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K ODKAZU JIRIHO PRAZAKA

Prdvnik uverejiiuje v tomto Cisle soubor text(i vénovanych aktualnim otazkdm spravni-
ho a tdstavniho prava. Déje se tak v souvislosti s nadchézejicim vyroc¢im Jifiho Prazdka
(1846-1905), s jehoz dilem se poji zdklady novodobé ceské konstitucionalistiky a admi-
nistrativistiky.

Jiri Prazdk se narodil 16. 10. 1846 v Lokti nad Ohti manzelim Karlovi a AlZbeété Prazd-
kovym. Karel Prazdk ptisobil od roku 1822 ve statnich sluzbach, vletech 1842-1847 jako
krajsky inZenyr pravé v Lokti. Otcovo zaméstnani se pojilo s ¢astou zménou ptisobist,
proto Jifiabsolvoval gymnazidlni studia vletech 1855-1863 v Opavé, kde byl jeho otec ¢inny
jako inzenyr zemského stavebniho feditelstvi (v této funkci stavél budovu taméjsiho
némeckého gymnazia, kterd dnes slouzi opavské Stredni §kole priimyslové a umélecké).
Na prazské univerzité dokoncil Jiri Prazdk pravnicka studia v roce 1867 a nasledujiciho
roku dosahl na doktorat prav. Poté kratce plisobil v justicni sféfe, ale v roce 1876 se stal
advokatem a jako advokét ptisobil v Praze do roku 1881. Avsak jiz od roku 1875 rovnéz
vyucoval na pravnické fakulté v Praze jako soukromy docent verejného a posléze také
a po jejim rozdeéleni se stal faddnym profesorem ceské univerzity Karlo-Ferdinandovy
(1884) vyucujicim nejen pravo spravni a Ustavni, ale také — spole¢né s Emilem Ottem —
prévo cirkevni. Kromé jinych aktivit se zapojil také do ¢innosti Ceské akademie véd cisa-
fe FrantiSka Josefa pro védy, slovesnost a umeéni, jejimz fddnym ¢lenem se stal pfi jejim
vzniku (1891). Prazdk se brzy zatadil mezi nejvyznamnéjsi znalce vefejného prava habs-
burské monarchie. Dodnes to doklad4 jeho rozsdhlé a obsahové mimoradné dilo, jez
vytvérel s obdivuhodnou svédomitosti béhem nedlouhého Zivota a pfes neptiznivy zdra-
votni stav. PraZdk zemfel ani ne Sedesatilety 29. 3. 1905. Nekrolog vyznamnému védci
uverejnil nejen Prdvnik (1905, XXXXIV, s. 228 a nasl.), ale prinesly jej také Sbornik véd
prdvnich a stdtnich (1905, V, s. 562), Zprdvy Prdvnické jednoty moravské (1905, X1V, s. 104),
Osvéta (1905, XXXV, s. 439 a nasl.), Juristische Blcitter (1905, XXXV, s. 163), Osterreichisches
Verwaltungsarchiv (1906, 111, s. 244 a nésl.) a dalsi periodika.

V Prazdkové literarnim dile vynikaji cesky psané spisy: dvoudilné Spory o prislusnost
mezi soudy a trady sprdvnimi (Praha: FrantiSek Simacek, 1883 a 1886), Ctyidilné Rakouské
prdvo tistavni (Praha: Jednota Pravnickd), vydané postupné v letech 1895 az 1899 (druhé
vydani pak vletech 1900 aZ 1903), a posmrtné uveiejnéné Rakouské prdvo sprdvni (Praha:
Jednota pravnickd), jehoz prvni dil o vS§eobecné casti spravniho prava, takika cely psan
samotnym PraZdkem, vySel jiz v roce 1905 po peclivém zpracovani a doplnéni rukopisu
od Bohuse Riegra, druhy dil byl vydéan rok nato; ten jiz vznikl pfepracovanim litografova-
nych Prazdkovych ptednéasek (ve své podstaté skript) a dodatky k nim od Frantiska Fied-
lera. Spis, ktery Jir{ PraZdk tvoril s ambici vystavét vrchol svého védeckého dila, tak spatfil
svétlo svéta jen jako torzo.

Ve Sporech o prislusnost se Prazdk vydal z podnétu profesora Otta po brazdach vertej-
ného prava namnoze nezoranych, vykladaje vlastné cely systém spravniho préva z pohle-
du nauky o kompetencnich konfliktech. Ve své dobé to byl spis objevny a i dnes je meto-
dologicky mimofradny. Obsidhlou zpravu o tomto dile podal na strankéch Prdvnika (1887,
XXXVI, s. 713 a nasl.) sam jeho autor - jak redakce poznamenala -, z diivodii na snadé
jsoucich“. Polozil-li timto dilem z4klady ¢eské nauky spravniho prava, stal se PraZdk zpra-
covanim Rakouského prdva tistavniho zakladatelem novodobé ceské konstitucionalistiky,
jak v mezivalecném obdobi zdtiraziioval Frantisek Weyr a jest€ na pocétku 90. let pfipomi-
nal Pavel Peska. Prvni svazek svého tstavniho prava vénoval Jir7 Prazdk ponékud nezvykle
obecnimu ziizeni (Ustava obecni, 1895). I o tomto dile podal v Prdvniku (1895, XXXIV,
s.226 anasl.) compre-rendu jeho autor. Dalsi svazky (Ustava zemskd, Ustava Fisskd a Ustava
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mocndrstvi celkového) a vlastné cela PrazZdkovakonstitucionalisticka soustava se nestran-
ného zhodnoceni dockaly az po autorové smrti od Jifiho Hoetzla, Frantiska Vaviinka,
Frantiska Weyra a dalsich, u nichz ¢teme opakovana slova uznani. Jmenovani, ale kromé
nich také napt. Vdclav Joachim, Josef Drachovsky, Karel Lastovka nebo Jan Matéjka,
se k Prazdkovi a jeho dilu hlasili.

Némecky napsal Prazdk predevsim sviij habilita¢ni spis Das Recht der Enteignung in
Osterreich unter Beriicksichtigung der auswirtigen Gesetzgebungen und der einheimischen
Spruchpraxis (Praha: Heinrich Mercy, 1877), pfipsany Antoninu Randovi (recenze v Prdv-
niku, 1877, XVI, s. 140 a nasl.). Vedle toho piispival do Osterreichisches Staatswirtebuch
redigovaného Ernstem Mischlerem a Josefem Ulbrichem a némecky napsal i nékteré
drobnéjsi samostatné vydané prace, napt. Beitrdge zum Budgetrecht und zur Lehre von der
formellen Gesetzen [Freiburg: J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1889] nebo Wasserrechtlichen
Competenzfragen erorter auf Grund des Osterreichischen Rechtes (Praha: Bursik & Kohout,
1892; recenze v Prdvniku, 1892, XXXI, s. 245 a nasl.).

Redakce Prdvnika ptipomina PraZdkovo vyrocii proto, Ze se Jifi PraZdk o nas ¢asopis
mimoradné zaslouZil. Nejen jako jeden z jeho redaktorti, jimz byl takika ctvrtstoleti
od roku 1872 do roku 1896, kdy se s Prdvnikem rozloucil s prosbou, aby byl zachovan
»V milé paméti“ (Prdvnik, 1896, XXXV, s. 903). PraZdk byl také castym prispévatelem
do naseho casopisu a vétsich textti zde publikoval na tfi desitky, poc¢inaje pojednénimi
Lze-li obvinenému odvolati se z usneseni zastavovaciho? (Prdvnik, 1869, VIII, s. 585 a nasl.)
a Slovem k vykladu § 5-7 zdk. ze dne 15. listop. 1867 ¢. 131 o ii¢incich odsouzeni na préav-
ni osobnost odsouzeného (Prdvnik, 1870, IX, s. 397 a nasl.) a konce stati Obnova rizeni
o zdlezitostech $lechtickych (Prdvnik, 1903, XLII, s. 1 anésl.). V 70. letech XIX. stol. Prazdk
nejednou zachranoval ¢asopis zapasici s nedostatkem prispévki, a tak napft. vroce 1872
zaplnil podstatnou ¢ést ro¢niku Sesti pojednanimi: Slovo k povaze hypotekdrni zaloby,
O spraveni zdznamu vzhledem k pozdejsim zméndm v osobé vlastnika, Pozndmbka exekuc-
ni drazby, Francouzské moratorium a sménecnd prdva postizni, Ndvrh zdkona o Tizeni
soudnim ve vécech nepatrnych a O Zalobé pro obohaceni dle prdva obcanského (Prdvnik,
1872, XI, s. 2 anasl., s. 37 anasl., s. 130 a nasl., s. 161 a nasl., s. 621 a nasl., s. 657 a nasl.,
s. 693 a nasl., s. 729 a nasl., s. 765 a nasl. a s. 810 a nasl.). Z dalsich Prazdkovych textl
v nasem casopisu pripomenme alespon stat O prohldseni véci za statek verejny (Prdvnik,
1885, XXIV, s. 721 a nésl,, s. 757 a nasl.), programovy text O tikolech védy prdva verejného
(Prdvnik, 1892, XXXI, s. 757 a nasl.) a pojednani Jsou-li honebni spolecenstva osobnostmi
prdvnickymi? (Prdvnik, 1900, XXXIX, s. 341 a nasl.).

Nas casopis vénoval Jirimu Prazdkovi obséhlejsi studii pred dvaceti lety (1996, CXXXXV,
s. 970 a nasl.). V tomto sesité€ se Prdvnik nezabyva Prazdkovym odkazem podrobnymi
udaji o jeho Zivoté ani rozborem jeho spisti. Umyslem redakce bylo predstavit aktudlni
vefejnopravni témata a doloZit soucasnou védeckou troven juristickych disciplin, jez
Jiri Prazdk v ¢eské pravni védé zalozil a vzdélaval. Stoji za upozornéni, Ze texty autorti
prispévsich do tohoto ¢isla Prazdkovy spisy cituji a doklddaji Zivotnost jeho dila jako sté-
1ého zdroje inspiraci. Nejde ostatné toliko o PraZdkovy citace ve védeckych pojednanich;
PraZdkova dila se dovolavaji v nejednom rozhodnuti i nase vysoké soudy.

Sludi se ocenit velky zdjem akademického svéta o pfipomenuti Prazdkova odkazu
s nabidkou pfispévkt do PraZdkova Cisla a podékovat za néj. Komise slozena z ¢lenti
redakéni rady Jana Bdrty, Josefa Baxy, Josefa BlahoZe, Radima Bohdce, Karla Elidse, Pavla
Holldindera, Jana Kysely a Josefa Skdly mohla s ohledem na limitovany rozsah ¢isla do néj
vybrat jen ¢ast z nich; dalsi kvalitni prispévky uverejni nas ¢asopis v nésledujicich sesi-
tech. TaZ komise vyhodnotila z pfispévki publikovanych v tomto ¢isle jako nejlepsi stati
ex aequo texty Richarda Pomahace Urady a soudy — spory nebo dialog? a Jakuba Handrlici
Expropriacni tituly subjektii soukromého prdva. Mimoradna penézitd odména 12.000 K¢,
kterou pro tento ucel vénovala Randova nadace, bude mezi oba autory rozdélena.
Za mecendassky pocin nélezi Randové nadaci od redakce Prdvnika vdécné podékovani.
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VEREJNA PROSTRANSTVI, TERRA INCOGNITA

Karel Cernin*

Abstrakt: Autor se zabyvd verejnym prostranstvim jako prdvnim fenoménem. Uvddi, Ze je nedostatecné
pokryty jak platnou prdvni tipravou, tak i odbornou literaturou. Md-li ovsem prdvni doktrina nabidnout
v budoucnu koherentni odpoveédi na fadu komplikovanych prdvnich otdzek, které se s verejnymi prostran-

stvimi pojt, musi si nejprve ujasnit, co vSechno vlastné spadd pod tento pojem. Autor proto v prvni cdsti
clanku analyzuje platnou prdvni tipravu. Ve druhé se pak zaméruje na otdzku, za jakych okolnosti lze
prohldsit za verejné prostranstvi pozemek osoby soukromého prdva. Za timto vicelem osvétluje, jakd jsou
vychodiska judikatury tykajici se deklarace verejnych cest na soukromych pozemcich. Na zdkladé faktu,
ze pozemni komunikace jsou podmnoZinou verejnych prostranstvi, pak dovozuje, ze lze vyuzit teoretické
koncepty, které judikatura k verejnym cestdm nabizi, a primeérené je aplikovat téZ na ostatni verejnd prostran-
stvi. Ve treti édsti pak autor podrobuje kritice judikaturu Nejuyssiho soudu a Ustavniho soudu v soudnich
sporech tykajicich se vyddni bezdiivodného obohaceni za uzivini pozemku jako verejného prostranstvi.
Svou kritiku stavi na predchozim teoretickém rozboru pojmu verejného prostranstvi a jeho znakzl, které
dovodil z judikatury, zejména verejného vénovdni a nutné (sidelni) potreby.

Klicovd slova: verejné prostranstvi, pozemni komunikace

1. VEREJNA PROSTRANSTVI JAKO FENOMEN SOUCASNOSTI

Velka mezindrodni studie OSN z roku 2013 ukézala, Ze rozsah a kvalita vefejného
prostoru v fadé svétovych metropoli je nedostacujici. Tento zavér se zdaleka netyk4 jen
meést v rozvojovych zemich, ale i Severni Ameriky a Evropy.! Charta verejného prostoru
prijata na mezinarodni konferenci Biendle verejného prostoru v témze roce? oznacuje
za prekazky pro tvorbu, spravu a uzivani kvalitnfho vefejného prostoru nejen nedostatek
vize a finan¢nich prostfedkt na strané vefejné spravy, ale i fakt, Ze méstsky socidlni
prostor se stava zbozim urcenym jen pro vybranou klientelu a Ze jeho uzivatelé z fad
vefejnosti postradaji jasnd pravidla, jsou dezorientovani a snizuje se jejich ochota hlasit
se 0 sva prava. Zahrani¢ni odborna literatura oznacuje tyto jevy, které vedou k vytvareni
»pseudoverejného prostoru” — a to nejen fyzického, ale téz virtudlniho - za alarmujici.3

Je zcela pfirozené, Ze pfi omezeném mnozstvi verejnych prostifedkli hled4 verejna
moc cesty, jak zapojit do tvorby, tiidrzby a zlepSovéani vefejného prostoru soukromé sub-
jekty. Vefejné prostory se ale ve vlastnictvi nebo péci osob soukromého prava nachézeji
mnohdy i z historickych dtvod. Prolindni individudlnich a vefejnych zajmi vede pak
k radé konfliktli — pravo vlastnické se zde stfetava zejména se svobodou pohybu a pro-
jevu.4Je proto jak v zajmu vlastnik, jejichZ majetek naplnuje verejné potreby, tak i uzi-
vateld vefejnych prostor, aby tyto stfety byly pravem rozpoznany, popsany a feSeny.

* Mgr. Karel Cernin, asistent soudce Nejvy$stho spravniho soudu a doktorand na katedfe spravniho prava
Pravnické fakulty Masarykovy univerzity v Brné. E-mail: karel.cernin@nssoud.cz.

L CRISPI, G. The Law of Public Spaces. In: Future of Places [online]. 19. 6. 2015 [2016-06-10]. Dostupné z:
<http://www.sustasis.net/Crispi.docx>.

2 Charter of Public Space. In: Biennale Spazio Publico [online]. 9. 9. 2013 [2016-06-10]. Dostupné z: <http://www.
biennalespaziopubblico.it/wp-content/uploads/2013/11/CHARTER-OF-PUBLIC-SPACE_June-2013_pdf-.pdf>.

3 MAC SITHIGH, D. Virtual walls The law of pseudo-public spaces. International Journal of Law in Context.
2012, Vol. 8, iss. 3, s. 394.
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Jedn4 se pfitom o problematiku pomérné mladou. VInu odborného zdjmu o vetejné
prostory v soukromém vlastnictvi (tzv. POPS — privately owned public spaces) vzbudila
vroce 2000 rozsdhl4 studie harvardského profesora Kaydena, ktery analyzoval zkuSenos-
ti mésta New York s timto fenoménem.5V New Yorku je pocet vefejnych prostorti v sou-
kromém vlastnictvi mimoradné vysoky, protoZe v roce 1961 mésto zavedlo specifickou
uzemné pldnovaci pobidku. Investor, ktery se zavazal vytvofit v pldnované budové ¢i
na svém pozemku vefejny prostor v urcitém rozsahu, ziskal vyménou moznost postavit
budovu o urcity pocet pater vyssi, nez by jinak pripoustély prislusné regulativy. Profesor
Kayden s pomoci newyorského odboru tizemniho planovani analyzoval kvalitu takto
vzniklych prostorti (zejména z hlediska urbanistického) od roku 1961 aZ do souc¢asnosti.
Rada z nich predstavu o dobrém vefejném prostoru nenapliuje — nékteré jsou ve skutec-
nosti zabrany pro komeréni tiCely, u jinych dochdazi ke svévolnému vylu¢ovani urcitych
skupin potencialnich uzivateld. Rada vefejnych prostor neni udrZovana bud viibec,
nebo nedostatecné, takze travit zde ¢as neni pro verejnost atraktivni.s

Urcité problémy tykajici se stfetu soukromého a obecného zajmu ve vefejném prosto-
ru zaznamenava i Ceska republika. Svédci o tom fada soudnich sporti, v nichz vlastnici
pozemkii pod verfejnymi prostranstvimi zaluji (pfevazné tispésné) obce, aby jim vydaly
bezdivodné obohaceni za uzivani jejich pozemku bez pravniho dtivodu.” Zavadéni sys-
tému péce o vefejna prostranstvi komplikuje roztfisténa judikatura tykajici se adrzby
zelené na verejnych prostranstvich, odklizeni snéhu a z toho vyplyvajici odpovédnosti
za vzniklé skody.8 Nedostatecna pravni iprava zptisobuje, Ze regulace vyuziti vefejného
prostoru jednotlivci pro jejich soukromé potfeby na ukor vetfejnosti (tzv. zvlastni uzivani)
probiha ze strany obci bud Zivelné bez pevnych pravidel, nebo se omezuje jen na vybér
odpovidajicitho mistniho poplatku.? Obce v praxi tdpou i v tom, jak vlastné nova verejna
prostranstvi vytvaret a do jaké miry lze k tomu vyuZit stavajici nastroje tzemniho plano-
vani.lo Tim vice je s podivem, Ze v soucasné dobé neni na dané téma k dispozici nejen
7zadna monografie, ba dokonce ani odborny ¢lanek, ktery by se pravni iipravé verejného
prostoru a jeji interpretaci systematicky vénoval.!1

Jsem presvédcen, Ze ma-li pravni doktrina hledat a nalézat koherentni odpovédi na
vyse popsané komplikované pravni otdzky, musi si nejprve ujasnit, co vSechno vlastné
spadd pod pojem vefejného prostoru, respektive vefejného prostranstvi. Zejména situace,
kdy se tidajné verejné prostranstvi nachazi na soukromém pozemku, predstavuje prubif-
sky kdmen. Praveé zde je mozno tiibit ndzory na problematiku toho, jak vefejné prostran-
stvi vznikd, co jsou jeho defini¢ni znaky, za jakych podminek trvd a v jakém rozsahu muize

4 Ibidem.

5 KAYDEN, J. S. Privately Owned Public Space: The New York City Experience. New York: John Wiley, 2000.

6 Srov. MAC SITHIGH, D. Virtual walls The law of pseudo-public spaces. International Journal of Law in Context.
2012, vol. 8, iss. 3, s. 394.

7 MACHA, A. Vefejné uzivani jako omezeni vlastnického préva. Prdvni rozhledy. 2015, €. 10, s. 363.

8 MAZANEK, D. K problematice péce o vegetaci v priijjezdnim tseku silnice ¢i ddlnice a odpovédnosti za Skodu
zplisobenou touto vegetaci. Prdvni rozhledy. 2014, €. 22, s. 785.

9 VIT, O. Zpoplatnéni vefejného prostranstvi. Prdvni rddce. 2008, ¢. 8, s. 41.

10 VACEK, L. Vefejna prostranstvi a jejich planovani. In: Urbanismus a tizemni rozvoj 2013. 2013, ro¢. XVI, &. 5,
s. 66.

11 Uréity ndznak predstavuje pouze DAVID, O. — ZACHARIAS, J. K problémiim poplatkti za uZivani vefejného
prostranstvi. Prdvnik. 1998, ro¢. 137, €. 2, s. 161.
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jeho existence legitimné omezit dispozici vlastnika s jeho véci. V tomto ¢lanku proto
predkladam pokus o uceleny nidhled na pojem vefejného prostranstvi v ceském pravu.
Mym zdmérem je nalézt defini¢ni znaky vefejného prostranstvi, coZ ¢inim pomoci pfi-
méfené aplikace judikatury Ustavniho soudu, Nejvy$siho soudu a Nejvyssiho spravniho
soudu z oblasti pozemnich komunikaci (nebot ty jsou jednim ze subtypt verejného
prostranstvi). S ohledem na rozsah ¢lanku pak své teoretické zavéry aplikuji na feSeni
pouze jediné z vySe nastinénych prévnich otézek, a to na problém vydévani bezdtivodné-
ho obohaceni za uzivani vefejného prostranstvi obcemi, kde podrobuiji kritice stavajici

¥ ¥ 2

sméfovani judikatury Nejvyssiho a Ustavniho soudu.

2. DEFINICE VEREJNEHO PROSTRANSTVI V CESKEM PRAVU

Verejna prostranstvi patii k takzvanym verejnym statkiim (dal$imi vefejnymi statky
jsou naptiklad voda, krajina, les, ovzdusi, nékteré druhy energii ¢i kmitoctové spektrum).12
Pro vetejné statky je typické, Ze slouzi vSem — vSichni lidé je tedy mohou bezplatné uzi-
vat k obvyklym tceltim, ke kterym jsou urceny. Toto obvyklé uzivani se nazyva uzivanim
obecnym. Naopak vylu¢né a mimoradné uzivani predstavuje uzivani zvlastni.13 Zvlastni
uzivani podléhd zpravidla pravni regulaci a né€které jeho druhy mohou byt i zpoplatnény.
Chce-li si tedy nékdo napftiklad na veiejné cesté slozit hromadu materidlu nebo hodla
svést tok feky na turbinu své vodni elektrarny, bude k tomu potfebovat tfedni povoleni
a zpravidla zaplati téZ néjaky poplatek za takovyto zvlastni prospéch z vefejného statku.

Ustavni soud ke vztahu obecného a zvlastniho uzivani vefejnych prostranstvi uvedl:
»Jednou z funkci povinnosti platit poplatky za zvldstni uZivdani verejného prostranstvi je
zajistit prostrednictvim ekonomického tlaku obce, aby zvldstni, tj. nezbytné omezené
a ostatni uzivatele vylucujici uzivdni verejného prostranstvi, nebylo uprednostiiovdno nad
uzZivdanim obecnym.“14 Zvlastni uzivani vefejného prostranstvi by tedy zfejmé nemélo
byt pfipusténo automaticky ve vSech pfipadech. Z tohoto pohledu pfedstavuje mezeru
v zékoné fakt, Ze zatimco u jinych verejnych statki je zpravidla stanoveno, ktery trad
povoluje jejich zvlastni uziti, u vefejnych prostranstvi takova tiprava chybi. To je ovSem
jen jeden z mnoha negativnich dtsledka faktu, Ze ceskd zédkonna dprava vetfejnych
prostranstvi je pomérné kusa. Jedind podskupina vefejnych prostranstvi, ktera se tési
regulaci ponékud detailnéjsi, jsou pozemni komunikace neboli verejné cesty. I v jejich
pripadé vsak musela radu jejich podstatnych znakt dotvofit judikatura, jak vylozim dale.

Jedinou zakonnou definici vefejného prostranstvi najdeme v § 34 obecniho zfizeni.15
Podle ni jsou vefejnymi prostranstvimi ,, vSechna ndameésti, ulice, trzisteé, chodniky, verejnd
zelen, parky a dalsi prostory pristupné kazdému bez omezeni, tedy slouzici obecnému
uzivdni, a to bez ohledu na vlastnictvi k tomuto prostoru“.

12 HACHA, E. - HOETZEL, J. - WEYR, E — LASTOVKA, K. Slovnik verejného prdva ceskoslovenského, svazek 1V.
Praha: Eurolex Bohemia, 2000, s. 624 (heslo: Statek vefejny); novéji HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo.
Obecnd cdst. 8. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 308 an.

13 HACHA, E. - HOETZEL, J. - WEYR, E — LASTOVKA, K. Slovnik verejného prdva Ceskoslovenského, svazek II.
Praha: Eurolex Bohemia, 2000, s. 991 (heslo: Obecné uZivani); novéji MACHA, A. Vefejné uZivani jako subjek-
tivni pravo. Sprdvni prdvo. 2015, ro¢. XLVII], €. 4, s. 201 - zde rozliSovany vefejné a materidlni statky.

14 Nalez sp. zn. PL. US 21/02 ze dne 22. 3. 2005 (N 59/36 SbNU 631; 211/2005 Sb.).

15 Zakon €. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpist.
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Pokusim se nyni tuto definici ur¢itym zptisobem strukturovat: 1) Zakladnim znakem
vefejného prostranstvi je, Ze jde o prostor pristupny kazdému bez omezeni, tj. slouzici
obecnému uzivani. V tomto ohledu neni ceské pravo nijak vyjimecné, nebot i zahra-
ni¢ni pravni dpravy povazuji piistup za stéZejni defini¢ni znak vefejného prostoru.16
2) Vlastnictvi k tomuto dotéenému prostoru, respektive osoba vlastnika, zde nehraje
zZadnou roli. Vefejné prostranstvi mtze byt i ve vlastnictvi osoby soukromého préva.
3) Zakon uvadi piikladem vycet typickych verejnych prostranstvi, z néhoz mizeme dovo-
dit, Ze ptijde o otevieny prostor, zpravidla pod Sirym nebem (jak ostatné vyplyva jiz ze
samotného slova , prostranstvi“), nikoliv o vnitiek stavby, dopravniho prostiedku apod.1”
Verejné prostranstvi z hlediska pravniho proto nelze zaménovat s fyzicky uzavienym,
avsak presto vefejné pristupnym mistem (mezi né patii napt. knihovny, galerie, hromad-
né dopravni prostiedky apod.). ZastfeSujicim pojmem pro oteviend a uzaviend vefejné
pristupnd mista je pojem ,vefejny prostor“ uzivany i v zahranic¢ni literatute. Plati ovSem,
Ze poZadavek, aby vefejné prostranstvi mélo z prostorového hlediska otevieny charakter,
se tykd zejména moznosti volného pristupu uzivatelll z fad vefejnosti. Zcela jisté tak
budou vefejnym prostranstvim napft. i podloubi lemujici ndmésti, zastfeSené neuzavie-
né trznice, budky autobusovych zastavek, podchody, verejné pasaze apod.

Priklady v zdkoné uvedené mtizeme podle jejich hlavniho (prevazujiciho) ticelu rozdeé-
lit do nésledujicich skupin: a) icel dopravni (ulice, chodniky), b) ticel pobytu a socialni
interakce (namesti, trzisté), c) Gcel rekreacni (vefejnd zelen, parky).18 Vedle téchto,
v zdkoné vyslovné vyjmenovanych, vefejnych prostranstvi mohou definici vefejného
prostranstvi naplnit i jiné prostory, budou-li spliiovat ostatni zakonné znaky. Priklady
vefejnych prostranstvi uvedené v § 34 obecniho zfizeni tedy nejsou vy€erpévajici (exis-
tuji i jind verejnd prostranstvi, napiiklad oteviené prostory vlakovych nadrazi). Pfesto
ma demonstrativni vycet v zdkoné velky interpretacni vyznam. Ustavni soud totiZ dovo-
dil, Ze slova ,a dalst prostory pristupné bez omezeni“ obsazenda v § 34 zadkona o obcich,
je nutné vykladat tak, Ze , nejde o jakékoliv prostory, tj.,jiné prostory’, ale Ze jde o prostran-
stvi, majici obdobny charakter jako ,ndmésti, trziste, silnice, mistni komunikace, parky
a verejnd zeleni*“.19 Domnivam se, Ze onim ,charakterem“ je nutno rozumét zejména
povahu prostoru jakoZto otevieného, tudiz pfistupného kazdému, a déle jeho prevazu-
jici Gcel, jak jsem se jej pokusil vymezit vyse.

Povazuji za vhodné zdtraznit, Ze zédkonny pozadavek pfistupnosti kazdému bez ome-
zeni se vztahuje na veskera vefejna prostranstvi, tj. na prostranstvi v zakoné vyjmenova-
ndina tzv. ,dalsi prostory*“. Jestlize byl tedy napf. vstup do zdmeckého parku odjakziva
zpoplatnén, nebude se jednat o verejné prostranstvi, ackoliv jde o park, tedy o typ verejné-
ho prostranstvi, ktery zdkon jako vefejné prostranstvi vyslovné zmitiuje. Naopak, neoplo-
cené a vefejnosti uzivané détské hristé bude verejnym prostranstvim, ackoliv zdkono-

16 CRISPI, G. The Law of Public Spaces. In: Future of Places [online]. 19. 6. 2015 [2016-06-10]. Dostupné z:
<http://www.sustasis.net/Crispi.docx>. Srov. téz ¢l. 43 vySe citované Charty vefejného prostoru, ktery hovori
dokonce o ,pravu na piistup a uzivani“.

17 Srov. k tomu rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 8. 1. 2008, sp. zn. 30 Cdo 320/2007, byt zde zaroveti chybél
znak souhlasu vlastnika s obecnym uZivdnim, o némz pojednam niZe.

18 Vyge citovana Charta vefejného prostoru nabizi ve svém ¢l. 13 ponékud odli$né délent, a to na vefejné prostory
prevéazné funkéniho charakteru (napft. slouzici dopraveé), vefejné prostory slouzici k individudlnimu vyuziti
a prostory se smisenou funkci slouzici zejména ke shromazdovani a socialni interakci vétstho mnozstvi osob.

19 Vyge citovany nalez sp. zn. PL. US 21/02.
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dérce tento typ prostoru mezi piiklady vefejnych prostranstvi uvedené v § 34 obecniho
zFizeni nezahrnul. Podminka pristupnosti bez omezeni pfitom znameng, Ze pfistup neni
z4visly na splnéni Zddnych podminek (napfiklad na zaplaceni vstupného ¢i prokdzani
navstévy urcitého objektu). Pon€kud spornéjsi je otdzka, zda muze byt pristup omezen
casoveé. Podle mého nazoru fakt, Ze se park ¢i trzisté ve vlastnictvi obce na noc zaviraji,
neni na prekdzku tomu, aby mohly byt povazovany za verejné prostranstvi. Obezietnéji
je vsak tfeba pfristupovat k Casové omezenému uzivani v pripadé, kdy se sporné verejné
prostranstvi nachdzi na pozemku fyzické ¢i pravnické osoby. Zde je tfeba peclivé vazit,
zda omezenim pfistupu, byt jen ¢astecnym, neni zpochybnéna vtile dané osoby vénovat
svlij pozemek beze zbytku k naplnovéani vefejného tcelu (tedy tzv. vefejné vénovani,
o némz podrobnéji pojednam dale).

Vice jiz ze stru¢né zakonné definice vefejného prostranstvi vycist nelze. Ku pomoci
nam nebudou ani dal3i pravni pfedpisy, v nichZ se pojem ,vefejné prostranstvi“ zminuje.
Tak napt. zdkon o mistnich poplatcich opraviiuje obec ke stanoveni mistniho poplatku
za nékteré druhy zvlastniho uzivani vefejnych prostranstvi, ohledné pojmu ,vefejné
prostranstvi“ se vSak odvoldva v poznamce pod ¢arou na vyse citovanou definici obsa-
Zenou v zdkoné o obcich.20 Zadnou zvlastni definici neobsahuje ani zakon o pfestupcich.
Z textu ustanoveni, které stihd znecisténi,2! respektive poskozeni ¢i neopravnény zabor
nékterych vefejnych prostor,22 mtiZeme pouze dovodit, Ze pojem ,vefejné prostranstvi“
je tfeba odliSovat od pojmi , vefejné piistupny objekt“ (ptjde typicky o vefejnou budovu,
jako je napft. knihovna) a ,vefejné prospé€sné zarizeni“ (mtze se jednat napf. o vefejné
osvétleni23 ¢i o uzavieny aredl Cistirny odpadnich vod). Zékon o pfestupcich déle umoz-
nuje sankcionovat vlastnika nemovitosti, ktery klade odpor pii umistovani tabulky ozna-
Cujici vefejné prostranstvi nebo umisti v jeji blizkosti jiny népis,24 pfipadné kohokoliv,
kdo takovou tabulku poskodi, odstrani nebo zakryje.2s To, Ze zdkon o pfestupcich v téch-
to ustanovenich odlisuje ,ulice” a ,jina verejna prostranstvi“ nema vsak z defini¢niho
hlediska zadny vyznam. Stavebni zédkon rfadi vefejna prostranstvi spolecné s dopravni
a technickou infrastrukturou a obcanskym vybavenim k tzv. vefejné infrastruktufe.26
Je tedy zfejmé, Ze tento zdkon chépe pojem verejného prostranstvi tizeji nez obecni zfi-
zeni, nebot pozemni komunikace (k nimzZ typicky naleZeji ulice, chodniky a pfinejmen-
$im zcasti téZ ndmesti a trzisté) zafazuje mezi dopravni infrastrukturu, takZe vefejna
prostranstvi tak tvofi pouze jakousi ,zbytkovou“ kategorii vefejné pristupnych ploch.
Okrajové se o vefejném prostranstvi zmifiuje téz autorsky zakon,2? ovSem bez vétsiho
vyznamu pro studovanou materii.

Presto se nelze spokojit jen s textem zdkonné definice verejného prostranstvi v obec-
nim ziizeni. Vzdyt Ustavni soud upozoriuje, Ze , prostor, spliiujici zdkonné znaky verej-

20 § 4 odst. 1 zakona ¢. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozdé&jsich predpisti.

21 § 47 odst. 1 pism. d) zdkona ¢. 200/1990 Sb., o piestupcich, ve znéni pozdéjsich predpisti.

22 § 47 odst. 1 pism. h) zdkona ¢. 200/1990 Sb., o piestupcich, ve znéni pozdéjsich predpisti.

23 Srov. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 31. fijna 2012, &. j. 3 Tdo 1215/2012-34.

24§ 47b odst. 1 pism. a) zékona ¢. 200/1990 Sb., o pfestupcich, ve znéni pozdéjsich piedpisti.

25§ 47Db odst. 1 pism. b) zakona ¢. 200/1990 Sb., o piestupcich, ve znéni pozdgjsich predpist.

26 § 2 odst. 1 pism. k) zakona ¢. 183/2006 Sb., 0 izemnim pldnovani a stavebnim fadu (stavebni zédkon), ve znéni
pozdéjsich predpisti.

27 § 33 odst. 1 zakona ¢. 121/2000 Sb., o pravu autorském, o pravech souvisejicich s pravem autorskym a o zméné

nékterych zakont (autorsky zdkon), ve znéni pozdéjsich predpisti.
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ného prostranstvi, je vetejnym prostranstvim ex lege (tedy ze zdkona). Prislusnd obecné
zdvaznd vyhldska obce zaklddajici zpoplatnéni vymezenych verejnych prostranstvi tak
Jjen deklaruje jiz existujici stav.“?8 Jiz naplnénim vyse popsanych defini¢nich znaka tedy
ma vzniknout vefejné prostranstvi, a to dokonce i na ,soukromém® pozemku, se vSemi
disledky z toho plynoucimi. Jak by se ale takovéto omezeni vlastnického prava bez jaké-
koliv ndhrady slucovalo s imperativem ¢l. 11 odst. 4 Listiny zédkladnich prav a svobod?
Je zfejmé, Ze pfinejmenSim v pripadé téch vefejnych prostranstvi, jeZ se nachdazeji
ve vlastnictvi osob soukromého prava, musime patrat po dal$ich znacich, které by nam
pomohly vymezit tistavné konformni podminky pro vznik a trvani takovychto vefejnych
prostranstvi.

3. ZNAKY VEREJNEHO PROSTRANSTVI NA SOUKROMEM POZEMKU

Verejné prostranstvi, jak jsem vyse uvedl, vznikd splnénim zakonnych znak a jakyko-
liv spravni akt ¢i obecni piedpis pak jiz pouze deklaruje existujici pravni stav. Defini¢ni
znaky uvedené v § 34 obecniho zfizeni vSak mohou byt podle mého nazoru postacujici
pouze pro deklaraci vefejného prostranstvi na pozemku ve vlastnictvi subjektu vefejného
préva. Vefejnopravni korporace vlastni sviij majetek v prvé fadé proto, aby sytily vefejné
potieby a napliovaly obecné blaho, z ¢ehoz 1ze dovodit i ur¢itd omezeni ve volné dispo-
zici s timto majetkem.2® Otdzka zni, zda i u vefejnych prostranstvi na pozemcich ve
vlastnictvi osob soukromého préva (déle o nich budu hovofit také jako o ,,soukromych
pozemcich*) vystacime se znaky obsazenymi v zdkoné. VySe uz jsem naznacil, Ze nikoliv.
Vede mé k tomu vyvoj v oblasti pozemnich komunikaci, které predstavuji podmnozinu
vefejnych prostranstvi,3° oviem s vlastni, podrobnéjsi pravni ipravou obsazenou v zako-
né o pozemnich komunikacich.31 V nasledujicich odstavcich proto stru¢né shrnu soudni
judikaturu z oblasti vefejnych cest, kterd zaroven poslouzi jako odrazovy mustek pro
dalsi tivahy o vefejnych prostranstvich obecné.

3.1 Zakonné znaky

Pozemni komunikace se déli do ¢tyr kategorii — dalnice, silnice, mistni komunikace
a ucelové komunikace. Zatimco délnice, silnice a mistni komunikace musi byt ze zakona
jediné ve vlastnictvi vefejnopravni korporace (statu, kraje, obce), icelova komunikace
muze vzniknout i na pozemku jiné pravnické ¢i fyzické osoby.32 Jedn4 se tedy o speci-
fické verejné prostranstvi na soukromém pozemku, a prave proto miiZe byt soudni judi-
katura k Gcelovym komunikacim pro analyzu verejnych prostranstvi zajimava, stejné

jako stanoviska verejného ochrance prav z této oblasti. V pfipadé tcelové komunikace
pozaduji tyto vysoké statni autority, aby $lo o redlnou dopravni cestu, tj. o dopravni kori-

28 Vy$e citovany nalez sp. zn. PL. US 21/02.

29 Pro podrobnéjsi argumentaci srov. CERNIN, K. - SLOVACEK, D. Obrana proti nesouhlasnému stanovisku obce
jako vlastnika infrastruktury. Bulletin advokacie. 2010, roc. 2010, €. 6, s. 43.

30 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 25. 10. 2005, &. j. 5 As 49/2004-77, €. 774/2006 Sb. NSS; novéji
rozsudek téhoz soudu ze dne 26. 11. 2010, €. j. 2 As 49/2010-46.

31 Zgkon €. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ve znéni pozdgjsich ptredpisti.

32 § 9 zdkona €. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ve znéni pozdgjsich predpist.
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dor patrny v terénu (nikoliv napft. o cestu fakticky zaniklou a vySlou z uZivéni, ktera jiz
existuje jen ve starych mapach) a aby plnila zdkonem vymezeny dopravni ticel (doprav-
ni spojeni nemovitosti nebo obhospodarovani lesnich ¢i zemédélskych pozemki).33
Tyto defini¢ni znaky lze opfit o § 2 a § 7 zdkona o pozemnich komunikacich.

U verejnych prostranstvi v obecné roviné miiZzeme podobné pozadavky dovodit z defi-
nice vefejnych prostranstvi v § 34 obecniho zfizeni. Z ni vyplyvd, Ze musi jit o existujici
oteviené prostranstvi (nikoliv ddvno vyslé z uzivani, legdln€ uzaviené ¢i zastavéné budo-
vou apod.). Taktéz tloha takového prostranstvi, tedy mnozina moznych tceld, k jakym
ma slouzit, je do urcité miry vymezena demonstrativnim vyctem vetejnych prostranstvi
v citovaném ustanovent, jak jsem ukazal vyse.

Vedle znaki vyplyvajicich ze zdkona vsak judikatura u ticelovych komunikaci dovodila
dalsi dva znaky, které pfimo v zdkoné vyjadieny nejsou, avsak bez nich by se existence
vefejné pristupné tcelové komunikace na soukromém pozemku dostavala do rozporu
s Ustavou, respektive s Listinou zakladnich prav a svobod. Témito znaky jsou souhlas
vlastnika s uzivanim jeho pozemku vetejnosti pro dopravni ticely a dile nutna komuni-
kacni potfeba, tedy nezbytnost dané cesty pro dopravni dostupnost konkrétnich nemo-
vitosti ¢i pro obhospodarovani konkrétnich zemédélskych ci lesnich pozemkii.3+

3.2 Souhlas vlastnika s obecnym uzivanim

Zastavme se nejprve u souhlasu vlastnika pozemku s jeho uzivanim vefejnosti jako
cesty. O tomto znaku se v odborné literatufess a judikature3s hovoii téZ jako o vefejném
vénovani, respektive vénovani pro vefejné tucely, vénovani komunikacni potfebé¢, véno-
vani obecnému uzivani apod. Soudoba soudni judikatura prevzala tento znak z nauky
a judikatury z dob prvni republiky. Ustavni soud dovodil nezbytnost jeho zkouméni
z¢cl. 11 odst. 4 Listiny, podle néhoZ je moZné nucené omezit vlastnické pravo jediné ve ve-
fejném zajmu, a to na zakladé zdkona a za nahradu. ProtoZe zakon o pozemnich komu-
nikacich neupravuje jakoukoliv kompenzaci, ktera by se vlastnikovi pozemku vyplacela
za to, Ze pozemek nebo jeho ¢ast slouZi jako vefejna cesta, je zfejmé, Ze vefejnou cestu je
mozno na pozemku vyhlasit jediné za podminky, Ze nejde o nucené, nybrz dobrovolné
omezeni vlastnického préva, s nimz vlastnik pfi vzniku ti¢elové komunikace souhlasil.3?

U vefejnych prostranstvi v obecném smyslu popsany znak dokonce piimo vyplyva
ze zakona, jelikoZ § 34 obecniho zfizeni hovofi o , prostorech pristupnych kaZdému bez
omezeni, tedy slouzicich obecnému uzivdani“. Mizeme tedy vcelku s jistotou predvidat,

33 Srov. napf. stanovisko vefejného ochrance prav ze dne 8. 6. 2009, sp. zn. 6669/2008/VOP/DS, publikované ve
sborniku Verejné cesty — mistni a ticelové komunikace. 2. rozsitené vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2011, s. 36,
[2016-06-10]. Dostupné z: <http://www.ochrance.cz/fileadmin/user_upload/Publikace/sborniky_stanoviska/
Sbornik_Verejne_cesty-1I.pdf>.

34 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 6. 2008 . j. 6 As 80/2006-105.

35 HACHA, E. - HOETZEL, J. - WEYR, E — LASTOVKA, K. Slovnik verejného prdva ceskoslovenského, svazek I1.
Praha: Eurolex Bohemia, 2000, s. 991 (heslo: Obecné uzivani); novéji SLOVACEK, D. Veiejné pfistupna ticelova
komunikace. Prdvni rozhledy. 2013, €. 13-14, s. 462.

36 7 pocetné starsi judikatury srov. napi. nalez Nejvys$si spravniho soudu Ceskoslovenské republiky ze dne
23. listopadu 1921, sp. zn. 15637/21 (Boh. A 1029/21); novéji rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 7. 10. 2003,
sp. zn. 22 Cdo 2191/2002 ¢i rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. 6. 2011, €. j. 5 As 36/2010-204,
€.2390/2011 Sb. NSS.

37 Nélez Ustavniho soudu sp. zn. II. US 268/06 ze dne 9. 1. 2008 (N 2/48 SbNU 9).
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Ze judikatura k této otdzce vztahujici se k ticelovym komunikacim bude vyuZitelnd i pro
ostatni vefejna prostranstvi na soukromém pozemku. O tom svédci i toto vyjadreni
Ustavniho soudu: ,,S ohledem na jistou archaicnost institutu obecného uzivdni Ize kon-
statovat, zZe vznikalo zpravidla obycejovym zpiisobem, tj. dlouhodobym uZivdnim urcitého
materidlniho statku. V tomto smeru se lze do jisté miry spolehnout, pokud jde o verejnd
prostranstvi, na historickou pameét obyvatel obci, kteri maji zpravidla zafixovdno uzivdni
techto statkii,od nepameéti’, coZ se tykd i eventudinich soukromych vlastnikii téchto statkil,
kteri svym postojem ddvali najevo souhlas s timto obecnym uZivdnim, tedy zZe dany prostor,
Jjimi vlastnény, za verejné prostranstvi povazuji. Pokud jde o postaveni vlastnika, starsi
teorie vychdzela z,domnénky vénovdni', tj. Ze napr: verejnd cesta je venovdna vlastnikem
obecnému uzivdni a nemiiZe mu (tedy obecnému uzivdni) byt odnata soukromoprdvni
dispozici vlastnikovou.“38V jiném nalezu se Ustavni soud vyjadfil takto: ,, Dvorni trakty,
ldvky, vodni plochy, parkovisté, letiste, nddraZi, hiisté, koupaliste, detskd hristé, piskovisté
nebo jind mista, kde si hraji deti, nemusi mit nutné povahu verejného prostranstvi, protoze
Jjejich zpristupnéni3® zdlezi na viili viastnika nebo provozovatele.“40 Budu se proto nyni
podrobnéji vénovat judikature k souhlasu vlastnika s obecnym uZivdnim tcelovych
komunikaci, nebot ji lze podle mého minéni pfimérené vztdhnout i na vznik ostatnich
vefejnych prostranstvi.

Souhlas vlastnika s obecnym uzivanim jeho pozemku pro dopravni tcely mtZe mit
rizné formy. O ryzim vénovani pozemku vefejnosti miizeme hovofrit tam, kde jej vlast-
nik urc¢i k napliiovani vefejného ticelu vyslovné, at jiz pisemné, nebo Gstné. K tomu vsak
v soudobé praxi dochézi jen ziidka. Soudy proto z praktickych dtivodd dovozuji, Ze
souhlas s obecnym uzivanim muze dat vlastnik cesty i mlcky, neboli konkludentné.4
Kudéleni konkludentniho souhlasu postacuje pouhd necinnost. Jestlize vlastnik po do-
statecné dlouhou dobu toleruje uZivani svého pozemku vefejnosti a nic zjevného proti
tomu necini, pak se ma za to, Ze se vznikem vefejné cesty na svém pozemku souhlasi.

PotiZ pti posuzovani tichého (konkludentniho) souhlasu spociva v tom, Ze skutecnou
vili vlastnika nezndme a snaZime se ji dovodit z jeho jednani, respektive nekondni.
Vzhledem k tomu, Ze Grady i soudy se k feSeni piipadu zpravidla dostavaji po vypuknuti
sporu, tak je zfejmé, Ze z aktudlni viile vlastnika vychazet nelze — i vlastnik, ktery se vzni-
kem vetejné cesty souhlasil, mtiZe v dobé rozhodovani vyjadfovat kategoricky nesouhlas
s jejim (dal$im) vefejnym uzivanim; tento pozdni nesouhlas vsak jiz pro vznik verejné
cesty neni podstatny. Nezbyva tedy, nez vratit se pfi dokazovani do minulosti, kdy byla
vefejna cesta zfizena nebo kdy zacala samovolné vznikat. Z praktickych dtvodi proto
spravni soudy vytvorily teorii tzv. kvalifikovaného nesouhlasu, z niz vyplyva, Ze pokud
urcity pozemek zac¢ina uzivat jako cestu vefejnost a vlastnik nesouhlasi s timto stavem,
pak musi dét sviij nesouhlas najevo aktivné.42 Pro ndzornost uvedme, Ze abychom mohli
hovofit o kvalifikovaném nesouhlasu, kterym vlastnik vyloucil vznik vefejné cesty, mél
by vlastnik pozemku v dobé€, kdy zacind dochdazet k jeho uzivani ze strany verejnosti,

38 Vyse citovany nélez sp. zn. PL. US 21/02.

39 Rozuméj zpfistupnéni vefejnosti.

40 Nélez Ustavniho soudu ze dne 21. 9. 2004, sp. zn. PL. US 50/03.

41 Srov. napf. usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 29. 9. 2005, sp. zn. 22 Cdo 2167/2005.

42 7Zejména rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. 12. 2009, ¢. j. 1 As 76/2009-60, publikovany pod
€. 2028/2010 Sb. NSS.
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pozemek napiiklad oplotit, umistit na néj ceduli zakazujici vstup nebo z néj alespon
Ustné uzivatele cesty opakované vykazovat.

Doktrinu kvalifikovaného nesouhlasu nicméné nelze zneuzivat k prosazovani vzniku
verejnych cest tam, kde vlastnik viibec nemél diivod néjaky nesouhlas vyjadiovat. Jinymi
slovy, k tomu, aby vefejnd cesta vznikla na zédkladé konkludentniho souhlasu, musi ji
verejnost redlné uzivat, nepostacuje pouhd teoretickd moznost verejného uzivani. Nesta-
¢i tedy jen to, Ze vlastnik sviij pozemek neoploti a ponecha jej volné piistupny.43 Pokud
vlastnik nemél divod vstup na sviij pozemek nijak omezovat, nebot jej kromé vlastnika
bud neuZival k dopravnim tceltim nikdo dalsi — pfipadné jej uZivaly pouze osoby, které
tak ¢inily na zdkladé soukromého prava (napft. osoby opravnéné z vécného bremene) —
pak samotny fakt, Ze pozemek neni nijak uzavien, nezakladé souhlas vlastnika s jeho
obecnym uzivdnim. V pochybnostech o existenci souhlasu je tfeba vzdy rozhodnout
ve prospéch vlastnika pozemku, tedy mit za to, Ze k vénovani pro vetejné ticely nedoslo.4

Judikatura neposkytuje prfesnou odpovéd na otdzku, po jak dlouhou dobu musi stav
tiSe trpéného obecného uzivani cesty trvat, aby doslo k udéleni tichého souhlasu vlast-
nika se vznikem vefejné cesty. VZdy je tfeba zohlednit okolnosti konkrétniho pfipadu,
zejména zda vlastnik o obecném uzivani védél nebo mohl védét a zda mu néjaké objek-
tivni prekézka branila v tom, aby vcas zakrocil. Stejnd doba mtiZe byt v jednom piipadé
pro vznik konkludentniho souhlasu postacujici, a v jiném nikoliv. Pro ndzornost uvadim,
Ze napiiklad kaZdodenni uZivani cesty vedouci kolem rodinného domu vlastnika této
cesty verejnosti, které bude trvat dva roky, miiZe jiz postacovat k tomu, abychom konsta-
tovali, Ze vlastnik svou nec¢innosti dal souhlas ke vzniku vefejné cesty. AvSak stejnd doba
dvou let nemusi postacovat k prohldseni za vefejnou cestu v pfipadé, kdy jde o cestu
vedouci kolem rekreacni chaty, jejiz postarsi majitel ji ze zdravotnich divod jiz dva roky
nenavstivil a o postupné vzristajicim vefejném uzivani svého pozemku se tak nemohl
dozvédeét. Jako zdkladni orienta¢ni voditko vSak uvadim alespon tolik, Ze soudé podle
dosavadni judikatury by se méla doba uzivéani cesty vefejnosti pocitat spiSe na roky nez
na meésice, ¢i dokonce tydny.

Déle je nutno poznamenat, Ze souhlas se vznikem tcelové komunikace prechézi
z vlastnika na jeho pravni néastupce. Z pravidla o pfechodu souhlasu s obecnym uziva-
nim na pravni nastupce vlastnika existuje jedina vyjimka, a tou je nabyti pozemku v res-
tituci.4s Jinak ale plati, Ze jestlize urcitd osoba prod4, daruje ¢i jinak prevede vlastnictvi
svého pozemku s platné vzniklou vefejnou cestou na jinou osobu (v¢éetné pirechodu
vlastnického préava dédénim), pak na nabyvatele pfechdzi i povinnost strpét nadéle
pravo obecného uzivani této cesty, jako by sdm dal souhlas s jejim vznikem. Doktrina
o pfechodu souhlasu z jednoho vlastnika na dalsiho vede k tomu, Ze u nékterych tce-
lovych komunikaci lezi okamzik jejich zfizeni ¢i vzniku tak hluboko v minulosti, Ze 1ze
hovofit o tom, Ze vefejna cesta existuje od nepaméti. Je-li tomu tak a zéroven cesta
naplnuje ostatni znaky verejné pristupné tcelové komunikace (zejména uspokojuje

vy

nutnou komunikacni potfebu), pak lze mit bez bliz§iho dokazovéni za to, Ze souhlas

43 Tbidem.

44 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. 11. 2011, &. j. 9 As 55/2011-141.

45 Vy3e citovany nalez Ustavniho soudu sp. zn. II. US 268/06. Z nasledné judikatury Nejvyssiho spravniho soudu
nicméné vyplyva, Ze pokud restituent po nabyti pozemku dostate¢né dlouhou dobu uzivani svého pozemku
verejnosti trpi, pak dojde k (novému) vefejnému vénovani.
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ptvodniho vlastnika byl v minulosti udélen. Udéleni souhlasu s obecnym uZivdnim se
tedy v takovém pripadé predpokldda (presumuje).46

Nyni se dostavame ke klicové otédzce, s ¢im presné musi vlastnik souhlasit. Abychom
mohli hovofit o souhlasu vlastnika s obecnym uZivdnim, musi byt vlastnik srozumén
s tim, Ze jeho pozemek uziva, respektive bude uzivat, kdokoliv. Jinak by §lo o pouhou
vyprosu (srov. § 2189 a nasl. obcanského zdkoniku). Vyprosa se vefejnému vénovani
podoba v tom, Ze mtize byt udélena i mlcky. Jeji diisledky jsou v§ak diametrélné odlisné —
jedna se o institut soukromého prava, kdy vlastnik z dobré vtile a bez naroku na protihod-
notu pfenechava sviij pozemek k uzivani konkrétnim osobdm. Tento ¢in ma vSak pova-
hu pouhé laskavosti, kterd vlastnika do budoucna nijak nezavazuje a on mtze vyprosu
kdykoliv odvolat.4” Naproti tomu souhlas s obecnym uZivdnim pozemku k dopravnim
ucelim je nevratny, a dokud vetejna cesta, ktera z n€j vzesla, sama nezanikne, je vlast-
nik pozemku i jeho pravni nastupci povinen strpét uzivani svého pozemku kymbkoliv.
Posuzovat je tfeba tuto otdzku pfipad od pfipadu. RozliSovacim kritériem z hlediska
udéleného souhlasu je pritom okruh osob, které pozemek uzivaly ¢i uzivaji a mira kon-
troly vlastnika nad uzivdnim jeho pozemku.

Muzeme tedy z hlediska problematiky vefejnych prostranstvi shrnout, Ze pro vefejna
prostranstvi na soukromych pozemcich by mélo platit (stejné jako u verejnych cest), Ze
je vlastnik bud musi vyslovné vénovat vefejnosti k uzivani, nebo musi alesporn uzivani
svého pozemku jako vefejného prostranstvi kymkoliv po dostate¢né dlouhou dobu trpét,
¢imz dojde k vénovani u¢inénému mlcky, neboli konkludentné. Nelze vSak souhlas vlast-
nika s vefejnym uZivdnim dovozovat tam, kde jeho pozemek uZivala pouze omezena
skupina osob, at uz by 8lo o opravnéné ze smlouvy, o zdkazniky vlastnikova podniku, ¢i
o tiSe trpénou skupinu vlastnikti nékolika nemovitosti ke spornému prostranstvi prilé-
hajicich. Zejména v pfipadé konkludentniho souhlasu je tieba pfipad od pfipadu vazit,
zda jiz okruh mlcky ptipusténych uzivateld byl dostatecné Siroky na to, abychom mohli
hovofit o vefejnosti. Pomocnym hlediskem mtiZe byt i to, zda vlastnik nad uZivanim své-
ho pozembku stéle udrzoval néjakou kontrolu (napt. udéloval souhlas s kazdym uzitim),
¢i zda jej bezvyhradné prenechal k uzivani v podstaté komukoliv.

3.3 Nutna (sidelni) potreba

Poslednim znakem ticelové komunikace je nutnd komunikacni potfeba. Dovodila jej
judikatura spravnich soudd, a to jiZ v dobé prvni republiky, ackoliv v zdkoné nikdy vyslov-
né obsaZen nebyl. A proc jej musi tifady v piipad€ sporu o existenci vefejné cesty na sou-
kromém pozemku zkoumat? Dtivodem je to, Ze ke vzniku tGcelové komunikace na pozem-
ku préavnickych ¢i fyzické osoby postacuje jeji tichy (konkludentni) souhlas, jak jsem
vyloZil vySe. Aby tento souhlas zavazoval vlastnika a jeho pravni nastupce i do budoucna,
musi dani cesta predstavovat nezbytnou komunikacni spojnici. Jinymi slovy, pro urcité
pozemky to musi byt bud jediné spojeni, nebo musi jit o spojeni z jiného dtivodu nezbyt-
né (napf. proto, Ze jiné existujici cesty z rtiznych divodt nedostacuji k naplnéni nutné
komunikacni potfeby). Jestlize neni ve hie naplnéni nutné komunikacni potteby, pak neni

46 Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 2. 5. 2012, €. j. 1 As 32/2012-42, publikovany pod ¢. 2826/
2013 SbNSS.
47 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 7. 6. 2001, sp. zn. 22 Cdo 595/2001.
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ani dost silny vefejny zajem na omezeni vlastnického préva. Pokud by §lo o pouhou ,cestu
z pohodli“, bez které se komunikacni vztahy v dané lokalité bez potizi obejdou, pak takova
cesta muze existovat pouze tak dlouho, dokud souhlas vlastnika s jejim uzivanim trva.

Ustavni soud k této problematice nazorné rika: , Existuji-li jiné zpiisoby, jak dosdhnout
sledovaného cile (zajisténi komunikacniho spojeni nemovitosti), aniz by doslo k omezeni
vlastnického prdva, je tfeba ddt pred omezenim vlastnického prdva prednost témto jinym
zpusobiim.“48 Co se mysli témi , jinymi zplisoby zajisténi komunikacni spojeni“? Prede-
vsim se u kazdé cesty ve vlastnictvi fyzické ¢i pravnické osoby musi silni¢ni spravni trad
ptat, zda stejny uicel nemiiZze naplnit jiné cesta, idedlné pak takovd, kteréd se nachéazi ve
vlastnictvi vefejnopravni korporace (obce, kraje nebo statu). Jestlize naptiklad k urcité
skupiné nemovitosti vede kromé sporné cesty jesté i mistni komunikace (ve vlastnictvi
obce), pak zfejmé spornd cesta nutnou komunikacni potfebu nenapliuje.

Podrobnéjsi rozbor posledniho znaku vefejné piistupné ucelové komunikace na tomto
misté povazuji za nadbytecny,+ nebot nejprve je tfeba si polozit zasadni otazku. Musi
tento znak naplnovat i jind vefejna prostranstvi na soukromych pozemcich? A pokud
ano, jsou toho viibec schopna? Judikatura ndm na tyto otazky odpovéd nedéav4, nebot
pripad, kdy by zZalobce zpochybnoval existenci stavajiciho vefejného prostranstvi na
pozembku fyzické ¢i pravnické osoby, se pred nejvyssi soudni instance dosud nedostal.
Mohu tedy ucinit pouhy kvalifikovany odhad toho, jak by pfipadné soudni posouzeni
mohlo dopadnout. Existuji v zasadé tii hlavni zptsoby, jak se lze k popsanému pravnimu
problému postavit.

