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URADY A SOUDY - SPORY NEBO DIALOG?

Richard Pomahac*

Abstrakt: Vyznamny cCesky administrativista Jiri PraZdk se vyjddril ve studii Die prinzipielle Abgrenzung
der Kompetenz der Gerichte und Verwaltungsbehérden k radeé otdzek soudni kontroly verejné sprdvy.
Je pozoruhodné, Zze mnohé jeho myslenky z roku 1889 souzni s tim, co esi soucasnd prdvni véda. To se tykd
zejména rozdilné viredni a soudni ndzorové orientace na pouZiti nomindlné shodnych pravidel v podob-
nych situacich. Z hierarchického hlediska plati to, co rozhodl soud. Problémem ziistdvd, jak skloubit dialog
s hierarchii, a zda je to viibec potiebné. Srovndvact vyzkum sprdvniho soudnictvi se na jedné strané shoduje
na urcitém standardu ochrany subjektivnich prdv, na druhé strané je vsak stdle tolerantnéjsi ke kombi-
novanym instituciondlnim a procesnim resenim. Tato stat vénuje pozornost typologii sprdavni a soudni
adjudikace. Jako zvldsté problematicky lze vnimat prezkum sankcnich rozhodnuti, uvédomime-li si, jak
hypertrofovanou se stala regulace sprdvniho trestdni. V této souvislosti je hodnocen rozvoj hybridniho typu
kontroly, jimz je kvazisoudni prezkum spojeny s riiznymi formami dialogu mezi soudy a administrativnimi
tribundly.
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UVODEM

Zakladatel ¢eské védy spravniho préva Jifi Prazék publikoval v roce 1889 teoretickou
studii o zasadnim vymezeni vztahu tfada a soudd,! v niZ zobecnil vysledky své dfive
dokoncené rozsahlé analyzy kompetenc¢nich konflikti v ramci rakouského prava. Lud-
wig Gumplowicz ve své ucebnici statniho prava, kterd vysla o dva roky pozdéji, napsal,
Ze Prazak potvrdil, jak obtiZné je dotykat se rozkolisanych hranic mezi spravou a justici
v roviné pojmové, nebot problém se bytostné dotyka politickych zajm1i.2

V Prazéakové préci se doCteme, Ze verejnopravni ¢i soukromopravni povahu pravniho
vztahu neurcuje vécnost, ale zdkonodéarce.3 Za timto ponékud suchym tvrzenim se skryva
myslenka o rozpinavosti regulace. Prazak upozortuje, Ze to, co diive bylo sice rdimcové
upraveno, avsak v konkrétnim pripadé ponechano prevazné na vili jednotlivc(, se po-
zvolna ale jisté stava nikoli jen fakultativnim, ale obligatornim tkolem vefejné spravy.
A to ma také zadsadni vyznam pro proménu pohledu na subjektivni prava.

Dalo by se uvazovat tak, Ze rozpinavost regulace vyvolavd mnozstvi soudnich sport.
Prazak ale pfipomin4, Ze vefejnopravni regulace vede také k ¢innosti, kterd by neméla byt
predmétem soudniho projedndani. Pfitom na vyfeSeni otdzek souvisejicich s takovouto
¢innosti je zavislé rozhodnuti, které by meélo byt prijato, pokud by soudy resily to, co
z hlediska Zalobce tvoii podstatu sporu. Zaloby urcovaci ¢i zaloby na plnéni narazeji na
bariéru prejudicidlniho spravniho rozhodovani, které soudy obvykle nemohou iniciovat.4

* Prof. JUDr. Richard Pomahac, CSc., Pravnickd fakulta Univerzity Karlovy. E-mail: pomahac@prf.cuni.cz.

1 PRAZAK, J. Die prinzipielle Abgrenzung der Kompetenz der Gerichte und Verwaltungsbehorden. Archiv fiir
offentliches Recht IV. Studie je zpfistupnéna v digitdlni edici Forgotten Books. London: FB&c Ltd., 2014.

2 GUMPLOWICYZ, L. Das Osterreichische Staatsrecht. Wien: Manz,1891, § 73.

3 PRAZAK, J. Die prinzipielle Abgrenzung der Kompetenz der Gerichte und Verwaltungsbehérden, s. 18.

4 Ibidem, s. 33-34, 43 an.
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Zvlastni pozornost je rovnéz tieba vénovat rozhodovani vedoucimu k sankénimu pos-
tihu, pricemz lze predpokladat, Ze vétsi role pripadne trestnim soudtim nez spravnim
uradtim.s

1. NESOURODOST REGULACE A RADNA SPRAVA

Vztah soudt a tradi vyvolava fadu otazek i dnes, zejména nechceme-li problém zjed-
nodusit a rezignovat tak na moznost srovnavat riiznd feSeni a zamyslet se nad vyvojem
préavniho systému.

Zijeme ve svété masivni regulace, o niZ svéd¢i nejenom objem pravidel, ale i to, jak
rychle a snadno se pravidla méni. Pro spravni pravo plati, Ze jeho tvorba jizZ neni — jak
tomu bylo v 19. stoleti — pfevaZneé iniciovana statni exekutivou.

Verejny zdjem byl fragmentarizovan. Legislativni aktéfi Casto preziraji vécnost vzta-
hi, které maji byt regulovany, a fidi se parcidlnimi a velice proménlivymi nazory. To je
ramovano otevrenosti regulacni kompetence smérem dovnitf statu i navenek. Vedle
autoregulace se rozsitil prostor pro lokalni a regionalni normotvorbu a zaroven staty
samy se podfizuji vliviim nadstatni ¢i globalni povahy.¢ I z jednoduchych véci se pak
stavaji véci sloZité.

