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Abstrakt

Prace pojednavé o zakonodarné iniciativé krajti v Ceské republice. Konkrétné se soustiedi
na jejich pasivitu v této oblasti. Soucasti prace je teoretické ukotveni zakonodarstvi v Ceské
republice a nasledné popis vSech klicovych struktur, jako je legislativni iniciativa,
legislativni proces ¢i organy krajti. Prace také pracuje s historickym kontextem vzniku kraj,
¢imz se pokousi najit hlubsi propojeni mezi kraji a vznikajici legislativou. V praktické ¢asti
prace nejprve definuje krajskou pasivitu a nadale oznaCuje pfiiny této pasivity.
K vysledkim dochdzi za pouziti smiSené¢ho vyzkumného modelu, tedy kombinace
kvantitativniho a kvalitativniho pfistupu. Vysledkem vyzkumu je potvrzeni upadajici
frekvence vyuzivani pravomoci kraji a oznaceni hlavnich pfi¢in, kterymi jsou vyuzivani
jinych cest k zméné legislativy (meziresortni pfipominkové fizeni, poslanecky navrh) ¢i
nevile ptedkladat zdkonodarné inciativy kvili nizké GspéSnosti a nezdjmu legislativnich
téles. Prace dale poskytuje navrhy feSeni situace a polemizuje nad budoucnosti zdkonodarné
iniciativy.

Abstract

The thesis deals with the legislative initiative of regions in the Czech Republic. Specifically,
it focuses on their passivity in this area. The thesis includes a theoretical anchoring of
legislation in the Czech Republic and then a description of all key structures, such as the
legislative initiative, the legislative process and the bodies of the regions. The thesis also
works with the historical context of the creation of the regions, thus attempting to find a
deeper connection between the regions and the emerging legislation. In the practical part,
the thesis first defines county passivity and continues to identify the causes of this passivity.
It arrives at its results using a mixed research model, a combination of quantitative and
qualitative approaches. As a result, the research confirms the declining frequency of the use
of powers by the counties and identifies the main causes, which are the use of other channels
to change legislation (inter-ministerial comment procedure, parliamentary proposal) or the
reluctance to submit legislative initiatives due to the low success rate and disinterest of
legislative bodies. The paper also provides suggestions for solutions to the situation and

discusses the future of legislative initiatives.
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Uvod

Kli¢ovym motivem prace je pravomoc zakonodarné iniciativy upravena Ustavou Ceské
republiky ve ¢lanku 41. Iniciativa je svéfena mimo jiné i zastupitelstvu vys$siho uzemniho
spravniho celku, resp. zastupitelstviim jednotlivych kraji. Tato moznost kraji podilet se na
tvorbé legislativy a v zasad¢ vystupovat jako normotvirce je v ¢eském kontextu specifickym
roz$itenim legislativnich pravomoci i do mimo parlamentniho prostfedi. Tento institut
garantuje obCaniim, ze z4jmy jejich regionti budou pfi tvorbé a schvalovani legislativy
vyslySeny.

Prace si nejprve klade za cil v teoretické ¢asti prace priblizit soucasny stav pozndni
tvorby legislativy. Po teoretickém ukotveni autor ptiblizuje historicky vyvoj vyssich tzemné
samospravnych celkl a provadi komparaci ceského feseni regionalniho déleni s dalSimi staty
Evropy. Historické ivahy o vzniku kraji jsou dilezitou soucésti teoretické Casti, jelikoz
jejich prostfednictvim je autor schopen nachazet motivaci ustavodarcii pro vloZeni této
pravomoci krajim. Diky témto motiviim je schopen 1épe uchopit fungovani pravomoci po
praktické strance. Teoretickd ¢ast pokracuje kapitolami o jednotlivych organech kraje a
jejich pisobeni v rdmeci tvorby a podavani zdkonodarné iniciativy spole¢né s dalSimi ukony
legislativniho procesu. Posledni kapitola teoretické Casti se vénuje legislativnimu procesu
obecné, ale 1 z pohledu kraje. Zvlastni zfetel je bran na meziresortni pfipominkové fizeni a
Asociaci kraji CR.

V praktické ¢asti autor vymezuje krajskou pasivitu pomoci statistickych ukazatelii a
tabulkovych srovnani. Krajskou pasivitu Ize vnimat v né¢kolika rtiznych oblastech. Téz je
dilezité nevnimat pasivitu negativné, jelikoz to mize byt praveé aktivita v jinych oblastech,
ktera krajim dovoluje byt v ramci iniciativy pasivni. Po vymezeni a dosazeni kraji do
konceptu pasivity se autor pokousi opét pomoci dat spolecné s rozhovory odhalit pfiiny
pasivniho chovani kraji. Na zavér prace autor pfedklada mozné scénate budouciho vyvoje,
zamysli se nad vyprazdnénosti pravomoci legislativni iniciativy a nabizi konkrétni feseni,
ktera by mohla krajskym névrhiim pomoci.

Na set vyzkumnych otdzek autor odpovidad diky analyze dat ziskanych smiSenym,
tedy kvalitativnim 1 kvantitativnim piistupem. Kvalitativni pfistup reprezentuji prace
rozhovory ucinéné s aktéry jednotlivych procesi a zastupci zapojenych instituci.

Kvantitativni ¢ast prace tvofi data ziskdna z vefejné¢ dostupnych zdroji Poslanecké



snémovny a jejich analyza. Kombinaci téchto metod autor dosahuje vysledkd, které jsou do
urCité miry zobecnitelné a zaroven validované realnymi zkusenostmi respondentil, ktefi jsou
s legislativnim procesem v realném kontaktu.

Téma legislativni iniciativy je pro budouci vyvoj pravniho statu a pravniho fadu CR
nesmirn¢ dilezitym objektem védeckého badani, jelikoz jsou to pravé normotvirci, ktefi
udavaji chod a tad nasi spolec¢nosti a pomoci pfijimanych zakont ovliviiuji spolecnost jak
z hlediska ,,de lega lata “, ale 1,,de lega ferenda . Kvalita ptijimanych zakon je silné€ zavisla
pravé na kvalité navrhovanych zakont, které, pokud pozadovanou kvalitu nemaji, mohou
pusobit v pravnim fadu v konecném dusledku vétsi Skodu nez uzitek. Je tedy Cisté na
organech statu, jakym zplsobem k problematice legislativni iniciativy pfistupuji, jaké
prosttedky a zdzemi poskytuji zdkonodéarciim a jak vypada findlni podoba jejich prace.

Dalsi motivaci pro zkoumani prave krajské iniciativy je dle autora absentujici zajem
0 zkoumani krajti. VétSina politologického diskurzu se ve svych pracich zaobira bud’ obcemi

jako nejnizsi formou samospravy, nebo celostatnimi organy jako ustfedni instituci nesouci

bud’ zdkonodarnou ¢i exekutivni moc. Kraje vSak v tomto porovnani zlstavaji piehlizené.



1. Metodologie

Metodologie prace je zalozena na smiSeném modelu kvalitativniho a kvantitativniho
Creswell (1998) jako ,,proces hledani porozuméni zalozeny na riiznych metodologickych
tradicich zkoumdadni daného socidlniho nebo lidského problému. Vyzkumnik vytvari
komplexni, holisticky obraz, analyzuje riizné typy textii, informuje o ndzorech ucastnikii
vyzkumu a provadi zkoumani v prirozenych podminkach . V ramci kvalitativniho vyzkumu
pracuje vyzkumnik s menSim poctem dat, které se pokousi analyzovat do hloubky za pomoci
intenzivniho kontaktu ptimo se zkoumanym subjektem.

Préce pro detailnéj$i porozuméni tématu pracuje jak s vefejné dostupnymi daty, tak
s autentickymi rozhovory, které si autor pro sviij vyzkum sam realizoval, jakozto hlavni
zdroj svého kvalitativniho poznani. Jako doplné€k k této formé poznani slouzi kvantitativni
metoda zabyvajici se poctem krajskych navrhill a trendem mezi jednotlivymi obdobimi.

Typem vyzkumného designu prace je ptipadova studie, ktera je dle ndzoru autora
nejlépe schopnd prozkoumat téma do hloubky a dokaZe nachéazet souvislostmi v rdmci
konkrétnich ptipadii. Cilem praktické Casti prace bude prozkoumat legislativni iniciativu
kraje jako instituce, resp. zjistit, z jakych diivodi jsou jednotlivé kraje v Ceské republice
v této oblasti pasivni. Pfipadova studie je dle Hendla (2017, str. 201) detailni studium
jednoho institutu ¢i subjektu, pti kterém sbirame velké mnozstvi dat. V navaznosti na typy
ptipadovych studii dle Yina (2002, str. 153) je mozné déle identifikovat metodologii prace
jako ptipadovou studii s jedinym subjektem a vice jednotkami analyzy. Tu Hendl (2017, str.
203) popisuje jako piipad, kdy se v ramci jedné ptipadové studie potykdme se zajimavymi
prvky, které je samo o sob¢ nutno prozkoumat. V praci budou t€émito vloZenymi jednotkami
napf. meziresortni pfipominkové fizeni, Asociace kraji CR ¢&i problémy legislativniho
procesu obecng.

Celkem bylo uskute¢néno devét rozhovorii' srespondenty zriiznych oblasti,
prevazné vSak krajskymi politiky a Gfedniky, které autor povazuje za nejvice relevantni

aktéry ve vztahu k legislativnimu procesu. Rozhovory byly doplnény rozhovorem

' Vechny rozhovory byly uskuteénény v ¢asové délce 20-60 minut a v obdobi od 28. 2. do 19. 5. 2024.
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s odbornikem na ustavni pravo a legislativu z fad Parlamentniho institutu a dale expertem
z ufadu Vlady CR. Metodou sbéru dat byly polostrukturované rozhovory s otevienymi
otazkami, které autor do urcité miry piizpusobil na zakladé povolani a politické piislusnosti
respondenta. Pro vybér respondentl neplatilo Zddné vekové ¢i jiné omezeni. Souhrn vSech

respondentt je k nalezeni v Tabulce €. 1.

Tabulka €. 1: Seznam respondentti

Respondent Funkce Kraj/Instituce

Mgr. Pavlina Venzarova, MPA Vedouci pravniho oddéleni Pardubicky kraj

Mgr. Petr Adamek Vedouci pravniho oddéleni Kralovehradecky kraj
Mgr. Roman Koci Vedouci pravniho oddéleni Plzensky kraj

JUDr. Martin Netolicky, Ph.D. Hejtman Pardubicky kraj

Ing. Radim Holi$ Hejtman Zlinsky kraj

JUDr. Hana Kordova Marvanovad | Zastupitelka MHMP Hlavni mésto Praha
Ing. Jan Bures, DBA Nameéstek hejtmana, poslanec | Karlovarsky kraj
JUDr. Jindfiska Syllova CSec. Parlamentarismus, ustavni p. | Parlamentni institut
PhDr. Mgr. Jiti Holik Reditel Odboru vladni agendy | Vlada CR

Zdroj: vlastni zpracovani na zaklad¢ psp.cz

Oslovovani respondentti probihalo prostfednictvim emailové komunikace. Autor si
pro rozhovory vybiral primarné zastupce krajt, které jsou historicky v oblasti legislativni
Iniciativy nejvice, a naopak nejméné aktivni. K témto informacim mél autor prace pfistup na
zéakladé svych vlastnich kvantitativnich zji§téni®. Z tohoto divodu byli osloveni zistupci
krajii Pardubického (9 névrhti) a Hlavniho mésta Prahy (9 navrhi), které jsou v poslednich
ttech volebnich obdobich nej¢astéjSimi navrhovateli zdkond. Do opozice je jim stavén kraj
Plzenisky a Kralovehradecky. Oba kraje v poslednich tfech obdobich nepodaly zadny navrh
zékona. Tato ¢tvetice byla doplnéna aktéry z krajii Zlinského a Karlovarského. Tyto kraje
zaznamenaly shodné 5 navrhl. Jak jiz bylo vySe zminéno, zaméfeni respondenti bylo
zvoleno tak, aby pokrylo Siroké mnozstvi kraji a zaroven bylo mozno ziskat odpovédi na

vSechny vyzkumné otazky.

2 Bude rozvedeno v kapitole 7. Krajska pasivita
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Prvni skupinou respondentd byli vedouci pravnich oddé€leni kraja. Ti byli zvoleni
z diivodu piesahu i do funkéni roviny. Casto na kraji piisobi déle nez momentalni politické
zastoupeni a od nich ziskané informace pomohly rozkryvat vyvoj v €ase. Jejich politicka
neangazovanost také pomohla jejich sdilnosti, kdy s nimi bylo mozno konzultovat Sirsi
oblast otazek. Velkou vyhodou skupiny byl také proceduralni piesah a jejich piehled
v oblasti meziresortniho piipominkového fizeni.

Druhou skupinou pro rozhovory byli politicky aktivni zastupci jednotlivych krajt.
Jejich vybér probihal na zakladé krajské a politické prislusnosti, kdy se podaftilo ziskat pro
rozhovor jak zastupce krajii z opozice soucasné vlady, tak i politiky ze stran sounalezitych.
Jejich vypovédi ve vyzkumu slouZzi k rozklicovani politickych procest, do kterych vedouci
pravnich oddé€leni nemaji moznost nahlédnout. Hejtmani, ptip. prazsti radni jsou casto
povéfeni zastupci navrhu zdkona ve snémovné a proto védi, jaky je proces schvalovani
krajského navrhu i za oponami.

Tteti skupinou respondenttl byli zastupci odbornych slozek. Jindfiska Syllova byla
zvolena z ditvodu jeji specializace na parlamentarismus a konkrétni legislativni procesy.
Poslednim respondentem byl Jiti Holik z afadu vlady, ktery plsobi jako feditel vladni
agendy. Ten byl osloven v ndvaznosti na predchozi zjisténi, ktera vzesla z vyzkumu a jeho
vypoveéd byla uzita k potvrzeni ur€itych predpokladi, které autor prace zjistil v predchozich
rozhovorech.

Sedm rozhovorG zdeviti bylo uskute¢néno prezen¢né, dva rozhovory byly
uskute¢nény prostiednictvim video hovoru.> Osm zdeviti rozhovori bylo pro udely
autorovy prace nahravano, jeden respondent s nahravanim nesouhlasil.* Rozhovory se
zamé&fovaly jak na historicky vyvoj, tak na zkoumané obdobi, které bylo stanoveno na 7.
(2013 -2017), 8. (2017 —2021) a 9. (2021 — 2025) volebni obdobi. Tato doba byla zvolena
jako nejvice relevantni soucasnosti a zaroven jako dostatecné dlouhd pro tvofeni trendl a
aplikovani principli ménici se politické praxe. V 9. volebnim obdobi probihal sbér dat do

konce mésice kvétna roku 2024.°

3 Konkrétné §lo o rozhovory s hejtmanem Zlinského kraje Radimem HolisSem a vedoucim pravniho oddéleni
Plzenského kraje, Romana Kociho.
4§10 o vedouciho pravniho oddéleni Kralovehradeckého kraje pana Petra Adamka.

5 Jeden z krajskych navrhii zakona byl snémovné piedlozen 28. 6. 2024. Autor ho v prici nezohlediuje,

nicméné pro zadné z klicovych témat neni tento navrh relevantni a neméni zasadni vystupy prace. Konkrétné
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Kvantitativni ¢ast prace v nékterych momentech splyva s kvalitativni ¢asti,
vzhledem k postupném odkryvani problémut a k pouziti vSech ziskanych dat jako celku.
Zdrojem dat ke kvantitativni ¢asti prace jsou piedevsim data dostupné z webi Poslanecké
snémovny Ceské republiky. Z nich autor ¢erpa informace o celkové aktivité krajii v oblasti
iniciativy a tematickém zaméfeni krajskych navrhl. Pro naplnéni ucelt prace slouzi tedy
kvantitativni slozka pouze jako doplitujici deskriptivni statistika.

Vznikly soubor dat bude tedy podroben smiSenému typu vyzkumu. V ptipadové
studii lze pozorovat jak prvky deskriptivni, kdy se autor pokousi o zachyceni a popis
jednotlivych aspektii, tak explanatorni, kdy je cilem dané jevy propojovat a vysvétlovat
(Christina 2019, str. 101). Metodou analyzy dat tedy bude hloubkova analyza ziskanych
rozhovoril. Odpovédi respondentil na pfedem piipravené otazky jsou kli¢em k odpoveédim
na autorem zvolené vyzkumné otazky.

Seznam otdzek poklddanych respondentim Ize nalézt v P¥iloze €. 1. Jde o souhrn
vSech otazek, které byly polozeny napfi¢ vSem respondentim. Autor prace pred kazdym
rozhovorem dotaznik podrobil urcitym Upravam, ¢imz se snaZzil docilit vétsi efektivity
pokladanych otazek.® VSechny otazky byly otevieného charakteru a z odpovédi na otazky
nasledné vznikaly dal$i navazujici otdzky, §lo tedy o polostrukturované rozhovory. Tim byla
naplnén pozadavek vyzkumu dle Rubin a Rubin (1995), dle kterého musi vyzkumnik pecliveé
naslouchat odpovédim, aby byl schopny spravné chapat a interpretovat a tim otevirat nové
otazky a témata v ramci vyzkumu (str. 7.).

Z hlediska validity vyzkumu je nutné brat v potaz, ze vétSinova ¢ast dat na vstupni
stran¢ jsou data kvalitativni povahy (ziskand z rozhovori), a neni tedy mozné vystupy ve
vétsi mife zobecnovat, napf. na legislativni procesy jinych statd pfip. na jinou aktivitu
krajskych zastupitelstev. Devine (1995) uvadi, ze ackoli kvantitativni vyzkum byva
z pravidla spolehlivy, kvalitativni vyzkum je z pravidla platny. Autor vSak povazuje za
legitimni zminit, ze v ramci kvantitativnich prvkl prace lze pozorovat, Ze situace ve vSech
krajich je obdobna a je tedy mozné do urcité miry povazovat zjiSténi za obecna pro Ceské

prostiedi (str. 146).

jde o zakonodarnou iniciativu JihoCeského kraje (Cislo tisku 739/0, ktera upravuje fungovani role vedouciho

lékarny pro vice samostatnych Iékaren.

6 Napt. 1ze uvést rozdil kladenych otazek aktérovi aktivniho a neaktivniho kraje
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S praci nejsou spojena zadnd vyznamné etickd rizika. Vzhledem k povaze aktérd’
nelze zadného z respondentll povazovat za osobu zranitelnou, které by mohlo zvetejnéni
jejich vypovéedi zptisobit Skodu nebo ymu. Kazdy z respondentt také poskytl autorovi prace
pisemny souhlas s uskute¢nénim rozhovoru a néaslednym zpracovanim dat. Vzhledem
k ¢astecné citlivosti dat byly kladeny vysoké naroky na diivéryhodnost vyzkumnika, které
se dafilo plnit pfedevsim nepolitickym vystupovanim, podepsanim prohlaseni o vyuziti dat

pouze k akademickym uceliim a také formou osobniho rozhovoru.

1.1. Vyzkumné otazky

V ramci vyzkumu autor hledd odpovédi na set vyzkumnych otazek. Nékteré z otazek
vyzaduji jednoduché a konkrétni odpovédi, jiné jsou komplexnéjsi a k jejich zodpovézeni je
potfeba vyuzit kombinaci vSech ziskanych dat. Proto jsou otdzky rozdéleny na hlavni a
vedlej$i. Hlavni otazky se zamétuji na podrobny popis soucasného stavu krajskych
legislativnich iniciativ a na identifikaci klicovych faktorti vedoucich k pasivité kraja. Cilem
vedlejSich otdzek je doplnit kontext a ptiblizit politicko-pravni realitu. Po jejich zodpovézeni
by mél byt ¢tenat schopen 1épe porozumét vedlejSim problémiim spojenym s krajskymi
iniciativami a ziskat hlubsi vhled do problematiky.
Hlavni otazky

e S jakou frekvenci navrhuji krajska zastupitelstva navrhy zakon?

e Proc je pocet téchto navrhil nizky oproti ostatnim subjektim?

e Li3i se mezi sebou jednotlivé kraje v ramci aktivit ve vztahu k leg. procesu? Pokud

ano, z jakych diivoda?

Vedlejsi otazky

e Existuje kategorie legislativy, ve které se kraje angazuji nejvice? A které to jsou?

e Je pocet navrhll spojen se sounalezitosti vedeni kraje k poslanecké vét§ing?

e Pousti se kraje spiSe do novelizaci nebo pfipravuji komplexni pravni normy?

Oproti odevzdané tezi byla vyfazena jedna z podotdzek sméfujici na odborné zézemi
krajskych uradl. Tato otazka byla po uskute¢néni rozhovort autorem prace vyhodnocena

jako nadbyte¢na, jelikoz na ptiprave krajskych iniciativ se ¢asto podili jediny zaméstnanec

" Jde o politické pfedstavitele nebo ttedni osoby.

14



uradu a odborné zdzemi k jeho tvorbé€ neni potieba (Venzarova 2024; Koc¢i 2024). Déle byla
vyfazena otdzka zkoumajici tendence krajii vytvaret legislativni iniciativy. Divodem k
vytazeni otazky byl piekryv odpovédi s otdzkou smétujici na rozdily mezi kraji, ktera 1épe

vystihuje rozdilny ptistup kraji k zdkonodéarné iniciative.
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Teoreticka ¢ast

2. Teorie zakonodarstvi

Legislativni studie jsou v Ceské republice pomé&rmé piehlizenou védni (sub)disciplinou a pii
védeckém vyzkumu jim neni vénovana dostatecna pozornost. Mozna i prave z toho divodu
se vétSina odbornikd jak s pravnickym ¢i politologickym vzdélanim shodne, ze ceska
legislativa je v neoptimalnim stavu. O tom svéd¢i ndzory odborniki, napt. byvalého
predsedy Ustavniho soudu Pavla Rychetského a jeho nastupce, Josefa Baxy, jeité za
pusobeni na Nejvys§im spravnim soudu (Mazancova a Prchal 2019; Malecky 2014), podle
kterych se vnaSem pravnim fadu hromadi normy, které jsou vzajemné propletené a
v podstaté nereformovatelné. Nové vznikajici zdkony dale podle nich postradaji potfebou
kvalitu a odbornost a €asto jsou to az soudy, které musi ptikladat pojmim v nich obsazenych
fakticky vyznam.

O nedostatecném stavu poznani cCeské legislativy dale sveéd¢éi neexistence
legislativniho periodika, které nachdzime v zahrani¢nich statech (The Journal of Legislative
Studies, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen). Vzhledem k velikosti CR lze tuto absenci
povazovat za logickou, nicméné neméla by byt ditvodem piehliZzeni soucasnych problému
legislativy. Nedostate¢ny rozvoj této subdiscipliny a vyzkumna mezera autora motivovali
k provedeni tohoto vyzkumu, kterym se pokousi problém s ¢eskou legislativou rozkli¢ovat
uz v samotném zarodku, tedy v legislativni iniciativé.