Prvni vykladova varianta spo¢ivd v tom, Ze vefejné prostranstvi musi spliiovat pouze
podminky uvedené v obecnim zfizeni. Zadna nezbytnost se tedy u vefejného prostranstvi
nezkoumd, postaci pouze vénovani obecnému uzivani (dovozené zde ze zdkonného
textu). To znamen4, Ze pokud vlastnik jednou na svém pozembku vefejné prostranstvi
zfidi, nemuZe je zrusit, ledaZe by samo pfirozenym vyvojem vyslo z vefejného uzivani.
Domnivam se nicméné, Ze na takovy vyklad nemohou soudy pfistoupit. Nutna komuni-
kacni potfeba je neodmyslitelnym priivodcem a korektivem vefejného vénovani a brani
tomu, aby vlastnik pozemku ztistaval fakticky zbaven moznosti disponovat s véci bez
toho, Ze by to bylo nezbytné z hlediska vefejného z4jmu. Obecné uzivani vetejného pro-
stranstvi pfitom omezuje vlastnika pozemku na jeho vlastnickém prévu stejné silné jako
obecné uzivani ticelové komunikace. Proto lze téZzko obhajovat model, ve kterém by se
na zachovani vefejného prostranstvi na soukromém pozemku uplatiiovala mirnéjsi kri-
téria nez na existenci ucelové komunikace.

Druha vykladova varianta naopak 1ik4, Ze vefejnd prostranstvi zidnou nutnou potfebu
naplnovat nemohou a nelze tedy nikdy obh4jit jejich existenci na soukromém pozemku
proti vili jeho vlastnika. Znamena to, Ze vefejné prostranstvi by se na soukromém
pozemku mohlo nachazet jen tak dlouho, dokud s tim vlastnik bude souhlasit. Vlastnik
by tak mohl vefejné prostranstvi na svém pozemku kdykoliv svym projevem viile zrusit.

Tuto vykladovou mozZnost jiZ za zcela vylou¢enou nepovaZzuji. Nasvédcoval by ji napii-
klad fakt, Ze stavebni zdkon umozinuje nucené zbavit urcitou osobu vlastnického prava

48 Vyse citovany nalez Ustavniho soudu sp. zn. II. US 268/06.
49 Odkazuji zde na publikaci CERNINOVA, M. — CERNIN, K. - TICHY, M. Zdkon o pozemnich komunikacich.
Komentdr. Praha: Wolters Kluwer, a. s., 2015, s. 53-61.
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pouze pro potfeby vybudovani pldnované dopravni nebo technické infrastruktury,5°
zatimco za Gcelem ziizeni nového vetrejného prostranstvi 1ze k pozemku nanejvys zridit
predkupni préavo.5! Jako by tu zdkonodarce naznacoval, Ze zatimco dopravni potieby je
nutno vnimat jako urgentni a ospravedliujici autoritativni zasah statni moci do vlastnic-
kého préva jednotlivce, tak vefejnd prostranstvi, jez slouzi jinym nez dopravnim ticeltim,
jsou jakymsi luxusem, jehoz zfizeni Ize odlozit, az nazraje cas a bude déna vtile vlastnika
zbavit se svého pozemku. Vy3e popsany vyklad by ale mél dalekos&hlé diisledky pro praxi
amohl by v kone¢ném diisledku vést ke zmrzaceni verejného prostoru. Ten by se hypo-
teticky mohl postupem casu scvrknout jen na pozembky ve vlastnictvi vefejnopravnich
korporaci (statu, kraji a obci) bez ohledu na to, zda dohromady tvoii funkéni celek.
Na pameéti je pfitom tfeba mit, Ze vefejna prostranstvi vznikaji Casto Zivelné a vytvareji
v pribéhu ¢asu pfirozeny systém. Kterékoliv z nich, které ztrati napojeni na ostatni
vefejné prostory, samo logicky postupem casu prestava byt vefejnym prostranstvim.

Z uvedenych divodl povazuji za nejspravedlivéjsi a nejvice Zivotaschopnou variantu
treti. Ta vychézi z toho, Ze podobné jako se zkoumd komunika¢ni nutnost u tcelovych
komunikaci, musi se u ostatnich vefejnych prostranstvi na soukromych pozemcich
zkoumat, zda jsou nezbytng, ¢i nikoliv. MiZeme tento znak nazvat kupiikladu nutnou
urbéanni, sidelni ¢i spolecenskou potiebou. Pokud by tedy chtéla verejnd moc zachovat
vefejné prostranstvi na soukromém pozembku i proti viili stdvajiciho vlastnika, musela
by nejen prokazat, Ze doslo v minulosti k jeho vénovéni verejnosti, ale také definovat,
knapliiovani jakého vefejného tcelu je sporné verejné prostranstvi vdaném misté z hle-
diska potieb celého sidla nezbytné a pro¢. Znamenalo by to, Ze oproti nutné komunikaéni
potifebé tcelovych komunikaci, kterd je vcelku snadno definovateln jako ,dostatecné
dopravni spojeni”, u ostatnich verejnych prostranstvi na soukromych pozemcich by bylo
tfeba naplnit jejich ,nutnou potifebu* jinym, specifickym obsahem.

Z pohledu obci, jez v tuto chvili jen téZko mohou predvidat, kterd z vySe nacrtnutych
vykladovych variant se v budoucnu prosadi, se mi proto jevi jako vhodné, aby ve svych
strategickych dokumentech (dzemnich planech, regulacnich pldnech, tzemnich stu-
diich, generelech verejné zelené apod.) rozdélovaly sva vefejna prostranstvi na nezbytna
a na postradatelna (pripadné je déle clenily podle podrobné;jsi hierarchie). Pfi analyze
jednotlivych klicovych vefejnych prostranstvi pro tacely tvorby takovychto strategickych
dokumentti by se mély vzdy pokusit definovat pfi této piileZitosti, v cem spociva nezbyt-
nost konkrétniho vefejného prostranstvi pro sidlo jako celek, tj. jaka je pozice a vyznam
daného vetejného prostranstvi v celé siti vefejnych prostranstvi, jak Sirokému okruhu
obyvatel slouzi, jaké tlohy v daném misté plni, nakolik je mohou v pfipadé nouze
suplovat jina verejnd prostranstvi, zda se v okoli viibec nachazeji podobné vyuzitelna
vefejnd prostranstvi a v jaké vzddlenosti apod. Tyto tivahy tak mohou mit obce jiZ pfipra-
veny a odborné podlozeny pro pfipad, Ze by o pravni status urcitého pozemku vznikl
v budoucnu spor a doslo by ze strany soudi k aplikaci znaku nutné (sidelni) potfeby na
ta vefejna prostranstvi, jeZ nespadaji do podmnoZiny pozemnich komunikaci.

50 §170 odst. 1 pism. a) ve spojeni § 2 odst. 1 pism. k) bod 1. zakona &. 183/2006 Sb., 0 izemnim planovani a sta-
vebnim fadu (stavebni zakon), ve znéni pozdéjsich predpisi.

51 §101 odst. 1 zakona ¢. 183/2006 Sb., 0 izemnim plédnovani a stavebnim fadu (stavebni zakon), ve znéni pozdgj-
§ich predpisti.
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4. KOMPENZACE PRO VLASTNIKY VEREJNYCH PROSTRANSTVI

Je nepochybné, Ze existence vefejného prostranstvi jakoZto verejného statku vlastnika
pozemku vyznamné omezuje ve vykonu jeho vlastnického prava. Za normalnich okol-
nosti ma vlastnik pozemku pravo sdm urcovat, zda bude moci pfedmét jeho vlastnictvi
uzivat jeSté nékdo daldi a pokud ano, v jakém rozsahu. Vefejny statek vSak mtiZe uZivat
obvyklym zptisobem kdokoliv a vlastnik pozemku musi obecné uzivani strpét, tj. nesmi
mu svym konanim nijak branit. Tato povinnost neni sice v zdkoné vyslovné zakotvena,
vyplyva viak z povahy vefejného statku52 a bude tak zpravidla branit vlastnikovi, aby zis-
kal potfebna tredni povoleni, bude-li chtit sv(ij pozemek zastavét, zacit jej zemédélsky
obdélavat apod.

V judikatufe se objevuji dva pohledy na toto omezeni: 1) Ustavni soud ve své judika-
tufe k pozemnim komunikacim nahlizi na tuto situaci tak, Ze jde o dobrovolné omezeni
vlastnického prava, proto za né Zddna nahrada nepiislusi.s Vlastnik tim, Ze sviij pozemek
vénoval vefejnému uZivani, se vzdal ze své viile ¢asti svého vlastnického prava. Nejde
proto o vyvlastnéni a o kompenzaci nemuize byt feci. 2) Nejvyssi soud naproti tomu —
ackoliv z jeho judikatury vyplyva, Ze je s teorii vefejného vénovani taktéZ obezndmen
a ztotoznuje se s ni — setrvale pfizndva pravo na vydani bezdtivodného obohaceni Za-
lobctim, ktefi se dozaduji kompenzace za omezeni svého vlastnického prava existenci
vefejného prostranstvi na svém pozemku.5* Jesté prekvapivéjsi je, Ze povinnost vyplatit
toto bezdivodné obohaceni (ve vy3i obvyklého najmu) uklada Nejvyssi soud vzdy obci,
na jejimz tizemi se sporné verejné prostranstvi nachazi, a to s odivodnénim, Ze praveé
ji svédei pravo obecného uzivéani. Ustavni soud jiz ve vice pfipadech odmitl usnesenim
Ustavni stiznost proti takovymto rozhodnutim.5s

Tyto dva judikaturni pfistupy jsou jen tézko propojitelné do jednoho smysluplného
celku (ackoliv se zd4, Ze Ustavni soud st¥idavé zastava oba). Narok na vydani bezdtivod-
ného obohaceni vii¢i tomu, kdo ma z ciziho majetku prospéch dle ob¢anského zakoniku,
jak je traktovano v judikatuie Nejvy$siho soudu, predstavuje podle mého nazoru jen
konkretizaci Listinou predpokladané nahrady za nucené omezeni vlastnického prava
vefejnou moci dle ¢l. 11 Listiny. Na tu by ov§em vlastnik v pfipadé dobrovolného ome-
zeni vlastnického prava nemél mit narok. Domnivam se proto, Ze v budoucnu bude
muset jednoznacné prevazit jeden nebo druhy pfistup. Bud jde o trvalé vénovani za tGce-
lem obecného uzivéni a tim je i do budoucna zaloZen pravni diivod pro uzivani pozem-
ku kymbkoliv (tudiz ndhrada za né nepfislusi, a to ani na zacatku, ani v prbéhu jeho
existence), nebo se fakticky jednd o vyvlastnéni a ndhrada je od poc¢atku podminkou jeho

~ ¥z

legitimity. Jinymi slovy, judikatura nejvyssich soudnich instanci ke vzniku tc¢elovych

52 U pozemnich komunikaci je vyslovné zakotveno pravo kazdého na jejich bezplatné obecné uzivani (§ 19 odst. 1
zakona o pozemnich komunikacich) a tomuto pravu pak nevyhnutelné odpovida povinnost kazdého zdrzet
se zasahtl do tohoto vefejného subjektivniho prava. U vefejnych prostranstvi vyslovné zakotveni uvedeného
préava chybi, coz mtiZe byt dalsim argumentem pro druhou vyse nastinénou variantu, totizZ Ze vefejna prostranstvi
na soukromych pozemcich mohou existovat jen, dokud souhlas vlastnika pozemku s jejich zfizenim trva.

53 Viyse citovany nélez Ustavniho soudu sp. zn. II. US 268/06.

54 Zrejmé poprvé se tak stalo v rozsudku Nejvysstho soudu CR ze dne 15. 1. 2004, sp. zn. 32 Odo 823/2003; nasled-
né napt. v rozsudku téhoZz soudu ze dne 14. tinora 2006 sp. zn. 33 Odo 396/2004.

55 Srov. napt. usneseni Ustavniho soudu ze dne 14. 9. 2004 sp. zn. III. US 338/04 &i ze dne 15. dubna 2010 sp. zn.
II. US 731/10.
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XX

komunikaci na soukromych pozemcich je podle mé s judikaturou Nejvyssitho soudu
(a Ustavniho soudu) tykajici se bezdivodného obohaceni z uzivani vefejnych prostranstvi
vzdjemné neslucitelnd.

Na zékladé vyse provedené pravni analyzy pojmu ,vefejné prostranstvi“ pak osobné
zastavam nazor, Ze spravny je pristup prvni. VEnovani pozembku jako vetrejného prostran-
stvi predstavuje dobrovolné omezeni vlastnického prava, které pokryva jak vznik, tak
i trvani vefejného prostranstvi. Zarukou, Ze neptijde o omezeni protitistavni, by mélo byt
disledné zkoumani otazky, zda k vénovani daného pozemku obecnému uzivani ze strany
vlastnika skute¢né doslo. Nutnym korektivem je pak posouzeni toho, zda sporné verejné
prostranstvi napliiuje néjakou nutnou sidelni potifebu v daném misté. Pfiznavani jakéko-
liv ndhrady ¢i kompenzace za existenci vefejného prostranstvi, které platné vzniklo na
pozemku osoby soukromého préva s jejim souhlasem, predstavuje neuvazené zpochyb-
néni celé teorie vefejného vénovani. Tu pfitom vytvofila jiZ za prvni republiky judikatura
tykajici se vefejnych cest a setrvale ji aplikuje (byt zatim stale pouze na pripady ticelovych
komunikaci) Ustavni soud i Nejvyssi spravni soud. Uvedena koncepce je, jak jsem se snazil
vyse vysvétlit, po urcitych modifikacich pfenositelna na viechna vefejna prostranstvi.

Stavajici judikatura Nejvyssitho soudu miize podle mého nazoru obstat jen potud,
pokud pfiznavé bezdlivodné obohaceni vlastnikiim pozemk@ neopravnéné zastavénych
¢i obestavénych stavbou délnice, silnice ¢i mistni komunikace ve vlastnictvi vefejnopréav-
ni korporace.5 Tu se vSak jedna o zcela jinou situaci a néjaka forma narovnani je jisté
vhodnym a spravedlivym feSenim. Dlivod k pfiznani bezdivodného obohaceni ov§em
vyplyva z faktu, Ze vlastnik ma bez pravniho dtivodu sviij pozemek zabran cizi stavbou.57
Diilezité je i to, Ze obé strany maji moznost nezadouci stav ukoncit tim, Ze dosdhnou
aredniho nebo soudniho rozhodnuti, na jehoz zdkladé dojde bud k odstranéni neoprév-
néné stavby, nebo zfizeni vécného prava k pozemku pod ni.5® Namisto toho vSak v praxi
obecné soudy priznavaji nahrady i za existenci téch verejnych prostranstvi, jez stavhami
nejsou, napt. parki.’® Zde, krom neuvazeného podryvani teorie vefejného vénovani, nelze
pfehliZet ani fakt, Ze obec je v patové situaci. NemuZe totiZ ukonceni svého ,,obohaco-
vani“ dosdhnout ani tim, Ze by navrhla vyvlastnéni pfredmétného pozemku, ba dokonce
nemuze se ani vefejného prostranstvi zieknout ¢i je zrusit, pokud by jeho dalsi existenci
shledavala vzhledem k vynaloZenym ndkladim jako nezddouci.

Situace se v poslednich letech stava znac¢né neprehlednou dokonce i v oblasti samot-
nych pozemnich komunikaci, kde se teorie vefejného vénovani ma beze vSech pochyb-
nosti uplatiiovat. Nejvyssisoud ve své aktudlni judikatufre zastava nazor, Ze obecné uziva-
ni Gcelové komunikace na soukromém pozemku nepiedstavuje bezdtivodné obohacenti,
jelikoz je zaloZzeno na § 19 zdkona o pozemnich komunikacich.60 Nevysvétluje ovsem, v ¢em

56 Tak tomu bylo napf. v rozsudcich Nejvyssiho soudu ze dne 14. 10. 2009, sp. zn. 28 Cdo 181/2009 a ze dne 11. 11.
2009, sp. zn. 28 Cdo 2056/2009.

57 Narozdil od jinych vefejnych prostranstvi, délnice, silnice a mistni komunikace mohou byt samostatnou véci
odlisnou od pozemku, na némz se nachazeji. To platilo jak za ti¢innosti pfedchoziho ob¢anského zakoniku
(srov. zejména rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 11. 10. 2006, sp. zn. 31 Cdo 691/2005, ¢. 76/2007 Sb. NS),
tak i za soucasného pravniho stavu (srov. § 9 odst. 1 in fine zdkona o pozemnich komunikacich).

58 § 135¢ ob&anského zakoniku z roku 1964, popfipadé § 17 zédkona ¢. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich,
ve znéni pozdéjsich predpisti.

59 Srov. napf. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 9. 3. 2004, sp. zn. 32 Odo 872/2003.

60 Usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 11. 11. 2014, sp. zn. 28 Cdo 1911/2014.
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spociva zasadni odliSnost pozemnich komunikaci od ostatnich vefejnych prostranstvi.
Naproti tomu Ustavni soud v neddvné dobé pripustil, Ze i uzivani u¢elové komunikace
miiZe byt uZitim bez pravniho dtivodu zakladajicim bezdvodné obohaceni.6: Mam za to,
Ze tyto rozpory jsou mimo jiné i dtisledkem sou¢asného stavu pravni doktriny, kterd dosud
nenabidla komplexnéjsi pohled na problematiku pravni regulace vetejnych prostranstvi.

Popsany judikaturni rozkol zacina byt zfejmy a celd véc je nyni v pohybu. V odborné
literatufe se zac¢inaji objevovat kritické reakce na judikaturu Nejvyssiho soudu k bezdi-
vodnému obohacenit? a také Ustavni soud se jiZz v jednom svém nalezu nechal slySet
(byt zatim pouze nad ramec nutného odtivodnéni), Ze tato judikaturni linie by méla byt
v budoucnu revidovédna.s3 Nejvyssi soud vsak toto obiter dictum nésledovat odmitl.6
Stejné tak i sam Ustavni soud v néslednych rozhodnutich setrval na pfedchozi linii, jez
nahled Nejvyssiho soudu potvrzuje.65 Pfedvidat, jak se celd situace nakonec vyvine, je
obtiZzné. Mohu tak pouze shrnout sviij postoj, Ze vefejné prostranstvi vznikd vénovanim
pro vertejné tcely ze strany vlastnika, jedna se tedy o dobrovolné zieknuti se (¢asti) vykonu
svého vlastnického préva. Proto za né vlastnikovi nema piisluset finan¢ni kompenzace.
Vefejné prostranstvi pifedstavuje verejny statek, ktery je pfedmétem obecného uZivani
a jeho vznik na soukromém pozemku by mél byt striktné vazan na splnéni zadkonem
a judikaturou vymezenych podminek, zejména verejného vénovéani a nutné potieby.
Obecné uzivani vefejného prostranstvi tudiZ nemtze zaklddat bezdtivodné obohaceni
ani uzivateli samotnych, ani jiného subjektu (obce, statu).

ZAVER

Vefejna prostranstvi predstavuji fenomén zcela nedostatecné pokryty jak platnou
pravni tpravou, tak i odbornou literaturou. Nutnym predpokladem k tomu, aby pravni
doktrina mohla postupné nabizet uspokojivé odpovédi na slozité pravni otazky, které
se s vefejnymi prostranstvimi poji, je ujasnit si, jaky je viibec rozsah pojmu vefejného
prostranstvi a zejména za jakych okolnosti Ize prohlésit za vefejné prostranstvi pozemek
osoby soukromého préva. Ve svém c¢lanku jsem se pokusil pojem vefejného prostranstvi
osvétlit jednak pomoci vykladu platné pravni Gpravy, jednak pomoci analyzy judikatu-
ry tykajici se deklarace verejnych cest na soukromych pozemcich. Vysel jsem z toho,
Ze verejné cesty, Cili pozemni komunikace, jsou podmnozinou vefejnych prostranstvi.
Proto je zcela raciondlni vyuZit teoretické koncepty, které judikatura k vefejnym cestam
nabizi, a pfimérené je aplikovat téZ na ostatni vefejna prostranstvi. Na konkrétnim pii-
kladu soudnich sporti o vydani bezdiivodného obohaceni za uzivani pozemku jako
vefejného prostranstvi jsem pak ukézal, jak mtiZe takovyto teoreticky zaklad poslouzit
jako pomocnik pfi nalézani takového vykladu prava, ktery bude dlouhodobé udrzitelny
a koherentni s judikaturnimi zavéry v jinych, tematicky souvisejicich pripadech.

61 Nalez sp. zn. II. US 3624/13 ze dne 19. 11. 2014.

62 Zfejmé poprvé MACHA, A. Vefejné uZivani a bezdtivodné obohacent. In: Jakub Handrlica (ed.). Verejné prdvo
a prdvo soukromé. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2014, s 153-161.

63 Nélez Ustavniho soudu ze dne 1. 7. 2014 sp. zn. I. US 581/14.

64 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 7. 4. 2015 sp. zn. 28 Cdo 4250/2014.

65 Usneseni Ustavniho ze dne 8. 12. 2015 sp. zn. II. US 3919/14, nalez Ustavniho soudu sp. zn. II. US 2520/15
ze dne 26. 4. 2016.
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EXPROPRIACNI TITULY SUBJEKTU SOUKROMEHO PRAVA

Jakub Handrlica*

Abstrakt: Jednotlivé predpisy verejného prdva prizndvaji expropriacni (vyvlastriovaci) titul i subjektiim
soukromého prdva, které jsou drziteli verejnoprdvnich povoleni k vykonu urcitych cinnosti (realizace
verejné prospésnych dél). Této konstrukci, kterd byla uplatriovdna jiz v rakouskych prdvnich predpisech,
se vénoval Jiri PraZdk na strdankdch své studie , Das Recht der Enteignung in Osterreich*z roku 1877. A¢koliv
tyto subjekty nedisponuji statusem neprimych vykonavatelii verejné sprdvy, plyne jim z titulu udeéleného
verejnoprdvniho povoleni celd rada oprdvnéni, kterd maji diisledky jak v roviné verejného, tak i soukromé-
ho prdva. Cldnek se vénuje vztahu téchto subjektii viici stdtu (stdtni sprdvé), problému verejného zdjmu
prosazovaného subjekty soukromého prdva a otdzce pripadné moznosti unifikace expropriacnich titulii
v predpisech verejného prdva.

Kli¢ovd slova: vyvlastnéni, verejny zdjem, expropriacni titul, expropriant, expropridt, verejné prospésnd
stavba, verejny podnik, koncese

UvoD

»Na tyto drzitele koncesi neni prenesen vykon stdtni moci, jsou prdvem toliko privile-
govdni za ticelem provedent urcitého dila. Takovi podnikatelé jsou oprdvnéni poddvat
ndvrhy na vyvlastnéni, v jejichz diisledku nabyvaji (od vyvlastiiovaného) viastnické prdvo,
anebo pripadné casové omezené oprdvnéni predmétnou véc uzivat, jsou zdroveri povinni
uhradit vyvlastriovanému prislusnou ndhradu; z téchto diivodil tito podnikatelé ne bez-
ditvodné oznacovdni jako exproprianti.“! Citovana pasaz? z monografie Jifiho Prazdka
»Das Recht der Enteignung in Osterreich“ doklada skute¢nost, Ze model, ve kterém vyvlast-
novacim (expropriacnim) titulem disponuji subjekty soukromého prava, nebyl pravni-
mu fadu platnému na naSem tizemi ani v minulosti cizi.3 Jifi Hoetzel proto, v navaznosti

* JUDr. Jakub Handrlica, Ph.D. Autor ptisobi na Katedfe spravniho prava a spravni védy Pravnické fakulty
Univerzity Karlovy. E-mail: jakub.handrlica@prf.cuni.cz.

1 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswiirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis. Prag: Verlag Heinr, Mercy, 1877, s. 65-67.

2 Pieklad pasédZi z dobové némciny provedl autor p¥ispévku.

3 Pfipadu, kdy byl subjektiim soukromého prava (drziteltim specifického vefejnopravniho povoleni) pfiznavan
expropriacni titul, znala star$i pravni tiprava celou fadu. Lze uvést napft. vyvlastnéni za ticelem zfizovani Zelez-
nic podle § 8 dekretu dvorni kancelare ze dne 30. Cervna 1838, respektive § 1 zakona ¢. 30/1878 1. z., vyvlast-
néni za ticelem zfizovani elektrickych vedeni a jejich pfislusenstvi (véetné transformacnich a spojovacich zari-
zeni) a vyroben proudu a jich pfislusenstvi (cest, vle¢nych a lanovych drah, zdvihadel atd.) podle § 12 zdkona
€. 438/1919 Sb., vyvlastnéni za ticelem zfizeni, rozsifeni, vybudovéni a provoz letist, leteckych pristavii, mist
pro pfistani a vzlety a signalovych zafizeni podle § 25 zakona ¢. 172/1925 Sb., vyvlastnéni za ticelem zfizovani
dél plynarenskych podnikt podle § 4 zdkona €. 177/1934 Sb., vyvlastnéni k acelim obrany statu (zfizovani
opevnéni nebo jinych vojenskych staveb) anebo valecného vyzbrojeni opevnénych mist, k iceltim letist, Zelez-
nic, silnic a jinych komunikaci, telegrafnich, telefonnich a radioelektrickych zafizeni, k Gceldm vybudovani
podnikt dilezitych pro obranu stitu a k jiné podpote nebo zabezpeceni vale¢nych operaci podle § 1 zdkona
€. 63/1935 Sb. atd. Zcela vyjime¢né mohly soukromoprévni subjekty expropria¢nim titulem disponovat na
zakladé prevedeni prav (napft. § 18 odst. 1 opatfeni stdlého vyboru ¢. 261/1938 Sb. stanovoval, Ze ,,obec miize
prdvo na vyvlastneni (§ 8) k ticeliim tiprav podle §§ 1, 3 a 4 prenésti zcela nebo zcdsti na jinou osobu prdvnickou
nebo na osobu fysickou, kterd prokdze, zejména i po strdnce financni, ze je s to provésti zamyslenou tipravu tak,
aby bylo vyhovéno verejnym zdjmiim, jejichZ uspokojeni md na zreteli tento zdkon. K preneseni prdva na vyvlast-
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na Prazékovo dilo,* ve svém ptispévku ve , Slovniku verejného prdva ceskoslovenského*
subjekt exproprianta definuje, jako ,aktivni subjekt vyvlastriovaciho prdva. Kdo jim miize
byt, je podle naseho prdva zcela jasné: Je to podnikatel vSeuzitecného dila, bez zretele na to,
je-li to stdt (jako fiskus), verejnoprdvni subjekt nebo korporace soukromého prdva a sou-
kromnik. Stdt vystupuje v Tizeni expropriacnim jako titedni autorita, vydavatel vyvlast-
riovactho ndlezu, takZe v pripade, Ze stdt je podnikatelem vseuZitecného dila, vystupuje
ve dvoji zcela odlisné funkci: jako fiskus a jako tifedni vrchnost. Ze musime lisiti zminé-
nou dvoji funkci stdtu, projevi se ndzorné v otdzce odskodnéni expropridta, jeZ musi stdt
plniti jen, kdyz je sdm podnikatelem.“5 Nauka pritom vychdzela z toho, Ze se nemuselo
jednat o zajem absolutni, ale Ze postacuje i potfeba relativni.6 Pravni fad v letech 1948
az 1989 vyse uvedené postulaty nepievzal. Jednotlivé pravni predpisy v tomto obdobi
tento titul priznavaly bud statu, nebo vybranym organizacim socialistického sektoru.?
Po roce 1989 se ceskd iprava opét vraci ke koncepci, kterd umoziiuje prosazovani verej-
ného zdjmu jak prostfednictvim statu, tak i prostfednictvim soukromopravnich subjekti.
Z toho plynouci konsekvence vystizné shrnul Josef Stasa: ,Afinitu k verejnému zdjmu
tradicné vykazuje provozovdni technické a dopravni infrastruktury. Zminit je zapotiebi
podnikdni v elektrdrenstvi, plyndrenstvi a tepldrenstvi a podnikdni ve voddrenstvi, podni-
kdnfi pri sprdveé dopravnich cest a v doprave, zejména pokud jde o pozemni komunikace
a silnicni dopravu, a Zeleznicni drdhy a drdzni dopravu. Zédsti podobny charakter md
provozovdni elektronickych komunikaci a postovnictvi. Suym zpiisobem opacnym pri-
kladem je hornictvi. Spojitost s vefejnym zdjmem vyplyvala ptivodné z horniho regdlu
a pozdeji ze stdtniho monopolu vlastnictvi a relativniho stdtniho monopolu téZby tzv.
vyhradnich lozZisek nerosti1.“8 Skutecnosti je, Ze pravni predpisy v soucasnosti predpo-
kladaji, Ze expropria¢nim titulem bude disponovat i fada subjekti soukromého prava.?

neni je treba pravoplatného usneseni obecniho zastupitelstva a v pripadech §§ 1 a 3 téZ schvdlent titadil, uvede-
nych v § 1, odst. 2, vété prvni nebo v § 3, odst. 2, vété prvni; tyto titady mohou pii schvdleni stanoviti potiebné
podminky.“). Prehled vyvlastiiovacich titulti existujicich v prvorepublikovém obdobi uvadi UHLIR, J. Vyvlast-
néni podle prava ceskoslovenského. Verejnd sprdva. 1931, ro¢. 1, €. 3-6, s. 150 an., 212 an., 237 an., 285 an.

4 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswdirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 62—69.

5 HOETZEL, J. Vyvlastnéni. In: J. Hoetzel — E Weyr (eds.). Slovnik verejného prdva ceskoslovenského. 5. svazek.
Brno: Nakladatelstvi Rovnost, 1948, s. 495.

6, Zdkon pfipoustéjici vyvlastnéni v zdjmu vefejném nemd na mysli nutnost absolutni, nebot takovych nutnosti
bud’ viibec neni, nebo se vyskytuji jen zcela vyjimecné. Kdyby vyvlastnéni bylo podminéno absolutni nutnosti,
byl by tim tento institut prakticky znehodnocen a soukromy zdjem vlastnikii byl by netimérné povysen nad zdjem
verejny. Minéna je pouze nutnost relativni.“ HOETZEL, J. Vyvlastnéni, s. 492-493.

7 Podle § 5 zdkona &. 79/1957 Sb. méla byt energeticka dila zfizovana a provozovana organizacemi v ptisobnos-
ti ministerstva energetiky (energetickymi podniky), které piimo na zakladé zakona, respektive na zdkladé
rozhodnuti o pfipustnosti stavby, disponovaly fadou opravnéni k cizim nemovitostem. V piipadé, Ze byla
tato opravnéni v konkrétnim piipadé shleddna nedostate¢nymi, pfizndval § 27 energetickym podnikiim
expropriacni titul. Uvedena tiprava méla byt aplikovéana i ve vztahu ke stavebnikéim podzemnich potrubi pro
pohonné latky a ropu s provoznim piislusenstvim podle § 2 vladniho nafizeni €. 29/1959 Sb. Expropria¢nim
titulem déle za tcelem vyuziti loZisek nerostti pro socialistickou priamyslovou vyrobu a vystavbu dispono-
valy i organizace statniho socialistického sektoru podle § 39 zdkona €. 41/1957 Sb. (respektive § 31 zakona
€. 44/1988 Sb.) a téZebni podniky podle (dodnes platného) zakonného opatteni ¢. 61/1956 Sb.

8 STASA, J. K nékterym vefejnopravnim a soukromopravnim aspekttim podnikani. Sprdvni prdvo. 2011, ro&. XLV,
¢. 1-2,s.94-95.

9 Expropria¢nim titulem podle platné pravni tpravy disponuje napf. drZitel licence na pfenos elektfiny
(§ 24 odst. 4 zakona ¢. 458/2000 Sb.), drZitel licence na pfepravu plynu (§ 58 odst. 2 zdkona ¢. 458/2000 Sb.),
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Ackoliv je tato koncepce v Ceské legislativé uplatiiovéana v celé fadé odvétvi, setkala
se doposud jenom s okrajovym zdjmem tuzemské odborné verejnosti, a to zejména
v souvislosti s otdzkou verejnopravnich dtsledki jednéni subjekti soukromého prava.1o
V této souvislosti se klade otazka, jakym postavenim disponuje expropriant ve vztahu
ke stétu, jaky je vztah vefejného zdjmu k realizaci zdimeéru subjektu soukromého prava
a konecneé jestli je moZzna a Zddouci unifikace expropriac¢nich tituli v pfedpisech verej-
ného préva. Tento piispévek si davé za cil nastinit odpovédi na uvedené otazky.

1. EXPROPRIACNI TITULY SUBJEKTU SOUKROMEHO PRAVA

1.1 Vztah exproprianta a statu

Otéazkou, jaky je pomér opravnéni exproprianta k moci, kterou vykonava stét, se
zabyvali jiz autofi na sklonku 19. stoleti. Rada z nich (Jifi Prazék ve své vyse uvedené
monografii odkazuje!! napf. na dobova dila A. Thiela!?, J. Bluntschliho!3, G. Beseleral4
a H. Dernburgals) vychazela z postulatu, Ze stat prevddi na subjekt opravnény z expro-
priacniho titulu cdst své moci. s Jiti Prazak konstatoval,!7 Ze na soukromopréavni subjekty

drzitel licence na distribuci elektfiny (§ 25 odst. 4 zdkona €. 458/2000 Sb.), drzitel licence na vyrobu plynu
(§ 57 odst. 2 zékona ¢. 458/2000 Sb.), drzitel licence na distribuci plynu (§ 59 odst. 2 zdkona ¢. 458/2000 Sb.),
drzitel licence na uskladiiovani plynu (§ 60 odst. 2 zdkona ¢. 458/2000 Sb.), drZitel licence na rozvod tepelné
energie (§ 76 odst. 7 zdkona ¢. 458/2000 Sb.), drzitel licence na provozovani tramvajové nebo trolejbusové
drahy (§ 9 odst. 4 zakona €. 266/1994 Sb.), provozovatel ropovodd, produktovodti a skladovacich zafizeni
(§ 3 odst. 11 zdkona ¢. 189/1999 Sb.), podnikatel zajistujici vefejnou komunikac¢ni sit na zakladé oznameni
podnikani (§ 8 odst. 2 zdkona €. 127/2005 Sb.) atd. Expropria¢nim titulem pro ticely vyhledavéani loZisek ropy,
zemniho plynu, vyhrazenych nerostti, zdrojii podzemnich vod pro hromadné zasobovéani pitnou vodou
nebo pfirodnich léc¢ivych zdrojii (minerdlnich a termdlnich vod, plynti a emanaci), pfirodnich horninovych
struktur vhodnych pro budovéani podzemnich zasobnik pro uskladriovani zemniho plynu nebo ropy, nebo
pro uklddani oxidu uhlic¢itého disponuji (§ 14 odst. 2 zakona ¢. 62/1988 Sb.) subjekty, u nichz tyto prace fidi
a za jejich vykon odpovida fyzicka osoba s osvédcenim odborné zptisobilosti geologické prace projektovat,
provadét a vyhodnocovat.

10 Situaci trefné popsal Vladimir Vopalka: , V fadé dalSich tiprav je nesnadné rozpoznat soukromoprdvni vipravu
od tipravy verejnoprdvni. Mezi né patii i zdkon ¢. 458/2000 Sb., energeticky zdkon. Nejasnosti se objevily uz pri
posuzovdni povahy licence (podle predchdzejici zdkonné vipravy z . 1994 autorizace, cozZ ukdzalo na nejistotu
v oznacovdni forem sprdvy a z toho plynouci problémy s obsahem), a to jednak z hlediska moznosti licenco-
vaného vyuzit pri své cinnosti smluv s jinymi osobami, coz je jinak pri podnikdni bézné, jednak byla kladena
otdzka, zda drZitel licence nemd ve skutecnosti i urcitd mocenskd oprdvnéni (vyvoldna moznd i tim, Ze zdkon
upravuje ¢innost ve verejném zdjmu).“ VOPALKA, V. Vytesi viechny problémy vefejné pravo? Sprdvni prdvo.
2011, ro¢. XLIV, €. 1-2, s. 63.

11 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswiirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 65, pozn. €. 6.

12 THIEL, A. Das Expropriations-Recht und das Expropriations-Verfahren. Berlin: Verlag von Julius Springer,
1866, s. 17.

I3 BLUNTSCHLI, J. Aligemeines Staatsrecht. 1. Band. 2. Aufl. Miinchen: Literarisch-Artistische Anstalt der
J. G. Cottaschen Buchhandlung, 1857, s. 190-200.

14 BESELER, G. System des gemeinen deutschen Privatrechtes. 1. Band. Leipzig: Weibmannsche Buchhandlung,
1847, s. 351.

15 DERNBURG, G. Lehrbuch des preussischen Privatrechts und der Privatrechtsnormen des Reiches. 3. Band.
Salle: Verlag der Buchhandlung dess Weissenhauses, 1896, s. 56.

16 | Je nesporné, ze expropriacni prdvo stdtu je prevoditelné“. THIEL, A. Das Expropriations-Recht und das Expro-
priations-Verfahren, s. 17.

17 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswiirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 64-67.
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(exproprianty) neni expropriac¢nim titulem pfenesen vykon statni moci, nybrz Ze ,, tyto sub-
Jjekty jsou zvyhodnény jenom za ticelem zabezpeceni urcitych specifickych hospoddrskych
tikolti. [...] Nejednd se zde tedy o prosazovdni soukromych zdjmii, ale o prosazovdni zdjmu
verejného. [...] Prizndnim expropriacniho prdva vseuZitecnym podnikiim je prizndno
toliko oprdvnéni podat prislusny ndvrh u vyvlastriovaciho tiradu.“ Tezi o tom, Ze priznani
expropriacniho titulu nepredstavuje prevod statni moci na exproprianta, ale je projevem
zvyhodnéni urcitych zameér, sdileli s Prazdkem i dal$i dobovi autofi (napt. E Mayer!s,
W. Rohland!®, M. Stubenrauch20). Obdobné zavéry dovozoval napt. FrantiSek Weyr ve
vztahu k postaveni podnikatele podle predpisti horniho prava.2! Vyvlastnéna véc se
v disledku expropriace subjektem soukromého prava nestava , verejnym statkem .22
Jifi Hoetzel na existenci téchto nézort reagoval na strankach své ucebnice spravniho
préva néasledovné: , v literature bylo vysloveno mnoho ndzorti o tom, kdo je vyvlastnitelem.
Podle nekterych (PrazZdk) miize byt vyvlastnitelem jediné stdt; osoby fysické i prdvnické jen
podle zmocneéni, tedy jakési cese stdtni moci. Griinhut prizndvd primdrni prdvo expro-
priacni jen stdtu a jeho verejnym odnozZim; osoby fysické a soukromé kolektivity mohou
vyvlastriovati jen jménem nékterého verejnoprdvniho svazu. [...] Podle sprdvniho minéni
Jje vyvlastnitelem kazdy podnikatel vseuZitecného dila, pro které je vyvlastnéni pripusteno.
Pri celé otdzce nesmime poustéti ze zretele, Ze stdt je to, ktery svym titednim vyrokem vydd-
vd expropriacni ndlez, a to i sobé samému, je-1i stdt podnikatelem dila vseuZitecného.“23
Je-li tedy predmétem naSeho zdjmu vztah exproprianta (subjektu soukromého prava)
astatu, je tfeba se vénovat otdzce, na zdkladé jaké pravni skutecnosti je expropriacni titul
subjektu soukromého préava pfiznan.2+ Starsi pravni tprava?s se klonila k vdzanosti expro-
priacniho titulu s udélenim specifického spravniho aktu. V prvorepublikové nauce byly

18 MAYER, E Grundsditze des Verwaltungs-Rechts mit besonderer Riicksicht auf gemeinsames deutsches Recht.
Tubingen: Verlag Mohr Siebeck, 1862, s. 261-263.

19 ROHLAND, W. Zur Theorie und Praxis des deutschen Enteignungsrechts. Leipzig: Verlag von E. Bidder, 1875,
s. 13-14.

20 STUBENRAUCH, M. Zur Lehre von der Expropriation. Osterreichisches Vierteljahrschrift fiir Rechts- und Staats-
wissenschaft. 1859, Band III, Nr. 2, s. 173-177.

21 WEYR, E — DOMINIK, R. Grundrifs des Tschechoslowakischen Verwaltungsrechts. Briinn: Verlag von Rudolf
M. Rohrer, 1922, s. 153-156.

22 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswiirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 69.

23 Autor také poukazuje na skutecnost, Ze néktefi starsi administrativisté (napf. O. Mayer) povaZovali realizaci
téchto vieuzite¢nych dél za vefejny podnik, pficemz jeho provoz za verejny tstav. HOETZEL, J. Ceskoslovenské
sprdvni prdvo. Cdst vSeobecnd. 2. vydéani. Praha: Melantrich, 1937, s. 76-77 a 306-307.

24 pPRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswdirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 67, pozn. €. 9.

25 Ta predpokladala napf. vyvlastnéni na zakladé koncese k provozovani leteckého podniku vyddvané minister-
stvem vefejnych praci podle § 17 zakona ¢. 172/1925 Sb., vyvlastnéni na zakladé potvrzeni ministerstva narodni
obrany podle § 1 odst. 5 zdkona ¢. 63/1935 Sb., vyvlastnéni na zakladé prohlaSeni o vSeuzite¢nosti udélované
elektrarenskym, respektive plynarenskym podnikéim ministerstvem vefejnych praci podle § 4 odst. 1 zdkona
€. 438/1919 Sb., respektive podle § 1 odst. 2 zdkona €. 177/1934 Sb. Ve dvou posledné uvedenych pfipadech
byl dale stanoven striktni pozadavek tGcasti vefejnopravnich korporaci na podnikani v§euzitecnych podnikai.
Podle § 4 odst. 1 zakona €. 438/1919 Sb. mohlo Ministerstvo vefejnych praci prohlasit za vSeuzitecné podniky
pro vyrobu nebo dodévku elektrické energie pro vSeobecnou potiebu (elektrické podniky), néleZejici stadtu neb
zemi neb korporacim mistni samospravy neb smisenym spolecnostem, v nichz vefejné korporace mély ticast
alespon Sedesati procenty kapitdlu. Toto prohlaSeni nahrazovalo koncesi k Zivnostenskému provozovéani
vyroby a rozvodu elektrické energie podle ministerského nafizeni ze dne 25. 3. 1883, €. 41 I. z. (na Slovensku
podle uherského zédkonného ¢l. XVII z r. 1884). Podminky byly dale modifikovany zdkonem ¢. 258/1921 Sb.
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tyto akty oznacovény jako koncese,26 respektive jako privilegia,?” pticemz se dovozovala
absence pravniho naroku na jejich udéleni.2s Z titulu udélené koncese adreséatovi svédcil
nejenom expropriacni titul, ale i fada jinych opravnéni.2® V pfedpisech platného verej-
ného préva lze ve vztahu k pfedmétnému problému identifikovat srovnatelné, ackoliv
nikoliv systematicky uplatiiované,3° charakteristické znaky. Jednotlivé zdkony, na které
odkazuje ¢l. 11 odst. 4 Listiny zdkladnich prav a svobod, v soucasnosti vdZou expropriacni
titul bud na udélené verejnoprdvni povolent (licenci),3! nebo na jiny verejnoprdvni titul.3
Soucasné ho spojuji s realizaci urcitého privilegovaného zdmeéru.33 Pokud hleddme
charakteristické znaky téchto akt(i, mtiZeme konstatovat nésledujici: Za prvé se jedna
o vykon podnikani v téch oblastech narodniho hospodaftstvi, které stat povazuje za

26 Dovolovact akt tohoto druhu visi vylucné na normé, kterd zmocriuje titad k udéleni dovoleni. Odmyslime-li si
tuto normu, nemdme normy jiné, kterd by dotcenou ¢innost prdavné kryla — byla by to vZdy cinnost bezprdvnd.
Propujcent zvldstnich uZivacich prdv sem patii zrovna tak jako propiijcka horni. Dokud nebylo takovych dele-
gacnich norem (zdkonti, narizent), mohlo takové dovoleni byti udéleno jen individudlnim zdkonem (privilegiem),
Jjako jesté v modernim prdvu anglickém udileji se aspor zdsadné koncese ke stavbé a provozu Zeleznic, prii-
plavii, voddren, plyndren a p. skutecnym individudlnim zdkonem v t. zv. Private bill legislation.“ HOETZEL, J.
Ceskoslovenské sprdavni prdvo. Cdst vSeobecnd, s. 266-268.

27 Uredni povolenti k paroplavebni dopravé osob a zbozi na verejnych voddch podle nai: ¢. 9/1855 F: z. poukazuje
,privilegia‘ byla mu totiZ odnata jen potud, Ze napristé nemd se jiz udélovat jako oprdvnéni monopolni
(ausschliefsende Bewiligung).“ HACHA, E. Koncese. In: E. Hacha - J. Hoetzel — E Weyr - K. Lastovka (eds.).
Slovnik verejného prdva ceskoslovenského. 2. svazek. Brno: Polygrafia, 1932, s. 275.

28 Narok na udéleni byl v minulosti vyslovné vylou¢en u Zelezni¢ni koncese (§ 8 zédkona ¢. 30/1878 t. z.), u kon-
cese leteckych podnikt (§ 27 zdkona €. 172/1925 Sb.), u koncese k vyrobé, prodeji a pfechovavani radio-
telegrafnich a radiotelefonnich zafizeni (§ 9 zakona ¢. 9/1924 Sb.), u koncese celnich skladist (§ 52 zdkona
€.114/1927 Sb.), u koncese k provozu podnikd, které slouzi letectvi (§ 17 odst. 3 zakona €. 172/1925 Sb.) atd.
Zde se jednalo o tzv. ryzi koncese. Srov. HACHA, E. Koncese, s. 275-276.

29 Napt. prohlasenim za vSeuzite¢ny (§ 7 zakona ¢. 438/1919 Sb.) nabyval podnik v mezich tfedné schvaleného
dila opravnéni pravo bezplatné uzivat pozemkti Zelezni¢nich, silni¢nich, cestnich a vodnich ve vlastnictvi
statu, vefejnych korporaci a soukromych osob a to pro elektricka vedeni, pro vedeni k ti¢eltim statnim, aneb
k ticeltim vetfejné dopravy.

30 Na tomto misté lze uvést, Ze systematickym pfistupem se vZdy nevyznacovala ani prvorepublikova legislativa.
Nauka mezi koncese zafazovala i takové akty, u kterych vyslovné vylouceni naroku zadatele absentovalo.
»Ke koncesim slusi patrné pocitati i povoleni k vedeni trati Zeleznicnich v télese verejnych silnic podle ¢l. XXVI.
zdk. ¢. 149/1911 T z. a podle zdk. zemskych napr: Ces. z. z. ¢. 41/1892. Typickd povaha koncese je tu vsak potud
pretvotena, zZe zdkony tyto poskytuji Zeleznicnimu podniku (mistnim drdhdm) prdvni ndrok na toto povoleni...“
Srov. HACHA, E. Koncese, s. 275. V sou¢asné pravni tipravé lze obdobnou konstrukci nalézt napf. u statni
autorizace na vystavbu vybranych plynovych zafizeni, udélované Ministerstvem primyslu a obchodu
(§ 67 odst. 4 zdkona ¢. 458/2000 Sb.). Naopak, u statni autorizace k vystavbé vyrobny elektfiny (§ 30a a 30b
zékona €. 458/2000 Sb.) zdkonodérce obdobnou konstrukci nepouZil.

31 Napf. na (vylu¢nou) licenci na pienos elektfiny (§ 4 odst. 2 pism. a/ zdkona ¢. 458/2000 Sb.), na (vylu¢nou)
licenci na pfepravu plynu (§ 4 odst. 2 pism. b/ zdkona ¢. 458/2000 Sb.), na licenci na distribuci elektfiny
(§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 3 zdkona ¢. 458/2000 Sb.), na licenci na vyrobu plynu (§ 4 odst. 1 pism. a/ bod 2
zékona €. 458/2000 Sb.), na licenci na distribuci plynu (§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 4 zakona ¢. 458/2000 Sb.),
na licenci na uskladniovéani plynu (§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 5 zdkona ¢. 458/2000 Sb.), na licenci na rozvod
tepelné energie (§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 6 zdkona ¢. 458/2000 Sb.) atd.

32 Napt. oznameni podnikani subjektem, zajistujicim vefejnou komunika¢ni sit (§ 8 odst. 2 zdkona ¢. 127/2005 Sb.).

33 Napt. zfizovani a provozovani zafizeni pfenosové soustavy, pfetinani cizich nemovitosti vodi¢i a umistovani
vedeni vnich (§ 24 odst. 3 pism. e) zakona ¢. 458/2000 Sb.), zfizovani a provozovani téZebnich plynovodt nebo
vyroben plynu (§ 57 odst. 1 pism. h) zakona ¢. 458/2000 Sb.), zfizovéani a provozovéni rozvodnych tepelnych
zékona €. 458/2000 Sb.), ztizovani a provozovani skladovaci zafizeni, produktovodii nebo ropovodt (§ 3 odst. 8
pism. a) zdkona ¢. 189/1999 Sb.), zfizovani a provozovani anténnich stozart véetné antén radiovych zafizeni
vefejné komunikacni sité, souvisejicich elektronickych komunikacnich zafizeni vefejné komunikac¢ni sité
a souvisejicich elektrickych pfipojek (§ 104 odst. 1 pism. b) zakona ¢. 127/2005 Sb.) atd.
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strategické pro fungovani spole¢nosti. ,Stdt miiZe takové podniky zridit bud sdm, nebo
jejich provozovdni prenechat soukromnikiim. Zridi-li je ovSem sdm, nemaji odlisného
postaveni nez podniky soukromé, disponuji soukromoprdvni subjektivitou (fiskus) a musi
byt, stejné jako v pripadé podnikdni subjekty soukromymi, fddné titedné povoleny.“34
Skutecnost, Ze z urcitého aktu plyne adresatovi expropriacni titul, je tedy projevem toho,
Ze stat urcity druh podnikéni privilegujess z dtvodu jeho vyznamu pro spolecnost. Toto
privilegovanti je zavislé na aktualnich potrebach a preferencich spolecnosti a ndrodniho
hospodarstvi.36 S tim souvisi druhy charakteristicky znak, ktery se vaZe s témito akty, a to,
Ze jsou pravidelné spojovany s explicitni deklaraci vefejného zajmu na realizaci urcitého
podnikdni.3” Tfetim charakteristickym znakem je, Ze z uvedeného spravniho aktu plyne
adresatovi vedle expropriacniho titulu i fada jinych opravnéni, ktera maji dasledky jak
v roviné vefejného,3 tak i soukromého préava.3¢ Ve vyse uvedenych pripadech se se pfi-
tom nejednd® o delegaci vykonu statni spravy na subjekt soukromého préava. Ke stejné-
mu zavéru dochazi i némeckd odborna literatura.4! Stat zde proto neodpovidé za pripad-
nou Skodu zptisobenou expropriantem pii vykonu jeho opréavnéni. Za takovou skodu#2
bude odpovidat pfimo subjekt nadany expropriacnim titulem.

34 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswdirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 65, pozn. €. 6.

35 Platna pravni tprava soucasné predpoklada udéleni ,monopolniho opravnéni“ napf. u licence na pfenos
elektrické energie a na prepravu plynu (§ 4 odst. 3 zdkona ¢. 458/2000 Sb.).

36 Expropria¢nim titulem disponovaly aZ do novely zdkona ¢. 44/1988 Sb., provedené s G¢innosti k 14. 1. 2013
zakonem €. 498/2012 Sb., i pravnické a fyzické osoby vykonavajici v rdmci podnikatelské ¢innosti vyhledévani,
prizkum nebo dobyvani vyhradnich loZisek nebo jinou hornickou ¢innost (§ 31 odst. 4 pism. b). Naopak,
zvla$tnim expropriacnim titulem nedisponoval aZ do novely zédkona ¢. 189/1999 Sb., provedené zakonem
€. 131/2015 Sb. s ti¢innosti od 1. 1. 2016 provozovatel ropovodu nebo produktovodu (§ 3 odst. 11), ktery byl
tak odkdzan na obecny expropriacni titul zakotveny v § 170 zdkona ¢. 183/2006 Sb.

37 Srov. niZe pozn. ¢. 48.

38 Napf. opravnéni udélovat pisemny souhlas se stavebni ¢innosti, umistovanim staveb, neuvedenych v pisme-
nu a), zemnimi pracemi, zfizovanim skladek a uskladiiovanim materidlu v ochranném pasmu plynarenského
zafizeni (§ 68 zdkona ¢. 458/2000 Sb.), v ochranném pasmu skladovaciho zafizeni, produktovodu nebo ropo-
vodu (§ 3 zédkona ¢. 189/1999 Sb.), v ochranném pasmu podzemniho komunikac¢niho vedeni (§ 102 zdkona
€.127/2005 Sb.) atd. V nékterych piipadech pravni predpisy (napf. § 46, § 68, § 69 a § 76 zdkona ¢. 458/2000 Sb.)
spojuji vznik ochranného, respektive bezpecnostniho pdsma s jednostrannym tkonem drZitele licence
(uvedenim zafizeni do provozu).

39 Napf. opravnéni drzitele licence na distribuci elektfiny zfizovat a provozovat na cizich pozemcich vlastni
telekomunikacni sit k fizeni, méfeni, zabezpecovani a automatizaci provozu distribu¢ni soustavy a k pfenosu
informaci pro ¢innost vypocetni techniky a informac¢nich systémti (§ 25 odst. 3 pism. a) zdkona ¢. 458/2000 Sb.).

40 K namitce stéZovatele, Ze , neudéleni souhlasu ze strany CEZ neni sprdvnim rozhodnutim, i presto neni CEZ
oprdvneén zneuzivat svého vlastnického prdva na tikor prdv tretich osob“ Nejvyssi spravni soud uved], Ze ,, stézo-
vatel vyklddd toto ustanoventi tak, ze viastnik prislusné cdsti elektrizacni soustavy md povinnost (nikoli oprdv-
neéni) udelit souhlas, pokud jsou naplnény zdkonné podminky. S takovym vykladem lze jisté souhlasit. [...]
Vzddném pripadé nemohl stavebni iitad aplikovat ustanoveni § 46 odst. 11 energetického zdkona, nebot k ude-
leni vyjimky je prislusny vlastnik prislusné cdsti elektrizacni soustavy, nikoli stavebni titad. Vykon této pravo-
moci vyplyvajici z energetického zdkona pak nelze, jak to c¢ini stézovatel, povaZovat za zneuZiti vlastnického
prdva ze strany CEZ, jenZ pouze dostdl svym povinnostem vyplyvajicim z ochrany verejného zdjmu v oblasti
energetického zdkona.“ Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 14. Cervence 2011, €. j. 1 As 70/2011-74.

41 Napf. SCHMIDBAUER, W. Enteignung zugunster Privater. Berlin: Duncker und Humblot, 1989, s. 145-168.

42 7v143tni ndrok na nahradu zakotvuje v této souvislosti § 19 odst. 3 zdkona ¢. 184/2006 Sb., podle kterého po
doruceni uvédomeéni o zahajeni vyvlastiiovaciho fizeni nesmi vyvlastiiovany naklddat s pozemkem nebo
stavbou, kterych se vyvlastnéni tykd, pfevést je, pronajmout nebo jinak zatizit. Pravni ikony, kterymi vy-
vlastriovany porusi tuto povinnost, jsou neplatné; to neplati v pfipadé smluv uzaviranych s vyvlastnitelem.
Pfi vyvlastnéni se neuplatni smluvni ani zakonna predkupni prava k vyvlastnovanému pozemku nebo stavbé.
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1.2 Verejny zdjem, prosazovany subjektem soukromého prava

Jiff Prazék definoval vyvlastnéni jako odnéti nebo omezeni vlastnického prava ,za
ticelem realizace ndarodohospoddrského dobra a ve prospéch vseuZitecného podniku“.43
S otézkou, jakymi prostiedky mé byt verejny zdjem, prosazovany soukromopravnim
subjektem, vymezen, se pfitom nauka potykala i dfive.4 Skute¢nosti je, Ze jiZ prvore-
publikové predpisy+ explicitne fesily pritomnost verfejného zdjmu ve vztahu k druhové
vymezenym zameértm, pricemz nauka dovozovala jejich vzajemné vztahy a hierarchii.4
Problém prokazovéani vefejného zajmu na vyvlastnéni subjekty soukromého préva je
aktudlni i dnes. Problém je pfedmétem z4ajmu i nauky v zahrani¢i.4” Skutecnosti je, Ze
i soucasnd pravni dprava spojuje s realizaci nékterych specifickych zamért explicitni
deklaraci verejného zdjmu, a to bez ohledu na to, jestli jsou tyto ¢innosti zabezpecovany
subjekty verejného nebo soukromého préava.s , Verejny zdjem* je ale naukou soucasné
povazovan za neurcity pravni pojem, jehoz interpretace s ohledem na predmétny stav
je v zdsadé véci spravniho organu.® K nastinénému problémus° se vyjadiil Ustavni soud

O tomto nasledku musi byt vyvlastiiovany poucen v uvédomeéni o zahajeni fizeni. Subjekt disponujici expro-
priacnim titulem je dle § 19 odst. 4 zdkona €. 184/2006 Sb. povinen poskytnout vyvlastiiovanému nahradu
v prokédzané vysi ijmy zptisobené timto omezenim. Obdobné zvlastni tipravy odpovédnosti upravuji v souvis-
losti s realizaci opravnéni drZitele expropriacniho titulu napt. § 24 odst. 9, § 25 odst. 9, § 57 odst. 3, § 58 odst. 3,
§ 59 odst. 3, § 60 odst. 3 a § 76 odst. 8 zdkona ¢. 458/2000 Sb.

43 PRAZAK, G. Das Recht der Enteignung in Osterreich unter Beriicksichtigung der auswdirtigen Gesetzgebungen
und der einheimischen Spruchpraxis, s. 65, pozn. €. 6, s. 18.

44 Operuje se pojmem obecné dobro, tj. pojmem verejného zdjmu, vSeuzitecnosti dila, pro které md se vyvlastriovati.
Tim se dostdvdme ke kardindlni otdzce vyvlastiiovaciho prdva. Nejde tu o volné uvdzent, nybrz o pojem prdvni.
V nékterych specidlnich zdkonech se tato otdzka i u nds resi samostatnym aktem, tak pro obor zeleznicniho
prdva koncesi Zeleznicni, resp. vyrokem o vSeuzitecnosti Zeleznicniho podniku, pro obor zdkona ¢. 63/1935 Sb.
potvrzenim ministerstva ndrodni obrany (S 1 odst. 5), ze vybudovdni podnikii diileZitych pro obnovu stdtu je
naléhave nutné. I jinak se nékdy mluvi o naléhavém verejném zdjmu.“ HOETZEL, J. Vyvlastnéni, s. 492.

45 Priorita vefejného zdjmu byla stanovena napf. v § 6 odst. 3 zakona ¢. 63/1935 Sb., podle kterého , vyviastnéni
(k uceltim opevneéni) nemiize byti jiny verejny zdjem na prekdzku*. Vefejny zajem na zfizovani drah, ktery
byl ex lege (§ 48 zékona €. 86/1937 Sb.) nadfazen z4djmu na zfizovani a provoz jinych vefejnych pozemnich
komunikaci (silnic, cest atd.).

46 Nesporno je jen to, Ze zdjmy soukromé jsou nizsi zdjmi verejnych a Ze v okruhu zdjmii verejnych lze zjistiti
celou hierarchii vicennosti a ménécennosti.“ HOETZEL, J. Vyvlastnéni, s. 493. Obdobné také WEYR, E -
DOMINIK, R. Grundrifs des Tschechoslowakischen Verwaltungsrechts, s. 155-156.

