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PRISPEVEK K PROBLEMATICE VYZKUMU
EFEKTIVNOSTI SPRAVNIHO PRAVA

JUDr. TAISIA CEBISOVA, CSc., pravnicka fakulta UK v Praze

Na zakladé dosavadni diskuse se, myslim, shodneme na tom, Ze a) vy-
zkum efektivnosti prava je v podateénim stadiu — vzdyf nejsou jasné
a sjednocené ani zdkladni koncepce a pojmy, vcéetné pojmu vychoziho, b)
pres vSechny potiZe a nejasnosti problém je pritazlivy, dostava se do po-
prredi pozornosti pravni teorie.

Vyzkum efektivnosti socialistického prava je dobie, moderné poloZenou
otazkou. Je opakem samoucelného badani, zkoumad, zda a jak pravo slouzi
spoleé¢enskym potiebam, sméifuje k provérce skuteéného pusobeni prava.
TuSime zde bohaté moznosti precizovani ulohy prava, jeho zdokonalovani
a plodnéjsiho zaméreni a vyuziti jeho védy. Podobné jako v jinych obo-
rech spolecenské ¢inosti je i v oblasti pravni teorie a praxe podstatné
zvazovat readlny a pokud mozno i métitelny prinos.

Ve svém prispévku bych se chtéla nékolika pozndmkami vyjadrit k pro-
blematice efektivnosti prava, predev§im na bazi zkuSenosti ze Statniho
programu zakladniho vyzkumu v 6. a 7. pétiletce, na némz jsem se v oboru
spravniho prava podilela.

Vyzkum nebo — ve skromnéjsi roviné — uvahy o efektivnosti prava se
v jednotlivych pravnich odvétvich rozvijeji (a dokladem toho je i naSe
sympozium) vzdor konstatovanym pojmovym nejasnostem. Zda se, Ze zde,
podobné jako u ifady dalSich slozitych kategorii a jevl, vyjasnovani
a zpresnovani zakladnich pojml bude propracovano v pribéhu vlastniho
vyzkumu. Jisté vSak se nelze vyhnout alespori pracovnimu vyjasnéni po-
jmovych, obsahovych a metodologickych vychodisek.

Vyjdeme-li ze slovnikovych definic, pfipomeneme si, ze efekt znamena
ucinek, efektivni — majici vysledky. Efektivni, G¢inné v obecné reéi je
to, co mé vysledky. Narodohospodaiska efektivnost je podle encyklopedic-
kého slovniku uc¢innost prostredku, vlozenych do hospodairské d¢innosti,
z hlediska vysledkt. Nové se i zde (podle Encyklopedického slovniku, Aca-
demia, Praha 1980) klade dlraz na vysledky spoleéenské — ,zejména
z hlediska uspokojovani spolecenskych potreb®“. V odborné literatuie se
v této souvislosti zdlraznuji dvé hlediska efektivnosti — tic¢elnost a hospo-
darnost.
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V pravu nejde ovsem o efektivnost v ekonomickém slova smyslu, i kdy?
hospodéarnost hraje, pochopitelné, i v této oblasti dilezitou ulohu. Zde je
a zustava zakladni otazkou, zda pravo plni své spolecenské funkce. Z po-
hledu efektivnosti se oviem nespokojime jen obecnymi, povechnymi od-
povédmi, nybrz zaméifujeme se na skuteéné vysledky pusobeni prava,
které porovnavame s ukoly a cili, na jejichz zabezpeéeni se pravo podili,
a snazime se v tomto zorném uhlu rozpoznat, vyjadiit, zhodnotit jeho spo-
le¢ensky prinos.

