním zvláštnkh právních norem, umožňujících vě­
deckým pracovníkům samositatně si rozvrhnout priacovní dobu (její část). 
Je ovšem snazší zavést kontrnlu ča:sovýdh údajů (prezence n a praoovišti), 
než p.rohloubiit věcnou kon't!rolu, důsledné a důkl1adné hodnocení výsledků 
vědec!ké piráoe, jejich úrovně, pochloženosti závěrů, ocigináilnosti přínosu 
atd„ to jest zhodnotit skutečnou produktivitu této práce. 

Efektivnosit či neefektivnost právní normy je podstatně závislá na 
respektování a) věcných, b) právních hledisek. Prn spráVIIlí právo v porov­
nání rna;př. s právem občainským nebo trestním je přízmia.čné, že p:mcuje 
mnohem více s věcnými hledisky. I ve správním 1právu se vyskytují nor­
my, řešící problémy povýtce právní, s vysokým st'lllpněm aibstr akce poikud 
jde o předmět i obsah právní regulace. Na drulhé straně značná část ad­
minisrtrativně právních norem je kazuističtější, na nižším stupni abstrakce, 
týká se dílčích oitázek (např. ochrany volně rostoucích stromů, povo'lování 
zřizování mdioamatérskýdh stanic, povinností uživatelů lesů, podmínek 
konání zlroušeik n·a vysů<kých školách, op·altření p:rioti povodním apod.). 
Vzhledem k této povaze administrativně právních norem a zn:a:čnému spo­
lečenskému dosahu správní činnosti je přii tvorbě, výkladu, reailiza'Ci správ­
ního pirávta třeba znát nebo alespoň sledoviat, zprostředkovat mnohé záko­
nitosti a hledisk•a nikoli jen právní, nýbrž odborná - uirbanii.s:tidká, vodo­
hospodářská, e1konomi1dká a:td., abychom efektivně orgainiz:oviali společen­
skou výsitaJVbu. To je dáno me'tajuiristiickou povahou značné části správní 
činnosti. 

Praicovník státní správy nevystačí ani při ap1iiktaci práva ve správní sfé-
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ře se znalostí právních principů, pos1tupů, forem a metod, nýbrž musí mít 
často dialší odbornost - stavební, zdravotnickou atd. a 1rmvíc by mě~ znát 
a pr:akthl©viat teorii správy (organizace a řízení), psychologie, informatiky, 
person:alis<t:iiky atd. Proto se lcl.ade důraz též v sou'VIÍs[ositi se zvyšováním 
efek'bivnosti správního práva na obor, který se ozniačuje u nás jako spráiVIIlí 
věda (teorie správy). 

Jiným pří:ldiadem specifických předpokladů efektlivnosti správního prá­
va je otázka práv:ní propagandy a právní vý~htovy. V naší diskusi, myslím, 
dr. Němec poukáza[ n1a to, že občan - též vinou nedoSltatků právní pro­
pagandy, včetně n!aší populárně vědecké publikační činnosti, ví nejméně 
o správním právu, ačkoli s ním přij1de za život ne~více do styku. Skuteóně, 

i polkud si občan nečte v oibčanském nebo trestním zákoníku, ta nejzáikliad­
nější praviidlia z tétÓ oblasti si vštípí spoilu s morálkou, do níž rovněž pa1bří. 
I když platí nepsané pravidlo, že nezna~ost záilronů neomlouvá, nefze asi 

. žádat, aby ~aždý - berz patřičné výůhoivy a populairiz1ace práva - věděl, že 
existuje obecná ohlašovací povinnost ohledně haiv1a.rijního zhoršení jakostii 
vody a komu jest to h:lásit nebo jiaký je právní režim drobných staveb, 
mezi něž paitří i skleníky, kůlničlky apod. Složitá - i pro právtnfim - je 
otázka, čím občan může prokiazo;v;art; svou totožnost a každopátlině se zde 
názory přís:lušníků, příp. příslušné interní akty liší od názorů právní 
teorie. 
Rovněž nedO'Statečně jsou popularizována práva dbčanů v této oblasti -

má[oikdo asi ví, že může být zastupován ve správním řízení dobrovolnou 
sipoleičensikou organizací, jak postupov1at v případě nečinnosti orgánu atd. 
Chybí-li soHdní a dostatečně popularizovaná informace, nahrazuje se práv­
ními pověrami. 