47 Napt. UERPMANN, R. Das dffentliche Interesse. Tiibingen: Mohr Siebeck, 1999, s. 117-120.

48 Ve vefejném zajmu se dle pravnich pfedpisti uskutecriuje napf. ziizovani a provozovani pfenosové soustavy
v elektroenergetice (§ 2 odst. 2 pism. a) bod 12 zakona ¢, 458/2000 Sb.), skladovacich zafizeni, produktovodi
a ropovodt (§ 2 odst. 2 zdkona ¢. 189/1999 Sb.), zdsobnik( plynu (§ 2 odst. 2 pism. b) bod 13 zdkona
€. 458/2000 Sb.), pfepravni soustavy v plynarenstvi (§ 2 odst. 2 pism. b) bod 15 zakona ¢. 458/2000 Sb.), zaji§-
tovani vefejné komunikacni sit€, poskytovani vefejné dostupné sluzby elektronickych komunikaci a zajisto-
vani siti elektronickych komunikaci pro tcely bezpec¢nosti statu (§ 7 odst. 2 zakona ¢. 127/2005 Sb.) atd.

49 Verejny zdjem v konkrétni véci by mél byt zjistovdn v pritbéhu sprdavniho fizeni na zdkladé pomérovdni nejriiz-
néjsich partikuldrnich zdjmil, po zvdZeni vSech rozporii a pripominek. Z odiivodnéni sprdavniho rozhodnuti pak
musi zretelné vyplynout, proc verejny zdjem prevdzil nad radou jinych partikuldrnich zdjmaii. Verejny zdjem
Je tfeba nalézt v procesu rozhodovdni o urcité otdzce (typicky napr: o vyvlastriovdni) a nelze jej v konkrétni véci
a priori stanovit. Z téchto diivodii je zjistovdni verejného zdjmu v konkrétnim pripadé typicky pravomoci moci
vykonné a nikoliv zdkonoddrné.“ Pl. US 24/04.

50 Na tomto misté lze oviem poukazat na skute¢nost, Ze Ustavni soud se ve své existujici judikatuie vénoval
toliko pfipadim, kdy zdkonodarce vyslovné deklaroval pfitomnost vefejného zdjmu ve vztahu ke konkrétnim
zdméram. Problému deklarovéni vefejného zdjmu pravnim predpisem ve vztahu k druhové vymezenym
zaméram se Ustavni soud ve své judikatuie zatim nevénoval; je tedy otazkou, jaké implikace maji vyse uve-
dené zavéry soudu ve vztahu k aplikaci existujicich zdkonnych ustanoveni, uvedenych vyse v pozn. €. 48.
Lze vychazet z toho, Ze se jednd o vyvratitelnou pravni fikci, pfiCemz v prabéhu fizeni lze prokédzat opak.
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v tom smyslu, Ze explicitnim pfizndnim vefejného zdjmu ve vztahu ke konkrétnimu
zameéru by , doslo nejen k zdsahu moci zdkonoddrné do moci vykonné, ale bylo jim téz
omezeno prdvo na soudni prezkum. Pripadnd sprdvni rozhodnuti (naprt. o vyvlastnéni),
ucinénd v souvislosti s vystavbou a modernizaci predmétné vodni cesty, by byla sice pre-
zkoumatelnd soudem v rdmci sprdvniho soudnictvi, ale z tohoto prezkumu by byla vylou-
Cena otdzka existence verejného zdjmu, nebot ten jiz byl stanoven zdkonem, kterym jsou
obecné soudy podle cldnku 95 odst. 1 Ustavy vdzdny. V pFipadé neexistence napadeného
ustanoveni by obecné soudy mohly prezkoumdvat, zda sprdvni orgdny pri aplikaci neurci-
tého prdvniho pojmu ,verejny zdjem‘ v konkrétni situaci neprekrocily zdkonem stanovené
meze sprdavniho uvdzent (srov. § 78 odst. 1 s. 1. s.) to vSak napadend prdvni uprava de facto
vylucuje.“5! Na vySe uvedené postulaty navézala jak dalsi judikatura,5? tak i tuzemska
legislativni praxe, kterd prijala tezi, Ze normovani vefejného zajmu zdkonem ve vztahu
ke konkrétnimu zaméru mozné neni, a to bez ohledu na skute¢nost, jestli ma zdmér rea-
lizovat subjekt verejného, nebo soukromého prava. Skutecnosti ovSem je, Ze platnd unij-
ni legislativa se k problému stavi ponékud odlisné. Na tomto misté lze uvést zejména
nafizeni €. 347/201353, které zavadi specifickou kategorii , projektt spolecného zajmu*.
Jedna se o konkrétnizaméry, které maji byt realizovany drZiteli vefejnopravnich povolent,
udélenych dle vnitrostatniho préava,5* uvedenych na, Unijnim seznamu projektii spolecné-
ho zdjmu“. Tento ,,unijni seznam* je vydavan Evropskou komisi abstraktnim aktem vyda-
nym v pienesené pravomoci,’ pricemz prvni unijni seznam mél byt prijat do 30. zaii 2013.

51 p1. US 24/04.

52, Pokud mél zdkonoddrce na mysli jako diwod pro odlisnou regulaci shora zkoumaného jedinecného pripadu
verejny zdjem na urychleni realizace predmeétné stavby prostiednictvim zkrdceni sprdavniho rizent, stejné by
mohlo byt argumentovdno ve vztahu k jiné stavbé, véetné ,béznych’ dopravnich staveb, tedy i stejného druhu
(letist) ¢i jinych staveb verejné infrastruktury, kde by bylo ale postupovdno podle obecnych predpisii. I v takovych
pripadech by bylo mozné v ramci konkrétniho rizeni shledat verejny zdjem na jejich realizaci, procez by mohl
byt v diisledku deklarovdn zdjem na urychleni jejich realizace. Nadto plati shora uvedeny zdver o protitistav-
nosti deklarovdni verejného zdjmu napadenym zdkonem regulované stavby, ten miize byt tistavné souladné
zjistovdn az ve sprdvnim rizeni, cehoz logickym diisledkem je, zZe nelze akceptovat ani verejny zdjem na urych-
leni realizace tohoto verejného zdjmu.“ Pl. US 24/08.

53 Naftizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 347/2013 ze dne 17. dubna 2013, kterym se stanovi hlavni
smeéry pro transevropské energetické sité a kterym se zrusuje rozhodnuti ¢. 1364/2006/ES a méni nafizeni
(ES) ¢. 713/2009, (ES) ¢. 714/2009 a (ES) ¢. 715/2009, Utedni véstnik L 15, 25. 4. 2013, s. 39-75.

54 predkladatelem projektu se podle ¢l. 2 bod 6 nafizeni ¢. 347/2013 rozumi provozovatel pienosové soustavy,
provozovatel distribu¢ni soustavy ¢i jiny provozovatel nebo investor rozvijejici projekt spole¢ného zajmu;
existuje-li nékolik provozovatel( pfenosové soustavy nebo provozovateld distribu¢ni soustavy ¢i jinych provo-
zovatelli nebo investort ¢i jejich skupiny, osoba s pravni subjektivitou podle platného vnitrostatniho prava,
ktera byla urcena na zédkladé smluvniho ujedndni mezi nimi a ktera je zptisobila pfevzit zdkonné povinnosti
a finan¢ni odpovédnost za strany smluvniho ujednédni. Nafizeni tedy implicitné pfedpoklada, Ze projekty
budou realizovany jak subjekty vefejného, tak i soukromého prava.

55 Pravomoc pfijimat akty v pfenesené pravomoci byla nafizenim ¢. 347/2013 svéfena Komisi na obdobi ¢tyf let
od 15. kvétna 2013. Evropsky parlament nebo Rada mohou pfeneseni pravomoci uvedené v naiizeni ¢. 347/2013
kdykoli zrusit. Rozhodnutim o zruseni se ukoncuje pfeneseni pravomoci v ném bliZe ur¢ené. Rozhodnuti
nabyvé G¢inku prvnim dnem po zvetejnéni v Urednim véstniku Evropské unie, nebo k pozdéjsimu dni, ktery
je vném upfesnén. Nedotyka se platnosti jiz platnych aktii v pfenesené pravomoci. Pfijeti aktu v pfenesené
pravomoci Komise neprodlené ozndmi souc¢asné Evropskému parlamentu a Radé. Akt v pfenesené pravomoci
prijaty podle nafizeni ¢. 347/2013 vstoupi v platnost, pouze pokud proti nému Evropsky parlament nebo
Rada nevyslovi ndmitky ve 1htité dvou mésicti ode dne, kdy jim byl tento akt ozndmen, nebo pokud Evrop-
sky parlament i Rada pfed uplynutim této lhiity informuji Komisi o tom, Ze namitky nevyslovi. Z podnétu
Evropského parlamentu nebo Rady se tato lhtita prodlouzi o dva mésice.
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To bylo realizovano nafizenim Komise vydanym v pfenesené pravomoci ¢. 1391/2013,56
které bylo nasledné nahrazeno v soucasnosti i¢innym narizenim ¢. 2016/89.57 Podle
bodu ¢. 28 odtivodnéni narizeni ¢. 347/2013 m4a byt ,projektim spole¢ného zajmu*
»pridélen ,prioritni status na vnitrostdtni turovni s cilem zajistit jejich rychlé administra-
tivni zpracovdni. Vnitrostdtni orgdny by mely projekty spolecného zdjmu povazZovat za
projekty ve verejném zdjmu. Projekty, které maji nepriznivy dopad na Zivotni prostred;,
by mély byt povoleny z duivodii prevazujiciho verejného zdjmu, budou-li splnény viechny
podminky podle smérnice Rady 92/43/EHS ze dne 21. kvétna 1992 o ochrané prirodnich
stanovist, volné Zijicich Zivocichii a plané rostoucich rostlin a smérnice Evropského par-
lamentu a Rady 2000/60/ES ze dne 23. fijna 2000, kterou se stanovi rdmec pro cinnost
Spolecenstvi v oblasti vodni politiky.“58 Vedle této vyslovné deklarace , verejného zdjmu“
je jeho pfitomnost ve vztahu k realizaci ,projektt spolecného zajmu“ deklarovédna
iv €l 7 odst. 159 a odst. 8 nafizeni ¢. 347/2013.60 S ohledem na takto vymezenou dekla-
raci vefejného zajmu je zapottebi aplikovat i fadu specifickych ustanoveni, zakotvenych
ve vztahu k povolovacim procestiim , projektti spolecného zajmu“ v natizeni ¢. 347/2013.
Tato ustanoveni se nemaji aplikovat na abstraktné vymezeny typ fizeni, jak by to konve-
novalo zavértim judikatury Ustavniho soudu, ale na konkrétné uréené projekty, uvedené
v nafizeni ¢. 2016/89.61 S ohledem na obsah uvedenych predpist si lze polozit otazku,
jak by tato ustanoveni obstéla tvari v tvaf zavértim, vyslovenych Ustavnim soudem
v pfipadech uvedenych vyse. Piimo aplikovatelné predpisy unijniho prava totiz v sou-
casnosti vymezuji konkrétni zameéry, deklaruji pritomnost verejného zdjmu a pozaduji
kjejich realizaci provedeni zrychlenych povolovacich procest, které se odliuji od kon-
vencnich povolovacich procesu. Lze tedy konstatovat, Ze v pripadé dalsich diskusi tyka-
jicich se nakladani s vymezenim verejného zdjmu v tuzemské legislativé bude zapotrebi
vzit v uvahu i vyse uvedené aspekty.

56 Nafizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) ¢. 1391/2013 ze dne 14. fijna 2013, kterym se méni nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (EU) €. 347/2013, kterym se stanovi hlavni sméry pro transevropské energe-
tické sité, pokud jde o unijni seznam projekti spolecného zajmu, Utredni véstnik L 349, 21. 12. 2013, s. 28-43.

57 Nafizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2016/89 ze dne 18. listopadu 2015, kterym se méni nafizeni
Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 347/2013, pokud jde o unijni seznam projektii spole¢ného zajmu,
Utedni véstnik L 19, 27. 1. 2016, s. 1-21.

58 X otdzce pravni zavaznosti bodd odtivodnéni se v minulosti opakované vyjadfil Soudni dviir Evropské unie
s tim, Ze tato ustanoveni maji pfedevsim interpretac¢ni vyznam ve vztahu k normativnim ustanovenim unij-
nich predpisii. Jejich ticelem je specifikovat cil pfimo aplikovatelného pravniho predpisu, respektive rozsah
jeho ptisobnosti. Srov. C-173/99 BECTU [2001] SbSD 1-4881, body 37-39 a C-435/06, C [2007] SbSD 1-10141,
body 51-52.

59, Prijeti seznamu Unie urcuje pro ticely veskerych rozhodnuti vydanych v pritbéhu procesu udélovdni povolent
nezbytnost téchto projektii z hlediska energetické politiky, bez ohledu na presné umisténi, trasu ¢i technologii
projektu.”

60 | Vsouvislosti s diisledky pro Zivotni prostredi, kterymi se zabyuvd ¢l. 6 odst. 4 smérnice 92/43/EHS a ¢l. 4 odst. 7
smernice 2000/60/ES, (mayji byt) projekty spolecného zdjmu povazovdny z hlediska energetické politiky za pro-
Jjekty ve verejném zdjmu a lze je povazZovat za projekty v ,prevaZujicim verejném zdjmu‘ za predpokladu,
Ze jsou splnény vsechny podminky uvedené v téchto smérnicich.“

61 Jedna se o fadu ustanoveni, poZadujici co nejrychlejsi provedeni procesnich postupti za ti¢elem realizace
»projektu spolecného zdjmu*, napft. co se tyce zrychleného vyfizeni dokumentace (¢l. 7 odst. 2), pfiznani
yprioritniho statusu* (€l. 7 odst. 3) a urychlené inkorporace projektu do tizemné planovaci dokumentace
(€l. 10 odst. 3). Nafizeni déle vyslovné stanovuje lhtity, ve kterych maji byt provedeny jak , procesy pred poddnim
Zddosti“ (€l. 10 odst. 1 pism. a), tak i ,zdkonné povolovaci procesy“ (¢l. 10 odst. 1 pism. b). Stejné tak stanovuje
maximalni pfipustnou dobu pro provedeni povolovacich fizeni (¢l. 10 odst. 2).
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1.3 K otazce unifikace vyvlastnovacich titul(

I pfes vySe nastinénou koncepci provazani expropriacniho titulu s vefejnopravnim
aktem, opravinujicim k podnikani ve specifickém odvétvi narodniho hospodafrstvi, neni
ke konstrukci vyvlastniovacich tituld v tuzemském pravnim radu pristupovano jednotné.s2
V této souvislosti je mozné identifikovat nékolik aspektti, které ipravu ¢ini roztfisténou.
Za prvé, zatimco nékteré predpisy vaZou expropriacni titul na opravnéni z vefejnoprav-
niho aktu,$3 jiné takovou vazbu neobsahuji.6* Za druhé, zatimco vefejnopravni tiprava
stavebniho préva obsahuje obecny expropriacni titul za Gcelem zfizeni vefejné prospésné
stavby vymezené v tizemné planovaci dokumentaci,® zvlastni pravni predpisy obsahuji
zvlastni expropriacni tituly za ticelem provedeni specifického dila,6 které na uvedené
vymezeni vazany nejsou.6’ Za tfeti, existuje jenom nepiima provazanost mezi obec-
nym expropria¢nim titulem za ticelem ziizeni vefejné prospésné stavby a opravnénim
z vefejnopravniho aktu podle zvlastniho pravniho predpisu.t8 Za ctvrté, existuji znacné
rozdily, co se tyce koncipovani objektu expropria¢nich titult v jednotlivych predpisech.6?
Vy$e uvedeny labyrint expropriacnich titulti zrcadli nejenom rtiznou intenzitu z4jmu
uplatiiovanych v legislativnim procesu, ale také absenci jednotné koncepce co se tyce
konstrukce vyvlastiiovacich titulti. Lze vychdazet z toho, Ze budouci pravni iiprava by méla
byt orientovana na sjednoceni konstrukce expropriacnich tituld, které budou i nadéle
roztiistény v fadé zvlastnich pravnich predpisu, jak je tomu napt. i v sou¢asném némec-
kém pravnim radu.7 Expropria¢ni titul subjektu, ktery je soucasné podnikatelem, by

62 Na tomto misté Ize podotknout, Ze timto neduhem trpéla jiZ legislativa prvorepublikova. Srov. HOETZEL, J.
Ceskoslovenské sprdvni prdvo. Cdst vieobecnd, s. 305-306.

63 Napf. na (vylu¢nou) licenci na pfenos elektfiny (§ 4 odst. 2 pism. a/ zakona ¢. 458/2000 Sb.), na (vylu¢nou)
licenci na prepravu plynu (§ 4 odst. 2 pism. b/ zdkona ¢. 458/2000 Sb.), na licenci na distribuci elektfiny
(§4 odst. 1 pism. b/ bod 3 zékona ¢. 458/2000 Sb.), na licenci na vyrobu plynu (§ 4 odst. 1 pism. a/ bod 2 zdkona
€. 458/2000 Sb.), na licenci na distribuci plynu (§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 4 zékona ¢. 458/2000 Sb.), na licenci
na uskladriovani plynu (§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 5 zakona €. 458/2000 Sb.), na licenci na rozvod tepelné energie
(§ 4 odst. 1 pism. b/ bod 6 zédkona ¢. 458/2000 Sb.) atd.

64 Napf. expropriacni titul je podle zdkona €. 127/2005 Sb. vazén na ozndmeni podnikéani subjektem, zajistujicim
vefejnou komunikacni sit (§ 8 odst. 2 zdkona €. 127/2005 Sb.), a ne na vydany spravni akt.

65 Prava k pozemkiim a stavbam, potfebnd pro uskute¢néni staveb nebo jinych vefejné prospésnych opatient,
Ize odejmout nebo omezit, jsou-li vymezena ve vydané tizemné pldnovaci dokumentaci a jde-li o verejné
prospésnou stavbu dopravni a technické infrastruktury, v€etné plochy nezbytné k zajisténi jeji vystavby
afadného uzivani pro stanoveny tcel (§ 170 zakona ¢. 183/2006 Sb.).

66 Srov. vy3e pozn. €. 33.

67 L.ze odkézat na § 18 odst. 5 zakona ¢. 183/2006 Sb., podle kterého lze v nezastavéném tizemi v souladu s jeho
charakterem umistovat stavby, zafizeni a jina opatieni pro vefejnou dopravni a technickou infrastrukturu.
Uvedené stavby, zafizeni a jind opatfeni v€etné staveb, které s nimi bezprostfedné souviseji véetné oploceni, 1ze
v nezastavéném tizemi umistovat v pfipadech, pokud je izemné planovaci dokumentace vyslovné nevylucuje.

68 Ta je realizovana jenom v pfipadech nékterych zdmér, a to vdzanosti tzemnich rozhodnuti na specifické
spravni akty, napf. na autorizaci (§ 67 zakona ¢. 458/2000 Sb.) na vystavbu vybranych plynovych zafizeni
(pfimych plynovodi, zasobniky plynu, plynovody spojujici plynarenskou soustavu se zahrani¢énimi plyna-
renskymi soustavami, plynovody o tlakové tirovni vy$si nez 0,4 MPa a vyrobny plynu).

69 Napf. z dikce § 3 odst. 2 zakona ¢. 458/2000 Sb. Ize dovodit, Ze drzitelé licenci podle uvedeného piedpisu
disponuji za ticelem provadéni stavby slouzici k vyvedeni vykonu z vyrobny elektfiny zfizované a provozo-
vané ve vefejném zajmu nebo stavby, kterd je soucésti pfenosové soustavy, prepravni soustavy, distribu¢ni
soustavy, zasobniku plynu, rozvodného tepelného zafizeni nebo zdroje tepelné energie pripojeného k roz-
vodnému tepelnému zafizeni expropria¢nim titulem za ticelem vyvlastnéni vlastnického prava ke stavbé,
pozemku nebo zatizeni. Klade se otdzka, jaky je vztah tohoto ustanoveni k jinym expropria¢nim titultim,
které uvedeny predpis obsahuje (§ 24 odst. 2, §).

70 ERICHSEN, H. - EHLERS, D. (eds.) Aligemeines Verwaltungsrecht. Berlin: De Gruyter, 2010, s. 963-971.
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ovSem mél sledovat jednotnou koncepci, kterd by zamezila neodtivodnénym rozdiltim
v postaveni dotcenych subjekti. Za prvé, mél by byt vazan na existenci spravniho aktu
(vefejnopréavniho povoleni), ktery subjekt opraviiuje k podnikani v urcité specifické
oblasti narodniho hospodafistvi. Za druhé, predpisem by méla byt zajisténa provdzanost
expropriacniho titulu s izemné planovaci dokumentaci. Souc¢asné by mélo dojit k odstra-
néni nedvodnych rozdili ve vymezeni rozsahu expropriacnich tituld” a mél by byt
zvéaZen vyznam nendrokovych aktti ve vztahu k realizaci vySe uvedenych zamérii.”

2. EXPROPRIACNI TITULY SUBJEKTU SOUKROMEHO PRAVA - ZAVERY

Ustanoveni platnych pravnich predpist, dle kterych expropria¢nim titulem disponuje
nejenom stat, ale i subjekty soukromého prava (opravnéni ze specifickych vefejnopréav-
nich aktt), reflektuje koncepci, ve které je vefejny zdjem prosazovan jak subjekty prava
verfejného, tak i subjekty soukromého préva. Tato koncepce nebyla nasemu vefejnému
pravu nezndmd ani v minulosti. JiZ Jifi Prazék ve své monografii Das Recht der Enteignung
in Osterreich z roku 1877 dovodil, Ze pFiznani expropriac¢niho titulu subjektu soukromé-
ho préava neni projevem delegace statni moci na exproprianta, ale toliko projevem toho,
Ze stéat preferuje urcité zameéry, které maji byt realizovany subjektem soukromého prava.
Lze konstatovat, Ze popsana koncepce koreluje s koncepci ,podnikani ve vefejném
zajmu“, které znala jiz pravni nauka rakouska a prvorepublikova.? Jiz v tomto obdobi
se prosazovala koncepce, podle které bylo podnikani v ur¢itych strategicky vyznamnych
sektorech narodniho hospodarstvi podmirnovano udélenim specifického verejnopravni-
ho aktu (koncese), ze kterého adreséatovi plynulo nejenom opravnéni z expropriacniho
titulu, ale i fada jinych vyhod. Tato koncepce se prosazuje i v platné pravni tprave.
I ve vztahu k soucasnym pravnim predpistim lze tedy dovozovat, Ze opravnéni soukro-
mopravnich expropriantii v zasadé reflektuji skutecnost, Ze vefejna moc zvyhodnuje
podnikani v ur€itych specifickych oblastech pred jinymi zajmy. Z toho plyne jak pfi-
znani expropriac¢niho titulu témto podnikateltim, tak ptiznani fady dal§ich opravnéni.
Soucasné ovsem plati, Ze soukromopravni expropriant neni per se osobou, ktera vykona-
va plisobnost v oblasti statni, respektive vefejné spravy (spradvnim organem). Soucasné
expropriantanelze povazovat ani za verejny podnik. Z uvedeného plyne na strané jedné,
Ze opravnéni exproprianta, plynouci z titulu udélené koncese, nejsou realizovana pro-
stfednictvim formdlniho, ani materidlniho spravniho fizeni. Na strané druhé je dtsled-
kem tohoto konstatovani, Ze stat nenese odpovédnost za skodu, zptisobenou expropri-
antem pri vykonu jeho opravnéni. Odpovédnym subjektem je v téchto pripadech vzdy
expropriant, ptiCemzZ rezim jeho odpovédnosti se fidi bud obecnou tpravou odpovéd-
nosti za skody, anebo zvlastnimi odpovédnostnimi Gpravami, zakotvenymi ve zvlastnich
predpisech vefejného prava. Vyzvou pro budouci pravni tipravy je pak dasledné uplat-
novani této koncepce, v€etné jejiho provazani s aktem vydédvanym ve spravnim fizeni
(koncesi) na strané jedné a s izemné planovaci dokumentaci (izemnim planem, zasa-
dami tzemniho rozvoje kraje, regulacnim pldnem) na strané druhé.

71 Ibidem.
72 Srov. vy$e pozn. ¢. 30.
73 HOETZEL, J. Ceskoslovenské sprdvni prdvo. Cdst vseobecnd, s. 76-80.
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SMISENE SPRAVNI AKTY V PRAVNIM RADU CR
ANEB 10 LET UCINNOSTI OPATRENI OBECNE POVAHY

David Hej¢*

Abstrakt: Prispévek se zabyvd smiSenymi sprdvnimi akty. Pozornost pritom neni soustredeéna jen na institut
opatient obecné povahy, ale rovnéz na sprdvni rozhodnuti a podzdkonné prdavni predpisy, pokud z hlediska
svého obsahu naplriuji pojmové znaky smisenych sprdvnich aktii. Pozornost je nejprve vénovdna doktri-
ndlnim vychodiskiim smiSenych sprdvnich aktii. Ndsledné se prispévek zabyvd vyskytem pojmovych znakii
smiSenych sprdvnich aktii v uvedenych prdvnich formdch a rovnéz zpiisoby (korespondujicimi s prislus-
nymi prdvnimi formami), jakymi jsou tyto akty vyddvdny, a pravnimi prostredky ochrany, jaké proti nim
poskytuje prdavni rdd. Prispévek se zabyvd také problematikou, kdy nejsou smisené sprdavni akty vyddvdny
a prezkoumdvdny jako opatreni obecné povahy a tyto akty jsou upraveny podstatné odlisnymi zpiisoby,
coz md vliv na tiroveri ochrany verejnych subjektivnich prdv jejich adresdtii.

Klicovd slova: smiSeny sprdvni akt, prdvni forma, predmét regulace, proces vyddvdni, prostredky ochrany,
materidlné-formdlni pristup, opatreni obecné povahy, verejnd subjektivni prdva

UvoD

Je tomu jiz deset let, co nabyl Gi¢innosti zdkon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad (déle jen
»Spr. .), ktery nahradil tehdej$i zakon €. 71/1967 Sb., o spravnim fizeni, jenZ mél v porov-
néni se spr. I. uzsi predmeét tipravy a soustiedil se pfevazné pouze na klasické spravni fize-
ni, vedouci k vydani spravniho rozhodnuti jako individudlniho spravniho aktu. S tmys-
lem napraveni pfedchoziho stavu a posileni tistavnépravniho principu zdkonnosti spr. 1.
upravuje nejen vydavani spravnich rozhodnuti, nybrz poskytuje obecnou pravni ipravu
i pro jiné formy Cinnosti vefejné spravy, jakou je, vedle vefejnopravnich smluv, rovnéz
opatfeni obecné povahy, které ma byt institutem ur¢enym pro tzv. smiSené spravni akty.

Prostfednictvim spr. . tak doslo (mimo jiné) k legislativnimu zakotveni obecného
préavniho institutu ur¢eného pro smiseny spravni akt, kdyZ do té doby pravni fad CR
z hlediska proceduralni pravni tpravy reflektoval ,toliko“ spravni akty individudlni
(zejména spravni rozhodnuti) a spravni akty normativni (pravni pfedpisy). I pred pfi-
jetim spr. 1. sice existovala fada pripadti, které by bylo moZno oznacit za svou povahou
smiSené spravni akty, ovSem chybél u nich (jakykoliv) spolecny zaklad, spocivajici zejmé-
na v procesni pravni tipravé,! a takové pripady pak byly nutné podirazovany pod pravni
Upravu urcenou bud pro individudlni, nebo normativni spravni akty. Obecné pravni
Uprava uréend pro smisené spravni akty se tak v pravnim fddu CR objevila teprve pred
deseti lety s pfijetim spr. I.

* JUDr. David Hej¢, Ph.D. Autor zastavé funkci asistenta mistoptedsedy Ustavniho soudu a ptisobi jako odbor-
ny pracovnik na Katedfe spravni védy a spravniho prava Pravnické fakulty Masarykovy univerzity. E-mail:
hejc@mail. muni.cz. Tento piispévek vznikl v rdmci projektu Grantové agentury Ceské republiky ¢. GA13-30730S
»Prostredky ochrany subjektivnich prdv ve verejné sprdve, jejich systém a efektivnost“. Pfispévek vychazi ze zave-
ri autorovy disertacni prace ,SmiSené spravni akty v pravnim rfadu a spravni praxi“ obhéjené v cervnu 2016
na Pravnické fakulté Masarykovy univerzity.

1 KADECKA, S. a kol. Sprdvni fdd: vyklad je zpracovdn k pravnimu stavu ke dni 1. 11. 2006. Praha: ASPI, 2006,
s. 450.
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A to navzdory tomu, Ze existenci smiSenych spravnich aktd se naSe pravni teorie
zabyva jiz od dob J. Prazdka, ktery jiz pocatkem dvacatého stoleti upozorioval na pro-
blemati¢nost zarazeni nékterych spravnich akti mezi jednu z tradi¢nich forem norma-
tivniho nebo individuélniho spravniho aktu. J. Prazék se ve svém dile Rakouské prdvo
sprdvnivénuje (v rdmci ¢asti nazvané O sprdvnich tikonech viibec) problematice rozdilné
povahy spravnich dkond, respektive jejich formam, pri¢emz mezi , tikony sprdvnich tira-
dil, jimiz osvédcuji tito moc sobé ndleZejici jakoZzto orgdny verejné sprdvy* (jednostranné
autoritativni akty), rozliSuje mimo jiné tzv. natizeni (Verordnungen), tj. , povSechné nor-
my na tupravu pomertu Zivotnich prislusnymi k tomu ttady na zdkladé zdkonti vydand*
(normativni spravni akty) a akty konstitutivni, oznacované téz jako opatteni (Verfiigun-
gen), ,,jimiz se moci viradu k tomu povolaného zaklddd novy pomeér prdvni“ (individudlni
spravni akty).2

V névaznosti na ¢lenéni téchto tkont do jednotlivych forem J. PrazZak poznamenal,
Ze ,neni vZdy véci snadnou zaraditi jednotlivé tikony sprdvni do té neb oné z uvedenych
kategorii, neb nehledic ani k tomu, ze se casto kumuluji tikony rozlicné povahy v jediné
emanaci uredni, neni sobé ani urad, jenZ ten ktery akt vydal, vidy védom viastni jeho
povahy“.3 Snad i z toho dvodu, Ze Rakouské prdvo sprdvnije dilem, které bylo vydano
azpo smrti]J. Prazéka, ktery jej jiZ sim nestacil dokoncit, neni jeho tivaha citovand v této
publikaci ddle podrobnéji rozvedena. J. Prazdk tim vSak vystiZzné poukdzal (mimo jiné)
na problematiku spravnich aktti nachazejicich se na pomezi mezi individualnimi a nor-
mativnimi spravnimi akty, které vénuje na3e teorie spravniho prava pozornost (s rtiznou
intenzitou) aZ do soucasnosti a kterd vytstila aZ v zafazeni obecné pravni tipravy opat-
feni obecné povahy do Casti Sesté spr. 1.

1. SMISENE SPRAVNI AKTY V PRAVNI TEORII

Na védeckou praci J. Prazéka navazal jeho nasledovnik J. Hoetzel, ktery se problema-
tice jednoznacné nezaraditelnosti nékterych spravnich aktti vénoval jiz pfimo v souvis-
losti s predélem mezi normativnimi a individualnimi spravnimi akty. Podle J. Hoetzela
»pozornosti zasluhuje viak vymezeni [...] kudy jdou hranice mezi natizenim a sprdvnim
aktem individuelnim“.4 Pozdéji v druhé poloviné 20. stol. v odborné literature zesiluje
obava, Ze ani pod jeden z tradi¢nich druht spravniho aktu neni mozné tyto ,problema-
tické“ spravni akty podfadit a objevuji se (byt pouze velice stru¢né) zminky o hybridnich,
respektive smisenych spravnich aktech.5> Skutecnou pozornost témto smiSenym sprav-
nim aktim vSak vénuje opét az soudoba teorie spravniho prava (zejména P. Priichas
a D. Hendrych?), kterd nepovazuje toliko dualistické pojeti spravnich aktt jako norma-
tivnich a individuélnich, respektive abstraktnich a konkrétnich, za kompletni mozné

2 PRAZAK, J. Rakouské prdvo sprdvni. Praha: Narodni tiskdrna a nakladatelstvi JUDr. Edvard Jan Basty a spol.
v Praze, 1905, s. 110.

3 Ibidem, s. 110.

4 HOETZEL, J. Nauka o sprdvnich aktech. Praha: Bursik & Kohout v Praze, 1907, s. 65-66.

5 VOZENILEK, B. K pojeti a klasifikaci forem spravni ¢innosti. Acta Universitatis Carolinae — Iuridica 2. 1980,
roc¢. XXVI, €. 2, s. 116.

6 PRUCHA, P. Sprdvni prdvo: obecnd &dst. 8. dopl. a aktualiz. vydani. Brno: Doplnék, 2012, s. 302-311.

7 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo: obecnd Cdst. 8. vydéni. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 179-180.
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pravné teoretické clenéni spravnich aktt. V rdmci poméru mezi normativnimi a indi-
vidualnimi spravnimi akty se totiZ nejedna o od sebe striktné oddélené pravni formy:.
Abstraktni a konkrétni spravni akty jsou vzdjemné propustné (co do pojmovych znak),
coZ mé za dutsledek to, Ze mezi nimi nachdazi své misto smiSeny spravni akt.8 SmiSeny
spravni akt tak z pohledu soudobé teorie spravniho prava vykazuje jak nékteré znaky
normativnich spravnich aktti, tak nékteré znaky individudlnich spravnich aktt.

Podle D. Hendrycha abstraktnost ¢i konkrétnost pfedmétu regulace a adresatti sprav-
niho aktu umoznuje nejen stanovit hranici mezi obéma typy spravnich aktt, ale rovnéz
tuto hranici rozru$ovat a tim vytvéret prostor pro smiSené spravni akty, které nelze jed-
noznacné vymezit ani jako abstraktni, ani jako konkrétni. SmiSeny spravni akt je tedy
vzdjemnou kombinaci normativniho a individualniho spravniho aktu, a je proto v tomto
smyslu v odborné literature oznacovan jako jakysi hybrid mezi spravnimi akty.?

Podle P. Prichy vzhledem k tomu, Ze se normativni spravni akty tykaji abstraktné
vymezeného predmeétu regulace ve vztahu k neurcité vymezenému okruhu adresatt
a individudlni spravni akty se tykaji konkrétni véci ve vztahu k jmenovité individuali-
zovanym subjektim, potom tedy pro smiSené spravni akty plati, Ze schematicky vzato
u nich budou pfedmétné znaky normativnich a individudlnich spravnich aktt prichazet
v tvahu ,kiizem*. , Tzn. Ze budto ptijde o reseni relativné konkrétni sprdvni véci, avsak
s dopadem na blize neurceny okruh adresdtii (coz je ¢i bude ziejmé castéjsi pripad smi-
Senych sprdvnich aktil), nebo piijde o feseni obecnych otdzek se vztahem ke jmenovité
individualizovanému adresdtovi i adresdtiim.“10 SmiSené spravni akty jsou proto co do
pfedmeétu a adreséatti pravni regulace spravnimi akty konkrétné (pfedmeét) — abstraktnimi
(adresati) nebo abstraktné (predmét) — konkrétnimi (adresati).

1.1 Konkrétné-abstraktni spravni akty

V ptipadé, kdy jde o tu variantu smiSenych spravnich aktd, které Ize oznacit za kon-
krétné-abstraktni spravni akty, abstraktnost adresatt spociva v tom, Ze osoby, pro které
je takovy spravni akt zadvazny, jsou ur¢eny druhové (a nikoliv jmenovité) jako mnoZina
vymezend urcitymi znaky, bez ohledu na fakticky pocet téchto osob. Takova mnozina
pritom muze byt pojata nanejvys Siroce (napf. ,kazdy*“), ¢i naopak velice tizce (napf.
vyrazneé specificka skupina osob).1!

U konkrétné-abstraktnich spravnich akti je vsak daleko vice problematické urceni,
zda je soucasné dana i konkrétnost jejich predmétu regulace. Konkrétnim predmétem
regulace se rozumi stav, kdy je spravnim aktem regulovand urcitd (konkrétni) skutkova
podstata, respektive kdy spravni akt vdaném ohledu reguluje konkrétni pripad a regu-
lovana skutkovd podstata tak neni vymezena ve spravnim aktu obecné.12

Pro ucely urceni, zda se jedna o konkrétni nebo abstraktni pfedmét regulace se l1ze
inspirovat némeckou doktrinou!3 a povahu tohoto pojmového znaku, respektive pred-

8 Srov. HENDRYCH, D. a kol,, op. cit., s. 179.

9 Ibidem.

10 PRUCHA, P, op. cit., s. 302.

11 Srov. KNAPB V. Teorie prdva. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 150-151.

12 Ibidem, s. 149.

13 MAURER, H. Allgemeines Verwaltungsrecht. 10. Auflage. Miinchen: C. H. Beck, 1995, s. 181-182.
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meétu regulace zkoumat z pohledu rtznych kritérii (ve vlastnim pojeti autora tohoto
textu).14

V prvé radeé jde o kritérium prostorové, kterym se zohlednuje, zda se regulace sprav-
niho aktu vztahuje na konkrétni, jedine¢nou, neopakovatelnou skutkovou podstatu,
vyjadienou prostorem. Konkrétnost predmétu regulace miize spocivat predevsim
v konkrétni ploSe, respektive vymezené ¢asti zemského povrchu (pozemek, vodni plo-
chaapod.), ale i prostoru pod zemskym povrchem (napf. regulace t€Zby nerostt), jakoz
i prostoru nad zemskym povrchem (regulace v ¢astech vzdusného prostoru). Vedle uve-
deného mtize konkrétnost predmeétu regulace spocivat také v konkrétnim vymezeni
objektu, ktery se na zemském povrchu nachdzi a je s nim pevné spjat (pfirodni Gtvary
¢i lidska dila).

Pokud jde o konkrétnost predmeétu regulace spocivajici ve vymezené plose, nabizi se
uvaha, zda konkrétnost predmétu regulace piimo zavisi na velikosti tizemi, které je
spravnim aktem regulovano. Samotny rozmér regulovaného tizemi (kvantitativni aspekt)
by vsak mél byt spiSe jen pomocnym, doplikovym, a nikoliv rozhodnym kritériem.
Konkrétnost pfedmétu regulace totiZ muZe byt na zdkladé prostorového kritéria ddna
jak v pfipadé tizemi s malym rozsahem, tak i u téch s velkou rozlohou.

V daném ohledu je proto vice neZ fakticka rozloha daného tizemi vyznamnéj$i pomér
mezi celkovou tzemni ptisobnosti vykonavatele vefejné spravy, ktery spravni akt vydava,
a rozsahem tzemi, na které se regulace daného spravniho aktu vztahuje (kvalitativni
aspekt). JestliZze se izemni ptisobnost vykonavatele vefejné spravy, respektive izemni
prostor, ve kterém uplatiiuje svoji pravomoc prostfednictvim vydavani predmétnych
spravnich aktti, zcela prekryva s izemim, na které se pravni regulace vyddvaného sprav-
niho aktu vztahuje, nejedna se zpravidla jiz timto o konkrétni pfedmét regulace, jakkoliv
by dané tizemi bylo svoji rozlohou malé (napft. pravni predpis pro celé tizemi nejmensi
obce v CR). Az kdyZ ma vykonavatel vefejné spravy spravnim aktem regulovat dané zéle-
Zitosti toliko ve specificky vymezené ¢asti nebo ¢astech tizemi v rdmci své tizemi ptisob-
nosti, dochézi ke konkretizaci pfedmétu regulace pravé prostfednictvim prostorového
kritéria.

Dal$im kritériem, urcujicim konkrétnost predmétu regulace spravnich aktd, je krité-
rium vécné. Pravni regulace konkrétné-abstraktniho spravniho aktu se v téchto piipadech
vztahuje ke konkrétnimu predmétu, ktery vsak neni specifikovan z hlediska prostoru,
respektive neni v prostoru pevneé fixovan. V tomto pripad€ konkrétnost predmétu spociva
v tom, Ze se dany spravni akt vztahuje toliko na konkrétné (nikoliv druhové) vymezené
»Veci“ (napf. vyrobnim ¢islem/$arzi specifikované produkty). Pfitom nelze vyloucit, ze
konkrétnost predmétu regulace bude utvarena prostorovym i vécnym kritériem soucasné
(napf. omezeni nakladéni s konkrétnimi vyrobky toliko v ur€enych prodejnéach).

Za dalsi kritéria konkrétnosti predmétu regulace lze povazovat kritérium casu, kterym
se zohlednuje délka trvani zadvaznosti spravniho aktu. Ddle kritérium feleologické, které
bere do Givahy, zda je i¢elem spravniho aktu toliko préavni tprava ad hoc, a kone¢né také
kritérium obsahu prdvni tipravy, na zékladé kterého se konkrétnost predmétu regulace
posuzuje z hlediska miry komplexnosti a podrobnosti pravni tipravy. Naplnéni uvede-

14 Jiny pristup ke kritériim predmétu regulace srov. BAHYI'OVA, L. Opatieni obecné povahy a fesent stretii zdjmi
v tizemi. Disertacni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2012, s. 39.
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nych kritérii 1ze vSak béZné pozorovat i v pfipadech normativnich spravnich aktt, aniz
by to bylo v rozporu s pozadavkem nutné miry abstraktnosti predmétu jejich pravni
upravy.

Lze proto vyslovit zaveér, Ze o konkrétné-abstraktni spravni akt, respektive spravni akt
s konkrétné vymezenym predmétem (a neurcitymi adresaty), jde ve smyslu téchto kritérii
zpravidla aZ tehdy, kdy je naplnéno alespoil jedno z dvojice kritérii prostorového nebo
vécného (kritéria hlavni). Piipady, kdy by jiZ samotné naplnéni kritérii casového, teleolo-
gického a obsahového (kritéria pomocna) vedlo k zavéru o konkrétnosti predmeétu regu-
lace, pak budou spise jen vyjimecné (pokud se napt. z divodu odvraceni rizika plynouciho
z mimofadné udalosti stanovi jednorazova a kratkodob4, napf. jen nékolikahodinova
pravni regulace).!> Pomocna kritéria nabyvaji na svém vyznamu predevsim v pripadech,
kdy je naplnéni hlavnich kritérii konkrétnosti pfedmétu regulace sporné, respektive
hrani¢ni.

1.2 Abstraktné-konkrétni spravni akty

Z kritérif uvedenych v pfedchozim textu 1ze vychézet i v pfipadé€ urcovani, zda se jedna
o druhou variantu smiSeného spravniho aktu, tedy o abstraktné-konkrétni spravni akt.
Ma-li jit o abstraktné-konkrétni spravni akt, je podstatné, aby byl pfedmét regulace
vymezen obecné, tzn. nebyla naplnéna hlavni kritéria konkrétnosti pfedmeétu regulace
a soucasné pomocna kritéria nebyla naplnéna v takové intenzité, ktera by abstraktnost
pfedmétu regulace prekracovala (srov. pfedchozi ¢ast €. 1.1). Adresati téchto abstrakt-
né-konkrétnich spravnich akti musi byt pfitom vymezeni urcité, respektive jmenovité
(bez ohledu na jejich pocet).

Neékteri autori abstraktné-konkrétni spravni akt povazuji toliko za teoreticky konstrukt
bez jeho praktické vyuZitelnosti.16 V porovnani s konkrétné-abstraktnimi spravnimi akty
nepochybneé pujde v praxi o daleko méné frekventované piipady, nicméné jejich existenci,
respektive praktickou vyuzitelnost zcela vyloucit nelze.

Prikladem lze uvést ,rozhodnuti o cené“ Ceského telekomunika¢niho tradu, kterym
se stanovi povinnosti konkrétnimu subjektu (napt. urcity podnik s vyznamnou trzni
silou), pficem?Z tyto povinnosti spocivaji v regulaci cen, kterou se rozumi stanoveni nebo
piimé usmérniovani vyse cen za sluzby (poskytované jmenovité urenym podnikem
s vyznamnou trzni silou) na relevantnim trhu (§ 56 odst. 1 zdkona ¢. 127/2005 Sb., o elek-
tronickych komunikacich). Pokud jsou timto ,rozhodnutim o cené“ stanoveny napf.
maximalni ceny u sluZeb, které jsou vymezeny genericky, jednd se soucasné o spravni
akt s obecnym predmétem regulace, respektive o abstraktné-konkrétni spravni akt.1?

15 Srov. rozhodnuti Svycarského Spolkového soudu ze dne 3. 5. 2000, BGE 126 11 300, podle kterého je vseobecnym
opatienim (Allgemeinverfiigung) pokyn méstské rady regulujici stfelbu vii¢i neurcité vymezenym osobam
(abstraktni adresati) na celém tizemi obce (z hlediska prostorového kritéria nedoslo ke konkretizaci predmétu
regulace) béhem jednoho dne roku 1996 (Casové kritérium), kdy se konal svétek ,, Banntag*, a to vzajmu ochra-
ny pred hlukem (teleologické kritérium).

16 W, Erbguth jako piedstavitel némecké teorie spravniho préava uvadi, Ze abstraktné-konkrétni spravni akty
mohou existovat, nejedna se vSak o vSeobecné opatteni (Allgemeinverfiigungen) —- (ERBGUTH, W. Allgemeines
Verwaltungsrecht: mit Verwaltungsprozess- und Staatshaftungsrecht. 7. vydani. Baden-Baden: Nomos, 2014,
s. 152). L. Bahylova vnima abstraktné-konkrétni spravni akty jen jako teoretickou alternativu ke konkrétné-
abstraktnim spravnim aktim, ov§em bez svého vyuziti v praxi (BAHYI'OVA, op. cit.).
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S dalsim piikladem abstraktné-konkrétniho spravniho aktu se Ize setkat v rozhodnuti
francouzské Statni rady (Conseil d’Etaf) z 11. 10. 1985 ve véci spolecnosti Kodak. V dané
dobé francouzsky zdkonik préace predvidal vytvofeni podnikovych rad slozenych z akcio-
nart a zameéstnanct (odbort), pficemz rozhodnuti o pfesnych poctech a sloZeni jed-
notlivych rad pfenechéval kolektivni dohodé vedeni s odbory. V pripadé, Ze by k doho-
dé nedoslo, sloZeni rady a vypsani voleb do ni mohl urc¢it tamni orgén verejné spravy.
V piipadé spolec¢nosti Kodak k dohodé o sloZeni rady nedoslo a spole¢nost se obrétila
na prislusny organ verejné spravy, aby rozhodnutim sloZeni rady urcil. Statni rada v cito-
vaném rozhodnuti konstatovala, Ze rozhodnuti o sloZeni rady neni individualnim aktem,
nebot se jim stanovi zptlisob sloZeni podnikové rady v jeji obecnosti a do budoucna
(obecny predmeét regulace). Soucasné je dopad rozhodnuti omezen na jednu konkrétni
spolecnost (konkrétni adresat regulace), coz znamend, zZe danému rozhodnuti chybi
dostatek obecnosti, aby mohlo byt podzakonnym pravnim predpisem.!8

Jako priklad abstraktné-konkrétniho spravniho aktu se v ceské odborné literature
objevuje také napf. lesni hospodatsky plan (§ 24 zédkona ¢. 289/1995 Sb., o lesich), ktery
pro vlastnika lesa stanovi zdvazné pravidla pro nékteré otdzky hospodateni v lese.1?
Obdobné také opatteni adresované konkrétni osobé, aby rozbijela na vodni plose ledové
kry v obdobi tani ¢i zvedla stavidlo prehrady pokazdé, kdyz voda stoupne na urcitou
aroven.20 Uvedené piiklady maji spolecné to, Ze se jednd o spravni akt adresovany
konkrétnim osobdm, ktery se nevycCerpava jedinou aplikaci, pokud vtibec k néjaké jeho
aplikaci skutecné dojde (predpoklddana situace nemusi nastat).

V téchto piipadech je v§ak co do abstraktnosti pfedmétu regulace problematické, Ze
jimi ukladand povinnost je vZdy spjata s konkrétnim mistem (konkrétni prehrada, urcity
usek feky nebo urcity les apod.), a je tedy naplnéno prostorové kritérium konkrétnosti
pfedmétu regulace (srov. predchozi ¢éast €. 1. 1).21

Jak se uvadi jiz v prvorepublikové odborné literatute, individualni spravni akt se ne-
stava normativnim mnohosti uloZenych jednani, kdy se napt. vlastniku domu pftikaze,
aby kazdy rok v ur€ité dny vyvésoval prapory. Nerozhoduje trvani individualniho spréav-
niho aktu, kdy se napft. vlastniku dobytka zakéze napdajeni z koryta pti obecni pumpé
pii nebezpeci dobyt¢iho moru a po dobu toho urcitého nebezpeci nebo v§eobecné
kdykoliv je nebezpeci moru.22 Je proto nutno rozliSovat abstraktni pfedmét regulace od
vseobecného prikazu urcitého plnéni.2s

17 Viz napt. rozhodnuti rady Ceského telekomunikac¢niho tfadu o cené ¢. CEN/4/08.2015-4, &. j. CTU-1849/
2015-611, ze dne 7. 8. 2015, kterym je Ceska telekomunikac¢ni infrastruktufe a. s. (konkrétni adresat) mimo
jiné ulozZeno, aby nebyla prekrocena maximalni cena 4054 K¢ za zdroj nepretrzitého napdjeni (obecné vyme-
zeny predmét).

18 Jedna se o rozhodnuti svého druhu (décisions d'espeéce), které francouzska teorie fadi vedle individuélnich
(décisions individuelles) a normativnich (décisions réglementaires) spravnich aktti. CHAPUS, R. Droit admi-
nistratif général. Tome 1. 4. vydani. Montchrestien: Paris, 1988, s. 345-349.

19 7a piiklad abstraktné-spravniho aktu povazuje tento spravni akt P Priicha. PRUCHA, P. In: S. Skulové a kol.
Sprdvni prdvo procesni. 2. upr. vydani. Plzeni: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2012, s. 347.

20 Srov. MAURER, H. Allgemeines Verwaltungsrecht. 18. vydani. Miinchen: C. H. Beck, 2011, s. 206.

21 Shodné téz BAHYT.OVA, L., op. cit., s. 63.

22 HOETZEL, J. Ceskoslovenské sprdvni prdvo. 2. preprac. vydani. Praha: Melantrich, 1937, s. 51.

23 Srov. HOETZEL, J. Kontrola pravnich naftizeni. Sprdvni obzor. 1914, €. VL, s. 173-181.
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2. SMISENE SPRAVNI AKTY MIMO FORMU OPATRENi OBECNE POVAHY

Pojmové znaky smiSeného spravniho aktu (konkrétné-abstraktniho ¢i abstraktné-kon-
krétniho), jak byly z teoretického hlediska v predchozi ¢asti vymezeny, naplnuje fada
zévaznych ,,ukontd“, ke kterym jsou vykonavatelé vefejné spravy zmocnéni. V fadé pii-
padti jim vSak zdkon pridéluje pravni formu uréenou pro normativni nebo individualni
spravni akty, respektive pravni tiprava s nimi naklada jako s podzadkonnymi pravnimi
predpisy nebo spravnimi rozhodnutimi.

Ve vétsiné z téchto pfipadi jde pfedevsim o konkrétné-abstraktni spravni akty, kterym
zékon predepisuje pravni formu podzdkonného prdvniho predpisu, a to s vyskytem prak-
ticky ve vSech drovnich verejné spravy. Na tstfedni Grovni statni spravy se jedna o néktera
nafizeni vlady, jako napt. narizeni vlddy, kterymi se vyhlasuji chrdnéné krajinné oblasti
(§ 25 odst. 3 zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané piirody a krajiny), ptaci oblasti (§ 45e
odst. 2 zdkona o ochrané prirody a krajiny), stanovi chrdnéné oblasti prirozené akumu-
lace vod (§ 28 odst. 1 zakona €. 254/2001 Sb., vodni zakon), ldzeriskd mista (§ 28 zakona
164/2001 Sb., lazensky zakon) nebo prohlasuji kulturni pamdtky (§ 4 zédkona ¢. 20/1987,
o statni paméatkové péci). Poukazat 1ze rovnéz na nékteré vyhlasky ustfednich spravnich
orgéan, napt. vyhldsky ministerstev, kterymi se vyhlasuji zvldsté chrdnénd vizemi a jejich
ochrannd pdsma [§ 79 odst. 4 pism. h) zakona o ochrané pfirody a krajiny] nebo chrdni
vymezené prirodni lécivé zdroje a zdroje prirodnich minerdlnich vod (§ 21 odst. 1 lazen-
ského zakona).

Na trovni tzemni statni spravy jde o néktera nafizeni izemné dekoncentrovanych
spravnich organt, napt. narizeni sprdv ndrodnich parkii, kterymi se stanovi ochranné
podminky pro prirodni pamdtky nebo ochrannd pdsma pro tizemi ndrodnich parkii
(§ 36 odst. 1 a § 37 odst. 1 zakona o ochrané ptirody a krajiny) nebo narizeni krajskych
hygienickych stanic, kterymi se stanovi mimorddnd opatreni pri epidemii a nebezpeci
jejtho vznikunebo kterymi se omezuje nakldddni s konkrétnimi potravinami a dalsimi
vyrobky (§ 69 odst. 1 zakona ¢. 258/2000 Sb., o ochrané verejného zdravi).

Dale mezi tyto spravni akty, napliujici pojmové znaky konktrétné-abstraktniho sprav-
niho aktu, patfi i fada pravnich pfedpisti izemné samospravnych celki, napt. narizeni
obci, kterymi se stanovi parkovaci zony (§ 23 odst. 1 zdkona ¢. 13/1997 Sb., o pozemnich
komunikacich)24 nebo narizeni krajii, kterymi se vyhlasuji prirodni rezervace (§ 37 odst. 1
zékona o ochrané piirody a krajiny) a rovnéz obecné zdvazné vyhldsky obci, kterymi se
stanovi nizkoemisni zony (§ 14 odst. 1 zdkona ¢. 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi) nebo
obecné zdvazné vyhldsky kraju, kterymi se stanovi zdvaznd cdst pldnti odpadového hos-
poddristvi kraje [§ 78 odst. 1 pism. c) zdkona €. 185/2001 Sb., o odpadech].

Z hlediska povahy pfedmétu shora uvedenych pravnich predpist verejné spravy je
jejich konkrétnost dana predevsim prostfednictvim prostorového kritéria a spise vyji-
mecné pak na zakladé kritéria vécného (omezeni nakladani s konkrétnimi potravinami
a dalsimi vyrobky). V nékterych ptipadech predmétu regulace téchto pravnich predpist
jsou naplnéna rovnéz kritéria pomocna, typicky napft. v pfipadech nafizeni krajskych
hygienickych stanic.

24 Viz usneseni Ustavniho soudu CR ze dne 18. 11. 2010, sp. zn. PL. US 14/08.

PRAVNIK 10/2016 835



DAVID HEJC 829-842

Svou povahou smiSenym spravnim aktiim je v prdvnim fadu de lege lata ptidélovana
nejen pravni forma urcend pro normativni spravni akty, byt jde o nejcastéjsi pripady.
Lze se rovnéz setkat i s (z obsahového hlediska) konkrétné-abstraktnimi spravnimi akty,
kterym zakon proptij¢uje formu sprdvniho rozhodnuti, ktera je uréend pro individualni
spravni akty. Piikladem lze uvést sprdvni rozhodnuti, kterymi se stanovi ochrannd pdsma
k ochrané stdtnich etalonii (§ 5 odst. 4 zdkona €. 505/1990 Sb., o metrologii), nemovitych
kulturnich pamdtek (§ 17 odst. 1 zdkona o statni pamatkové péci) nebo urcenych komu-
nikacnich vedeni (§ 102 zakona o elektronickych komunikacich) nebo sprdvni rozhod-
nuti o povoleni uzavirky nebo vyhrazeni parkovisté (§ 24 a § 25 zadkona o pozemnich
komunikacich).

Stejné jako v predchozich pripadech ,pravnich predpist smisené povahy*, i v pfipa-
dé téchto spravnich rozhodnuti se jednd pfedevsim o naplnéni pojmovych znakt kon-
krétné-abstraktniho spravniho aktu, a to skrze prostorové kritérium. V oblasti (z for-
malniho hlediska) spravnich rozhodnuti se v§ak vyskytuji, byt zcela ojedinéle, rovnéz
(z obsahového hlediska) abstraktné-konkrétni spravni akty, jako jiz shora uvedené sprdv-
ni rozhodnuti Ceského telekomunikacniho tiradu o cené (§ 59 zdkona o elektronickych
komunikacich).

V Ceském pravnim radu se vSak objevuje také jind (specifickd) prdvni tiprava, zmoc-
nujici k tkontim, které lze z hlediska jejich obsahu oznacit za smiené spravni akty,
aniz by $lo (z hlediska zakonem urcené formy) o pravni predpisy, spravni rozhodnuti,
¢i snad dokonce primo opatfeni obecné povahy (k opatfeni obecné povahy viz nasledu-
jicicast €. 3).

Do uvedeného patii pripady, kdy takovému tkonu, naplnujicimu pojmové znaky
smiSeného spravniho aktu, zadkon nepfidéluje Zddnou pravni formu a ani jej nijak ne-
pojmenovavi, respektive pokud jde o pravni formu, nic blizstho pravni dprava v téchto
pripadech nestanovi. Piikladem lze uvést omezeni nebo zdkaz vstupu, jizdy korimi a taz-
nymi psy a jinych cinnosti v honitbé (§ 9 odst. 3 zdkona ¢. 449/2001, zdkona o myslivosti).25

Podobnou (specifickou) skupinou spravnich aktt, které naplruji pojmové znaky smi-
Senych spravnich aktd, jsou takové tikony organt verejné spravy, které pravni tiprava
pojmenovava rtizné, nicméné s takovym oznac¢enim neni spojena Zddnd jednoznacna
pravni forma (a s ni spojeny pravni reZim) daného spravniho aktu. Pfikladem lze uvést
riiznd ,usneseni“, jako napft. usneseni zastupitelstva obce o vytvoreni volebnich obvodii
(§ 27 odst. 1 zédkona ¢. 491/2001 Sb., o volbéch do zastupitelstev obci),26 ¢i ,opatieni, jako
napf. nékterd opatreni Ministerstva zdravotnictvi [§ 11 pism. h) zdkona ¢. 378/2007 Sb.,
o léc¢ivech].27

Do této oblasti 1ze zaradit rovnéz pripady tkont, u kterych je problematické, zda se
vibec jednd o (standardni) spravni akty, a tedy zda viibec muzZe jit (z hlediska jejich
obsahu) o spravni akt svou povahou smiseny. Jde o specifické oblasti, jako jsou (néktera)
rozhodnuti prezidenta republiky, napf. rozhodnuti o vyhldSeni amnestie prezidenta

25 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. 7. 2016, sp. zn. 2 As 78/2016.

26 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. 8. 2010, sp. zn. 4 Ao 4/2010.