Ve hre jsou t¥i zékladni komponenty — prostiedky, cile a vysledky,
pricemz vSechny tfi dvojice vztahlt maji svij relativné samostatny vy-
znam. Dominantni bude hledisko cilové — préavo je prostredek vladnouci
tridy k dosazeni spole¢enskych cild, musi byt tedy jako takové hodnoceno.
Tam, kde je to mozné a ucelné, doplnime nas rozbor o hledisko hospodar-
nosti. V referaté zminény piistup ,mnakladové — vysledkovy“ tvori tedy
jen jeden z aspektl vyzkumu efektivnosti prava. Jako univerzalni pri-
stup k efektivnosti prava ma dvé slaba mista:

a) zahrnu-li mezi naklady i politické, moralni, ideologické atd. faktory.
kategorie nakladu je bezbiehd, ztraci prakticky vyznam, :

b) i zastanci tohoto pristupu poukazuji na to, Ze ¢asto budeme muset
pracovat nejen s té¥ko vyéislitelnymi, ale i té%ko zjistitelnymi faktory.

Ukazuje se ur¢ité nebezpedi ,,vSeobjimajicich“ ptistupt. Chceme-li né-
kde zacit, budeme i zde muset pouzit dialektické kategorie hlavniho ¢lan-
ku, aniz bychom kladli naroky na vycéerpavajici deskripci a zakalkulovani
vSech faktort. Pozadovat uplné a podrobné zduvodnéni by mohlo vést
k pozitivnim vysledkim leda ve zbrzdéni prehnané normotvorby na
tom kterém useku.

Kategorie cild, cilenosti je ndm blizka, vzdyt je to pojmovy znak spra-
vy. Vyzkum efektivnosti nas orientuje na dalSi zpresnovani cilt, ale za-
roven i na ovérovani vysledkl. Prijmeme-li tuto tezi, okamzité ovSem na-
razime na celou fadu navazujicich problému. V prvé radé je to otazka
poznéni cild, sledovanych prévnimi normami, které mohou byt vyjadieny
v pravu nebo v jinych dokumentech (jezZ mohou mit postaveni material-
nich pramenu prava), dale hierarchie cilt, jejich vzajemnych vztahu (ne-
bot mohou byt mezi sebou konfliktni), a kone¢né vyclenéni pusobeni
prava mezi jinymi prostredky spolecenského plsobeni — politickymi, mo-
ralnimi, ekonomickymi atd. Pro poznani efektivnosti prava bude podstatné
upfesnit nejen, zda je urcitd pravni uprava efektivni (a v porovnani s ji-
nou, napr. predchozi nebo analogickou pravni upravou efektivnéjsi),
nybrz zda je ¢ mulze byt urcity vysledek, urcité ovlivnéni spolecen-
skych vztahti dosaZzeno pravnimi, prip. jinymi prostiredky a jaky podil
obsahové (prip. i rozsahoveé) zde pravo zaujima — mélo by optimalné mit.

Zaveérem k této poznamce je treba pripomenout, ze kategorie efektiv-
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nosti prava je v nejobecnéjSim smyslu zalozena v zékladech marxisticko-
leninské teorie stdtu a prava, kterd pojima pravo jako nastroj regulace
spole¢enskych vztahtli, zkouma jeho spoleéenské funkce i redlné spolecen-
ské pusobeni. Nepripousti tedy setrvavat pii zkouméni prava u pouhého
pravniho dogmatismu, bez ohledu na jeho spolecenské zdroje a dopady.

Prinos soucasného trendu na vyzkum efektivnosti socialistického prava
predevsim pro potreby zdokonalovani jeho tvorby i priaktického vyuZziti je
soucasti obecné orientace socialistické spole¢nosti na efektivnost, ktera je
urc¢itym globalnim vyjadrenim pro kvalitu, Géinnost, realny spoleéensky
prinos a predpoklddd mimo jiné rozpozndni a negaci svého opaku —
faktorti a prvkul, zplsobujicich neefektivnost. Vyzaduje to najit hlediska,
Cinitele, metody vyzkumu a metody uplatiiovani efektivnosti (odstratiovani
neefektivnosti) a pokud mozno presné meéritelné vyjadieni efektivnosti
(pripadné jejiho stupné).