Dle Kysely (2007. str. 1259) jsme v Ceské republice piili§ zabrani do predstavy
oddéleni tii sloZzek moci, pfestoze je jasné, ze vykonnd moc pravo jak tvofi, tak aplikuje. Na
texty prof. Kysely navazuje ve svém pojednani Koke§ (2016), ktery v disledku tohoto
nepochopeni politickych procesti oznaduje vyzkum legislativni® tvorby prava dlouhodobé za
poddimenzovany, nesystematicky, Utrzkovity a fesici jen povrchni problémy (str. 30). Podle
n¢j se dlouhodobé omezuje na snahu interpretaci a aplikaci norem, pfip. na jejich zménu ex

post. Dochézi tak k ur€itému zalozeni rukou nad problémem nizké kvality zakonl. Kokes

8 Zde nutno podotknout poznatek prof. Kysely, ktery odliSuje pojmy legislativa a zdkonodarstvi, kdy pod

legislativni tvorbu prava fadime i pravotvornou ¢innost exekutivnich organd a jejich normativni akty, kdezto

pod zakonodarstvim chapeme pouze vylucnou pravomoc tvofit piedpisy zakonné sily.
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(2007) dodava, ze pii absenci zajmu pravni védy o tento problém by bylo pfihodné, kdyby
se o toto selhani zajimal jiny, blizky obor, ktery je velmi izce napojen na politiku —
politologie (str. 31).

I politickd véda ale podle KokeSe (2007) selhava a pokracuje tak v kolejich
vyslapanych pravni védou. Pokud se politolog rozhodne zkoumat tvorbu prava, ¢ini tak
obvykle nesystematicky, okrajové a zamétuje se spise na nekteré dilci aspekty. Typickym
vyzkumem politologa v oblasti normotvorby je aplikace politicko-teoretickych piistupti na
instituciondlni politiku, pfezkum instituciondlniho zakotveni zdkonoddrného organu
v politickém systému nebo chovani jednotlivych aktért procesu (str. 31).

I ptes to vSechno se autor pokousi pro svou praci urcité teoretické prostiedi vymezit.
Toto vymezeni bude siln€ navazovat na snahy KokeSe o ptekonani stigmatu zkouméni
tvorby prava. Kokes uvadi, Ze za posledni tfi roky (2013 — 2016) bylo v oblasti interpretace
a aplikace prava vydano vice publikaci nez o jeho tvorb¢ za celou polistopadovou historii, a
to jak poctem, tak i detailnosti vyzkumu. Pro vymezeni teorie zdkonodarstvi je tedy nutné
vychazet pfevazné¢ ze zahranicni inspirace. Kokes se mimo jiné inspiruje u Luziuse Madera,
ktery velmi podrobné rozliSuje vycet oblasti z4jmu teorie zdkonodarstvi do nasledujicich
kategorii.

Mezi jednotlivé kategorie patii legislative methodology, legislative technique,
legislative communication, legislative procedure, management of legislative procedure, the
political science of legislation a the theory of legislation’ (Mader 2001, str. 120). Jednotlivé
odvétvi se vénuji konkrétnim aspektlim tvorby prava, jak vyplyva z jejich ndzvu. Kokes na
toto déleni navazuje a poskytuje nekolik aspektl tvorby prava, které do hloubky rozvadi ve
sve dalsi praci.

Kokes déli (2020, str. 78) aspekty d€lby prava na:
e aspekt teoreticky
e aspekt normativni
e aspekt institucionalni
e aspekt proceduralni

e aspekt legislativné technicky

? Metodologie legislativy, legislativni technika, legislativni komunikace, legislativni proces, fizeni

legislativniho procesu, politologické aspekty a teorie legislativy
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e aspekt pravné politicky
Toto rozdéleni miizeme povazovat za prvni rozdéleni tvorby prava do jednotlivych rovin
v Ceském legislativnim zkoumani. Pro praci budou klicové pfevazné aspekty institucionalni,

proceduralni a pravné politicky, které rozvadi nasledujici kapitoly.

2.1 Aspekt institucionalni

Tento aspekt zkouma piedevsim aktéry zékonodarného procesu, jejich vzajemné vztahy,
funkce a ptisobeni vici legislativnimu procesu a samotnému navrhu zdkona. Zkoumani
tohoto aspektu nam tedy poskytuje odpovéd’ na obecnou otazku ,, Kdo je zakonodarce? *
(Kokes 2020, str. 87). Prace na tento aspekt navazuje z hlediska zkouméni kraje jako
iniciatora legislativy a jeho interakci s ostatnimi aktéry procesu. Déle se pokusi podrobnéji
zamétit na roli kraje v nadsledném zdkonodarném procesu, jako misto pfipominkové,

vyjednavage ¢&i jako skupiny instituci tvotici Asociaci kraji CR.

2.2 Aspekt proceduralni

Aspektem procedurdlnim rozumime vSe spojené se samotnym legislativnim procesem.
Vidime tedy, Ze jednotlivé aspekty jsou si velmi blizké a navzijem se piekryvaji, avSak na
kazdy nachazi pfi vyzkumu své opodstatnéni. Zatimco v aspektu institucionalnim jsme
zkoumali kraj jako aktéra téchto procesl, zde budeme spiSe pozorovat jakych prav a
povinnosti je kraj v procesu nositelem. Podle Kokese (2020, str. 97) by mél tento aspekt
odrazet 1 zajem pravni teorie o posileni legitimity zakonl a posouzeni jejich efektivity.
Proceduralni aspekt v materialni podobé& byl silné posilen napt. nalezem Ustavniho soudu
sp. zn. PL. US 55/10, ptilepkovym nédlezem, jehoz zavéry se opiraji pravé o proceduralni
doktrinu (Kokes 2020, str. 99). Tento aspekt tedy obecné odpovida na otazku ,,Jak vznika

zakon? “.

2.3 Aspekt pravné-politicky

Tento aspekt nabourdva izolovanost pravni védy a politologie jako dvou samostatnych a
nesouvisejicich disciplin. Propojenost téchto véd spociva v povaze pravni regulace, jako
vysledku politického rozhodnuti svéfeného piislusnym volenym osobam. Podle Karpena a
Xanthaki (2020, str. 10) by tak tento aspekt obecné mél zkoumat odpovéd’ na otazku ,, Proc¢

vznika zdkon?“. Tento aspekt by mél odrazet socialni, hodnotovy a politicky kontext
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(Kokes 2020, str. 105). V této praci je pravné-politicky aspekt zohlednén zodpovézenim na
otazky, jaké problémy kraje fesi a zda jsou k jejich feSeni potteba zakony, ¢i kraje rad¢ji

vyuzivaji jiné regulacni prostredky.

3. Postaveni kraje v ramci CR a jejich vyvoj

Po ptechodu k demokracii po roce 1989 bylo nutné, stejn¢ jako jiné oblasti, podrobit i
samospravu dukladnému pfezkumu a reformam. Prvnim krokem bylo pozménéni koncepce,
ktera se od narodnich vybort ptiklonila k ,,staronové* koncepci obci, tedy na nasem tzemi
tradi¢nich samospravnych celkl. Tato zména byla provedena tstavnim zdkonem ¢. 294/1990
Sb., ktery ménil a doplioval ustavni zdkon ¢. 100/1960 Sb., Ustava Ceskoslovenské
socialistické republiky a ustavni zdkon ¢. 143/1968 Sb., o ¢eskoslovenské federaci, ktery
ménil hlavu sedmou'’. Tim zavdal ustavodarce obnoveni mistni samospravy na nasem izemi
ve formé obci. Obec byla v téchto predpisech oznacovana za samospravné spolecenstvi
obcanil a soucasné jako pravnickd osoba s vlastnim majetkem (Zakon ¢. 294/1990 Sb.).
Piestoze samotné kraje nejsou v stavni novele viibec zminény, podle Prichy (2012,
s. 227) lze ze znéni zékona dovodit, Ze s existenci vysSich izemn¢ samospravnych celkl se
do budoucna pogitalo. Kraje byly ustanoveny novelizaci ustavniho zékona ¢. 1/1993, Ustava
Ceské republiky, aviak az do faktického vytvoreni krajii v roce 2000 existovaly pouze ,,de

. X3
wre .

3.1. Pravni postaveni kraje

Kraje v rezimu ,,de facto “ vznikaji az 1. 1. 2000, kdy do ucinnosti vstupuje zakon €.
347/1997 Sb., novelizujici ustavni text. Samotna Ustava o krajich mluvi jako o tizemnim
spoleCenstvi obcCand, které je vefejnou korporaci, a které mlze mit vlastni majetek a
hospodatit podle vlastniho rozpoc¢tu (Zakon €. 1/1993 Sb.).

Ustiednim pravnim piedpisem, ktery upravuje pravni postaveni kraje a jeho vnitini
organizaci, je zédkon €. 129/2000 Sb., o krajich (krajské ztizeni). I tento pravni ptedpis
definuje kraj, avSak jelikoZ ho miiZeme oznacit za provadéci predpis, poskytuje nam

obsahlejsi definici. V uzkém pojeti chapeme kraj stale jako tizemni spoleCenstvi obcant.

19 Hlava sedma po novelizaci nesla nazev ,,Mistni samosprava®. Pfed novelizaci §lo o ndzev ,,Narodni vybory*.
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V sirokém pojeti je vSak kraj chapan jako vefejnopravni korporace, majici majetek, se
kterym disponuje a hospodafi za podminek stanovenych zakony. Kraj z definice vystupuje
v pravnich vztazich svym jménem a nese odpovédnost vyplyvajicich ze vzniklych vztaht.
Ukolem krajtl, a tedy Gi¢elem normy zfizujici, je zajistit ¢Ginnosti spadajici do samostatné a
pfenesené pusobnosti kraje (Gerloch et. al. 2022, str. 281).

Kraji dle tstavniho zédkona vzniklo 14, a jejich uzemi bylo vymezeno dle hranic
prislusnych okrest, taxativné vymezenych v zakon¢ ¢. 347/1997 Sb., piicemz jejich finalni
podoba byla dle divodové zpravy k zdkonu vyhotovena na zaklad¢ analytickych studii napft.
od spolecnosti Terplan a. s., Pfirodovédecké fakulty Univerzity Karlovy nebo Vyzkumného
Gistavu vystavby a architektury (Vlada CR 1997). Specifikem je, Ze téchto 14 kraji, které
zname jako vyS$$i uzemné samospravné celky, existovalo az do 31. 12. 2020 soucasn¢ se
sedmi ,,statné-spravnimi‘ kraji, které vytvarel zadkon ¢. 36/1960. Tyto kraje nebyly nadany
pravni osobnosti a slouzily primarné pro Ucely organizace statni spravy, napt. v systému
soudnim, policejnim ¢i v piisobnosti finanénich sprav (Pospisil a Tézky et. al. 2022, str. 4)
Tato dvojkolejnost samosprav je dalSim dilkazem nedokonalosti Ceské legislativy a
poukazuje na dal$i z mnoha problémi, které zpisobil rychly pfechod k demokratickému

ziizeni.

3.1.1. Krajsky bali¢ek

Spolu se zédkonem o krajich proslo legislativnim procesem nékolik zdkond, bez kterych
bychom krajské ztizeni mohli povazovat za prazdnou schranku, kterd by nikdy nedostéla
svych funkci anebo bez kterych by fungovani krajti bylo silné¢ omezeno (Pospisil a Tézky et.
al. 2022, str. 5). Mezi takové zakony patii napt. zakon €. 130/2000 Sb., o volbach do
zastupitelstev kraji a o zméné nékterych zakont, zékon €. 132/2000 Sb., o0 zmén¢ a zruseni
nékterych zakond souvisejicich se zdkonem o krajich, zdkonem o obcich, zdkonem o
okresnich uradech a zakonem o hlavnim mésté Praze, zakon ¢. 147/2000 Sb., o okresnich
ufadech. Tato skupina zdkonl upeviiuje pravni postaveni kraje jako subjektu v Ceském
pravnim fadu.

Druhou polovinu této nekodifikované spravni reformy tvofi normy, které vymezuji
konkrétni postaveni v jednotlivych pravnich vztazich, objasiiuji majetkova prava a dispozici
s majetkem a také urcuji fungovani kraje. Patii sem zékony ¢. 157/2000 Sb., o ptfechodu

ndkterych véci, prav a zavazki z majetku Ceské republiky do majetku kraji, zédkon &.
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243/2000 Sb., o rozpoctovém urceni vynosii nékterych dani Gzemnim samospravnym
celkim a nékterym statnim fondim a v neposledni fadé zakon ¢. 250/2000 Sb., o
rozpoctovych pravidlech izemnich rozpoctu.

Do pfijeti téchto zdkont byly kraje opravdu vyprazdnénym pojmem, bez organt a
kompetenci. Jedingm pravné upravenym organem kraje bylo v Ustavé zminéné
zastupitelstvo a nebylo tak ani jasné, jaké oznaceni ponese ustfedni funkcionar kraje, dnes

hejtman (Pospisil a Tézky et. al. 2022, str. 5).

3.1.2. Specifikum postaveni Hlavniho mésta Prahy

Paragraf 95 zékona ¢. 129/2000 Sb., zakon o krajich, zni: ,, Tento zdkon se nevztahuje na
hlavni meésto Prahu. “. Zékonodarce se zde rozhodl zohlednit specifickou pozici Prahy tim,
Ze ji z pusobnosti zdkona vyloucil. Stejné ustanoveni nalézdme i v § 150 zakona ¢. 128/2000
Sb., zakon o obcich. Praha je tady jako spravni celek vyloucena z plisobnosti obou zékont.
Postaveni Prahy upravuje jiny pravni ptedpis, a to zakon ¢. 131/2000 Sb., zdkon o hlavnim
meésté Praze.

Zakon o hlavnim mésté Praze ndm nabizi interpretacni voditko hned ve svém prvnim
ustanoveni. Upravuje postaveni hlavniho mésta jako: ,, hlavniho mésta Ceské republiky,
kraje a obce* (Zékon ¢. 131/2000 Sb.). Postaveni hlavniho mésta je diisledkem mnohaletého
vyvoje a souCasna koncepce, kterd funguje od roku 2000 se zda byti funkénim modelem.
Jesté v porevoluénim obdobi se ozyvaly decentralizaéni uskupeni, tvofené kooptovanymi
predstaviteli obvodnich a mistnich narodnich vyborl, usilujici o koncepci svazku
samostatnych obci. Pfedev§im diky vnitfnimu nesouladu v hlavni decentraliza¢ni skuping¢,
tzv. Prazské radé, neziskalo toto feSeni dostate€nou legislativni podporu a finalni navrh
zakona z roku 2000 vychézel z principu jedné celistvé obce (Exner 2004, str. 164).

Novy zakon z roku 2000 opousti od pravniho vztahu ,,lex specialis “ a naopak vyjima
vefejnou spravu hlavniho mésta zobecnych pravnich reZzimd. Rozdili mezi
obecnim/krajskym zfizenim a Prahou nachdzime v zakoné hned né¢kolik. Napt. zasadni
zmény Uzemi, tedy pfipojeni obce nebo odlouceni méstské casti od mésta Prahy, 1ze provést
pouze zakonem (Exner 2004, str. 168). Lze tedy dojit k zavéru, Ze Praha, majic postaveni
obce 1 kraje zaroven, vychazi zupravy obecniho zfizeni, modifikovaného piedevsim
k obsazeni krajskych pravomoci z pienesené pusobnosti, tak 1 nékterych vylucnych

pravomoci (Exner 2004, str. 169).
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3.2. Komparace systémi samospravy a legislativni iniciativy

Pro uceleni kontextu vnimani kraje v pravnim systému je nutné alesponl okrajové nastinit
systém veiejné spravy v dalSich statech Evropy. Obecné mlzeme systémy samospravy
rozdé¢lit podle jejich centralizovanosti. Zatimco systémy kontinentalni Evropy jsou typické
svou vertikalni podiizenosti centralnim organiim, anglo-americké systémy si zakladaji na

decentralizaci (Balas et. al. 2015, str. 338).

3.2.1. Francie

Cesky systém samospravy je kvili vysokému poétu obci pfirovnavan k francouzskému
systému, ktery se mu v poméru poctu samosprav na obyvatele velmi podoba. Francouzsky
systém vsak funguje oproti tomu ¢eskému na vice trovnich. Francie se déli na 26 regiont,
které se dale rozkladaji na departementy, okresy, kantony a obce. Z hlediska spravniho prava
jsou podstatnymi mocenskymi body struktury pravé regiony, departementy a obce — tyto
vSechny jednotky maji vlastni samospravné organy a samospravné uzemi (Balas et. al. 2015,
str. 339). Ve francouzské Ustavé, konkrétné v &l. 39, nachazime odpovéd’ na otdzku, zda
regiony €1 jiny samospravny celek disponuje legislativni iniciativou. Tou ve francouzském
politickém disponuje pfedseda vlady a jednotlivi ¢lenové parlamentu, jak Narodniho

shromazdeéni, tak Senatu.

3.2.2. Némecko

Situace v Némecku je specifickd svym federativnim uspotfadanim. Spolkové zemé se déli na
kraje, okresy a obce, pricemz kraje nedisponuji volenymi organy!! a statni moc je zde
reprezentovana vladnim prezidentem, jmenovanym vladou (Balas et. al. 2015, str. 341). Ani
jeden z téchto organt nedisponuje federalni legislativni iniciativou, coz je zpuisobeno prave
Sirokou paletou pravomoci vyplyvajici ze statniho zfizeni SRN. Zakonodarnou iniciativou

12

vSak disponuje ,,.Bundesrat“ - jako celek, pokud se pro navrh vyslovi alespoii polovina

hlasujicich (Deutscher Bundestag Initiativrecht nedatovano).

" Jedinou vyjimkou je Bavorsko, kde piisobi Bezirkstag, voln¢ ptekladany jako okresni rada. Tyto okresni
organy ptisobi v sedmi bavorskych okresech, jako jsou Horni a Dolni Bavorsko &i Svabsko.
12 Organ, zastupujici jednotlivé spolkové zemé Némecka. Tento Ustavni organ neni pifimo volen, ale jeho

¢lenové jsou nominovani jednotlivymi spolkovymi zemémi. Hlasy v ném jsou rozdéleny podle poctu obyvatel
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3.2.3. Italie

Italie je statem unitarnim s Sirokou autonomii svych regiont. Italské regiony maji rizné
pozice v systému, pricemz existuje 5 se specidlnim statutem a 15 s fadnym statutem. Tyto
regiony jsou fizeny regionalnimi radami, které vychazi z ptimych proporcionalnich voleb.
Regiony jsou tedy autonomni utvary s vlastni moci. Podle statutu regionu nalezi regionalnim
organiim urcita prava, napf. i zakonodarna iniciativa ve vztahu k parlamentu. Vidime tedy,
7e feseni, které pro kraje vyuziva Ceska republika, neni ojedinélé (Bala$ et. al. 2015, str.

340).

4. Organy kraje

Se vznikem kraji ¢ekal zakonodarce tkol vytvofit pro kraje funkéni systém vnitini spravy,
ktery by reflektoval demokratické principy a tlak na silnou regionalni samospravu. Samotna
davodova zprava zékona ¢. 129/2000 Sb., zdkona o krajich uvadi, ze ,,Zdakladnim kritériem
pro vymezeni tohoto ramce by mélo byt uplatnéni principu subsidiarity, to znamenad, Ze
sprava verejnych zalezitosti se ma dit na té urovni, ktera je neblizsi reSenému problému. “.
(Vlada CR 1999)

Dalsim principem, ktery ziizeni kraji a jejich organti nasleduje je princip
demokraticky. Ten je posilen pravé fungovanim tizemni samospravy a legitimaci obyvatel
tohoto Uizemi aktivnim volebnim pravem. Organy kraje tedy v krajskych volbach ziskavaji
posilenou demokratickou legitimitu, kterou ztélesiiuje nejvyssi orgén kraje, zastupitelstvo
(Wintr, 2020 str. 75).

Kombinaci téchto dvou principti doSel zdkonodarce k pomérné jednoduchému a
vybizivému feSeni. Krajské orgdny v podstaté kopiruji obecni soustavu a fadime do nich
tedy krajské zastupitelstvo, krajskou radu, hejtmana a krajsky ufad. Jedinou zménou je tedy
nahrazeni starosty obce krajskym hejtmanem, pojmem terminologicky vychazejiciho
z ptedhusitského obdobi, kdy byli hejtmani ustavovani do vedeni dvanacti bernich krajt jako

vojensti velitelé (Vanécek, 1976 str. 84).

jednotlivych republik v rozmezi 3-6 hlast za jednu zemi.
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4.1. Zastupitelstvo kraje

Zastupitelstvo kraje oznacujeme doktrindlné jako nejvyssi organ kraje. K této doktriné
nahrava i fakt, Ze zastupitelstvo je zminéno i v Ustavé CR ve ¢l. 101, kde je ustanoveno jako
organ, ktery samostatné spravuje kraj. Dle literatury lze ptfipodobnit pozici zastupitelstva
k fungovani valné hromady obchodni korporace'’. Jde tedy o kolektivni organ tvofen
zastupiteli, ktefi svlij mandat vykonavaji na zakladé vysledkl voleb dle zakona ¢. 130/2000
Sb., zékon o volbach do zastupitelstev kraji a o zméné nékterych zdkona (Pospisil a Tézky
et. al. 2022, str. 131).

Pravomoci zastupitelstva jsou upraveny v § 35 zdkona o krajich. Mezi ty
nejzasadnéjsi, kterymi zastupitelstvo fakticky ovlada spravu tizemi kraje, patii pravomoc
vydavani obecné zadvaznych vyhlaSek a nafizeni, schvalovani rozpoctu a zadvérecného tctu
kraje, ztizovani a ruseni piispévkovych organizaci nebo volba hejtmana a dalSich ¢lent rady.
Kli¢ovou pravomoci kraje pro ti¢ely prace je vSak ta zminéna v pismenu a) odstavce 2), ktera

ztélesnuje pravo zakonodarné iniciativy.

4.1.1. Vztah zastupitelstva a legislativni iniciativy

Vztah mezi krajskym zastupitelstvem a iniciativou miZeme dé€lit do tif Casove navazujicich
¢asti. Tyto tf1 oblasti jsou samotna myslenka a vznik navrhu, jeho nasledné schvalovani, a

nakonec putovani navrhu v legislativnim procesu na ptidé¢ Parlamentu CR.