27 Napf. opatfeni Ministerstva zdravotnictvi ze dne 23. 7. 2014, ¢&. j. MZDR 30363/2014, o zékazu dalsi distri-
buce ¢i vyvozu lécivého piipravku ,ANTABUS por.tbl.eff. 50x400 mg. Reg. ¢.: 87/131/76-C kéd SUKL 0128705
mimo tizemi CR.
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republiky, ktera se vztahuje na vSechny odsouzené trestnymi soudy, ktefi jsou souzeni
nebo odsouzeni za ¢iny spachané v souvislosti s konkrétni udalosti — urcitd demonstrace

apod.,28 ¢i rlizné provozni rady,?° napt. vnitrni fdd véznice (§ 14 zdkona ¢. 169/1999 Sb.,
o vykonu trestu odnéti svobody).30

3. SMISENE SPRAVNI AKTY VE FORME OPATRENi OBECNE POVAHY

Jak jiz bylo v pfedchozim textu uvedeno, institut opatfeni obecné povahy, k jehoz obec-
né pozitivné pravni dpravé v naSem pravnim fadu doslo (az) v souvislosti s pfijetim spr. f.,
ma v obecné roviné za cil poskytnout obecnou pravni ipravu pro spravni akty, které se
nachdzeji na pomezi mezi pravnim predpisem a spravnim rozhodnutim (§ 171 spr. f.).
Jedna se tak o pravni formu urcenou pro smiSené spravni akty.

Podle judikatury Nejvyssiho spravniho soudu se ma vsak opatfeni obecné povahy
uplatnit pouze v pripadé spravniho aktu konkrétné-abstraktniho.3! Tomu, aby opatte-
nim obecné povahy byl i abstraktné-konkrétni spravni akt, vS§ak obecnd pravni tprava
de lege lata nebrani, pricemz samotnou existenci abstraktné-konkrétniho spravniho aktu
ani jeho praktickou vyuzitelnost nelze, jak plyne z predchoziho textu, vyloucit.

Nicméneé v oblasti zvla$tni pravni Gpravy, vyslovné oznacujici spravni akt za opatfeni
obecné povahy, se Zddny svou povahou abstraktné-konkrétni spravni akt nenachazi.
Prevladaji zde opét konkrétné-abstraktni spravni akty, jejichz predmét je konkretizovan
prostfednictvim prostorového kritéria, napft. tizemni pldny obci (§ 43 zakona €. 183/2006 Sb.,
stavebni zakon) nebo mistni a prechodnd tiprava provozu (§ 77 zakona ¢. 361/2000 Sb.,
o silni¢énim provozu). V nékterych pripadech se vSak u téchto konkrétné-abstraktnich
opatfeni obecné povahy uplatiiuje i kritérium vécné, napt. opatreni obecné povahy ome-
zujici nakldddni s nebezpecnymi potravinami a vyrobky (§ 5 zékona ¢. 146/2002 Sb.,
o Statni zemédélské a potravinarské inspekci).

Ve zvl&stni pravni tprave se vyskytuji rovnéz takovéa zmocnéni k vydéni (z formdalniho
hlediska) opatfeni obecné povahy, ktera jsou v§ak ve skutecnosti (z materidlniho hlediska)
provadécim pravnim predpisem. Prikladem lze uvést opatreni obecné povahy, kterymi
se stanovi technické poZadavky na méridla [§ 14 odst. 1 pism. j) zdkona o metrologii],
sitové pldny, rozsah tidajii o radiovych kmitoctech, podminky pro zverejnéni informace
a ndlezitosti referencni nabidky (§ 17, § 62, § 82, § 84 a § 85 zdkona o elektronickych
komunikacich). V nékterych piipadech je pravni forma opatfeni obecné povahy dokonce
proptijcena i ¢innosti spravniho organu, u které je pochybna viibec jeji zavaznost pro
vneé verejné spravy postavené subjekty, jako v piipadé opatreni obecné povahy stanoveni

28 Na zékladé ¢l. 63 odst. 1 pism. j) Ustavy CR. Podstatné je vsak konkrétni vymezeni pfedmétu regulace (konkrétn{
udalost), které napft. v pfipadé amnestijniho rozhodnuti prezidenta republiky ze dne 1. 1. 2013, vyhlasené
ve Sbirce zakonti pod €. 1/2013, i pfes svd specifika jednordzovosti (neopakovatelnost) a pInéni funkce vyjimky
z pravniho pravidla (ukazujici na naplnéni pomocnych kritérii), 1ze povazovat stéle za abstraktni.

29 Srov. némecka vSeobecnd opatieni (Allgemeinverfiigung), upravujici uzZivani urcité véci vefejnosti, viz SCHMIDT,
von R. Allgemeines Verwaltungsrecht. 17. vydani. Grasberg bei Bremen: Schmidt, 2014, s. 157.

30 Vnitini fad véznice autoritativné stanovi sluzebné nepodfizenym subjekttim, osobdm véznénym (neurcité
vymezeni adresdati), prdva a povinnosti ve vztahu k ,uzivani“ prostor konkrétni véznice (konkrétni predmét
regulace).

31 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 9. 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005.
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a analyzy relevantnich trhit (§ 51 a § 52 zdkona o elektronickych komunikacich). V uve-
denych pripadech tak opatieni obecné povahy nenaplnuji pojmové znaky smiseného
spravniho aktu.

RovnéZ naplnéni pomocnych kritérii konkrétnosti predmétu regulace lze ve zvlastni
pravni tiprave opatfeni obecné povahy vysledovat. V nékterych pripadech pristupuji ke
kritériim hlavnim, a to k prostorovému — napft. opatreni obecné povahy stanovici zdkaz
koupdni [§ 82a pism. c) zdkona o ochrané vefejného zdravil, vizemni opatieni o stavebni
uzdveére a asanaci tizemi (§ 97 stavebniho zakona) ¢i k vécnému — napft. opatreni k po-
zastaveni obchodovdni na kapitdlovém trhu (§ 137 zdkona €. 256/2004 Sb., o podnikani
na kapitédlovém trhu). Ve vyjimecném pripadé dokonce mohou byt tato pomocna kritéria
konkrétnosti predmétu regulace naplnéna (dostatecné) samostatné (srov. ¢ast €. 1. 1),
jako napft. opatreni obecné povahy ke sledovdni moznych zdrojii systémového rizika pro
financni trh (§ 557 zdkona ¢. 240/2013 Sb., o investi¢nich spole¢nostech a investi¢nich
fondech).

4. SMISENE SPRAVNI AKTY V RUZNYCH FORMACH
A MATERIALNE-FORMALNI PRISTUP K OPATRENIM OBECNE POVAHY

s w2z

Z predchoziho textu vyplyva, Ze Cesky pravni fad de lege lata pridéluje (z hlediska
obsahu) smiSenym spravnim aktéim pravni formu podzdkonného pravniho predpisu,
spravniho rozhodnuti nebo jim urc¢enou formu opatfeni obecné povahy, kterou vsak
v nékterych piipadech prifazuje i takové cinnosti vefejné spravy, ktera pojmové znaky
smiSeného spravniho aktu naopak nenapliiuje. UrCeni pravni formy smiSenému sprav-
nimu aktu m4 pfitom zdsadni vliv na jeho pravni reZim, a to nejen pokud jde o proces
jeho vydani, ale také otazky jeho prezkumu.

4.1 Proces vydani spravniho aktu

Pokud jsou (z hlediska obsahu) smiSené spravni akty vydavany jako podzdkonné prav-
ni predpisy, jde o proces upraveny zpravidla pouze v zdkladnich otazkach jejich vzniku
(pfedevsim platnost a ticinnost), umoznujici zapojeni jimi dot€enych osob snad jen
v konzultativni roviné, pomineme-li vyjimec¢ny piipad narizeni viddy o vyhldseni chrd-
nené krajinné oblasti nebo vyhldsky ministerstva, kterym se vyhlasuji ndrodni prirodni
rezervace a ndrodni prirodni pamdtky.32

Naopak pokud je svou povahou smisenému spravnimu aktu pridélena forma spravniho
rozhodnuti, je takovy spravni akt vyddvan ve spravnim fizeni, které adresatiim téchto
smiSenych spravnich akt garantuje procesni prava, na jejichz zdkladé se mohou jako
Ucastnici spravniho fizeni zapojit do jejich tvorby a ovlivnit jejich vyslednou podobu.33

32 V téchto piipadech préavni iprava po¢itd s institutem namitek vlastnikii dot¢enych nemovitosti, ktefi je mohou
proti navrhu pravniho predpisu uplatnit (§ 40 a § 41 zdkona o ochrané pfirody a krajiny).

33 Ucastnik spravniho fizeni ma celou fadu préav. K nejdileZitéj$im patii pravo podavat navrhy a byt slysen (vyjad-
fit se k véci a provedenym dukaziim, vznést diikazni navrhy - § 36 spr. I.), pravo nahlizet do spravniho spisu
(§ 38 spr. 1), pravo byt vyrozumeén o tstnim jedndni a provadéni diikazi mimo Gstni jednani (§ 49 a 51 spr. 1),
pravo na ozndmeni rozhodnuti (§ 72 spr. f.) a na podéani fadného opravného prostfedku (§ 81 spr. I.) —
(VOPALKA, V. In: D. Hendrych a kol., op. cit., s. 393-395).
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Pokud je smiSenému spravnimu aktu pridélena forma opatieni obecné povahy, odpo-
vida obecné zptisob jeho vydavani procesu na pomezi pravé mezi normotvorbou a sprav-
nim fizenim. V nékteré ¢asti se tak fizeni o vydani opatfeni obecné povahy podoba vice
procesu vydavani podzdkonnych pravnich predpisti (vypracovani navrhu, publikace
a ucinnost opatfeni obecné povahy). Na druhou stranu lze v pravni tpravé opatieni
obecné povahy vysledovat fadu institutd, které rizeni o vydani opatfeni obecné povahy
naopak priblizuji ke spravnimu fizeni, nejvyznamnéji projedndni ndvrhu opatfeni
obecné povahy s dotcenymi osobami skrze jejich namitky a pfipominky a také obsah
a funkce odtvodnéni.

Z hlediska procesu vydavani spravnich rozhodnuti a opatfeni obecné povahy existuji
spole¢né minimalni standardy, které umoznuji dotcenym osobam zapojit se do daného
procesu, a tim h4jit sva prava a pravem chranéné zajmy. Tyto osoby mohou v obou dru-
zich fizeni uplatiiovat svd stanoviska k pfedmétu fizeni, spravni orgdn musi k témto
stanovisklim pfihliZzet a v odiivodnéni daného aktu transparentné vysvétlit, proc jejich
argumenty akceptoval, popf. odmit].34

Tim je zajiSténa vyssi trovenl ochrany vefejnych subjektivnich prav adresatt opatreni
obecné povahy nez v pripadé vydavani pravnich predpist a tento dtsledek ma proto
i proptijceni formy opatfeni obecné povahy spravnim aktéim svou povahou normativ-
nim (srov. pfedchozi text).

Kuvedenému zavéru je nutné doplnit, Ze v pripadé jednotlivych zvlastnich pravnich
Uprav opatfeni obecné povahy lze na druhou stranu pozorovat i takova specifika prav-
ni Gpravy procesu jejich vydavani, kterd posouvaji charakter daného zvlastniho fizeni
naopak bliZe k procesu podzakonné normotvorby. Nejvyraznéji to plati v pripadé vylou-
¢eni projednani navrhu opatfeni obecné povahy s dot¢enymi osobami, napft. v pfipa-
dech opatieni obecné povahy, kterda maji byt reakci na mimofadné udélosti.3s

4.2 Prezkum spravniho aktu

Urceni, v jaké pravni formé bude ,rozhodnuti“ organu verejné spravy vydano, ma
rovnéz vyznamny dopad i na prostfedky ochrany, které l1ze viic¢i dané ¢innosti verejné
spravy uplatnit.

Vrdmci verejné sprdvy samotnélze v(ici (z hlediska svého obsahu) smiSenym spravnim
aktiim s formou podzdkonného pravniho predpisu uplatnit toliko dozorc¢i, nenarokovy
prostiedek, ktery slouzi primarné k ochrané verejného zajmu, a to navic pouze v ¢asti
(byt nejvétsi) piipadt takovych spréavnich aktt, tj. v pfipadé pravnich predpist izemné
samospravnych celki (§ 123 az § 125 zdkona ¢. 128/2000 Sb., o obcich).

A to narozdil od pravni tpravy prostfedkii ochrany pred témi (z hlediska jejich obsa-
hu) smiSenymi spravnimi akty, kterym pravni tiprava pridéluje formu spravniho rozhod-
nuti. Nejen Ze je mozno dozor¢i prostiedek (v podobé spravniho prezkumu) uplatnit
obecné vii¢i viem takovym spravnim rozhodnutim, ale predev§im pravni fad umoziuje
adresatim (,smiSenych®) spravnich rozhodnuti podat proti nim i tzv. fddné (narokové)

34 Srov. KOCOUREK, T. Opatieni obecné povahy dle vodniho zakona. Prdvni rozhledy. 2010, roc. 18, ¢. 18.

35 K tomu podrobnéji viz HEJC, D. Prostiedky ochrany subjektivnich prav a neodkladné ti¢inna opatfeni obecné
povahy. In: S. Skulova - A. Klikova — D. Hej¢. Prostredky ochrany subjektivnich prdv ve verejné sprdve. Brno:
Masarykova univerzita, 2014, s. 93-110.
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opravné prostfedky, které garantuji nesrovnatelné vyssi iroven ochrany vefejnych sub-
jektivnich prav (v porovnéni s dozor¢imi prostredky).

V pripadé formy opatfeni obecné povahy jsou sice faddné (narokové) opravné pro-
stfedky rovnéz vylouceny, nicméné pfipominky a ndmitky proti ndvrhu opatieni obecné
povahy maji nékteré podobné vlastnosti jako fadné opravené prostiedky proti sprav-
nim rozhodnutim, byt tak vysokou troven ochrany subjektivnich prav neposkytuji.3
Pokud jde o (dozor¢i) spravni pfezkum opatfeni obecné povahy, ten je v zédkladnich
rysech obdobny spravnimu prezkumu spravniho rozhodnuti.

Vyrazné rozdily jsou pfitom i v oblasti soudniho prezkumu podzédkonnych pravnich
predpisti, spravnich rozhodnuti a opatieni obecné povahy. V souvislosti s pravni formou
podzékonného pravniho predpisu neexistuje zadny pfimy prostfedek soudni ochrany
jejich adresatt, respektive osoby dotcené spravnim aktem vydanym ve formé podzakon-
ného pravniho pfedpisu se samy pfed soudem nemohou doméahat pfimo jeho zruseni.
Naopak pfimou soudni ochranu pro adresaty spravniho rozhodnuti i (v obdobném
rozsahu) opatfeni obecné povahy pravni fad umoznuje.

4.3 Materialné-formalni pristup k formé opatreni obecné povahy

V otazce, zda se smiSeny spravni akt vyda podle procesni Gpravy opatifeni obecné
povahy a zda bude (pfipadné) soudné prezkoumavan v ramci fizeni o ndvrhu na zruseni
opatieni obecné povahy, respektive jaka tiroven ochrany verejnych subjektivnich prav
bude adresattim smiSenych spravnich akti poskytnuta, se uplatni tzv. materidlné-for-
mdlni pristup.37

Na zakladé materidlné-formalniho pfistupu mtiZe byt spravni akt vydavan a prezkou-
mavan jako opatfeni obecné povahy nejen v pripadech, kdy jej tak zvlastni pravni Gprava
vyslovné oznacuje, a to dokonce i pokud nenapliiuje pojmové znaky smiSeného spravni-
ho aktu (formalni aspekt), ale rovnéz v pripadech, kdy spravni akt pojmové znaky opat-
feni obecné povahy ,toliko“ naplnuje, aniz by takto byl zdkonem vyslovné pojmenovan
(materidlni aspekt).

Z materidlné-formalniho pristupu vsak soucasné vyplyva, Ze jako opatfeni obecné
povahy nemiiZe byt vydavan spravni akt, kterému zvlastni zdkon pridéluje jinou pravni
formu (pravniho pfedpisu nebo spravniho rozhodnuti), jakkoliv by pojmové znaky smi-
Seného spravniho aktu, respektive opatreni obecné povahy napliioval. Takovy spravni akt
zpravidla nemtze byt rovnéz ani jako opatfeni obecné povahy soudem piezkoumévan.
Uvedené je projevem ochrany, aby popfenim vyznamu zdkonem pfidélené pravni formy
nedoslo k naruseni principu pravni jistoty a predvidatelnosti prava a ve svém dusledku
i principu zdkonnosti (legality) v oblasti verejné spravy.

Vyjimku z uvedeného predstavuji piipady, kdy je pfedmétem soudniho prezkumu
spravni akt v minulosti sice vydany jako podzakonny pravni predpis, nicméné po nasled-
né zméné zdkonné tpravy jiz nadale vydavany jako opatfeni obecné povahy. Pokud to
prechodnd ustanoveni zvlastniho zdkona nevylucuji, mtiZe byt tento spravni akt (nesouci

36 K tomu bliZe viz KADECKA, S. - HEJC, D. - PROKOPOVA, K. - VENCLICEK, J. Dispositional Instruments of
Protection against Administrative Acts (not in Legal Force) and their Effectiveness. International Public
Administration Review. 2014, ro¢. 12, s. 2-3, s. 99-122.

37 Srov. usneseni Nejvys$siho soudu ze dne 21. 1. 2011, sp. zn. 8 Ao 7/2010.
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pravni formu podle pfedchozi pravni tipravy) piezkoumdvan (ve svétle pravni ipravy
nové) jako opatfeni obecné povahy, ¢imz je zajiSténa pifimé soudni ochrana jeho adre-
sattm.

Prilom materidlné-formdlniho pfistupu v oblasti soudniho pfezkumu pfedstavuje
vyjimecény piipad, kdy tak ad hoc rozhodne Ustavni soud. Jde o piipad, kdy je smiSené-
mu spravnimu aktu pridélena pravni forma ur¢end pro podzdkonné pravni piedpisy,
branici pfimé soudni ochrané jeho adresatt. V takovém piipadé by byl (,,smiSeny“) prav-
ni predpis soudné prezkouméavan jako opatfeni obecné povahy.38 Takovy postup pak
zfejmé neni mozny v pifpadech, kdy je smiSenému spradvnimu aktu pridélena pravni
forma spravniho rozhodnuti, nebot adresattim spravniho rozhodnuti je pfima soudni
ochrana zajisténa.

Dalsi pfipad, kdy miiZe byt smiSeny spravni akt vydavdn mimo procesni rezim opat-
feni obecné povahy, avsak jako opatfeni obecné povahy pfezkoumévan, mizZe v inten-
cich materialné-formalniho pfistupu nastat rovnéz za situace vyslovného zdkonného
vyloucenti aplikace obecné tipravy fizeni o vydani opatfeni obecné povahy, aniz by v§ak
byla danému spravnimu aktu jind forma pfidélena. Tak je tomu v ptipadé vyhldseni voleb
do zastupitelstva obce (§ 58 odst. 4 zakona o volbach do zastupitelstev obci).

Z formalniho korektivu materidlniho pfistupu je pak zjevné, Ze zdaleka ne vSechny
spravni akty, u kterych 1ze podle pfedchozich zavért shledat naplnéni pojmovych znakt
smiSeného spravniho aktu, se vydavaji ¢i prezkoumavaji jako opatfeni obecné povahy.
Jinak feCeno, materidlné-formalni pfistup k institutu opatfeni obecné povahy zajisti
sjednoceni obsahu a formy, respektive obsahu spravniho aktu odpovidajici pravni reZim,
a s tim souvisejici odpovidajici troven ochrany verejnych subjektivnich prav jejich
adresat(i jen u ¢asti z celkového poctu smiSenych spravnich aktli, obsazenych v nasem
pravnim fadu.

ZAVER

Po deseti letech své ti¢innosti je pravni forma opatfeni obecné povahy zvlastni pravni
Upravou vyslovné pfifazena jiz k celé fadé smiSenych spravnich akti (vice nez 50) z rtiz-
nych oblasti. Soucasné vsak fada smiSenych spravnich akti ziistava ve formé (predevsim)
pravnich predpisti nebo spravnich rozhodnuti.

V takovych piipadech, kdy smiSené spravni akty nejsou, a ani z hlediska materialné-
formalniho pfistupu nemohou byt, vydavany a prezkoumavéany jako opatfeni obecné
povahy, je s nimi v pradvnim fadu nakladdédno diametralné rozdilnymi zptsoby, majicimi
podstatny dopad do drovné ochrany vefejnych subjektivnich prav jejich adresatt.
Z pohledu vetejnych subjektivnich prav jde o negativni dopad v pripadech, kdy je témto
spravnim aktm pridélena forma podzdkonného pravniho predpisu.

Soucasné viak vzhledem k Siroké rozmanitosti ¢innosti vefejné spravy, u které muze
byt naplnéni pojmovych znakt smiSeného spravniho aktu shledano (zejména v oblasti
pravnich predpisti orgdnti izemni vefejné spravy), nelze jednoduse zménou zdkona
vSechny smiSené spravni akty (napliujici prislusné pojmové znaky) podradit pod formu

38 Usneseni tstavniho soudu ze dne 18. 11, 2010, sp. zn. PL. US 14/08.
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opatfeni obecné povahy. Institut opatieni obecné povahy, pfi zachovani zdkladnich prin-
cipu, ze kterych jeho obecné tiprava ve spr. 1. vychézi, lze jen stézi povazovat za univer-
zé&lné vhodny pro vSechny tyto piipady smiSenych spravnich aktt.

Knahrazovani stavajici formy pridélené smiSenému spravnimu aktu formou opatfeni
obecné povahy je tak tfeba postupovat uvazlive, respektive koncepcné. Prikladem vhod-
nosti takového postupu jsou oblasti, kdy jde o smiSené spravni akty obsahové (povahou
uklddanych povinnosti) obdobné jinym, kterym jiZ pravni fad formu opatfeni obecné
povahy pridéluje. Tak je tomu v oblasti spravnich aktti, jimiz se reguluje silni¢ni provoz
v urcitych mistech.39 Zakon totiZ ¢asti téchto smiSenych spravnich aktti formu opatfeni
obecné povahy pridéluje (§ 77 zdkona o silniénim provozu a § 19a zdkona o pozemnich
komunikacich), pricemz v§ak v fadé jinych pripadi regulace dopravy v urcitych mistech
je de lege lata rozhodovano nadéle ve formé podzdkonného pravniho piedpisu nebo
spravniho rozhodnuti.40

Takova pravni tprava je pak nesystematicka a v praxi vyvoldva nedtivodny nepomér
mezi rozhodovanim o jednotlivych, co do svych charakteristickych ryst totoZnych, smi-
Senych spravnich aktech, s ¢imz se poji nedtivodné rozdilna drovern ochrany vefejnych
subjektivnich prav jejich adresatt.

39 Srov. HEJC, D. - HUSSEINI, E - KADECKA, S. Pravni formy mistni regulace pozemni dopravy (nejen ve svétle
aktudlni soudni judikatury). Sprdvni prdvo. 2013, ro¢. XLV, €. 1, s. 1-24.

40 Napf. omezeni obecného uZivani uzavirkami a objizdkami (§ 24 zdkona o pozemnich komunikacich), zii-
zeni vyhrazeného parkovani (§ 25 odst. 6 zdkona o pozemnich komunikacich), stanoveni parkovacich zén
(§ 23 odst. 1 zakona o pozemnich komunikacich), ¢asové a druhové omezeni zasobovani (§ 23 odst. 4 zdko-
na o pozemnich komunikacich) nebo zdkaz stdni ndkladnich vozidel v obytné zéné (§ 39 odst. 6 zdkona
o silni¢nim provozu).
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VYZNAM MATERIALNiI PRAVNI MOCI A REI IUDICATAE
V PRAVU SPRAVNIM

Martin Kopecky*

Abstrakt: U vlastnosti prdvni moci se tradicné rozlisuje mezi jeji formdlni a materidlni strankou. Zatimco

formdlni (vnéjsi, procesni) prdavni moc znamend, Ze rozhodnuti nemiize byt vicastniky (stranami) napadeno
rddnymi opravnymi prostredky, s materidlni (vnitini) prdvni moci, jejimz predpokladem je prdvni moc
formdilni, jsou spojeny atributy jako zdvaznost a nezménitelnost rozhodnuti ze strany vykonatele verejné
moci (soudu, sprdvniho uradu) a vytvoreni prekdzky rei iudicatae, pro tutéz véc mezi tymiz vicastniky.
Otdzka prdvni moci se minimdlné v ramci stredoevropského prdvniho systému netykala a netykd jen roz-
hodnuti soudnich, ale i aktii vyddvanych spravnimi titady a jinymi vykonavateli verejné sprdvy. Verejnd
sprdva musi svymi postupy zajistit rtizné zdjmy: jednak verejny zdjem, nebot sprdva by méla byt schopna
reagovat na aktudlni verejné potreby, jednak i zajistit stabilitu prdvnich vztahii a ochranu nabytych prdv
osob. Sprdvni prdvo priznalo nékterym jedndnim verejné sprdvy vlastnost materidlni pravni moci a s ni
spojené pravidlo rei iudicatae, pricemz se inspirovalo v historicky drive uplatriovanych a uzndvanych
ticincich rozhodnuti soudnich. Materidlni prdavni moc nebyla (a ani dnes neni) moZnou vlastnosti vsech
druhii sprdavnich akti, kdyz pozadavek zajisténi ochrany verejného zdjmu tenduje pro potrebu, aby sprdva

rtizné pristupy k problematice prdavni moci ve spravnim prdvu, a to autort, kteri o tom psali v minulosti,
ale i soucasnikii, a podrobné se vénuje tem situacim, kdy miize dojit k zdsahiim do pravidla o zdvaznosti
a nezmenitelnosti sprdavnich rozhodnuti.

Klic¢ovd slova: sprdvni akt, formdlni prdvni moc, materidlni prdvni moc, rei iudicatae

uvoD

U vlastnosti pravni moci, kterou mohou nabyt rozhodnuti vydand orgdnem veiejné
moci, se tradicné rozliSuje mezi jeji formalni a materidlni strankou. Zatimco formalni
(vnéjsi, procesni) pravni moc znamen4, Ze rozhodnuti nemtiZe byt ti¢astniky (stranami)
napadeno fddnymi opravnymi prostfedky, pro coz se uziva i vyraz nenafrikatelnost,
s materialni (vnitfni) pravni moci, jejimz predpokladem je pravni moc formalni, jsou
spojeny atributy jako zdvaznost a nezmeénitelnost rozhodnuti ze strany vykonatele vefej-
né moci (soudu, spravniho tradu) a vytvoreni prekazky véci rozhodnuté, oznacované
jako prekazka rei iudicatae, pro tutéZ véc mezi tymiz ticastniky. Jifi Hoetzel, pokracovatel
dila Jitfiho Prazéka,! trefné poznamenal: , Formdlni prdvni moc jest nespornou velicinou.
Naproti tomu je hotovou sfingou materidlni prdvni moc, a to jak co se tkne jejiho pojmu,
tak pokud bézi o jeji ditsledky.“? Otdzka pravni moci, v€etné jeji materidlni stranky, se
minimalné v rdmci stfedoevropského pravniho systému netykala a netyk4 jen rozhodnuti
soudnich, ale i akti vydavanych spravnimi tifady a jinymi vykonavateli vefejné spravy.3

* Doc. JUDr. Martin Kopecky, CSc., Fakulta pravnicka Zapadoceské univerzity v Plzni a Pravnicka fakulta Uni-
verzity Karlovy. E-mail: kopeckym@ksp.zcu.cz.

I Dusan Hendrych pouzil spojeni , Prazékav dusledny pokracovatel“. Viz HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo.
Obecnd cdst. 9. vydani. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 17.

2 HOETZEL, J. Rizeni spravni. In: Slovnik verejného prdva ceskoslovenského. Svazek II1. Brno: Rudolf M. Rohrer,
1934, s. 956.

PRAVNIK 10/2016 843



MARTIN KOPECKY 843-862

1. PROBLEM PRAVNi MOCI SPRAVNICH AKTU V DILE JIRIHO PRAZAKA

Zkoumadni riznych forem spravnich jednani, jejich G¢inkt a vlastnosti predstavuje
tradi¢ni téma spravniho prava. Vzhledem k mnozstvi a rozdilnostem jednotlivych ¢in-
nosti je pro fadu administrativist klicovou otdzkou, jaké t¢inky mohou mit ¢i maji
spravni akty jako forma autoritativniho zasahovéani spravy do pravnich pomért jedno-
tlivet. V postupech verejné spravy je tfeba zajistit casto protichtidné zajmy: jednak
vefejny zdjem, nebot sprava by méla byt schopna reagovat na aktualni vefejné potieby
a odebrat napf. dfive udélenou koncesi k vykonu ¢innosti dotykajicich se Sirokého okru-
hu obyvatel, jednak vSak i zajistit stabilitu pravnich vztahti vytvorenych diivéj$imi sprav-
nimi akty a ochranu jimi nabytych prav jednotlivcli. Zajem o zajisténi stability pravnich
vztaht s sebou prindsi pozadavek, aby i nékteré akty spravy, kterymi se autoritativné
rozhoduje o pravnich pomérech jednotlivych osob, byly schopny se stat zavaznymi nejen
pro jejich adreséaty, ale i pro verejné organy, nezménitelnymi ze strany vefejné moci.
Sprévni pravo priznalo nékterym produktiim ¢innosti vefejné spravy vlastnost materil-
ni pravni moci a s ni spojené pravidlo rei iudicatae, pricemz se inspirovalo v historicky
drive uplatnovanych a uznavanych ucincich rozhodnuti soudnich. Materidlni pravni
moc nebyla (a ani dnes neni) moznou vlastnosti vSech druhti spravnich aktt, kdyz
pozadavek zajisténi ochrany verejného zdjmu tenduje pro potfebu, aby sprava mohla
v nékterych pripadech pruzné meénit pravni situace zaloZené svymi drivéjsimi akty.
Z hlediska toho, jakému z4jmu byla v teoretickych pracich ddvana pfednost, se rozliSo-
valo mezi pristupem kolektivistickym a piistupem individualistickym.4

Pristup kolektivisticky zastaval napt. Fritz Fleiner, kdyZ vyjadril, Ze pro spravu neni,
na rozdil od justice, uskutecfiovani prava kone¢nym cilem, ale jenom prostfedkem
k uskutecnéni cile, tikolem spravni ¢innosti neni zjednavat pravni jistotu, to je tikolem
civilnich rozsudkd, ale dosdhnout v mezich prava urcitého vysledku uzitecného pro stat.
Tak jako soukromé osoba pfi obstardvani svych zaleZitosti pfizptisobuje sva jednani
meénicim se potfebdm, tak i vefejna spradva musi mit pravo obstardvat nové potieby.
Kdyby byl sprévni titad svym jednou vydanym opatfenim vazan, nemohl by se z tohoto
divodu od ného odchylit, i kdyby verejny zajem vyzadoval opatfeni jiné.s

Naproti tomu napi. Edmunt Bernatzik se z individualistického hlediska vyslovil
pro materidlni pradvni moc rozhodnuti, tj. akt(, které se vydéavaji na zakladé zvlastniho
abstraktné upraveného fizeni se stranami.é

Problematice rei iudicatae? ve spravnim pravu a $iteji i materidlnim dasledkiim ko-
necného spravniho aktu vénoval ve své knize Rakouské prdvo sprdvni — vSeobecnd Cdst

3 Kzamyslenije, Ze zatimco Ceskd terminologie uvadi oznac¢eni pravni moc jako moznou vlastnost jak rozhod-
nuti soudnich, tak i rozhodnuti spravnich, soudoba némecka terminologie rozliSuje mezi , Bestandskraft“,
vztahujici se k aktim spravnim, a,, Rechtskraft*, vztahujici se k rozhodnutim soudnim. K objasnéni viz napft.
DETTERBERG, S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 14. Auflage. Miinchen: C. H. Beck,
2016, s. 185.

4 Tyto dva rtizné teoretické piistupy k otdzce existence materidlni pravni moci spravnich aktti, oznacujici je jako
extrémy, rozebral napf. HOETZEL, J., op. cit., s. 957, 958.

5 Srov. FLEINER, E Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts. 3. Auflage. Tiibingen: Verlag von J. C. B. Mohr
(Paul Siebeck), 1913, s. 186, 187.

6 Srov. BERNATZIK, E. Rechtssprechung und materielle Rechtskraft. Wien: 1886. Reprint knihy vy3el v naklada-
telstvi Scientia-Verl., Aalen, 1964.
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prdva sprdvniho, vyraznou pozornost i Jiff Prazk. Existenci materidlni pravni moci pro
nékteré pripady spravnich aktt uznéval, pro jiné vyvracel, takZe ho nelze jednoznacné
zafadit do Zaddné z vyhranénych skupin pohledu k vazanosti vefejné spravy svymi predcho-
zimi, pro adresaty jiz konecnymi akty. Profesor Prazak se vénoval vyznamu rei iudicatae
coby otazce ochrany pomérti upravenych pravomocnym (, pravoplatnym*“) rozhodnu-
tim, a to specificky pro podminky t¢inkt aktt spravnich. Dopadu G¢inku rei iudicatae—
materidlnim dtsledkiim kone¢ného rozhodnuti ¢i jiného spravniho tikonu - se vénoval
ve sméru subjektivnim (koho se pripadna zavaznost tykd) a ve sméru objektivnim (jaka
véc nemuize byt upravena znovu). Dopady tc¢inku rozhodnuté véci zkoumal pfitom
v dobé, kdy toto téma nebylo upraveno pro oblast spravniho préva pozitivné pravné,
ale kdy i pro pripady rozhodovani soudi ve vécech civilnich se dovozovalo jen nepiimo
z § 12 vS§eobecného obcanského zdkoniku (,ABGB*), moznost pouziti tohoto pravidla
pro pravo spravni byla riznymi autory pfipousténa ¢i vyvracena.

Podle ceského prekladu § 12 ABGB ,[o] patreni ucinénd v jednotlivych pripadech a roz-
sudky vynesené soudnimi stolicemi ve zvldstnich prdvnich rozeprich nemaji nikdy moci
zdkona, nemohou byti vztahovdny na jiné pripady nebo na jiné osoby* 8 Z ustanoveni bylo
vyvozovano pravidlo, Ze pravni moc konkrétni normy (u¢inéné soudnim rozhodnutim)
se tykd jen konkrétnich pravnich subjektti a nikoho jiného.?

Profesor Prazék zkoumal otazku dopadu rei iudicatae na jednotlivé spravni tkony
(dnes pievazné oznacované jako formy cinnosti vefejné spravy, druhy jednani spravy
apod.). RozliSoval tikony pfi vykonavani béznych funkci spravnich, zejména uplatiio-
vanych v ramci spravy hospodatské, dale nafizeni, dobrozdani, osvédceni, akty konsti-
tutivni a akty deklaratorni.l® Mozné ucinky rei iudicatae spojoval zdsadné jen s akty
deklaratornimi (,,jimiz se autoritativnim zpiisobem upravuji konkrétni pomery zivotni
podrobenim jich urcitému pravidlu prdavnimu*,11 ,,ony koresponduji v oboru tistavniho
a sprdvniho prdva ndleziim, které vyndseji radni soudové v oboru prdva civilniho a trest-
niho“12). Ani akty konstitutivni (,,jimiz se moci titadu k tomu povolaného zaklddd novy
pomér prdvni, jehoz tu drive nebylo“13), mezi néz fadil jako nejdtleZité&jsi , propiijcent,
Jjimiz se zrizuje ve prospéch téch, v jichZ prospéch zni, nové prdvo subjektivné“,14 nebylo
mozné kdykoli odvolat (tedy zrusit, zmeénit). Nezménitelnost konstitutivnich aktti neply-
nula dle Prazédka ze zasad rei iudicatae, nybrz z pravidel o ochrané nabytych prav. A opét
si vypomohl ob¢anskym zakonikem, a to Gipravou o mozném omezeni vlastnického prava
dle § 365 ABGB (,, Zddd-1i toho obecné blaho, musi ¢len stdtu za primérené odskodnéni
i uplné vlastnictvi véci odstoupiti.“), ve spojeni s ¢l. 5 zakladniho zdkona statniho o obec-

N 2%

nych pravech obc¢ant statnich v kralovstvich a zemich v radé ri§ské zastoupenych ze dne

7 Prazak uzival oznacenti rei judicatae. PRAZAK, ]. Rakouské prdvo sprdvni. Cdst prvni: VSeobecnd &dst prdva
sprdvniho. Praha: Jednota pravnickd, 1905, s. 119 aj.

8 Podle ROUCEK, E — SEDLACEK, J. (ed.). Komentdr k Ceskoslovenskému obecnimu zdkoniku obcéanskému
a obcanské prdvo platné na Slovensku a v Podkarpatské Rusi. Dil. I. Praha, 1935-1937. Reprint CODEX
Bohemia, s. 1. 0., 1998, s. 165.

9 Srov. SEDLACEK, J., op. cit., s. 167 an.

10 PRAZAK, J., op. cit., s. 107-110.

11 Ibidem, s. 109, 121.

12 Tbidem, s. 110.

13 Ibidem.

14 Tbidem.
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21. 12. 1867, €. 142 f. z., z nichZ vyplyvalo, citovdno dle Prazdka, Ze ,, miiZe vlastnictvi
odejmuto neb obmezeno byti toliko proti ndhradé a v téch pripadech, kde toho zdkon pri-
pousti“. Prazék vyvozoval, Ze , vSechny predpisy sprdvni, na jichzto zdkladeé mohou oprdv-
neni, konstitutivnimi akty nabytd, byti obmezena neb odejmuta, jsou povahy vyjimecné
a Ze mimo tyto pripady odejmuti neb ztenceni prdv dotcenych lze provésti toliko cestou
expropriace*.15 Jako priklady omezeni ¢i odejmuti prav nabytych konstitutivnimi akty
uvadél napt. odnéti Zivnostenskych koncesi, , pominuti povoleni k stavbé“ a modifikaci
povoleni k uzivani vod.

Pozitivni pravo, a to ¢l. 15 odst. 2 zadkladniho zdkona stdtniho o moci soudcovské ze
dne 21.12. 1867, €. 144 1. z., jakoZi § 2 zdkona ze dne 22. 10. 1875, €. 36/1876 1. z., o ziizeni
spravniho soudu, oznacovalo tikony spravnich trada zasahujici do subjektivnich prav,
proti nimz bylo mozné se branit u spravniho soudu, jako , rozhodnuti nebo opatreni*
(,eine Entscheidung oder Verfiigung“). Prazak spojoval vyraz rozhodnuti s akty deklarator-
nimi (nalezy), zatimco opatfeni s akty konstitutivnimi, byt vyraz opatfeni nepovazoval
za presny ani ustaleny. I v pozdéjsich pramenech byla spiezka , rozhodnuti a opatreni*
povazovana za oznaceni pro vrchnostenské spravni akty, , jimiz se autoritativnim zpiiso-
bem budsi deklaratorné urcuje, co v konkrétnim pripadé prdvem je, nebo konstitutivné
stanovi, co v konkrétnim pripadé prdvem byti md*“.16

Dtsledky rei iudicatae nebyly dle Prazéka spojeny s nafizenimi (obecné normy), ale
ani s dobrozdanimi (posouzeni skutkovych nebo pravnich otézek ze strany verejnych
organt, kterd postradala zavaznost) ¢i s osvédcenimi (autoritativni potvrzeni skute¢-
nosti zndmych tufadu ve formé vetejnych listin, osvédceni se tykala vyhradné otazek
skutkovych, nikoliv pravnich, netvorila pravo, ale toliko ,privod*).17

Co se tyka dosahu rei iudicatae ve sméru subjektivnim, konstatoval Prazak pravidlo
»Res judicata jus facit inter partes.,18 které vykladal pro ucely spravniho prava tak, Ze
»toliko strandm, v dotceném Fizeni sprdvnim ziicastnénym, miiZe tudiz praejudikovati
rozhodnuti orgdnu sprdvniho“.1® Nasledovala fecnickd otézka: , Kdo jest vSak stranou
v Fizeni sprdavnim?“ Prazak se vymezoval k ndzortim, Ze by ve spravnim fizeni, v némz
rozhoduje spravni arad (nikoli v fizeni pred tehdejsim spravnim dvorem soudnim nebo
fisskym soudem, v nichz tifady zastupovaly vefejny zajem), mél postaveni strany ten, kdo
rozhoduje. Rozhodujici ifad tak nebyl dle Prazdka stranou v fizeni spravnim, na které
by Gcinky rei iudicatae ptisobily. Prazak neopomnél fesit situace, kdy presahuji i¢inky
rozhodnuté véci aktudlni strany (pozdéji v fizeni spradvnim oznacované jako ticastnici),
napf. pro statusové véci, pro piipady sukcese.

V textu Prazdkovy knihy jsou komplikované ty pasaze, které se vyrovnavaly s jeho
zékladnim nézorem, dal$imi ceskymi autory neprevzatym, Ze materidlni pradvni moc
a res iudicata nemuiiZe nastat u aktt konstitutivnich. Projevilo se to v textech o ,splichténi
tikonu deklaratorniho s konstitutivnim“ v pripadech, kdy ,soucasné s vyrizenim ndmitek

15 Ibidem, s. 122-123.

16 HACHA, E. Nejvyssi spravni soud. In: Slovnik vefejného prdva ceskoslovenského. Svazek II. Brno: Rudolf
M. Rohrer, 1932, s. 835. Podobné HOETZEL, J. Akt spravni. In: Slovnik verejného prdva ceskoslovenského.
Svazek I. Brno: Rudolf M. Rohrer, 1929, s. 35.

17 K pojeti nafizeni, dobrozdéni a osvédceni viz PRAZAK, J., op. cit., s. 109, 120-121.

18 V&c rozsouzend vytvaii pravo pro sporné strany.

19 PRAZAK, J., op. cit., s. 125.
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proti udéleni Zddného oprdvnéni toto se udéli“.20 Slo napk. o situace schvalovani Zivno-
stenské provozovny nebo vodniho dila, kdy bylo pfislusnym predpisem vyzadovano, aby
soucasné s udélenim povoleni byly vyfizeny téz veskeré namitky vznesené proti tomu-
to podniku z hlediska vefejnopravniho. V takovém piipadé, nabylo-li formalné udéleni
opravnéni pravni moci a strana opradvnénd nevyuzila pravniho prostfedku proti jeho
udéleni, opravnéni, , tut arci potom nelze odciniti, byt i dodatecné se ukdzalo, Ze dané
proptijceni odporuje zdjmiim verejnym*.21

Co se tyka dosahu rei iudicatae ve sméru objektivnim, je podstatny rozbor Prazakova
textu ohledné dopadu zmény pravni Gpravy na jiz upravenou oblast a ohledné dopadu
zmény skutkovych pomeért. Co se tyka pozdéjsi zmény zakonnych piedpist, ,nikdy
nemiiZe zavdati podnét k opétnému uvazovdni o konkrétni tipravé téhoz predmeétu .22
Jiny vyznam méla dle Prazdka zména skutkovych pomérf, které byly zdkladem vydaného
rozhodnuti, ¢i, aspori mozZnost jinakého nazirdni na tyto poméry ndsledkem objeveni se
novych priivodii“. Obnovu fizeni ¢i navraceni do predeslého stavu pfipoustél, i za pomo-
ci obdoby podle civilniho fizeni, v pfipadé politického fizeni trestniho (tehdejsi podoby
pfestupkového fizeni) analogii s predpisy trestniho fadu. Co se tykalo piipadné tikont
konstitutivni povahy, vyslovoval se Prazak pro to, , by petit, tifadem prdvoplatné zamit-
nuty, kdykoliv byl obnoven, tfeba se v mezicasi skutkové pomeéry ani za mdk nezmeénily*,23
tedy u akt, oznacovanych dnes jako negativni, pfipoustél nové rozhodnuti danych
pomér.

Problematika pravnich tcinkt dkont spravnich tradt je dodnes slozitou, davé pro-
stor k hlubs§imu zamysleni nad takovymi otdzkami, jako jsou podminky vykonu vetejné
moci, prosazovani a ochrana vefejného zdjmu, moznosti obrany prav jednotlivct vici
vefejné moci atd. Zadkladnim tkolem vefejné spravy neni rozhodovani sporf, jak je to
typické napt. pro ¢innost soud, ale sméfovani k naplnéni budouciho cile pfi zajistovani
verejnych potieb. Spravni pravo, stanovujici pravidla vykonu verejné moci a zarucujici
prava jednotlived viici vefejné moci, vznikalo jako mlad3i pfibuzny jinych prévnich
odvétvi, jako bylo pravo soukromé a pravo trestni. Legislativnimi pociny, které ovlivnily
vyvoj spravniho prava na nasem tizemi, byly zejména tistavni reformy z roku 1867, tistav-
ni zakotveni oddéleni moci soudcovské od spravy, zavedeni obcanskych prav, zfizeni
Risského soudu jako soudu ustavniho a ziizeni Spravniho soudniho dvora. Vytvofeni
obecné casti spravniho prava vyzadalo zobecnit instituty z ¢cinnosti verejné spravy a mezi
jejiho ptisobeni vii¢i osobdm, regulované v té dobé jen dil¢imi, roztfisténymi prameny,
a to i za pomoci instrumentaria jiZz dfive vyuZzivaného v jinych oborech. Pravo zacalo
zasahovat i do oblasti, které predtim takovéto regulaci nepodléhaly. Pri vytvareni prav-
niho odvétvi o €innosti a organizaci vefejné spravy se od pocatku vyjevovaly mnohé
zvl&stnosti pravnich néstroju této regulace oproti obortim jinym. Prazékovo dilo je tfeba
zaradit do doby téch zacatkti moderniho spravniho prava, kdy bylo nezbytné zkoumat
zvla$tnosti uplatriovani pravnich metod pfi ¢innosti spravnich turadd, oproti neomeze-
nému zasahovéani do difve nechranéné sféry jednotlivci.

20 Ibidem, s. 110, 129.
21 Ibidem, s. 129.
22 Tbidem, s. 135.
23 Ibidem, s. 137.
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2. PRAVNi MOC SPRAVNICH AKTU V PUBLIKACICH MEZIVALECNYCH

Mezi nejvyznamné;jsi osobnosti z oblasti spravniho préva z obdobf{ prvé republiky,
minimalné z pohledu jejich literarni tvorby a vlivu na legislativni a aplikacni utvareni
tohoto pravniho odvétvi, 1ze fadit Jifiho Hoetzela, Emila Hachu, Frantiska Weyra a Karla
Lastovku. Vedle publikaci, které vydali kazdy jednotlivé, pfedstavuje vyznamny zdroj
poznéni o stavu tehdej$iho vefejného prava a spravy monumentélni Slovnik verejného
prdva Ceskoslovenského, do néhoz prispéli svymi texty k zdsadnim hesltim a jehoz vyda-
vani i editovali.24 Jmenovani se ve svych pracich casto na J. Prazdka odkazovali, v nékterych
smérech se k nému vymezovali, ale opomijet ho nemohli. Zili v8ak jiZ v jiném systému
ustavniho uspofadani, i ptisobenim nélezii Nejvyssiho spravniho soudu doslo k rozsireni
katalogu subjektivnich prav jednotlivcti vii¢i vefejné spraveé a k omezeni dfive neome-
zené moci spravy zavadénim pravni regulace. I ptijeti spravniho fadu [vlddni narizeni
C. 8/1928 Sb., o Tizeni ve vécech ndleZejicich do ptisobnosti politickych viradii (sprdvni fizeni))
bylo posunem v chdpani postupti spravnich arada pii vyddvani rozhodnuti (spravnich
aktl) a moznosti zdsaht do jiz vydanych pravomocnych rozhodnuti.

Problematice pravni moci spravnich aktt se literarné vénoval predevsim Jifi Hoetzel.
Co se tyka formalni pravni moci, nevidime néjaky posun od textt Prazakovych, kdyz
i Hoetzel vymezoval, Ze formélni (zevni) pravni moc znamena, Ze , sprdvni akt nemiize
JiZ byti stranami napaddn fddnymi opravnymi prostredky. [...] stéZovatel vycerpal vsecky
stolice sprdvni v tom kterém pripadé predepsané“.25s Co se tykda materidlni (téZ uvadél
materielni, vnitini) prdvni moci, napsal Hoetzel souhrnné: ,Materidlni prdvni moc
znamend ndm Upravu prdvnich pomeért mezi stranami (ius inter partes), a to tupravu,
kterou je vdzdn i titad akt vydavsi, ale i titady jiné, leda Ze by mély prdvo akt neuznati.“26
Formulace o vdzanosti pravomocnym spravnim aktem nejen stranami, ale i Grady se
odliSuje od chapéni Prazdkova, ktery disledky rei iudicatae pravomocného spravniho
aktu vztahoval jen na strany. Obdobné jako Prazdk i Hoetzel dokladal, Ze materidlni
pravni moc nema misto u ,norem generelnich, pri kterych je pravidlem odvolatelnost
(meénitelnost, rusitelnost)“ ¢i u pravnich jednani soukromého prava.2?

V piipadé konkrétnich vrchnostenskych aktt, kterymi mél Hoetzel na mysli rozhod-
nuti a opatfeni ve smyslu zakona o spravnim soudu (viz vyS$e), , nastupuje na misto
abstraktni normy konkrétni akt, k adresdtovi nemluvi se abstraktné jako v zdkone, nybrz
konkrétné... Vseobecnd viile stdtu vyjddrend v normé generelni se promériuje aktem pri-
slusného uradu v konkrétni ndlez, prikaz, zdkaz, povoleni atd. Vyvozuje se sprdvné tisu-
dek, Ze pro vrchnostenské akty mluvi presumpce sprdvnosti, v nasi otdzce to znamend
materielni prdvni moc jako princip, leda Ze by pro to mluvily presvédcivé argumenty.“28
Hoetzel tedy vychazel z principu, Ze spravni akt v podobé vrchnostenského konkrétniho

24 Slovnik vychézel s pferusenim v dobé vélky v letech 1929 az 1948 ve formé postupné vydavanych sesitt tvoficich
celkem pét svazka. E. Hacha, nékdejsi prvni prezident Nejvyssiho spravniho soudu, pozdéji ¢eskoslovensky
prezident a protektoratni statni prezident, zemfel 27. Cervna 1945 v prazské pankracké véznici a na vydani
posledniho, patého svazku se nepodilel.

25 HOETZEL, J. Rizeni spravni. In: Slovnik verejného prdva ceskoslovenského. Svazek III. Brno: Rudolf M. Rohrer,
1934, s. 956.

26 Tbidem.

27 Tbidem.

28 Ibidem.
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aktu, schopného zaséhnout do pravni sféry jednotlivce, mtiZe ziskat vlastnost materidlni
pravni moci a predstavovat prekazku rei iudicatae, na rozdil od Prazaka vSak tuto vlastnost
neomezoval jen na akty deklaratorni. Mezi vyjimky, pro které u sprdavniho aktu materidlni
prdvni moc nenastdvd, uvadél:

2 2
1

— tcel aktu. Zde jako priklad uvadél Hoetzel , akty osvédcovaci, které , plati“ jen potud,
pokud jsou pravdivé, nejsou-li pravdivé, jsou kdykoli odvolatelné (zménitelné). Hoetzel
totiZ , osvédcovaci akty“ fadil mezi spravni akty, avsak nikoli mezi ,rozhodnuti a opat-
reni“ ve smyslu zdkona o spravnim soudu. Dal§imu pravnimu vyvoji je blizsi spiSe
Prazakovo samostatné vymezeni osvédceni jako autoritativhiho potvrzeni skutecnosti,
nikoliv pravnich otézek, ve formé verejnych listin, z idaji znamych uradu, tedy tfed-
niho tkonu odlisného od spravniho aktu. Jako dalsi priklad akt(, u kterych nenastane
materidlni pravni moc, uvadél Hoetzel akty organizacni, které by se tykaly organizace
statni spravy (napf. zfizeni nového organu, zafizeni), které by se nedotykalo pravni
sféry obcanti.

— procesni povaha aktu jako vyroku vyvozeného z premisy faktické a pravni. ,Zména
premisy faktické podvracti stdlost vyvozeného vyroku.“ Hoetzel to dokladal na moz-
nosti provést mimofradny opravny prostfedek — obnovu fizeni. Rovnéz se zameéril na
otéazku aktti, které zamitly Zadost strany. Urad by mohl znovu jednat o téZe Zzadosti,
ale z Hoetzelova rozboru plyne, Ze by bylo tfeba zkoumat i pfipadné postaveni jiného
subjektu (strany) v kolizi zajmi se zamitnutym Zadatelem (pokud takovad jina strana
existuje). Komplikovany Hoetzel(iv text 1ze zfejmé vyloZit tak, Ze by v piipadé zamit-
nuti Zadosti jedné strany o pfiznani prava ztistalo i pro budoucnost zdvaznym vyieSe-
ni otazky tykajici se druhé strany, kterd se branila proti vyhovéni zddosti v ptivodnim
fizeni.2o

— materidlné prdvni nesprdvnost aktu. Hoetzel na tomto misté zdaraznoval, Ze ,, formdlni
prdvni moci hoji se i vdzné hrichy proti normdm procesnim a hmotnym. Jsou vsak také
poruchy, kterych nesanuje ani formdini prdvni moc.“30 Zminoval problém kompe-
tencnich vad zptisobujicich paakty (nicotnéd rozhodnuti), méné citliva jsou poruseni
norem hmotného prava, ,ac i nékterd z nich zpiisobuji prdavni neticinnost aktu, resp.
jeho znicitelnost (zménitelnost) i po formdlni prdvni moci*“.31 Podobné jako Prazak se
vyjadroval k smértim tivah o moznosti zadsahti do formalné pravomocnych rozhod-
nuti — z pohledu pravni bezpecnosti obc¢ana na strané jedné a z pohledu ochrany
vefejnych z4jmu na strané druhé. Z Hoetzelova textu plyne skepse nad jednozna¢nym
teoretickym vymezenim, ve kterych pripadech by mélo hledisko ochrany verejného
z4jmu umoznovat odvolatelnost vydaného spravniho aktu, a tedy vylucovat jeho
materidlni pravni moc.

Hoetzel vysel z toho, Ze , zdkonoddrce md jasnymi prdvnimi predpisy o odvolatelnosti
aktu (vyhradeé odvoldni), mozZnosti podminek resolutivnich apod. zjednati jasno a neuvd-

29 ,[...] se na pr: posuzuje také otdzka, miize-li titad, jenz zamitl Zddost strany, znovu jednati o t é Z e zddosti.
Urad by tak mohl (a¢ nemusel) jednati, ale nesmél by zahdjiti znovu Fizeni o téZe véci, kdyz by z prvniho zami-
tavého vyrizeni vznikla pro druhou stranu vyhoda, kterou sita vy b ojovala svou obranou nebo titokem.“
Hoetzel, J., op. cit., s. 957.

30 Ibidem, s. 957.

31 Ibidem.
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detiadresdty bonae fidei vomyl“32Sodkazem najudikaturu rakouského spravni-
ho soudu poukazal na zvlastni kategorii spravnich akt®, neschopnych materialni pravni
moci -, Verwaltungsmafsnahmen‘33 — , které maji zaruciti urcity nezdvadny stav, na pr:
na Skoldch, aby vyhovovaly pozZadavkiim zdravotnim, pedagogickym apod.“34

Problematice pravni moci spravnich akti se podrobné vénoval Adolf Merkl. Jeho
dvoudilné Obecné prdvo sprdvnivyslo vroce 1931 v ceském piekladu3s a viznamné obo-
hatilo €esky publikované prace nejen ze spravniho prava. I Merkl, podobné jak to Cinili
Prazak, Hoetzel i dalsi, se vyrovnaval s publikovanymi ndzory mnoha autorti na fenomén
nezmeénitelnosti vydanych spravnich aktd, na to, zda pfebirat instrumentérium o for-
malni a materidlni pravni moci soudnich rozsudk i do oblasti spravy, jakoZ i na rozsah
a ucinky pravni moci aktt spravy. Pravni moc charakterizoval jako , viastnost urcitych
stdtnich aktii, spocivajici v tom, Ze tyto akty nemohou byti bud viibec, anebo potud, pokud
nejsou splnény urcité podminky, ménény aktem téhoz druhu*.36 S obecnym odkazem
na uzivané rozlisSovani pravni moci na formalni a materialni vymezil, Ze statnim aktem,
vykazujicim formélni pravni moc, se rozumi onen akt, ktery jest nezmeénitelny poddnim
soukromych interesent(i; znamend tedy formalni nenafikatelnost (neodporovatelnost).
Materialni moc pravni vymezil jako , naprostou (iiplnou) nezmenitelnost aktu: mysli se
zde predevsim na nezménitelnost aktu se strany tiradu, ktery akt vydal, nebo na nezme-
nitelnost aktu kterymkoliv jinym tifadem, lhostejno, zda jest tento titad vici uradu, ktery
akt vydal, v pomeéru nadrazeném nebo podrazeném“.37 Vyjadril, ze ,res iudicata“, jez
nabyla formalni pravni moci, , ius facit inter partes“, zatimco ,res iudicata“, jez nabyla
materialni pravni moci, , ius facit inter omnes*. Vytvari-li materialni pravni moc prévo
»inter omnes“, mysli se toliko na nezménitelnost aktu aktem téhoz stupné a nehledi se
k tomu, Ze existuje také moznost zmény aktt akty vyssiho stupné.

Merkl spatfoval problém pravni moci spravnich aktti v souladu s feSenim problému
trvani platnosti pravnich aktt viibec.38 , Pravidelny zpiisob, jimz positivni prdvo umoz-

vy

riuje derogaci soudnich a sprdvnich aktil, jest zména aktii, vydanych nizsi instanci akty
vyssi instance v instancnim fizenti. Teorie md sprdvné za to, Ze vydany akt miiZe byti zrusen,
resp. zmenen na zdklade Zddosti strany jediné tehdy, poskytuje-li zdkon strané moznost,
podati opravny prostredek. Analogicky vSak musi zdkon poskytnouti urcity prdvni pro-
stredek také spravnimu orgdnu, md-li tento miti moznost, ex officio opraviti, resp. zrusiti
svym aktem jiny sprdvni akt.“ Merkl se pozitivné hlasil k tehdejsi tpravé rakouského
obecného sprdvniho rddu,3® dle nizZ mohly byt vymeéry (,, Bescheide*), zahrnujici vSechny
pravotvorné individualni spravni akty, oznacované jako rozhodnuti (,, Entscheidungen )
a opatrenti (, Verfiigungen“), ruseny, respektive ménény ex officio , jediné tehdy, nezakld-
daji-1i pro nikoho oprdvnéni: zrusSeni nebo zménu miize provésti jednak tirad, ktery vymer

32 Ibidem, s. 958.

33V piekladu spravni opatieni.

34 HOETZEL, J., op. cit., s. 958.

35 V nakladatelstvi Orbis vydéno v fadé Sbirky spisti pravnickych a ndarodohospodafskych. Predmluvu k ¢eskému
prekladu napsal E Weyr, ktery se rovnéz hlasil k normativni teorii ¢ili ryzi nauce pravni.

36 MERKL, A. Obecné prdvo sprdvni. Dil druhy. Praha — Brno: Orbis, 1932, s. 33.

37 Ibidem, s. 33.

38 Tbidem, s. 41.

39 Zékon z 21. 7. 1925, das Allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz (,AVG“).
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vydal, jednak viak také nadrizeny urad u vykonu své dohlédaci kompetence. Uvedené
ustanoveni zaklddd neobmezenou odvolatelnost sprdvnich aktil, ovsem jediné onéch aktil,
které vytvdreji pouze objektivni prdvo, nevytvdreji vsak Zddného subjektivniho prdva.“40
Naproti tomu vymeéry, které zaklddaly subjektivni pravo, mohly byt zruSeny, respektive
zménény pouze tehdy, vyZadoval-li to zvlastni vefejny zajem, v zakoné kvalifikovany, dle
Merkla ,, poskytuje tedy citovany zdkon nabytym prdviim nejvétsi moZnou ochranu*.41.42

Nasledné prijaty ceskoslovensky spravni fad (vladni nafizeni ¢. 8/1928 Sb.), na rozdil
od spravniho rfddu rakouského, obecné pravidlo pro ruseni ¢i zménu pravomocného
rozhodnuti z Gfedni moci neobsahoval, kdyz v § 83 stanovil, Ze , dosavadni prdvo titadu
rusiti nebo méniti pravoplatné rozhodnuti z titedni moci ziistdvd nezménéno“, nechal
tedy takové zasahy do pravomocnych rozhodnuti na zvlastnich predpisech. Dalsi zasahy
do pravomocnych rozhodnuti podle spravniho fadu byly pfipustné na zédkladé obnovy
fizeni a povoleni navraceni v predesly stav.