Předpok~ádáme právem, že výzkum efekrtivno&ti umo.žmí hlouběji a přes­
něji vymezit úlohu práva a zhodnotit lépe jeho spoletčensiký přínos. Na 
druhé straně je třeiba znát i limity práva. Právník, stejně jako k~ý ji­
ný odbornílk, musí znát nejen možnosti, ale i ocaniJCe své profese. Musí 
ovšem umět včas a zřetelně upozornit na sk1litečnoot, že chybí předpoldady 
pro k'V'alitní zV1ládnutí úkolu, naipř. vzhledem k nej1asno:stem, ro:?lporům 

apod. v koncepci právních předpisů, které nelze vždy odstranit pouhými 
prostředky legislativně technickými. 

Konkrétní právní úprava je vždy založena na určitýoh předpokladech, 
Meré zahrnují v lmždém případě ('COŽ je dáno poV1ahou práva) též jisté od­
hady budoucího vývoje. Důležiitým aspektem efe:kti'VIlo:Sti práva je rprorvěr­
ka těchto předpokladů, které se ve svém ceThiu nebo částečně nemusí 
reahzovat. • 

Taik např. v CSSR byl v souvisfosti s přijetím zákoníku práce v r. 1965 
pra'k!tioky zrušen speciffoký právní režim pracovníků státního aparátu, 
tzv. státní službra. Vycházelo se a) z potřeby sjednortlJt pmcovně právní 
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vztahy všech pracujících, b) z možnosti „pokrýt" spbcifické služební pro­
blémy pracovně právní úpravou, z toho zvláště pmoovnfuni řády. 
· Zatímco zákiJ..a(dní postulát - jedindtná právní úpnaV'a préroovních a soci­
álních podmínek pr:acují.cíoh -:- dnes jako t~hdy předstiavuje nes.porobu vy­
nwženost 's<:ieialismu, bod b) se jeví dlo určité míry problema;tickým. Po­
stirádáme zejména práVIIlí úpravu předpokladů pro ziastávání funkcí ve 
sitátntm -aJpairátě a služebních povinností; v důsledku toho není dostatečně 
vymezena ani slůžební odpovědnost. 
Různíme se s teo['etiky prncoMn.ího prráv;a v otázce, zda náprtava je mož­

ná' a vlhodiná v rá.mici SP'ráivního či .priacovního právia. Skutečností vš1ak zů­
stává„ že po více než 15 letech účinnosti pr'aOOVlilího kodexu nejsou ně­
kiteré důležitté otázky, podstatné pro kvialii.tu činnosti a disciplínu ve sitát­
ním alp!arátě, dostaitečně právně upraveny. PmOOV'Ilí řády (pomineme-Ii 
problém jejliiclh prárvní povtaihy i pffilišné rorztříštěnosti z Medisik!a potřeb 
srt:áúnílh'O aparátu) nejsou s to, jak dosaivadní vývoj uikaizuje, bez vodíitlka 
a insipirace v podobě rámcové jednotné právní úpnarvy, pl["orvederné právním 
předpisem vyšší právní sHy, tuto mezeru vyiplnit. Přitom zkušenosti a tern­
d.ence i některé teoceticiké práce v soei1alisti.Jckých zemích (MLR, NDR, PLR, 
a · S1SSR) ukazují na možnosti právní úpravy služebních vztahů pracovníků 
stáiiního aparátu v e d 1 e jejich pracovně právnrho postavení, arniž by 
tedy doš·Lo k narušení právní jednoty v pracovní ia sociá[ní obliasitii.. 

S. dr. Firli.erll. zde mluvil o poH.itičnosti, in!adšení, k!te:ré by měly vyzn1ačo­

viat pmcov.níky státního aparátu. Očekáváme od nich vysoké předpoikl'ady 

pro práoi ve státnrm aparátě, ostýcháme se je vš1aik talké nárročně v právu 
vyjádřit. 