4.1.1.1. Faze tvorby navrhu

Jednim z divodd, pro¢ byla krajim ustavodarcem vlozena zdkonodarna iniciativa do
souboru pravomoci, bylo pfiblizeni legislativnich pravomoci do regiont. Krajské novely
tedy Casto prichdzi s feSenim konkrétnich problémt, které jsou na této politické Urovni
feSeny (Pospisil a TE€Zky et. al. 2022, str. 158). Kraje pti tvorb& navrhu tedy vychazi ze svych

potieb a zkuSenosti, coz mtize vedle praktické roviny pisobit i problematicky. Navrhovany

13Zastupitelstvo pravomoci vykonava kolektivné a na zdkladé pfedem stanovenych pravidel (zakon, jednaciho
tadu zastupitelstva). Tyto vetejnopravni piedpisy v pripad€¢ valné hromady supluje spolecenska smlouva mezi
spole¢niky, vykonavajicich sva hlasovaci prava na valné hromadé. Pro uptesnéni komparace je vhodné uvést,
7e zastupitelstvo se chova jako nejvyssi organ akciové spoleCnosti majici vice spolecnikdi. Srovnani se

spole¢nosti s ru¢enim omezenym, kde je valna hromada ¢asto tvofena jednim spole¢nikem by bylo zcestné.
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pfedpis muze totiz fesit problém jednoho kraje, avSak pro ostatni kraje mtze byt situace
opaéna nebo se jich vilbec nemusi tykat.'* (Pospisil a Tézky et. al. 2022, str. 159).

Velkou vyhodou pieneseni iniciativy 1 do regionalni trovné mtize byt dostupnost
krajskych zastupitelti, kteti se pravidelné v kraji schazi a maji zde i své kancelafe. Jejich
prostiednictvim mize byt podnét inciativy vznesen od regiondlnich organizaci az do
Poslanecké snémovny. Dobrym piikladem je navrh Pardubického kraje z 9. volebniho
obdobi, navrzeny pod snémovnim tiskem 185/0, ktery novelizuje zédkon ¢. 20/1987 Sb., o
statni pamatkové péci. Tento navrh byl zastupitelstvem odhlasovan a nasledné predlozen na
zaklad¢ jednani s feditelem Pardubického muzea, ktery s ptivodnim zdmérem novely pfisel
(Venzarova 2024).!° Toto pieneseni C4steéné napliiuje princip decentralizace a muize
v urCitych situacich zkracovat pomyslnou vzdéalenost mezi hlavnim méstem a krajskym
uradem. Politické strany, které jsou aktivni pouze na regiondlni urovni, mohou pomoci

iniciativ ovliviiovat zalezitosti, ke kterym by bez poslaneckého zastoupeni nemély pristup.

4.1.1.2. Faze pripravy zakonodarné iniciativy

Zakonodarna iniciativa, resp. jeji navrh je po projednani klicovych bodt vétsSinou zpracovan
pravnim (legislativnim) oddéleni krajského utadu. Pravni oddéleni krajskych utadi jsou dle
autorovych zji$téni personalné velmi skromna a ¢itaji jednotky zaméstnancii s pravnickym
vzdélanim (Venzarova 2024; Adamek 2024; Koci 2024). Proto je v n€kterych piipadech,
vyznacujicich se komplexitou, ndvrh zpracovan externimi dodavateli, typicky advokatnimi
kancelafemi. Takto sepsané znéni zakona spolecné s diivodovou zpravou a vyznacenim
konkrétnich zmén je ptedloZeno k projednani krajskému zastupitelstvu. Navrh zikona
v moment¢ schvaleni jiZ musi byt vypracovan do té podoby, ve které bude projedndvan na
plénu Poslanecké snémovny. Divodova zprava tedy musi obsahovat odivodnéni hlavnich
principtt zékona, zhodnoceni souladu s tstavnim potadkem nebo napt. dopad na statni

rozpocet a rozpocCty uzemnich samospravnych celkl. Pro tviirce zdkona je také doporuceno

4 Typickym piikladem je navrh zakona zastupitelstva hlavniho mésta Prahy z 9. volebniho obdobi,
predkladany jako tisk 41/0. Tato novela Zivnostenského zdkona ma za cil dat méstu nastroj pro regulaci

kratkodobych ubytovacich sluzeb. Tato problematika trapi ale primarné turistickd mésta, kterym Praha je.
15 Névrh zakona nebyl k datu odevzdani prace projednan. Jeho obsah byl vSak dle Venzarové pienesen do

vladni novely zakona, ktera uspésné prosla legislativnim procesem.
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ridit se legislativnimi pravidly vlady, které stanovi technické a formatové pozadavky pro
pravni ptedpis (Pospisil a T¢ézky et. al. 2022, str. 159).

Jednotliva krajska zastupitelstva disponuji svymi vlastnimi jednacimi fady, které
jesté¢ dale upravuji proces pripravy a schvalovani zdkonodarnych iniciativ. Takové
ustanoveni najdeme napf. v jednacim fadu Zastupitelstva Plzeiiského kraje, a to konkrétné
v ¢lanku 22. Ten v bod¢ prvnim stanovi, Ze: ,, Navrhovatel je povinen ve spoluprdaci s
krajskym uradem v dostatecném casovém predstihu pred projednavanim navrhu zakona na
zasedani zastupitelstva projednat navrh v pripominkovém vizeni s prislusnymi vybory
zastupitelstva, obcemi a dalsimi subjekty, jejichz prav, zajmii nebo piisobnosti se navrhovana
pravni uprava tykad. “ (Zeithaml 2021).

Pro moZnost projednani na piidé snémovny je nutné iniciativé urcit také povéienou
osobu (typicky hejtmana, ale miize jit i o ¢lena zastupitelstva), kterd jednd jménem kraje a
navrh v legislativnim procesu zastupuje. Tato povinnost vyplyva z § 86 odst. 1) zédkona ¢.

90/1995 Sb., zakon o jednacim fadu snémovny (Pospisil a Tézky et. al. 2022, str. 160).

4.2. Krajska rada

Krajskou radou rozumime dle § 57 krajského zfizeni vykonny organ, ktery rozhoduje
v oblasti samostatné pisobnosti a odpovida pfi vykonu svych pravomoci krajskému
zastupitelstvu. Rada je sloZena z hejtmana, jeho naméstki a dalsich ¢lenti rady. K obsazeni
kterékoli ztéchto pozic je tieba byt zvolenym zastupitelem a nasledné byt vétSinou
zastupitell schvélen. Rada dle odst. 2) ¢itd 9 ¢lent v kraji s celkovym poctem obyvatel pod
600 000, ptipadné 11 v kraji pfesahujici tento pocet. Pocet radnich vSak zakon stanovuje
pouze jako maximalni mozny, rada mize mit vzdy mén¢ Clent (Zakon ¢. 129/2000 Sb.).

Vykonny organ kraje zteoretického hlediska plni funkci vykonnou jak ze
statovédného, tak exekutivniho hlediska. Statovédnym hlediskem chapeme radu kraje jako
organ, ktery vykonnou moc uskutec¢iiuje — tedy vykonava ¢innost na zakladé vlastnich
rozhodnuti. Exekutivnim hlediskem vidime radu kraje jako vykonavatele ptikazl jin¢ho
organu, vtomto piipad¢ typicky zastupitelstva. V této situaci je rada pouze garantem
vykonu. (Cogan 2015, str. 202)

Do zékladni plisobnosti kraje patii primarné ¢innosti stanovené v § 59 krajského
ziizeni. Rad¢ je dle zdkona vyhrazeno napi. zabezpecovat hospodateni podle schvalené¢ho

rozpoctu, ukladat krajskému uradu tkoly v oblasti samostatné ptisobnosti, vydavat natizeni
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kraje ¢i rozhodovat o dotacich do vyse 1 000 000 K¢&.'¢ V jednotlivych odstavcich nachazime
pravomoci rozdélené do tii kategorii. Odstavec prvni Citd vyhradni pravomoci krajské rady,
odstavec druhy, zaméfeny na pravni jednani za kraj pravomoci smiSené a odstavec tieti

obsahuje zbytkové pravomoci (Cogan 2015, str. 217).

4.3. Hejtman

Hejtmanem rozumime osobu stojici v cele jednoho ztfindcti vySSich Gzemné
samospravnych celktll. Jedinym krajem, ktery nema osobu hejtmana, je hlavni mésto Praha,
v jehoz Cele stoji primator jakozto nejvyssi politicky predstavitel statutarniho mésta.

Hejtman kraje je volen z fad zastupitelstva, kterému je pifi vykonu funkce hejtman
odpovédny. Nejdilezitéjsi pravomoci hejtmana je vSak zastupovani kraje v pravnich
jednénich. Tuto pravomoc hejtmana délime do tii oblasti podle miry autonomie hejtmana
v rozhodovani.

Hejtman mtize byt v pozici nejsilnéjsi, kdy rozhodnuti o vykonu pravniho jednani i
samotné pravni jednani zavisi pouze na jeho osobé. Protikladem k této situaci je varianta
nejbeéznéjsi, kdy hejtman jednd na zaklad€ usneseni organu kraje, typicky zastupitelstva nebo
krajské rady. Ttfetim zplUsobem pravniho jednani je tzv. jednani ptedchéazejici pravné
zédvaznému jedndni, tedy vedeni smluvniho vyjednévani, ke kterému hejtman nepotiebuje
zadnou zakonnou autorizaci (Cogan 2015, str. 224).

Dalsi pravomoci hejtmana je vzhledem k povaze prace vhodné rozdélit do dvou

kategorii, a to do oblasti plisobnosti ve vztahu k zastupitelstvu a radé¢ kraje a ostatni.

4.3.1. Piisobnost hejtmana ve vztahu k zastupitelstvu

V plisobnosti vici zastupitelstvu a radé kraje ma hejtman nékolik zasadnich pravomoci.
Témi jsou organizace ¢innosti zastupitelstva, organizace ¢innosti rady, pozastaveni vykonu
rozhodnuti rady nebo plnéni ukoll ulozenych mu radou ¢i zastupitelstvem. Tyto jednotlivé
pravomoci jsou v zdkonné uprave rozmistény v celém krajském fizeni a vyplyvaji i z dalSich

pravnich piedpisi. Ukolem hejtmana je jak svolani jednani zastupitelstva, tak samotné

16 Tato &astka vychazi z novely zakona &. 418/2023 Sb. kterym se méni zakon &. 129/2000. Do této novely
ucinné od 1. 1. 2024 byla castka, o které mohla rada bez zastupitelstva rozhodovat pouze 200 000 K¢. Tato

castka byla v zakon¢ od jeho vzniku a vzhledem k inflaci bylo nelogické udrzovat sumu takto nizko.
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zahajeni zasedani. Hejtman ptedklada navrh programu zasedani, fidi hlasovani a dohlizi na
to, aby jednani mélo vécny prubéh a pracovni charakter. Hejtmanovu roli Ize pfirovnat
k piedsedajicimu v Poslanecké snémovné Parlamentu CR, ktery také udéluje slovo a
fakticky tidi jednani. Hejtman je odpovédny také za vyhlasovani vysledki hlasovani

(Pospisil 2008, str. 226).

4.3.2. Piisobnost hejtmana ve vztahu k radé kraje

Rada jako kolektivni organ vyzaduje, aby byla ve svém fungovani fizena, a pravé tato funkce
je svéfena opét hejtmanovi, obdobné jako v piipadé zastupitelstva. Jak jiz bylo zminéno,
hejtman je pfimym c¢lenem rady a stejné jako v zastupitelstvu je tedy nositelem jednoho
z hlast, kterym kolektivné rada rozhoduje. Rada se dle § 58 krajského zfizeni schazi
k jednanim dle potieby, a to vyhradné na svolani hejtmana. V praxi je vSak béZzné, Ze jednaci
rad rady uréi doptedu (cca na 1 rok) ptesné terminy jednani rady a hejtmanovym ukolem
poté ziistava pripadné svolani mimoradnych schiizi (Pospisil 2008, str. 228).

Jednani rady kraje se v praxi mizou kromé hejtmana, naméstkl a ostatnich ¢lenti
rady Gcastnit dal$i osoby. Typicky jsou to osoby, které ze své funkce maji vhled do probirané
problematiky a na zavére¢ném vysledku jednani je vyZzadovana jejich spoluucast. Takovou
osobou miize byt feditel krajského ufadu ¢i vedouci odborii krajského uradu'’, predseda
komise rady, feditelé prispévkovych organizaci kraje ¢i predstavitel integrovanych slozek

zachranného systému.

4.4. Krajsky urad

Poslednim orgdnem kraje je krajsky ufad. Jde o vykonny a spravni organ kraje, jehoz
primarnim ukolem je zajiStovat administrativni chod kraje. VétSinu pracovni naplné
krajského tfadu je vykon pienesené pisobnosti statu, avSak pokud plni kol ulozeny
zastupitelstvem ¢i radou, jedna v pisobnosti samostatné (Cogan 2015, str. 243). Konkrétni
pravomoci upravuji § 66 a § 67 krajského zfizeni. Pro pochopeni systematiky tradu je
klicové porozumeéni textu § 68 stejného zédkona o slozeni krajského Uradu. Krajsky ttad je
personalné slozen z feditele krajského tfadu a dalSich zaméstnancii. Na rozdil od obci neni

soucasti krajského titadu hejtman a jeho nameéstci.

17 Typickym ptikladem mize byt vedouci pravniho a legislativniho odboru kraje pfi projednavani legislativni

iniciativy kraje, viz. nize
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Reditel krajského tadu, povéfeny fizenim celého aparatu, je jmenovan hejtmanem
a je také zaméstnancem kraje. Kazdy dalsi ufednik, jejichz pocet neni zakonem nijak upraven
a zalezi Cisté na rozhodnuti rady kraje, je t€Z zaméstnancem kraje. Z pravniho hlediska je
nutné délit zaméestnance na ufedniky a ostatni, vykonavajici provozni agendu (Cogan 2015,
str. 248).

Co se tycCe struktury uradu, déli se na odbory a oddé€leni (Kopecky 2017, str. 249).
Odbory dopravni, majetkovy ¢i odbor socialnich véci, ma kazdy krajsky urad. Dale poté
ziizuje odbory dle své potieby. Pro téma prace je dulezity odbor legislativni a pravni, ktery

se podili na tvorbé paragrafového znéni legislativni iniciativy.

5. Zakonodarna iniciativa

Pro pochopeni zdkonodarné iniciativy a jeji soucasné podoby je dulezité chapat kontext,
v jakém Ustava CR vznikala a z jakych prament a predchozich tprav vychazela. Ustava
z roku 1920 shodné v § 41 garantovala pravo iniciativy vladé a ¢leniim snémoven. Ustava
z roku 1948 toto pravo omezila na vladu a poslance, avSak téch muselo byt pod nadvrhem
podepsano alesponi 20. Posledni tstava predchazejici té€ soucasné, z roku 1960, v této oblasti
pfinesla novotu, a to pravo iniciativy prezidentu republiky a Slovenské néarodni radé
(Sladecek 2016, str. 424). Lze tedy pozorovat, Ze v zadné z piedchozich ustav se pravo
iniciativy uzemné-spravniho celku neobjevuje. Toto posilnéni je jedna z cest, kterou
ustavodarce do pravniho systému vtéluje hodnoty odlisné od socialistického rezimu a
piiznava samospravam silné pravomoci. Toto pravo bylo do Ustavy vlozeno na tlak tehdejsi
parlamentni strany, Hnuti za samospravnou demokracii — Spolecnost pro Moravu a Slezsko.
V dobg, kdy se Ustava tvofila, nebylo toti jasné, jaka bude findlni podoba vyssich izemng
samospravnych celkil, zda z nich vzniknou kraje, zem&'® ¢&i jind forma spravni jednotky
(Syllova 2024).

Vsechny navrhy zakont, a to i navrhy zdkonl tstavnich je nutné predkladat dolni
komote Parlamentu, tedy Poslanecké snémovné. Jak jiz bylo v pfedchozich kapitolach
fe¢eno, zakonodarnou iniciativou disponuji dle Ustavy jednotlivi poslanci &i jejich skupiny,

Senét jako celek, Vlada CR a zastupitelstva vyssich uzemnich samospravnych celki. O

18 Jedna z moznych koncepci se opirala o rozdéleni na zemi Ceskou, Moravskou a Slezskou (Syllova 2024).
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zménu v tomto zab&hnutém systému se pokusil Senat v roce 2009, kdy nédvrhem ustavni
novely chtél zajistit, aby za poslaneckymi navrhy muselo stat alespon 10 poslancii (Kolaf et.
al. 2013, str. 238). Tato novela vsak v dolni komote neméla Sanci obstat, protoze by poslanci
sami sobé& ubirali ustavni pravomoci. Ceské feseni, kdy touto pravomoci disponuje pouze
jeden poslanec, je v Evropé¢ pomérné neobvyklé. Nekteti ustavodarci méli (mozna
opravnénou) obavu, ze tato pravomoc povede k prehlceni komory legislativnimi navrhy, a
tak je iniciativa omezena pravé uréitym minimalnim poétem ¢lendt sboru.!® Touto pro
poslance ptiznivou Gpravou je vyrazné ovlivnén pocet navrhovanych legislativ od poslanct
¢i jejich skupin, ktery v celkovém souctu €ini cca. 1/3 navrht (Zamecénikova, 2018, str. 61).

Zakonodarnou iniciativu Ize tedy oznacit pocatecni fazi legislativniho procesu, a to
v ptipadech, kdy predkladatelem neni vlada, resp. jeji konkrétni ministerstvo. To své navrhy
nejdiive posila do meziresortniho pfipominkového Fizeni*’. Mira a zplisob vyuZivéani tohoto
fizeni kraji bude pfedmétem jedné z kapitol praktické casti.

Zakonodarna iniciativa se v§emi nalezitostmi je predkladana predsedovi Poslanecké
snémovny, od néjz putuje do organizacniho vyboru. Soucasné se navrh zpfistupni vSem
poslanciim a jejich klublim v elektronické podobg, jak urc¢i §120a jednaciho fadu snémovny.
U vsech nevladnich navrhi si pfedseda snémovny vyzada stanovisko vlady, které mize byt
bud’ souhlasné, souhlasné s pripominkami, nesouhlasné ¢i neutralni. Pokud by vlada lhitu
pro vyjadieni zmeskala, povazuje se jeji vyjadfeni za kladné (Kolaf et. al., 2013, str. 257).2!

Jedinym zdkonnym omezenim legislativni iniciativy je navrh zdkona o statnim
rozpoctu a s nim souvisejici statni zavérecny ucet, ktery mize navrhnout pouze vlada, jak je

uvedeno v &l. 42 Ustavy (Zakon &. 1/1993 Sb.).

5.1. Zakonodarna iniciativa kraje

Zpusob piijeti iniciativy na krajské urovni neni nijak zdkonné upraven a fesi se subsidiarné

pomoci jednaciho fadu zastupitelstev. Soucasti vysledného usneseni je i povéteni Clena, aby

19 Napt. v Némecku je vzdy pro vznik iniciativy tfeba alespon 5 ¢lend Spolkového snému, v Rakousku mohou
zakonodarci vyuzit vybory organu. Pokud tak neucini, je pozadovana opét alesponn 5 podpisti pro piijeti
iniciativy.

20 Tento aspekt je blize popséan v kapitole 7.5.1.

21 Tato situace vSak neni piili§ ¢asta a v praxi ztraci tato fikce smysl. Pokud vlada nestihla dodrZet Ihitu, ale

jeji stanovisko neni souhlasné, navrh ve snémovné stejné neziska podporu.

30



na plénu Poslanecké snémovny jménem kraje jednal. Kraje od svého vzniku nebyly ve
vyuzivani této iniciativy prili§ aktivni, avSak situace se postupné zlepSovala. Kolar et. al.
(2013) ve své publikaci popisuji postupny vyvoj poctu iniciativ, (str. 255). Ve tfetim
volebnim obdobi bylo navrhi 10 a pfijaty byly 3. Ve ¢tvrtém volebnim obdobi bylo navrhii
jiz 36, z ¢ehoz bylo uspésnych 7, v patém obdobi uspélo 7 z 25 a v Sestém 3 z 26. Tyto
navrhy jsou pfevazné¢ lokélniho charakteru, avSak v 6. volebnim obdobi zacaly kraje
prichazet 1 s komplexn€j$Simi novelami. Jakym zpasobem se frekvence navrhii vyvijela
v dalSich volebnich obdobich, bude soucasti odpoveédi na vyzkumné otazky v pozdéjsi fazi
prace.

Samotné prfedlozeni iniciativy jeSté na krajské trovni k projednani ma bud’ ¢len
zastupitelstva kraje samostatné ¢i ve skuping, nejcastéji vSak takové navrhy predklada rada
kraje. Jelikoz lze z logiky véci usuzovat, ze ¢len zastupitelstva kraje nedisponuje silnym
ufednickym aparatem, na krajské navrhy zdkont se nevztahuji legislativni pravidla vlady a
krajské zakony tedy nemusi spliiovat pfisn¢ stanovené pozadavky (Bohac et. al., 2011, str.
162). VSechny krajské iniciativy jsou podavany samostatné, za jeden kraj. Pokud by se vice
krajti rozhodlo stat za jednou konkrétni iniciativou, neni to z hlediska legislativniho procesu
mozné. Kraje si v této oblasti dokdzaly poradit, kdyz v praxi pfiSly s dvéma feSenimi.
Prvnim feSenim je podavani navrhu jednim krajem s ,,politickou* podporou ostatnich kraji
(Boha¢ et. al., 2011, str. 163). Takovy navrh &asto vznika na pidé Asociace kraji CR
(kapitola 6.5.2.), kde se kraje shodnou na jednotné iniciativé, kterou poté podava jeden
z nich. V naléhavé§jSich ptfipadech dokazaly kraje vytvofit ponékud agresivnéj§i metodu,
kterou se snazi tlacit na zdkonodarce. Touto metodou je ,,zahlceni snémovny legislativnimi
navrhy vice krajti, které jsou vSak naprosto identické. V roce 2023 takto kraje pfedlozily

hned Sest identickych navrht tykajicich se rozpoctového urceni dani.

6. Legislativni proces

Zakladnim nastrojem pro fungovani demokracie a moderni spolecnosti je bez jakychkoli
pochyb legislativa. Je to pravé legislativa, kterd v pravnim staté urcuje, kdo a kdy je
pachatelem trestného €inu, jak4 ustanoveni smluv mezi stranami jsou pfipustna a jaka uz
jsou zakdzand nebo jakou lhitu k vyfizeni zadosti ma spravni organ. K efektivnimu vykonu
exekutivni moci je vZzdy nutné ovladdat pomoci vétSiny v Poslanecké snémovné tvorbu a

pfijimani nové legislativy.
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Pravé proto je prekvapivé, ze v celé ,parlamentni® historii miizeme pozorovat
akademické tendence povazovat parlamentni védu za néco upadajiciho, nezajimavého. O
upadku parlamentl psal napt. James Bryce jiz v roce 1920 ve svém dile Moderni demokracie
II (str. 355 anasl.). Tento parlamentni étos se linul celou historii dvacéatého stoleti, kdy mohla
byt i kvtli valeénym konfliktim parlamentni demokracie vniména za pomalou, tézkopadnou
a nevyhovujici. I pfes to vSe piezila a vstoupila do dalsiho tisicileti.
pravomoc, kterou autor rozebird v nasledujicich kapitolach. Za samotny pocatek lze
povazovat uz vyse zminénou legislativni iniciativu, po které¢ se zacinaji rozbihat interni

procesy a politické vyjedndvani. Nasleduje prvni ¢teni zakona.