3. SOUDOBA UPRAVA A NAZORY K PRAVNI MOCI SPRAVNICH AKTU

V obdobi politického systému vytvofeného po tinoru 1948 sice v procesnim pravu
zlistaly zachovany tradi¢ni instituty jako pravni moc, uznévala se jeho formalnii mate-
ridlni stranka, v dobovych pracich vsak nelze nalézt néjaky pokrok ve zkouméni rozpo-
ri mezi zajmy soukromymi a vefejnymi, kdyz ochrana subjektivnich prav byla vyrazné
potlacena mj. i v dlisledku zaniku nezavislého spravniho soudnictvi. Legislativni posun
v porovnani s pifedchozimi spravnimi fady#3 bylo mozné zaznamenat az v zdkoné
C. 71/1967 Sb., o sprdvnim fizeni (sprdvni idd).V § 52 odst. 1 uvadél, Ze , rozhodnuti, proti
kterému se nelze odvolat (podat rozklad), je v prdvni moci“ — obsahoval tedy historicky
prvni legislativni vymezeni pravni moci spravniho rozhodnuti, a to ve formalnim smyslu.
S ohledem na to, Ze pojem pravni moc se stal pojmem zdkonnym, nemeéla vznikat po-
chybnost, Ze v téch pifipadech, kdy pravni predpis uziva spojeni pravni moc spravniho
rozhodnuti (pravomocné spravni rozhodnuti apod.), mé se tim na mysli pravni moc ve
formalnim smyslu. Z hlediska pravni jistoty pak mélo vyznam casové omezeni zadsahu
do pravomocného rozhodnuti pfi tzv. pfezkoumani rozhodnuti mimo odvolaci fizeni,
které mohl provést z diivodu pravnich vad prislusny spravni organ, a to do tii let od pravni
moci rozhodnuti (srov. § 65-68 citovaného zdkona), jakoz i vécné vylouceni nékterych
rozhodnuti, které nemohly byt pfedmétem prezkoumani mimo odvolaci fizeni (napf.
ve vécech osobniho stavu obcana, jestlize Gi¢astnik nabyl prav v dobré vife — § 67 odst. 1).

Platny zdkon ¢. 500/2004 Sb., sprdvni 7dd (,,spr. 1.“), navazal v otdzce formalni pravni
moci v podstaté na pfedchozi Gpravu z roku 1967, kdyz v § 73 odst. 1 definuje, Ze
»[n]estanovi-li tento zdkon jinak, je v pravni moci rozhodnuti, které bylo ozndmeno a proti
kterému nelze podat odvoldni“. Ozndmeni rozhodnuti je logickym pfedpokladem pro to,

40 MERKL, A., op. cit., s. 45.

41 Ibidem, s. 46.

42 Zkoumand tprava plati i v soucasnosti, byt v novelizované podobé — srov. § 68 AVG.

43 Po vladnim nafizeni ¢. 8/1928 Sb. to bylo vladni nafizeni ¢. 20/1955 Sb., o fizeni ve vécech spravnich (spravni

spravnich, a nésledné vladni nafizeni ¢. 91/1960 Sb., o spravnim fizeni.
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aby zacala béZet lhtita pro podani odvolani,+ nékdy je takovym okamzZikem fikce ozna-
meni (doruceni) rozhodnuti*s den, kdy se Gcastnik fizeni, kterému nebylo rozhodnuti
oznameno, dozvédél o vydani rozhodnuti a feSeni otdzky, jez byla pfedmétem rozhodo-
vani, ¢i prokazatelné seznameni se s rozhodnutim.+” Uvadéni poZadavku ozndmeni
rozhodnuti do zdkonného vymezeni, kdy nastane pravni moc rozhodnuti spravniho
orgénu, se proto jevi jako nadbytecné. Zakonnou formulaci je naproti tomu tfeba dopl-
nit o to, Ze v pravni moci je rozhodnuti, proti némuz nelze podat odvolani, ale ani jiny
radny opravny prostredek (rozklad, odpor, ale ani jiny fadny opravny prostredek, jehoz
piipustnost by vyplyvala ze zvlastniho zdkona).

Oproti pfedchozim spravnim fadiim platny spravni fad vymezuje, pro jaké osoby
a orgény je pravomocné rozhodnuti zdvazné (§ 73 odst. 2), zabyvé se tedy jednou ze stréa-
nek materialni pravni moci rozhodnuti. Prekazku rei iudicatae vymezuje § 48 odst. 2 tak,
Ze ,[plfiznat totéZ prdvo nebo uloZit tutéZ povinnost lze z téhoz ditvodu téze osobé pouze
jednou“. Zakotveni takto formulované prekazky rei iudicatae ptimo do zakona se jevi
jako nadbytecné: jednak existuji i jind rozhodnuti vytvarejici pfekazku véci rozhodnuté
(napt. dojde-li z vécnych davodt k zastaveni spravniho fizeni o uloZeni povinnosti
z moci tfedni), a zdkonna formulace je proto nepfesné a netipln4, jednak by bylo obec-
né z dogmatiky dovoditelné, Ze prekazka rei iudicatae je piekazkou rizeni. Jako obecné
vyjimky z nezmeénitelnosti a nezrusitelnosti stavu vytvofeného formalné€ pravomocnym
rozhodnutim, tedy vyjimky z moZnosti nabyt materialni pravni moci, stanovi spravni rad
usneseni, kterd se pouze poznamenavaji do spisu (§ 76 odst. 3), nepiimo i rozhodnuti,
kterymi byla pravomocné zamitnuta zadost [§ 101 pism. b)]. Za zménu pravniho stavu
zaloZeného pravomocnym spravnim rozhodnutim, a tedy za prolomeni materidlni
pravni moci, byt jen vomezeném sméru, lze povaZovat i moznost, aby nové rozhodnuti
z vaznych divodi dodatec¢né stanovilo nebo zménilo dobu platnosti nebo tc¢innosti
rozhodnuti anebo lhiitu ke splnéni povinnosti nebo dodatecné povolilo plnéni ve splat-
kach, popftipadé po c¢éastech [§ 101 pism. c)]. Rovnéz tato prolomeni materidlni pravni
moci pifedchozi obecné tipravy spravniho fizeni neobsahovaly.

Z autord, ktefi se v posledni dobé podrobnéji vyjadruji k otazkam pravni moci sprav-
nich rozhodnuti, 1ze jmenovat pfedevsim Josefa Stasu: ,, Ve smyslu procesnim znamend
prdvni moc, Ze sprdvni akt je konecny vysledek urcitého postupu sprdvniho orgdnu.“
Na prvnim misté uvadi akty, proti nimZ nelze podat odvolani nebo rozklad, popiipadé
opravny prostfedek podle zvlastni Gpravy, at uz proto, Ze to zdkon vyslovné vylucuje,
nebo proto, Ze pro né€ neni stanoven zZadny procesni rezim a jsou vydavany bezproce-
duralné - ty nabyvaji pravni moci ozndmenim adresatovi, respektive poslednimu z vice
adresatt. Ostatni spravni akty pak nabyvaji pravni moci marnym uplynutim lhiity k po-
déni odvoldni nebo rozkladu (poslednimu adresatovi), vzdanim se odvolédni (poslednim
z adresatll) nebo spolu s pfezkumnym spravnim aktem, jimz bylo rozhodnuto o odvolé-
ni nebo rozkladu (pokud jsou potvrzeny). Hmotnéprdvni diisledky pravni moci pak spo-
¢ivaji v tom, zZe spravni akt nelze s vyjimkou zakonem stanovenych pripadi zménit nebo

44 Srov. § 83 odst. 1 spr. f.

45§ 24 odst. 1 spr. I — fikce doruceni pisemnosti marnym uplynutim lhiity pro uloZeni pisemnosti, nebylo-li
mozno pisemnost dorucit.

46 § 84 odst. 1 spr. L.

47§ 84 odst. 2 spr. .
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zrusit, a Ze ve véci, ve které byl vydan spravni akt, nelze s vyjimkou zdkonem stanove-
nych pfipadi nebo piipadd, kdy to vyplyva z povahy véci, znovu rozhodnout (prekazka
rei iudicatae). Upozornuje, Ze nékteré procesni akty nejsou schopny materidlni pravni
moci (s odkazem na § 76 odst. 3 vétu tieti spr. . — viz vySe), na to, Ze pravni moc spravniho
aktu zanik4 s jeho platnosti, Ze G¢inky pravni moci pominou, promine-li spravni organ
zmesSkani odvolani nebo rozkladu, jakoz i na problém zdanlivé pravni moci v situaci,
kdy spravni akt nebyl oznamen tomu, komu oznamen mél byt, pficemz tato vada muize
byt zhojena v nékterych pripadech uplynutim ¢asu (s odkazem na § 84 odst. 1 spr. f. -
rovnéz viz vyse) a spravni akt se stane pravomocnym pozdé;ji.s

Jiny soudoby autor, Vladimir Slddecek, ve své ucebnici opét tradi¢né rozliSuje mezi tzv.
formalni pravni moci, oznacovanou téz jako procesni, znamenajici nenapadnutelnost
spravniho aktu fddnymi opravnymi prostfedky. Co se tyka materidlni (hmotnépravni)
pravni moci, upozoriuje na rtizné pohledy na jeji casovou specifikaci. Ze Sladeckova
textu vyplyva, Ze s vyjimkou zdkonem stanovenych pfipadt (napf. obnova fizeni, pre-
zkoumani rozhodnuti mimo odvolaci fizeni4?) fakticky splyva formélni a materialni
pravni moc. Slddecek ale formuluje i ivahu, Ze materidlni pravni moc nastava az tehdy,
pokud neexistuje efektivni, zdkonem piedpoklddand moZnost napadnout formalné
pravomocné rozhodnuti, takovou pravni moc oznacuje jako relativni pravni moc zna-
menajici nezménitelnost a nezrusitelnost v rdmci vefejné spravy, a absolutni materidlni
pravni moc, znamenajici absolutni nemoznost pfezkumu rozhodnuti jinym organem
statu.5o

K problematice Gc¢inkd pravomocnych rozhodnuti, respektive materidlni pravni moci
spravnich aktd, se vyjadruje i vice soudnich rozhodnuti.5! Z posledni doby 1ze zminit napf.
rozsudek Krajského soudu v Plzni ze dne 4. 3. 2016, cj. 30 A 40/2015-43, ktery se vénuje
rozdilim materialni pravni moci a prekazky véci rozhodnuté podle tipravy obc¢anského
soudniho fadu (,,0. s. I.“) a ipravy spravniho fadu, a to na pfikladu ti¢inkt spravniho roz-
hodnuti, kterym byla pravomocné zamitnuta zadost o pfiznani prava. O. s. I. formuluje
prekazku véci rozhodnuté v § 159a odst. 4 tak, Ze , [jlakmile bylo o véci pravomocné roz-
hodnuto, nemiize byt v rozsahu zdvaznosti vyroku rozsudku pro tcastniky a poptipadé jiné
osoby véc projedndvdna znovu“.V rezimu o. s. . tedy mtze prekazku véci pravomocné
rozsouzené vytvorit kazdé meritorni rozhodnuti soudu; judikatura civilnich soudd pak
pripousti dil¢i vyjimky z této Siroce pojaté zasady.52 Naproti tomu spravni fad formuluje

48 STASA, J. In: D. Hendrych a kol. Sprdvni prdvo. Obecnd cdst. 9. vydani. Praha: C. H. Beck 2016, s. 153, 154.

49 Postup piezkouméni rozhodnuti mimo odvolaci fizeni podle pfedchoziho spravniho fadu ¢. 71/1967 Sb. byl
v platném spravnim rfddu nahrazen tzv. pfezkumnym fizenim.

50 Srov. SLADECEK, V. Obecné sprdvni prdvo. 3. vydani. Praha: Wolters Kluwer CR, 2014, s. 123, 124. TyZ autor
provedl rovnéz srovnani nézort na pojeti pravni moci spravnich aktti, jak byly publikovany v poslednich
letech, v pfispévku SLADECEK, V. Pravni moc spravniho rozhodnuti: nékolik poznamek. In: M. Horakové —
M. Tomoszek (eds.). Vliv EU a Rady Evropy na sprdvni fizeni v CR a v Polsku. Brno: edice Knihovnicka.cz, 2010,
s. 131-134.

51 Vedle rozhodnuti, rozebiranych v tomto ¢lanku, 1ze odkézat napt. na rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
(,NSS“) ze dne 27. 4. 2016, ¢j. 6 As 244/2015-35, rozsudek NSS ze dne 22. 1. 2015, ¢j. 8 As 36/2014-68, a roz-
sudek rozsifeného sendtu NSS z 9. 12. 2014, ¢j. 2 As 74/2013-45.

52 Citovany rozsudek odkézal na usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 21. 4. 2005, sp. zn. 32 Odo 151/2005, podle
néhoz neni prekdzka véci pravomocné rozhodnuté dédna v tom piipadé, jde-li sice v novém fizeni o tentyz
pravni vztah mezi tymiz ti¢astniky, avsak opird-li se nové uplatnény narok o jiné skute¢nosti, které tu nebyly
v dobé plivodniho fizeni a k nimz doslo az pozdéji.
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uvedenou prekazku jinak: , Priznat totéz prdvo nebo uloZit tutéz povinnost lze z téhoZ
ditvodu téze osobé pouze jednou.“ (§ 48 odst. 2 spr. I.). Soud vyslovil i s odkazem na jina
rozhodnuti a na odbornou literaturu, Ze spravni fad zaklada prekazku fizeni pouze v pfi-
padé, Ze pravo jiz bylo v totoZné véci pfizndno nebo povinnost uloZena. Byla-li Zddost
(navrh) Gcastnika fizeni zamitnuta, nejedna se o rozhodnuti, kterym by bylo pfizndno
prévo nebo uloZena povinnost. Spravni fad dokonce v § 101 pism. b) vyslovné predvida
vedeni nového fizeni a vydani nového rozhodnuti, pokud bude vyhovéno Zadosti, ktera
byla diive zamitnuta. Prekdzka véci rozhodnuté je tedy ve spravnim fizeni formulovana
pomeérneé uzce.

Podle § 101 pism. b) spr. I. 1ze provést nové fizeni a vydat nové rozhodnuti ve véci tehdy,
jestlize novym rozhodnutim bude vyhovéno Zadosti, kterd byla pravomocné zamitnuta,
podle § 102 odst. 1 véty prvni spr. I. pak ,pokud Zddost ticastnika neodiivodriuje zahd-
jeni nového fizeni, rozhodne sprdvni orgdn usnesenim o tom, Ze se rizeni zastavi“. Soud
v citovaném rozsudku vyslovil, Ze ustanoveni § 102 odst. 4 véty prvé spr. i. rozumi tak,
Ze spravni orgdn neposuzuje to, zda nova zadost odtivodiiuje zahajeni nového fizeni,
nybrz to, zda nové Zddost odtivodiiuje vydani pozitivniho rozhodnuti ve véci. Jestlize
spravni organ dospéje k zavéru, Ze ani nova zadost neodtivodiiuje vydani vyhovujiciho
rozhodnuti, fizeni o takové zadosti zastavi, naproti tomu jestliZze spravni orgadn dospéje
k zavéru, Ze nova Zadost odtivodniuje vydani vyhovujiciho rozhodnuti, opétovné rozhod-
ne o meritu véci, o némz jiz bylo rozhodnuto v predchozim fizeni.

Rozsudek NSS ze dne 6. 10. 2015, ¢j. 8 As 171/2014-67, se vénuje mozZnostem prolo-
meni pravni moci rozhodnuti s klauzuli rebus sic stantibus. Uvadi, Ze ,[i] nstitut nového
rozhodnuti, jenz je pro sprdvni fizeni obecné upraven v § 101 sprdvniho rddu, umoZzriuje
v zdkonem taxativné upravenych pripadech prolomit zdsadu ne bis in idem (ne dvakrdt
ve stejné veci), jez je projevem materidlni prdvni moci rozhodnuti. Jestlize byla urcitd prdva
konstitutivnim aktem zaloZena, nelze je odejmout ¢i zmeénit, ledaZe zdsah do takovych
prdvnich pomérti umozrniuji hmotnéprdvni predpisy.“53V daném pripadé se jednalo o to,
Ze ust. § 115 odst. 1754 zadkona €. 254/2001 Sb., o vodach a o zméné nékterych zékont
(vodni zdkon), podle néhoz v pripadé, kdy se po pravni moci rozhodnuti o opatfeni
k napravé vyskytnou nové rozhodné skutecnosti, 1ze vydat nové rozhodnuti o opatfeni
k néapravé. Toto je ustanoveni zvlastniho zadkona, které umoznuje materialni pravni moc
spravniho rozhodnuti prolomit. Soud vyslovil, Ze vydani nového rozhodnuti prolamuje
nejen nékteré ze zasad spravniho fizeni ¢i materidlni pravni moc rozhodnuti, ale fakticky
narusuje i princip pravni jistoty. Je institutem zcela mimofadnym, a proto zdkonodéarce
k moznostem vydani nového rozhodnuti pfistupuje spise zdrzenlivé, pricemz vydani
nového rozhodnuti je mozné pouze v zdkonem taxativné stanovenych piipadech. Podle
soudu ani pfipadné naplnéni zédkonem (judikaturou) pfedpoklddanych podminek pro
vydéani nového rozhodnuti nemiiZze vzdy automaticky vést k vydéani takového rozhodnuti.
»Sprdvni orgdn totiZ pri rozhodovdni o tom, zda provede nové rizeni a vydd nové rozhod-
nuti, je limitovdn téz zdkladnimi zdsadami cCinnosti sprdvnich orgdnii spocivajicimi mimo
jiné v ochrané verejného zdjmu a v zdsade ochrany legitimniho ocCekdvdni.“55

53 Bod 17 odtivodnéni.
54V dobé, kdy rozhodoval soud, bylo ustanoveni v § 115 odst. 16.
55 Bod 21 odtivodnéni.
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4. PRAVNI MOC SPRAVNICH ROZHODNUTI A JEJi MOZNE PROLOMENI

Z predstaveni alespor vybranych ndzor literatury a soudni praxe, v porovndni s tim,
jak k otazkam pravni moci pristupoval Jifi Prazak, autofi z doby jeho a z doby mezivalec-
né, nam plyne, Ze institut materidlni pravni moci, kdysi silné sporovany;, se stal nespor-
nou skutec¢nosti, nezménitelnost a nezrusitelnost pravomocnych spravnich rozhodnu-
ti, nepripousti-li zdkonnd tprava néco jiného, je uzndvanym fenoménem, podloZzenym
i zdkonnou tupravou spravniho fizeni. Principy ochrany nabytych prav a vazanosti
spréavy pravem iv oblastech, kde tomu v minulosti nebylo, vedly k vyraznym omezenim
moznosti spravy volné zasahovat do pravnich pomérti zalozZenych formalné pravomoc-
nymi rozhodnutimi, i kdyz by se takové zasahy jevily z vefejného zajmu jako davodné.
Studovat dila Prazéka, ale i dal$ich klasikti spravniho préva je ale dtileZité pro pochopeni
fady nuanci této problematiky, které se vdnesni uspéchané dobé, projevujici se v naprosté
legislativni smrsti novych a novych zdkonti a jejich zmén, jinak ztraceji.

Pokusim-li se shrnout vlastni pristup k pravni moci ve spravnim pravu, musim vyjad-
fit nejprve neoriginalni konstatovani, Ze — podobné jako je tomu v pripadé rozhodnuti
soudti - i rozhodnuti spravnich orgdnti, tradicné oznacovand jako spravni akty,5 jsou
z4sadné schopnd nabyt vlastnosti pravni moci. Pijde predevsim o spravni akty, které
jsou vysledkem formalizovaného postupu — spravniho fizeni, ale i o spravni akty — jed-
nostranné dkony vrchnostenské spravy zavazné zakladajici nebo autoritativné urcujici
préva nebo povinnosti individualné urcenych osob, které jsou ¢inény ,bezproceduralné“
(zejména mimo procesni rezim ¢asti druhé a tieti spr. i.). Za takové posledné uvedené
akty 1ze povazovat napft. souhlasy stavebniho tradu, vydavané napt. dle § 96, § 106,
§ 122 a § 127 stavebniho zdkona57 — tizemni souhlas, souhlas s provedenim ohldseného
stavebniho zaméru atd. Sice nejsou rozhodnutimi ve formalnim smyslu, ale materialné
takovou povahu maji. Stavebni zdkon ¢asové omezuje moznost jejich pfezkumu v pre-
zkumném fizeni podle spravniho fddu. Na to, Ze se jedné o spravni akty (rozhodnuti
v materidlnim smyslu), nema vliv skutecnost, ze podle aktudlni judikatury je obrana
proti nim ve spravnim soudnictvi pfipustna nikoli na zdkladé Zaloby proti rozhodnuti dle
§ 65 a nasl. soudniho fddu spréavniho (,s. f. s.“), ale v fizeni o ochrané pfed nezdkonnym
z&dsahem, pokynem nebo donucenim spravniho organu dle § 82 a nasl. s. f. s.58

Pravni moc neni vlastnosti nafizeni ani jinych normativnich aktt spravy, vefejnoprav-
nich smluv, ale ani osvédcent, kterd autoritativné potvrzuji ifedné zndmé skutecnosti
(alze souhlasit s Prazakem, Ze se tykaji vyhradné otazek skutkovych, nikoliv pravnich),
¢i podobnych tkont spravnich organti.

Préavni moc je vlastnosti spravnich aktd, u niZ se — obdobné jako tomu v pfipadé roz-
hodnuti soudnich - rozliSuje mezi tzv. formalni (vnéjsi, procesni) pravni moci a tzv. mate-
ridlni (vnitfni) pravni moci.

56 Tze se setkat i s oznacenim ,individudlni spravni akty*, a contrario normativnich spravnich aktt - viz napf.
PRUCHA, P. Sprdvni prdvo. Obecnd ¢dst. 8. vydéani. Brno - Plzeri: Nakladatelstvi Doplnék a Vydavatelstvi a na-
kladatelstvi Ales Cenék, 2012, s. 278 an.; VACOK, J. In: M. Vrabko a kol. Sprdvne prdvo hmotné. VSeobecnd cast.
Bratislava: C. H. Beck, 2012, s. 199 an.; v predlistopadové literatufe napt. CERVENY, Z. In: Z. Lukes. Ceskoslo-
venské sprdvni prdvo. Obecnd cdst. Praha: Panorama, 1981, s. 160 an.

57 Zakon €. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zédkon).

58 Viz usneseni roz§iteného sendtu NSS ze dne 18. 9. 2012, ¢j. 2 As 86/2010-76.
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Formalni pravni moci se rozumi, a to s ohledem na rozsdhlé publika¢ni zdroje vcelku
nesporng, nenapadnutelnost spravniho aktu odvoldnim ¢i jinym fadnym opravnym pro-
sttedkem ze strany ticastnika, a je-li jich vice, i€astniki fizeni (adresatti spravniho aktu).
Pravni moc, jako vlastnost rozhodnuti vydanych ve spravnim fizeni (procesnim postu-
pem), je legdlnim pojmem (viz § 73 odst. 1 spr. 1.). Vedle subjektivni nenapadnutelnosti
spravniho aktu fddnym opravnym prostiedkem je predpokladem nabyti forméalni pravni
moci i jeho ozndmeni adresatim. Zdkon poZadavek ozndmeni aktu jako podminku
nabyti pravni moci pro nékteré pripady modifikuje, kdyz:

— stanovi fikci doruceni pisemnosti (zde: obsahujici stejnopis rozhodnuti), jestlize si
adresat uloZené pisemnosti ve 1htit€é 10 dnt ode dne, kdy byla k vyzvednuti pfipra-
vena, pisemnost nevyzvedne (§ 24 odst. 1 spr. 1.);

— stanovi obdobné uc¢inky jako pfi ozndmeni rozhodnuti v pfipadé, kdy osoba, ktera
byla ticastnikem, ale rozhodnuti ji nebylo spravnim orgdnem ozndmeno, se dozvédéla
o vydéani rozhodnuti a feSeni otazky, jez byla predmétem rozhodovani (toto se netyka
tzv. esencialnich acastniki dle § 27 odst. 1 spr. 1.); osobé bézi ode dne, kdy se uvedené
skute¢nosti dozvédéla, zvlastni lhiita pro odvolani (30 dntl) — srov. § 84 odst. 1 spr. 1.;

— omezuje osobu, kterd byla t¢astnikem (nikoli vSak podle § 27 odst. 1 spr. I.), ale roz-
hodnuti ji nebylo spravnim orgdnem ozndmeno, v moznosti odvolat se lhiitou jed-
noho roku ode dne, kdy bylo rozhodnuti ozndmeno poslednimu z G¢astniki, kterym
ho spréavni orgéan byl oznamil (srov. § 84 odst. 1 spr. I.);

— stanovi, Ze se na Gi¢astnika fizeni, ktery se prokazatelné seznadmil s rozhodnutim, hledi,
jako by mu spravni organ rozhodnuti dorucil, a to s chybéjicim poucenim; ticastniku
bude bézet od dne, kdy se s rozhodnutim takto seznamil, zvlastni Ihtita pro odvolani
(90 dnt1) — srov. § 84 odst. 2 ve spojeni s § 83 odst. 2 spr. I;

— stanovi zvlastni pravidlo pro nabyti pravni moci rozhodnuti o odvolani: je v pravni
moci, jestlize bylo ozndmeno vSem odvolatelim a dGcastnikim uvedenym v § 27
odst. 1 spr. f.; podminkou nabyti pravni moci tedy neni ozndmeni rozhodnuti vSem
Gcastniklim fizeni (srov. § 91 odst. 1 spr. I.).

Formalni pravni moc je pfedpokladem toho, aby spravni akt mohl ziskat hmotné-
pravni tcinky. Materidlni pravni moc vyjadfuje zdvaznost spravniho aktu, jeho nezrusi-
telnost a nezmeénitelnost ze strany spravniho ani jiného organu. Materidlni pravni moc
soucasné vytvaii pfekazku véci rozhodnuté (rei iudicatae) ve vztahu k véci, kterd je pred-
meétem spravniho aktu, a adresattiim, vii¢i nimz spravni akt ptisobi.

Ohledné pravomocnych rozhodnuti, kterd jsou vysledkem spravniho fizeni, plati podle
§ 73 odst. 2 spr. f. zadkladn{ pravidlo, Ze jsou zadvaznd pro ucastniky fizeni a pro vSechny
spravni organy. Vyraznou vyjimkou je, Ze pravomocnd rozhodnuti o osobnim stavu jsou
zé&vazna pro kazdého (pro vSechny osoby a orgédny, nejen spravni). V pifipadé pravomoc-
ného rozhodnuti ve véci prestupku nebo jiného spravniho deliktu, a to rozhodnuti vy-
slovujiciho vinu nebo zastavujiciho fizeni (tedy obdoby ,,zprostujiciho“ rozsudku), plati,
s ohledem na princip ne bis in idem pro véci trestni,? Ze zavazuje i trestni soud a dalsi
orgény ¢inné v trestnim fizeni, nebot brani ndslednému zah4jeni trestniho fizeni nebo

59 Viz zejména ¢l. 40 odst. 5 Listiny zakladnich prav a svobod, €l. 4 odst. 1 Protokolu ¢. 7 k Umluvé o ochrané
lidskych prav a zdkladnich svobod, § 11 odst. 1 pism. ) trestniho fadu.
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pokracovéani v ném, jestliZze nebylo uvedené pravomocné rozhodnuti v pfedepsaném fize-
ni zru$eno. Pravomocné rozhodnuti spravniho organu o tom, Ze byl spachédn prestupek
nebo jiny spravni delikt a kdo je spachal,é jakozZ i pravomocné rozhodnuti o osobnim
stavu, je zavazné i pro civilni soud (srov. § 135 odst. 1 o. s. 1.).

Zatimco zéavaznost spravniho aktu nastdva zdsadné soucasné s nabytim forméalni
pravni moci, okamzik nezrusitelnosti ¢i nezménitelnosti zavisi na efektivni nemozZnosti
uplatnit zdkonem piedvidany prostfedek pro zasah do formélné pravomocného sprav-
niho aktu.

Materialni pravni moc v podobé nezruSitelnosti a nezmeénitelnosti spravniho aktu
ze strany organti vefejné moci neni vlastnosti, kterd by byla spojena se vSemi formalné
pravomocnymi akty. Mozné zasahy do spravnich aktti, které jsou v pravni moci (for-
malni), se mohou tykat existence a obsahu spravniho aktu jako takového (napft. kdyz
soud na zakladé Zaloby ve spravnim soudnictvi zrusi rozhodnuti spravniho organu),
nebo se mohou tykat nové — jiné — Gpravy pravnich vztaht, kterd je predmétem pravo-
mocného spravniho aktu, aniz by byl formalné tento akt zruSen nebo zménén (napf.
dojde-li pozdéjsim spravnim aktem v pfipadé, kdy to zdkon pfipousti, k odnéti oprav-
néni zaloZzeného dfivéj$im, pravomocnym spravnim aktem). Rozbor problematiky
materialni pravni moci je rozborem vyjimek, na zdkladé nichz miiZe dojit k prolomeni
pravidla o nezrusitelnosti nebo nezmenitelnosti sprdavniho aktu, ktery je v pravni moci.
Mezi tyto vyjimky se fadi napi.:

1) zruseni nebo zména rozhodnuti v prezkumném rizent

Prezkumné fizeni je dozorcim prostfedkem, na zakladé kterého mtze nadfizeny sprav-
ni orgénsé! zrusit nebo zménit pravomocné rozhodnuti,s2 které bylo vydédno v rozporu
s pravnimi predpisy, pfipadné miize rozhodnuti zrusit a vratit véc odvolacimu spravnimu
orgénu nebo spravnimu organu prvniho stupné. Moznost zasahnout do pravomocného
spravniho rozhodnuti je limitovana subjektivni a objektivni lhiitou pro zahdjeni pfezkum-
ného Fizeni (§ 96 odst. 1 spr. 1.),63 objektivni lhtitou pro vydani rozhodnuti v pfezkum-
ném fizeni v prvnim stupni (§ 97 odst. 2 spr. ), nepfipustnosti prezkumu nékterych roz-
hodnuti (§ 94 odst. 2 spr. I., nepiipustnost pfezkumného fizeni miize stanovit i zvlastni
zéakons4). Pii pfezkumném fizeni se navic uplatnuje pravidlo, Ze v piipadé, kdy spravni
organ, ktery provadi pfezkumné fizeni, dospéje k zavéru, Ze ackoli rozhodnuti bylo vyda-
no vrozporu s pravnim pfedpisem, byla by Gjma, ktera by jeho zruSenim nebo zménou
vznikla nékterému ticastnikovi, ktery nabyl prava z rozhodnuti v dobré vite, ve zjevném
nepomeéru k 4jmé, kterd vznikla jinému ticastnikovi nebo vefejnému z4jmu, pfezkumné
fizeni zastavi (§ 94 odst. 4 spr. I.). Povinnost Setfit prava nabyté v dobré vife pfi rozho-
dovani v prezkumném fizeni uklada spravnimu orgdnu i § 94 odst. 5 spr. 1.

60 Podle souc¢asného znéni § 135 odst. 1 o. s. f. neni civilni soud vazan rozhodnutim v blokovém fizeni. Od G¢in-
nosti nové pravni Gpravy pfrestupkového prava bude blokové fizeni nahrazeno vydanim ptikazu na misté.

61 Za podminek § 95 odst. 2 spr. £ i spravni orgén, ktery pfezkoumavané rozhodnuti vydal.

62 Za podminek § 94 odst. 1 spr. £ i pfedb&Zzné vykonatelné rozhodnuti, které dosud nenabylo pravni moci.

63 Podle pravniho nazoru rozsifeného senatu NSS, vysloveného v rozsudku ze dne 9. 12. 2014, ¢j. 2 As 74/2013-45,
se tyto lhtity vztahuji i pro zkracené prezkumné fizeni konané dle § 98 spr. .

64 Napf. § 18 odst. 4 zdkona ¢. 256/2013 Sb., o katastru nemovitosti (katastralni zakon), § 124 odst. 2 zdkona
€. 326/1999 Sb., 0 pobytu cizinct na tzemi Ceské republiky.
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2) obnova rizeni

Zadost ticastnika o obnovu Fizeni je mimoradnym opravnym prostfedkem, na zakla-
dé které — je-1i dan néktery z taxativné uvedenych dtivodt (§ 100 odst. 1 spr. f.) a jsou-li
splnény i dal$i podminky - pfisludny sprdvni orgdn obnovi fizeni ukon¢ené pravomoc-
nym rozhodnutim ve véci. O obnové fizeni mze z moci Gredni rozhodnout i spravni
orgén, ktery rozhodl v poslednim stupni, jestliZe je zde néktery ze zdkonnych divodl
obnovy (§ 100 odst. 3, 4 spr. f.). MoZnost zasahnout do pravomocného rozhodnuti pro-
cesnim postupem obnovy je limitovana zdkonnymi diivody obnovy, subjektivni a objek-
tivni lhitou pro podéni zZadosti o obnovu (§ 100 odst. 2 spr. I.), objektivni lhiitou pro roz-
hodnuti o obnové z dfedni moci (§ 100 odst. 3 spr. i), poZadavkem, aby na rozhodnuti
o obnoveé fizeni z moci Gredni byl vedle zdkonného diivodu i vefejny zdjem na novém
fizeni (§ 100 odst. 3 spr. I.). Zakon pro fizeni zakoncena nékterymi rozhodnutimi obnovu
nepiipousti.ss Dtisledkem pravomocného rozhodnuti o obnové je, Ze se provede nové
fizeni a vyda nové rozhodnuti, kterym se ze zdkona ptivodni pravomocné rozhodnuti
ve véci rusi (§ 101 odst. 9 spr. 1.).

3) navrdceni v predesly stav

Sprévni orgdn muiZe na zdkladé Zadosti ticastnika prominout zmeskani dkonu, ktery
bylo tfeba ucinit v urcité l1htité, a to v pripadé, ze ticastnik bez vlastniho zavinéni zmeskal
podéni odvolani nebo jiného fadného opravného prostiedku v zakonné lhtité. Ucelem
je napravit vzniklou pravni ijmu ticastnikovi, ktery nemohl ze zdvazného divodu podat
opravny prostiedek, a umoznit prezkoumani rozhodnuti na zakladé takového opravného
prostiedku (§ 41 spr. 1.).

4) procesni usneseni, které se pouze poznamendvd do spisu
Toto usneseni muiZe spravni organ v pribéhu fizeni zménit novym usnesenim, nena-
byva tedy materialni pravni moci (§ 76 odst. 3 posledni véta a § 73 odst. 2 spr. I.).

5) rozhodnuti, kterym byla pravomocné zamitnuta Zddost

Tzv. negativni spravni rozhodnuti nenabyvaji materidlni pravni moci, nebot ticastnik
fizeni mtZe v téZe véci podat Zadost novou. Toto pravidlo bylo v minulosti uznano odbor-
nou literaturou i judikaturou, ale s ohledem na znéni § 101 pism. b) spr. f. ma nyni
i zdkonny zaklad. Jak bylo ukdzano vyse pfi rozboru rozsudku Krajského soudu v Plzni
¢j. 30 A 40/2015-43, 1ze k situaci, kdy tcastnik poda obsahové shodnou Zadost jako tu,
kterd byla pravomocné zmitnuta, pristoupit tak, Ze spravni organ nové zadosti novym
rozhodnutim ve véci vyhovi, shleda-li to ddvodné, nebo, nebude-li ani v novém fizeni
shleddna Zadost dlivodnou, fizeni podle § 102 odst. 4 spr. f. zastavi. Spravni organ nenf
v novém fizeni vdzan predchozim pravomocnym spravnim rozhodnutim, které Zadost
zamitlo. Pokud vsak pravomocné spravni rozhodnuti bylo pfedmétem soudniho pre-

65 Je zajimavé, Ze ust. § 100 odst. 5 spr. £, uvadi, Ze , na obnovu fizeni se obdobné uZije ustanoveni § 94 odst. 4 a 5,
tedy tprava pfezkumného fizeni o proporcionalité pozadavku na ndpravu rozhodnuti vydaného v rozporu
s pravnim piedpisem a poZadavku na ochranu prav icastnik(i nabytych v dobré vife a poZadavku na ochra-
nu vefejného zajmu. Pivodni textace vlddniho névrhu spravniho fadu (tisk ¢. 201 Poslanecké snémovny
Parlamentu CR, 4. volebni obdobi) odkazovala na obdobné uZiti jinych ustanoveni z tipravy pfezkumného
fizeni pro obnovu fizeni, a to ustanoveni o nepiipustnosti konani pfezkumného fizeni (v soucasnosti v § 94
odst. 2 a3 spr. I.).
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zkumu na zakladé spravni Zaloby podle § 65 s. I. s. nebo Zaloby podle ¢asti paté o. s. f.
a soud ve véci pravomocné rozhodl, spravni organ bude v novém fizeni vazan pravomoc-
nym soudnim rozsudkem. Zamitl-li napf. civilni soud rozhodujici podle ¢asti paté o. s. f.
zalobu, kterou se Gc¢astnik fizeni, v némz katastralni ifad zamitl ndvrh na vklad prava
do katastru, doméahal, aby soud rozhodl v této véci jinak a vklad povolil, bude tim katast-
ralni drad v pifipadném novém fizeni na zdkladé shodného navrhu védzan a nebude moci
ani novému navrhu z jiz rozhodnutého déivodu vyhovét.

6) zruseni pravomocného sprdvniho rozhodnuti soudem

Soudy rozhodujici ve spravnim soudnictvi maji pravomoc rusit pravomocna rozhod-
nuti spravnich organt, jimiz se zaklddaji, méni, rudi nebo zdvazné urcuji prava nebo
povinnosti, pro nezdkonnost nebo vady fizeni (§ 78 odst. 1, § 76 odst. 1, 2 s. . s.). Rizeni
muze byt zahdjeno na zikladé zaloby soukromého interesenta (§ 65 odst. 1, 2 s. 1. s.)
nebo na zdkladé zaloby k ochrané verejného zdjmu (§ 66 s. 1. s.). Zvlastni zalobni legi-
timace k ochrané vefejného zdjmu néleZi v soucasnosti nejvyss§imu stadtnimu zdstupci
a vefejnému ochranci prav, kdyz nebyla realizovana moznost, obecné predvidand v § 66
odst. 1 s. I s., aby Zalobu mohly podavat ty spravni organy, o nichz to stanovi zvlastni
zékon, ,za podminek urcenych zdkony upravujicimi rizeni pred sprdvnimi orgdny*.
Moznost zdsahu soudu do pravomocného spravniho rozhodnuti rozsudkem vydanym
ve spravnim soudnictvi je limitovdna zejména lhtitou pro podani zaloby (§ 71 s. f. s.,
popiipadé zvlastni zdkony).

Vyrok pravomocného rozsudku soudu rozhodujiciho ve spravnim soudnictvi, tedy
i takového, ktery rusi pravomocné rozhodnuti spravniho orgénu, je podle § 54 odst. 6 s. . s.
z4dvazny pro Ucastniky (soudniho fizeni), osoby ziicastnéné na fizeni a pro organy
verejné moci. Takova formulace okruhu osob, které zavazuje vyrok soudniho rozsudku,
chybné opomiji ty Gc€astniky spravniho fizeni, v némz bylo vyddno pravomocné spravni
rozhodnuti (a které zavazuje pravomocné spravni rozhodnuti), ktefi nebyli ani ticastniky
soudniho fizeni, ani neoznamili, Ze v soudnim fizeni uplatnuji prav osob zicastnénych
na fizeni (srov. § 34 odst. 1 s. I. s.).

Pro stru¢nost jen poznamenavam, Ze i Ustavni soud je opravnén v fizeni o tstavni
stiznosti zrusit pravomocné spravni rozhodnuti (zpravidla to bude spravni rozhodnuti,
které predchézelo kone¢nému rozhodnuti soudu, proti n€émuz Gstavni stiZznost sméfovala).

7) upusteni od trestu uloZeného sprdvnim orgdnem nebo jeho snizeni rozhodnutim soudu

Soud rozhodujici ve spravnim soudnictvi je opravnén v fizeni o Zalobé proti rozhod-
nuti spravniho orgdnu za podminek stanovenych v zdkoné (srov. zejména § 65 odst. 3
a§ 78 odst. 2 s. I. s.) upustit od trestu uloZeného pravomocnym spravnim rozhodnutim
nebo takovy trest sniZit v mezich zdkonem dovolenych.

8) nahrazeni pravomocného sprdvniho rozhodnuti o sporu nebo jiné prdvni véci soukro-
mého prdva rozsudkem soudu

Civilni soudy rozhodujici na zdkladé zaloby podévané podle casti paté o. s. 1. jsou
opravnény projednat nové (pofadem préva) tutéz véc, kterd vyplyva ze vztaht soukro-

66 Srov. § 54 odst. 6 5. 1. 5., § 159a odst. 3 ve spojeni s § 245 o. s. T.
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mého préva, o které predtim rozhodl pravomocné spravni organ. Dle formulace § 250j
odst. 2 o. s. I. rozsudek soudu, ktery dospél k zavéru, Ze o sporu nebo o jiné pravni véci
ma byt rozhodnuto jinak, nez rozhodl spravni orgén, nahradi rozhodnuti spravniho
organu v takovém rozsahu, v jakém je rozsudkem soudu dot¢eno. MoZnost zadsahu soudu
do pravomocného spravniho rozhodnuti rozsudkem je v téchto pfipadech limitovana
zejména lhtitou pro podéni zaloby (§ 247 odst. 1 o. s. I., popfipadé zvlastni zdkony).

9) zdkaz soudu, aby sprdvni orgdn porusoval prdva osoby, které se dotykd vadny sprdvni akt

Konstrukce rtznych Zalob k ochrané subjektivnich vefejnych prav v ¢eském spravnim
soudnictvi (Zaloba proti rozhodnuti spravniho organu, Zaloba proti necinnosti a Zaloba
k ochrané pfed nezdkonnym zasahem spravniho organu) vyvolava otazky, jaké ikony
podradit pod pojem , rozhodnuti sprdvniho orgdnu“, zda tento pojem chdpat formélné
nebo obsahové. Prakticky se tyto problémy objevuji zejména u akt vyddvanych bezpro-
ceduralnég, které jsou vak schopny nabyt materidlni pravni moci. Znamym piipadem
jsou jiZ vySe zminované souhlasy stavebniho tifadu, u nichz se sjednotila judikatura NSS,
Ze obrana proti nim je pfipustna formou zaloby proti zadsahu, nikoli Zaloby proti roz-
hodnuti. Spravni soud rozhodujici o tzv. zdsahové zZalobé vsak neni opravnén , zdsah“
(zde: souhlas stavebniho dradu) zrusit, ale miiZe urcit, Ze byl zasah nezdkonny, zakazat
spravnimu organu, aby v porusovani Zalobcova prava pokracoval, ¢i prikézat, aby obno-
vil stav pfed zdsahem (srov. § 87 odst. 2 s. 1. s.). Logicky proto vyhovujici rozsudek sprav-
niho soudu zasahuje do z&vaznosti vydaného spravniho aktu, prolamuje jeho materidlni
pravni moc. Moznost zasahu soudu do materiadlni pravni moci spravniho aktu je limito-
vana zejména lhiitou pro podani zZaloby (§ 84 odst. 1s. 1. s.).

10) prohldseni nicotnosti sprdavniho aktu

Spréavni akt, ktery trpi vadou znamenajici jeho nicotnost,” sice z pohledu hmotného
prava nema Gcinky, ale okolnost nicotnosti nemusi byt vzdy zfejma ¢i nemusi byt zfejma
kazdému zainteresovanému, i nicotny spravni akt se mtiZe jevit jako zdvazny projev vy-
konu verfejné moci. Z hlediska pravni jistoty je proto vyznamné, Ze zdkon svéiuje sprav-
nim organtim a soudiim opravnéni deklarovat nicotnost spravniho aktu. Spravni orgén,
ktery je nadfizeny spravnimu orgénu, ktery nicotné rozhodnuti vydal, je opravnén nicot-
nost zjistovat a prohlasovat z moci tifedni, a to kdykoli (neni limitovéan lhiitou), nicotnost
vsak muize prohlasit jen z dtivodu, Ze rozhodnuti vydal tzv. absolutné vécné nepfiislusny
spravni orgén (§ 77 odst. 1, § 78 odst. 1 spr. I.). Soud rozhodujici na zédkladé zaloby proti
rozhodnuti spradvniho organu je opravnén vyslovit i bez nadvrhu nicotnost takového roz-
hodnuti, aniz by byl omezen v divodech nicotnosti, mtiZe tak ucinit ale jen tehdy, jsou-li
jinak splnény procesni podminky pro projednani Zaloby, napf. pfedchozi vycerpani
opravnych prostfedki v fizeni pfed spravnimi orgédny a dodrZeni lhtity pro podéni Zaloby
(srov. § 65 odst. 1, § 76 odst. 2 s. I s.). K vysloveni nicotnosti rozhodnuti spravnich organti
z dvodu nepiislusnosti (nedostatku pravomoci) miiZe dojit i rozsudkem NSS vydanym
v fizeni o kompetencni Zalobé (§ 100 odst. 2 s. I. s.) ¢i usnesenim zvlastniho senétu zii-
zeného podle zdkona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych kompetenc¢nich sporti.

67 Pozitivné pravné vymezuje spravni fad, jaké rozhodnuti je nicotné, v § 77 odst. 1 a 2, teorie i soudni rozho-
dovaci praxe mize v§ak autonomné dovozovat i divody dalsi. Viz napt. STASA, J., op. cit., s. 149, 150.
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11) dodatecné stanoveni nebo zména doby platnosti nebo ticinnosti rozhodnuti

Spravni rad dava moznost, aby bylo provedeno nové fizeni a vydano nové rozhodnuti,
které dodatecné stanovi nebo zméni dobu platnosti nebo ti¢innosti rozhodnuti nebo
lhitu ke splnéni povinnosti nebo dodatecné povoli splatky. Tato moZnost zasahu do
pravomocného spravniho rozhodnuti je obecné limitovana ,,vaznymi diivody*, zkraceni
doby platnosti (i¢innosti apod.) rozhodnuti je navic mozné jen tehdy, stanovi-li by tuto
moznost (vyslovné) zdkon [§ 101 pism. d) s. £ s.].

12) odstranéni tvrdosti

V pripadech, které pripousti zakon, je mozné odstranit tvrdost plynouci z pravomoc-
ného spravniho rozhodnuti, kterd nepfimérené zasahuje dot¢enou osobu, novym roz-
hodnutim nebo jinym tkonem, ktery tuto tvrdost odstrani.s8 Odstranéni tvrdosti neni
narokové. Do této skupiny Ize zaradit také napt. prominuti pravomocné uloZené porad-
kové pokuty novym rozhodnutim spravniho organu, ktery porfaddkovou pokutu ulozil
(§ 62 odst. 6 spr. 1.).

13) upusteni od vykonu pravomocné uloZeného sprdavniho trestu

Podle nyni platné a i¢cinné tipravy miiZe spravni organ piislusny projednévat prestup-
ky upustit pfi splnéni zédkonnych podminek od vykonu zbytku zédkazu ¢innosti a zdkazu
pobytu (§ 14 odst. 3, § 15 odst. 4 zdkona €. 200/1990 Sb., o prestupcich).

14) amnestie

Zasahem do materidlnich Gc¢inkt pravomocnych rozhodnuti ukladajicich spravni
trest za prestupek muiZze byt i amnestie, kterou by se odpoustél nebo zmirnoval ulozeny
spravni trest nebo jeho zbytek nebo nafizovalo vyrazeni prestupku z evidence prestupkti
(podle § 90 zakona ¢. 200/1990 Sb., o piestupcich, je opravnéna udélit amnestii vlada,
podle nového zdkona ¢. 250/2016 Sb. o odpovédnosti za piestupky a fizeni o nich, ktery
nabyva Gc¢innosti 1. 7. 2017, prezident republiky).

15) rozhodnuti s klauzuli rebus sic stantibus

U nékterych rozhodnuti, a ptijde o rozhodnuti konstitutivni, je mozné, aby pfi zméné
vnéjsich okolnosti, za nichz bylo vydéano, doslo k vydani nového rozhodnuti, které zmeéni
obsah upraveny ptivodnim pravomocnym rozhodnutim. Tato rozhodnuti se oznacuji
tradi¢né jako rozhodnuti (spravni akty) s klauzuli rebus sic stantibus.s9 MozZnost takové
dodatecné zmény obsahu rozhodnuti musi pripoustét zakon.”0 Lze souhlasit s pravnim
nazorem v uvddéném rozsudku NSS ¢j. 8 As 171/2014-67, Ze i v takovém piipadé, kdy
zvlastni zdkon pripousti zasah do materidlni pradvni moci rozhodnuti, by mél spravni
orgén jednat spiSe zdrzenlivé, mél by i tehdy zvazovat pozadavky ochrany verejného
zajmu a legitimniho oc¢ekavani adresatu.

68 Viz napt. § 122 zakona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na izemi Ceské republiky — odstranéni tvrdosti sprav-
niho vyhosténi.

69 Viz napf. HOETZEL, J., op. cit., s. 953.

70 Jedna se o situace, které predvida § 101 pism. e) spr. ., podle ného? lze provést nové fizeni a vydat nové roz-
hodnuti, jestlize ,tak stanovi zvlastni zadkon*“.
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16) odneti pravomocné priznaného oprdvnéni

Zakony upravujici udélovani opravnéni k vykonu cinnosti upravenych vefejnym
pravem casto umoznuji opravnéni pfiznané konstitutivnhimi spravnimi akty odejmout
novym spravnim aktem. Divodem mtiZe byt napf. ztrata podminek pro vykonavani
¢innosti (napf. ztrata podminek bezithonnosti ¢i spolehlivosti), uloZeni trestu trestnim
rozsudkem nebo rozhodnutim spravniho organu, porusovani podminek vykonu povo-
lené ¢innosti apod.”t Odnéti opravnéni neni povaZovano za spravni trest (sankci trestni
povahy), pfi rozhodovani o odnéti opravnéni prevazuje funkce ochranna a preventivni.

17) zdnik oprdvneni v diisledku zruseni jiného rozhodnuti

Dtivodem pro zanik opravnéni vyplyvajiciho ze spradvniho aktu s materialni pravni
moci mutiZe byt nékdy skutecnost, Ze zaniklo jiné pravomocné spravni rozhodnuti, které
bylo nezbytnym podkladem pro vznik opravnéni. Dojde-li napft. z vécnych divodi ke
zru$eni pravomocného stavebniho povoleni, podle néhoz byla provedena stavba a v na-
vaznosti na Zadost stavebnika vydan kolaudac¢ni souhlas, ktery neni vysledkem spréav-
niho fizeni, ale jen bezprocedurdlnim spravnim aktem, zaniknou tim zfejmé i ticinky
takového kolauda¢niho souhlasu.

ZAVER

Ve vykladech toho, co je to pravni moc, jaké jsou jeji projevy, se kterymi spravnimi akty
muzZe byt spojena materidlni pravni moc a kdy naopak materialni prdvni moc neni nebo
do ni mtiZe byt ze strany organti vefejné moci zasaZeno, by bylo mozné pokracovat dale
a dale. Tak, jak byly tyto otdzky a odpovédi na né obtiZzné a nejednoznacné v dobach
profesora Prazéka, je tomu tak i dnes. Jifi Prazak spoluzakladal pravni obor, ktery je nejen
slozity, ale pro nékoho i pro svou rozsahlost a koSatost krasny.

71 Srov. napt. § 27 zakona €. 119/2002 Sb., o stfelnych zbranich a stfelivu — odnéti zbrojniho priikazu.
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K POJMU, POVAZE A PODOBAM NEUZEMNI SAMOSPRAVY -
SAMOSPRAVA VEREJNYCH POJISTOVEN

Jan Malast*

Abstrakt: Prispévek se venuje problematice netizemni samosprdvy. Zabyvd se nejen obecnymi znaky samo-
sprdvnych instituci ve vefejné sprdvé Ceské republiky, ale také problémem typologie verejné samosprdvy
v nasi soudobé i historické literature, pricemz se sdm pokousi vymezit znaky, které by mohly prispét ke zpres-
néni této typologie. Uvodni teoretické tivahy jsou ndsledné konfrontovdny s priklady dvou subjektii, u nichz
i doktrina — prinejmensim cdstecné, tim spise vsak ne zcela jednoznacné — pripousti existenci urcitych samo-
sprdavnych aspektii. Zvolenymi subjekty zkoumdni jsou Vseobecnd zdravotni pojistovna a Ceskd kanceldr
pojistitelii coby verejnoprdvni instituce zrizené zdkonem za ticelem vykonu specifické cinnosti v oblasti
verejnych pojisténi (volba pojistoven byla inspirovdna nékterymi texty J. Prazdka). Text za pomoci analyzy
prdvni tpravy obou zminénych instituct hledd jejich pripadné samosprdvné prvky a na zdkladé zjisténych
poznatkii se je pokousi klasifikovat, respektive subsumovat pod nékterou z tradicnich kategorii subjektii
verejné spravy.

Kli¢ovd slova: samosprdvné subjekty, typologie samosprdvy, netizemni samosprdva, VSeobecnd zdravot-
ni pojistovna, Ceskd kanceldr pojistitelil

UvoD

Prof. Jifi Prazak ve své prednasce O pojmu a povaze samosprdvy konané dne 7. 1.
1897 varoval pred pfiliSnym ztotoZiovanim pojmu samospravy toliko se samospravou
uzemni (mistni) a zdtiraznoval roli i jinych, v tomto srovnani opomijenéjsich typti samo-
spravnych korporaci. Zminil nejen profesni komory a honebni ¢i vodni druzstva, ale také
sbory univerzitnich doktorti ¢i nemocenské a irazové pojistovny.

Ve vztahu k subjektim tizemni samospréavy pak zdtraznil, Ze tyto sice jsou ,nejvy-
znacnéjsimi a nejdilezitéjsimi korporacemi samosprdvnymi*, ptipustil vSak zaroven,
»kdo vi, jestli nezaujmou casem misto jich jiné ditleZitosti mnohem vetsi“.1 I z kontextu
vyplyva, Ze tim mél zfejmé na mysli jiné nez izemni formy samospravy ve verejné sprave.
Sam se také nékterym znakim netizemnich samospravnych subjekt(i pozdéji vénoval
ve svém Rakouském prdvu sprdvnim (1905).

Protoze se v oblasti netizemni samospravy zameéril Prazak i na nékteré pojistovny vni-
mané coby vefejnopravni samospravné korporace, jimz vSak neni v soucasné doktriné
vénovéana velkd pozornost, bude cilem tohoto pfispévku nejen pokus o zhodnoceni,
nakolik se jeho ivaha o mozné prevaze nelizemni samospravy nad samospravou izem-
ni naplnila (zejména co do reflexe souc¢asnou doktrinou), ale také pokus o identifikaci
mozZnych samospravnych prvki ve stavajici ipraveé nékterych subjektt z oblasti pojis-
tovaciho prava.

* JUDr. PhDr. Jan Malast, Ph.D., Katedra spravniho prava Pravnické fakulty Zdpadoceské univerzity v Plzni.
E-mail: janmal@ksp.zcu.cz.

1 PRAZAK, J. O pojmu a povaze samosprdvy, prednéaska prof. dra. Jifiho PraZéka odbyvana dne 7. ledna 1897,
s. 12.
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1. POJEM SAMOSPRAVY....

Neni zde prostor — a zfejmé ani potfeba — opakovat fadu vS§ech moznych definic
a pojeti samospravy jako takové.2 Miizeme zde proto vyjit ze zakladni teze, podle niz
samospravou rozumime ¢ast vefejné spravy realizované subjektem odliSnym od statu
(typicky vefejnopravnim svazem — korporaci) svym jménem a na svou odpovédnost.

Pojmoveé jde o subjekt s pravem hospodareni s vlastnimi prostfedky a s ¢lenskou
zékladnou, mezi jejiz prava patii moznost se urcitym zptsobem podilet na spolurozho-
dovani o zdleZitostech samospravného celku (tzv. ¢lensky princip), a to zpravidla bud
pfimo, anebo nepfimo prostiednictvim organt samospravného celku, jejichz sloZeni
muze ¢lenska zakladna zcela ¢i alespon ¢astec¢né ovlivnit (typicky uplatnénim volebniho
principu). Soucasna spravni teorie pak u ¢lenského principu identifikuje zejména dvé
jeho slozky. V prvé radé clenskym principem chape samotny fakt existence personalni
slozky samospravného subjektu.3 V fadé druhé je pak u néj zdtraznovéana klicova role
¢innosti ¢lenti korporace, kterd spociva nejen v jeji celkové spravé a ic€asti na jejim fizend,
ale také tvorbé viile samospravného celku jako takové.

Samospravny subjekt za Gcelem spravy vlastnich zdalezitosti typicky disponuje auto-
nomif — prdvem autonomni normotvorby — v podobé moznosti regulovat svou agendu
vlastnimi (primarnimi) abstraktnimi akty, tj. predpisy.5

Pro samospréavny subjekt je v neposledni fadé také charakteristické, ze statu neni sub-
ordina¢né podfizen, ale ,pouze“ podléha jeho specifické dohledové (dozorci) ¢innosti.
Jde tedy o decentralizovanou veiejnou spravu predstavujici tradi¢ni instituciondlni
protipdl ke sprave statni, kterou je tfeba striktné odliSovat od ttvarti toliko vertikalné
dekoncentrovanych,é na néz byla delegovdna pravomoc a ptisobnost z ttvaru vyssiho
v ramci téhoz subjektu.

2. ... A PRETRVAVAJICi PROBLEM JEJI TYPOLOGIE

Jiz o poznani komplikované;jsi je téma mozné typologie samospravy, respektive sub-
jektd samospravou nadanych (tj. samospravnych). V prvé fadeé je otazkou, zda je mozno
o ,typech samospravy“ viibec hovorit. Chceme-li totiz vymezit typologii urcitého prav-
niho institutu ¢i jakéhokoliv prvku, je vZdy nejprve tfeba stanovit kritéria, podle nichz
tak budeme ¢init. Sou€asné — ale ani rakouské ¢i mezivale¢nd — spravni véda vsak toto
zékladni pravidlo ne zcela respektuje a ono kritérium pro ¢lenéni samospravy vlastné
neznd. Dtisledkem toho je, Ze dfive ani dnes v literatufe nenachdzime jednotny pfistup
ke klasifikaci samospravy a oznacenti jejich moZnych typu.

Prazdk samospravu déli primarné na vrchnostenskou, spocivajici v ticasti laického
prvku na spréaveé verejnych zélezitosti (pro niz se v nasi literature pozdéji vzilo oznaceni

2 Nekteré shrnuje napiiklad SLADECEK, V. O (netizemni) samospravé. In: V. Jiraskové — R. Suchanek (eds.). Pocta
Prof. JUDr. Vidclavu Pavlickovi, CSc. k 70. narozenindm. Praha: Linde, 2004, s. 522 an., ale i mnozi dalsi.
SLADECEK, V. Obecné sprdvni prdvo. Praha: Wolters Kluwer, 2013, s. 257.

HENDRYCH, D. Sprdvni véda — Teorie verejné sprdvy. Praha: Wolters Kluwer, 2009, s. 101.

HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo. Obecnd cdst. 8. vydani. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 187.

K tomuto pojmu viz tteba MEYER, P. In: LAdministration publique, Recueil de textes préparé sous les auspices
des Instituts belge et francais des sciences administratives. Paris: Librairie Armand Colin, 1971, s. 129, 130.