Zetektiviiovani prava je urcity proces. Jeho realizaci ztézuji ty nega-
tivni faktory, va¢i nimz smeéruji nejéastéjsi obecné vytky, tykajici se
systému spravy a rizeni spole¢nosti, jako nedislednost, chvat a predc¢asné
zmény pri zavadéni novych opatreni, mald odvaha a iniciativa teoretikt
i pracovnikl praxe (napr. v legislativnim procesu), nekriticky, nevédecky
pristup k reSeni problémut a nedostateéna ¢i povrchni kontrola. Tito ¢ini-
telé inhibuji prosazeni pokroku i v nasi oblasti.

Lze si snad prozatim takto v hrubém nastinu vymezit problém efektiv-
nosti prava, rozpracovat jej v konkrétnich vyzkumnych tkolech a v ramci
tohoto procesu uprestiovat vlastni pojem efektivnosti i obsah a metody
jejiho zkoumani.

Zkoumat efektivnost prava znamend vykrocit za hranice prava samotné-
ho, do oblasti jeho ptisobeni, spole¢enské praxe. Zde nevystacime s tradic-
nimi metodami vyzkumu prava; radu dilé¢ich sociologickych a jinych vy-
zkumi si budeme muset pro svou ¢innost na prislusnych pracovistich
objednat. Za tim ucéelem budeme ovSem muset vytyéit prislusné otazky,
vymezit predpoklady, kritéria. Pokud jde o spravni pravo, pro néz je
priznacné bohaté ¢lenéni do subsystému, které upravuji paralelné spravni
vztahy v riznych oblastech, a jez oplyva srovnatelnymi instituty kompe-
tenénimi, procesnimi, z oblasti forem spravni ¢inosti, spravniho donuceni
atd., nabizi se i pri studiu efektivnosti bohaté moznosti vyuZziti kompara-
tivni metody. ;

V dosavadni diskusi byl vysloven nazor, ze vychodiskem vyzkumu efek-
tivnosti by méla byt jednotlivd pravni norma. Osobné se domnivam, ze je
mozné a uzitecné realizovat tento vyzkum na vSech urovnich — norem,
instituta, odvétvi i prava jako celku. Zaklad konkrétnich studii pujde
asi po linii pravnich institutd a odvétvi. Ve spravnim pravu ma zretelny
vyznam vyzkum pododvétvi prava v jednotlivych oblastech statni spravy.

219



Zalozit vyzkum efektivnosti na jednotlivych norméch by bylo v mnoha
ptipadech obtiZzné. Cil jednotlivé pravni normy je Casto tézké, nasilné hle-
dat, bez souvislosti se namnoze ztraci. Casto spoéiva neefektivnost pravni
Upravy pravé v tom, Ze tato pravni uprava uréitou normu (skupinu no-
rem) postrddd. Pravni norma neni izolovany jev, je soucasti systému. Je
asi t&Zké stanovit efektivnost napf. i takové pomérné jednoduché pravni
normy, kterd stanovi lhltu, bez souvislosti s vyzkumem pravniho institu-
tu, povinnosti, jejichZ plnéni lhuta zabezpecuje, bez porovnani s konstrukei
IhGt v navazujicich — analogickych — ustanovenich.