Urady jsou jako vykonavatelé vefejné spravy v nesnadné pozici. Nesourodost regula-
ce vyvolava situace, v nichz prava a povinnosti ztrdceji konzistentnost. Rovnéz vznika
potfeba €asto rozhodovat tam, kde neni patrny jednotny tcel tpravy a kde se rozmaha
interpreta¢ni nejistota. Urady v téchto podminkéch vyuzivaji své pravomoci nahodile,
coz je divodem zpochybnéni praxe fadné spravy, kterd je obsazena v zakladech moder-
niho spravniho préava.” Ufedni praxi ni¢i pravidla vydévana na vyzkouseni. Soudni pre-
zkum pak fesi vlastné otazku, zda to, co bylo zpochybnéno ¢i prekonano, jesté ma mit
pravni Gcinek.

Srovnavaci vyzkum spravniho soudnictvi se na jedné strané shoduje na urcitém stan-
dardu ochrany subjektivnich prav, na druhé strané je vsak stéle tolerantn€;jsi ke kombi-
novanym instituciondlnim a procesnim reSenim.8 Proto by nemélo prekvapit, Ze vyraz
spravni soudnictvi (administrative justice) mtiZe oznacovat i jiné nez soudni rozhodové-
ni, které je provadéno nezavisle na pfimém vykonu verejné spravy, respektive nezavisle
na vykonu spravniho dozoru.

5 Ibidem, s. 71-73.

6 Vramci historického srovnani podrobnéji vysvétluje tento trend AUBY, B. Die Transformation der Verwaltung
und des Verwaltungsrechts. In: A. von Bogdandy - S. Cassese — P. M. Huber (eds.). Handbuch Ius Publicum
Europaeum. Bd. I1I. Heidelberg: Miiller, 2010, s. 577 an. Globalni otevienost spravniho prava v souvislosti
s evropeizaci zkouma i z dal$ich hledisek napfiklad publikace CHITI, E. - MATTARELLA, B. G. (eds.). Global
administrative law and EU administrative law: Relationships, legal issues and comparison. Heidelberg: Sprin-
ger, 2011. Peclivy prehled teoretickych piistupti k oteviené regulacni kompetenci podava CRAIG, P. UK, EU
and global administrative law: foundations and challenges. Cambridge: Cambridge University Press, 2015
ave spojeni se spravni védou HILBERT, P. Systemdenken in Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissen-
schaft. Tibingen: Mohr, 2015.

7 Srov. SOMMERMANN, K.-P. Prinzipien des Verwaltungsrechts. In: A. von Bogdandy - P. M. Huber (eds.). Hand-
buch Ius Publicum Europaeum. Bd. V. Heidelberg: Miiller, 2014, s. 863 an.

8 Srov. PITROVA, L. - POMAHAC, R. Vliv pravni komparatistiky na spravni soudnictvi. In: A. Gerloch (ed.). Viktor
Knapp. Védecké dilo v proméndch casu. Plzeni: Ale§ Cenék, 2014, s. 525 an.
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2. PRUBEZNA, NASLEDNA A OPOZDENA SOUDNIi KONTROLA

Spravni soudnictvi vykonédvané specializovanymi soudci a soudy za¢lenénymi z hle-
diska délby moci do soudni soustavy, tak jak se vyprofilovalo zhruba pred sto lety v né-
kterych stfedoevropskych zemich, se sousttedilo na prezkum zdkonnosti rozhodovani.
Jak pregnantné dovozoval jiz Prazék, spravni soudci se specializovali tim, Ze rozhodovali
prima facie o ruseni spravnich aktd, nikoli tim, Ze urcovali subjektivni vefejna prava.
Ve statech, a Ceska republika mezi né patii, kde toto nadale plati, vznikaji viak obtize
s efektivitou spravniho soudnictvi.

Pro ilustraci se zastavme u pripadu, ktery se vztahuje ke skutecnostem z podzimu 2003
a od té doby se o ném jiz v odborné literatute casto psalo jako o prosetfovani domnélé-
ho kartelu pekai(i.9V dubnu 2005 byla v souvislosti s Setfenim podéna Zaloba a riznymi
skutkovymi i pravnimi aspekty se zacaly zabyvat soudy.!? Soudy jsou pfipadem nadale
zameéstnavany témeér pravidelné vice nez deset let. Ani v cervnu 2016, kdy je psan tento
¢lanek, neni piipad definitivné uzavien a evokuje mozné nad tim, Ze by uz skon¢il, onu
profesionalni litost, kterou popsal Karel Capek v dramatu Véc Makropulos.

Nelze se pochopitelné vyjadrovat k tomu, co z(stava oteviené. Reflektuji ze zverej-
nénych rozhodnuti pouze to, co vede k obecnéjsi ivaze. Pouceni se netykd dofeSeni
jednoho pripadu, ale je vyznamné pro Givahy o fungovani vztahti trada a soudu.

Zabyvaji-li se soudci deset i vice let pfipadem z oblasti spravniho prava, nesvédci to
u nés zpravidla o obligatnich pritazich, ale o né€em vaznéjsim — o stavu pravni ipravy
i praxe, z nichz se vytraci zietelnost a presvédcivost, coz jsou zakladni hodnoty adjudi-
kace. V pravni argumentaci odpadavaji ty vrstvy, které se na pocatku jevily jako stézej-
ni, méni se téZisté tivah. Je-li véc rozebréna ze vSech stran, nedafi se ji potom sloZit do
puvodniho stavu. Ve je pozdplatované, a presto se zase objevi vyzva néco predélavat
a dodélavat. Do téze reky nelze vSak vstoupit nadvakrat.