6.1. Prvni ¢teni

Prvni ¢teni, jak ho interpretuji Kysela a Wintr, miZzeme chépat jako urcité sito, kterym musi
kazdy navrh zakona projit. Snémovna po obecné rozprave v prvnim ¢teni rozhoduje, zda se
danym navrhem vibec chce zabyvat. Moznost zamitnout navrh jiZ v prvnim ctenim
umoziuje snémovné neplytvat drahocenny jednaci Cas a fesit do hloubky pouze ty navrhy,
které maji Sanci na pfijeti (Bohac et. al., 201, str. 100).

Syllové u prvniho ¢teni hovoti 1 o dalsi funkei, kterou ma byt vyjasnéni politickych
pozic jednotlivych poslaneckych klubi, které je nadéale voditkem pfi projednavani
v konkrétnich vyborech. Podle Syllové (Kolat et. al., 2013, str. 262) vznikla urcita
parlamentni zvyklost mezi koalicnimi a opozi¢nimi poslanci, podle které se vSechny
zpusobilé navrhy pousti prvnim ¢tenim dale, alespon do vyborové faze a druhého ¢teni. Tato
zvyklost platila zejména u navrhii vladnich. Vzhledem k dne$ni zahlcenosti snémovny
legislativnimi ndvrhy je rozporuplné, zda se tato zvyklost stale dodrzuje. Dnes jsou opozi¢ni
navrhy, které neni ville pfijmout, spiSe zablokovany a prvni ¢teni se o nich ani nekona
(Syllova, 2024). Pokud je vSak ndvrh zakona pfijat, je plénem snémovny piikazan do

jednoho ¢i vice ptisluSnych vybori.

6.2. Projednani ve vyborech

Vybory jsou specializované a stalé organy komor parlamentu, ve kterych zaseda ptiblizné
20 poslancti napfi¢ vSemi poslaneckymi kluby. Slozeni vybort kopiruje pomérné slozeni

snémovny, ¢imz si snémovni vétSina zajiStuje Clenskou vétSinu i1 v téchto klicovych
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organech. Schiize téchto vybort jsou vetejné, dle jednaciho fadu. Podle Kysely a Wintra
(Bohac et. al., 201, str. 103) je prave veiejnost projednani klicem k tomu, Ze se na vyborech
vede predevsim vécna a odbornd debata namisto ,,politikafeni“. Rozpor mezi vladnimi a
opozi¢nimi poslanci je tedy na prvni pohled Casto patrny az pti hlasovani o jednotlivych
navrzich.

Vybory jsou podle dalSich autort centrem legislativni Cinnosti a ucast v nich je
zdsadnim pravem jednotlivych poslanci. Jsou to pravé vybory, které jsou zpravidla
iniciatorem nemalého mnozstvi pozménovacich navrhi, nékdy dokonce piepracovani celého
znéni zdkona do Uplné nové podoby (Zamecénikova, 2018, str. 63). Velkym rozdilem, ktery
také Zamecnikova (2018) identifikuje, je absence odborné slozky. V Némeckém systému je
moznost pofadat tzv. zasedani s vefejnym slySenim odbornikii, zdjmovych skupin a dalSich
respondentti. Tato slySeni posiluji kontrolni i odbornou moc vybort a dodavaji jim jesté vetsi
vahu v zdkonodarném procesu (str. 64).

Na projednani navrhu ma piislusSny vybor 60 dnii, pfestoze se tato lhita da
zkracovat.”> Ve finalnim hlasovani miize vybor svym usnesenim vyjadtit bud’ doporudeni,
aby byl zékon pfijat, zamitnut nebo pfijat s pozménovacimi navrhy, o nichz se ve snémovné
jednotliveé hlasuje. Vybor téz ur¢i zpravodaje, ktery haji stanovisko vyboru pred snémovnou
a je drzitelem vyznamné pozice ve druhém a tietim ¢teni. Pétina vyboru miize k usneseni
pfipojit oponentni zpravu, avSak tuto moZnost poslanci ¢asto nevyuZzivaji (Bohac¢ et. al.,

2011, str. 104).

6.3. Druhé ¢teni

Ve druhém cteni opét uvadi na plénu navrh zakona jeho navrhovatel, po némz vystupuje
zpravodaj vyboru. Nésleduje prvni faze druhého Cteni, a to obecné rozprava. V té je tkolem
snémovny do jisté miry zopakovat procesy z prvniho ¢teni. Kazdy poslanec mize vyuzit
svého prava vyjadiit se k prfedkladanému tisku, a to 1 opakované. Obecnd rozprava velmi

casto navazuje na prvni ¢teni a jsou zde znovu piednaSeny stejné argumenty stejnymi

22 Rekordni zkréceni lhiity zaznamenala snémovna v roce 2009 v reakci na nalez Ustavniho soudu, ktery

znemoznil konani pfed¢asnych voleb. Na navrh poslance M. Bendy (ODS) byla lhtita ze 60 dnti zkracena na 1

hodinu.
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poslanci. Po skonéeni této faze Gteni Ize hlasovat o vraceni k novému projednani*. Pokud
byl vyborem navrzen komplexni pozménovaci navrh, usnese se snémovna, ze pozd¢jsi
pozmeénovaci navrhy se budou vztahovat pravé k takovému pozménénému navrhu (Bohac
et. al., 2011, str. 105).%

V druhé fazi druhého C¢teni nésleduje podrobnd rozprava, ve které mohou poslanci
podévat své pozménovaci navrhy k projednavanému navrhu. V kterékoli fazi druhého cteni
lze podat navrh na zamitnuti navrhu zakona, avSak o takovém navrhu bude snémovna
hlasovat az ve tfetim Cteni. Zajimavosti je, ze pozménovaci navrhy mohou byt téz subjektem
dalsich pozménovacich navrhi. V této druhé fadé vSak fetézeni zmén konc¢i (Bohac et. al.,
2011, str. 105). Pravé vysoky pocet navrhi zdkond a casté pokusy meénit legislativu
pozménovacimi navrhy vice nez parametricky miize byt jeden z diivodi velmi nizké kvality
Ceské legislativy. Ve ctvrtém volebnim obdobi (2002 — 2006) bylo v druhé ¢teni
projednavano 544 legislativnich navrhi, u kterych bylo uplatnéno 7 464 pozménovacich
navrhi, z nichz 57 % bylo pfijato. U kazdého zdkona tedy miizeme pocitat s primérn¢ 13
pozméinovacimi navrhy, z nichZ cca 8 bylo zapracovano do znéni zdkona (Mansfeldova,

Linek, 2009, str. 71).

6.4. Treti ¢teni

Tteti cteni je findlni fazi legislativniho procesu v dolni komote Parlamentu. Jeho alfou
omegou je hlasovani o navrhu zékona, a tedy finalni rozhodnuti, zda existuje politické vile
tento navrh prosadit. Zasadni princip tfetiho ¢teni vyplyva z § 95 odst. 2 jednaciho fadu. Dle
tohoto ustanoveni lze ve tietim &teni navrhovat pouze formalni Gpravy textu.”> Dalsi
moznosti snémovny je vratit tisk do druhého Cteni, ¢imz by se oteviel prostor pro nové

jednani a pozménovani navrhu. Ve tfetim Cteni je opét mozno vystoupit s podporou nebo

23 Tato moznost opét neni legislativei Casto vyuzivana. Syllova uvadi, ze ve ¢tvrtém volebnim obdobi bylo
takto vraceno pouze 24 navrht ze 740 celkovych (2013, str. 271).
24 Komplexni pozméfiovaci navrhy shledal jako stavné konformni praktiku Ustavni soud v nalezu & 294/2010

Sb. Ustavni soud poukézal na dlouhodobé pouzivani této praktiky a neshledal zde Zzadné poruseni pravnich

principli a Gstavné chranénych hodnot.
25 Takovou formélni upravou se rozumi oprava legislativné technickych chyb, gramatickych chyb, chyb

pisemnych nebo tiskovych ¢i tpravy, které logicky vyplyvaji z pfijatych pozménovacich navrhi
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oponenturou navrhu, avsak ta je de facto v této fazi nepodstatna a vyuziva se pouze u
kontroverznich navrhli zakont. Po rozpravé piichazi hlasovani (Bohac et. al., 2011, str. 108).

Snémovna rozhoduje, zda vyslovuje souhlas s ndvrhem v ptfedloZzeném znéni, pfip.
ve znéni pozménovacich ndvrhi. Je to pravé zpravodaj zadkona, ktery urcuje potadi
jednotlivych pozménovacich navrhi, které jsou Casto podminéné. Piijaté znéni zékona

nasledné putuje na ptidu Senatu CR.

6.5. Role kraju v legislativnim procesu

Z predeslych kapitol by se mohlo zdat, Ze role kraje je v legislativnim procesu omezena
pouze na jednoho z moZnych iniciatorti. Kraje jako hegemony samospravy na uzemi CR se
vSak zapojuji do legislativniho procesu i pomoci dalSich procest. Ty se daji rozdé€lit na
procesy politické a legislativni.

Politické procesy chapeme jako UcCast na vyjednavani legislativy mimo
institucionalizované procesy. K takovému vyjednavani miize dochéazet napt. diky kumulaci
funkei krajskych zastupitell, ktefi jsou zarovenl poslanci a maji blizko k pfisluSnym
ministrim ¢i vyborim. Se silnou politickou pozici vystupuji také hejtmani jednotlivych
krajt, jako vyznamné lokalni osobnosti. Ani takova pozice vSak Casto nestacila k dosazeni
stanovenych cili, a proto se kraje zadaly sdruzovat v Asociaci kraji CR.

Procesem legislativnim, do které se kraj aktivné zapojuje, mizeme naopak chapat
stav, kdy je kraj vyslovné uveden v zdvazném textu, ktery jej opraviiuje k néjaké ¢innosti.
Takovym pifipadem muze byt ucast kraje v meziresortnim pfipominkovym fizenim, kterého
se kazdy kraj zvlast’ G€astni jako pfipominkové misto, jak vyplyva z Legislativnich pravidel

Vlady CR (str. 6).

6.5.1 Meziresortni pripominkové rizeni

Procedurélni vyvoj tvorby legislativy se v ¢eském prostiedi zacind rozvijet azZ po urcitém
obdobi konsolidace prvni republiky, a to konkrétné€ v 30. letech. Pravidla legislativy byla do
té doby upraveny Smérnici pro jednotnou techniku legislativni z roku 1923 (Bohac, 2011,
str. 281). Tato Smérnice byla doplnéna Pokyny pro postup pfi legislativnich pracich, ¢imz
v roce 1933 vznikl zéklad pro Legislativni pravidla vlady tak, jak je zname dnes (Bohac,

2011, str. 283).
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V roce 1949 vznikla nové Legislativni pravidla, ve kterych jiz bylo zahrnuto samotné
pfipominkové fizeni, a to hned na n¢kolika urovnich. Jak uvadi Zbiral (2021, str. 269),
v prvni Grovni §lo o projednani legislativniho planu na celé pololeti. Urovei druhd se uZ
podobala dnesnimu procesu a ptipominky zaslané ve 14 denni 1hité byly projednany ustné.

V dnesni praxi probiha meziresortni fizeni pomoci syst¢ému ODOK, do kterého maji
piipominkovéa mista® piistup. K riznym druhéim podkladi stanovuji Legislativni pravidla
vlady rizné lhity. Konkrétné k navrhu vécného zameéru, navrhu natizeni vlady a navrhu
vyhlasky lhitu 15 dnti, u navrhu zakonného piedpisu je tato lhita prodlouzena o 5 dnil
(Vlada CR, 2023). V ramci pfipominkovaciho procesu mohou piisluina mista oznagit své
pfipominky jako ,,zdsadni“ nebo ,,ostatni“. Pfipominky ostatni jsou casto legislativné-
technického charakteru, ptip. jsou vnimany jako doporucujici. Rozhodnuti o vyhovéni zavisi
pouze na zpracovateli daného predpisu. Pfipominky zasadni, které musi byt takto oznaceny,
musi byt vypofadany mnohem preciznéji a pokud se zpracovatel rozhodne jim nevyhovét,
je zaloZen tzv. rozpor (Vlada CR, 2023).

Kraje, jak bude dale rozpracovano v praktické ¢asti, se meziresortnimu fizeni vénuji
pomérné aktivné. Zbiral ve svém ¢Elanku pracuje s daty z let 2010 az 2016 a s celkovym
mnozstvim 54 903 pfipominek. PfestoZe nejveétSi pocet piipominek dle jeho dat navrhuji
ministerstva®’, kraje jim sekunduji spodtem 11 747. Takové mnoZstvi piipominek
v celkovém rozmezi sbéru dat tvotilo 21 % navrhti (2021, str. 276). Podle Zbirala (2021, str.
275) nejvétsi mnozstvi pripominek podavaji velké kraje, jako HI. mésto Praha nebo kraj
StiedoCesky. Podotyka takeé, ze krajské pripominky se €asto vyskytuji kumulované. Kraje se
tedy vyjadiuji primarné k navrhiim zakont, které se jich bezprostiedn¢ tykaji a asto posilaji
duplicitni pfipominky, aby vyjadtily silnéji své stanovisko.

Zbiral dale uvadi (2021, str. 287), ze prospesnost pro legislativni proces spatiuje ve
ttech hlavnich faktorech. Zaprvé, velkd cast ndvrhl legislativy se v meziresortnim
pfipominkovém fizeni setkd s takovym odporem vychazejicim z ptipominkovych mist, Ze

nepokracuje v prosazovani konkrétni legislativy. Zadruhé, az 90 % ptipominek je v priméru

26 Dalgimi pFipominkovymi misty jsou kromé krajii ministerstva, Ustfedni orgdny statni spravy, nejvyssi pilife
soudni soustavy, odbor kompatibility Utady vlady a dalii organizace, pokud se navrh zikona tyka oblasti jejich

zajmu (Hospodaiska komora, Agrarni komora, Odborové organizace atd.)
27V tomto &asovém obdobi pfipominky ministerstev tvofily 62 % vSech pfipominek. Nejvice pripominkujici

ministerstvo bylo ministerstvo vnitra, které do MPR umistilo pies 8 000 pfipominek.
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predkladateli akceptovano a v kone¢ném znéni navrhu upraveno, zatimco pouze k 10 % je
vyjadieno odmitavé stanovisko. Za tfeti, primérné¢ je v predkladaném textu upraveno az 20
% jeho pisemného obsahu. Podle Zbirala (2021, str. 287) tak fizeni plni pfesné ty funkce, ke
kterym bylo vytvofeno.

6.5.2. Asociace kraji CR

Do politickych procest se kraje zapojuji jak jednotlivé, tak zprostfedkované skrze Asociaci
krajii CR (déle jen AK CR). Jeji vznik v roce 2001 byl vysledkem jednani hejtmanti®®, ktef
utvorili toto zajmové sdruzeni pravnickych osob s cili uvedenymi ve stanovach. Pravé
stanovy jsou vzhledem k absenci odborné literatury primarnim zdrojem pii zkouméni funkci
AK CR.

Dle samotné preambule stanov je AK CR zajmovou nestranickou a nevladni
organizaci, zalozenou jako zajmové sdruzeni pravnickych osob, jejimz cilem je dle ¢l. 2
stanov primarn¢ hajit spolecné zajmy a prava kraji, vytvaiet podminky pro feseni problému
a otazek spolecnych pro kraje, podilet se na vytvafeni podminek pro vzdélavani ¢lent
zastupitelstev, zaméstnanct kraji v ramci krajského ufadu nebo krajem zfizovanych
organizacich (Asociace kraji Ceské republiky, 2020).

Vrcholnym organem AK CR je Rada. Ta je slozena z 13 krajskych hejtmant a
prazského primatora a k pfijeti jejiho usneseni je tfeba nadpolovi¢ni vétSiny hlast.
K nékterym néleZitostem je viak potieba souhlasu viech ¢lenti Rady.?’ Rada si ze svych fad
voli také piedsedu a mistopiedsedy (Asociace kraji Ceské republiky, nedatovano).
Soucasnym piedsedou je hejtman Jihoceského kraje, MUDr. Martin Kuba, jemuz sekunduje
mistopfedseda Martin Plta z kraje Libereckého (Asociace krajii Ceské republiky,
nedatovano). V rotaci predsedii AK CR lze jednoznaéné pozorovat politickou sounaleZitost
predsedy asociace a premiéra CR.

AK CR se od svého vzniku dostala do velmi silné pozice, a to i v oblasti legislativni

iniciativy. Jak uvadéla literatura jiz v roce 2006, kraje mohly pfipravovat zédkony jako

2 Mezi zakladajici kraje z roku 2001 fadime kraj Karlovarsky, Liberecky, Moravskoslezsky, Pardubicky,
Ustecky, Zlinsky a kraj Vyso&ina. Ostatni kraje se piipojily v nasledujicich letech a soucasného poétu dosahla
AK CR 24. bfezna 2003.

29 Konkrétné jde o piijmuti nového &lena, stanoveni vyse lenského prispévku a zménu stanov AK CR.
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kolektivni dilo, ¢imz ziskévaly na ptidé Poslanecké snémovny vétsi vahu nez samostatné
navrhy (Cermék in Vales et. al., str. 210). Poprvé kraje pouZily tento postup pii prosazovani
zmén v rozpoctovém urceni dani. Obdobu této situace miizeme sledovat v soucasném
volebnim obdobi.

Rada zfizuje pro podporu své ¢innosti odborné komise. Téch je celkové 13 a jsou
doplnény grémiem fediteld krajskych uradt. Kazdou z odbornych komisi vede jeden
z hejtmani, pficemz se nedostava pouze na hl. mésto Prahu. Pro téma prace je klicova
komise Rady AK CR pro vefejnou spravu a legislativu, vedend pfedsedou JUDr. Martinem

Netolickym Ph.D. (CSSD), hejtmanem Pardubického kraje.
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Prakticka c¢ast

7. Krajska pasivita

Aby byla prace schopna identifikovat hlavni pfi¢iny pasivity krajskych zastupitelstev, je
potieba nejdiive odhalit, co to vlastnd pasivita je. Cesky pravni fad je notoricky znamy pro
vysoky pocet zakon, a jest¢ vEétsi pocet novelizaci, ve kterych je nasledné velmi slozité se
orientovat. Tyto piedpisy jsou vSak Casto vzijemné provazané a je prakticky nemozné je
jednoduse rusit, aniZz by byla naruSena stabilita pravniho fadu (Perknerova 2018; Ginter
2018).

V takovém systému, kdy Parlament jako hegemon zakonodarné moci schvaluje
novou legislativu rekordnim tempem, se mohou krajské navrhy zdat jako pomérné
zanedbatelna ¢ast problému. Specifikem tohoto stavu ovSem je, Ze i v tomto legislativnim
rozpoloZeni, kdy platné legislativy pouze ptibyva, aktivita kraji spiSe upada. Nez se prace
komparace.

Nasledujici Tabulka €. 2 popisuje pocet krajskych navrhii v jednotlivych volebnich
obdobich. Prvni dvé obdobi, tedy 1992 — 1996 a 1996 — 1998 jsou z tabulky vyloucena,
vzhledem k faktu, Ze kraje jako subjekty vznikaji az v roce 2000, jak je popsano v kapitolach

vyse.
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Tabulka €. 2: Pocet krajskych navrhii za jednotliva volebni obdobi

Volebni obdobi | Krajské navrhy | Prijaté navrhy kraji | Podil na v§ech navrzich
1998 — 2002 10 3 1,3 %

2002 — 2006 36 7 4,9 %

2006 — 2010 25 7 4,1 %

20102013 26 3 4,2 %

2013 -2017 13 1 2%

2017 — 2021 17 3 2,2 %

2021 — 2025 14 0 3,6 %

Celkem 141 24 3,19 %

Zdroj: vlastni zpracovani na zaklad¢ psp.cz

Z Tabulky ¢&. 2 je patrné, Ze v rdmci prvnich tfi volebnich obdobich, kdy kraje mély
celé ¢&tyfi*? roky na podavani navrhil, se krajim dafilo vyuZivat tuto pravomoc pomérné
aktivné. Pokud pftipustime, ze legislativa krajii ma byt pouze dopliitkovou formou tvorby
legislativy, je podil mezi 4 a 5 procenty pomérné ofekavatelnym cislem. Finalni podil na
vSech navrzich v 4., 5. a 6. obdobi byl 4,4 %. V téchto uvodnich tfech volebnich obdobich
lze pozorovat i pomémé vysokou nomindlni UspéSnost zdkond. V prvnich dvou ze
zminovanych volebnich obdobich proslo celym legislativnim procesem shodné 7 navrhi
zakond, v tom tietim dalsi 3. Dohromady tedy jde o 17 uspesné piijatych zakoni.

Problém nastava pii komparaci se soucCasnym stavem, ktery je reprezentovan
poslednimi ttemi volebnimi obdobimi, tedy od roku 2013 do soucasnosti. Zde vidime pokles
v poctu podanych navrhi i navrht pijatych. Za poslednich 11 let bylo tedy celkové navrzeno
44 krajskych navrht, z nichZ pouze 4 byly uspésné. Tento pocet dosahuje podilu na vSech
navrzich pouhych 2,6 %. V komparaci s ptfedchozimi 13 roky (97 navrhii a 20 uspésnych)
jde tedy o zna¢ny pokles krajské normotvorby. Tato tabulka navazuje na informace obsazené
v literatufe a dale rozviji vyzkum provadény Syllovou®! (viz. kapitola 5.1).

Jak jiz bylo popséno v teoretické Casti, vladni navrhy zakonii spole¢né s t€mi

poslaneckymi tvofi drtivou vétSinu piedloZzenych zdkond. Minoritn€ se na celkovém souctu

30 Volebni obdobi 2010-2013 trvalo pouze 3 roky vzhledem k vyhlaSeni pfedéasnych voleb.

31 Jde o vyzkum provadény v ramci dila Parlament Ceské republiky
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podili prave kraje. Druhou instituci, kterd iniciativnim pravem disponuje, ale neni v jeho
vyuzivani pfili§ aktivni, je Senat jako celek. Pravé komparaci senatnich a krajskych navrht

zobrazuje Tabulka ¢. 3.