Podobné je tomu s nedostateénou pravni dpravou. Velmi pouéna, zde né-
kolikrat citovand sovétska publikace o efektivnosti pravnich norem (Ku-
drjavcev, Nikitinskij, Samo$c¢enko, Glazyrin) na zdkladé sociologickych
pramenu doklada, Ze neexistence zvlaStniho pracovniho rezimu pro veé-
decké pracovniky (piedevs§im v humanitnich oborech), a tedy jejich podro-
beni obecnému rozvrzeni pracovni doby je spoletensky neefektivni. Odpo-
ruje piisluSnym cilim — vede k neraciondlnimu vyuziti pracovniho dne,
jehoz rozvrzeni musi u tviréiho pracovnika respektovat jeho individudlni
predpoklady. Tento rozpor mezi cilem a prostiedky je v radé zemi, napft.
v NDR, pirekondn vydanim zvlastnich pravnich norem, umozZnujicich veé-
deckym pracovnikiim samostatné si rozvrhnout pracovni dobu (jeji c¢ast).
Je ovSem snaz§i zavést kontrolu ¢asovych udaji (prezence na pracovisti),
nez prohloubit vécnou kontrolu, disledné a dukladné hodnoceni vysledku
védecké prace, jejich udrovné, podloZenosti zavérd, originalnosti prinosu
atd., to jest zhodnotit skute¢nou produktivitu této prace.

Efektivnost ¢i neefektivnost pravni normy je podstatné ziavisla na
respektovani a) vécenych, b) pravnich hledisek. Pro spravni pravo v porov-
nani napi. s prdvem obcéanskym nebo trestnim je priznacné, Ze pracuje
mnohem vice s vécnymi hledisky. I ve spravnim pravu se vyskytuji nor-
my, eSici problémy povytce pravni, s vysokym stupném abstrakce pokud
jde o predmét i obsah pravni regulace. Na druhé strané znac¢na c¢ast ad-
ministrativné pravnich norem je kazuisti¢téjsi, na niz$im stupni abstrakce,
tyka se dil¢ich otazek (napi. ochrany volné rostoucich stromt, povolovani
ztizovani radioamatérskych stanic, povinnosti uzivateld lest, podminek
konani zkouSek na vysokych skolach, opatfeni proti povodnim apod.).
Vzhledem k této povaze administrativné pravnich norem a zna¢nému spo-
le¢enskému dosahu spravni ¢innosti je pri tvorbé, vykladu, realizaci sprav-
niho prava treba znat nebo alespon sledovat, zprostredkovat mnohé zako-
nitosti a hlediska nikoli jen pravni, nybrz odborna — urbanisticka, vodo-
hospodaiska, ekonomicka atd., abychom efektivné organizovali spolecen-
skou vystavbu. To je dano metajuristickou povahou znaéné ¢asti spravni
¢innosti.

Pracovnik statni spravy nevysta¢i ani pii aplikaci prava ve spravni sfé-
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fe se znalosti pravnich principt, postupt, forem a metod, nybrz musi mit
¢asto dal$i odbornost — stavebni, zdravotnickou atd. a mavic by mél znat
a praktikovat teorii spravy (organizace a rizeni), psychologie, informatiky,
personalistiky atd. Proto se klade duraz téz v souvislosti se zvySovanim
efektivnosti sprdvniho préava na obor, ktery se oznaduje u nés jako spravni
véda (teorie spravy).

Jinym ptikladem specifickych piedpokladi efektivnosti spravniho pra-
va je otazka pravni propagandy a pravni vychovy. V nasi diskusi, myslim,
dr. Némec poukdzal na to, Ze obéan — téZ vinou nedostatkdl pravni pro-
pagandy, véetné na$i popularné védecké publikacéni ¢innosti, vi nejméné -
o spravnim pravu, ac¢koli s nim prijde za zivot nejvice do styku. Skutecéné,
i pokud si ob¢an neéte v obanském nebo trestnim zdkoniku, ta nejzaklad-
néjsi pravidla z této oblasti si v§tipi spolu s moralkou, do niz rovnéz patfi.
I kdyZ plati nepsané pravidlo, Ze neznalost zdkonU neomlouva, nelze asi
zadat, aby kazdy — bez pattiéné vychovy a popularizace prava — védeél, ze
existuje obecna ohlasovaci povinnost ohledné havarijniho zhorSeni jakosti
vody a komu jest to hlasit nebo jaky je pravni rezim drobnych staveb,
mezi néz patii i skleniky, kllnicky apod. Slozitda — i pro préavnika — je
otédzka, ¢im obéan mulZe prokazovat svou totoznost a kazdopadné se zde
nazory prislusnikd, pfip. prislusné interni akty liSi od néazord pravni
teorie.