V uvedeném piipadé Ustavni soud nélezem ze dne 9. tinora 20161 urcil, Ze ve svétle
nosnych zavért rozsudku ESLP je tikolem Nejvyssiho spravniho soudu zhodnotit, zda
Ize, byt i dodatecné, napravit nedostatek soudniho prikazu k prohlidce soudnim piezku-
mem zékonnosti a nezbytnosti Setfeni provedenym ex post facto. TrebaZe, jak konstato-

9 Piipad se tykd moZného poruseni zakona o hospodaiské soutéZi jednanim ve vzajemné shodé pii urceni pro-
dejnich cen pekdrenskych vyrobkti. Zabyva se jim opakované nejen Utad pro ochranu hospodatské soutéze,
ale i Krajsky soud v Brné, Nejvyssi spravni soud a Ustavni soud. Z ti¢astnikfi je vefejnosti nejznamé;jsi spolec-
nost Delta pekarny, a. s., kterd podala v roce 2010 stiznost Evropskému soudu pro lidskéd prava. V bodé 91
rozsudku ESLP se uvédyi, Ze tvrzeni stéZovatelské spolecnosti ohledné rozsahu soudni kontroly jsou spiSe teo-
retické povahy. Bylo uznano, Ze rozhodnuti vnitrostatnich soudti jsou velmi dobte propracovana a vychézeji
zjudikatury ESLP soucasné vsak také bylo konstatovano, Ze se ceské soudy dostatecné nezabyvaly skutkovymi
okolnostmi, které odtivodiiovaly provedeni mistniho Setfeni. Pro tiplnost je nutno dodat, Ze toto hodnoceni
sdilela jen nejtésnéjsi vétsina soudct, zatimco ostatni uvedli v bodé 5 spole¢ného nesouhlasného stanoviska,
Ze Geské spravni soudy rozhodovaly v souladu s Umluvou o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod. Pravé
vysledek ndzoru na kvalitu soudniho pfezkumu predurcil, Ze ESLP rozhodl ¢tyfmi hlasy proti tfem, ze doslo
k poruseni ¢lanku 8 Umluvy.

10 Slo o zalobu napadajici rozhodnuti o udéleni pokuty tcastniku fizeni za to, Ze neumoznil provéfeni viech
obchodnich zdznamt a dal$im zptisobem se odmitl podrobit provedeni mistniho $etieni. Zaloba byla shle-
déna dtivodnou rozsudkem KS v Brné 31 Ca 39/2005-70. V&c byla vracena Uiadu pro ochranu hospodéiské
soutéze, takze déle probihalo sprévni fizeni a posléze i dalsi soudni prezkum.

111V, US 4397/12, bod 68.
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~x2

val ESLP2 Nejvyssi spravni soud ve svém rozsudku ze dne 29. kvétna 2009 provedl ana-
lyzu otéazek tykajicich se zakonného zékladu, legitimniho cile a pfiméfenosti mistniho
Setfeni, coz bylo jadrem evropské stiznosti, soustiedila se tato kontrola prevazné na roz-
sah pravomoci a na respektovani té€chto pravomoci uredniky. Soudni piikaz by naproti
tomu mél spise , posvétit“ divodnost Setfeni.

Nejvyssi spravni soud pak v rozsudku z 25. tnora 201613 konstatoval, Ze mé-1i byt
poskytnuta stéZovatelim relevantni soudni ochrana, je tfeba, aby tak u¢inil v prvé fadé
spravni soud v prvnim stupni. Jinymi slovy: protoZe je spravni soudnictvi jednostup-
nové, je nutné véc vratit prislusnému soudu s plnou jurisdikci. NSS proto znovu zrusil
rozhodnuti Krajského soudu v Brné, ¢imzZ se procesni logikou vratil soudni pfezkum
rozhodnuti v fizeni o mozZném poruseni zakona o hospodarské soutézi do roku 2010.
ProtoZe se od té doby v této véci nékolikrat dale rozhodovalo, vstupuje se tedy do téze
feky.

Rozsudek NSS z 25. tinora 2016 je v kontextu naseho vykladu zajimavy i kritickym
postiehem, kdyz fik4, Ze neni zjevné, z ceho ESLP dovodil, Ze by byla zdsahové Zaloba
umoziujici soudni kontrolu bez zbytecného zdrZeni odmitnuta, kdyZ tato Zaloba podé-
na viibec nebyla a spravni soudy tak nemély realnou prilezitost posoudit pfimérenost,
respektive zakonnost mistniho Setfeni. Je tfeba si uvédomit, Ze i kdyZ nebyla podana
zésahova Zaloba napadajici mistni Setfeni, rozhodovaly ceské soudy v letech 2005-2010
na zakladé zaloby proti rozhodnuti, jimz byla uloZena pokuta za poruseni povinnosti
podrobit se provedeni mistniho Setfeni, respektive na zdkladé kasac¢ni a Gstavni stiz-
nosti. Jak bylo jiZ zminéno, i Evropsky soud pro lidské préva ¢astecné ocenil rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu z roku 2009,4 kde mimo jiné ¢teme: ,, V posuzované véci, kdy
stézovatel namitd neoprdvnény zdsah do jeho prdva na respektovdni soukromi, je nutno
pohliZet na problém z hlediska primérenosti zdsahu sprdvniho orgdnu do takovych prdv
v konkrétni situaci. Zdsah nepriméreny by pak byl zdsahem nezdkonnym a v takovém
pFipadé by mohlo dojit i k poruseni ¢l. 8 Umluvy. V posuzované véci se tak vsak nestalo.”
Ustavni soud pak v roce 2010 dospél k zjisténi, Ze spravni soudy se véci Fadné zabyvaly.!s

Zamyslet se nad vyvojem tohoto pfipadu neni marné uz proto, Ze Ize dobfe pozorovat,
jak funguje soudni dialog.

Je nepochybné, Ze soucasti testu proporcionality je v pifipadé spravniho zdsahu do
»obchodniho soukromi“ pozadavek Gi¢cinné soudni kontroly. Pfiméfenost mistniho Setie-
ni v této situaci totizZ nevyplyva ani ze zdkonného zékladu, ani z legitimniho cile spravni
¢innosti, ale z tvahy nad tim, jak aktivni ma byt tifad vzhledem k zjisténym okolnostem.