Nevypomůžeme si ani tezí, že zásady a pravidJa činnosti správního apa­
·ráitu jsou směrodatné pro jeho pracorvníky. Nehledě na ,1Jo, že ztotožňo.vání 
právní úpravy poSltJarveiní správního orgánu a pracoVlilíků je nevhodné již 
·z; , hlediska výnlerzení a rozlišení právní odpovědnosti irůznýcih subjeik.tů, 
vede tento s~av .k roztříštěnosti, m:wřehlednosti a tudíž i k nezn!afosti P.o­
fax:H11vku, Meir.éjsou na pracovníky a funikcionáře ld1atlooy· . . Přli.tom .; vyvá­
,že'nost · mezL prárvy, povinnostmi a odpovědností je tak ·záSad.ní otázkóu; ž~ 
bylp: · zdůr.arzněna: ve/ zprávě s. Brežněva na XXV: s'je>zdu KSSS-. ,. 

Oasté změny administrativně právních předpisů· obvylde • zdůvodňuje.,. 
nileJ::__, do :urolté míry G>iprávněně , .....: zákonitým dynamick)Ím: :rroe;vojem' stát­
riLspráy~. Zdá se, , že.· ně~dy sii a1ž příliš uslil!adňujeme plnění (lkolťi · čaSJtými 

zá's<ah;y do :pi!:attiného prá'Vla. Většlinou při.tom práVIIlí · předpisy roZih'otjňujeme 
co 1clo po<čtiba~rózsahu, nemluvě aru o tom, že právní přerlpisy. oplyvají ne­
normiart~Vlilím oibsiahem, diouhými" výaty pokynů, Illa co všechno .mají 
q>dď>říze!l'lé8Subjekty .•. o!bmcet . poeornost, kilás:t důra~, ' sledovat atd . . Ve~ své 
mnohom!lui:Vnto'Sltii . ziahrnují faiko:vé předpisy· (ti!m:"spíše interní instrukce) 

1všechpo~ oož· je ve skuteč.nosti n:alroneé toHk, co nic. . . · ·1 
·' ' - · ," • , • 
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Dosiba·tečně se ne'l"ozlišuje, že to, oo je ještě poněkud únosné v internu 
správy, v exteirnu může být již v konfliktu se zákiladními funik1eemi a cíli 
pr áva. NaiI"Ušuje se ta!k funkce právní jistoty, ztěžuje zn1a[osrt; a „ziažití" 
právnícih norem ; nerespektuje se určitý rytmus vytváření právního vě­
domí. 

Sledování efeiktiV1I10Sltii právia nás tedy nutí důildiadněji prověřit nejen 
aiktuálnošlt, vhodJllost, užiitečnoot aitd. práviních norem, a!le i premis, na nichž 
jsou vybudovány. Mnohdy také přecenění, absoJ.uti:mce jedněch cílů n a 
úkor jiných, záměna f:aiktů a vědeekých poznartků jenom mechanicky pře­

jím:anými postuláty nebo nepodloženými předs1Javiami snižují hodnotu 
právních noirem. 

Záivěrem niJi. dovoHe shrnowt můj názor, že a[espoň v této počáte·ční fázi 
spočívá přínos zavádělní kategorie efelktivnosti do výzkumu práva přede­
vším v určité Olrientiaci myšlení, která neznamená :rndi!ká~í obrat, měla by 
však vést k dalšímu roz.vinutí vazby právo - působení na společensik:é vzta­
hy - výs1ledky 1Johúlto působení - hodnocení - zdOllrona!lorvání práva. Za­
měření pozornosti teoretiků a praktiků na efeik<tivn'Ost práva by mělo při­
spět k zipřesnělní Ú~<j]Ů a cíiů sledovianýdh právem, rozvoji metod, umož­
ňující!Oh zjišťování a hodnocení působení práva, k odstraňování neefektiv­
ních, samoúčelných právních úprav atd. Takový přístup je pm;i:Ui.vní cestou, 
jak přeikonáva1t i v právu nepodložené, speilml1atiivní teorie a ~astarnlé 

přístupy, a tím přispět k porzit1vnímu spo~ečenskému vý<vojii. v duchu zá­
věrů XVI. sjezdu KSC a naivazujícícli politických směrnic. 
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