Tabulka €. 3: Komparace krajskych a senatnich navrht a jejich GspéSnosti

Volebni obdobi | Krajské navrhy (ispéSné) Senatni navrhy (aspéSné)
1998 — 2002 10 (3) 19 (8)

2002 —2006 36 (7) 17 (5)

2006 — 2010 25(7) 28 (6)

2010 -2013 26 (3) 34 (13)

2013 —2017 13 (1) 23 (8)

2017 - 2021 17 (3) 17 (6)

2021 —2025 14 (0) 8(3)

Celkem 141 (24) 146 (49)

Zdroj: vlastni zpracovani na zaklad¢ psp.cz

Tabulka €. 3 odhaluje skutecnost, Ze ptestoze senat od roku 1998 podava v podstaté
srovnatelny pocet navrhii zakont, jejich UspéSnost v legislativnim procesu je takika
dvojnéasobna. I u Senatu 1ze vSak sledovat urcitou sestupnou tendenci podanych navrhi, kdy
od rekordniho volebniho obdobi 2010 — 2013 sledujeme pokles o 76,5 %>2. Podle senatorky
a zastupitelky hlavniho mésta, Hany Kordové Marvanové (2024) ma jev zdkladni pfi¢inu:

., Pokud v Sendtu néco navrhneme, oni*’

nam to stejné smetou. K Sendtu se snemovna chova
stejné jako ke krajum . Jeji slova potvrzuje i poslanec a naméstek hejtmana Karlovarského
kraje Jan Bures (2024), ktery k senatnim iniciativam dopliwje: ,,Prosté nam néjaci seniori
nebudou rikat, co my mame délat. Takze u nas® se takhle parkuje spousta podnétii, které
prijdou od Sendtu“. Spolecné k senatnim a krajskym navrhim také zminuje: ,,Oficialni

stanovisko bude, Ze dokud se neprojednaji priority statu a viady, tak se samoziejmé k tem

32 Pestoze volebni obdobi 2021-2025 zatim neskoncilo, jsou tyto dvé doby Casoveé porovnatelné diky
zkracenému volebnimu obdobi 2010-2013
3 Mysleno Poslanecka snémovna, pozn. autora

34V Poslanecké snémovné, pozn. autora
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navrhum, které dilem krajit a Senatu vétsinou nemaji takovou horlavost, dostaneme, az bude
nejaky cas.

Statistika senatnich navrha a néasledné vypovédi respondentti dokazuji, ze Senat je
do urcité miry ve stejné pozici jako kraje, alespoii co se iniciativ tyce. Diky jeho historicky
vys$si uspésnosti 1ze vSak vyvodit zavér, ze Senat, primarné diky svému politickému obsazeni
ve form¢ zkuSenych politikli, ¢asto byvalych poslancii, ma k legislativnimu procesu a
prosazovani svych iniciativ blize. Senat jakozto aktér leg. procesu ma oproti krajiim silnéjsi
vyjednavaci pozici a muze s politiky dolni komory vice politizovat, resp. ménit podporu
konkrétnich ndvrhii za podporu pro jiné. Zasadnim rozdilem mezi kraji a Senatem tedy
zustava ten fakt, Ze zatimco krajské navrhy ziistdvaji neprojednané (viz. nize), ty Senatni

prochézi tradi¢né leg. procesem a pokud s nimi snémovna nesouhlasi, jsou ¢asto zamitnuty.
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7.1 Rozdily mezi kraji

Pro zodpovézeni otazky, zda existuji rozdily v aktivité kraji, se autor prace rozhodl
op¢t vyuzit tabulkové srovnani. Tabulka €. 4 popisuje aktivitu kraji za posledni tii volebni

obdobi.

Tabulka €. 4: Komparace Cetnosti iniciativ v 7., 8., a 9. volebnim obdobi

Kraj Pocet navrhu

Hlavni mésto Praha

Pardubicky kraj

Liberecky kraj

Karlovarsky kraj

Zlinsky kraj

Moravskoslezsky kraj

W K|l | Ll &N ©O| O

Stiredocesky kraj

—_

Jihomoravsky kraj

Ustecky kraj 1

Jihocesky kraj 1

Kraj Vysocina

Plzenisky kraj

Kralovehradecky kraj

S| O O ©

Olomoucky kraj

Zdroj: vlastni zpracovani na zékladé¢ psp.cz

Z Tabulky €. 4 1ze vypozorovat, ze mezi kraji existuji v poslednich tfech volebnich
obdobich pomérné znaéné rozdily. Hned Ctyfi kraje nevygenerovaly ve zkoumaném obdobi
ani jeden navrh legislativni iniciativy, dals$i tfi kraje maji shodn€ po jednom navrhu. Druhd
polovina krajli je zna¢né aktivnéjsi. Z celkového poctu 44 navrhi sedm kraji podalo 41.
Nejaktivnéj$imi kraji jsou kraj Pardubicky a kraj hl. mésto Praha, kazdy s deviti navrhy.
DalSimi aktivnimi kraji jsou kraj Liberecky, Zlinsky, Karlovarsky, Moravskoslezsky a
Stiedocesky.

Pficindm toho, pro¢ nékteré kraje generuji méalo (nebo zadné) navrhl se bude do

hloubky vénovat kapitola 8. Je v§ak na misté podotknout, Ze kraje s nulovym poctem navrhti
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jsou Casto podepsani pod ostatnimi krajskymi navrhy jako jejich podporovatelé. Takovyto
symbioticky vztah funguje napt. mezi sousednim Pardubickym a Kralovehradeckym krajem.
Pardubicky kraj ¢asto ptijde s krajskou iniciativou, kterou na ptidé Asociace kraji konzultuje
s dal$imi krajskymi pfedstaviteli. Ti nésledné souhlasi s poddnim iniciativy Pardubickym
krajem, ke které ptipoji svlij podpirny podpis. Kralovehradecky kraj dle slov vedouciho
pravniho oddé€leni Adamka (2024) takto jednu svou piipravenou iniciativu dokonce piedal
Pardubickému kraji, aby ji navrhl on.

Rozdily mezi kraji tedy existuji, nicméné dle autora je potieba, alespon v oblasti
iniciativ, kraje vnimat do urcité miry jako homogenni skupinu instituci, spolupracujici
prostfednictvi komise pro vefejnou spravu a legislativu. Ta pravé pod vedenim hejtmana
Netolického stoji za nejvice krajskymi uspéchy a velmi siln€ pfevysuje aktivitu ostatnich
komisi v ramci AK CR (Netolicky 2024). S klesajici usp&s$nosti krajskych iniciativ kraje

za¢inaji chépat, Ze kli¢em k jejich iisp&chu je soudrznost a politicka spoluprace™.

7.2 Obsah a forma iniciativ

V této kapitole si autor klade za cil odpovédét na otazku, zda existuji kategorie
legislativy, kterym se kraje vénuji vice aktivné a také jakého rozsahu jsou konkrétni navrhy.
Pro zodpovézeni otazky budou opét vyuzita data z poslednich tfech volebnich obdobi. Dle
oslovenych aktéri je diilezité zohlednit, jakych oblasti se zdkonodarné iniciativy kraju tykaji,
protoze pravé téma muze hrat zésadni vliv na uspéch predkladaného navrhu na plénu
snémovny. Jan Bures (2024) uvadi, ze si nevybavuje, Ze by kraje mely néjakou nad krajskou
ambici a feSily legislativné oblasti, které piesahuji jejich potteby a kompetence. Dle byvalé
teditelky JindtiSky Syllové (2024) plati, ze: ,,Kraje proste musi vybirat témata, které ta viada
bude chtit prosadit, pokud je chtéji zviditelnit. Kdyby to byl problém, tak to ta vilada resit
bude. Ocividné to vétsinou neni zas tak velky problém ““. Podle hejtmana Martina Netolického
(2024) je vybér tématu pro Uspésnost navrhu klicovou vlastnosti navrhu. Politick4 témata

jsou podle n¢j jiz od zacatku odsouzena k neuspéchu, naopak potteby vychazejici z izemi

y e e

spole¢nou cestu budou vyuzivat i v budoucnu, vzhledem k uspéchu, jaky zaznamenala.
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maji alesponi n&jakou moznost uspét. V Tabulce €. 5 autor uvadi konkrétni témata®, kterych
se jednotlivé iniciativy tykaly. Lze tedy pozorovat sedm témat s vice nez jednonasobnou

¢etnostni.

Tabulka €. 5;: Tematicka ¢etnost iniciativ

Téma legislativni iniciativy (novelizovany zakon) Pocet navrhi

Zakon o rozpo¢tovém urceni dani 12

Zivnostensky zakon

Zakon o pozemnich komunikacich

Zakon o zmirnéni poklesu danovych ptijmi krajt

Zakon o majetku CR a jejim vystupovani v pravnich vztazich

Zakon o statni pamatkové péci

Zakon o 1ZS

N N DN W W W

Zdroj: vlastni zpracovani na zékladé¢ psp.cz

Mezi krajskymi iniciativami tedy jednoznacné pievlada snaha o novelizaci zakona €.
243/2000 Sb., zdkona o rozpoctovém urceni dani. Tato skutecnost je ale znacné ovlivnéna
faktem, ze v soucasném volebnim obdobi podalo stejny navrh zdkona hned 7 krajti. Podle
Netolického (2024) to byly prave tyto inciativy, které nakonec dokazaly vytvofit na vladu
jisty tlak a tak v oblasti RUDu dochazi k jednéni a vyznamnym posuniim. Podle Romana
Koci (2024), vedouciho pravniho oddéleni Plzenského kraje, se Plzensky kraj nepftipojil
k této inciativé prevazné z diivodi piebytkovych rozpoctli a nezajmu zastupitelli o zmény
systému RUD.

V nédvaznosti na 7 iniciativ, které¢ se vazou ke zméné rozpoctového urceni dani a
momentalné nejsou zafazeny ve snémovné k projednani, se Martin Netolicky dale vyjadfil
nasledovné: ,,Byli jsme pripraveni jednat konkrétné a s vysokou pravdeépodobnosti bychom
se obratili na vistavni soud . Tato stiznost k US méla dosahnout roz$eteni pravni otazky, do

jaké miry je legitimni ve snémovné ignorovat krajské navrhy a po celé volebni obdobi se

36 Tabulka uvadi pouze témata, kterd byla obsazena vice nez jednou. Ostatnich 17 navrhii se tykalo

individudlnich zalezitosti, jako je napt. zdkon o soudech a soudcich, zdkon o DPH, spravni rad, skolsky zakon

¢i zakon o regulaci prostituce.
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k nim nevyjadiovat. Lze tedy vyvozovat, ze je to pravé RUD a jeho nastaveni, co kraje tizi
nejvice a podléha nejvice snaham o novelizace.

Dalsim tematickym okruhem je zakon o zivnostenském podnikani, ke kterému
evidujeme tfi legislativni iniciativy. Iniciativa Hany Kordové Marvanové’’ z roku 2018,
kterou se méni pravidla v oblasti provozovani turistickych zivnosti, byla nasledn¢ schvalena.
Zbylé dvé iniciativy jsou duplicitni z 8. (2017 —2021) a 9. (2021 — 2025) volebniho obdobi
a tykaji se regulace provozovani kratkodobych najma’8. Pravé na této iniciativé mizeme
pozorovat konkrétni zajem Prahy, kterd jako jedind ma na této zméné zajem a proto nema
dostate¢né silnou vyjednavaci pozici (Kordova Marvanova, 2024).

Kraje se dale ve volebnim obdobi 2013 — 2017 angazovaly v oblasti dopravy, kdy se
ttemi novelami pokouSely do zédkona o pozemnich komunikacich dostat SirS§i pravomoci
policistd, rozsifeni regulace reklamnich bannerti a moznost zakoupit dalni¢ni zndmky pouze
pro tzemi konkrétniho kraje. Ani jeden z téchto zakonti nebyl snémovnou pfijat.

Tti totozné navrhy nového zakona byly podany v souvislosti se snizenymi daitovymi
pfijmy v dobé& epidemie SARS-COVID 19. Ani jeden z téchto navrhli vS§ak nebyl projednan.
Lze tedy konstatovat, Ze piestoze kraje legislativnimi navrhy fe$i své lokdlni z4jmy
(Venzarova, 2024; Adamek, 2024; Koci, 2024), neexistuje kromé rozpoctového urceni
jednoznacna oblast, ve které by se podéavalo zvySené mnozstvi navrhd.

Kraje tedy pifi podavani iniciativ vystupuji srlznymi zdjmy a predevSim
individudlné, coz mlze v celkovém souctu oslabovat jejich pozici. Tento postup reflektuje
rozdilné zajmy kraji a jejich rozdilny vztah k V1adé CR. Ze zkusenosti se soudasnym
krajskym tlakem na novelu rozpoc¢tového urceni dani 1ze vSak vyvozovat, ze pokud by kraje
slova poslance Burese (2024): ,, Kdyby se domluvilo vsech ctrnact kraju anebo drtiva veétsina
krajit a mély jednu spolecnou véc, ktera by tou zakonodarnou iniciativou sla, snemovna by
se tim pravdeépodobné musela zabyvat. To by se tady ve snémovné uz ignorovat nedalo. To

se vsak momentdlné nedéje.

37 Resp. zastupitelstva Magistratu hlavni mésta Praha

B Ke zminovanym navrhtim se Jindfiska Syllova (2024) vyjadrila jako k navrhtim protitistavnim a nekvalitné

zpracovanym. | to je podle ni diivod, pro¢ se snémovna krajskymi navrhy nezaobira.

46



V otézce formé iniciativ mizeme pro legislativu obecné rozlisit dva zékladni typy.
Prvnim typem je navrh nového zakona. Druhym typem je novelizace jiz existujiciho
pravniho piedpisu. Podle vedouci pravniho oddé€leni Venzarové (2024) ,,se ani nechce, aby
zdola chodily navrhy celého zdkona, jde spise o tu zmenu““. Dle Koc¢iho (2024) by navrhy
krajskych zastupitelstev mély byt spiSe principidlniho charakteru, a tedy by mély byt
predevsim ve form¢ novelizacnich snah. Vedouci pravnich odd¢€leni téz dodavaji, ze pro
radni Kordovd Marvanova (2024) dodava, ze Magistrat hl. mésta Prahy vyuziva externi
odborniky i k realizaci jednodussich novelizaci: ,,My jsme si najali experta z uradu Viady,
aby nam prohlédl novelu Zivnostenského zakona, ktera by resila Airbnb cili abychom to meéli

odborne a kvalitne zpracované. “

Tabulka €. 6: Formalni podoba iniciativ krajskych zastupitelstev

Volebni obdobi Novela zakona Novy pravni predpis
2013 -2017 12 1
2017 -2021 14 3
2021 -2025 14 0
Celkem 40 4

Zdroj: vlastni zpracovani na zaklad¢ psp.cz

Tabulka €. 6 pfindsi srovnani poctu novelizaci zdkond a navrh novych zékond.
Ukazuje, Ze kraje se ve své iniciativni ¢innosti angazuji predev§im v ramci novelizaci jiZ
ucinnych zdkontl. Touto formou bylo podano 91 % navrhii. Pouze Etyfi navrhy byly podany
jako néavrhy novych zakonl, a to konkrétn¢ tiikrat totozny navrh zdkona o zmirnéni
datiovych poklesi kraji a ndvrh zdkona o regulaci prostituce, ktery byl ptedlozen
zastupitelstvem hlavniho mésta Praha ve volebnim obdobi 2013 —2017.

Kraje se ktvorbé novelizaci namisto novych pravnich pfedpisit uchyluji
z pragmatickych divoda. Zaprvé lze t€zko po nepocetnych pravnich oddé€lenich krajskych
uradi pozadovat, aby byli schopni napsat kvalitni zakon od zacatku az do konce. Za druhé
malokdy fesi republikové téma, které by bylo potieba upravovat samostatnou legislativou.
A za tieti to dle vedoucich pravnich oddéleni (Venzarova 2024; Koci 2024; Adamek 2024)

ani neni a neméd byt smyslem krajskych iniciativ. Kraje maji tuto pravomoc vyuzivat
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k upravé nedokonalostem, které vyprodukuje centralni tvirce legislativy. Kraje jsou témi,
kdo tuto legislativu poté aplikuji v praxi, a proto védi, které konkrétni ustanoveni je tieba
meénit.

Na zavér kapitoly si autor dovoluje shrnout vnimani krajské pasivity, jejiz pficiny
budou rozebirany v kapitolach nasledujicich. Krajskou pasivitu v oblasti legislativni
iniciativy tedy mizeme chapat v n€kolika rovinach. Za prvé mizeme pozorovat tipadek
poctu legislativnich iniciativ kraji. Kraje dale mizeme oznacit za nejméné aktivni
navrhovatele legislativy, a to spolecné se Senatem. I pies podobny pocet navrhi je vSak
Senat aktivnéjsi ve shanéni podpory pro své navrhy a krajské iniciativy ztstavaji ve vétsi
mife nevyslySeny. Lze také vypozorovat snahu kraji soustiedit své iniciativy pouze do
rozpoctového urceni dani. Bez navrhi v této oblasti by krajska aktivita klesla hluboko pod
Senat a byla by v podstaté neznatelna. Dilezité je také zminit, ze né¢které kraje pasivni postoj
nezastavaji a pokousi se nadale svymi iniciativami ménit pravni fad. Polovina kraji vSak

svou pravomoc nevyuziva vibec.

8. Priciny pasivity
V ptedchozi kapitole autor prace definuje krajskou pasivitu a na konkrétnich ¢islech
do hloubky rozvadi pokles zdkonné normotvorby krajl a specifikuje témata a formy, kterymi

se kraje pokousi ménit legislativu Ceské republiky. V této kapitole si prace klade za cil

objasnit primarni pti¢iny poklesu poctu navrhi ze strany krajt.

8.1 Meziresortni pripominkové Fizeni jako alternativa

Teoreticka ¢ast prace v kapitole 6.5.1. podrobnéji ptiblizila smysl existence meziresortniho
pfipominkového fizeni a statistickd data ukazuji, ze kraje povazujeme za jedny
z nejaktivnéjSich aktérti tohoto procesu (Zbiral, 2021). Venzarova (2024), kterd se za
Pardubicky kraj podili na psani pfipominek do MPR, uvadi nasledujici: ,, Za Pardubicky kraj
vidime pripominkovani zakonu rozhodné jako efektivnéjsi cestu nez zakonodarnou
iniciativu “. Dale dodéava, Ze podle ni je dilezitym prvkem urcitd absence politiky v téchto
procesech: ,, Neni v tom politika a opravdu se ten zakon vycisti od téch chyb, které my tady
objevime. K vyporadani se déla i vyporadaci rada, kdy se skutecné dostanete do kontaktu
s legislativci. ““. Dllezitost ptfipominkového fizeni akcentuji 1 dalsi respondenti. Dle ex-radni

Kordové Marvanové (2024) je zdkonodarnd iniciativa pouze jednou z ¢asti legislativni
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¢innosti kraje. ,, Mnohem efektivnéjsi je, ne kdyz to navrhne sam kraj, ale kdyz to uz na
zdkladé viadniho ndvrhu zdkona miuzete vtésnat do toho béziciho navrhu. Podle Holika
z uradu vlady (2024) maji kraje vé€tSi Sanci v meziresortnim pfipominkovém fizeni néco
ovlivnit, protoze je zde snaha dosahnout co nejvétsi politické shody. Dodéava ale, ze ani zde
neni podle néj pozice kraji natolik silnd, aby mohly svou snahou protlacit néco proti primé
vuli Vlady: ,, Na druhou stranu, kdyz se ta shoda nenajde, tak ty kraje jsou samoziejmeé ve
slabsi pozici, protoze tim, jak se neucastni Vlady, tak nemaji moznost na tom samotném
Jjednani nic rict“. Stejny nazor sdili i hejtman Zlinského kraje, Radim Holis (2024), ktery
nejvetsi vyhodu v meziresortnim fizeni vidi pravé v odbornosti jeho aktérii a v urcité
skrytosti pted vetejnosti. Lze v ném tedy odvadét vétSinu realné préce.

Podle hejtmana Netolického (2024) se kraje vSak ucastni ptiprav zakont jesté pied
vstupem do meziresortniho fizeni. Tento proces probiha piedev§im prostiednictvim
Asociace kraji a jejich komisi. Netolicky to komentuje takto: ,, V' nékterych pripadech
dokonce iniciujeme zménu zdkonii tak, Ze jedname primo s resorty, a to prostrednictvim
nasich komisi Asociace krajii, kterd je pritom jen zajmové sdruzeni pravnickych osob. Podle
Netolického je ku prospéchu véci prave rozdéleni sekci mezi hejtmany, kdy ma kazdy z nich
dost asu soustfedit se na svou gesci a v koordinaci sradou AK CR a piislusnym
ministerstvem jednat o zménach. Netolicky jako predseda komise pro vefejnou spravu a
legislativu pfichazi v rdmci komise do styku s pfedstaviteli Gstfednich spravnich orgéni. Na
téchto setkanich dochazi praveé jiz ke zminované ,,pfed resortni fazi“, o niz Netolicky (2024)
tika: ,, Prostrednictvim této komise se bavime o legislative, ktera se kraju a pripadné obci
toka, takze konkrémé s vnitrem®® jsme de facto v zdarodku, jesté diiv nez navrh jde do
meziresortniho pripominkového rizeni, schopni vstoupit do interniho pripominkového rizeni
a debatovat nekteré problémy, které se nas tykaji. My se tedy té normotvorby ucastnime uz
v této rané fazi, to je ten zakladni podnét “. Ukazkovym piipadem je dle Netolického (2024)
napft. novela zakona o obcich a zdkona o krajich, jiz se ménil limit ¢astky, o které musi
spole¢né s radou rozhodovat zastupitelstvo. Zména byla vSak do pravniho fadu prosazena
vladnim navrhem zdkona a bylo tak mnohem jednoduss$i ji prosadit a najit k ni
v zakonodarném sboru podporu.

Z vypoveédi aktérii lze pozorovat velky zajem na ovliviiovani legislativy, a to

3% Ministerstvo vnitra, pozn. autora
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primarné té tykajici se krajii a obci. Vysoka aktivita kraji v rameci MPR a sou¢asné aktivni
AK CR prostiednictvim svych komisi jsou ptiinami, pro¢ jsou kraje ve vyuZivani
legislativni iniciativy pomérn¢ pasivni. Pii existenci cest, kterymi Ize ovlivnit pfedpisy jesté
odstraniovat jiz v zarodku vznikajictho zékona. Jinymi slovy slouzi meziresortni
piipominkové fizeni pro kraje jako preventivni nastroj, kterymi odvrati vétSinu svych
potencialnich iniciativ. V této oblasti jsou aktivni vSechny kraje, i ty které nasledné
nevyuzivaji legislativni iniciativu. Zaroven plati, Ze provadét zmény v rozbéhnutém
legislativnim procesu je technicky i politicky slozitéjsi, nez pfi prvotnim projednavani
agendy.