RovnéZ nedostateéné jsou popularizovana prava obéanti v této oblasti —
malokdo asi vi, Ze miize byt zastupovan ve spravnim rizeni dobrovolnou
spole¢enskou organizaci, jak postupovat v pripadé nedinnosti organu atd.
Chybi-li solidni a dostate¢né popularizovana informace, nahrazuje se prav-
nimi povérami.

Predpokladame pravem, ze vyzkum efektivnosti umozni hloubéji a pres-
néji vymezit ulohu prava a zhodnotit lépe jeho spolecensky prinos. Na
druhé strané je treba znat i limity prava. Pravnik, stejné jako kazdy ji-
ny odbornik, musi znat nejen moznosti, ale i hranice své profese. Musi
ovSem umét véas a zretelné upozornit na skute¢nost, Ze chybi predpoklady
pro kvalitni zvladnuti ukolu, napi. vzhledem k nejasnostem, rozportm
apod. v koncepci pravnich piredpist, které nelze vidy odstranit pouhymi
prostredky legislativné technickymi.

Konkrétni pravni uprava je vzdy zaloZena ma urcitych predpokladech,
které zahrnuji v kazdém pripadé (coz je dano povahou prava) téz jisté od-
hady budouciho vyvoje. Dilezitym aspektem efektivnosti prava je provér-
ka téchto predpokladd, které se ve svém celku nebo ¢asteéné nemusi
realizovat. y

Tak napt. v CSSR byl v souvislosti s pfijetim zakoniku prace v r. 1965
prakticky zruSen specificky pravni rezim pracovniki stdtniho aparatu,
tzv. statni sluzba. Vychazelo se a) z potieby sjednotit pracovné pravni
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vztahy vSech pracujicich, b) z moZnosti ,,pokryt* specifické sluzebni pro-
blémy pracovné pravni Upravou, z toho zvlasté pracovnimi rady.

Zatimco zékladni postulat — jednotnad pravni Uprava pracovnich a soci-
4lnich podminek pracujicich — dnes jako tehdy predstavuje nespornou vy-
mozenost socialismu, bod b) se jevi do urc¢ité miry problematickym. Po-
stradame zejména pravni Upravu predpokladli pro zastavani funkei ve
statnim aparaté a sluzebnich povinnosti; v disledku toho neni dostatecné
vymezena ani sluzebni odpovédnost.

Ruznime se s teoretiky pracovniho prava v otdzce, zda naprava je moz-
na a vhodna v ramci spravniho ¢i pracovniho prava. Skuteénosti vSak zi-
stava, Ze po vice nez 15 letech uc¢innosti pracovniho kodexu nejsou né-
které dulezité otazky, podstatné pro kvalitu ¢innosti a disciplinu ve stat-
nim aparaté, dostate¢né pravné upraveny. Pracovni fady (pomineme-li
problém jejich préavni povahy i priliSné roztiiSténosti z hlediska potreb
statniho aparatu) nejsou s to, jak dosavadni vyvoj ukazuje, bez voditka
a inspirace v podobé ramcové jednotné pravni upravy, provedené pravnim
predpisem vyssi pravni sily, tuto mezeru vyplnit. Pritom zkuSenosti a ten-
dence i nékteré teoretické prace v socialistickych zemich (MLR, NDR, PLR,
a SSSR) ukazuji na moznosti pravni upravy sluzebnich vztaht pracovnikt
statniho aparatu vedle jejich pracovmé pravniho postaveni, aniZz by
tedy doslo k naruSeni pravni jednoty v pracovni a socidlni oblasti.