Prirazovat jednotlivym povinnostem tradd spravnou vahu je tikolem soudni kontroly.
V situaci, o niZ hovofime, je nejucinnéjsi kontrola predbéznd, kdy se soudce zaméri vedle
prezkoumani zdkonného zédkladu a legitimniho cile na to, zda vzhledem k divodim
Setfeni nejde o Sikan6zni, zejména zbytec¢né zatézujici ¢i zlomyslny postup. Kamenem
drazu v nasich podminkéch — a nejsme v tom zdaleka osamoceni - je to, Ze predbéznou
soudni kontrolu pro tyto situace zavedenou nemame.

12 ESLP, Delta pekarny, a. s. - stiznost 97/11, rozsudek ze dne 2. 10. 2014, bod 91.
13 5 Afs 7/2011-799.

14 5 Afs 18/2008-310.

15 111. US 2309/09.
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To vSechno je dobfe zndmo, legislativni zména neni na pofadu dne, takZe popsany
soudni dialog mezi Nejvy$sim spravnim soudem, Ustavnim soudem a Evropskym sou-
dem pro lidské prava je konsenzem o tom, Ze kontrole zdsahu do soukromi ex post
je tfeba vénovat vice pozornosti. Dalo by se také fici, Ze na tuto kontrolu neni nikdy
pozdé, coz vSak nemusi byt spravné, protozZe zacinat se ma od zacatku a postupovat se
ma postupné.

Soudni dialog ma sva pravidla a nejde pochopitelné jen o dialog, ale i o hierarchii,
v niz plati, Ze nékteré soudy mohou urcit zavazny postup pro jiné soudy. Analyzujeme-li
tyto jevy v teoretické rovin€, zajima nés obvykle vice dialog nez hierarchie, protoze pre-
déavani si ukolt mezi soudy md rozumny smysl jen tehdy, pokud si soudy navzdjem umi
porozumét.

Jaky ma tedy obecny smysl zminény konsenzus o tom, Ze kontrole ex post je tfeba
vénovat vice pozornosti? Nalézam dvé odpovédi. Za prvé je to povzbuzeni pro ty, kdo se
domnivaji, Ze jsou Setfenim Sikanovéni, aby se obratili na soud pfimo a v¢as. Posouzeni
této otazky mlize mit dtlezity vyznam pro dalsi postup a — pokud je rychlé a adekvatni —
miiZe se svou efektivitou vyrovnat pfedbézné kontrole. Za druhé se nabizi mozZnost, aby
se Urad obratil na soud s navrhem na prezkoumani svého postupu, jde-li o postup lisici
se od obvyklé praxe, ¢i vyvstavaji-li v souvislosti s nim dosud nereSené pravni otazky.
Nepochybneé plati, Ze kazdy ifad ma mit svij soud. Je tfeba jen dtisledné fesit, kdo, kdy
a s jakym navrhem se mtze na tento soud obracet.

3. ADJUDIKACE A DIALOG

To, co bylo vySe feceno, neladi ve viem s rekonstrukci spravniho soudnictvi, které
jsme privykli v poslednich dvou ¢i tfech desetiletich.

V 80. letech minulého stoleti, tedy pred touto rekonstrukci, napsal Josef Macur, Ze ¢im
jednodussi a pomalejsi je spolecensky vyvojovy proces, tim vyrazné€ji se uplatiuje vyznam
justice a naopak, se slozitosti a dynamikou vyvoje roste vyznam spravy.16 Tuto myslenku
upresnil odkazem na model trojstrannych vztaht v fizeni pfed organy soudniho typu,
v némz se utvaii sepéti aktivity mocenskych organt a i€astnikt. Vertikalni vztah Gfadu
a Gcastnikt je transformovan ve spravnim soudnictvi na trojstranny vztah. Macur dovo-
zuje, ze piiliSné rozvinuti horizontalnich vazeb na tkor vertikalnich zpomaluje vyvoj,
stejné jako nadmeérné uplatnéni vertikalnich vazeb zvySuje napéti a vyCerpéava energii
na odstranovani tfecich ploch.1?

Dnes se miize zdat Macurovo vysvétleni prilis dialektické, 1ze ho v§ak prijmout s poro-
zumeénim. Opfeme-li se o srovnavaci vyzkum,!8 je klicovou otdzkou propojeni spravniho
a nezavislého prezkumu. Pravni tradice se tu rozpadd ve dvi. V jedné skupiné soudni
fizeni v pfipadé potteby na spravni postupy plynule navazuje (hovoime o kontinuité),

16 MACUR, J. Sprdvni soudnictvi. Brno: UJEP, 1986, s. 102.

17 Tbidem, s. 128.

18V 90. letech to bylo zvlasté tiisvazkové inspirativni dilo PIRAS, A. - MOTZO, G. (eds.). Administrative Law:
The Problem of Justice. Milano: Giuffre, 1991-1997. Nejnovéji 1ze odkézat na reprezentativni praci SOMMER-
MANN, K.-P. - SCHAFFARZIK, B. (eds.). Handbuch der Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutsch-
land und Europa. Heidelberg: Springer, 2016.
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ve druhé skupiné je jedno od druhého oddéleno (hovoifme o separaci). S odkazem na
model trojstrannych vztahti si u kontinuity predstavme rovnostranny trojihelnik, vnémz
maji soud, Gifad i osoby zasazené ¢i dotcené ve svych pravech k sobé stejné daleko. Sepa-
raci vyjadfuje spiSe trojihelnik rovnoramenny, kde se na hlavnim vrcholu nachézi soud.
Soud by ale nemél byt postaven pfilis vysoko a strany by nemeély byt od sebe piilis vzda-
leny, to totiz zpomaluje vyvoj a zvySuje napéti.