Deduktivné Ize tedy usuzovat, Ze pravé vysoka efektivita kraji v MPR je primarnim
divodem k jejich nevyuzivani zdkonné iniciativy. Kraje v prvotnich volebnich obdobich
vyuzivaly iniciativu ke zmén¢ potiebnych zakond, kdy u téch klicovych dosédhly zmény. U
nove vznikajici legislativy uz takové potieby nevznikaji, protoze kraje vse, co povazuji za
., hodné legislativni iniciativy “ dokazi domluvit jiz v MPR. Nasledn& se kraje uchyluji pouze

k technickym zménam parametrickych zakont (napf. RUD).

8.2. Vysoka neuspésnost

Jako dalsi pfic¢inu krajské pasivity oznacuji respondenti piedev§im vysokou nelspéSnost
svych navrhi. Jako neuspé$ny navrh Ize vnimat jak navrh, ktery je Poslaneckou snémovnou
odmitnut tak 1 ten, ktery je za celé volebni obdobi neprojednan. Jednotlivé ndvrhy casto
kon¢i v riznych fazich legislativniho procesu. Dle ptedeslych vypovédi lze ocekavat, ze
vétsina navrhil vSak bude koncit jesté pifed samotnym projednanim v prvnim cteni. Tabulka

¢. 7 zobrazuje, kde koncily cesty netspesnych navrhi kraja.
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Tabulka €. 7: Zptsob ukonceni cesty neuspesnych krajskych navrha

Volebni NeuspéSné navrhy | Neprojednano | Zamitnuto v 1. | Neprojednano
obdobi v 1. ¢teni éteni v 2. ¢teni

2013 -2017 | 12 6* 3 3

2017 -2021 | 14 14 0 0

2021 -2025 | 14 14 0 0

Celkem 40 34 3 3

Zdroj: vlastni zpracovani na zékladé¢ psp.cz

Tabulka €. 7 potvrzuje vypovedi respondentli. Ze 40 neuspeSnych néavrhl za
posledni tii volebni obdobi jich 34 zistalo neprojednano a tim byly tyto ndvrhy vyfazeny
z legislativniho procesu. K jejich projednani by bylo nutné, aby byl navrh kraje podan znovu
amuselo by dojit k opétovnému projednani zastupitelstvem kraje. Tti zdkony byly zamitnuty
v prvnim ¢teni a dalsi tfi zakony prosly az do ¢teni druhého, avSak v ném piijaty nebyly.

Dutlezita je také zména, ktera nastala mezi 7. (2013 — 2017) a 8. (2017 — 2021)
volebnim obdobim, kdy Poslaneckd snémovna zacala praktikovat novou strategii.
Poslanecka snémovna krajské navrhy diive sice zamitala, ale k né¢jaké ¢asti z nich se alespon
dostalo v hlasovani a hejtmani krajli mohli na piidé Parlamentu pfednést obhajobu navrhu.
Stejné tak se k navrhu mohl vyjadrit zpravodaj a jednotlivi poslanci, ktefi méli moznost ideu
navrhu zachytit a pozdéji navrhnout s ipravami. Tento stav byl podle Venzarove (2024) pro
kraje ptfinosny, jelikoz krajim samotnym nezéalezi na tom, od koho nasledna zmeéna ptichazi,
ale zda byla prosazena. Kordovd Marvanova (2024) k tomu dodava: ,, Iniciativa slouzila i
k poukdzani na to, Ze nékdo néeco vi, néco, co by se ti nahore meli dozvédet“. Kraje tak
iniciativu pouZzivali ¢asto jako prostfedek k nastoleni debaty o konkrétnim tématu a o
informovani snémovny o ptipadnych problémech v zdkonnych ptedpisech. V moment¢, kdy
je vsak krajsky ndvrh ponechdn netknuté¢ az do konce volebniho obdobi, nedojde jak
k prosazenti, tak ani ke vzneseni daného tématu.

Ptfi vyzkumu respondenti spojeni s kraji jednoznacné€ uvadéli vysokou neuspésnost,

a pravé samotné neprojednani ndvrhu jako primdrni pfi¢inu krajské pasivity. Vedouci

40 Jeden z navrhii byl pét mésicti pred skonenim volebniho obdobi vzat zpét zastupitelstvem podévajiciho

kraje, avSak s vysokou pravdépodobnosti by zustal neprojednan i do konce obdobi
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pravniho oddéleni kralovehradeckého kraje Adamek (2024) citi ze strany V1ady a vladnich
poslanct urcity despekt. Podle né¢j jsou urcité navrhy kvuli své nizké legislativni kvalité
odsouzeny k neprojednani jiz pii samotném podani, avSak nékteré navrhy, které by si
zaslouzili projednat, jsou ignorovany stejnym zpusobem a to pro n¢j z nepochopitelnych
divodi.

Za Pardubicky kraj Venzarova (2024) uvadi, ze: ,, Urcité bychom zakonodarnou
iniciativu vyuzivali vice, ale protoze vime, jak to posledni dobou funguje v praxi, tak se to
vnimd jako zbytecna cinnost, ktera obndsi spoustu prace, ale ten vysledek poté je, Ze ta
iniciativa ziistane lezet v poslanecké snemovné a neprojedna se.” To stejné potvrzuje ex-
radni Kordové Marvanova (2024), ktera to komentuje slovy: ,, Nejvétsi problém je poté uspet
tady ve snemovné. ““ K tomu doplije, ze: ,, PFicemz poté, co nastoupila nova viada®', tak mé
to tedy dost zklamalo, protoze ta viada bylo slozena na stejném pudorysu, jako vlastné byly
ty strany, za které jsme byli v tom minulém prazském zastupitelstvu. A oni rekli, Ze
neprojednaji z krajskych navrhi nic. “. Kordova Marvanova obecné povazuje piistup této
Vlady k jinym neZ vladnim navrhiim zakona za nedostacujici: ,, Za Dostalové jsme na MMR
méli pracovni skupiny, kde jsme ty navrhy mohli hdjit. Ale ted’ se to zhorsilo, ten pristup
k tomu, aby ty kraje a obce mohly ovlivnit ten zdkon.*. Holik za Utad vlady (2024) v této
oblasti poukazuje na to, Ze kraje nejsou schopny si pro své ndvrhy domluvit podporu jak na
vlade, tak ve snémovné: ,,vidda se ke vSem takovym ndvrhiim vyjadii do triceti dnii.
Zpravidla asi negativné, protoze kdyby vidda s takovym ndvrhem souhlasila nebo by ho
povazovala za diilezity, tak by s nim pravdépodobné prisla uz sama“. Déale dodéava, ze podle
n¢j je hlavni pfi¢inou 1 téma, kterym se kraje ve svych ndvrzich vénuji. Jde podle néj o
lokalni témata, ktera zajimaji pouze jeden kraj, a tim padem nezajimaji ani vladni
predstavitele, ktefi se pokousi ve svém volebnim obdobi feSit primdrn¢ strukturalni
problémy. Na rozdil od poslaneckych navrhil také nemaji kraje ve snémovné n¢koho, kdo
by za navrh mluvil a aktivné se podilel na jeho projednani. Ex-radni Kordova Marvanova
(2024) uvadi, Ze byvalo obvyklé, aby zastupitel kraje pro podédni iniciativy hlasoval a
nasledné pro néj ve snémovné nezvedl ruku.

Dle autora je zavad¢jici uvadet jako argument nedostatecné zastoupeni krajskych

politikii na snémovni trovni. Ke kumulaci mandatu krajského zastupitele a poslance dochazi

41 Vl4da Petra Fialy, pozn. autora
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velmi Casto a v soucasném, 9. volebnim obdobi, jsou ve vedeni vSech krajii alespoit dvé
vladni strany (CTK a Seznam Zpravy, 2024). P¥i¢iny nizké uspé&$nosti navrhi Ize tedy dle
autora hledat ve dvou faktorech.

Zaprvé autor identifikuje nezdjem Vlady CR na projednavani krajskych navrhi
v momente, kdy ve snémovné funguje obstrukéni praxe (vice v kapitole 8.2.1.). S tim je
spojena i druha pficina, a to neexistujici ¢i velmi nizka motivace poslancii-zastupiteli shanét
pro navrhy jejich kraje podporu. Autor ma za to, ze by takova ¢innost mohla byt vnimana
jako vystupovani proti legislativnimu planu Vlady CR a snaha o dal§i zdrzovéni
s vladnimi pokyny, nez aby h4jili zajmy svého kraje.

Vladni nezdjem ilustruje i Tabulka €. 8, kterd zobrazuje, jaka stanoviska ke krajskym

navrhim vlada ptredlozila.

Tabulka €. 8: Vladni stanoviska ke krajskym navrhiim

Volebni Pocet navrhi | Pozitivni Neutralni Negativni
obdobi

2013 -2017% | 13 0 2 10

2017 -2021 17 2 4 12

2021 — 2025 14 0 10 4

Celkem 44 2 16 26

Zdroj: vlastni zpracovani na zékladé¢ psp.cz

Za tyto tii volebni obdobi byly piijaty 4 navrhy zakont, avSak vlada vydala pouze
dvé pozitivni stanoviska. Vlada CR tedy malokdy povazuje navrhy krajii za pfedmétné a
nepovazuje je za prioritni (Holik, 2024). I tak si ale n¢které ndvrhy najdou ve snémovné svou
oporu a dokaZzou projit i s neutralnim stanoviskem vlady.*? Vétsinu stanovisek viak tvoii
stanoviska negativni. S negativnim vladnim stanoviskem dle zjiSténi autora zatim v historii

snémovny neuspél Zadny krajsky navrh. Pokud je navrhu udéleno negativni stanovisko,

42 X jednomu z navrhi, konkrétné k tisku 842/0, vlada nezaujala stanovisko.

43 Dva usp&$né navrhy mély stanovisko pozitivni, dva neutralni. S negativnim stanoviskem neprosel zadny

navrh zakona.
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s nejvetsi pravdépodobnosti se nedostane ani na program projednani ve snémovné a tézko
ocekavat, ze by v dolni komoie, kde ma Vlada CR vétSinu poslanci mohl takovy navrh

uspét*

. V takovém pfipad¢ povazuje autor za legitimni postup snémovny, kterd navrh
zdkona neprojedna. V piipadé, kdy Vlada CR udéli neutralni stanovisko, v§ak nevidi jiny
nez Casovy diivod, pro¢ by nadvrh nemohl byt na plénu pfednesen. Pro budoucnost legislativni
iniciativy by tedy bylo vhodné, aby se alesponi navrhy s neutrdlnim stanoviskem stihli ve

snémovn¢ projednavat.

8.2.1. Snémovni nezajem

Vyse popisovana vysoka netspésnost krajskych navrhli prameni piredevsim z toho, ze vlada
na krajskych navrzich nemé zadny zdjem a neplanuje s nimi v pomérné kratkém volebnim
obdobi ztracet cas (Syllova, 2024; Holik, 2024; Bures, 2024). Podle ex-feditelky Syllové
(2024) jde ptedevsim o ¢innost grémia Poslanecké snémovny, které fakticky odpovida za
pofadi projedndvani zakoni. Grémiem rozumime neformélni jednéni piredsedi
poslaneckych klubli spolecné¢ s pfedsedou a mistopfedsedy snémovny. Jak sama fika,
grémium vsak z velké miry postupuje dle vladnich instrukci a fakticky tedy chod navrhli ve
snémovné ovlada vlada. Syllova (2024) tvrdi, Ze: ,, Téch navrhii*’je moc a posledni volebni
obdobi je to snad jesté horsi, protoZe poslanci se uplné zblaznili a podavaji uplné nesmysiné

navrhy zakonu. Té legislativy pribyva, mame tam Evropu a psat ten zdkon je mnohem

------

‘

nez pres grémium tlacit svoje preference. Snémovna nemd zadny plan. . Podle ni je tedy
logické, ze to co je na pomyslném chvostu zajma vladnich predstavitelt, je 1 na chvostu
z4jml snémovnich predstaviteli a nebude tak nikdy projednané. Poslanec Bures (2024)
v této veci soudi, ze: , Nekteré veci je z politického hlediska lepsi neprojednat, nez je
zamitnout. *

Pro uceleni kontextu autor doplituje Tabulku €. 9, kterd ukazuje pocet jednotlivych

navrhu zakonu v konkrétnich volebnich obdobich.

4 A¢ takové piipady existuji, jde primarné o poslanecké navrhy, které maji podporu opozice a jednoho ¢i vice
koali¢nich poslaneckych klubii. To u krajského navrhu ocekévat nelze.

4 Mysleno vSech navrhi, nejen krajskych
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Tabulka €. 9: Pocet navrha zdkonu

Volebni obdobi Pocet navrhi
1. Volebni obdobi (1992 — 1996) 435
2. Volebni obdobi (1996 — 1998) 219
3. Volebni obdobi (1998 —2002) 781
4. Volebni obdobi (2002 —2006) 740
5. Volebni obdobi (2006 — 2010) 613
6. Volebni obdobi (2010 —2013) 621
7. Volebni obdobi (2013 —2017) 644
8. Volebni obdobi (2017 —2021) 761
9. Volebni obdobi (2021 —2025) 402

Zdroj: vlastni zpracovani na zaklad¢ psp.cz

Prestoze pocet navrhi predlozenych snémovné zaznamenal vrchol ve 3. volebnim
obdobi, 1 v soucasné situaci je po€et navrhil pfili§ vysoky a snémovna nestiha vSe v terminu
projednat. Jak jiz bylo zminéno, pfiCinou této situace je i obstrukéni praxe opozi¢nich
poslaneckych klubii.

Krajské navrhy tedy se stdle vyssi frekvenci konci neprojednané a s ukoncenim
volebniho obdobi de iure zanikaji, spole¢né se zbytek ostatnich navrhii. Nelze se divit
krajskym ufedniklim a ani politikim, Ze takové praxe je do budoucna nebude motivovat
prichazet s dal$imi iniciativami*®. Dle vedouci Pardubického kraje Venzarové (2024) a
hejtmana Netolického (2024) je tento pocit posilovan i pomérné Castym jevem, kdy je
hejtman jako zéastupce kraje pozvan na schiizi snémovny, aby navrh kraje mohl piednést a
obh4jit, avSak nikdy se snémovna k projednani névrhu nedostane. Vedouci Koci (2024)
oznacuje celé usili okolo krajské iniciativy jako: ,,vice méné zbytecné, protoze viada nebo
respektive poslanci stejné potom ten navrh neakceptuji a tu iniciativu stopnout s tim, Ze to

bud’ neprojednaji, nebo odmitnou. “

46 Takové tendence miizeme sledovat i u ostatnich subjektii disponujicich pravem zakonodarné iniciativy. U

poslaneckych navrht tento jev doklada Tabulka ¢. 10.
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Poslanec Bure§ (2024) k fungovani snémovny dale dodéava, ze je logické, ze
snémovna vazi priority: ,,Co je diilezitéjsi? Aby byl krajsky soud v Chebu®” anebo
transpozice evropské smernice? Takze tyhle véci se strkaji nahoru a bohuzel, tak jak je
nastaven nds jednaci rad, tak my tu musime snaset hodinové obstrukce a k tomu krajskému
uz se nedostaneme. Kdyz toho casu mate malo, tak prioritizujete a davdate prednost tomu, co
potiebujete nejvic“. Z vypovédi respondentli vyplyva, ze snémovna neni schopna
projednavat krajské navrhy, protoze jeji vedeni a vedeni poslaneckych klubti uptednostiuje
jiné navrhy. Prvni pfi¢inou takové situace miize byt neflexibilni jednaci fad snémovny, ktery
umoziuje piedev§im opozi¢nim strandm provadet obstrukce a tim snizovat akceschopnost
zdkonodarného sboru. Druhou pfiCinou je zajisté vysoky pocet ndvrhi zdkonu, ktery
muzeme v poslednich volebnich obdobich pozorovat. Tietim divodem mize byt, Ze n¢ktera
témata jsou pro vladu a snémovni kluby natolik nedulezita k feseni, Ze se jejich projednéani

jednoduse vyhne nezatfazenim na program.

8.3. Pasivita zastupitela

Dalsi pticinou nizké aktivity kraji miZeme hledat jiz na samotném vstupu do procesu
podavani zakonodarné iniciativy. Krajskd iniciativa je schvalovdna zastupitelstvem kraje,
pri¢emz podat navrh na schvaleni iniciativy tak maze podat jakykoli zastupitel. V praxi v§ak
muzeme sledovat velmi nizky zéjem zastupitelii o zdkonodarné iniciativy a s navrhy tohoto
typu pfichazi vétSinou exekutivni organ v podobé rady kraje, ¢i pfimo hejtman.

To potvrzuji slova vedouci pravniho oddé€leni kraje Venzarové (2024), ktera tvrdi:
., Vétsinou pan hejtman prijde s takovym ndavrhem, komunikuje o tom s poslanci ci
ministerstvy. “ Dodéava, Ze vysoky pocet navrhti Pardubického kraje neni zplsobem
aktivnimi zastupiteli, avSak tim, ze hejtman Netolicky je pravnik a ma do legislativniho
procesu vhled a také natolik silnou politickou pozici pro ziskani urcité podpory pro navrhy
svého kraje. Sdm hejtman Netolicky (2024) k tomu dodava: ,, Tyto iniciativy vznikaji
z vedeni kraje, minéno rada pripadné hejtman. A je logicke, zZe kdyz hejtman zastupuje kraj

navenek tak tyto véci spadaji spise pod néj.

47 Reference na navrh Karlovarského kraje piesunujici pobocku krajského soudu do mésta Cheb. Navrh podalo

zastupitelstvo Karlovarského kraje, kde je Bures zastava pozici prvniho nameéstka hejtmana.
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Pokud je rada kraje, resp. hejtman jedinym aktérem, ktery se o zakonodéarnou
iniciativu zajima a snazi se ji prosadit, bylo by pro n¢j kontraproduktivni vzit si za své
desitky iniciativ bez Sance obsédhnout vSechna politicka jednédni s ni spojend. Prostor pro
zvySenou aktivitu poté ziistava u krajskych zastupiteli. Vedouci Koc¢i (2024) k tomu fika:
., Tato pasivita zastupitelii je viceméné zpiisobena tim, zZe to vnimaji jako zbytecné usili, kviili
té nulove odezve snemovny. “ Zaroven ale dodava: ,, Vétsina téch krajskych zastupitelit neni
moc aktivnich. Spousta téch zastupitelu to bere tak, Ze jednou za tii mésice jdou néco
odhlasovat a zase odpoledne jedou domu a tim to pro né konci. Opravdu nemaji zajem ten
kraj rozvijet, podavat néjaké navrhy a vnimat, co je spatné. “

Nezéjem zastupitelil tedy 1ze chapat jako jedno z moznych vysvétleni pasivity kraji
v ramci zakonodarné iniciativy. Druhou mozZnost lze spatfovat v jiz teoretické Casti
zminované pfilisné komplikovanosti pravniho fadu, a tedy nasledné nedostatecné
kompetenci a odbornosti jednotlivych zastupiteld. Na krajské urovni neni politika natolik
profesionalizovana a krajsti zastupitelé nemaji tak vysoké ambice, aby se pokouseli ménit
legislativu celého statu.

Podobny pohled na situaci ma i vedouci Adamek (2024), podle kterého
Kralovehradecky kraj neni pasivni, ale umirnény. Jeho zastupitelé nemaji tendenci nic ménit
a vystaci si s pfenesenou pusobnosti kraje. Podle Addmka mezi zastupiteli urcité myslenky
na vypracovani iniciativy vznikaji, avSak zadny zastupitel neni tak aktivni, aby dokazal tento
navrh protladit aZ na zastupitelstvo a dale do snémovny.

Dle autora miizeme pozorovat silnou zavislost krajskych navrhl na sile osobnosti
hejtmana. Dobrym ptikladem mohou byt kraj Pardubicky ¢i Liberecky, ktefi maji své
hejtmany dlouhodobé a které 1ze povaZovat za zkuSené a silné hrace na politickém poli.
Zakonodarna iniciativa je na urovni kraje vnimana jako prostredek ,, ultima ratio “ a praveé
silni jednotlivci majici politické zdzemi a prostor k vyjednavani se snémovnou a vladou

nasledné urcuji, zda kraj bude ve vyuzivani této pravomoci aktivni ¢i pasivni.

8.4. Poslanecka cesta

Casto zmifiovanym diivodem krajské pasivity je v neposledni fade vyuZivani alternativnich
cest predkladani navrhii vzeslych z potieb kraje. Jak bylo zminéno v teoretické ¢asti prace,

zékonodarnou iniciativou disponuji také jednotlivi poslanci. Podle Syllové (2024) je ¢im dal

vvvvvv
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krajskym zastupitelem*®. Kraj, ktery posléze disponuje poslancem ¢i skupinou poslancii ve
svych tfadach muze k prosazovani svych navrhli prosazovat pravé cestu poslaneckého
navrhu. Z dostupnych dat na webu poslanecké snémovny vime, Zze samostatnych
poslaneckych névrhii je naprosté minimum a poslanci pravideln¢ navrhuji své iniciativy ve

skupinach, coz doklada Tabulka €. 10.

Tabulka €. 10: Pocet poslaneckych navrhli a navrht skupiny poslanct

Volebni Poslanecky navrh Navrh skupiny poslanci
obdobi

2013 -2017 24 208

2017 - 2021 27 345

2021 —2025 4 105

Celkem 55 658

Zdroj: vlastni zpracovani na zaklad¢ psp.cz

Poslanci své navrhy podavaji ve skupiné mnohem castéji, a to pfedevSim ze strategickych
divodi, kdy napf. SirSi zastoupeni poslaneckych klubt reprezentuje §ir§i podporu navrhu a
vytvaii vétsi tlak na projednani navrhu (Bures, 2024).

Podle vedouciho Kociho (2024) je pro Plzenisky kraj poslaneckd cesta tim
nejzavaznéjsim divodem, pro¢ sam za posledni tfi roky ani jednu iniciativu nepodal. Koci
k tomu tika: ,, Relativné velké mnozstvi zastupitelii jsou i poslanci nebo sendtori a ti mohou
také po své osobni linii podavat navrhy. TakzZe kolikrat je to o tom, Ze ten kraj citi potiebu,
ze by se neco mélo zmenit, ale primo to neschvali pres zastupitelstvo, ale v domluvi se
neoficialné s poslancem. “

Podle Burese (2024) plati, ze: ,, Snad kazdy kraj ma svého viadniho poslance, takze
tam jsou ty linky mnohem kratsi a ten proces je samoziejmé mnohem jednodusi. Na krajich
Jsou si vSichni dobre védomi, Ze je mnohem efektivnéjsi, kdyz ten zakon prijde z viady nebo
alespon tou poslaneckou iniciativou. ““. S tim souhlasi 1 feditel Holik (2024): ,,1 pro ten kraj

je jednodussi, kdyz néco chce, domluvit se s vladou, aby to napsala vlada nebo aby to byl

48 Ve volbach do zastupitelstev krajii v roce 2020 kandidovalo 75 tehdejsich poslancii (Rambouskova 2020).

Mv v

Soucasni poslanci bézné kandiduji na vysokych mistech kandidatni listiny

58



alespon poslanecky navrh. Takze je to asi zkuSenost tech kraju, proc¢ tech navrhi ubyva,
protoze se ukdzalo, Ze je miziva Sance, Ze se to schvali.