@ g s W

864 PRAVNIK 10/2016



K POJMU, POVAZE A PODOBAM NEUZEMNI SAMOSPRAVY ... 863-874

samospréava v politickém smyslu), ktera se vSak — i podle néj — v nasich podminkéach pii-
lis neujala, a samospravu korporacni, realizovanou samospravnymi korporacemi, mezi
nimiz za nejdlezitéjsi povazuje korporace samospravy mistni, které dokonce dospély
ve ,spravni organismy“ (ve smyslu organické soucdsti vefejné spravy).” Mezi ostatni
samospravné korporace pak na jedné strané fadi korporace zfizené k obstaravani dotce-
nych spravnich funkci (vodni druzstva, Zivnostenskd spolecenstva, honebni spolecen-
stva, silni¢ni vybory atp.), na strané druhé pak hovoii o komorach s pfedevsim poradni-
mi funkcemi (Zemska rada Zelezni¢ni, Zemska komise Zivnostenskd, Divadelni komise
bezpectnostni v Praze atp.).8 Obecna kritéria k déleni samospravy vsak nenabizi.

I autofi navazujici na Prazdka vychazeji pfedevsim ze zdkladniho déleni samospréavy
na samospravu tzemni a samospravu ,,dalsi“. Nejen Ze se vsak v jejich pojeti toto ¢lenéni
dél nijak vyraznéji nezpiesiuje, ale i variabilita tohoto ¢lenéni postupem doby déle spise
roste, neZ Ze by se zmensovala, respektive precizovala. Hoetzel déli samospravu na tizem-
ni a zdjmovou, jako samospravu sui generis pripousti i samospravu narodnostni® (o které
také hovofi a zafnou budoucnost ji pfedvida Merkl10). Z duality samospravy tzemni
a zajmové pak vychazi po druhé svétové valce napriklad i PoSvar.1t

V socialistické pravni védeé by si reflexe pojmu samospravy zaslouzila obsahlejsi pojed-
néni, pro které tu vSak neni prostor. Na tomto misté jen obecné zminime, Ze i za dob
demokratického centralismu nebyl pojem samospravy — alesponl deklarativné — zcela
neznamy a néktefi autori, nezfidka inspirovani zahrani¢nimi ipravami dalsich socia-
listickych zemi, nejen Ze hovofili o nezbytnosti samospravy, ale dokonce pracovali
i s ndznaky jeji typologie.12

Je vSak tfeba mit neustéle na pameéti tehdejsi specifické pojeti a chapani pojmu samo-
spravy. Zejména po roce 1967, kdy byl pfijat posledni zdkon o nérodnich vyborech, se
o samospraveé hovofilo zejména ve spojitosti se ,samostatnou ptisobnosti narodnich
vybor(*, pfi jejimz vykonu nérodni vybory podléhaly pouze zdkontim a jinym pravnim
predpistim, nikoliv v8ak svym nadfizenym slozkam. Dobova literatura o této konstrukci
sice hovofila jako o, jedné z teoretickych vychozich koncepci mistni samosprdvy*, zdtraz-
novala pfitom ale také znacné zdrzenlive, Ze pojem , mistni samosprdvy v podminkdch
socialistické spolecnosti — pouzZivany i v nékterych stranickych a stdtnich dokumentech —
priklad Hendrych uvadi, Ze , zkusenosti potvrzuji, Ze samostatnd piisobnost ndrodnich
vyborti tvori ve skutecnosti se stdtnésprdvni cinnosti nedélitelny celek, nehledeé na to, ze
nekteré otdzky samostatné puisobnosti presahuji moZnosti obce, okresu i kraje a jejich
komplexni fesSeni si vyzaduje primo celostdtni koordinaci (napr: ochrana a tvorba zZivot-
niho prostredi)“.14 Jesté o dekddu pozdéji pak Boguszak stdle upozornuje na fakt, ze

7 PRAZAK, J. Rakouské prdvo sprdvni, édst prvni: vSeobecnd Cdst prdva sprdvniho. Praha: Nakladem jednoty
pravnické, 1905, s. 62.

8 Ibidem, s. 63-81.

9 HOETZEL, J. Ceskoslovenské sprdvni prdvo, édst veobecnd, druhé prepracované vyddni. Praha: Melantrich,
1937, s. 176.

10 MERKL, A. Obecné prdvo sprdvni. Dil druhy. Praha — Brno: Nakladatelstvi Orbis, 1932, s. 201.

11 POSVAR, J. Obecné pojmy sprdvniho prdva. Brno: Ceskoslovensky akademicky spolek Pravnik, 1946, s. 39.

12 Viz tieba MIKULE, V. Uloha samospréavy v demokratické vefejné spraveé. Prdvnik. 1969, ¢. 4, s. 211 an.

13 SOJKA, A. In: V. Pavlicek (ed.). Spolecenskd stdini vystavba. Dil I. Praha: Ustav statni spravy, 1970, s. 203, 204.

14 HENDRYCH, D. a kol. Zdklady ceskoslovenské socialistické stdtni sprdvy. Praha: Ustav statni spréavy, 1977, s. 199.
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problematika pojmu ,,samosprava“ v zakoné o narodnich vyborech dosud , nebyla zcela
uspokojive vystizena“ a dodava, zZe , pojem ,samosprdvny’, pouZity v zdkoné o ndrodnich
vyborech, je treba vyklddat ve smyslu rozvoje socialistické demokracie (ndrodni vybory
Jjako nejsirsi forma ticasti obcanii na sprdve verejnych véci), tedy ve smyslu ,lidové sprdvy’
(lid spravuje sdm sebe) v mistech, tj. tizemnich obvodech (obcich, resp. méstech, okresech,
krajich)“.15 Tim spiSe pak nebyla prioritni ani otdzka typologie samospravy.

Soucasni autofi pak vychézeji opét spise z klasického (mezivale¢ného a rakouského)
pojeti, a tedy i ¢lenéni samospravy. Hendrych hovoii o samospravé tizemni, zajmové
a o institucich, které , vykazuji jen nékteré samosprdvné znaky“,'6 Sladecek pak vedle
uzemni a zajmové samospravy jeSté uvadi samospravu ,ostatni“.'7 Z tohoto trendu
vyrazné€ nevystupuje ani Prlicha, ktery vedle samospravy tizemni pracuje s ,profesni
a zdjmovou“ samospravou a ktery navic jesté v rdmci zajmové samospravy zdlraziuje
rozdil mezi (profesnimi) komorami a spolecenstvy spocivajici v povinném, respektive
nepovinném clenstvi.18

Je evidentni, Ze zdkladni délici linie mezi jednotlivymi typy vefejné samospravy se vine
podél duality izemni samospravy a samospravy ,jiné“, kteréd vsak jiz byva oznaovana
a déle typové vymezovéana rtizné. Lze konstatovat, Ze i nejrespektovanéjsi autori tak
mnohdy ¢ini bez podrobnéjsiho vyjasnéni kritérii svého déleni ¢i hledisek, podle nichz
by viibec bylo moZno samospravu ¢lenit. Dokonce ani publikace na samospravu vyslov-
né zamérené se kritérii jejiho ¢lenéni zpravidla vyraznéji nezabyvaji. Castecné by bylo
mozno je identifikovat snad jen v nékterych pojmovych znacich netdizemni samospravy,'?
kterd vSak v soucasné doktriné bezpochyby nedosahuje Prazdkem hypoteticky pfipou-
sténé dominance nad samospravou tizemni.

Pokusime-li se vymezit kritéria, podle nichZ spravnépravni teorie pfi vytvareni druht
samospravy, respektive pii jeji typologizaci, postupuje, dojdeme k hypotéze, Ze doktrina
k tomuto tcelu pouziva kumulativné vice hledisek. Zaroven jsme nuceni pripustit, Ze
doktrina postupovat jinak pravdépodobné ani nemuze. A kterd kritéria tak ptripadaji
v ivahu?

Jednim z nejziejméjsich hledisek se ji evidentné zda byt ,cil spravy. Samosprava
uzemni spravuje vefejné zalezitosti tykajici se urcitého teritoria, zatimco samosprava
z&jmova Ci profesni fesi agendu souvisejici s vykonem (realizaci) spolecného zdjmu nebo
profese. Toto hledisko se v§ak vyznacuje tou nevyhodou, Ze stejné by se dalo fict, ze i lidé
zijici na urcitém tzemi maji spolecny ,zdjem*“ o jeho fddnou spravu. Ze samospravy
uzemni by se pak stala samosprédva zajmova a toto kritérium by tak vlastné piestalo byt
jakkoliv uzitecné.

15 BOGUSZAK, J. K soudobym vyvojovym tendencim ndrodnich vyborii. In: V. Némec (ed.). Studie a informace —
rocnik XX. Sbornik prispévkii prednesenych na rozsiteném zaseddni katedry sprdavniho prdva PF UK konané
u prileZitosti 40. vyro¢i osvobozeni CSSR Sovétskou armddou. Praha: Ustav statni spravy, 1986, s. 25.

16 HENDRYCH, D. Sprdvni prdvo, s. 167, 168.

17 SLADECEK, V. Obecné sprdvni prdvo, s. 311, SLADECEK, V. In: V. Jiraskové — R. Suchanek (eds.). Pocta Prof.
JUDr. Vidclavu Pavlickovi, CSc. k 70. narozenindm. Praha: Linde, 2004, s. 522.

18 PRUCHA, P. Sprdvni prdvo, obecnd &dst. Brno — Plzeti: Doplnék a Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék,
2012, s. 69, 184, 185.

19 KOUDELKA, Z. Samosprdva. Praha: Linde, 2007, s. 339 an. Z Casopiseckych zdrojt pak podobné naptiklad
LIPERTOVA, S. Nékteré otézky zajmové samospravy a jeji ¢innosti. Sprdavni prdvo. 2010, ¢. 3, s. 158.
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Proto je tfeba pomoci si dal$im rozliSovacim znakem, jimz by mohlo byt ,kritérium
urceni mnoziny ¢lentt samospravnych korporaci“ — v piipadé tizemni samospravy je jim
trvaly pobyt, v pfipadé samospravy zdjmové (profesni) spolecny zajem c¢i prislusnost
k predstaviteltim konkrétni profese. I zde se ndm nicméné obé kritéria prolinaji, nebot
i ¢clenové zdjmové samospravné korporace museji byt (pfinejmensim ¢aste¢né) urceni
i teritoridlné — napriklad tizemim statu (Ceska republika) ¢i nadstatniho celku (Evropska
unie) — ¢imzZ pfesné kritérium k déleni samospravy opét do jisté miry ztrdcime.

S tim tzce souvisi i pfipadné hledisko pro vymezeni typu samospravy prostfednictvim
téch, vici nimz miize samospravny celek uplatiiovat své vrchnostenské pravomoci.
Ani to ndm ale pfili§ nepomiiZe. V pfipad€ izemni samospravy to totiZ jsou jak ti, kdo se
nachdzi uvnitt hranic tzemniho samospravného celku, stejné jako ti, kdo jsou obcany
tuzemniho samospravného celku, aniz by se na jeho tizemi aktualné zdrzovali. V pripadé
z&jmové samosprdvy jsou moznymi adresdty autoritativnich pravomoci samospravné-
ho celku primarné prislusnici dané profese (Clenové korporace), mohou jimi vsak byt
i osoby stojici vné tohoto celku (typicky kandidati o ¢lenstvi v samospravné korporaci).
Ani toto kritérium tedy pro vymezeni rozdilti mezi jednotlivymi typy samospravy bez
dalsiho pouzit nelze.

Podobné bychom mohli formulovat kriteridlni tezi o vécném hledisku (samo)spravy —
»vSeobecnost“ izemni samospravy tak postavit do protikladu k ,vécné specializaci®
samospravy zajmové. Toto hledisko by vSak — kromé toho, Ze samotné pojmy spravy
»,Vécné vseobecné“ a ,vécné specializované“ jsou nemalo vagni a nepresné — jakékoliv
déleni vlastné jen zkomplikovalo. Nejen Ze by totiZ podle néj nebylo moZno pouZivat
tradi¢ni pojmy ,,Uzemni“, ,zdjmova“ i, profesni“ pro jejich priliSnou konkrétnost nevy-
plyvajici z déliciho kritéria, ale prakticky nic by nevypovidalo ani o charakteru jednotli-
vych typli samospravy jako takovych.

Dalsimi moznymi kritérii by pak mohlo byt nucené, ¢i naopak volné ¢lenstvi v samo-
spravné korporaci, vydélecny ¢i nevydélecny charakter samospravné cinnosti atd. Tato
kritéria Ize vSak vnimat pfinejlepsim jako dopliikové k bliZsi charakteristice jiz vymeze-
nych typt samosprdv, uz proto, Ze nez jako priciny rozdilti mezi obéma typy verejnych
samosprav se nam tyto zdaji byt spiSe jejich diisledky a projevy. Coby hlediska ke stano-
veni hranic mezi témito jednotlivymi typy je vSak opét pfili§ aplikovat nelze.

Muzeme tedy uzaviit, Ze spravnépravni doktrina o kritériich déleni vefejné samospra-
vy prili§ nehovoii praveé z toho dtivodu, Ze vymezeni pfesnych a jednoznacnych hledisek,
kterd by umoZznovala samospravu clenit, je v zasadé nemoZzné. Z vySe nastinéné typologie
samospravy je sice mozno nékterd kritéria deduktivné vyvodit, nikdy je ale nelze pouzit
oddélené (Zadné z nich neni pouZitelné samo o sobé€) a vZdy mohou byt pouZita pouze
jako ve vzdjemné souvislosti a spiSe jako ,ndznaky“ toho, jakym zptisobem jednotlivé
typy samospravy ¢lenit.

3. POJISTOVNY JAKO SOUCAST NEUZEMNI SAMOSPRAVY?

V soucasné doktrin€ panuje viceméné samoziejma shoda na pojeti izemni samo-
spravy, stejné jako na existenci dalSich — netizemnich — samospravnych entit ve verejné
spravé. Ty uz ale riizné zdroje (respektive rizni autofi) oznacuji rizné — hovoii o nich

2

jako o subjektech samospréavy osobni, zdjmové, profesni ¢i prosté ,ostatni“, respektive
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o institucich vykazujicich nékteré samospravné znaky, a casto vSak také vyslovné pfi-
poustéji, Ze toto déleni neni dogmatické a jednoznacné. Ambici tohoto textu neni snaha
o zavedeni ,poradku” do této typologie (nebot by zfejmé nevedla k nicemu jinému nez
k vytvoreni dalsi z mnoha typologii), ale spiSe o zmapovani toho, co do sféry verejné
samospravy jesté fazeno byt mtiZe a co jiZ spiSe ne.

Podnétem nasledujicich tivah je predevsim pripusténi pravé onéch instituci vykazuji-
cich ,nékteré samospravné znaky*, jak o nich hovoifi Hendrychova ucebnice spravniho
prava.20 Ta totiz mezi tyto instituce fadi (pravdépodobné?!) i V§eobecnou zdravotni pojis-
tovnu Ceské republiky (VZP). Tentyz autor ji pak v jiném svém dile podobné fadi do kate-
gorie ,subjektil, které nelze oznacit jako samosprdvné nebo jako plné samosprdvné*“,2?
coz vyjadruje priblizné totéz.

Jak jiz bylo zminéno, Prazdk ve své pfednasce O pojmu a povaze samosprdvy v roce
1897 zminil i nemocenské a tirazové pojistovny a zaradil je mezi subjekty samospravy.
Podobné (a mnohem podrobnéji) tak ucinil i o nékolik let pozdéji ve svém jiz posmrtné
vydaném dile mapujicim vybrané oblasti zvlastni ¢ésti tehdejSiho spravniho prava.zs
Zde dovodil, Ze napfiklad drazové pojiStovny zfizené ministerskym nafizenim ¢. 11 z ro-
ku 1889, jez mély charakter vefejnopravnich korporaci, nebyly , iistavy stdtnimi nybrz
samosprdvnymi korporacemi*.2* Mély vlastni stanovy (byt tyto v konecné podobé schva-
lovalo ministerstvo) a jejich ¢leny byli jednak podnikatelé (respektive jejich zavody) pod-
1éhajici pojisténi podle tizemniho obvodu pojistovny (byly zfizeny na zédkladé zemského
usporadani), jednak délnici a vykonni trednici v téchto zdvodech zaméstnani a k pojisténi
zavézani. Clenové pojistovny volili jeji pfedstavenstvo (po tfetiné podnikatelé, pojisténci
ana navrh mistodrZitele ministr vnitra), které ji fidilo. Pfedstavenstvo si pak ze svého stiedu
volilo starostu a jeho nameéstka.2s Podobna tprava pak byla i v prfipadé nemocenského
pojisténi —i okresni nemocenské pokladny byly dle Prazéka , co do prdvni své povahy |...]
korporacemi samosprdvnymi* 26 Lze tedy i v pripadé dnesnich pojistoven hovofit o samo-
spravnych subjektech, nebo alespon o subjektech ;s nékterymi samospravnymi prvky*“?

Obecnad doktrina na tuto otdzku explicitni odpovéd neddava. Pojistovny nejsou v hle-
dacku zvyseného zajmu soucasnych predstavitelt spravni doktriny, respektive jejich pub-
likaci predstavujicich jeji klicové opory. VySe citovand zminka o VSeobecné zdravotni
pojistovné CR s naznakem jeji pravni povahy v Hendrychové ucebnici spravniho prava
je v tomto ohledu spise vyjimkou.2?

20 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo, s. 167.

21 Dikce knihy zde bohuzZel neni zcela jednozna¢nd. Uvozujici odstavec totiZ hovofi o institucich, které , nejsou
samosprdvné nebo vykazuji jen nékteré samosprdvné znaky* a nasledné vyjmenovéva nékteré soucasti vefejné
spravy. Z textu samotného tak ale neni bez pochyb patrné, do které z téchto dvou pojmové odlisnych kategorii
tyto nasledné uvadéné instituce vlastné radi.

22 HENDRYCH, D. Sprdvni véda, s. 158.

23 PRAZAK, J. Rakouské prdvo sprdvni, édst druhd: ndstin zvldstni &dsti prdva sprdvniho. Nakladem jednoty prav-
nické, Praha, 1906.

24 Thidem, s. 347.

25 Tbidem, s. 347, 349.

26 Thidem, s. 353, 354.

27 Sladecek ji bez dalsiho uvadi ve , zbytkové“ kategorii , ostatnich vykonavatelii verejné sprdvy* (SLADECEK, V.
Obecné sprdvni prdvo, s. 309). Drobnou zminku o VZP nachdzime i v prekvapivé obsdhlém (v proporcich
k celkovému rozsahu knihy) Kindlové pojednéni o zdravotnich pojistovnach in: KINDL, M. - KRAMAR, K. -
RAJCHL, J. - TELECKY, D. Zdklady sprdvniho prdva. Plzen: Ale§ Cengk, 2009, s. 111, 112.

868 PRAVNIK 10/2016



K POJMU, POVAZE A PODOBAM NEUZEMNI SAMOSPRAVY ... 863-874

Pojistovnictvi je do znacné miry specifickou ¢innosti, kterd vyZzaduje specifickou
pravni ipravu. Nékdy se dokonce hovofi o pojistovacim pravu jako o kvazi-samostatném
oboru prava.28 Tato oblast pravni regulace vedle svych soukromopravnich aspektt vyka-
zuje i vyrazné rysy vefejnopravni. Ty se projevuji nejen v nezbytnosti povoleni k pojis-
tovaci ¢innosti,? ale tfeba i ve specifickém verejnopravnim dohledu nad pojistovacimi
¢innostmi atp.

Nachazime zde ale i pojitovaci subjekty, v jejichZ postaveni pfevazuji prvky vefejného
prava3o, nebo které dokonce maji vyhradné verejnopravni postaveni. Kromé jiz zminéné
Vseobecné zdravotni pojistovny sem mutizeme fadit tieba i Ceskou kancelaf pojistitel?i.3!
Jiné priklady, tfeba Exportni garan¢ni a pojiStovaci spolecnost, a. s., vSak zase naopak
dokladaji, ze verejna sféra (typicky stat) maze vyuZzivat k plnéni specifickych pojistova-
cich tkold i subjektd soukromopravni povahy (které vsak jiz nejsou pfedmétem tohoto
pojednani).32

Zkusme se nyni podivat na klicové znaky obou vefejnopravnich subjektt z oblasti
pojistovnictvi a pokusme se v nich identifikovat prfipadné prvky vefejné samospravy.

3.1 VSeobecna zdravotni pojistovna

Vseobecné zdravotni pojiStovna byla zfizena zdkonem, konkrétné pak zdkonem
¢.551/1991 Sb., o Vseobecné zdravotni pojistovné Ceské republiky (§ 1 tohoto zékona).
Je samostatnou pravnickou osobou s pravni subjektivitou (§ 2 odst. 2), ktera hospodari
s vlastnim majetkem i majetkem ji svérenym (§ 3).

Organy pojistovny, jejichZ prostfednictvim je zajiStovana ticast pojisténcti VZP, jejich
zameéstnavateld a statu na fizeni VZP, jsou Spravni rada a Dozorcirada (§ 17 odst. 1 a 2).
Spréavni rada je tvofena 30 ¢leny, pficemz deset z nich jmenuje a odvolava vlada CR
(na navrh ministra zdravotnictvi) a dalSich 20 voli a odvolava Poslanecka snémovna
Parlamentu CR podle principu pomérného zastoupeni politickych stran (§ 20 odst. 2).33
Spréavni rada jmenuje a odvolavé reditele VZP coby jeji statutarni organ (§ 14 a 15 odst. 1
zakona).

Dozor¢i radu tvori 13 ¢lend, z nichz tfi jmenuje a odvolava vlada na navrh ministra
financi, ministra préce a socidlnich véci a ministra zdravotnictvi a deset voli a odvolava
Poslaneck4 snémovna Parlamentu CR podle principu pomérného zastoupeni politic-
kych stran (§ 21 odst. 3). Spravni rada a Dozorci rada o nékterych otazkach rozhoduji
na spolecném zasedani svolaném reditelem VZP (§ 22).

28 K pojeti této pravni subdiscipliny viz napriklad také KARFIKOVA, M. - PRIKRYL, V. a kol. Pojistovact prdvo.
Praha: Leges, 2010, s. 28 an.

29 Viz naptiklad § 3 zdkona ¢. 280/1992 Sb., o resortnich, oborovych, podnikovych a dal3ich zdravotnich pojis-
tovnéch, v platném znéni, § 4 zdkona ¢. 227/2009 Sb., o pojistovnictvi, v platném znéni atp.

30 K problémiim pii rozliSovani subjektii soukromopréavnich a vefejnopravnich podrobnéji viz napiiklad
HURDIK, J. Prdvnické osoby a jejich typologie. Praha: C. H. Beck, 2003, s. 42.

31 Tu mezi pravnické osoby veiejného prava — vedle VZP — fadi naptiklad i STASA, J. Hranice spravni odpovéd-
nosti. Sprdavni prdvo. 2014, ¢. 1-2, s. 70.

32 Stejné tak i hlubsi rozbor diivodti, pro¢ v nékterych pfipadech zdkonodarce zvolil cestu vefejnopravnich
a vjinych zase soukromopravnich instituci, by jiz, jakkoliv by byl nepochybné zajimavy, vyrazné presahoval
tematické zaméreni tohoto textu.

33 Podobny princip koneckoncii nachazime i v pfipadé zaméstnaneckych pojistoven (§ 10 odst. 3 zdkona
€. 280/1992 Sb. v platném znéni).
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Vseobecné zdravotni pojiStovna neni podfizena statu, ale astfedni spravni arady —
konkrétné pak Ministerstvo zdravotnictvi v soucinnosti s Ministerstvem financi — nad ni
provadi statni dozor (slovy zédkona , kontrolu® - § 7a odst. 1). Kromé toho ma pak VZP také
povinnost kaZdoro¢niho zajiSténi ovéreni ticetni zavérky a navrhu své vyro¢ni zpravy
auditorem nebo pravnickou osobou zapsanou v seznamu auditort (§ 6 odst. 2), stejné
jako podavat Ministerstvu zdravotnictvi a Ministerstvu financi pravidelné zpravy o svém
hospodareni (§ 8 odst. 1). Koneckoncti i moZnost ministerstev financi, prace a socidlnich
véci a zdravotnictvi jmenovat ,,své“ cleny do Dozorci rady pojistovny je také svého druhu
nepochybné institutem kontrolni povahy.

3.2 Ceska kancelar pojistiteld

2

Podobné jako VZP i Ceské kancelaf pojistitelt (CKP, piipadné jen ,Kancelar“) byla
ziizena ex lege, konkrétné pak zdkonem ¢. 168/1999 Sb., o pojisténi odpovédnosti z pro-
vozu vozidla. Tento zakon piedstavoval ,v novodobé historii [...] jeden z nejvyznamneéj-
Sich krokii, kterym doslo k transformaci zdkonného pojisténi odpovédnosti za Skodu
zpuisobenou provozem motorového vozidla na pojisténi smluvni“.34

Vymezeni kancelaie bylo v zakoné (§ 18 odst. 1) nékolikrat podrobeno zménam
(podstatné byly zejména novely provedené zédkony ¢. 47/2004 Sb. a 137/2008 Sb.). V sou-
¢asné dobé je charakterizovana jako profesni organizace pojistiteld, kterd je pravnickou
osobou se sidlem v Praze, jeZ se pro potieby zminéného zdkona povazuje za tuzemskou
pojistovnu. Kanceldr je od 1. 5. 2004, kdy nabyla ti¢innosti novela ¢. 47/2004 Sb., zapsana
v obchodnim, respektive spolkovém3s rejstiiku jako zdjmové sdruZeni (pravnicka osoba
zFizenda zvlastnim zakonem).

Cleny CKP jsou pojistitelé, tj. pojistovny, které jsou v CR opravnény poskytovat pojis-
téni odpovédnosti za $kodu zptisobenou provozem motorovych vozidel. Jejich ¢lenstvi
v CKP vzniké ze zdkona dnem nabyti pravni moci rozhodnuti Ceské narodni banky, kte-
rym jim bylo udéleno povoleni k provozovani pojisténi odpovédnosti, pfipadné dnem
zahdjenti této ¢innosti v CR pojistitelem z jiného ¢lenského statu EU. Vznik ¢lenstvi pojis-
titel Kancelafi pouze pisemné oznamuje (§ 18 odst. 3).

Kancelaf mé v soucasné dobé 14 ¢lenti3s tvoricich shromédzdéni ¢lent coby nejvy3si
organ CKP (§ 20 odst. 1). Shromézdéni voli a odvolava ¢leny spravni rady CKP (jeji péti-
¢lenny statutarni organ) a kontrolni komise CKP (jeji tficlenny kontrolni organ). Spravni
rada voli a odvolava vykonného feditele CKP, ktery je opravnén pravné jednat k zabez-
peceni ptisobnosti Kancelafe a v dobé mezi zaseddnimi sprévni rady pfijimat veSkera
opatieni a rozhodnuti nezbytné k zajisténi fadné Cinnosti Kancelare, pokud spravni
rada neurci jinak (§ 19-23).

Nad vybranymi ¢innostmi CKP vykonava dohled Ceské nérodni banka podle zdkona
€. 277/2009 Sb., o pojistovnictvi, v platném znéni, a to od 1. 4. 2006, kdy , se stala orgdnem
vykondvajicim dohled nad financnim trhem (namisto Ministerstva financi, vykondvajiciho

34 PRIKRYL, V. - CECHOVA, J. Nékteré zmény v pojisténi odpovédnosti z provozu vozidla. Prdvni rddce. 2004,
¢. 10, s. 49.

35 WALDER, 1. In: P Hampel - I. Walder. Zdkon o verejnych rejstricich pravnickych a fyzickych osob. Komentdr.
Praha: Wolters Kluwer, 2014, s. 94 an.

36 Ceska kancel4f pojistitelti. Dostupné z: <www.ckp.cz>.
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do uvedeného data stdtni dozor v pojistovnictvi)“.37 Jak autofi komentére upozornuiji,
vycet dozorovanych ¢innosti je sice v § 25 odst. 1 uveden taxativné, Gplny vSak neni —
kromé toho také ,, Ceskd ndrodni banka schvaluje statut Ceské kanceldre pojistitelii a jeho
zmény, zdstupce Ceské ndrodni banky je oprdvnén ucastnit se shromdzdéni clenti Ceské
kanceldre pojistitelii a je oprdvnén Zddat o slovo, Ceskd ndrodni banka md prdvo Zddat
o informaci o prijatych opattenich na zdkladé kontrolnich zjisténi Kontrolni komise Ceské

o«

kanceldte pojistiteli1“.38

3.3 Samospravné prvky

Je patrné, Ze v konstrukci, respektive institucionalnim pojeti obou zminénych instituci
se objevuje fada klicovych prvki typickych pro subjekty vefejné samospravy.

Zakon o Vieobecné zdravotni pojistovné CR vyslovné uvadi, Ze prostfednictvim orgé-
na VZP je zajiStovana ticast pojisténct (vedle dalich subjekt(i) na fizeni pojistovny, coz
je nepochybnym projevem c¢lenského principu (jakkoliv v ponékud atypické podobé).
Totéz Ize pak konstatovat i v piipadé CKP — zdkon kazdému ¢lenovi Kanceléie nejen ze
zakotvuje pravo Ucasti na Shromézdeéni clenty, ale Gcasti jejich nadpolovi¢ni vétSiny dokonce
podminuje usnasenischopnost tohoto organu. Navic zde — na rozdil od VZP - Ize hovofrit
io nuceném clenstvi vznikajicim piimo ze zakona, coz je i ve srovnani se subjekty napiiklad
profesni samospravy konstrukci ,pevnéji“ zakotvujici ¢lensky princip ve struktuie CKP.

Vétsina clent klicovych organti VZP, tedy Spravni rady a Dozorci rady, je do svych funk-
civolena, a to Poslaneckou snémovnou na zékladé pomérného zastoupeni politickych
stran. To je zfejmy projev dlirazu na volebni princip v ustavovéani organti vefejnosprav-
nich subjektt, zde v kombinaci s opét ne zcela béZnym imperativnhim mandatem vole-
nych ¢lend, které ma sbor voliteld moznost kdykoliv odvolat. Podobneé je konstruovan
i zplisob ustavovani ¢lent spravni rady CKP, byt v tomto piipadé zdkon — vcelku logicky —
nezdlraznuje nezbytnost pomeérnosti volby.

V neposledni fadé je pak tfeba zdtraznit, Ze jak VZP, tak CKP jsou expressis verbis
samostatné pravnické osoby s vlastni préavni subjektivitou. Nejsou nikomu instancné
podfizeny, nad jejich ¢innosti (respektive nékterymi jejich ¢cinnostmi) toliko provadi kon-
trolu na jedné strané stat prostfednictvim svych tstfednich spravnich arada (viaci VZP),
na strané druhé Ceska narodni banka jako vefejnopravni subjekt v ramci vykonu kom-
petenci spravniho tfadu3® (ve smyslu § 1 odst. 3 zdkona ¢. 6/1993 Sb., o Ceské narodni
bance, v platném znéni).

7da se tak byt zfejmé, Ze v pfipad€ obou téchto subjektti jsou naplnény — byt nékdy
snad trochu zvlastnim zptisobem — klicové prvky typické pro subjekty verejné samo-
spravy. Presto je na misté polozit si otdzku, zda naopak neexistuji i dvody, které by zara-
zeniVZP a CKP do této skupiny subjektti vefejné spravy mohly zpochybnit. Zde je tieba
pripustit, Ze nejméné dva takové znaky, které obéma zminovanym institucim chybéji,
bychom zfejmé nalézt mohli.

37 JANDOVA, L. - VOJTEK, P. Zdkon o pojisténi odpovédnosti z provozu vozidla. Komentdr. Praha: C. H. Beck,
2012, s. 345-346.

38 Ibidem, s. 345-346.

39 K tomuto bliZe viz také naptiklad RYDL, T. - BARAK, J. - SANA, L. -VYBORNY, P. Zdkon o Ceské ndrodni bance.
Komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2014, s. 148 an.
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vevs

V prvé fadé jde o jeden z patrné nejdtilezitéjsich faktort vefejné samospravy, a tim
je existence verejnopravnich opravnéni (autoritativnich pravomoci), jimiz by tyto dva
subjekty disponovaly. Obé pojistovny totiz ve své Cinnosti realizuji predevsim soukro-
mopravni jednani (byt s nékterymi vefejnopravnimi prvky, mezi néZ mitiZzeme radit
napiiklad fakt, Ze prostfedky ziskavané v systému zdravotniho pojisténi maji charakter
vefejnych prostfedki atp.). Nicméné pfinejmensim v pripadé VZP Ize ve svétle zakona
€. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim pojisténi hovofit o nékterych rozhodovacich pra-
vomocich, jejichz autoritativni povahu zdkon podtrhuje, kromé jiného i tim, Ze vyslovné
uvadi, Ze na rozhodovani VZP v radé otazek se vztahuji predpisy o spravnim fizeni (§ 53).
Charakter pravnické osoby, jiZ zdkon svéfuje rozhodovani o pravech a povinnostech
fyzickych a pravnickych osob v oblasti vefejné spravy, VSeobecné zdravotni pojistovné
priznala i soudni judikatura4° (byt tak ucinila ve vztahu k jiz neplatné pravni Gpravé+).

Je v8ak tfeba pripustit, Ze u Ceské kancelare pojistitelti obdobna typicky vrchnostenska
opravneéni prilis nenachdzime. Mezi jejimi tkoly sice jsou aktivity evidencni, koordinacni,
kontraktacni ¢i informacni (a to nejen viic¢i motoristiim, ale i vii¢i orgdntim verejné spra-
vy), pravomocemi v pravém slova smyslu v§ak CKP nedisponuje. I pokud CKP napiiklad
zjisti, Ze po zaniku pojisténi odpovédnosti z provozu vozidla nebyla na toto vozidlo uza-
viena nova pojistnd smlouva, ma sice povinnost toto oznamit prislusnému eviden¢nimu
organu prostfednictvim registru silni¢nich vozidel (§ 15 odst. 6 zédkona ¢. 168/1999 Sb.
v platném znéni), pfipadné spravni fizeni navazujici na tento tikon (§ 15 odst. 11) vSak
jiz vede prislu$ny orgén evidence, a nikoliv Kanceldf. SpiSe pro zajimavost zde pak mtze-
me zminit, Ze Prazék ani nepovaZoval vrchnostenskou moc za nezbytny znak vefejnych
korporaci—uvadél o ni, Ze ji, shleddvdme sice pravidelné pri korporacich verejnych, avsak
proto prec jesté za rozhodné poklddati [ji] nemozno; vrchnostenské moci postrddaji |[...]
leckteré korporace verejné“.42 Vychdzel pfi tom ze své typologie (samo)spravnych sub-
jektt pripoustéjici i jejich toliko , poradni“ funkci, a tedy i povahu.

Druhé otazniky miize vyvolavat pfipadné hledani prava autonomie, tj. autonomni
normotvorby, téchto samospravnych subjektt. Jakkoliv je problematika autonomnich
predpisti izemnich samospravnych celk(i materii, jiZ se teorie i praxe intenzivné vénuji,
v piipadé subjekt netizemni samospravy je tato pozornost vyrazné niz$i a jeji vysledky
také nejednoznacnéjsi.4# V soucasné dobé je nicméné autonomie povazovéana za jeden
z typickych priivodnich znak? subjektii vefejné samospravy4 a VZP ani CKP klasickym
pravem autonomie ve smyslu mozZnosti vydavani statutarnich predpisti nedisponuji.

40 Usneseni Vrchniho soudu v Praze ze dne 10. 5. 1995, sp. zn. 7 A 68/95-4.

41 Predevsim k zdkonu €. 550/1991 Sb., o vSeobecném zdravotnim pojisténi.

42 PRAZAK, J. Rakouské prdvo tistavni. Cdst prvni. Ustava obecni. Praha, 1895, s. 5.

43 Za mnohé naptiklad VEDRAL, J. Uzemni samosprdva a obecné zdvazné vyhldsky. Praha: Pravnicka fakulta
Univerzity Karlovy, 1999; KADECKA, S. Prdvo obci a krajii v Ceské republice. Praha: C. H. Beck, 2003 ¢i
KOUDELKA, Z. Prdvni ptedpisy samosprdvy. Praha: Linde, 2008 a mnoz{ jini.

44 Viz napiiklad DVORACEK, D. Pravni povaha predpist zdjmové samospravy. Prdvni rozhledy. 2006, ¢. 24,
s. 882 an., na ktery nesouhlasné reagoval SLADECEK, V. Je§té k povaze piedpisti zdjmové samospravy. Prdvni
rozhledy. 2008, €. 4, s. 130 an. Ze star$ich prispévk 1ze zminit naptiklad jesté clanek KOUDELKA, Z. Zdjmova
samosprava a jeji predpisy. Bulletin Advokacie. 2001, €. 5, s. 8 an., z téch historickych pak nachdzime drobnou
zminku k této problematice i napfiklad ve spisku GRUBER, J. O komordch obchodnich a Zivnostenskych.
Praha: Nakladem obchodni a Zivnostenské komory, 1904, s. 14 atd.

45 Také viz napiiklad LIPERTOVA, S. Nékteré otdzky, s. 158.
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Castecné to lze ziejmé vysvétlit tim, Ze ani v jednom pfipadé nejde o typické vefej-
nopravni korporace, s nimiz byva decentralizovana normotvorba tradi¢né spojovana.+6
Zejména v pifpadé VZP budou pfipadné korporativni prvky problematické, nebot sté-
vajici teorii je povaZovana bud za samostatny vefejny Ustav,4” pfipadné za vefejny tustav
¢i ,jinou pravnickou osobu“ povérenou vykonem verejnych funkci.4s

Pouhd absence prava autonomie (nebo jen jeho velmi specifick3, tj. omezené podoba)
nicméné nemusi byt ani u jinych instituci pfekézkou pro jejich fazeni do kategorie ne-
tzemni samospravy. Pro piiklad lze uvést Hospodaiskou komoru CR a Agrarni komoru
CR, které mohou pfijmout jen zdkonem vyslovné urc¢ené statutarni piedpisy, a to sviij
statut, jednaci, volebni a pfispévkovy fdd komor.4 Nejen Ze toto jsou jediné piedpisy,
které museji clenové téchto komor vyslovné dodrZovat, ale jejich prijeti musi nasledné
také potvrzovat vlada CR [§ 6 odst. 2 pism. b) a § 20 zdkona ¢. 301/1992 Sb., o Hospo-
dafské komote Ceské republiky a Agrarni komofe Ceské republiky, v platném znéni].

ZAVER

Jak Vieobecna zdravotni pojistovna, tak Ceska kanceldr pojistitelii se v ramci tradic-
niho rozdéleni subjekt vefejné spravy nachéazi na pomyslné typologické hranici mezi
jednotlivymi kategoriemi.

Na jednu stranu u nich 1ze nepochybné identifikovat nékteré z tradi¢nich prvki typic-
kych pro samospravné jednotky, coz koneckoncti v pfipadé VZP pfinejmens$im ¢ést
spravni doktriny do jisté miry pfipousti. Vedle vlastni pravni subjektivity a nepodrize-
nosti vyssi autorité jde zejména o uplatnéni volebniho principu v obsazovani klicovych
(viiletvornych) orgénti, coby jednoho z projevti ¢lenského principu, navic v kombinaci
s — prinejmensim v jednom piipadé explicitné zdtiraznénou - zasadou proporcionali-
ty zastoupeni. Stejné tak i podoba dohledu nad ¢innosti obou sledovanych subjektt se
svym pojetim v fadé aspektti ndpadné podoba tradi¢ni konstrukci statniho dozoru nad
samospravou, jak jej zname ze sféry tizemni nebo v nékterych pripadech i profesni
Samospravy.

Na strané druhé je tfeba pfipustit, Ze nékteré znaky netizemni samospravy jsou osla-
beny, nebo dokonce zcela chybi. VSeobecna zdravotni pojistovna sice disponuje — coby
poskytovatel zdravotniho pojisténi — nékterymi vefejnopravnimi pravomocemi, v ptipadé
Kancelére toto vsak jiz konstatovat nemtzeme. Za zcela absentujici 1ze pak povaZovat
prvek prava autonomie, jimz — v jeho klasickém vniméni — ani jedna z instituci nedis-
ponuje. To je zfejmé mozno pricitat, mimo jiné, i jejich ne zcela jasné zaraditelnosti do
kategorii typti subjektti vefejné spravy. Nepochybné se sice nejednd o vefejnopravni kor-
porace v pravém slova smyslu, nicméné volebni princip — evidentni v obou piipadech —
je pak zase tradi¢né naziran jako spiSe znacné cizorody prvek u verejnych tstavii, coz
je kategorie, ktera se vedle korporaci pfirozené (a opét prinejmensim v piipadé VZP
doktrinou i explicitné) nabizi.

46 BERAN, K. Prdvnické osoby verejného prdva. Praha: Linde, 2006, s. 63, 64.

47 HENDRYCH, D. Sprdvni véda, s. 158.

48 KINDL, M. —- KRAMAR, K. - RAJCHL, J. - TELECKY, D. Zdklady sprdvniho prdva, s. 112.
49 Viz také STASA, J. In: D. Hendrych a kol. Sprdvni prdvo, s. 301.
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Pfi poméfovani obou skupin znakt, které zminéné instituce spliiuji a nesplnuji,
se spise priklanime k dirazu na tu prvni z nich. Vieobecnou zdravotni pojistovnu i Ces-
kou kanceldr pojistitel bychom mezi subjekty s nékterymi prvky samospravy ziejmé
fadili, a to navzdory ,riziku“, Ze bychom tak vlastné pripustili vcelku vyjimecnou kon-
strukci samospravnych dstavi, respektive castecné samospravnych tstavii s nékterymi
korporativnimi prvky. Ani v tom by ale neslo o nic zasadné nového - jiz na konci 60. let
napftiklad Mikule pfipoustél decentralizaci plisobnosti ve vefejné sprave na fyzické osoby
i na pravnické osoby, pficemz z osob pravnickych vyslovné uvadél hospodérské orga-
nizace (napfiiklad podniky), rozpoctové organizace (Gstavy narodniho zdravi, skoly) ¢i
spolecenské organizace (obce, sdruzeni advokatti, Ceskoslovensky myslivecky svaz ¢i
Revolucni odborové hnuti).50 Koneckoncti i soucasni autofi pripoustéji hybridni podoby
nékterych subjektti vefejné spravy (zde verejnych univerzit),5! za prozkoumani by jisté
staly tfeba i pfipadné samospravné prvky ve stavajicich konstrukcich napiiklad Ceské
televize ¢i Ceského rozhlasu (zejm. ve vztahu k jejich raddm), které i teorie fadi do obdob-
né kategorie subjektti jako VZP52

Jinou otdzkou by pak bylo, zda jiZ mtiZeme hovofit o ,pojiStovaci samosprave“, anebo
bychom méli jesté zlistat u vSeobjimajici samospravy zdjmové (Ci jen netizemni). Méné
»rizikovy“ by v tomto pifipadé byl jisté spiSe druhy z obou pfistup, ktery vsak s sebou
zaroven nese vSechny jiZ zminéné nevyhody vyplyvajici z heterogenity dané skupiny.

Problém presnéjsi kategorizace zvolenych verejnospravnich instituci se vsak v §irsim
pohledu zda byt organicky spjat s obecnéjsi otazkou typologie samospravnych subjektt,
respektive subjekt vefejné spravy viibec. Spravni teorie totiZ nejen Ze od Prazakovych
dob prilis nepokrocila ve vymezeni jasnéjsich kritérii umoznujicich presnéjsi a jedno-
moznd také vZdy ne zcela pruzné zvladala a zvldd4 reagovat na novinky, které ji prinasi
legislativni vyvoj (jakkoliv mnohdy pohtichu znac¢né prekotny).

Jisté nelze ocekdvat — a ani pozadovat — aby kazda nové soucést vefejné spravy, s niz
zédkonodarce prijde a kterou nebude moZno jednoznac¢né podiadit do nékteré z jiZ exi-
stujicich kategorii, dostala své vlastni ad hoc, respektive sui generis typové oznaceni.
Spravni teorie vsak také zaroven nesmi piehliZzet dynamiku vyvoje institucionalnich
soucdsti vefejné spravy. Nemeéla by rezignovat na snahu o zafazeni novych a/nebo méné
tradi¢nich subjektti do své typologie Ci pfinejmensim na tsili o zmapovani alespon
klicovych prvk, jimiz se tyto subjekty vyznacuji a podle nichz by bylo mozné je typoveé
rozclenit. Pomoci v tom koneckoncti ¢aste¢né nékdy mohou i historické prameny jako
tfeba texty prof. Prazaka. Dokladem tohoto piesvédceni a snahou o jeho napliiovani by
pak mél byt i tento strucny prispévek.

50 MIKULE, V. Uloha samoprdvy, s. 224.
51 BERAN, K. Prdvnické osoby, s. 125.
52 HENDRYCH, D. Sprdvni prdvo, s. 168.
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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.

Kli¢ovd slova: sprdvni prdvo, preregulovanost, subjektivni prdva, rozhodovdni, soudni prezkum

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.

PRAVNIK 10/2016 875



RICHARD POMAHAC 875-884

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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PRAVO KRICET: K OPRAVNENI STATU ZASAHOVAT
DO VOLEBNI SOUTEZE V JUDIKATURE SOUDU

Michal Riha*

Abstrakt: Tento cldnek se zabyvd omezenim svobody projevu ve vztahu k regulaci financovdni volebnich
kampani. Hlavnim tématem je otdzka, zda stdt md pravomoc stanovit maximdlni hranici, kolik jednotli-
vec miize prispeét kandiddtovi nebo kolik prostredkii miiZe sam pouZit na nezdvislou propagaci politické
strany nebo jednotlivého kandiddta. Ve sméru k poslednimu pokusu ceské vlddy zmeénit soucasny deregu-
lovany stav se objevila rada kritiky, kterd se odkazovala i na neddvnd rozhodnuti amerického Nejvyssiho
soudu, ktery velmi omezil verejny zdjem na kontrole kampani. Na druhé strané stoji Evropsky soud pro
lidskd prdva, ktery poskytl stdtitm vysokou miru uvdzent, kdyz naopak verejny zdjem na funkénim voleb-
nim procesu uznal. Oproti Nejvyssimu soudu USA tak ESLP priznal stdtiim oprdvnéni omezit prdva tre-
tich stran vést volebni kampané, pokud jsou v dany okamZik obdobné omezeny i politické strany. Cinnost
tretich subjektii ve volebnim procesu roste a vede k obchdzent ticelu volebniho prdva. Skoro neomezené
mnozstvi prostredkil v politice bez uvedeni piivodu ohroZuje volebni politicky pluralismus a zpiisobuje
hrozbu korupce. Zdvérem cldnku je, Ze v systému Evropské timluvy stdty disponuji oprdvnénim regulovat
politickou ¢innost tretich stran, omezit mnozstvi financi ve volebnim procesu i vynutit zverejnéeni identity
zadavatele politické reklamy.

Kli¢ovd slova: volebni reforma, financovdni volebnich kampani, svoboda politického projevu

uvoD

Téma regulace politické soutéZe — a volebniho procesu zvlast — je jednim z nejoZeha-
vé€jsich témat, protoze ve volebnim procesu dochézi k nejtésnéjsimu prolinani prava jako
systému regulatorniho a politiky jakoZto systému mocenského.! Je to zaroven téma, které
nabylo opét na pritazlivosti s dal$i snahou ceské vlady regulovat negativni jevy financo-
vani voleb a politickych stran.2 Nelze jej ale povaZovat za ceskou specialitu, protoZe mira
svobody projevu ve volebni soutézi je tématem v kazdém staté, ktery realizuje svobodné
volby. Volby, svatek demokracie, je mozné vnimat totiz i jako vyvrcholeni snah politikti co
nejvice se zviditelnit, nebo naopak co nejvice pohanét oponenta. Ze svatku se tak opus-
ténim standardniho slovniku mtiZe velmi rychle stat cirkus demokracie. K tomuto piistu-
pu se bohuzel pripojil i Ustavni soud Ceské republiky, kdyz v kauze Nddvornik dovolil

s

uzivani nizsiho standardu komunikace, protoze volebni kampan , neni nicim jinym nez
bojem o hlasy volicii“ 3 Jiti Pfiban pracuje v tomto duchu s imaginaci voleb jako karne-
valu, kde , fo, co je bézné povazovdno za vulgdrni a nizké, béhem karnevalu vyvoldvd nad-

Seni a kolektivni jdsot“.4 Autor si zde dovoli pouzit vlastni pfimér, kdy jednotlivi proti-

*

Michal Riha, student Pravnické fakulty Univerzity Karlovy. E-mail: michalriha@seznam.cz. Clanek vznikl
v ramci projektt SVV 260134/2015 , Milniky v ¢innosti Ustavniho soudu Ceské republiky — okolnosti, kauzy,
osobnosti“ a SVV 260249/2016 ,,Soudci jako politicti aktéri v CR a EU a zdkladni unijni hodnoty“. Autor by rad
podékoval za cenné rady doktoru Michalu Bobkovi a docentu Janu Kyselovi.

1 MACCORMICK, N. Questioning Sovereignty. Law, State, and Nation in the European Commonuwealth. Oxford:

Oxford University Press, 1999, s. 15.

2 Poslednim pokusem jsou snémovni tisky ¢. 568 a 569 ze 7. volebniho obdobi, na které se budu v textu odvolavat.
3 Nalez pléna Ustavniho soudu ze dne 26. ledna 2005 sp. zn. ¢. PL. US 73/04 (N 17/36 SbNU 185). Publikovano
jako 140/2005 Sb.
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kandidéati stejné jako ptaci se snaZi bohatou kresbou pefi svych volebnich programi
zaujmout samicku-volice. Tak to jisté plati v teorii, ale praxe s sebou pfinési obrazy jiz
nenaturalni, kdy jeden z operenci si necha cely les polepit svymi podobiznami nebo si
najme soukmenovce, aby druhého nédpadnika dostali z dohledu volict. I v souvislosti
s vyse uvedenou kauzou Ustavni soud vyjadFil nazor, Ze negativni aspekty volebnich
kampani neni mozné vyloucit, ale je mozné je statnimi zésahy regulovat.

Volebni kampané jsou vZdy alesponl na minimdln{ drovni stadtem regulované. Je to stét,
ktery svou dstavou stanovi, jak casto se volby maji konat, jsou to zdkony tohoto statu,
které stanovi, jakym zptisobem jsou volby organizovéany. Jsou to orgény vefejné moci,
které dohliZeji na fadnost a pravoplatnost voleb. Stat je omezen povinnosti poskytnout
kandidattim dostatek prostoru, aby volebni debata nebyla zplostéla a mohla plnit svou
demokratickou roli. Dostava se tak do prostoru zékladnich prav, jejichZ kaZdé omezeni
musi byt vdZeno na miskdch lékarnickych vah. Pravé i v souvislosti s novym navrhem
ceské regulace financovani voleb a politickych stran se ozvaly hlasy, které varovaly pred
z4dsahem do svobody jednotlivcli projevit své politické preference.

StéZejni otdzkou je, zda existuje opravnéni statu vstupovat do samotného jadra voleb-
ni kampané a regulovat ji. Kritici takovych zasahti argumentuji prakticky absolutnim
préavem vést politickou debatu bez preruseni. Zastanci regulace naopak poukazuji na
charakter dne$ni volebni kampané, kdy heslovita zvolani financovan4 horentnimi suma-
mi utlacuji pluralitni politickou debatu. Svoboda politického projevu je podle nich pre-
tavovana do politického kiiku, jehoZz jedinym cilem je umlcet opozici. K tomuto je ale
potieba stale vétsich finan¢nich prostredkd, takZze kandidati se musi jiZ pfed volbami
uchylovat ke kompromistim se zdjmovymi skupinami. U politikd, ktefi nejsou schopni
financovat své zvoleni z vlastnich zdroji, to mtZe vést k vzniku nevhodného vlivu mece-
néase, nebo dokonce ke korupci.

Predmétem tohoto textu je srovnani pristupu k ochrané politické svobody projevu
ve svétle judikatury Evropského soudu pro lidské4 prava (déle téz ESLP) a liberdlniho
modelu nastaveného Nejvy$§im soudem Spojenych stat v roce 2010. Vzhledem k tomu,
Ze debata vyvstava v ceském prostiedi, bude v textu zahrnuta rozhodovaci praxe ¢eského
Ustavniho soudu a Nejvy3siho spravniho soudu. Prestoze vychodiska americké ochra-
ny projevu vychdazeji z odlisného filozofického zékladu, je cenné se zabyvat praveé i jimi,
nebot odptrci regulace pouzivaji mimo jiné i argumenty, na kterych Nejvyssi soud USA
svou argumentaci vystavél. Cilem predklddaného textu je pak vyvraceni pouzitelnosti
tohoto pfistupu i na ceské prostiedi, potaZmo protitstavnost regulace.

1. SVOBODA PROJEVU VERSUS SVOBODA PROJEVU
V AMERICKE ZKUSENOSTI

Trvame-li na svobodné politické soutéZi, je nutné pied regulaci ochranit kompetitivni
charakter voleb. V pripadu Abrams v. United States byla disentem soudce Holmese5 for-
mulovéna liberalni premisa posuzovani svobody projevu, tzv. marketplace of ideas, kdy

4 PRIBAN, Jifi. Obrana tistavnosti. Ceskd otdzka v postnaciondlni Evropé. Praha: Sociologické nakladatelstvi
(SLON), 2014, s. 29.
5 Abrams v. United States, 250 U.S. 616 (1919).
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azZ samotnd presvédcivost a Sirokd akceptace argumentu z néj déla argument spravny.
Tim vznika stéle se opakujici stfet rizné prijimanych ideji, které pak v delsim odstupu
reprezentuji stiet rdznych ideologickych vychodisek. Systém postrada deus ex machina,
ktery by urc¢oval spravnost ideji - tato role nélezi kazdému individualnimu volic¢i. V tomto
pristupu rezonuje celkovy americky pristup ke svobodé projevu formulovany Holmesovym
kolegou Luisem Brandeisem v odlisném stanovisku k rozhodnuti Whitney v. California,
Ze ,lékem na tmdrstvi je vétsi svoboda slova, nikoli vynucené ticho“.¢ Cely ptistup potom
stoji i za prilomovymi rozhodnutimi z roku 2010, které se souhrnné skryvaji za nazev
prvniho z nich, Citizens United v. Federal Election Commission.”

V souvislosti s aférou Watergate ve Spojenych statech doslo k zpfisnéni financovani
kampani jednotlivych kandidatt i stran. Soudni aprobaci zdkonodarné iniciativy se stal
ptipad Austin v. Michigan State Chamber of Commerce,8 ktery dlouho platil za bernou
minci pii posuzovani kompatibility volebnich regulaci s prvnim dodatkem. Soud v pfipa-
du Austin formuloval korup¢ni riziko, které horentni financ¢ni injekce do kandidatskych
kampani mohou znamenat. Uznal tak vefejny zajem redukovat: ,, korozivni a narusujici
dopad obrovského bohatstvi, které je shromaZdovdno pomoci prdvnickych osob a md maly
nebo Zddny vztah k verejné podpore politickych ndzorti korporace“. V ptipadu FEC v.
National Right to Work Commission? soud specidlné potvrdil pravo statu chrénit divéru
vefejnosti v regulérnost volebniho procesu, kterd mtiZe byt ohroZena koruptivnimi dary
od zajmovych skupin. Soudni vétsina ale opustila tento koncept v roce 2010 a od rozhod-
nuti Citizens United se korupcni potencidl vyklada tzce, tedy jako skutecné uplaceni
volenych osob. Ironické je, Ze obé strany argumentuji principem trZisté ideji, takZe autor
spolecného disentniho stanoviska soudce Breyer nazyva tuto sponzorskou praxi ,,skupo-
vanim“ onoho trzisté velkymi donory. Vyvoj rozhodovaci praxe dokresluje posledni velky
volebni ndlez McCutcheon v. Federal Election Commission, ve kterém Nejvy$si soud USA
debaty.10 Soud tak vylucuje zdjem spolecnosti na faddnosti volebni kampané s odkazem
na prvni dodatek americké tstavy, kdyz zdtiraziiuje, Ze se jedna o individualni prévo
a jako individualni musi byt i chranéno.

V ptipadé McCutcheon byla projedndvanou otdzkou Gstavnost desitky let trvajiciho
uthrnného limitu, kolik prostfedki mtiZe jednotlivec pfispét do riznych volebnich kam-
pani. Spolu s omezenim vyse individuélnich dart jednotlivym kandidattim se totiz uplat-
noval i thrnny limit, jakou ¢astkou miiZze osoba pfispivat. Zdkonodarcovou snahou bylo
omezit jednak celkové mnoZstvi penéz ve volebni kampani a zaroven potencialni riziko
velkych darc, kteri by suplovali ¢innost politickych stran.!! Pro Nejvyssi soud USA ale
nebyly tyto argumenty natolik priikazné, aby obstaly tizkému skrutiniu quid pro quo
korupce.

6 Whitney v. California, 274 U.S. 357 (1925).

7 Citizens United v. Federal Election Commission, 558 U.S. 310 (2010).

8 Austin v. Michigan State Chamber of Commerce, 494 U.S. 652 (1990).

9 FEC v. National Right to Work Commission, 459 U.S. 197 (1982).

10 McCutcheon v. Federal Election Commission, 572 U.S. (2014).

11 Vedlejsim efektem soudnich rozhodnuti Citizens United je oslabeni postaveni politickych stran, na které se
aplikuji obdobné omezeni jako na kandidaty, a tedy z politicky aktivnich pravnickych osob maji nejrestriktiv-
néjsi moznosti financovani.
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O tom, zda skutec¢né ke skupovani trzisté ideji dochdazi, je mozné diskutovat, nicméné
fakt, ze kongresové volby 2010 a prezidentské volby 2012 byly vyznacné masovym narts-
tem finan¢ni narocnosti, je neoddiskutovatelny.12 Rozhodnuti Nejvy3siho soudu umoz-
nila velmi jednoduse vést na kandidétovi alespon formélné nezéavislou kampar nepodlé-
hajici pfijmovym limitim. U téchto nezavislych kampani je soucasné velmi tézké vysle-
dovat, kdo je financuje. Praptivodem ptipadu Citizens United byl zakaz vedeni kampani
bezprostfedné pied volbami, kdy ale na kandidéatovi nezavislé sdruzeni Citizens United
zverejnilo klip proti kandidétce na prezidentku Hillary Clintonové. Soud dal stéZovateli
za pravdu a vyjmul nezdvislé kampané z daného zakazu. Ve svétle tohoto rozhodnuti
Odpvolaci soud pro Distrikt Kolumbia vyhovél v piipadu SpeechNow.org v. FEC13 stéZova-
teli a zrusil veskera prijmova omezeni pro potieby nezéavislé kampané. V pripadé Carey
et al. v. FEC14 pak soud umoznil, aby i pravnické osoby vedouci nezavislou kampati mohly
poskytovat limitované piispévky kandidattim. Byl ponechan zékaz davat dary kandida-
taim ze strany nepolitickych pravnickych osob, ale vzhledem k tomu, Ze politickym sdru-
Zenim jiz mohou vSechny subjekty poskytovat prostfedky volné, 1ze velmi jednoduse
tento zakaz obchézet.