Je zfejmé, Ze pieregulovanost komplikuje moZnost dosaZeni rovnovahy. Vyznam justice
tim neposili, nebot té se dafi o to lépe, ¢im je vyvojovy proces jednodussi a pomalejsi.
Tézit by z toho mohla pfedevsim byrokracie, ale pravé toho se mnoho administrativistt
nejvice obéav4, nebot pferegulovanost paralyzuje pravni kontrolu.19

V priibéhu poslednich dvou az tii desetileti se ve spravnim soudnictvi zacaly vyraz-
néji prolinat kontinualni a separac¢ni prvky. Michael Asimow zdafile postihl tento vyvoj,
kdyZ upozornil na to, Ze urcujicim neni uspofddani soudni kontroly, ale priibéh spravni-
ho prezkumu.20 Dalsi autori se zamysleji nad tim, jak byrokracie miize efektivné vyuzit
mechanismy soudniho pfezkumu k prosazeni pfedem vymezenych zajm, ¢imz je rela-
tivizovdno zndmé tvrzeni, Ze soudnictvi ma slouzit predevsim zdkontim, zatimco sprava
predevsim vefejnému zajmu.2!

Pti kontrole rozhodovacich procesti navazuje soud na adjudikaci ifad. Pravo na spra-
vedlivy proces je v soucasnosti ve vétsiné pravnich systémui spojovano s tim, Ze plnohod-
notné adjudikace je zdvojovana. V plné jurisdikci rozhodne priméarné organ spravniho
typu. Pozada-li o to osoba, jejiz prava a povinnosti jsou rozhodnutim individuédlné a bez-
prostfedné dotceny, rozhodne v plné jurisdikci i organ soudniho typu, zpravidla oviem
jen prostiedky prezkumného fizeni. Vedle toho soudy ingeruji do spravni ¢innosti i v ji-
nych aspektech (ochrana proti normativnim aktéim, opatfenim, redlnym akttim, nékte-
rym procedurdlnim tkontim, necinnosti, ale i pfimé rozhodovani sporti, odskodnéni
apod.), tyto funkce ale ponechavame stranou, nebot prozatim — pfinejmensim z pohle-
du srovnavaciho spravniho prava — nejde ani o paterni funkce spravniho soudnictvi
a vétsinou ani o zdvojenou adjudikaci.

Nutnost Gc¢inné soudni ochrany hypertrofni vyvoj spravniho prava nezpochybnuje.
Je dilezité, aby i v podminkéch pferegulovanosti rozhodovaly vzajemné nezavislé orga-
ny, pochybnosti mtiZe vzbuzovat jen to, zda se mé na rozhodovéni podilet dva ¢i vice
organti. Ve srovndvacim pravu je upozornovano na riznorodost nazorové orientace tradt
a soudl na pouziti nominélné shodnych pravidel v podobnych situacich. Z hierarchic-
kého hlediska md pravdu soud, popfipadé nejvyssi soud nebo tstavni soud. Problémem
zUstava, jak prevést hierarchii do dialogu a zda je to viibec potiebné.

Terence G. Ison fikd, Ze rozrtiznénost ndzorové orientace ma kofeny v pfesvédceni,
Ze urednik md rozhodovat stroze a rutinné. Nenf jeho tkolem promyslet pravni finesy
a uz viibec ne snazit se fesit nesrovnalosti pravni tpravy. Urady ostatné ¢asto vynakla-

19 Toto téma pevné uchopila v mnohém vyhrocend a provokujici prace HAMBURGER, P. Is Administrative Law
Unlawful? Chicago: University of Chicago Press, 2014.

20 ASIMOW, M. Five Models of Administrative Adjudication. The Americal Journal of Comparative Law. 2015,
Vol. 63, No. 1, s. 3-31.

21 Velmi zajimavé je v tomto ohledu studie, kterd mé zazemi i v ¢inské a japonské zkusenosti MINHAO CHEN, B. -
ZHIYU LI. Explaining Comparative Administrative Law: The Standing of Positive Political Theory. Washington
International Law Journal. 2016, Vol. 25, No. 1, s. 87-131.
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daji mnoho usili na to, aby pfedpisy byly u$ity na miru préavé jejich praxi, a jina pravidla
nez tato jsou jim vzdéalena. Podle Isona se ifedni ndzorova orientace stava soucasti pro-
fesionalni kariéry od samotného pocétku. Ufednici védi, Ze budou-li takto postupovat,
nebudou mit problémy. Pokud se pak stanou spravnimi soudci, budou moci pouZivat
i jiné argumenty. To v§ak neznamena, Ze ¢im ,vySe“ prezkum postoupi, tim slozitéji se
bude fesit. Postup v hierarchii prezkumu ptinasi vzdy i zjednodus$eni, protoze ve hie pak
zuistava jen nékolik vybranych argumentti.22

Préavo na spravedlivy proces, které je spojené s organizacnim i funkénim vymezenim
prezkumné aktivity, umoZziuje rtizné varianty feSeni. Vezmeme-li v ivahu, jak se vefejna
spréava rozrusté a fragmentarizuje, mtizeme nabyt pfesvédc¢eni, Ze takova zobecnéni, jako
je Isonovo, nemusi mit pevnou oporu, protoZe se tykaji jen nékterych institucionalnich
systéml spravniho soudnictvi, a to jeSté ne ve vSech agendach. Je vSak tfeba rovnéz
uvazit, Ze zmény, ke kterym v jednotlivych systémech soudni kontroly dochdazi, reaguji
na mnoho spole¢nych vyzev, coz ovliviiuje trend zmén.