Lze tedy pozorovat, Ze v podstaté kazd4 jind varianta ndvrhu zakona, nez ta krajska,
je efektivnéj$§im zptisobem ovliviiovani legislativy. Ex-feditelka Syllova (2024) se dokonce
domniva, Ze s trendem rostouci pozice hejtmant*’ maji hejtmani tendence ani se nepokouset
o krajskou iniciativu a rovnou apeluji na ptislusné poslance a ministry. V praxi se hejtmani
snazi zjistit, kdy bude otevien doty¢ny zakon dle vladniho legislativniho planu a k témto
zménam piipojit svij vécny zamér (Netolicky 2024; Holis 2024). Ex-feditelka Syllova
(2024) tika, ze z casového hlediska je pro kraje vyhodnéj$i pockat si na kroky vlady
v oblasti, kterou chtéji ménit a svlij zdmér k nému pfipojit. Velké zdkony se podle ni méni
jednou za dva roky.

Z odpovédi na tuto otdzku v ndvaznosti na otazky predchozi mizeme pozorovat mezi
respondenty urcité naznaky stavu, kdy je jednoznaénym hegemonem zakonodarné moci
vlada. Pokud jsou kraje se svymi navrhy neuspésné, musi podle respondentli vice
spolupracovat s vladnimi piedstaviteli, domlouvat si znéni navrhii dopiedu® a v podstaté se
z jejich pohledu vytraci smysl existence zdkonodarné iniciativy krajim. Z této ivahy autor
prace uvazuje za dilezité vést diskuzi nad smyslem odd¢€leni zédkonodarné a exekutivni moci
ve staté, a zda nedochdzi neprojednadvanim krajskych nadvrhli k urcitém vyprazdnéni krajské
pravomoci. Této otdzce a dalSim navrhiim na moZzné zmény se do hloubky bude vénovat

kapitola 10.

9. Sounalezitost vedeni kraje

Pfi vyjednavani zmén legislativy a nasledném prosazovani navrhti dochazi ke konfrontaci
dvou mocenskych center. Témito centry jsou Vlada CR a nasledné Poslanecka snémovna,
tedy centralni a celostatni organy reprezentujici slozku vykonnou a zakonodéarnou, a vedeni
kraje, resp. Rada kraje v Cele s hejtmanem kraje. Vzhledem k nesoubéZnému volebnimu
obdobi krajskych zastupitelstev a Poslanecké snémovny se aktéfi téchto vztahi obménuji

s pomérn¢ vysokou frekvenci a vyjednavani jsou tak Casto slozita a neni k jejich dokonceni

49 Referuje na silné hejtmany napt. v JihoCeském ¢i Moravskoslezském kraji

30 0 teoretické moznosti uzavirani predCasnych memorand o pfijmuti iniciativy mluvi v rozhovoru poslanec

Bures (2024)
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dostatek casu. Tato kapitola se pokusi odpoveédét na otdzku, zda je krajim napomocna
politicka sounalezitost vedeni kraje s ticasti na vladnuti. Autor pro ucely své prace definuje
sounalezitost jako politickou ptislusnost hejtmana k politické stran¢ ¢i hnuti, které je v dobé
podani navrhli sou¢sti vladnouci koalice.’! Podle feditele z tadu vliady Holika (2024) je
takova sounalezitost hejtmana a vladnouci koalice v podstaté nutnosti k tomu, aby se nadvrh
zéakona vlibec dostal na porad snémovniho jednani a poslanci se jim zabyvali. Takova situace
ale dle n¢j malokdy nastava, protoze presné¢ v téchto piipadech je pro kraj jednodussi
dojednat si zménu u pfislusného ministerstva a nepostupovat formou iniciativy.

Z pohledu poslance Jana BureSe (2024) hraje soundlezitost kraje velkou ulohu.
»Pokud jde o kraje, které jsou konformni vidde, tak se neocekava, ze by to bylo néjaka velka
kontroverze. U takového ndavrhu ocekdva snemovna néjaké zmeény technického charakteru a
miuze byt vice ochotna je projednat. Stejny néazor sdili i hejtman Zlinského kraje, Holis$
(2024). Podle né&j nejsou tfi soutasné navrhy>? jeho kraje projednavany pravé kvili jeho
politické ptislusnosti k hnuti ANO 2011. Snémovna pry neprojednava navrhy i pies to, ze
soucasti rady Zlinského kraje jsou politici vladnouci ODS a Pirati.

Hodné co fici ma k véci také hejtman Netolicky (2024) ktery mize vzhledem ke
svému dlouhému ptlisobeni v pozici hejtmana porovndvat situaci v soucasném volebnim
obdobi s predeslymi. Netolicky (2024) vSak popisuje s nadsazkou Ceskou politickou scénu
takto: ,, Ceskd republika je mala zemé. Kdy? to budu trosku vulgarizovat, je to jedna vétsi
budova. A v ramci té budovy se ti lidé dobre znaji, moc se nemeni. Ti lidé nezmizi. “. Hejtman
Pardubického kraje se tim snazi fici, ze pokud je ndvrh zdkona racionalni, u vétsiny politiki
nehraje politicka ptislusnost hejtmana pfisluSného kraje zaddnou roli. Pokud dochazi
k odmitani navrhi Cisté z ideologickych divodi, je dle néj siln€ neprofesiondlni stav, se
kterym se ale v Ceské republice nesetkava. Netolicky (2024) vsak podotyka, e spise nez
stranicka ptisluSnost hraje v neprospéch krajii ¢asta neznalost komunalnich reélii ze strany
vrcholnych piedstaviteli Vlady CR. Jakym zptisobem byly ovlivnény krajské iniciativy

sounalezitosti, popisuje Tabulka €. 11.

31 Jako Gi¢ast na vladni koalici lze chapat dispozici alespon jednim ministerskym kieslem. Podpora menSinové

koalice pomoci poslancti subjektu neni v tomto ptipadé ti¢ast na vladnuti.

52 Jedna se o tisky 265/0, 345/0 a 542/0.
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Tabulka €. 11: Pocet navrhli ze soundlezitych krajt

Volebni obdobi Polet navrhii | Navrhy ze sounaleZitych krajis? | Podil
2013 - 2017 13 9 09,2 %
2017 — 2021 17 8 47,1 %
2021 -2025 14 5 35,7 %
Celkem 44 22 50 %

Zdroj: vlastni zpracovani na zékladé¢ psp.cz

Tabulka ¢. 11 v celkovém srovnani podava naprosto rovhomérné rozdéleni mezi
kraje sounaleZité a nesounalezité>*. Z té&chto dat je patrné, Ze kraje vnimaji svou roli spise
individudlné a pifi podavani svych navrhii neberou v potaz svou politickou pfislusnost.
Velkou roli v celkovém vysledku hraje hejtman Pardubického kraje, ktery jako ptislusnik
tehdejsi CSSD navrhl 5 navrhi v dobg, kdy tato strana byla soucasti vladni koalice. Po jejim
vypadnuti ze snémovny vS$ak s iniciativami neptestava a za leto$ni volebni navrhl dalsi 4.

Opacny pfistup k iniciativé ma hejtman Libereckého kraje, ktery za dvé volebni
obdobi vlady ANO a CSSD podal prostiednictvim svého kraje 5 navrhd, zatimco
v souc¢asném volebnim obdobi pouze 1, kdy se ptipojil ke krajské iniciativé na zménu RUD.

Obecné tedy mizeme fici, Ze ve volebnim obdobi 2013 — 2017 pievladaly navrhy
krajti, kde byl ve vedeni politik z hnuti ANO ¢&i z CSSD. V tomto volebnim obdobi alespoit
jeden navrh podalo 10 rtiznych krajt. O to vice paradoxni je, Ze jedinym Gspé$Snym navrhem
v tomto obdobi byl navrh Libereckého kraje, kde byl hejtmanem Martin Pita, o zméné
rozpoctového urceni dani. VSechny navrhy kraju, které pattily k vladé€, nebyly projednany
nebo skoncily v prvnim a druhém ¢teni legislativniho procesu.

V obdobi 2017 — 2021 se situace vyrovnala a podil soundlezitych navrhi byl
v podstaté poloviéni. Velkou zésluhu na zméné oproti predchozimu obdobi na tom mél

vysledek voleb do prazského zastupitelstva, kde zvitézily opozi¢ni strany a nésledné

33 Tim rozumime kraj, jehoz hejtman je Clenem stejné strany jako pfisluSnici vladni koalice, jak bylo
definovano vyse v textu.

% Sounalezitost nelze v tomto kontextu vnimat uplné. Koalice v krajich se prolinaji napfi¢ opozi¢nimi a
koali¢nimi subjekty, nékdy i unikatnimi subjekty. Pro ti€ely vyzkumu, je za kliCovou povazovana prislusnost

hejtmana.
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postavily i koalici sloZenou bez vladnich stran. Nésledné toto zastupitelstvo vyprodukovalo
4 iniciativy, tedy polovinu vSech nesounalezitych navrhu. Jeden z prazskych navrht byl
uspesny. Tento prazsky navrh byl doplnén dvéma navrhy ze sounalezitych krajt (Pardubicky
a Moravskoslezsky kraj).

V soucasném volebnim obdobi miZzeme pozorovat naprosto odliSnou situaci oproti
prvnimu zkoumanému obdobi. Ze sounaleZzitych kraji pochazi pouze 35,7 % navrhi. Jednim
z faktort je zvySena aktivita Zlinského kraje, ktery podal hned 3 navrhy. Také ale miize
dochazet k jiz k vySe zminovanému jevu, kdy soucasna vlada predem avizuje, ze krajské
iniciativy nebude probirat a sounaleziti politici hledaji jiné cesty, jak prosazovat své
pozadavky. Tém opozi¢nim zbyva cesta krajské iniciativy.

Lze fici, ze prestoze respondenti, aZ na Netolického, oznacuji soundleZitost za
podstatny faktor, data to nepotvrzuji. Ze vsech podanych navrht bylo podano 50 % z kraji
sounalezitych, stejny podil takovych navrhli najdeme i u uspésnych navrhi. Je nicméné
potieba brat v potaz, ze kvili nizké aktivité kraji neni vzorek dostate¢né reprezentativni a
ze 4 piijatych ndvrhi nelze vyvozovat konkrétngjsi vysledky. Zaroven tabulka neobsahuje
vSechny néavrhy vznikajici z potfeby kraji, protoZe ty mohou byt podavény i jinou,

efektivnéjsi cestou (poslanecké, skupina poslanci).

10. Budoucnost legislativni iniciativy kraji

Prace odhaluje konkrétni nedostatky ve fungovani krajskych iniciativ. Témi jsou napf.
nachdzeni vedlejSich cest (poslaneckd cesta, meziresortni pfipominkové fizeni)
k ovliviiovani legislativy, pasivita jednotlivych zastupitel v pfistupu ke svému mandatu ¢i
vladni negativni postoj k takovym navrhim. Autor piichazi se zamysSlenim nad
vyprazdnénosti institutu iniciativy a nasledné s moznymi navrhy zmén, které by mohly do
budoucna zintenzivnit frekvenci krajskych iniciativ. Vzhledem ke klesajicimu trendu poctu
navrhovanych krajskych iniciativ a jejich nasledné ignoraci pfislusSnymi organy se autor
prace domniva, ze je divodné se zamyslet na budoucnosti krajskych zékonodarnych iniciativ

a ze je tieba obecné podporovat diskuzi o kvalité ¢eského zdkonodarstvi.
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10.1. Vyprazdnénost krajské iniciativy

Z vysledkt vyzkumu vyplyva otazka, zda pravo na krajskou zdkonodarnou iniciativu nelze
do jisté miry povazovat za vyprazdnéné. Prace poukazuje na klesajici pocet krajskych navrhia
a poukazuje 1 na jejich snizenou uspéSnost v legislativnim procesu. Protichtidnym
argumentem, a to naprosto legitimnim, vSak je, ze pravo iniciativy urcité nemusi krajim
poskytovat zaru¢eny nastroj na zménu legislativy, ale slouzi i jako nastroj agenda-settingu a
upozoriiovani na konkrétni problémy. Pro posouzeni otdzky vyprazdnénosti se miizeme
podivat na to, jak kraje dosahovaly svych ciliim v poslednich dvou volebnich obdobich.

V tom minulém kraje ptedlozily 17 navrhli zdkond a rovnou tfi z toho byly nasledné
schvaleny a vyhlaseny ve sbirce zakont. Oproti tomu v sou¢asném volebnim obdobi kraje
ptedlozily 14 navrhi, z nichz Zadny nebyl projednén a nic nenasvédcuje tomu, Ze by néktery
z nich projedndn byt mél. Je vSak nutné brat v potaz, ze 6 z téchto 14 navrhi se tykalo
nového systému rozpoctového urceni dani. Tato reforma se krajim pravdépodobné
v budoucnu podafi, a to cestou vladniho navrhu zakona.

Touto optikou lze kraje, pfestoZze vétSina jejich navrhil neni projednana, povazovat
alespon za Castecné¢ uspeésné ve svych legislativnich snahach. Proto autor dochézi k zavéru,
ze 1 pres obavy nékterych aktéri (Netolicky, Holis), nelze zakonodéarnou iniciativu krajt
povazovat za vyprazdnénou pravomoc, jelikoz kraje dosahly alespon ¢asteCnych zmén a

jejich iniciativy nejsou ignorovany absolutné.

10.2. Novela jednaciho fadu Snémovny

Prvnim moZnym feSenim, diskutovanym s respondenty, je novela zdkona o jednacim fadu
snémovny. Jednaci fad v soucasné podob¢ neukladd snémovné Zadné povinnosti v oblasti
projednavani zékonii. Paragrafy § 86 a nasl. definuji pouze povinnost zatadit navrh zakona
do navrhu pofadu nejblizsi schlize snémovny. Tyto navrhy poradii jsou vSak v soucasné dobe
natolik pfeplnéné legislativnimi navrhy, ze nelze projednat vSe, co bylo na danou schizi
urceno. Tim dochézi k postupnému odsouvani vétSiny navrhli az do konce volebniho obdobi,
kdy néavrhy propadaji a je nutné je podavat op€tovné po zvoleni nového obsazeni dolni
komory. V tomto ptipad€ dochézi jiz k vySe zmiflovanému stietu dvou mocenskych center
a jejich z4jmu. Krajska zastupitelstva a jejich predstavitelé, podle kterych je jejich pravo
iniciativy do jist¢ miry neprojednavaci praxi vyprazdnéno (Netolicky 2024; Holis 2024;

Venzarova 2024; Kordova Marvanova 2024) zde stoji v konfrontaci s aktéry zakonodarného
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procesu, dle kterych je jejich pravo projednévat pouze navrhy, které projednavat chtéji
(Bures 2024; Holik 2024).

MozZna novela jednaciho fadu by mohla ke krajskému navrhu zédkona pfifadit urcitou
lhatu, do které je snémovna povinna iniciativu projednat. S takovym feSenim souhlasi i
hejtman Netolicky, ktery tika: , Lhiita jednoho roku mi prijde férova. Jde o ctvrtinu
volebniho obdobi, nikdo nemiize rikat, Ze na néj tlacite. Z hlediska legislativniho procesu jde
o lhiitu dostatecnou. Praveé Pardubicky kraj podal v souc¢asném volebnim obdobi dvé novely
s tiskovym ¢islem 18/0 a 19/0, coz znaci, Ze byly podany v podstaté hned, jak to bylo mozné.
I neprojednani téchto dvou tiskli v hejtmanovi Netolickém vyvolava pocit, Ze jejich pravo
na zékonodarnou iniciativu existuje sice de iure, ale de facto je vyprazdnéno.

S timto ndvrhem souhlasi 1 vedouci pravniho oddéleni z Plzeniského kraje Koci
(2024): ,,V obecném pojeti s tim souhlasim, pro kraje by to bylo motivacni. Jedna véc totiz
je, Ze to snemovna na konec zamitne, ale druhd véc je, zZe to trva strasné dlouho, nez se
k tomu dostane. ** Zaroven k tomu ale dodava, ze zde spatfuje urcity potencial pro Gstavni
rozpor: ,, Pokud by u ostatnich ndavrhii Zadna lhiita nebyla, jedna se o diskriminacni praxi.
Kraje by mély obrovskou vyhodu nejen viici poslanciim, ale i treba samotné viade. Pokud by
néco takového melo byt zavedeno, muselo by jit o plosné ustanoveni. Zaroven dodava, ze
takové ploSné zavedeni je dle néj politicky neprtichodné.

Podle poslance Burese (2024) nemé takova zména smysl v zadné formé: ,, Touto
zmeénou berete politikiim mozZnost pracovat, hledat kompromisy a vyménovat néco za néco.
Navic pochybuju, Ze by takovou zménu snemovna, kterd o ni rozhoduje, kdykoli schvalila.

Stejny nazor poskytuje 1 ex-feditelka Syllova (2024), podle které je technicky mozné
takové limity stanovit, nicméné nejde o spravné feSeni. Pokud by navrhovand novela
opravdu fesila n¢jaky realny problém, neni podle ni problém ji odhlasovat i v soucasném
stavu. Podle jejich slov je kontraproduktivni ,,rvat do projednavani néjaky zdkon, ktery
nikdo nechce. “ Takovy navrh by byl akorat velmi rychle zamitnut a pro kraje by to nemohlo
byt povazovano za uZzitecné.
jednaci fad snémovny prevazné v tom smyslu, aby opozi¢nim poslancim nebylo sebrano
pravo vyjadiit se k navrhu, nicméné aby pfiSli 0 moznost zdrzovat projednavani urcitych

tiskll klidn€ i o n€kolik dnii. Pokud snémovna stihne projednat vSe, co ma vlada v planu,
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mohl by pak zbyt prostor i pro navrhy krajskych zastupitelstev, které Casto netesi tak dilezita

témata.

10.3. Krajska jednotnost

Druhym moznym feSenim je institucionalni posileni krajské iniciativy. V rozhovorech bylo
respondenty Castokrat zminovano, ze vaha névrhu jednoho kraje nehraje v celkovém
kontextu ceské politiky velkou roli (Bures§ 2024; Holik 2024).

Jako prvni prvek posileni Ize vnimat fungovani Asociace krajii CR, resp. jeji komise
pro vefejnou spravu a legislativu. Tato komise pravidelné jedna s vladou a pod jeji zastitou
vystupuji kraje do uréité miry jednotné.

Podle respondentt je lokélnost jednim z aspektii krajskych navrhti, které predurcuji
jejich osud ve formé neprojednani. Autor poukazuje na analogii mezi krajskymi navrhy a
poslaneckymi navrhy. Dle Tabulky €. 10 je valna vétSina poslaneckych navrhii poddvana
skupinou poslanct, zatim co jednotlivi poslanci tuto moznost vyuzivaji ziidka kdy. Vedou
je k tomu organizac¢ni a mocenské ditvody, jak bylo popsano v ptislusné kapitole. Autor
spatfuje tento nedostatek 1 u krajskych navrha.

Navrhovanym feSenim tedy je zUZeni krajské iniciativy na urcity minimalni pocet
kraji. Navrh zédkona by byl podavan skupinou krajskych zastupitelstev, ktera by méla
reprezentovat minimalné 7°° krajii. Touto zménou, kterd by musela byt provedena, i pomoci
novely ¢&l. 41 Ustavy by se zizilo hrdlo pro navrhovani iniciativ, nicméné snémovni
zastoupeni by védélo, Ze predkladany problém trapi minimalné polovinu krajli a nebylo by
tak jednoduché se iniciativé nevénovat.

Ocekavanym vysledkem by tedy dle autora bylo pokracovani v trendu snizovani
poctu iniciativ, avSak zaroven i vyssi uspéSnost. Kraje by mohly ve spolecné spolupraci 1épe
vyjednat i podobu navrhu a jeho technické parametry. Funkénost tohoto principu jednotnosti
muZzeme pozorovat u soucasného jednani o RUDu, kdy kraje svymi vice navrhy a naslednym
medidlnim tlakem donutili vladni politiky k jednani a soustavné postupuji za svym cilem

(Ministerstvo financi 2024). Tyto slova potvrzuje i poslanec Bures (2024), ktery zmiiuje, ze

3 Jde o polovinu ze 14 kraji CR. Tento podet je autorova myslenka, kterou je mozné zdokonalit dalgim

vyzkumem. V extrémnim scénafi je autor schopen pfedstavit si povinnost spolecné iniciativy vSech 14 kraji.
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kdyby krajské navrhy byly skupinové a 1épe koordinované, nedaly by se ignorovat stejnym

zpusobem jako dnes.

10.4 Posileni role Asociace kraji CR

Pro posileni alespoi po formalni strance spolupracuji kraje v ramci Asociace krajii CR,
v tomto piipadé v ramci komise pro vefejnou spravu a legislativu. Piestoze AK CR je pouze
zajmovym sdruzenim prévnickych osob, od svého vzniku vroce 2001 nabyva na
relevantnosti na Ceské politické scéné¢ a kraje jsou pod jejim jménem schopny lépe
spolupracovat jak mezi sebou, tak s Vladou CR.

V piipadé krajskych iniciativ by Asociace kraji CR mohla sehrat zasadni roli pfi
shanéni podpory pro konkrétni krajské névrhy, coz se doted’ krajim obecné nedaii. Na
ispésném tazeni ve véci zmény rozpodtového uréeni dani, ke kterému se piivodné Vlada CR
nestavila pozitivng, to byl pravé spolecny tlak krajii v rdmeci asociace, ktery dokazal najit
vyjednavaci prostor. Pokud kraje maji zajem na to do budoucna zlepsit svou uspesnost, je
dle autora prace nutné, aby se poucily ze svych uspéchti i chyb.

V ramci asociace by pro kraje bylo vhodné usilovat o vétsi institucionalizaci do
politickych procest, napt. jako vstupem do meziresortniho pfipominkového fizeni jako
samostatna instituce vedle ostatnich krajii. Pfipominka od AK CR by znamenala, Ze za
obsahem pfipominky stoji vSech 14 krajii a znamenala by vétsi dulezitost pti vyporadacim
procesu. Zaroven by kraje mély spoleCnymi silami a prostfedky zlepSit své vystupovani
v médiich, a komunikovat s vefejnosti konkrétni kroky, které asociace planuje ¢i soucasne
podstupuje.