Vicholem problému je, Ze fada téchto nezavislych subjektti ve formé vybort pro poli-
tickou ¢innost (PAC) nepodléhd povinnosti zvetfejiiovat své darce, diky cemuz se rychle
zazil termin dark money. Je logické, Ze kandidujici subjekty velmi rychle zacaly!s nefor-
malné s témito vybory pro politickou ¢innost spolupracovat, coz vedlo k presunu kam-
pané od kandidati k ,nezavislym*“ kampanim a snizeni transparentnosti voleb. Preven-
ce byt zdani korupce, které bylo hlavnim opé€rnym bodem regulace uZ od rozhodnuti
Buckley v. Valeo,s byla z rozhodovaci praxe Nejvyssiho soudu vytésnéna s prislibem
alespon elementarni transparentnosti financovani. To se ale vlddnim agenturdm nedari
zajistit, a dokonce tyto snahy vedly v roce 2013 ke skandalu, kdyz se zjistilo, Ze federalni
financ¢ni drad IRS, ktery mé evidenci pravnickych osob v gesci, podroboval registrace
konzervativnich sdruZeni prisnéjsimu skrutiniu. Podle novinére Erzi Kleina, ktery se této
problematice vénuje, navic transparentnost kampani neni samospasitelnym feSenim,
protoZe vliv na volby ma4 jiz samotny fakt existence masy prostiedk, ktera pripadného
vyzyvatele zastrasi.1?

2. PREDVOLEBNI ROVNOST

V evropském prostiedi je volebni rovnost vnimana predevsim s ohledem na princip
rovnosti hlasu jak co do po¢tu, tak i co do jeho véhy. Ceska Ustava ve svém ¢l. 18 odmita
jakékoli formy kuridlni demokracie, volebni bonusy pro Zivnostniky nebo vysokoskolsky

12 Viz statistika organizace sledujici tyto jevy OpenSecrets.org [cit. 2016-06-07]. Dostupné z: <https://www.open
secrets.org/bigpicture/>.

13 SpeechNow.org v. Federal Election Commission.

14 Carey et al. v. Federal Election Commission.

15 Nutno poznamenat, Ze PAC existovaly dlouho pfed témito rozhodnutimi, ale diky regulaci nehrély tak domi-
nantni roli.

16 Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976).

17 Dostupné z: <http://www.washingtonpost.com/blogs/wonkblog/wp/2012/07/27/the-disclose-act-wont-
fix-campaign-finance/>, [cit. 2016-06-07].
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vzdélané obcany, jaké znal volebni systém rakousko-uhersky nebo britsky.18 Otazka pied-
volebni rovnosti ale neni nikde explicitné feSena, coz vyvolava diskuze o jejim chépani,
kdyz se na scéné objevi subjekt se silnym nezéavislym financovanim. Proto se objevilo
toto téma i v judikatufe Ustavniho soudu v kontextu uzaviracich klauzuli a statniho
prispévku na ¢innost politické strany.

Prirozenym problémem, se kterym se zde setkdvame, je otdzka miry ingerence statni
moci do politické soutéZe. Ustavni soud i Nejvyssi spravni soud opakované poukazovaly
narozpor mezi zdsadami formalni rovnosti svobodné konkurence politickych stran a je-
jich materidlni rovnosti. Na jednu stranu cilem voleb je vytvoreni funkéni parlamentni
vétsiny, kterd dokédZe vyprodukovat stabilni vladu. Zaroven by tento sbor ale mél odrazet
proporciondlni rozloZeni politickych nézort ve spolecnosti. Rozdily ve velikosti a zdrojich
politickych stran ale mohou zptsobit zastinéni politickych oponentti. Spolu s integra¢ni-
mi nastroji, jako jsou volebni klauzule, to miiZe zptisobit, Ze v Parlamentu nejsou zastou-
peny mensinové nazory. Ve svém nalezu k volebnim prispévkim Ustavni soud napriklad
poukdzal na ,duseni“ malych stran finan¢ni prevahou stran velkych, coz sekundarné
vede k jejich odfiznuti i od vlastni voli¢ské zakladny.!9 Statni regulace schvalend velkymi
hraci tak umoznovala , prekticet” malé strany, které byly vytésnény z politické soutéze
pro prostou absenci jejich viditelnosti. Soud zde pfijal argument integrace parlamen-
tu jako podminky jeho funkénosti, zaroven vSak konstatoval, Ze takova opatfeni maji
nastoupit az ve fazi povolebni. Objevuje se zde také obava tstavniho soudu ze stranic-
kého klientelismu, kdy jednou z alternativ uml¢ené strany je pravé spojeni s nékterym
velkym finan¢nim uskupenim, coZ s sebou nese zase obrovské korup¢ni riziko.

Druhy princip, ktery ve vztahu k pfedvolebni rovnosti byl v judikatufe dovozen,
je vzajemnd formalni rovnost politickych stran ze strany statu, tedy i zdkaz preferenc-
niho zachazeni. Clanek 5 Ustavy sice pfedvida vefejnou roli politickych stran, které
skrze soutéz maji generovat demokratické elity, ale nelze se s touto predstavou spokojit.
Jak Ustavni soud zdiiraziiuje, hlavnim zakladem politickych stran je viile ob¢anti se
sdruZzovat.20

Nejvyssi spravni soud ve své rozhodovaci praxi jako hlavni berné mince sleduje pri
interpretaci volebnich norem politickou pluralitu a rovnost kandidujicich subjekti.2!
Ve véci 1 Asf 147/2005 Slo o rovné zachédzeni se stranickymi i nezavislymi kandidaty, ale
podobné soud pristupoval i k otdzce vykonu subjektivniho prava stran na vysilani voleb-
niho spotu ve volebni kampani. Nejvy3$si spravni soud tehdy rozlisil mezi absolutni rov-
nosti v kontextu vysilani spotti a odstupriovanou rovnosti vzhledem k dal$imu sloZeni
vysilani vefejnopravnich médii.22 Nejvyssi spravni soud toto potvrdil i v piipadé Ceské
piratské strany, kterd si sté€Zovala, Ze nedostala dostatecny prostor prezentovat sviij pro-
gram v debatéch organizovanych Ceskou televizi, pfestoZe obdobné tispé$né strany tuto
moznost mély. Soud zde formuloval povinnost Ceské televize uZit gradacni preferenci

18 ANTOS, Marek. Principy voleb v Ceské republice: [doplnéno o srovndni se stdty Evropské unie]. Praha: Linde,
2008, s. 37-41.

19 Nalez Ustavniho soudu ze dne 13. 10. 1999, sp. zn. €. PL US 30/98 (N 137/16 SbNU 27). Publikovano jako
243/1999 Sb.

20 Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 10. 1995, PL. US 26/94 (N 62/4 SbNU 113). Publikovano jako 296/1995 Sb.

21 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 5. 2006, sp. zn. ¢. 1 Afs 147/2005.

22 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 6. 2006, sp. zn. &. Vol 15/2006.
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stran poplatnou jejich vyznamu ve spolecnosti.23 Opird se zde i o informacni zajmy obca-
n{, kdy absolutni rovnost stran by znamenala nerovnost obc¢ant, ktefi by nebyli infor-
movani o relevantnich zalezitostech. Pravé vyrovnani z4jmu obcanti na relevantni zpra-
vodajstvi a stran na piistup do médii je podle soudu legitimnim zdkladem pro aplikaci
odstupniované rovnosti.24V souladu s timto stanoviskem Ize aplikovat judikaturu ESLP
v kauze Animal Defenders International v. United Kingdom, ktery akceptoval ndmitku
Velké Briténie, Ze zrudeni zdkazu politické reklamy v televizi by vedlo k upozadéni prav
obcant, kterym se dostane televizni obsah sestavovany na zakladé ekonomické sily za-
davatel.25s Na opacnou hrozbu ve svém stanovisku poukazuje soudce Scalia v pfipadu
McConnell v. FEC, kdy mtiZe dochdzet k nepfimému posileni stévajicich volenych funk-
cionard, ktefi maji oproti svym vyzyvateliim castéjsi pristup do médii i k darctim z dtivo-
du své funkce.26

Pokud se zaméfime na otdzku rovnosti stranickych a nezavislych kandidujicich sub-
jektt, zde Ceska republika ma fadu nedostatki, na coZ poukazuji doporuceni Skupiny
stath proti korupci GRECO pfii Radé Evropy.2” Kritika se vztahuje na kampané vedené
jinou osobou, nez je politickd strana, byt by to byl kandidat sam. Ty totiZ podle GRECO
postradaji kontrolni mechanismy a pojistky a oteviraji Siroky prostor korupci a klien-
telismu. Jiné téleso pti Radé Evropy, Benatsk4 komise, ve svém doporuceni ze zadsady
rovného zachdzeni umoziuje vyjimku s ohledem na stropovéani vydajt politickych stran,
a to predevsim vzhledem k reklamé, jako prostfedek zachovani rovnosti prileZitosti
v politické debaté.28

Od stejnych principti Ustavni soud odvozuje i limity pro velikost statniho p¥ispévku,
ktery nemtize svym podilem na stranickych zdrojich zcela dominovat.29 Snahou o eko-
nomickou racionalitu distribuce ptispévku je stat veden k upfednostnéni stran, které
skutecné vyvijeji efektivni politickou ¢innost. Vznik4 tak ale kolobéh, kdy malé strany
nedosdhnou na statni prispévek, takze nemohou byt aktivni v dostatecném rozsahu,
aby na prispévek dosdhly pristé. Strandm je zaroven sniZzena mobilizacni schopnost
v prostiedi dominovaném velkymi stranami, které od statu prostfedky ziskdvaji. Soud
v prili$ velké statni subvenci vidél riziko propojeni statu a velkych stran, které nahradi
spojeni stran se svymi obc¢any, ¢imz se z obc¢anskych stran stanou stranami statnimi.

Pritom je praveé existence statnich subvenci v mnoha ptipadech odiivodnéna pod-
porou demokratického stietu, diky cemuz se strany mohou spolehnout na jisty piijem
od statu namisto zabfedani do klientelistickych vztahii za ticelem obstarani prostfedk.
Ve Spojenych statech byl tento prostfedek financovani prezidentskych kampani domi-

23 Bod ¢. 61 usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 11. 2013, sp. zn. ¢. Vol 142/2013.

24 Tbidem, bod €. 62.

25 Rozsudek velkého senatu Evropského soudu pro lidské prava ze dne 22. dubna 2013 ve véci stiznosti ¢. 48876/08,
Animal Defenders International proti Spojenému krélovstvi, bod €. 99.

26 McConnell v. Federal Election Commission, 540 U.S. 93 (2003).

27 7Zpréva o plnéni doporuceni z konce roku 2014 hodnoti situaci jako globalné neuspokojivou, [cit. 2016-06-07].
Dostupné z: <http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoRC3(2014)28_2nd_
Interim_CzechRep_CZ.pdf>.

28 RADA EVROPY. Evropské komise pro demokratizaci skrze préavo (Benatska komise). Electoral law. Strasbourg:
Council of Europe Pub, 2008, s. 26.

29 Nélez Ustavniho soudu ze dne 18. 10. 1995, sp. zn. & Pl US 26/94 (N 62/4 SbNU 113). Publikovéno jako
296/1995 Sb.
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nantni aZ do prezidentské kampané Barracka Obamy, ktery jej nahradil modelem ziskéni
masy malych prispévki. Statni piispévek byl v USA podminén prfedem danou strukturou
prijmt kampané, kterou se kandidat zavazal dodrzet. Masa volnych finan¢nich prostred-
ki uvolnénych po nalezech Citizens United tento zptisob financovani ale udélala napros-
to neatraktivhim. Radnu z milosti udélil vefejnému financovéani Nejvyssi soud v piipadu
Arizona Free Enterprise Club’s Freedom Club PAC v. Bennett,30 kdyz zakézal statni prispé-
vek vyvazujici protikandidatovy privatni financni zdroje jakoZzto statni relativizovani
individudlni svobody slova. Vefejny piispévek na ¢innost strany podporuje i Benatska
komise,3! ale podminuje jej vefejnym dohledem nad financovdnim dané strany. Transpa-
rentnosti je mozné doséhnout bud autoritativnim nafizenim, nebo pozitivni motivaci

v ¥z

napf. vy$$im prispé€vkem na ¢innost pfi splnéni ur¢enych podminek.

3. PRAVO TRETICH ENTIT

Pravo kticet je dilem kryto svobodou projevu, kterd méa v predvolebnim obdobi nena-
hraditelny vyznam pro rozhodovani voli¢t. Toho si v§im4 i polsky Ustavni tribunal, kdyz
zru§il vroce 2011 zdkaz velkoplo$né reklamy a placenych vstupti v rddiu a televizi mimo
jiné i pro rozpor se svobodou projevu. Tribundl zde nesdilel ndzor ESLP formulovany
v Animal Defenders International, Ze i tfeti subjekty odlisné od politickych vybort a kan-
didat by mély byt regulovany shodné. Podle Tribunalu staci zachovani rovnosti mezi
obdobnymi subjekty. Tribundl také neshledal dtivod pro dil¢i derogaci svobody projevu
predepsany polskou tstavou,32 kdyZ odmitl subsumovat vlddou nabizeny argument
kultivace politické kampané pod ochranu prav druhé osoby, jako to diive udélal ESLP.
Polsky pripad jen ukazuje miru diskrece, které Clenské staty v této oblasti maji.

Z ¢eské rozhodovaci praxe Ize vyvozovat, Ze Ustavni soud si uvédomuje nerovnost
mezi moznostmi velkych a malych politickych stran, kterd zaklada nutnost pfimérené
ochrany politické soutéZe ze strany statu. Pavel Uhl k ¢lanku 5 Ustavy dopliiuje, Ze sou-
téz politickych stran nelze vnimat jenom jako soutéz praveé a pouze jen politickych stran,
ale Ze do demokratického stfetu vstupuji i teti subjekty jako jsou naptiklad média.33
S tim souvisi i textace €l. 22 Listiny, kterd mluvi o ochrané soutéZe politickych sil a neo-
mezuje se jen na politické strany jako zmitovany ¢l. 5 Ustavy. Tyto tieti subjekty pak plni
fadu dulezitych tkolt, od vnaseni novych témat do diskuze, pres mobilizaci spole¢nosti
azZ po odbornou oponenturu politikiim. Nelze tedy automaticky presumovat monopol
stran na participaci v politické soutézi a zaroven je nutné chrénit i diverzitu v tomto
rozméru. Neni mozné pfipustit monopolizaci v podobé podfizeni téchto tretich subjek-
th stranickym grémiim, ale zaroven neni mozné, aby tyto subjekty samy vstupovaly se
svymi programy do voleb a ,outsourcovaly je nasledné zvolenym politikim. Divodem
je jejich odlisné role ve volebnim procesu a s tim souvisejici odlisné struktura ochrany
a transparentnosti financovani. Dost tézko by bylo mozné povazovat za legitimni, kdyby

30 Arizona Free Enterprise Club’s Freedom Club PAC v. Bennett, 564 U.S. (2011).

31 RADA EVROPY. Evropské komise pro demokratizaci skrze préavo. Electoral law. Strasbourg: Council of Europe
Pub, 2008.

32 Body 7.4 a 7.5 rozhodnuti Ustavniho tribunalu ze dne 20. 7. 2011, sp. zn. & K 9/11.

33 UHL, Pavel. Clanek 5. In: Pavel Rychetsky a kol. Ustava Ceské republiky: Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské
republiky: komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2015, s. 55.
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volebni kamparn strany byla zaddvéna zapsanym spolkem, ktery formalné nema se stra-
nou nic spole¢ného a zéroven nevykazuje ptivod svych prostfedki ¢i identitu ¢lent. Fakt,
Ze néjaké jednani je nelegitimni, ale automaticky neznamena i nelegalnost, pripadné
postihnutelnost takového jednanti, jak bylo mozné vidét na sklonku prezidentské kam-
pané vroce 2013. Pfitom pravni zaklad pro omezeni prav jednotlivce ve prospéch kolek-
tivnfho zajmu na radné volebni soutéZi je ddn napf. rozhodnutim ESLP Gorzelik et al.
proti Polsku.3* Omezeni ale musi byt vyvazena tak, aby bylo predejito zvili vétSiny na
ukor politicky aktivniho jedince.

4. MANTINELY PRO ZAKONODARCE VYPLYVAJICi
ZE SOUDNICH ROZHODNUTI

Ceska Listina zékladnich prav a svobod predepisuje ve svém ¢l. 17 odst. 4 pro regulaci
politického kiiku kumulativni podminky nezbytnosti v demokratické spolecnosti a zaro-
ven ochranu prav druhych, bezpecnost statu, ochranu vefejného zdravi nebo mravnosti.
Z vyse uvedenych moZnosti derogace se nabizi k uZiti pfedevsim ochrana prav druhych,
jak toto vystihl ve svém disentu i soudce Breyer, ale i zdjem na ochrané narodnich zajmt
a bezpecnosti, pokud by se na financovani voleb podilel zahrani¢ni subjekt nebo dokon-
ce cizi stat.35 Volebni (nebo spise predvolebni) rovnost a ochrana pokojnosti priabéhu
volebni diskuze je i zdkladnim argumentem pro ESLP ktery v§ak ponechavé clenskym
statim velkou miru diskrece. Z toho divodu by se hlavni pravni spor mohl odehréavat na
narodnim soudnim féru. Autor se osobné kloni k tfeti cesté, kdy i svoboda projevu jako
jedno z politickych prav podléha ¢l. 22 Listiny a tudiZ se nejedna o ni¢im neregulovanou
veli¢inu. Clanek 22 Listiny zavazuje interpreta k vykladu regulaci vzdy ve prospéch ochra-
ny soutéZe politickych sil, tedy i k zdkladni kultivovanosti debaty. Neni od véci svobodu
projevu interpretovat ve prospéch politické plurality a nastane-li situace, Ze svobodou
jednéch je svoboda druhych , prekticena“, zasdhnout ve prospéch utlacovanych politic-
kych subjekti.

Mantinely, které vytycuje judikatura, jsou predevsim rovné zachézeni s jednotlivymi
stranami a proporcionalita restriktivnich opatfeni, kterd jsou Gcastnikim volebniho
procesu uklddana. Judikatura €eskych soudti, ktera v této otdzce neni pfili§ bohatg,
se stavi ve prospéch politické plurality, a tim padem i ve prospéch nutnosti mensich stran
mit moznost vstupovat do volebniho kolbisté a predvolebni debatu otevirat novym
témattim.36 Ustavni soud v tzv. velkém volebnim nalezu podpofil diferenciaci politic-
kého prostredi v jeho raciondlni podobé, kterd mé podle soudu tviir¢i potencial potfeb-
ny pro spolecensky vyvoj.37 Vyvoj v judikature ESLP pak statiim poskytuje vétsi prostor

34 Bod ¢. 90 rozsudku velkého senatu Evropského soudu pro lidska préva ze dne 17. tinora 2004 ve véci stiznosti
¢. 44158/98, Gorzelik a dalst proti Polsku.

35 K ingerenci Saudské Arébie respektive statniho podniku ovlddaného kralovskou rodinou do americkych narod-
nich voleb skrze ¢lenstvi tohoto podniku v americkych obchodnich komorach vice zde: <http://www.thenation.
com/blog/170496/loophole-allows-saudi-arabian-businesses-spend-freely-our-election>, [cit. 2016-06-07].

36 Rovnost $anci jako zakladni pfedpoklad demokratickych voleb pouziva prezident republiky jako navrhova-
tel ve véci PL. US 53/2000, kde tento argument soud akceptuje, a nasledné je pouZita i stéZovatelem ve véci
PL US 27/09.

37 Nalez Ustavniho soudu ze dne 24. 1. 2001, P1. US 42/2000 (N 16/21 SbNU 113). Publikovano jako 64/2001 Sb.
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pro uvézZeni potiebnosti regulace a stavi je do pozice garanti demokratické soutéze.38
Nutné je zachovat alespon elementéarni prostor pro vyjadieni podpory vsech tcastnikt
volebni kampang, a to v€etné nezavislych tfetich stran, coZ vyplyvé z rozhodnuti ESLP
ve véci Bowman v. United Kingdom.3? Podle soudu nelze zakazat soukromé aktivity vyjad-
fovat se pozitivné ¢i negativné k osobam kandidatt, respektive omezit vydaje na takovou
¢innost na hranici jeji udrZitelnosti.4 V tomto rozhodnuti se také objevuje opravnéni
statu regulovat volebni kampari, na které se o dekadu pozdéji extenzivnéji odvolala Velka
Britanie v Animal Defenders International, kdyZ argumentovala pro regulaci permanentni
kampané.4! Pro udrzeni Sirsitho konceptu je nutné zohlednit i starsi a soudem prekona-
nd rozhodnuti VgT Verein gegen Tierfabriken proti Svycarskusz a TV Vest AS a Rogaland
Pensjonistparti proti Norsku,*3 kterd v ramci proporcionality umoznovala vyjmuti malych
subjektti z regulace. V pripad€ obdobné aplikace TV Vestv ¢eském prostiedi by ale hrozilo
riziko nerovného zachdzeni s politickymi stranami ze strany statu a poruSeni grada¢ni
rovnosti, jak ji vymezil Nejvyssi spravni soud ve vztahu k Ceské televizi.

Stavajici dprava je v regulacni oblasti ne nepodobna situaci ve Spojenych stétech,
které se vydaly cestou odstranéni omezeni, kterd americké volby provéazela od Tillman
Act z roku 1907. Coz je dlivodem malého mnozZstvi volby regulujici judikatury ceskych
soudt a zarovenl i pomérné hrubych volebnich kampani, postradajicich sofistikované
metody vybort pro politickou ¢innost a nezavislych ,hodnotovych“ kampani, které budi
pozornost ceské verejnosti pravé pro svou ojedinélost.*V této konstelaci je jisté prostor
a poptavka po obligatorni pficitatelnosti volebni komunikace, kterd by umoziiovala
identifikaci zadavatele predeviim negativni kampané. Podle byvalého newyorského
ombudsmana Billa de Blasia 73 % prostredkd zadavateld s anonymnimi pfijmy jde na
negativni kampan, zatimco u zadavateld s obligatornim zverejiiovanim svych darct je
to 47 %.45 Pficitatelnost negativnich kampani jejich zadavatelim a povinnost rozkryti
jejich financovani by napomohla voli¢im odhalit, kdo za koho mluvi, co tim sleduje,
a pomohla by krotit negativni vylevy politikd.

Velkou otdzkou ztstava financovéni politickych stran a jejich kampani ze strany prav-
nickych osob, které slovy soudce Stevense: ,,nemaji vedomi, myslenky, pocity ani tuzby.
Jejich osobnost je pouze uZitecnou prdvni fikci“.46 K této otazce lze pristupovat riznymi

s z

zpusoby, kdy zatimco vétsina Nejvyss§iho soudu USA pohliZi na pravnické osoby v kon-

38 Tv ptipadé kritického disentniho stanoviska soudkyné Tulkens. Viz bod &. 9 disentniho stanoviska k Animal
Defenders International.

39 Rozsudek velkého sendtu Evropského soudu pro lidska prava ze dne 19. tinora 1998 ve véci stiZznosti ¢. 24839/94,
Bowman proti Spojenému krdlovstvi.

40 Body €. 45 a 47 rozsudku ESLP Bowman.

41 Bod €. 111 rozsudku ESLP Animal Defenders International.

42 Rozsudek senatu druhé sekce Evropského soudu pro lidska prava ze dne 28. zafi 2001 ve véci stiZnosti
€. 24699/94, VgT Verein gegen Tierfabriken proti Svycarsku.

43 Rozsudek senatu prvni sekce Evropského soudu pro lidské prava ze dne 11. prosince 2009 ve véci stiZnosti
€.21132/05, TV Vest AS a Rogaland Pensjonistparti proti Norsku.

44 Napt. v roce 2013 billboardy s Miroslavou Némcovou zpodobnénou jako jednou z postav seridlu Simpsonovi,
které byly zadané Mladymi konzervativci.

45 DE BLASIO, Bill. Citizens United and the 2010 Midterm Election. New York, 2010. Analyza byla bohuZel v mezi-
dobi stazena, jeji shrnuti je dostupné z: <http://archive.advocate.nyc.gov/news/2010-12-10/citizens-united-
and-2010-midterm-elections-0>, [cit. 2016-06-07].

46 Konkuren¢ni a ¢aste¢né disentni stanovisko soudce Stevense k Citizens United v. Federal Election Commission.
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textu pravidla, Ze mé-li svobodu projevu jednotlivec, musi ho mit zaroven i jednotlivci
sdruzeni v pravnické osobé, tudizi pravnicka osoba jako celek.4” Soudni mensina naopak
na tyto osoby pohliZi prizmatem ti¢elového sdruZeni, kdy nad ramec ticelu tohoto sdru-
Zeni neni moZné politickd prava pfiznat.s8 Pro naSe potfeby je potfebné poukazat na
prakticky problém jednoduchého obchazeni ostatnich regulaci skrze ticelové zrizené
prévnické osoby, zejména spolky. Tuzemsky spolek, jehoz ¢leny jsou vyhradné korpora-
ce se sidlem v zahranici, mtZe jednoduse slouZit jako prostiedek obchazeni zdkazu darti
od zahranic¢nich subjekti.# Podobné lze obchéazet i maximalni limit vySe darti politic-
kym stranam. V analogii k rozhodnuti I. US 282/975 by bylo mozné uvazovat o odepfeni
politickych préav alespon urcitym skupindm pravnickych osob, jejichZ existence nesouvisi
s politickou participaci, zejména pak obchodnim korporacim s anonymni vlastnickou
strukturou. Nedotceno by bylo prévo jednotlivych vlastnik(, ktefi mohou poskytnout
politickym stranadm prostfedky jménem svym a ndsledné i skrze pfibuzné nebo zndmé.

ZAVER

Ma-li autor tedy shrnout mantinely pro zdkonodéarce v této otdzce, pak judikatura
ESLP dév4 signataitim Evropské iumluvy o lidskych prévech Siroky prostor pro vyporé-
déni se s otdzkou stfetu potiebnosti ochrany politické plurality a svobody politického
projevu. Ceské mantinely jsou mlhavé, ale ¢ast&ji chrani malé strany pied integra¢nimi
snahami stran velkych. Nelze ale souhlasit se stanoviskem piedkladatele nové vladni
regulace, formulovaném v diivodové zprave, Ze se regulace nedotyka lidskych prav.s!
Uprava se ale tyka pfedevsim svobody projevu a v mezich stavajici judikatury je pfipust-
né. Nelze ani souhlasit se stanovisky odptircti regulace, ktefi argumentuji nejcastéji
liberdlnim pojetim svobody projevu po vzoru amerického Nejvyssiho soudu. Toto
»ukfiCené“ pojeti je vsak, jak je z predchoziho textu zfejmé, na hony vzdalené kritériim,
kterd pouziva ve volebnich vécech Evropsky soud pro lidska prava nebo soudy ceské.
Chce-li tedy zakonodéarce chranit barevnost politickych programi ¢eského ptactva, ma
k tomu Siroky prostor uvazeni.

47 Citizens United v. Federal Election Commission.

48 To se tykd predevsim obchodnich korporaci. Neziskovym hodnotovym sdruZenim byla ¢éstecna politickd
préva pfizndna jiz v dfivéjsich rozhodnutich.

49 Viz pozn. €. 35.

50, Nicméné na rozdil od osoby fyzické se pravnickd osoba miize domdhat ochrany jen takovych prdv chrdnénych
Listinou zdkladnich prdv a svobod, kterd odpovidaji jejimu prdavnimu postavent, resp. pokud jsou svou povahou
pro ni pouzitelnd.”

51 7 dtivodové zpravy k snémovnimu tisku ¢. 569 — 7. volebni obdobi: ,, Navrhovand prdvni tiprava se nedotykd prdv
chrdanénych vyse uvedenymi [lidskopravnimi] smlouvami, zvldsté pak svobody sdruZovaci, nebot je omezena
pouze na opatreni zvySujici miru transparentnosti hospodareni stran a hnuti...“.
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ODUVODNENI SPRAVNIHO ROZHODNUTI:
REVITALIZACE INSTITUTU S DLOUHOU TRADICI

Sona Skulova* — David Hej¢** — Radislav Brazina***

Abstrakt: Odiivodnéni sprdavniho rozhodnuti md v ceském prostredi dlouhou tradici. O tom svédci skutec-
nost, Ze jiz prvorepublikovd doktrina, jakoZ i praxe, véetné judikaturni, tento jeden ze zdkladnich postuldtii
rddného piisobeni sprdvnich orgdnil viici ticastnikiim fizeni uplatriovala a rozvijela. Jakkoliv se v obdobi
mezi léty 1948 az 1989 stal z odiitvodnéni mnohdy spise formdlni apendix rozhodnuti, kdyz skutecnd jeho
motivace zuistdvala skryta a argumentace neprilis rozvinuta, jsou v soucasnosti opeét na odivodneénti sprdv-
nich akti, a to nejen konkrétnich, ale také jiz smiSenych (opatreni obecné povahy) kladeny prohlubujict
se kvalitativni poZadavky. V tomto aspektu se projevuje znacny vliv judikatury, a to soudtl nejen ceskych.
Autori zkoumaji také hlavni funkce, které miiZe ¢i je schopno odiivodnéni sprdvniho aktu plnit ve vztahu
jak k ochrané prdv dotcenych osob, tak verejného zdjmu a také k podpore efektivniho procesu, vcetné roviny
komunikace mezi sprdvnimi orgdny navzdjem, a soudy. V této souvislosti autori poukazuji na nékteré
aktudlni otdzky, jako je koncepcni problém tzv. ,tiplnosti“ odiivodnéni. Autori upozorriuji na skutecnost,
ze potencidl Tddného oduivodnéni neni dosud zcela vycerpdn, mj. také s ohledem na perspektivni, jakoz
i Zddouct, vyuZiti jeho funkce mediacni. Autori pak své tivahy uzaviraji se zdvérem, Ze povinnost ,odtivod-
niovact®, svym rozsahem piisobnosti, vihou a také vyznamem pro rozvijeni argumentace jak sprdavnich
orgdntl, tak soudti v ramci prezkumu, povazuji za zdsadu (princip) rddného odtivodnéni.

Klicovd slova: odiivodnéni rozhodnuti, oditvodnéni opatreni obecné povahy, funkce odiivodnéni, princip
rddného a tiplného odiivodnént, odiivodnént

UVODEM

Povinnost spravniho organu poskytnout v ramci vydaného spravniho rozhodnuti pfi-
slusné odtivodnéni ma v nasich podminkéch pomérné dlouhou tradici; av§ak tak jako
jiné pojmy, instituty a pravni Gprava, jakoZ i celkovy pravni a také spolecensky ramec
vykonu verejné spravy, pozadavek odiivodnovat sva rozhodnuti prochézel a prochazi
ur¢itymi zménami. Odtivodnéni spravniho rozhodnuti! a v sou¢asnosti jiz také odtivod-
néni opatfeni obecné povahy, tedy spravnich aktt, pfijejichZ vydéani disponuji de lege lata
dotcené osoby procesnimi pravy (i kdyz u obou druhti uvedenych spravnich aktt nikoliv
ve stejném nastaveni a rozsahu), povazuji autofti za jednu z hlavnich soucasti a zaroven
garanci ochrany jak vefejnych subjektivnich prav dotéenych osob, tak také ochrany
vefejného z4jmu, jakoZ i jejich spravného nastaveni, respektive vyvaZeni, a obecné za
jeden z predpokladti a znakti fddného, respektive spravedlivého procesu.

* Doc. JUDr. Sona Skulovd, Ph.D., vedouci katedry spravni védy a spravniho prava Pravnické fakulty Masary-
kovy univerzity. E-mail: Sona.Skulova@law.muni.cz.

**JUDr. David Hej¢, Ph.D., odborny pracovnik katedry spravni védy a sprdvniho prava Pravnické fakulty
Masarykovy univerzity, asistent mistopfedsedy Ustavniho soudu. E-mail: hejc@mail.muni.cz.

*** Mgr. Radislav BraZina, doktorand na katedfe spravni védy a spravniho préva Pravnické fakulty Masarykovy
univerzity, asistent soudce Nejvyssiho spravniho soudu. E-mail: radislav.brazina@mail.muni.cz.
Tento ¢lanek byl vypracovan v ramci projektu Grantové agentury Ceské republiky ¢. GA 13-30730S
»Prostredky ochrany subjektivnich prdv ve verejné sprdve, jejich systém a efektivnost*.

1 Autofi maji na mysli zejména rozhodnuti meritorni, i kdyZ také néktera rozhodnuti povahy procesni mohou
mit vyznamny dopad do oblasti prav dotéenych osob, procez obecné poznatky a zavéry ¢inéné ve vztahu
k rozhodnuti nutno na né rovnéz vztahovat.
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Uvedené poslanilze od odtivodnéni spravniho rozhodnuti legitimné ocekavat a poza-
dovat zejména tam, kde o uvedenych hodnotach, respektive pravech a zajmech spravni
orgény skutecné rozhoduji, tedy zejména v ptipadech zaloZeného spravniho uvéazeni,
respektive pfi aplikaci neurcitého pojmu, jenZ miZe byt v normé zarazen jak pro piipad
rozhodovani tzv. vazaného (kdy s nastoupenim hypotézy, respektive naplnéni zdkonem
stanovenych podminek je spojen jediny pravem predvidany vysledek), tak v pfipadech
jiZ zminéné diskrece spravniho organu.2V uvedenych piipadech ma byt zajistén ,vhled“
do (skute¢nych) divodd, jez k vydani rozhodnuti spravni organ vedly, a to zejména
v procesu, ktery je tradi¢né a obecné neverejny, ovladan zdsadou pisemnosti3 a s povin-
nou mlcenlivosti opravnénych urednich osob,* respektive otevieny v podstaté v plném
rozsahu pouze vici Gcastniklim fizeni ¢i dotCenym spravnim organtim.5 Uvedenych
specifik fizeni pred spravnimi organy, ve srovndni s fizenim pred soudy, a také rizik
s nimi spojenych pro fddny postup a zdkonnost rozhodnuti si byli dostate¢né védomi
jiz klasicti autofri jako J. Prazéksé nebo A. Merkl.”?

Jsou to zejména piipady rozhodnuti zaloZzenych na tzv. (absolutni) volné tGvaze sprav-
niho organu, tedy u véci tzv. nendrokovych, kde absence odtivodnéni, respektive pfesnéji
vyjadieni skutec¢nych divodt rozhodnuti spravniho organu (jez nékdy ani vydano nebylo,
kterazto varianta tzv. necinnosti spravniho organu mohla zfejmeé souviset s absenci legi-
timnich divodt na strané spravniho orgénu), je zptisobild stat se podstatnym, respektive
v nékterych pripadech hlavnim nedostatkem vysledku postupu spravniho orgénu.8

2 K problematice rozhodovéani spravnich organt tzv. vazaného nebo volného vice in: SKULOVA, S. Sprdvni
uvdzeni, zdkladni charakteristika a souvislosti pojmu. Brno: Masarykova univerzita, 2003, s. 49-63.

3 Srov.zejména § 15 odst. 1, § 17, § 38 odst. 2, § 49 odst. 2 zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, v G¢inném znéni.

4 Viz § 15 odst. 3 cit. zakona.

5 Ktomu srov. zejména § 38 odst. 1,4 a 6, § 36 odst. 2, § 49 odst. 1, § 50 odst. 2 cit. zék., jez reprezentuji pod-
statnou ¢ast procesnich prav ti¢astnika fizeni, respektive § 136 odst. 4 cit. zakona pro tzv. dotené organy.
Vedle toho je sice nutno zminit moZnost poZadovat informace o spravnim fizeni, a to v reZimu z. ¢. 106/1999 Sb.,
o svobodném pfistupu k informacim, v platném znéni, kdy v§ak povinny subjekt poskytne pozadované infor-
mace véetné doprovodnych informaci, avak po vylouceni téch informaci, u nichz to stanovi zakon (srov. § 12,
ataké § 7-11 cit. zakona). Obdobné Nejvyssi spravni soud v rozsudku ze dne 15. 10. 2013, €. j. 1 As 70/2013-58:
»StéZovatel patrné nebere v tivahu, zZe subjekt, jemuz hrozi uloZeni pokuty, je ticastnikem fizeni o sprdvnim
deliktu. V ramci tohoto rizeni miiZe uplatriovat Sirokou paletu procesnich prdv, véetné prdva na soudni ochranu.
Zdkladni zdsadou sprdvniho Tizeni je, Ze probihd neverejne, tj. tretim osobdm nejsou poskytovdny informace
z tohoto Tizeni. Presto viak miizZe ndsledné poZddat kdokoliv v reZimu zdkona o svobodném pristupu k infor-
macim o poskytnuti informaci tykajicich se tohoto typu rizeni [...]. Ostatné presné na takovyto zpiisob kontroly
ze strany verejnosti miri samotny cl. 17 odst. 5 Listiny, nebot uklddd stdtnim orgdniim a orgdniim tizemni
samosprdvy primeérenym zpiisobem poskytovat informace o své cinnosti.“

6 Ve vztahu k volnému hodnoceni diikazt (v tehdejsi dikci ,volné uvazovani priivodi“) J. Prazak uvadi: , Volné
uvazovdni priwvodil ddvd titadu do rukou takrka neobmezenou moc nad otdzkou skutkovou; s touto omni-
potenci titadu miizeme se smiTiti tenkrdte, je-1i Fizeni vskutku tistni a verejné, a md-li rozhodujici titad bez-
prostredni dojem z celého jedndni a predvedenych priwvodii.“ PRAZAK, J. Rakouské prdvo sprdvni, édst proni,
vSeobecnd cdst prdva sprdvniho. Praha: Nékladem Jednoty pravnické v Praze, 1905, s. 170.

7, Sprdvni fizeni bylo tajné nejen v tidobi policejniho stdtu, nybrz dlouho i ve stdté pravnim, ona verejnost pak,
jez jest zndma civilnimu nebo trestnimu soudnimu rizeni, se nevyskytuje ani v modernich sprdvnich rddech,
byvse sem prejata jen u znacné mensim rozsahu, v podobeé t. zv. verejnosti viici strandm (Parteidffentlichkeit),
coZ znamend, Ze jednotlivd procesni jedndni, nakolik maji zdvaznost pro obsah sprdvniho aktu, jmenovité tedy
ditkazni rizent, musi se uvésti ve zndmost stran.“ MERKL, A. Obecné prdvo sprdvni, dil druhy. Praha - Brno:
Nakladatelstvi Orbis, 1932, s. 55.

8 K tomu srov. napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 4. 2006, . j. 4 Aps 3/2005 - 35, ¢. 905 Sb.
NSS, €. 8/2006): ,, Budto by mohlo c¢i mélo jit o necinnost Zalovaného, to pokud by se zjistilo, Ze se Zalovany
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Nejen z téchto diavodu ¢i pro nékteré vyjimecné piipady, ale také v obecné poloze
vyvstava aktuélné jako hodna blizsiho zkouméni otazka, jak dalece institut odtivodnéni
spravniho rozhodnuti v soucasném pojeti, tedy tak jak je zalozen, aplikovan a prezkou-
mavan, naplnuje potiebna kritéria, respektive poZadavky nastolené zejména obecnymi
principy pro vykon vefejné spravy v modernim pravnim staté, respektive principy dobré
spravy. V uvedeném $ir§im kontextu Ize identifikovat vnitini obsahovy vztah odvodnéni
k piliftim, respektive hlavnim znakéim dobré spravy, jimiZ jsou vedle legality také transpa-
rentnost, odpovédnost a efektivnost verejné spravy.®V této oblasti Ize uvazovat také o mite
a moznostech vyuZiti potencidlu institutu odtivodnéni spravnich rozhodnuti, respektive
odtivodnéni opatfeni obecné povahy.

Nad uvedenymi hlavnimi znaky odivodnéni, vyvojem, kterym prochézelo, a aktuél-
nimi otdzkami a tendencemi se autofi zamysleji zejména z pohledu ¢eského pravniho
prostiedi, pficemzZ v dil¢im rozsahu bylo vyuZzito také poznatkd doktrindlnich z némec-
kych a rakouskych zdrojt, a to pro spolecny ¢i blizky ptivod, jakoz i zdklad feSeni pro-
blematiky, jakoz i ¢dste¢né€ moznou inspiraci.

1. VYVOJ POZADAVKU NA ODUVODNENI ROZHODNUTI.
ODUVODNENI JAKO SOUCAST PRAVA NA SPRAVEDLIVY PROCES

V doktrinalni roviné jiz, jak shora uvedeno, poc¢atkem minulého stoleti J. Prazak uva-
dél, Ze je potieba, aby se k rozhodnuti spravniho tradu pripojovaly divody, které k jeho
prijeti spravni organy vedly (jakkoliv tuto povinnost tehdejsi pravni iprava obecné sta-
novila jen pro orgdny ptisobici v oblasti spravniho préava trestniho).10 J. Hoetzel v sou-
vislosti s odivodnénim spravniho rozhodnuti poukdzal na dalsi aspekty souvisejici se
zminénym institutem, a to zejména na vyznamny potencial odtivodnéni branit libovtili
a zneuziti vefejné moci. Zminény autor zdlraznil viznam odtvodnéni také v otdzkach
spravniho uvdzeni, kde do dneska plati, Ze odivodnéni je vyznamnym garantem zakon-
nosti a transparentnosti rozhodovani.l! Ve Slovniku ceskoslovenského prdva verejného
pak konkretizoval pozadavky na obsah odtGvodnéni, které mélo tvofit zejména pravni
posouzeni a hodnoceni diikazi.12

Taktéz judikatura ceskoslovenského Nejvyssiho spravniho soudu vyznamné prispéla
krozvoji narokid na odivodnéni rozhodnuti. Ten jiz v rozsudku z roku 1919 (SJS 137/19)
uvedl, Ze zamitavy vyrok rozhodnuti je vadny, pokud pro néj nejsou v rozhodnuti uvede-
ny dtivody. Dal§imi rozhodnutimi pak NSS povinnost odtivodnovat konkretizoval s tim,
Ze chybéjici odtivodnéni je nezbytné povazovat za podstatnou vadu fizeni vedouci ke
zru$eni rozhodnuti.’3 Uvedend doktrina byla sledovéna v prvotnim vladnim nafizeni

opomneél ndvrhem zabyvat, nebo by mohlo a meélo jit o nezdkonné rozhodnuti ve véci samé, pokud by se zjistilo,
Ze Zalovany rozhodl negativné, a to aniz by k tomu mél zdkonné divody...“

9 POMAHAC, R. Verejnd sprdva. Praha: C. H. Beck, 2013, s. 162.

10 PRAZAK, J. Rakouské prdvo sprdvni, édst prvni, vseobecnd Cdst prdva sprdvniho. Praha: Nékladem Jednoty
prévnické v Praze, 1905, s. 175.

11 HOETZEL, Jifi. Rizeni sprdvni: (ndstin). Spisy. 3. dopl. autorisované vydéani. 1920, s. 18.

12 Slovnik verejného prdva ceskoslovenského. Svazek II. Brno: Polygrafia, 1932. Reprint Praha: Eurolex Bohemia,
2000, s. 945.

13 Boh. A 5030/25 (Nélez ze dne 20. 10. 1925 ¢&. 19475).
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(1928), vnémz byla pomérné moderné nastavena povinnost spravniho organu , shrnout
vysledky rizeni a prdvni posouzeni veéci, pripadné i tivahy, jez rozhodovaly pri oceriovdni
diikazii“ .14

Povinnost odivodiiovat spravni rozhodnuti se objevila i ve vSech pravnich dpravach
spravniho fizeni po roce 1928; vzdy ovSem s urcitymi odliSnostmi a s rozdilnou intenzi-
tou a formami napliovéni. Ty odpovidaly mj. vyvoji vztahu spravniho organu a Gcast-
nik? fizeni a jejich pravniho postaveni, respektive rozsahu a redlnosti jejich procesnich
prav.

Prvni polovinu 20. stoleti, s vyjimkami obdob{ vale¢nych konfliktti, 1ze z dneSniho
pohledu povaZovat za obdobi, kdy povinnost odtivodnit rozhodnuti byla akcentovana
arozvijena jak pravni védou, tak spravni a soudni praxi a na néz bylo mozno po roce 1989
v mnohém navazovat.

Neni prekvapivé, Ze po roce 1948 bylo odtivodnéni rozhodnuti, respektive jeho mate-
ridlni pojeti, spiSe upozadéno. V tpraveé z roku 1955 se jiz z pravniho posouzeni véci
spravni organ nezpovidd; z odtvodnéni ma byt , patrno, na jakém podkladé bylo roz-
hodovdno a jaké byly tivahy pri hodnoceni diikazii“.15 V nafizeni vlady z roku 1960 je
v tomto sméru jiZ pouze stanoven pozadavek nalezitého odtivodnéni, pricemz rozhod-
nuti mé vychdazet ze spolehlivé zjisténého stavu véci.16 S pojmy zneuZiti pravomoci, ¢i
libovtile pfi vykonu vefejné spravy se v zdkonném textu ani (aniz by si autofi ¢inili ndrok
na absolutni platnost takového tvrzeni) v teoretickych pracich z oblasti spravniho prava
v pfedmétném obdobi nesetkdvdme; hlavnim kritériem je zdkonnost, ovSem nikoliv
v soucasném Sirokém pojeti, zahrnujicim vSechny slozky préavniho fadu, vcetné doku-
mentt zarucCujicich zakladni préava, jakoZ i obecné principy.

Ve sledovaném ohledu pfinesla pozitivni posun zédkonnd tprava spravniho fizeni
zroku 1967, jeZ do zna¢né miry obstéla aZ do pfijeti ipravy soucasné, ticinné od 1. led-
na 2006, jez opét doplnila a zavedla pozadavek uvést tivahy nejen ke strance skutkové,
ale také pti pouziti pravnich predpisti, na zékladé kterych spravni organ rozhodoval.

Nicméné odtivodnéni spravniho rozhodnuti a jeho obsah v podminkach centralistické
a uzavrené statni spravy byl mnohdy urcen faktory mimopravnimi, zejména politickymi
a ekonomickymi, a mnohdy ovliviiovén ¢i pfedurc¢en osobami stojicimi mimo pfislusny
spravni orgéan.!” Uvedeny piistup k odivodnéni, respektive uvedené obdobi Ize, s ur¢itou
licenci, oznacit za formalistické, a to nejen ve vztahu k nakladani s jakkoliv kvalitnim
pravnim zékladem, ale pfimo v sémantické roviné, tedy ve vztahu k vyznamu pojmu
odtivodnéni rozhodnuti.

Poslanim odtvodnéni v uvedenych podminkéach bylo obecné, mutatis mutandis,
zejména sdélit tcastnikovi fizeni a eventudlné také nadiizené sprévni instanci (odvo-

14 Srov. § 70 odst. 1 vladniho nafizeni ¢. 8/1928, o fizeni ve vécech naleZejicich do ptisobnosti politickych dfadt
(spravnim fizeni).

15 Historicky podminéné se stanovi, Ze ,odiivodnéni musi byt presvédcivé, aby z ného byla patrna sprdvnost
rozhodnuti a aby upeviiovalo diivéru pracujicich v lidove demokraticky stdtni apardt a vychovdvalo je k dob-
rovolnému a ukdznénému plnént jejich povinnosti“. Srov. § 25 odst. 2 vladniho nafizeni ¢. 20/1955, o fizeni
ve vécech spravnich (spravni fad).

16 § 12 odst. 1, respektive § 10 vladniho nafizeni ¢. 91/1960 Sb., o spravnim fizeni. K tloze odtivodnénije v§ 12
odst. 2 cit. vl. naf. pouze pievzato shora cit. ustanoveni z § 25 odst. 2 vl. nat. 20/1955 Sb.

17 Suvedenymi jevy Ize se jisté setkat i v modernim pravnim staté, jde viak o jevy nesystémové, respektive proti-
pravni.
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lacimu organu, pfi obecné neexistenci soudniho pfezkumu), hlavni body skutkového
zéakladu, pravni kvalifikaci a pfipadné zaklad argumentace. Odtivodnéni se tak mnohdy
stavalo pouhym appendixem, ktery zfejmé do jisté miry, zfejmeé vlivem ptvodni tradice,
a pro ucely naplnéni formalni zakonnosti, byl k rozhodnutim pfipojovén.!8

Zmény po roce 1989 oteviely prostor pro navrat k ptivodni tradici; odtivodnéni sprav-
niho rozhodnuti mohlo nabyt plného ptivodniho poslani, coZ zéroveni znamené zvySeni
néroki na obsah a kvalitu odtivodnéni. Soucasny mezinarodni a tistavni kontext, véetné
judikatury soudt evropskych a narodnich, pfinesl a rozviji dal$i pozadavky na odtivod-
néni, zejména v souvislosti s ptisobenim prava na spravedlivy proces.!® Odtvodnéni
pfedstavuje odraz prava byt slySen, které zaklada povinnost spravniho organu zajistit
Ucastnikim v fizeni nezbytna procesni prava. Odtivodnéni pak ma byt mimo jiné dokla-
dem toho, jak byla v rdmci fizeni zminéna préva ticastniklim zajisténa, a stavé se jednim
ze zékladnich prav ticastnika fizeni.20 Zvlasté intenzivné se zminény odraz projevuje ve
vécech spravnich deliktd, kde se ve svém diisledku prostiednictvim odtivodnéni uplat-
nuje pravo na obhajobu.2!

V evropském kontextu je fddné odtivodnéni rozhodnuti ustalené chipano jako nezbyt-
na soucast prava na spravedlivy (fair) proces, ve smyslu ¢l. 6 odst. 1 Evropské iumluvy
a dalsich dokumentt Rady Evropy. Odivodnéni ma tzky vztah k materidlni roviné roz-
hodnuti na jedné strané a k zarukdm ochrany prav materialnich a realizaci prav proces-
nich tcastnikt fizeni na strané druhé.22 Takto je pravo na fadné odtivodnéni traktovano
v judikature ESLP.23

Ceska pravni doktrina navazuje na pozadavky dokumentt Rady Evropy a rovnéZ zara-
zuje pravo na rfadné odtivodnéni rozhodnuti mezi nedilné soucésti prava na spravedlivy
proces, vychdazeje pritom z ¢l. 36 odst. 1 LZPS. Pravo na faddné odtvodnéni je pak jednim

18 Pfi hodnoceni uvedeného obdobi ve vztahu k odtivodnéni autofi nevychézeji z dikladné analyzy vydavanych
rozhodnuti, jez tehdy nebyla (a ostatné ani v dnesni dobé neni) ucelené a systematicky provadéna, lec z preda-
vanych zku$enosti a poznatk a také z doposud doznivajicich ¢i pretrvavajicich pfistupti k této problema-
tice v praxi, jak je mj. reflektovana soudni judikaturou, a to vedle fady rozhodnuti, jeZ nepochybné obsahuji
odtivodnéni kvalitni a dikladna.

19 Srov. napt. Nélez Ustavniho soudu ze dne 21. 12. 1993 sp. zn. PL. US 19/93: , Ustava akceptuje a respektuje prin-
cip legality jako soucdst celkové koncepce prdvniho stdtu, nevdze vsak pozitivni prdvo jen na formdlni legalitu,
ale vyklad a pouziti pravnich norem podrizuje jejich obsahové materidlnimu smyslu, podmiriuje prdavo respek-
tovdnim zdkladnich konstitutivnich hodnot demokratické spolecnosti a témito hodnotami také uZiti pravnich
norem méri. To znamend i pri kontinuité se,starym prdvem' hodnotovou diskontinuitu se ,starym rezimem"*

20 Jde o druhy pasivni prvek prava byti slySen (naplnény napf. pravem na zji§téni skutkového stavu a pravem
na vécné a pravni posouzeni spravnim organem), kterd se projevi pravé az v odtivodnéni rozhodnuti. V tomto
ohledu jde o sougést zakladniho préava na oddvodnéni rozhodnuti. - SVOBODA, P. Ustavni zdklady sprdavniho
fizeni v Ceské republice. Praha: Linde, 2007, s. 299-302.

21 Srov. napt. Nélez Ustavniho soudu ze dne 8. 7. 2014 sp. zn. I1. US 2564/12, nebo rozsudek Nejvyssiho sprav-
niho soudu ze dne 20. 1. 2006, €. j. 4 As 2/2005-62: ,,Neni sporu o tom, Ze je prdvem sprdvniho orgdnu, ktery vede
Fizeni o prestupku, vlastni iivahou dospet k rozhodnuti, které ditkazy provede a které naopak oznaci v dané
situaci za nadbytecné a ndvrhu na jejich provedeni nevyhovi. [...] Rozhodné vsak nelze toto prdvo chdpat jako
absolutni. Jeho realizace nesmi byt prekdzkou uplatnéni zdkladnich zdruk osob celicich urcitému obvinéni
trestni povahy v $irsim slova smyslu, garantovanych normami nejvyssi prdvni sily. Soubor téchto zdruk lze
souhrnné nazvat prdavem na spravedlivy proces.“

22 Srov. Doporudeni Vyboru ministrti Rady Evropy ¢. (2007) 7, oddil II, ¢l. 17, odst. 2., Charta zakladnich prav EU
v ¢l. 41 (odst. 2 v bodé 3.) Pozadavek na uvedeni dtivodti rozhodnuti byl zaloZen jiZ v Rezoluci Vyboru ministr
RE €. (77) 31, o ochrané jednotlivce ve vztahu ke spravnim akttim, bod IV.

23 Viz napf. rozsudek ESLP ze dne 22. 2. 2007, Tatishvilli vs. Rusko, €. stiznosti 1509/02.
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z pozadavkl na kvalitu fizeni, které délaji ze spravniho procesu proces spravedlivy.2
Odtivodnéni rozhodnuti samotné sice nemuiZe zajistit spravedlivy vysledek, nicméné je
dokladem toho, Ze s ticastnikem fizeni bylo v prtibéhu celého procesu nakladano spra-
vedlivé (ve smyslu fairness). Odtivodnéni slouZi, dle jiZ ustalené judikatury Nejvyssiho
spravniho soudu, predevsim posileni pravni jistoty Gcastniki a také zvyseni dtvéryhod-
nosti rozhodovani vefejné spravy, respektive soudti.2s Nazory doktriny potvrzuje i judi-
katura Ustavniho soudu, ktera fadi pravo na odtivodnéni nejen mezi aspekty prava na
spravedlivy proces,26 ale také mezi tstavni principy.2?

2.K AKT'UAITNI' REGULACI ODUVODNENI SPRAVNICH ROZHODNUTI
(KONKRETNICH AKTU).
KOMPARACE S UPRAVOU NEMECKOU A RAKOUSKOU

Platn4 uprava spravniho fizeni v Ceské republice (zdkon ¢. 500/2004 Sb., spravni rad,
ve znéni pozdéjsich predpistl) vyZzaduje, aby byly v odtivodnéni uvedeny , ditvody vyroku
nebo vyrokii rozhodnuti, podklady pro jeho vyddni, tivahy, kterymi se sprdvni orgdn ridil
pri jejich hodnoceni a pri vykladu prdvnich predpisii, a informace o tom, jak se sprdavni
orgdn vyporddal s ndvrhy a ndmitkami ticastnikii a s jejich vyjddrenim k podkladim
rozhodnuti“.28

Vedle rozboru a zhodnoceni skutkové stranky, respektive podkladt pro rozhodnuti,
se od spravniho organu tedy ocekava, zZe uvede konkrétni dtivody, pro¢ aplikoval pravé
dané pravni predpisy a pravé danym zptisobem. Uvedené tivahy maji vétsi vyznam v pii-
padech, kdy bylo rozhodovano v ramci diskrecni pravomoci, respektive pfi interpretaci
neurcitych pojmi.2o

Oproti tprave predchozi, na niz platné Gprava formulacné navazuje, byl rozsah poza-
davki rozsifen smérem k plnéjsi zasadé fadného slyseni, nebot je nutno vyporddat se
s ndmitkami ticastnika (a to minimdalné uvedenim vlastni Givahy, kterd argumenty tcast-
nika vylouci) a také s jejich vyjadifenimi k podkladéim rozhodnuti, coz Ize povazovat za
adekvatni projev prava byt slysen.30 Uvedené pravo nachézi konkrétni odraz v proces-
nich pravech tcastnika fizeni podavat navrhy a navrhovat dtikazy na podporu svych
tvrzeni, jakoZz i v pravu vyjadfit v fizeni své stanovisko.3!

24 MOLEK, P. Prdvo na spravedlivy proces. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 207.

25  Minimdlni standardy sprdvniho prdva, prijaté Vyborem ministrii rady Evropy ve formé doporuceni a odraZené
v ¢eském pozitivnim prdvu a konstantni judikature, zarucuji uicastnikiim sprdavniho fizeni mj. prdvo na rdadné
odtivodnéni rozhodnuti, prdvo slySent, které se projevuje i v pravu pisemné se vyjddrit k véci a v pravu na infor-
mace ze spisu.” —rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 11. 9. 2007, €. j. 5 As 37/2006-67.

26 Nalez Ustavniho soudu ze dne 28. 5. 2009, sp. zn. I1I. US 2110/07.

27 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 24. 7. 2013, sp. zn. IV. US 1787/13.

28 Srov. § 68 odst. 3 cit. zdkona. Pokud spravni organ nékteré navrhy tcastnikti neakceptuje nebo navrzené dikazy
neprovede, musi zdtivodnit, proc¢ tak neucinil, respektive neucinil navrhovanym zptisobem. - srov. rozhodnuti
Ustavniho soudu ze dne 8. 12. 2005, sp. zn. I US 729/2000, ¢. 224/2005 Sb. n. US.

29 Obdobné VEDRAL, J. Sprdvni fdd: komentdr: 2. aktualiz. a rozs. vydéani. Praha: Bova Polygon, 2012, s. 612,
ataké POTESIL, L. - HEJC, D. - RIGEL, E - MAREK, D. Sprdvni fdd. Komentdr. Praha: C. H. Beck, 2015, s. 336.

30 Srov. § 2 odst. 4 cit. zdkona, tedy zdsadu umoznit dotéeny osobam ,, uplatriovat jejich prdva a oprdavnéné zdjmy*“.
K tomu srov. napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 10. 4. 2008, €. j. 7 Afs 212/2006 — 85.

31 Srov. § 36 odst. 1 az 3 cit. zakona.
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Zakonnad tprava v urcitych situacich umoznuje vydat rozhodnuti bez odtivodnéni,
a to za podminky, Ze spravni organ prvniho stupné vyhovi vsem tcastnikiim v plném
rozsahu. Uvedend moZnost je vazana pouze na rozhodnuti tzv. vdzané.s2

Pokud dojde k naplnéni podminky, Ze spravni organ vyhovi vSem ticastnikéim v plném
rozsahus33, pak bude pravni iprava z hlediska ochrany prav icastnika dostacujici. Pokud
vSak spravni orgdn rozhodnuti neodtvodni, pfestoZe tak mél ucinit (napf. pfi vyuZiti
diskre¢ni pravomoci nebo pfi vykladu neurcitych pojmi), dojde nejen k poruseni zéko-
na, ale i prava na spravedlivy proces. V takové situaci nezbyvé adresatovi nic jiného, nez
rozhodnuti napadnout opravnym prostfedkem, pficemz nadfizeny spravni organ musi
takové rozhodnuti zrusit pro nepfezkoumatelnost; bez odivodnéni neni schopen ti¢inné
prezkoumat ivahu orgédnu prvniho stupné, ani naplnéni podminek uvedenych ve shora
cit. ustanoventi (§ 68 odst. 4 spravniho fadu). Této otazce proto musi spravni organy véno-
vat naleZitou pozornost, respektive zjistit naplnéni podminek pro vydani rozhodnuti
bez odlivodnéni, zejména je-li tcastniki fizeni vice.