Velka ¢ast zmén se tyka toho, Ze spravni prezkum nabyva kvazisoudni povahy. V Ces-
kém pravu tim byl ovlivnén napftiklad reZim sporti z vefejnopravnich smluv, ale v mélo
rozvinuté podobé. V dobré poloviné statl svéta, které prijaly a praktikuji zasady vlady
prava, jde o mnohem hlubsi zmeény. Strohé a rutinni spréavni rozhodnuti, jak o ném
hovoii Ison, je chdpano jako primarni adjudikace, kterd vlastné zkusené pravniky ani
nepotiebuje. V. mnoha tradech ¢ini tato adjudikace jen nepatrny zlomek z celkového
administrativniho vykonu, jinde jde témér jen o rozhodnuti, proti nimzZ prakticky nikdo
neuplatiiuje opravné prostedky. Pozornost se ovSem soustfeduje na ty agendy, v nichZ
primarni adjudikace ma vlastné jen formélni vyznam, protoze je spoustécem skutecné-
ho sporu, ktery se fesi v kvazisoudni podobé s aktivni ac¢asti pravnika.

Je nepochybné, Ze tyto zmény problematizuji diive ustalené pojeti ifadu na strané
jedné a soudu na strané druhé. Mnoho slavnych autorti pisicich o spravnim soudnictvi
bylo a je presvédceno, Ze spravni soudnictvi nereaguje na spor subjektivni, ale objektivni
povahy. Tento spor se vede o zdkonnost urfedni aplikace prava.

Tim, jak se zvySoval dtraz na spravedlivy proces, staval se prezkum dtkladnéjsim
a zjiStoval vice nedostatkt tykajicich se skutkovych zjisténi a zneuziti spravniho uvazeni.
Vybavime-li vy3e pfedestfenou imaginaci rovhoramenného trojtihelniku, soud zacho-
vaval stejny odstup od tifadu i osob zasazenych ¢i dot¢enych ve svych pravech, nicméné
tento odstup mohl byt prilis velky na to, aby skute¢né fungovala kontradiktornost zalo-
Zenda na pfimém projednéni. Analyza Gc¢innosti soudni kontroly si pak nemohla nepo-
vs§imnout toho, co ztistalo ztraceno ve spise. Tim je minén pifeneseny vyznam ztraty, tedy
nikoli to, co opravdu chybélo, ale co ve spise sice bylo, ale bylo prehlédnuto.

Michael Adler v této souvislosti piSe o tfech cestach ke spravnimu soudnictvi.23 Vy3el
z toho, Ze preregulovanost zptsobila, Ze jako spravni pravo neni v hlavnim proudu
administrativistické doktriny prezentovano to, co fikaji predpisy, ale to, co fikaji soudy.
Lze jit po této cesté, ale existuje také cesta jind, kterou Adler nazyvéa spravedlnosti

22 Srov. ISON, T. G. ,Administrative Justice“: Is It Such a Good Idea? In: M. Harris — M. Partington (eds.). Adminis-
trative Justice in the 21st Century. Oxford: Hart, 1999, s. 21-23.

23 ADLER, M. Understanding and Analysing Administrative Justice. In: Michael Adler (ed.). Administrative Justice
in Context. Oxford: Hart, 2010, s. 129-160.
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ve spravé (justice in administration). Druhé cesta vede k vykonu spravedlnosti, o néjz
usiluji soudy (a ne vzdy se jim to miiZe podafrit), ale ktery musi mit pfileZitost osvojit si
i trady. Podobné jako Ison zdtliraziioval, Ze hierarchicky soudni prezkum redukuje slo-
Zitost, vyjadfuje i Adler nézor, Ze Gifady si osvoji jen ¢ast argumentace, z niZ vychdazeji
soudy, coz v praxi vede ke zjednoduseni adjudikace. Aby se vse nezjednodusilo piespii-
1i§, mifi tfeti z uvaZovanych cest k zpétnym vazbam mezi sprdvnim a soudnim piezku-
mem, jeZ dobfe funguji za predpokladu vhodné spolecné zdkladny. Tim se tvahy opét
staci ke kvazisoudnimu prezkumu.

Je jasné, Ze administrativni tribunély, jejichz fungovani pfitahuje ve srovnavacich
vyzkumech nebyvalou pozornost, nejsou ani tfady, ani soudy. Pro ty, kdo nemaji radi
kockopsy, jde o pozornost vyvolanou bezradnosti a preslapovanim na misté, pro dalsi
vitand prilezitost dokdzat, Ze existuje zplisob jak reagovat na poptavku vyvolanou vyvo-
jem regulace.2*

Je zfejmé, Ze kvazisoudni prezkum neni ploSnym feSenim pro veskerou tredni rea-
lizaci spravniho préava. Ale zaroven je také patrné, Ze pouhd snaha o perfekcionismus
priméarni adjudikace je vzhledem k posldni a moZnostem uradt iluzorni, stejné tak jako
je nemozné zastavit as a vratit se k vychodiskiim spravniho soudnictvi. Smyslem kva-
zisoudniho prezkumu je identifikovat a projednat spornou podstatu toho, co je Gredni
povinnosti v konkrétnim piipadé, je-li to zapotiebi, ¢i domahaji-1i se toho nositelé prav.
Urad se stava obvykle jednou ze stran, nemusi viak byt vzdy jednou z hlavnich stran,
typicky jde-li o urceni prav spornych mezi jednotlivymi osobami, ¢i pfi rozhodovani
sporti z nékterych druhti vefejnopravnich smluv.

Administrativni tribunaly maji bliZe k itadCim neZ k soudim vzhledem k profesionalni
specializaci, ktera neni isté pravnickd, coz vede k tomu, Ze ¢lenové tribundalu casto slysi
lépe na argumenty tfednikti. Podobné je tomu tam, kde se nezac¢iné jednat o pfedmétu
sporu pfimo u tribundlu, pokud uz trad primarné rozhodl a v odtivodnéni predesttel to,
co jsme nazvali ifedni ndzorovou orientaci. To ale nepopira funkcnost fizeni, protoze jeho
smyslem je jednak pfesné zafixovat diivody, na nichz je zaloZeno tfednické rozhodnuti,
jednak divody k tomu, aby vzniklo rozhodnuti jiné, popfipadé aby byl problém vyreSen
jinym zptisobem. Pfesnost alternativnich divodt musi garantovat nikoli tribundl, ale ten,
kdo je uplatiuje.