Klicovym cilem by vSak mélo byt vétSi zapojeni jednotlivych komisi asociace na
konkrétni ministerstva, ndsledovano propojenim pozice ministra pfislusného resortu a
hejtmana vedouciho pfislusnou komisi. Timto zpisobem by se kraje mohly velmi pfiblizit

celostatni politice a dostat 1 své lidi na ptislusné resorty.
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Zavér

Autor bakalafské prace se zabyva vyzkumem prfi¢in pasivity krajskych zastupitelstev
v oblasti zakonodéarné iniciativy a to na poslednich tfech volebnich obdobich. K tomu
vyuziva jak dostupna data z internetovych zdroju, tak piredevsim rozhovory ucinéné jak se
zastupci kraja, snémovny, tak i1 zastupci vladniho aparatu. Tyto rozhovory s aktéry
politickych procesti byly doplnény i rozhovorem s nezavislym odbornikem z Parlamentniho
institutu. Autor v praci po teoretickém uvodu nejprve definuje a na datech demonstruje
krajskou pasivitu a sestupné trendy ve frekvenci predkladani navrhii zdkont. Nasledné
postupné odkryva jednotlivé pfic¢iny. Prace odpovidd na vSechny stanovené vyzkumné
otazky. Nad ramec vyzkumnych otazek se autor pokousi o navrhy feseni, ktera by mohla do

budoucna vylepsit pozici krajii v zdkonodarném procesu a podpofit krajskou normotvorbu.

1. S jakou frekvenci navrhuji krajska zastupitelstva navrhy zdakoni?

Kraje od svého vzniku v roce 2000 navrhly celkové 141 zadkond. Ze vSech ndvrhl zakoni
tvofi krajské navrhy 3,19 %. Ve zkoumaném obdobi se krajska normotvorba propadla na 13,
17 a 14 navrhti za volebni obdobi. To tvoii ze vSech navrhi v ptislusné dobé 2,6 % oproti
4,4 % z ptedchozich tfi volebnich obdobich. Spolu s poctem navrhovanych zakonl klesa
také pocet Usp&Snych navrhi. Z celkového poctu 24 navrhl vyhlaSenych ve sbirce pochazi
z poslednich tfech volebnich obdobi pouze 4 navrhy. Zbylych 20 pochéazi z doby mezi rokem
2000-2013.

2. Proc je pocet techto navrhu nizky oproti ostatnim subjektiim

Nejprve nutno podotknout, Ze prace objevuje shodu v po¢tu navrhit mezi kraji a Senatem.
Nicméné oproti ostatnim subjektim krajska iniciativa opravdu zaostava. Prace identifikuje
nékolik zasadnich pfi¢in nizkého poctu krajskych navrhl. Prvni z téchto pficin je moZnost
kraje ovliviiovat pfijimanou legislativu jesté ptred jejim vznikem a to pfedevS§im pomoci
meziresortniho pfipominkového fizeni, ve kterém jsou vSechny kraje velmi aktivnimi
pfipominkovymi misty, ¢imZ dokaZi eliminovat ptipadné legislativni nedostatky. Podobnou
aktivitu vyviji kraje i v ramci fungovani jednotlivych komisi Asociace krajit CR. Pravé diky
vztahu Asociace krajit CR — Vlada jsou kraje schopny své pozadavky prosazovat jiz u
vécného zaméru zakona a zdsadni zmény navrhovat pod zastitou vladniho navrhu zékona.

Dalsi ptic¢inou nizkého poctu navrha je urcitd demotivace krajli podavat iniciativy
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v soucasné praxi, kdy nejsou pfijimany ¢i se k nim dokonce snémovna za celé volebni
obdobi ani nevyjadii. VétSina navrha tak kon¢i neprojednanych v prvnim cteni. Z tohoto
snémovniho postupu lIze vSak do jisté miry vinit i samotné kraje, které¢ nejsou schopny pro
své navrhy ziskavat dostate¢nou politickou podporu a nékteré navrhy mohou predkladat Cisté
z deklaratornich a PR diivoda. Kraje také predkladaji velmi Casto novelizace tykajicich se
lokalnich problémti, coz jejich navrhu Sance vyrazné snizuje. Disledkem takovych navrhi
je ptistup Vlady CR, ktera jak z organizaénich, ¢asovych i politickych diivoda vydava ke
krajskym navrhim pfevazné negativni &i neutralni stanoviska. Lze fici, ze Vlada CR
povazuje vétsinu krajskych navrhii za neprioritni a bezptedmétné.

Jako dalsi pricinu prace identifikuje pasivitu jednotlivych zastupitell, kteti sami od sebe
neptichazi s legislativnimi iniciativami a tato ¢innost je tak Cisté v gesci rady kraje pfip.
hejtmana. Pozice hejtmana je dle zjisténi pro pocet krajskych iniciativ klicovym faktorem.
Uspé&snost iniciativy nezalezi zcela na sile kraje &i sounéleZitosti hejtmana k sougasné vladni
koalici, avSak spiSe na jeho politickém postaveni a umu vyjednat si pro navrh podporu bud’
u Vlady CR, ptipadné u poslaneckych klubii. Pasivita piip. aktivita kraje je tak velmi Gasto
vazana na jednotlivce v osobé hejtmana kraje.

Posledni pfic¢inou nizkého poctu ndvrhli ve zkoumaném obdobi je vyuZivani alternativni
cesty podani navrhu ptes poslance ¢i spise skupinu poslanct. Vzhledem k pomérné vysoké
kumulaci mandath poslance a krajské zastupitele se tato cesta jevi pro kraje jak schlidné;si
varianta, protoZe poslanec pfimo napojen na svllj poslanecky klub ma vétsi Sanci svym
pusobenim ovliviiovat politické procesy nez kraj jako externi instituce. Kraje i ve své praxi
dosly k nazory, Ze spiSe neZ postupovat cestou legislativni iniciativy je pro né¢ vyhodnéjsi

oslovit krajského poslance ¢&i piimo Vladu CR.

3. Lisi se mezi sebou jednotlivé kraje v aktivitach leg. procesu? Pokud ano, z jakych
ditvodii?

Mezi kraji mizeme pozorovat zna¢né rozdily prevazné v poctu podanych zakonodarnych

iniciativ ve zkoumaném obdobi. V tomto obdobi bylo podéno celkové 44 navrhi, pficemz

za 41 z nich stala pouze polovina kraji. Nachazime se tedy v situaci, kdy polovina kraja

fakticky nevyuziva svou pravomoc, resp. nenachazi tak dulezitd témata, kterd by

zakonodarnou iniciativou potfebovala fesit. Mezi tyto neaktivni kraje patti kraj Olomoucky,

Kréalovehradecky, Plzetisky, Vyso¢ina, Jihodesky, Ustecky a Jihomoravsky. Naopak
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nejaktivnéjsimi kraji jsou Hlavni mésto Praha, Pardubicky, Liberecky, Karlovarsky, Zlinsky,
Moravskoslezsky a Stredocesky kraj, ktefi eviduji od 9 do 3 névrhii ve zkoumaném obdobi.

V jinych aktivitach leg. procesu velké rozdily mezi kraji prace neodhaluje. Primarné
v meziresortnim pfipominkovém fizeni jsou vSechny kraje aktivni a vnimaji to jako
nejefektivnéjsi cestu, kterou lze ovliviiovat legislativu tykajicich se jich samych. VSechny
kraje dohromady v obdobi 2010-2016 vygenerovaly 21 % vSech pfipominek v ramci tohoto
procesu a fadi se tak hned za ministerstva.

Rozdily mezi kraji v po¢tu podanych legislativ 1ze odivodnit predevsim odliSnym
pristupem hejtmant jednotlivych krajii. Nékteti hejtmani povazuji tuto pravomoc za zasadni
a snazi se pomoci ni vyvijet alespol urcitou iniciativu nebo ji vyuzivaji k deklaraci svych
z4jmu. Druhy pohled neaktivnich kraj a hejtmant 1ze odivodnit tim, Ze poddvani iniciativ

povazuji za zbytecné usili a plytvani s Casem zaméstnanci kraju.

4. Existuje kategorie legislativy, ve které se kraje angazuji nejvice? A které to jsou?
Prace odhaluje jednotlivé kategorie legislativy, kterym se kraje vénuji. Krajské navrhy se
nejcastéji tykaji rozpoctového urceni dani a to hned ve 12 ze 44 krajskych navrhi, pficemz
v soucasném volebnim obdobi doslo k navrhiim stejného paragrafového znéni vice kraji. 1
pies to jsou vsak kraje v této oblasti nejaktivnéjsi. Zadna dalsi signifikantni oblast pro
krajské navrhy neexistuje. Lze vSak konstatovat, Ze krajské navrhy se tykaji predev§im
zakon, s kterymi krajské tfady pracuji pfi vykonu své ¢innosti. Jde tak predevSim o oblasti
spravniho prava (Zivnostensky zakon, spravni fad, z. o pozemnich komunikacich, z. o statni
pamatkové péci apod.)

5. Je pocet navrhii spojen se soundlezitosti k poslanecké vetsine?

Sounalezitost byla pro tcely prace definovéana jako pfislusnost hejtmana k politické strané,
ktera v ptislusném volebnim obdobi participuje na vladni koalici. Z dostupnych dat autor
vyvozuje, ze odpovéd na tuto otazku nelze zobecnit. V prvnim zkoumaném volebnim
obdobi bylo 69,2 % névrhli poddno krajem sounalezitym, v druhém obdobi 47,1 % a ve
tretim 35,7 %. Tyto podily nasledné tvoti primér piesné 50 %, nebo—li 22 ze 44 krajskych
navrht. Lze tedy konstatovat, Ze z pohledu statistického nema sounaleZzitost vliv na podavani
navrhl. To potvrzuje 1 statistika spéSnych navrhi, kdy 2 pochazely ze sounalezitych a 2
z nesounalezitych kraji.

6. Pousti se kraje spise do novelizaci nebo pripravuji komplexni pravni normy?
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Kraje se v ramci své pravomoci soustiedi primdrné na jiz existujici zdkonné normy, které se
snazi novelizovat. Takovou podobu ma ze 44 navrhti hned 40. Pouze 4 navrhy zakont by pii
svém piijeti zavad€ly novy pravni predpis. Kraje jako instituce aplikujici legislativu se
pokousi pfevazné o parametrické zmény v konkrétnich zdkonech a jejich novelizace

nebyvaji velkého rozsahu.

Prace diky zodpovézeni vSech vyzkumnych otazek rozsifuje védecké poznani v oblasti
legislativnich studii jako subdiscipliny politologie a pravni védy zaroven. Poméha ¢tenarovi
ziskat vhled do procesti pifipravy a schvalovani legislativni iniciativy kraji a zaroven
navrhuje mozna feSeni, kterd by mohla situaci kraji jako aktérii legislativniho procesu
vylepsit. Vyzkum mize do budoucna slouZit jako opérny bod pro dalsi badéani at’ jiz v oblasti
legislativni procesu ¢i krajui jako instituce. Lze na néj navazat i do budoucich let, predev§im
dotvofenim statistickych dat a prokazanim ¢i vyvracenim zjisténi pomoci vétsiho objemu
dat sbiranych za vice volebnich obdobi.

Vyzkum autora odhaluje z4sadni nedostatky ve vztahu krajl, snémovny a vlady a
tim objevuje pficiny klesajici frekvence poddvani zakonnych iniciativ. V ndvaznosti na tato
zjisténi autor pfichazi s moznymi feSeni. Prvni moznosti je novelizace jednaciho fadu ve
smyslu urychleni projednévani zdkont, ktera si klade za cil zvysit pratok tiskli snémovnim
jednanim a tim zdkonodéarctim ziskat ¢as i na projednani krajskych zékond. Druhou moZnosti
je posileni krajské iniciativy pozadavkem vétsi jednotnosti krajii, resp. poddvanim
spoleénych navrhii. Tteti moznosti je institucionalni posileni Asociace kraji CR v ramci

politického systému a meziresortniho pfipominkového fizeni.
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Summary

The author of the bachelor's thesis deals with the research of the reasons for the passivity of
regional councils in the field of legislative initiative in the last three electoral periods. To do
so, he uses both available data from internet sources and, above all, interviews conducted
with representatives of the regions, the House of Assembly, as well as representatives of the
government apparatus. These interviews with actors in the political process were
complemented by an interview with an independent expert from the Parliamentary Institute.
In the paper, after a theoretical introduction, the author first defines and uses data to
demonstrate regional passivity and downward trends in the frequency of bill submissions.
He then gradually uncovers the individual causes. The thesis answers all the research
questions. Beyond the research questions, the author attempts to propose solutions that could
improve the position of counties in the legislative process and support county standard-

setting in the future.

1. With what frequency do regional councils propose bills?
Regions have proposed a total of 141 bills since their establishment in 2000. Of all bills,
county bills account for 3.19%. During the period under review, county bill drafting dropped
to 13, 17 and 14 bills per term. This accounts for 2.6% of all proposals in the relevant period
compared to 4.4% in the previous three terms. Along with the number of bills proposed, the
number of successful bills has also declined. Of the 24 proposals announced in the collection,
only 4 proposals have come from the last three legislatures. The remaining 20 come from

the period between 2000-2013.

2. Why is the number of these proposals low compared to other entities
First, it should be noted that the paper discovers consistency in the number of proposals
between the counties and the Senate. However, compared to other entities, the county
initiative does lag behind. The thesis identifies several key reasons for the low number of
county proposals. The first of these causes is the possibility for the regions to influence the
legislation adopted before it is drafted, primarily through the inter-ministerial comment

procedure, in which all regions are very active commenting points, thus being able to
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eliminate possible legislative shortcomings. It is thanks to the relationship between the
Association of Regions of the Czech Republic and the Government that the regions are able
to promote their demands as early as the substantive draft of the law and to propose
fundamental changes under the auspices of the government bill.

Another reason for the low number of proposals is a certain demotivation of the
regions to submit initiatives in the current practice, when they are not accepted or even not
expressed by the Chamber of Deputies for the whole election period. Thus, most proposals
end up not being discussed at first reading. However, the regions themselves can also be
blamed to some extent for this parliamentary procedure, as they are unable to gain sufficient
political support for their proposals and may submit some proposals purely for declaratory
and PR reasons.

Regions also very often submit amendments on local issues, which significantly
reduces their drafting chances. A consequence of such proposals is the approach of the
Government of the Czech Republic, which for organisational, time and political reasons
issues mostly negative or neutral opinions on regional proposals. It can be said that the
Government of the Czech Republic considers most of the regional proposals to be non-
priority and irrelevant.

As another cause of the work, it identifies the passivity of individual councillors who
do not come up with legislative initiatives on their own, and this activity is thus purely the
responsibility of the regional council or the governor. According to the findings, the position
of the governor is a key factor for the number of regional initiatives. The success of an
initiative does not depend entirely on the strength of the region or the governor's affiliation
with the current government coalition, but rather on his or her political position and ability
to negotiate support for the proposal either with the Government of the Czech Republic or
with parliamentary clubs. The passivity or activity of the region is thus very often linked to
an individual in the person of the regional governor.

A final reason for the low number of proposals in the period under review is the use
of the alternative route of submitting a proposal through an MP, or rather a group of MPs.
Given the relatively high accumulation of the mandates of MPs and county councillors, this
route seems to be a more viable option for counties, as an MP directly linked to his or her
parliamentary caucus is more likely to influence the political process through his or her

actions than a county as an external institution. In practice, the regions have also come to the
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view that, rather than proceeding by legislative initiative, it is more

3. Do the regions differ in their activities in the legal process? If so, for what reasons?
We can observe considerable differences between the regions, mainly in the number of
legislative initiatives filed in the period under study. A total of 44 proposals were filed during
this period, with only half of the counties standing behind 41 of them. We are therefore in a
situation where half of the regions are not actually using their powers, or are not finding such
important topics that they need to address by legislative initiative. These inactive regions
include the Olomouc, Hradec Kralove, Plzen,, Vyso€ina, South Bohemia, Usti and South
Moravia regions. On the other hand, the most active regions are the Capital City of Prague,
Pardubice, Liberec, Karlovy Vary, Zlin, Moravia-Silesia and Central Bohemia regions,
which registered between 9 and 3 proposals in the period under review.

In other activities of the legal process, the work does not reveal large differences
between the regions. Primarily in the inter-ministerial commenting procedure, all regions are
active and perceive this as the most effective way to influence legislation concerning
themselves. All counties combined generated 21% of all comments in this process between
2010 and 2016, ranking just behind ministries.

The differences between the regions in the number of submitted legislation can be
justified mainly by the different approach of the governors of each region. Some governors
consider this power to be essential and try to use it to take at least some initiative or use it to

declare their interests.

4. Is there a category of legislation in which counties are most involved? And which
ones are they?

The paper reveals the different categories of legislation that counties are involved in. The
county proposals most often involve budgeting for taxes, in 12 of 44 county proposals, with
multiple counties proposing the same section in the current session. Despite this, however,
counties are the most active in this area. There is no other significant area for county
proposals. It can be noted, however, that county proposals primarily concern laws that
county offices work with in the course of their business. These are mainly in the field of
administrative law (Trade Licensing Act, Administrative Code, Act on Roads, Act on State

Heritage Protection, etc.).
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5. Is the number of motions linked to belonging to the parliamentary majority?
For the purpose of the thesis, affiliation was defined as the affiliation of the governor to the
political party that participates in the government coalition in the relevant electoral period.
From the available data, the author concludes that the answer to this question cannot be
generalised. In the first electoral period examined, 69.2 % of the proposals were submitted
by a region belonging to the same party, 47.1 % in the second period and 35.7 % in the third
period. These proportions then represent an average of exactly 50 %, or 22 out of 44 regional
proposals. It can therefore be concluded that, from a statistical point of view, affiliation does
not affect the submission of proposals. This is borne out by the statistics on successful
proposals, where 2 came from counties with a common interest and 2 from counties without

a common interest.

6. Are the regions rather embarking on amendments or preparing comprehensive legal
norms?
Within the scope of their competence, the regions focus primarily on existing legal norms,
which they try to amend. Of the 44 proposals, 40 are in this form. Only 4 bills, if passed,
would introduce new legislation. Regions, as institutions applying legislation, attempt

mostly parametric changes in specific laws and their amendments are not of a large scale.

By answering all the research questions, the thesis extends the scientific knowledge
in the field of legislative studies as a subdiscipline of political science and legal science at
the same time. It helps the reader to gain insight into the processes of preparation and
approval of the legislative initiatives of the regions and at the same time suggests possible
solutions that could improve the situation of the regions as actors in the legislative process.
In the future, the research can serve as a foothold for further research, whether in the area of
the legislative process or counties as an institution. It can also be built upon in future years,
especially by completing statistical data and proving or disproving the findings with more
data collected over more electoral periods.

The author's research reveals fundamental flaws in the relationship between the
regions, the House of Assembly and the government, and in doing so, reveals the reasons for

the declining frequency of legislative initiatives. Following these findings, the author comes
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up with possible solutions. The first option is to amend the Rules of Procedure in order to
speed up the consideration of bills, which aims to increase the flow of prints through the
Chamber and thus give legislators time to consider regional bills. The second option is to
strengthen the regional initiative by demanding greater unity among the regions or by
submitting joint proposals. The third option is to institutionally strengthen the Association
of Regions of the Czech Republic within the political system and the inter-ministerial

comment procedure.
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Priloha ¢é. 1

Seznam otazek

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Jakeé jsou historické diivody pro zafazeni krajii mezi subjekty s legislativni
iniciativou?

Jaky je vztah vaseho kraje k zdkonodarné iniciativé?
Jak se tento vztah vyvijel od vzniku kraji do dnesniho dne?

Jak vznik4 mysSlenka feSit problém zdkonodarnou iniciativou? Probihd komunikace
s poslanci, vladou ¢i Asociaci kraji CR?

Jaka je role Asociace kraji CR v leg. procesu? Jaky je uéel komise pro vefejnou
spravu a legislativu?

Jaky je proces tvorby navrhu zdkona vaseho kraje? Kde vznika mysSlenka? Kdo o ni
diskutuje? Kdo ho tvofi?

Z jakych divodu Vas kraj nevyuziva legislativni iniciativu Casteji?

S jakym pfistupem se setkavate ve snémovn¢ pii projednavani navrhi kraje?
Jaké jiné cesty k ovliviiovani legislativy Vas kraj vyuziva?

Je efektivné;si prosazovat navrh pies poslance ¢i pres kraj?

V jakych oblastech Vas kraj nejcastéji podava zakonodéarnou iniciativu?
Jakou roli hraje politické sloZzeni snémovny a kraje?

Jakym zptisobem vybira zastupitelstvo osobu zastupujici navrh ve snémovné?
Jaké navrhy ptipravuje Vas kraj do budoucna?

Co by se muselo stat, aby byl Vas kraj v iniciativné aktivnéj$i? Jaké jsou hlavni
divody neaktivity / aktivity vaSeho kraje?

Jak se stavi vlada ke krajskym navrhim?
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Priloha ¢é. 2

Souhlas se zpracovanim osobnich udaja

Souhlasim se zpracovavanim mych odpovédi ve vyzkumu studenta Matyase Meda z Fakulty
Socidlnich V&d Univerzity Karlovy, ve véci vyzkumu: Priciny pasivity krajskych

zastupitelstev v oblasti legislativni iniciativy

Pro tento ucel smi byt rozhovor zpracovavan pouze studentem, kterému je rozhovor
poskytovan. Po ukoncéeni vyzkumu muze byt tento rozhovor archivovan a zprostfedkovan

pro ucely dalSich vyzkumi, avSak pouze studentem, kterému je rozhovor poskytovan.

Na zéklad¢ tohoto souhlasu smi byt moje jméno a osobni udaje obsazené v rozhovoru
zpracovavany nejdéle po dobu tii let. Déale s nimi musi byt naklddano pouze dle zdkona ¢.

97/1974 Sb. o archivaci.

Souhlas s rozhovorem

Byl jsem informovan/a o tom, Ze rozhovor bude vyuzit v bakalatské praci Priciny pasivity
krajskych zastupitelstev v oblasti legislativni iniciativy. Vim, Ze rozhovor mohu kdykoli
ukon¢it. Vim, Ze mzu kdykoli neodpovidat na kteroukoli z otazek. Vim, Ze mnou udé¢leny
souhlas mohu kdykoli pii rozhovoru a po ném vzit zpét. Byla mi nabidnuta moZnost ziskat
piepsany rozhovor k autorizaci a vysledny text v elektronické podobé ke komentafi. S t€émito

podminkami dobrovolné a bez natlaku souhlasim.

Jméno:

Podpis: Dne:
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