S. dr. Friedl zde mluvil o politi¢nosti, nadSeni, které by mély vyznaco-
vat pracovniky statniho aparatu. Oéekavame od nich vysoké predpoklady
pro praci ve statnim aparaté, ostychame se je vSak také naro¢né v pravu
vyjadrit.

Nevypomuzeme si ani tezi, ze zdsady a pravidla ¢innosti spravniho apa-
ratu jsou smérodatné pro jeho pracovniky. Nehledé na to, Zze ztotoZiiovani
pravni Upravy postaveni spravniho orgédnu a pracovnikil je nevhodné jiz
z hlediska vymezeni a rozliSeni pravni odpovédnosti rtznych subjektu,
vede tento stav k roztristénosti, neprehlednosti a tudiz i k neznalosti po-
zadavkU, které jsou na pracovniky a funkcionare kladeny. Pritom vyva-
zenost mezi' pravy, povinnostmi a odpovédnosti je tak zasadni otazkou; Ze
byla zdlraznéna ve. zpravé s. Breznéva na XXV. sjezdu KSSS.

Casté zmény administrativné pravnich predpisti obvykle ‘zduvodtiuje-
me — do uré¢ité miry opravnéné — zakonitym dynamickym rozvojem stat-
ni. spravy. Zda se, ze nékdy si az prili§ usnadnujeme plnéni tkoll ¢astymi
zasahy do platného prava. VétSinou pritom pravni predpisy rozhojiiujeme
co do poétu:-a rozsahu, nemluvé ani o tom, Ze pravni predpisy oplyvaji ne-
normativnim obsahem, dlouhymi vydéty pokynd, na co vSechno maji
podrizené: subjekty obracet pozornost, klast duraz, sledovat atd. Ve své
mniohomluvnosti zahrnuji- takové predpisy (tim ‘spiSe interni mstrukce)
vSechno, coz je ve skutec¢nosti nakonec ‘tolik, co nic. ‘
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Dostateéné se nerozliSuje, Ze to, co je jesté ponékud tGnosné v internu
spravy, v externu muze byt jiz v konfliktu se zdkladnimi funkcemi a cili
- prava. Narusuje se tak funkce pravni jistoty, ztéZuje znalost a ,,zaziti“
pravnich norem; nerespektuje se urcity rytmus vytvareni pravniho vé-
domi.

Sledovani efektivnosti prava nis tedy nuti diukladnéji provérit nejen
aktualnost, vhodnost, uzite¢nost atd. pravnich norem, ale i premis, na nichz
jsou vybudovany. Mnohdy také precenéni, absolutizace jednéch cil na
ukor jinych, zdmeéna faktl a védeckych poznatkt jenom mechanicky pie-
jimanymi postulaty nebo nepodlozenymi piedstavami snizuji hodnotu
pravnich norem.

Zéavérem mi dovolte shrnout muj nazor, Ze alespon v této pocatecni fazi
spoc¢iva prinos zavadéni kategorie efektivnosti do vyzkumu prava prede-
vSim v urdité orientaci mysleni, kterd neznamena radikalni obrat, méla by
vSak vést k dal§imu rozvinuti vazby pravo — plsobeni na spole¢enské vzta-
hy — vysledky tohoto plsobeni — hodnoceni — zdokonalovani prava. Za-
meéreni pozornosti teoretiki a praktikt na efektivnost prava by mélo pii-
spét k zpiesnéni tkolt a cill sledovanych pravem, rozvoji metod, umoz-
nujicich zjistovani a hodnoceni plisobeni prava, k odstrariovini neefektiv-
nich, samoucelnych pravnich tprav atd. Takovy pristup je pozitivni cestou,
jak prekondvat i v pravu nepodlozené, spekulativni teorie a zastaralé
pristupy, a tim prispét k pozitivnimu spole¢enskému vyvoji v duchu za-
vérd XVI. sjezdu KSC a navazujicich politickych smérnic.
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