Tribunal mtze alternativni diivody uznat a navrhnout jiné feseni, poptipadé nékolik
takovych feSeni, a jsou-li stranami akceptovéany, snizuje se tim vyrazné pravdépodob-
nost, Ze se véci bude muset zabyvat soud. Ov§em ani v pfipadé, Ze tribunél podpofi to,
co navrhuje Grad, a otevie se tak prostor pro soudni piezkum, nejde o zbyte¢ny mezistu-
pen prezkumu. Spornost véci musi byt jasné vymezena i pro futuro, neptipada v dvahu
dalsi roz§ifovani ¢i ,vylepSovani“ ndmitek, tak jak je to béZné tam, kde si pfezkum udr-
Zuje inkvizi¢ni charakter fizeni. V zemich, kde se kvazisoudni pfezkouméani rozvinulo,
krystalizuje spornd podstata pfed podanim névrhu na soudni pfezkum, takZe se soud
déle nerozptyluje dokazovanim, novymi dtivody ¢i argumenty. Tim neni popfena plna
soudni jurisdikce, protoze soud vse miiZe nezavisle hodnotit.

24 Praxi kvazisoudnich orgéanti Ize vysvétlit, aniZ by byla ambivalence hodnoceni potlacovéna, jak doklad4 napfii-
klad dilo JANSING, J. Verwaltungsrechtsschutz durch Tribunals in England. Osnabriick: Universitdtsverlag,
2013.
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Ukazuje se, Ze bez dialogu soudti s administrativnimi tribundly by to, co jsme struc-
né popsali, nemohlo dobte fungovat. JestliZe je Glohou tribunalt ve vztahu k soudim
zafixovat podstatu sporu a v daldim soudnim fizeni ¢asto stat na misté aradu, potfebuji
tribundly odstranit pfipadnou nejistotu v pravnich otdzkach diive, nez by to zjistily
v projednavaném sporu ex post ¢i z judikaturniho odklonu. Zavedeni dobrych pravidel
dialogu mezi tribundly a soudy je proto povazovano nejméné za polovinu tspéchu.2s
Dialog tohoto typu podporuje nejen kontinuitu, ale i Zddouci zpétné vazby ve vztazich
uradt a soudd.

4. NEDORESENE PROBLEMY V CESKEM PRAVU

Vratme se na zavér kratce k Prazakovi a k realité ceského préva.

Prazakova studie, kterou jsme ucinili vychodiskem téchto tivah, vychazi ze separacni-
ho pojeti vztahu drad a soudt. Zaroven upozoriuje na mnohé nejasnosti v detailnich
otézkdach i na pochyby o celkové udrzitelnosti této koncepce a proziravé se dotyka zejmé-
na problému soudni kontroly spravniho trestani.

Soucasnd teorie spravniho prava neni k ifadiim a k soudtim shovivavéjsi, nez tomu
bylo v Prazékovych dobach. Princip zakonnosti vyzaduje, aby se ifady chovaly v souladu
s pravem a aby projevovaly iniciativu pfi realizaci prava. Spravni soudy by naproti tomu
nemély formulovat verejny zdjem, ani byt samy aktivni nad rdmec navrhii na prezkum
spravnich akti a ustédlenou rozhodovaci praxi. Skute¢nost tomu nékdy neodpovida.
Urady byvaji v hledani spravedlivych feseni pasivni a zdiivodiuji to tak, Ze rozhodujici
je az vysledek soudniho prezkumu, zatimco soudy byvaji pfi pfezkumu aktivnéjsi, nez
by vyplyvalo z principu soudcovského sebeomezeni.

Nelze ucinit zavér, Ze je jasno v zédkladnich otazkach pravomoci délené mezi titady
a soudy. Komplikace ptsobi i odklon pfezkumu spravnich rozhodnuti u¢inénych na
zékladé soukromopravnich pravidel, jenZ umoznuje nejen spravni rozhodnuti rusit,
ale i nahrazovat je rozhodnutim soudu. Substitu¢ni rozsudky podlozené soukromo-
pravnimi pravidly maji patrné Sirsi uplatnéni, nez jak by naznacovalo napftiklad feSeni,
Ze se u vyvlastiiovacich aktt vyrok o vyvlastnéni pfezkouméava ve spravnim soudnictvi,
zatimco vyrok o nahradé za vyvlastnéni mtiZze zmeénit civilni soud. Navic nejde o kom-
fortni feSeni. Pfi soudnim paralelismu vyvstava problém prejudiciality i fada dalsich
problémt samotného fizeni. Z hlediska zalobce to pak vede ke zkuSenosti, Ze soudni
fizeni je jesté pomalejsi nez obvykle, ¢i méné Gicinné, nez je obecné ocekavano.

NedoftesSeny jsou obtize tykajici se pfezkumu sank¢nich rozhodnuti. A to nas teprve
¢ekd prijeti zménového zdkona k rdmcovému zdkonu o odpovédnosti za piestupky, aby-
chom si znovu jasné uvédomili, jak fragmentarizovana a pfedimenzovana je tato tiprava.
Z aplikacniho hlediska je na jedné strané projednavano mnozstvi bagatelnich prestupkii,
blizicich se svou povahou nékdy jen k pofddkovym opatfenim, jejichZ pfesun do sféry
soudniho trestani by justici velice zatiZil, na druhé strané se zejména v oblasti sankciono-
vani pravnickych osob a pro futuroiv oblasti kirné odpovédnosti podcenuje schopnost

25 Podrobné o tom pojednava publikace JACOBS, L. A. - MACTAVISH, A. L. (eds.). Dialogue between Courts and
Tribunals. Montreal: Themis, 2008.
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uradi véc zaroven vySetfit, projednat i rozhodnout. Soudni pfezkum nepiipadné klade
na sank¢ni rozhodovani pozadavky pfimérené obzalovacimu rezimu, jemuz nejsou nase
predpisy o spravnim trestani nikterak pfizptisobeny. Nadto v podstaté ustrnula praxe
soudniho moderovani sankci.

Pozornost vyzaduji zvlasté regulatorni delikty, které se dotykaji predevsim pravnic-
kych osob, jez se maji pod hrozbou sankci chovat v rdmci své ¢innosti co nejobezietnéji.
Pravnickd osoba se zpravidla zbavi odpovédnosti, prokaZe-li, Ze vynaloZila veskeré usili,
které bylo mozno pozadovat, aby deliktu zabrénila. Tato povinna péce ¢i opatrnost méa
ovSem diametralné odlisSnou kvalitu v rliznych odvétvich verejné spravy. Je pfirozené,
Ze to, co je dlouhou dobu obvyklym chovanim, se mtiZe rychle zménit na chovani sank-
cionované, zvlasté neridi-li se povinné osoby doporucenimi regulatora.

Soudni piezkum reaguje na tyto problémy, nékdy vsak s nemalymi obtiZemi. Relativni
neurcitost vymezeni podstaty regulatorniho deliktu se ¢asto odraZi v nejasné dikazni
situaci. Podle naseho prava muze spravni soud doplnit dokazovani a diikazy pak zhod-
notit jednotlivé i v jejich souhrnu i s diikazy provedenymi v fizeni pfed spravnim orga-
nem. Praxe vSak ukazuje, Ze se tak d&je nesnadno, nehledé k tomu, Ze z dtivodu velkého
casového odstupu byvé doplnéni dokazovéani pied soudem jiz nerealizovatelné. V soud-
nich statistikdch se to pak projevuje tim, jak velky pocet rozhodnuti je rusen pro nepre-
zkoumatelnost ¢i proto, Ze skutkovy stav nebyl naleZité zjistén.

Nedostatek kontinuity spravniho a soudniho prezkumu miva ¢asto za néasledek roz-
dilny pohled na to, co je ¢i neni vadou zneplatiiujici napadené rozhodnuti ¢i rozsudek
nizstho soudu, rozhoduje-li se i v fizeni o kasacni stiZnosti. Lze poukdzat na mnoho pii-
padu, kdy se vytraci ze zietele meritum véci a vse se to¢i okolo namitané chyby dokazo-
vani ¢i procesni vady, ktera vlastné ukazuje jen na to, Ze neexistuje jednotny standard.
Ten je v§ak ¢asto i u regulatornich delikt(i jen pfejiman z oblasti trestniho prava, coz je
zvlasté vzhledem k pravnimu radu a k soudni praxi, kde byly u¢inény jen malé kroky
v oblasti trestani pravnickych osob, problematické.

Je promarnénou piileZitosti, Ze se v souvislosti s ipravou prestupkového prava nepro-
myslela moznost upravit kontrolu sankéniho rozhodovéani diferencovanéji nez doposud.
Praktické potreby vSak tuto otdzku pravdépodobné nastoli.

Zahrani¢ni praxe ukazuje, Ze soudni pfezkum lze vhodné navézat na kvazisoudni
projednani. Soudtim v$ak inovacemi tohoto druhu prace neubude. Doprovodnym jevem
kvazisoudni kontroly je dialog, ktery presahuje tradici kontinentalniho vzoru spravniho
soudnictvi. Formou dialogu mohou byt predbéZné otazky, které maji nastolit jistotu
o pravnich nésledcich interpretace rozhodnych pravidel jesté dfive, nez je vydano kvazi-
soudni rozhodnuti. Jinou formou je moznost domahat se soudniho rozhodnuti o dil¢i,
ale podstatné otadzce, aby bylo moZné véas zabrénit neodstranitelnym vadam rozhodnuti.

Zvazovat, co mize byt v tomto sméru pro nés piinosem, bude patrné jesté delsi dobu
trvat. To jisté plati v pfipad€ vyraznych zmén ve fungovani ifadt i souda. Lze se ale inspi-
rovat i drobnostmi, které by vlastné ani Zddnym vyraznym zasahem do systému nebyly.
Prikladem mitiZe byt pravidlo zarucujici odkladny Gcinek vyroku o sankci, je-li podan
soudni opravny prostiedek. Takové pravidlo najdeme témeér ve vSech tpravach zaloze-
nych na kontinuédlnim pojeti vztahu tradd a soudd, a to vzhledem k tomu, Ze je spra-
vedlivé omezit realizaci rozhodnuti, které mozna neobstoji pfi finalnim prezkumu.
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Abstract: A significant Czech expert in administrative law Jiri PraZdk commented, in the study
Die prinzipielle Abgrenzung der Competenz der Gerichte und Verwaltungsbehorden, on a number
of issues of administrative justice. It is noteworthy that many of his ideas from 1889 resonate with
current jurisprudence. This applies in particular to the divergence in opinions on nominally identical
rules in similar situations. From a hierarchical legal point of view the correct position is what courts
decide. The problem remains how to combine dialogue with hierarchy, and whether this exchange
is even needed. Comparative research on administrative justice on the one hand corresponds to
a certain standard of protection of individual rights, on the other hand it is still tolerant towards
combined institutional and procedural solutions. This paper pays attention to the typology of
administrative and judicial adjudication. The review of decision in the sphere of sanctioning is
particularly problematic due to the over-regulation of administrative punishment. In this context,
we evaluated the development of hybrid type of control, which is a quasi-judicial review associated
with different forms of dialogue between courts and administrative tribunals.
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