Z pohledu soudniho pfezkumu je zpravidla nedostatek déivodi rozhodnuti hodnocen
jako podstatna vada fizeni, zptisobujici nezdkonnost rozhodnuti.3+

Rozsiteny senét Nejvyssiho spravniho soudu doplnil pozadavek interpretovat nepre-
zkoumatelnost rozhodnuti pro nedostatek diivodti ve skutecném smyslu, tj. jako nemoz-
nost pfezkoumat urcité rozhodnuti pro nemoznost zjistit v ném jeho obsah nebo dtivody,
pro které bylo vydano. Proto také kazdy z organd, které se otazkou prezkoumatelnosti
zabyvaji, je povinen postupovat tak, aby se v co nejvétsi mozné mite zabyval podstatou
téchto diivodii (obé zdtr. aut.).35

Kategorie neprezkoumatelnosti rozhodnuti vSak neni napliiovdna pouze nedosta-
tecnosti v roviné skutkovych zjisténi a jejich hodnoceni, ale také nedostatky v uvedeni
¢i vedeni tvah a pravniho hodnoceni zjisténého skutkového stavu a z néj vyplyvajicich
zaveérq, tedy vlastniho rozhodnuti, vyjadifeného ve vyroku.36

Pro specifickou oblast diskrecni pravomoci nelze naprosto akceptovat model tzv.
»cerné skiinky*, jejiZ obsah nepfisluselo soudu prezkoumavat.3” Diivéjsi tiprava a praxe
pouhého kasac¢niho prezkoumani volného uvazeni spravnim soudem byla shleddna jako
nesouladnd se zavazky, jez plynuly pro Ceskou republiku z Evropské timluvy, jak tento
nazor nasledné potvrdil Ustavni soud CR.38

Radné odtivodnéni rozhodnuti ve smyslu aktuélni judikatury Nejvyssiho spravniho
soudu ma plnit garan¢ni tlohu spocivajici v nutnosti vypotfadat se , transparentnim

32 Shodné VEDRAL, J. Sprdvni idd: komentdr. 2. aktualiz. a roz$. vydéni. Praha: Bova Polygon, 2012, s. 614. Nékteré
zvlastni zdkony umozriuji spravnim organtim upustit od od@ivodnéni rozhodnuti, zejména pokud v nékterych
vécech (fizenich) pfevazi specificky zajem vefejny (srov. napf. § 122 odst. 3 zakona €. 412/2005 Sb., o ochrané
utajovanych informaci a o bezpe¢nostni zptisobilosti, ve znéni pozdéjsich predpisi).

33 Srov. § 68 odst. 4 spravniho fadu.

34§ 76 odst. 1 pism. a) zékona €. 150/2002 Sb., soudni fad sprévni, ve znéni pozdéjsich zmén a doplnéni.

35 Srov. usneseni rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 2. 2008, &. j. 7 Afs 212/2006 — 74.

36 K tomu napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 7. 2008, ¢. j. 2 As 63/2007-114.

37 MAZANEC, M. Sprdvni soudnictvi. Praha: Linde, 1996, s. 92.

38 Srov. Nalez Ustavniho soudu CR €. 276/2001 Sb., kterym byla zrusena tehdejsi tiprava spravniho soudnictvi
(zaclenéna v casti paté civilniho procesniho fadu v tehdejsim znéni), jako celek, s ti¢innosti k 31. 12. 2002.
Tehdejsi zdkonné feSeni soudniho pfezkumu, respektive jeho interpretace, neodpovidaly mj. doporuceni
Vyboru ministrt Rady Evropy €. (80) 2, ke spravnimu uvéazeni, jezZ mj. fadné odtivodnéni uvadi jako soucast
principu legitimniho ocekavani.
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a prezkoumatelnym zptisobem s Zalobni ndmitkou stéZovatele ohledné zneuZiti spravni
tivahy z ditvodu hrubé neprimerenosti rozhodnuti Zalovaného (sprdavniho orgdnu)“.39

Pro oblast spravniho trestani je pozZadavek fddného od@ivodnéni akcentovan a také
spravnimi soudy dliraznéji sledovan.40

Pro srovnani némecky sprdvni rdd obecné vyzaduje, aby v odtivodnéni rozhodnuti
byly sdéleny zasadni skutkové a pravni dtivody, které spravni orgén vedly k vydani roz-
hodnuti.4 Teorie zde hovofi o povinnosti odtivodnéni (Begriindungspflicht),* jeZ je ne-
odstranitelnym predpokladem efektivni pravni ochrany jednotlivce. Jedna se o jednu
ze zasadnich zaruk ochrany zékladnich lidskych préav (a také zdkonnosti) a je projevem
principu pravniho statu. Pokud tedy v rozhodnuti chybi zdsadni déivody rozhodnuti
anejedna se zaroven o zakonnou vyjimku, je absence divodt rozhodnuti obdobné jako
v CR dtivodem nezéakonnosti rozhodnuti. Nadfizeny organ, pfipadné soud ma povinnost
takové rozhodnuti zrusit.

Obdobné jako v CR shled4dvame silnéjsi povinnost odtivodnit rozhodnuti u rozhod-
nuti postavenych na spravnim uvazeni. Pro ipravu ¢eskou mutize byt inspiraci povinnost
uvést také vedkeré tivahy, které vedly spravni orgén pravé k vyslednému rozhodnuti,
a nikoliv jinému. R4ddné odtivodnéni rozhodnuti je némeckou doktrinou povazovano
za jeden ze zdkladnich projevil principti dobré spravy.4

Rakouskd prdvni tiprava je v zékladnich pozadavcich na odivodnéni# obdobn4 jako
Uprava Ceska ¢i némecka. Existuji rovnéz zdkonem presné stanovené vyjimky z povin-
nosti od@ivodnit spravni rozhodnuti, a to napf. v situaci, kdy se Gi¢astnici prava na odi-
vodnéni vzdaji. Obecné vSak plati, Ze rozhodnuti ma od@ivodnéni obsahovat.

Na rozdil od tGpravy némecké se rakousky spravni fad pfimo nevyjadruje k specifikim
rozhodovani diskrecniho, coz v§ak plné nahrazuje teorie, ktera zdtiraziuje roli odtvod-
nénfi jako , prostredku napadeni rozhodnuti“ v situaci, kdy dojde k chybdm v rdmci sprév-
niho uvazeni.4

Obecneé se zdtraziuje role od@ivodnéni v ramci soudniho prezkumu, kdy odtivodnéni
ma slouzit jako doklad spravného postupu spravniho orgdnu a jeho absence ¢ini rozhod-
nuti neprezkoumatelnym.46 Rakouskd tiprava tedy ve srovnani s tipravou ceskou dokaze
dikladnéji exploatovat garan¢ni potencidl odtivodnéni, jak bude zminéno nize.

Némecka i rakouskd pravni doktrina tedy pravo na fddné odtivodnéni nechdpou jen
jako soucdst prava na spravedlivy proces, nybrz jako samostatny pravni princip zadsadni
pro spravnou ¢innost spravnich organt, se vSemi piipadnymi disledky jeho poruseni.

39 Z rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 18. 12. 2008, &. j. 5 As 47/2008-92. V uvedeném piipadé slo
o0 zamitnuti zadosti o udéleni statniho obcanstvi Ceské republiky.

40 Jako soucast referenéniho ramce se v judikatufe spravnich soudi objevuje pfislusné Doporuceni Vyboru
ministr RE ¢. (91) 1, respektive judikatura ESLP (Otztiirk, Lauko, Escoubet, a dalsi).

41 ERBGUTH, W. Aligemeines Verwaltungsrecht: mit Verwaltungsprozess- und Staatshaftungsrecht. 5. Aufl. Baden-
Baden: Nomos, 2013, s. 171.

42 Verwaltungsverfahrensgesetz. 13., vollstindig iiberarbeitete Aufl. Miinchen: C. H. Beck, 2012, s. 791.

43 Tbidem, s. 790-830. Zafazeni odivodnéni mezi principy dobré spravy potvrzuje i judikatura NSS (rozsudek
ze dne 25. 4. 2007, €. j. 9 As 8/2007-89).

44 KOJA, E Allgemeines Verwaltungsrecht: Lehr- und Handbuch fiir Studium und Praxis. 3. vollig neu bearbeitete
Aufl. Wien: Manzsche Verlags- und Universitdtsbuchhandlung, 1996, s. 513.

45 ADAMOVICH, L. - FUNK, B. CH. Aligemeines Verwaltungsrecht. 3. neubearb. Aufl. Wien: Springer-Verlag, 1987,
s. 123.

46 RASCHAUER, B. AllgemeinesVerwaltungsrecht. 2. aktualis. Aufl. Wien: Springer, 2003, s. 171.
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3. KE KONCEPTU UPLNOSTI ODUVODNENI

V oblasti narokd na obsah odtivodnéni hraje vyznamnou roli judikatura, jeZ postupné
nastavila urcité standardy, které musi odtivodnéni rozhodnuti spliovat. Patii mezi né
zékaz libovile, opomenutych ditkazi, povinnost vypotfadat se s argumenty tcastnik,
odbornymi vyjadienimi, jakoZ i povinnost oznacit rozhodujici dikazy a co z nich vdané
véci plyne, a v neposledni radé i pozadavek pravdivosti odtivodnéni. VE€tSina téchto po-
zadavkl nebudi zasadné€jsi kontroverze a o jejich obsahu v oblasti teorie i praxe panuje
pfevazné shoda.

Za aktualni sjednocujici prvek, v ceském prostredi zatim implicitni a ne zcela usazeny;,
Ize v judikature povazovat formulaci pozZadavku tiplnosti rozhodnuti4?

Vyse uvedenou neusazenost doklada nikoli plnd shoda piistupu Nejvyssiho spravniho
soudu k nastinénému pozadavku. Nejvyssi spravni soud uvedl, ,Ze ticelem soudniho
prezkumu sprdvnich rozhodnuti nent Ipéni na formdlni dokonalosti sprdvnich rozhod-
nuti, ale ticinnd ochrana verejnych subjektivnich prdv adresdtii verejné sprdvy*, proto lze
slevit z narokti na odivodnéni rozhodnuti, pokud je mozZno diivody rozhodnuti
rekonstruovat z obsahu spisu.8 Je otazkou, zda takovym postupem NSS nena-
hrazuje tvahu spravniho orgédnu svou vlastni a déle, zda v takové situaci respektuje
pozadavek tiplnosti odéivodnéni, jak je kladen na spravni orgdny Ustavnim soudem.9
V disledku uvedeného postupu NSS totiz ztistava Gcastniktim ,v rukou spravni roz-
hodnuti, kde nékteré dtivody rozhodnuti absentuji. Na jednu stranu tedy NSS umoz-
nuje soudtim vydavat rozhodnuti na zakladé vlastni tivahy pomoci ,rekonstrukce” tivah
spravniho organu ze spisu, na druhou stranu v§ak pozaduje striktni vyporadéani veske-
rych argumentt i€astnik fizeni (byt i marginélnich). Tim jde nad rdmec judikatury
ESLP jez pozadavek tiplnosti odivodnéni nechédpe jako povinnost detailné se vypora-
dat se vSemi skutecnostmi, které se v fizeni objevily nebo byly ticastniky namitany.50
Nicméné také ESLP pozaduje, aby odtivodnéni rozhodnuti vzZdy obsahovalo rozhodu-
jici dtivody, a to v takovém rozsahu, aby nevznikaly pochybnosti o tom, zda rozhodnuti
neni postaveno na libovtli.

Objevuje se vSak i takova judikatura Nejvyssiho spravniho soudu,5! jeZ vychdazi z nélezu
Ustavniho soudu ze dne 12. 2. 2009, sp. zn. I1I. US 989/08, kde se uvadi, Ze , neni poruse-
nim prdva na spravedlivy proces, jestlize obecné soudy nebuduji viastni zdvery na podrob-
né oponenture (a vyvraceni) jednotlivé vznesenych ndmitek, pakliZe proti nim stavi vlastni

47 Srov. napt. Rozsudek ESLP ve véci Hadjianastassiou proti Recku nebo Nalez Ustavniho soudu ze dne 28. 5.
2009, sp. zn. I11. US 2110/07 &i rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. 1. 2006, ¢. j. 1 As 3/2005-45.
K tomu také KISCHEL, U. Obsah soudniho odtivodnéni. In: L. Tichy — P. Holldnder — A. Bruns. Odiivodnéni
soudniho rozhodnuti: The Judical Opinion = Begriindung von Gerichtsentscheidung. Praha: Centrum pravni
komparatistiky, Pravnickd fakulta Univerzity Karlovy v Praze, 2011, s. 410.

48 Usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 28. 8. 2007, €. j. 6 Ads 87/2006 — 36.

49 Ustavni soud v nélezu ze dne 3. 2. 2010 sp. zn. I1I. US 103/99 ukldd4 poZadavek fadného a vycerpavajiciho
(Gplného) zdtivodnéni rozhodnuti organu vefejné moci.

50 Namisté je v8ak v zdgjmu objektivnosti doplnit, Ze k uvedenému ,nouzovému* feSeni pfistoupil Nejvyssi
spravni soud ve specifické situaci v zdjmu procesni ekonomie, aby zabrénil jiz opakujicimu se preddvani véci
(jez sdm oznacil za ,ping-pong* efekt) mezi spravnim organem a soudem, kdyz spravni organ nerespekto-
val pravé pozadavek na poskytnuti fddného odtivodnéni. Nicméné tim nekoncepc¢nost a vadnost takového
postupu neni dle ndzoru autorti legitimizovana.

51 Napt. rozsudek NSS ze dne 11. 8. 2015, &. j. 6 Ads 293/2014 - 31 ¢i ze dne 16. 4. 2014, ¢. j. 8 As 111/2013-53.
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uceleny argumentacni systém, ktery logicky a v prdvu rozumné vyloZi tak, Ze podpora
sprdvnosti jejich zdverti je sama o sobé dostatecnd“. Tento zaver je sice vysloven predevsim
ve vztahu k soudnim rozhodnutim; Ize ho ¢aste¢né vztahnout i na odivodnéni spravnich
rozhodnuti.

Jak jiz bylo naznaceno, Nejvyssi spravni soud zpravidla vychézi z nazoru, Ze nepre-
zkoumatelnym je i takové rozhodnuti, v némz je opomenuto vyporadani byt jedné
jediné namitky.52 Pro ¢eskou rozhodovaci praxi je tedy vyzvou do budoucna poZadavek
uplnosti rozhodnuti vyjasnit tak, aby vedl k co nejefektivnéjsi ochrané prav tcastnikt
fizeni. Ot4zka tplnosti odtivodnéni je podle minéni autort klicové; v této souvislosti je
moZné uvaZovat o rozsifeni obsahu a oznaceni dotéeného préva, a to jako prdvo na rddné
a uplné oditvodneéni, s tim Ze pod pozadavkem tiplnosti odtivodnéni je zfejmé tfeba
rozumét povinnost spravniho orgdnu detailné reagovat na podstatné (klicové) otazky
fizeni a argumenty vznesené ucastnikem s tim, Ze dalsi (spiSe dil¢i) sporné otazky a zby-
vajici (pro projednavanou véc nedtlezité) argumenty mohou byt vyporadany méné
detailnim zptisobem.

4. SPECIFIKA ODUVODNENI OPATRENI OBECNE POVAHY

s w2

Spréavni rozhodnuti neni jediny typ spravniho aktu, pro ktery spravni fad stanovi
pozadavek odtvodnéni. Spravni fad stanovuje povinnost odtivodnit i opatfeni obecné
povahy, které je svou povahou smiSenym (konkrétné-abstraktnim) spravnim aktem.

Proces vydavéani opatieni obecné povahy stoji na pomezi mezi spravnim fizenim na
strané jedné, ve kterém se vyporadavaji namitky Gcastnikt fizeni (v pfipadé opatieni
obecné povahy tzv. dotéenych osob), a na strané druhé jakymsi pfipominkovym fizenim,
pripominajicim pfipravu navrhu pravniho predpisu.5s

V souvislosti s nutnosti odivodnit opatieni obecné povahy je vsak fizeni o jeho vydani
blizsi spravnimu fizeni, jehoz vysledkem je vydani spravniho rozhodnuti. Odtivodnéni
je totiz obsahovou (obligatorni) soucasti opatteni obecné povahy, pricemz se do néj pro-
mitd procesni Gicast adresatli opatfeni obecné povahy v fizeni o jeho vydéani, podobné
jako v pfipadé spravniho rozhodnuti (a na rozdil od procesu vydéavéni pravnich predpisti
verejné spravy).

Procesni zapojeni osob dot¢enych opatifenim obecné povahy se promité do jeho odi-
vodnéni zejména prostiednictvim pfipominek a ndmitek, které mohou tyto osoby viici
navrhu opatfeni obecné povahy vznést.

Uplatnéné pripominky maji povahu podkladu pro opatfeni obecné povahy a spravni
orgén je povinen se jimi v tomto smyslu také zabyvat a stejné tak se s nimi vyporadat
v odiivodnéni opatfeni obecné povahy. O jednotlivych pfipominkach dotcenych osob se
tak nerozhoduje samostatné; spravni organ je zohledni , toliko“ v odtivodnéni vydava-
ného opatieni obecné povahy.54

Vice formalizovany zptisob nakladani predpoklada pravni tiprava v piipadé namitek,5
kdy vysledkem posuzovani je vydani rozhodnuti o jednotlivé namitce.56 Rozhodnuti

52 Tato teze vychazi z rozsudku NSS ze dne 18. 10. 2005, €. j. 1 Afs 135/2004 - 73.
53 VEDRAL, J. Sprdvni fdd: komentdr: 2. aktualiz. a rozs. vydani. Praha: Bova Polygon, 2012, s. 1350.
54 § 172 odst. 4 spravniho fadu.
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o namitce je opét obsaZeno v odivodnéni opatieni obecné povahy. V piipadé, Ze je podé-
no vice ndmitek, musi spravni orgdn rozhodnout o kazdé zvlast a odtivodnéni opatteni
obecné povahy tak mtiZe obsahovat fadu rozhodnuti o ndmitkach.

Opatfeni obecné povahy tak obsahuje odivodnéni, ve kterém jsou, vedle uvedeni
divodu a podkladi pro jeho vydéni, jednak vypotrddany pripominky dotcenych osob
asoucasné jsou jeho soucdsti rozhodnuti o ndmitkach. Lze tak konstatovat, Ze odtvod-
néni opatieni obecné povahy podobné jako odtivodnéni spravniho rozhodnuti (a rozdil-
né od odtivodnéni ¢i diivodové zpravy pravniho piedpisu) ma poskytnout konzistentni
(nerozpornou) skutkovou a pravni oporu pravliim a povinnostem uloZenym opatienim
obecné povahy.57

Pri srovnavani pozadavkil kladenych na odtivodnéni spravnich rozhodnuti a opatteni
obecné povahy je nutné rozlisit vnitini strukturu odtivodnéni opatfeni obecné povahy,
respektive ty ¢asti, kde se odtivodnéni opatieni obecné povahy zabyva obecné dtivody
a podklady pro vydéani opatfeni obecné povahy (v€etné vyporadani se s pripominkami
vznesenymi proti opatfeni obecné povahy) na stran€ jedné a na druhé strané ty casti,
kde je obsaZeno rozhodnuti o ndmitkach.

Vysledkem vyporadani namitek proti opatfeni obecni povahy je totiz , pfijeti“ roz-
hodnuti o ndmitkéach, pro néz plati, Ze musi byt samostatné odtivodnéno, a to i presto,
Ze se takové rozhodnuti samostatné nevydava, ale uvadi se jako soucast odtivodnéni
opatfeni obecné povahy.58 Dle ndzoru Nejvyssiho spravniho soudu nelze mit pochybnos-
ti o tom, Ze rozhodnuti o ndmitkdch (obsazené v odtivodnéni opatfeni obecné povahy)
1ze po strance formalni povaZovat za (samostatné) spravni rozhodnuti, nebot spliiuje
formalni naleZitosti spojované se spravnimi rozhodnutimi — musi obsahovat predevsim
vyrok (v intencich uplatnéné namitky) a odtivodnéni.s

Obecné poZadavky kladené na odtivodnéni spravnich rozhodnuti tak musi napliiovat
jak odivodnéni opatfeni obecné povahy jako celek, tak rovnéz kazdé odtivodnéni roz-
hodnuti o ndmitkach jako jednotlivé soucasti odiivodnéni opatfeni obecné povahy.

Lze tedy shrnout, Ze s prihlédnutim ke shora uvedenym specifikiim jsou poZadavky
kladené prdvni tipravou ve spojeni s prislusnou judikaturou na odiivodnéni opatreni
obecné povahy, véetné v ném obsazeného odiivodnéni rozhodnuti o ndmitkdch, v obecné
roviné obdobné jako pozadavky kladené na oditvodneénti sprdvnich rozhodnuti.

V uvedeném se ceska pravni tiprava odtivodnéni opatieni obecné povahy prilis nelisi
od pravni upravy odivodnéni smiSenych spravnich aktli v némeckém prdavnim rddu, kte-
ry byl ostatné pro koncepci ¢eského opatieni obecné povahy vyznamnym inspira¢nim
zdrojem. Némecké obecné opatieni (Allgemeinverfiigung) je definovano v § 35 spravni-
ho fadu (Verwaltungsverfahrensgesetz) jako jeden ze spravnich aktt (Verwaltungsakt),
stojici vedle spravniho rozhodnuti.¢® Pokud jde o odtivodnéni némeckého obecného
opatfeni, plati pro néj tedy podobné pozadavky jako pro odtivodnéni spravnich rozhod-

55§ 172 odst. 5 spravniho fadu.

56 VEDRAL, J. Sprduvni fdd: komentdr: 2. vydani. Praha: Bova Plygon. 2012, s. 1353.

57 SKULOVA, S. - PRUCHA, P — HAVLAN, P.— JURNIKOVA, J. - KADECKA, S. Sprdvni prdvo procesni. 2. upr. vydan.
Plzeni: Ales Cenék, 2012, s. 200.

58 PRUCHA, P. Sprdvni idd s pozndmkami a judikaturou: podle stavu k 1. 1. 2013. Praha: Leges, 2012, s. 429 an.

59 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu Ceské republiky ze dne 27. 10. 2010, ¢. j. 2 Ao 5/2010 — 24.

60 Srov. § 35 Verwaltungsverfahrensgesetz.
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nuti, nebot vychazeji z totoZzné pravni upravy, ktera je pro odtivodiiovani (Begriindung
des Verwaltungsaktes) spolecnd pro oba (individudalni i smiSené) spravni akty¢! a 1ze proto
odkézat na predchozi text (vénujici se problematice odtivodnéni spravniho rozhodnuti
v némeckém pravnim fadu).

Rakouskd prdvni tiprava zvlastni institut smiSeného spravniho aktu neobsahuje a drzi
se pouze klasickych forem spravni ¢innosti, tj. individualniho, respektive normativniho
spravniho aktu. Opatieni obecné povahy (Allgemeinverfiigung), které sméfuje viici neur-
Cité vymezenym adresatiim a jehoz predmét regulace je konkrétni, je pak povazovano
za normativni spravni akt (Verordnung),s2 u kterého obecné neni ddna povinnost jej fad-
né odtivodnit, podobné jako je tomu v pfipadé normativnich spravnich akt v Ceské
republice. Nicméneé v situaci, kdy se svou povahou rakousky normativni spravni akt blizi
opatfeni obecné povahy tim, Ze se vztahuje na rfeSeni konkrétni zalezitosti pro neurcity
pocet osob,8 je dana povinnost takovy ,normativni spravni akt“ odtivodnit.6465

5. K HLAVNIM FUNKCIM A POTENCIALU ODUVODNENI

Pri zamysleni se nad odtivodnénim spravnich rozhodnuti a opatieni obecné povahy
v jeho skute¢ném vyznamu, respektive tedy v materidlnim pojeti, jeZ ,podprahové“ méa
dle zdmérh autorti celou stat provazet, nelze opomenout problematiku hlavnich funkci
odtivodnéni.

Zakladnim kritériem ve vztahu k odtivodnéni ziistava celkovéa presvédcivost rozhodnu-
ti, nebot slouzi pozadavku diivéryhodnosti vefejné spravy. Bez transparentnosti, respek-
tive moznosti poznani motivi spravniho rozhodnuti, Ize obtiZzné uvazovat o dobré spraveé
ve vztahu ke ,spravovanym*® adresattim a obecné spravedlnosti rozhodnuti. V pfipadé
rozhodnuti zaloZeného na spravni diskreci stoji tento tikol pred spravnim organem v plné
intenzité, nebot jde o spravny vykon diskrece, a odtivodnéni volby konkrétniho obsahu
rozhodnuti (v praktické roviné tedy feSeni problému) z vice pravné piripustnych.

Mira a intenzita uvedeného pozadavku je dana povahou rozhodované véci, zejména
pak moznou ¢i redlnou intenzitou dotceni ¢i zdsahu prav ¢i z4jma Gcastnikl fizeni,
a povahou, respektive intenzitou pravni garance pfedmétnych préav a zajmu, vychézejici
z Uprav Ustavnépravnich ¢i mezinarodnépréavnich, respektive ,pouhych” zakonnych.

Radné odtivodnéni, jak jiz bylo v tivodu zdtiraznéno, je vyznamné jak z pohledu
ucastnika fizeni, tak z pohledu vefejného zdjmu, ktery ma byt vZdy sprdvnim organem
sledovén.ss Neslouzi tedy pouze naplnéni prava na spravedlivy proces.

61 Srov. § 39 odst. 1 Verwaltungsverfahrensgesetz.

62 KOJA, E Aligemeines Verwaltungsrecht: Lehr- und Handbuch fiir Studium und Praxis. 3. Volligneubearbeitete
Aufl. Wien: Manzsche Verlags- und Universitdtsbuchhandlung, 1996, s. 498.

63 Napf. v § 36 odst. 6 zékona o izemnim planovani spolkové zemé& Horni Rakousy tykajiciho se zmény tizem-
niho pldnu (O6. Raumordnungsgesetz).

64 RASCHAUER, B. Allgemeines Verwaltungsrecht. 2. aktualis. Aufl. Wien: Springer, 2003, s. 228.

65 Rakouska pravni tiprava se namisto zavedeni zvlastniho institutu opatfeni obecné povahy tedy vydala cestou
modifikace formy normativnich sprévnich aktti v tom smyslu, Ze normativni spravni akty, na néz by bylo
mozno materidlné hledét jako na opareni obecné povahy, maji byt odivodiiovany. Na tomto zdkladé je
v rakouské prévni tpravé dodrZzen obdobny standard pozadavk( na odtivodnéni smiSenych spravnich akt
jako v Ceské republice ¢i Némecku.

66 Srov. § 2 odst. 4 spravniho Fadu.
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Odtivodnéni mélo by tedy ptisobit zprostfedkovatelsky, zejména mezi obéma hlavnimi
subjekty spravniho fizeni, respektive prislusnymi jejich oblastmi zajmt. Odtvodnéni
plni dlohu specifického nosice informaci o procesnim postupu a o dtivodech, jez vedly
k vydani rozhodnuti, a to pravé s danym konkrétnim obsahem. Vedle hodnoceni vlastni-
ho vyroku poskytuje odtivodnéni dalsi vychodiska, respektive hlediska pro celkové zhod-
noceni rozhodnuti a nasledné také pro argumentaci jak ticastnika pfi jeho dalsim postu-
pu, tak spravniho orgénu, ktery bude rozhodnuti pfezkoumavat, jakoZ i eventuélné pro
soud v ramci soudniho prezkumu.

Uvedenou ulohu je v§ak odtivodnéni schopno plnit pouze v podminkach transpa-
rentniho rozhodovdni. V opacném piipadé svou hlavni tlohu ztrici a stava se, jak jiz
uvedeno shora, pouze formalni souc¢ésti rozhodnuti.

Odtivodnéni plni v uvedeném ohledu funkci signalizacni, jezZ obnasi vytvofeni
zékladu pro uplatnéni podnétt avizujicich eventudlni poruseni ¢i nenaplnéni konkrét-
nich pravidel ¢i obecnych principti. Na to navazuje funkce kontrolni, kterd umoznuje
sledovat naplnéni relevantnich kritérii; naplnéni obecnych principti je pfitom vyznamné
zejména pro rozhodnuti zaloZenda na spravni diskreci.6?

Uvedena funkce jiz neni koncentrovana pouze na organ odvolaci, respektive prezkum-
ny, jak tomu byvalo v pocatcich, ale slouzi také $irsi kontrole ze strany vefejnosti, jeZ by
meéla mit moZnost pochopit , pro¢ sprdvni orgdn rozhodl takovym a ne jinym zpiisobem
a o jaky prdvni zdklad se opird*“.s8 V tomto ohledu se otevira dalsi, odborného zajmu
hodna otdzka transparentnosti, rozhodovaciho procesu, konkrétné dostupnosti, resp.
(ve vymezenych piipadech) event. publikace rozhodnuti.s?

Odtvodnéni navrhu opatreni obecné povahy nesdéluje divody navrhu nadrizené
spravni instanci, nybrz predevsim jeho adresatim (a piipadné téz dotCenym orgdntim).
A7 odtivodnéni vydaného opatieni obecné povahy plni signalizacni funkci vici sprav-
nimu orgédnu provadéjicimu instanc¢ni dozor.7

Ve vztahu k odivodnéni ndvrhu opatfeni obecné povahy mtizeme hovofit také o spe-
cifiku funkce kontrolni, kdy odtivodnéni navrhu opatreni obecné povahy slouzi kontrole
ze strany dotCenych osob. Na jejim zéklad€ je umoznéno spravnimu organu, ktery opat-
feni obecné povahy vydavd, posoudit, zda vydavané opatfeni obecné povahy princip
legality napliiuje i ve svétle vznesenych pfipominek a ndmitek dotcenych osob. Tim je jiZ
odtivodnéni navrhu opatfeni obecné povahy schopno piinaset uZzitek jak rozhodujicimu
spravnimu organu, tak i dot¢enym osobam.

67 BRORING, H. E. - TOLLENAAR, A. Legal Factors of Legal Quality. In: K. J. de Graaf - J. H. Jans — A. T. Marseille —
J. de Ridder (eds). Quality of Decision — Making in Public Law: Studies in Administrative Decision — Making
in the Netherlands. Groningen: Europa Law Publishing, 2007, s. 62-64. Obdobné GALLIGAN, D. J. Due Process
and Fair Procedure, A Study od Administrative Procedures. Oxford: Clarendon Press, 1996, Reprinted 2004,
s. 106-107. Cit. autor oznacuje pravo na radny proces a na odtivodnéni jako prvoradd pro fadny vykon dis-
krece, kde neni narok na konkrétni vysledek.

68 KISCHEL, U. Obsah soudniho odtivodnéni. In: L. Tichy - P. Hollinder — A. Bruns. Odiivodnéni soudniho rozhod-
nuti: The Judical Opinion = Begriindung von Gerichtsentscheidung. Praha: Centrum pravni komparatistiky,
Préavnicka fakulta Univerzity Karlovy v Praze, 2011, s. 410.

69 Na aktualnost této vyzvy upozoriiuji A. GAMBLE a R. THOMAS ve stati The Changing Context of Governance:
Implications for Administration and Justice. In: M. Adler (ed.). Administrative Justice in Context. Oxford:
Hart Publishing, 2010, s. 17.

70 Proti opatfeni obecné povahy je vylou¢eno podéni odvoléni ¢i rozkladu (§ 173 odst. 2 spravniho fadu), ale
miiZe byt uplatnén tzv. pfezkum jako dozor¢i prostiedek.
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Ke shora uvedenym, mozno fici jiz tradi¢nim funkcim odtivodnéni, 1ze v souc¢asném
obdobi, v aktudlnim evropském kontextu a moderniza¢nim usili ve vefejné sprave, pri-
radit dalsi funkci, jeZ by odtivodnéni mohlo a mélo napliiovat, a to funkci proaktivni
(pfiemzZ sam tento pojem neni doposud v Ceské vefejné spraveé prilis reflektovanym),
ktera neznamena pouze prevenci negativnich jevil. Proaktivni funkce, pokud se ji dostane
nélezité pozornosti, ma potencidl pfispivat k vyssi efektivnosti rozhodovani a ¢innosti
verejné spravy, jakoZz i sniZovani zatéZe pro pfezkumné organy, vcetné soudt. Uvedena
funkce je zptlisobild pozitivné ovliviiovat cely procesni postup, kdy spravni organ si je
védom nezbytnosti naplnit cile shora uvedené, s védomim celkového kontextu vlastni
rozhodovaci ¢innosti. Jde o potfebny vztah mezi d@ivody rozhodnuti, spravedlivym
rozhodnutim a spravedlivym procesem. Odtivodnéni ma totiz vést jiz v procesu tvorby
rozhodnuti spravni organ k tomu, aby vzal v tivahu vSechny relevantni faktory feSené véci
a také vyznam a moZzné nasledky a souvislosti rozhodnuti (faktické i pravni) a nésledné
s témito skute¢nostmi fadné, uvédomeéle a odpovédné nalozil.”!

V pfipadé odpovédné a kvalifikované tvorby rozhodnuti mélo by ptisobit védomi, Ze
skutkové a pravni faktory, které spravni organ povazuje v dané véci za relevantni, budou
muset byt shroméazdény, logicky utiidény, spravné kvalifikovany ¢i vazeny, a poté vyuzity.
Zminéné faktory budou nésledné navenek sdéleny v odivodnéni a takto hodnoceny
ucastnikem a eventudlné jinymi dotCenymi spravnimi orgény, nadfizenym spravnim
organem Ci pripadné soudem. Pritom se v§ak nevyzaduje vyslovné vyporadani se se vSe-
mi ndmitkami.”2

Odtivodnéni ma slouZit také tomu tcelu, aby ticastnici mohli rozhodnuti pfijmout
za své, aby je eventualné respektovali dobrovolné. Timto se napliuje funkce akcep -
tacni. Odvodnéni ma byt mj. odpovédi na nézor icastnikd; musi byt dostatecné kva-
litni, aby bylo schopno tcastniky pfesvédc¢it o spravném ndhledu spravniho organu.?
Toto je pak velmi tizce spjato s vySe uvedenym pozadavkem tplnosti odiivodnéni, nebot
pfi absenci (relevantnich) diivodi rozhodnuti je akceptacni funkce zasadné omezena.

Proaktivni funkce se u odtivodnéni opatreni obecné povahy projevuje markantnéji
a ponékud odlisné od odtivodnéni spravnich rozhodnuti. Pfed tim, nezZ je odtivodnéné
opatfeni obecné povahy vydano, je zverejnén jeho navrh, ktery jiz své odivodnéni toho,
proc¢ ana zékladé jakych podkladi ma byt opatfeni obecné povahy vydano, obsahuje.?

Jiz v procesu tvorby opatfeni obecné povahy spravni organ zveiejnuje adresatim
opatieni obecné povahy své divody a ti je tak mohou hodnotit jiz v pribéhu tvorby
opatieni obecné povahy a héjit tak svd subjektivni prava formou ndmitek a pfipominek

71 Podle D. Galligana , povinnost uvést v rozhodnuti diivody miize mit pozitivni ticinek na kvalitu rozhodnuti“.
GALLIGAN, D. J. Due process and Fair procedures. A Study of Administrative Procedures. Oxford: Clarendon
Press, 1996, reprinted 2004, s. 431. W. Finke hovofi v této souvislosti o samokontrole verejné spravy. FINKE, W. -
HAURAND, G. - SUNDERMANN, W. Aligemeines Verwaltungsrecht. 10. vydani. Hamburk: Maxmilian-Verlag
Hamburg, 2006, s. 179. Obdobé k némecké tpravé také LANGBROEK, P. M. - BUIZE, A. - REMAC, M. Designing
Administrative Pre-Trial Proceedings. A Comparative Study of Administrative Legal Protection. Haag: Eleven
International Publishing, 2012, s. 76-77.

72 S témi podstatnymi viak ano. Rozsudek ESLP ve véci Hiro Balani proti Spanélsku ze dne 9. 12. 1994, déle také
Evropskd vimluva o lidskych prdvech: komentdr. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 758. Také k tomu srov. vySe citovany
nélez Ustavniho soudu ze dne 12. 2. 2009, sp. zn. 111 US 989/08, a ne zcela konzistentni judikaturu NSS.

73 Verwaltungsverfahrensgesetz. 13. vollstiandigiiberarbeitete Aufl. Miinchen: C. H. Beck, 2012, s. 791.

74 § 172 odst. 1 spravniho fadu.
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reflektujicich dané odtivodnéni jesté pied tim, neZ je opatieni obecné povahy vydano.
Odtivodnéni nésledné vydaného opatieni obecné povahy pak jiz obsahuje vyporadani
se s pfipominkami a ndmitkami, na rozdil od spravniho rozhodnuti, kde je odtivodnéni
poskytnuto az ve vysledné vydaném rozhodnuti.

Namitky a prfipominky, umoznujici Gcast vefejnosti na tvorbé opatieni obecné pova-
hy, 1ze tak soucasné povazovat za prostiedky ochrany subjektivnich prav proti jesté ne-
ucinnym opatifenim obecné povahy.? Posilena je také akceptacni funkce odtivodnéni
vydaného opatieni obecné povahy, nebot v ném mitiZe byt zohlednén néazor adresatt
tohoto spravniho aktu na samotny névrh opatfeni obecné povahy, respektive na jeho
ptvodni podobu.

Dalsi funkci odtivodnéni spravnich rozhodnuti lze oznacit jako funkci komuni-
kacni, nebot odiivodnéni neni nahodilym a izolovanym projevem spravniho organu,
ale naopak predstavuje mj. reakci na podnéty (ndvrhy, namitky, stanoviska, odborna
vyjadreni) predchazejici vydani rozhodnuti. Nejde pouze o komunikaci s Gcastniky, ale
také se svédky, znalci, dotCenymi spravnimi organy, a pro futuro a in eventum opét s icast-
niky (jeZ budou replikovat formou odvolani ¢i Zaloby), s odvolacim organem, respektive
také soudem a dal$imi subjekty vystupujicimi v téchto prezkumnych procesech.

U opatieni obecné povahy dana komunikace probiha také s §irsi vefejnosti, ktera se
o jeho projednavéani dozvi prostfednictvim zvefejnéni ndvrhu opatfeni obecné povahy
(alespon) na tredni desce spravniho organu, ktery jej vydava, a rovnéz zptisobem umoz-
nujicim délkovy pfistup (172 spr. I.). Nejde tedy o komunikaci pouze s dot¢enymi oso-
bami, ale rovnéZ se vSemi, ktefi se s ndvrhem sezndmi. Nésledné na jeho zékladé (vcetné
odtivodnéni navrhu) tyto osoby vyhodnoti, zda jsou ¢i nejsou navrhovanym opatfenim
obecné povahy dotceny, piipadné zda je zkracuje na nékterém z jejich subjektivnich prav.

Obecné vsak plati, Ze schopnost a ochota k dialogu u vSech spravnich organti neni
stejnd a setrvald, i kdyz nélezi k dobré spravé. Negativni vliv diivéjsiho pristupu je v né-
kterych ptipadech patrny. Nevyuzity potenciél spoc¢iva v roviné dostatecnosti, uvédo-
meélosti a véasnosti komunikace.

Nejde vsak pouze o komunikaci. Spravni orgdn ma hledat smirné reseni situaci, pokud
tomu nebréni zékon ¢i povaha véci.’¢ Odtivodnéni d4va prostor, respektive miize moti-
vovat k uréitému mediacnimu pasobeni vefejné spravy, a to pri rozporech mezi
subjekty v fizeni, respektive mezi zdjmem vefejnym a soukromym ¢i vice zdjmy vefej-
nymi ¢i soukromymi navzdjem. Ve svétle pfedchoziho je tento prostor pro mediaci
(dialog) u opatteni obecné povahy zda se vyraznéjsi, zejména z divodu, Ze je poskytnut
v prfihodnéjsim case (pfed vyddnim opatfeni obecné povahy).

S ohledem na spravni praxi a vyznéni judikatury lze pro soucasné podminky obecné
konstatovat, Ze potencial odiivodnéni neni zdaleka vyCerpan v oblasti argumentace,
zejména u rozhodnuti spravnich organt v prvnim stupni. Nedostatek argumentace
v konkrétnim rozhodnuti 1ze v nékterych pripadech oznacit pfimo jako poruseni obec-
nych principt, kdy jde o poruSeni legality v postupu spravniho organu. Problematika

75 KADECKA, S. - HEJC, D. - PROKOPOVA, K. - VENCLICEK, J. Dispositional Instruments of Protection against
Administrative Acts (not in Legal Force) and their Effectiveness. International Public Administration Review.
2014, Vol. XII, No. 2-3, s. 112.

76 Srov. korespondujici znéni § 5 spravniho fddu (zdsada smirného feSeni rozport).
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pravni argumentace uvniti odtivodnéni spravniho rozhodnuti vSak pfedstavuje samo-
statnou oblast zkoumani, a to nejen v roviné spravniho prava; proto se ji tento ¢lanek
dotyka pouze obecné, respektive v nezbytnych souvislostech. Samotné argumentacni
ptisobeni pak mtZe evokovat celkovou kultivujici funkci oddvodnéni.

V souhrnu mézeme hovotit o garancni funkci odiivodneént, jez se vztahuje zejmé-
pojeti) vefejné spravy, v€etné jejich prezkoumatelnosti. Takto odtivodnéni zprostiedko-
vava mj. soudni ochranu jednotlivce.?” Jde rovnéz o garanci vylouceni liboviile v rozho-
dovani spravnich orgdnt; opét s hlubsim dosahem pro rozhodnuti diskre¢ni povahy.

V této zdkladni dimenzi lze uvaZovat o zaclenéni faddného odtivodnéni do systému
prdvnich garanci, respektive zdruk legality a sprdvnosti ptislusnych spravnich aktt, i kdyz
to v ¢eské pravni doktriné nenfi (zatim) béZné.

6. UVAHA ZAVEREM: RADNE A UPLNE ODUVODNENI
JAKO PRINCIP CINNOSTI SPRAVNICH ORGANU

Jak jiz bylo uvedeno, odivodnéni, pokud respektuje shora uvedena kritéria, respektive
funkce, umoziiuje mj. posoudit naplnéni relevantnich obecnych principti, respektive
principti dobré spravy, v piipadé rozhodnuti, jakoZ i opatfeni obecné povahy. Raddné
odtvodnéni tedy své zprostiedkovatelské piisobeni uplatiuje také ve vztahu k plnéni
prislusnych obecnych principii, jez ovladaji vykon vefejné spravy a jeZ maji byt vdaném
pripadé respektovany, respektive napomaha spravnému vyieseni vztahu téchto principti,
pokud neptisobi souladné.

Uloha odtivodnéni rozhodnuti spociva tedy, vedle klasické a tradi¢ni tilohy pfibliZzeni
a zhodnoceni skutkové a pravni stranky vyroku, také v nutnosti vyporddat se s naplnénim
obecnych principti a zejména pak s eventudlnim odchylenim se od nich.7® Uvedeny
odklon od zdkladnich principti je nutno vyslovné v odtivodnéni oSetfit, a to dostatecné
jasné a srozumitelné. Rozsah a podrobnost této ¢asti odiivodnéni musi vychazet jednak
z povahy principu, od néjz se spravni organ odchylil, a jeho eventuédlniho tistavniho nebo
mezinarodnépréavniho, respektive evropského zdkladu, a také z povahy a intenzity pfi-
padnych dopadi takové odchylky do oblasti prav a zajma dotcené osoby.

Radné odtivodnéni plni rovnéZ na trovni obecnych principt zprostiedkovatelskou
dlohu ve vztahu ke kontrole at jiZ instan¢ni, nebo soudni, a v pfipad€ opatieni obecné
povahy dokonce ve vztahu ke spravnimu organu, ktery dany spravni akt vydava, a signa-
liza¢ni viici uvedenym druhim kontroly. Odéivodnéni umoziiuje posoudit ve vztahu
k ¢innosti organu, jenz kontrolované rozhodnuti vydal, naplnéni poZzadavk vyjadienych
v zékladni roviné obecnymi principy a zasadami. Podle toho, jakym zptisobem a intenzi-
tou se s uvedenymi pozadavky vyporad4, se posoudi také legalita a spravnost rozhod-
nuti. S ohledem na povahu téchto principti a zdsad, jeZ se v nékterych pfipadech pre-

77 ERBGUTH, W. Allgemeines Verwaltungsrecht: mit Verwaltungsprozess- und Staatshaftungsrecht. 5. Aufl. Baden-
Baden: Nomos, 2013, s. 171.

78 To pak musi byt v odtivodnéni fadné reflektovano, s maximou nepfipustnosti svévolného (arbitrarniho) roz-
hodovéni, a to zejména v piipadech spravni diskrece, jak to vyslovné vyzaduje Doporuceni Vyboru ministrti
Rady Evropy €. (2007) 7.
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kryvaji nebo si konkuruji, jejich pfezkum neni jednoduchou lineérni zalezitosti. Radné
odlivodnéni rozhodnuti tuto evaluacni operaci zprostfedkovava, respektive usnadnuje.

Autotfi si pak kladou otazku, zda lze za uvedené situace, respektive se vSemi naroky
a ocekdvanimi kladenymi na institut odtivodnéni, pohliZet na poZadavek fadného
odtivodnéni, respektive na pravo na fadné odtivodnéni pouze jako na jednoduché pro-
cesni pravidlo. Nebo jinak feceno, je dostacujici chapat odlivodnéni jako sice dtlezity,
ale pouhy ,nosic” informaci? Nabizi se ivaha, zda by rovnéZ v ¢eském spravnim pravu
nemél byt akceptovan princip fadného a tGplného odtivodnéni jako obecny princip,
jenz ovladd vykon, respektive rozhodovani verejné spravy.”

Prvnim argumentem pro zafazeni mezi obecné principy mize byt vyznam a obecnost
piisobeni uvedeného poZadavku (principu). Na tom nic nemeéni skutecnost, Ze jde o prin-
cip nezarazeny do katalogu zédkladnich zasad ¢innosti spravnich orgdnt v obecném
spravnim fadu® a Ze zakon muZe v jeho ptisobeni ucinit vyjimky (k tomu srov. napft. § 68
odst. 4 spravniho radu).

Jako princip by nélezZel pozadavek na fadné a iplné odtivodnéni k principtim , nekon-
fliktnim*“, jeZ se a priori nestavi do protikladu k dal§im zdsaddm. Nebude tomu tak ani
vUci zasadé rychlosti a hospodarnosti (byt by se takovy zavér mohl nabizet), nebot ani
napliovani cit. principu nesmi slouzit jako argument pro zkraceni prav, ke kterému
naopak absence odtivodnéni vede.

Sledovany princip in spe napoméha z hlediska svého hlavniho (a ptivodniho) tcelu
(volné hodnoceni diikazl) naplnéni zdsady zdkonnosti, materidlni pravdy a garantuje
ptisobeni dalich obecnych principt, véetné zdsad procesnich (oficialita, vySetfovaci).

Specificky vyznam ma fadné odtivodnéni pro spoluvytvareni obsahu principu pred-
vidatelnosti, respektive legitimniho ocekavéni, kdy stvrzuje ustidlenost rozhodovani,
tj. brani libovili v rozhodovani spravnich organu.

Obdobné jako jiné principy plni rovnéz unikétni funkci u rozhodovani zalozenych
na diskreci, kde vedle jiZ uvedenych vlastnosti poskytuje prostor principu ochrany prav
nabytych v dobré vife.

Zde se intenzivné projevuje specificnost principu fadného a tGplného odtivodnéni
oproti jinym principtim, tedy jeho silnd zprostfedkovatelska a garancni funkce, ktera
vSak na druhé stran€ jeho obsah nevyc€erpava. V piipadé opatreni obecné povahyje déle
doplnéna dalsim znakem, a to funkci vyporadéni se s pfipominkami a ndmitkami, které
Ize povazovat za variantu fadnych opravnych prostredk.

Radné odtivodnéni, jako skutecny princip, vede sprdvni orgdn k hlubsim tivahdm o véci
a k rddné interpretaci, mj. také systematickeé a teleologické, bez nichz nelze spravné resit
tzv. slozité pripady, ani poskytnout dostatecné dtivody rozhodnuti.

Obdobnym zptisobem pak ptlisobi proaktivné, nebot vede k jednéni spravniho organu
preventivné intencionalnimu, pfedjimajicimu socidlni odpovédnost, orientovanému

79 Napt. Ustavni soud oznacuje fadné odfivodnéni za neopominutelnou soucést prava na spravedlivy proces
(nalez ze dne ze dne 2. 6. 2009, sp. zn. I1. US 435/09). Stejné tak jej chape i ESLP. Na druhou stranu, jak jiZ bylo
ostatné uvedeno, rakouskd i némecka pravni tiprava rddné odtvodnéni oznacuji za samostatny princip.

80 Princip v8ak ma své pravni vyjadieni v intencich obecné charakteristiky pravnich principi (k tomu srov. napf.
TRYZNA, J. Prdvni principy a prdvni argumentace. Praha: Auditorium, 2010, s. 217-218), a to ve vice ustanove-
nich spravniho fadu, diive jiz citovanych, a také v dalsich dokumentech vytvarejicich tistavni rdimec vykonu
vefejné spravy, respektive evropsky spravni prostor.
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na cile, promyslenému a zdimérné ptisobicimu na budouci ¢innosti, ¢imzZ prokazuje vztah
k zdsadnim piliiim a hodnotdm dobré spravy (odpovédnost, spolehlivost, efektivnost).

Jako klasicky princip ptisobi fddné od@ivodnéni jak v roviné materidlni, respektive
meritorni, tak i procesni; zde zejména k zajisténi prava na spravedlivy proces.

Jako princip vykonu vetejné spravy uklada princip fddného a tiplného odtivodnéni
obecnou povinnost spravnim organiim; tcastnik@im nikoliv. U¢astnik argumentuje
prirozené ve svém zijmu, zatimco spravni organ hdji zajem verejny, i kdyZ nikoliv
neomezené. Jde o povinnost silnou, obecnou, vztahujici se k obecnéjsim hodnotam;
nuti spravni organ drZet se (vSech Grovni) direktiv, byt otevieny, Cestny, principialni...

Radné a uplné odiivodnéni je mozno chdpat také jako dalsi mozny prvek (soucast)
systému pravnich garanci, respektive zaruk legality a spravnosti pfislusnych spravnich
aktt. Jde o prvek moderni, majici potencidl zefektivnit rozhodovani spravnich organt
a jejich pfezkum, nebot svou garantujici tlohu je schopen uplatnit jesté dfive, nez se roz-
hodnuti stane platnym a G¢innym.

Pozadavek fadného odtivodnéni je nutno vnimat rovnéz jako vyznamny evropeiza¢ni
faktor pro oblast vefejné spravy a spravniho prava, jenZ nepfinasi pouze hodnotu sam
0 sobé, ale predstavuje z pohledu spravovanych osob zaruku setrvalého zvysovani pravni
jistoty v jejich vztazich s vefejnou spravou. Vedle dalsich principt spoluvytvaii unikéatni
konstrukci evropského spravniho prostoru. Pro podminky soucasné ¢eské vetfejné spravy
a spravniho prava lze tak rovnéz shledat logické a organické navazani na tradice zaloZené
a rozvijené klasiky nauky spravniho prava.
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K ODPOVEDNOSTI ZA UJMU ZPUSOBENOU
PODZAKONNOU NORMOTVORBOU

Tomas Svoboda* — Veronika Smutna**

Abstrakt: Prispévek se zabyvd otdzkou odpovédnosti stdtu (¢i tizemnich samosprdvnych celkil) za tijmu
zpuisobenou protiprdvni podzdkonnou normotvorbou v rezimu zdkona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za

Skodu zpiisobenou pfi vykonu vefejné moci. Dosavadni judikatura Ustavniho soudu a Nejuyssiho soudu
stabilné odmitd podrazeni normotvorné cinnosti pod kategorii nesprdvného titedniho postupu jakozZto
kategorii odpovédnosti pri vykonu verejné moci, o které Ize v souvislosti s normotvorbou zpravidla uvazo-
vat. Pro tuto judikaturu je charakteristické, Ze k uvedenému zdvéru dospéla v kontextu zdkonné normo-
tvorby. Tento prdvni ndzor byl nicméné posléze rozsiten také na normotvorbu podzdkonnou. Prispévek
identifikuje trojici hlavnich argumentil (vyvozeni politické odpovédnosti za normotvorbu, autonomie
normotviirce a odpovédnosti vyhradné za aplikaci prdva), které judikaturu vedly k zdvéru o neodpoveéd-
nosti za normotvornou ¢innost, a uplatriuje tyto argumenty v oblasti podzdkonné normotvorby, pricemz
dochdzi k zdveru, Ze tyto argumenty vylouceni odpovédnosti za podzdkonnou normotvorbu zcela jedno-

znacné nesveédci. Autori prispévku se v zdveru prikldneji k systémovému pristupu, ktery by vice zohledrio-
val podstatu konkrétni (podzdkonné) normotvorby.

Klicovd slova: normotvornd ¢innost, podzdkonnd normotvorba, legislativni tijma, odpovédnost za skodu,
nesprdvny tiredni postup

uvoD

Pocinaje nalezem Ustavniho soudu ze dne 22. 9. 1999, sp. zn. I. US 245/98, jsou tomu
jiz takika dvé desetileti, co se judikatura vrcholnych soudt potykd s otdzkou podiadi-
telnosti normotvorné ¢innosti pod kategorii nesprdvného tiredniho postupu ve smyslu
zékona o odpovédnosti za Skodu [zdkon ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za Skodu zpi-
sobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym tfednim postupem
a o zméné zakona Ceské nérodni rady €. 358/1992 Sb., o notéfich a jejich ¢innosti
(notarsky rad), ve znéni pozdéjsich predpisti]. K této moznosti se vrcholné soudy stavi
odmitaveé, coZ ale prakticky uzavira cestu k moZznému uplatnéni narokti na nadhradu
Skody! zptisobené v souvislosti s protipradvnimi normativnimi pravnimi akty. Zadkon
o odpovédnosti za skodu (a ostatné ani ¢l. 36 odst. 3 Listiny zdkladnich prdv, jehoz je
tento zdkon konkretizaci) totiZ nijak vyslovné nepamatuje na odpovédnost za Gjmu
zptisobenou normotvornou ¢innosti. Protipravni normativni pravni akt nelze zpravidla2
podradit ani pod nezdkonné rozhodnuti jakozto druhou odpovédnostni kategorii zdko-
na o odpovédnosti za §kodu, coZ v souhrnu znamena obecné vylouceni normotvorby
z odpovédnostnich vztahti vznikajicich z vykonu vefejné moci. Nad tim, zda je tento

* Mgr. Tomas Svoboda, Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity. E-mail: tomas.svobodal@law.muni.cz.

**JUDr. Veronika Smutnd, Ph.D. (dfive Kudrova), Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity. E-mail: veronika
smutna9@gmail.com.

L Myslitelné jsou jisté také naroky na ndhradu Gjmy nemajetkové (nematerialni).
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zaveér udrzitelny, shoda nepanuje.3 Obecné pak Ize fici, Ze problematika odpovédnosti
za normotvorbu dosud priliSnou pozornost nepfitahuje.4

Jak bude dale ilustrovano, pro judikaturu odmitajici podfazeni normotvorné ¢innosti
pod nespravny tfedni postup obecné plati, Ze se zaméfuje na znaky typické pro zédkon-
nou normotvorbu. Zaroven se vSak nejevi jako vhodné, Ze jsou tyto znaky, které mohou
svédcit pro vylouceni zdkonné normotvorby z okruhu odpovédnosti za vykon statni
(vefejné) moci, soudy bez dalsiho pfisuzovany i podzdkonné normotvorbé verejné spra-
vy. Cilem tohoto pfispévku je upozornit na nékteré sporné momenty tohoto pristupu
a tim nastinit také urcité ratio pochybnosti o adekvétnosti faktického vylouceni pravni
odpovédnosti za podzdkonnou normotvorbu.

1. DOSAVADNI| ZAVERY JUDIKATURY

Za zéklad judikatury vylucujici podrazeni normotvorné ¢innosti pod kategorii nesprav-
ného uredniho postupu lze povazovat jiz uvedeny nalez Ustavniho soudu I. US 245/98.
V tomto rozhodnuti Ustavni soud posuzoval otdzku vzniku odpovédnosti statu za pochy-
beni vzniklé pri cinnosti tehdejsiho zdkonodarného sboru (Federédlni shromazdéni), které
spocivalo v netiplné publikaci schvaleného textu zédkona. Ustavni soud v pfedmétném
nalezu sice explicitné nedospél k zavéru, Ze normotvornou ¢innost nelze povazovat za
nespravny uredni postup, nicméné naznacil meze tohoto pojmu tim, Ze konstatoval
nespravny uredni postup s odtivodnénim, Ze k chybé nedoslo pfimo zdkonoddrnou
¢innosti Federalniho shromazdéni, nybrz predevsim pochybenim pomocného adminis-
trativniho aparétu. Jako zaklad pro pravni nazor, Ze v pfipadé odpovédnosti za normo-
tvornou ¢innost nebyl naplnén predpoklad nespravného trfedniho postupu, byl tento
nalez uzivan pozdéjsi judikaturou.5

Vyslovné uvedeny pravni nazor formuloval Ustavni soud zejména ve stanovisku pléna
ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. PL. US-st. 27/09. V ném se zabyval problematikou regulace
najemného, Ci presnéji odpovédnosti statu za trvajici netistavni necinnost parlamentu
pfi deregulaci ndjemného. Ustavni soud v tomto stanovisku sice dospél k zavéru o exi-
stenci odpovédnosti statu za legislativni necinnost, za pozornost ovSem stoji, Ze tak
neucinil na zédkladé zdkona o odpovédnosti za Skodu, respektive ¢l. 36 odst. 3 Listiny
zéakladnich prav a svobod. Namisto toho dovodil existenci naroku na ndhradu za nucené
omezeni vlastnického préva ve smyslu ¢l. 11 odst. 4 Listiny jakoZto naroku plynouciho
pfimo z principu kompenzace za poruseni zédkladnich prav.6 Do jaké miry lze feSeni
prijaté ve stanovisku pro tuto specifickou situaci zobecnit, ovSem jiz pfrili$ jasné neni.?

3 Viz zejména odli§né ndzory na problematiku in: TICHY, Lubo$ — HRADEK, Jifi. Odpovédnost stdtu za legisla-
tivni ujmu. Staatshaftung fiir legislatives Unrecht. Praha: Centrum pravni komparatistiky Univerzity Karlovy,
2012.

4 Srov. napt. VOJTEK, Petr. Odpovédnost za Skodu pri vjkonu verejné moci: komentdr. 3. vydani. Praha: C. H. Beck,
2012, s. 176-177, kde je tato problematika pfitomna pouze piehledoveé.

5 Srov. zejména v textu vicekrat zmifovany rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 31. 1. 2007, sp. zn. 25 Cdo 1124/2005.

6 Viz POSPISIL, Ivo. Pravo na soudni a jinou pravni ochranu. In: Eliska Wagnerova a kol. Listina zdkladnich prdv
a svobod: komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 747-748.

7 Srov. HOLLANDER, Pavel. Odpovédnost statu za ,legislativni Gjmu*, aneb postmoderni ziména pravni a poli-
tické odpovédnosti. In: Lubos Tichy - Jifi Hradek (eds.). Odpovédnost stdtu za legislativni tijmu. Staatshaftung
fiir legislatives Unrecht. Praha: Centrum préavni komparatistiky Univerzity Karlovy, 2012, s. 66.
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Zavér o nepodiaditelnosti normotvorby pod nespravny tfedni postup se dédle odrazi
v ustélené judikature Nejvyssiho soudu.s

Pokud bychom méli charakterizovat odivodnéni, na zdkladé kterych Ustavni soud
a Nejvyssi soud zastavaji uvedeny pravni nazor, musime v prvé fadé konstatovat, Ze jsou
velmi strucna. Navzdory slozZitosti problematiky a absenci zdkonné tpravy neobsahuje
zadné z rozhodnuti podrobny rozbor otdzky, pro¢ nelze normotvornou ¢innost povazo-
vat za nespravny tfedni postup. To plati do zna¢né miry také pro stanovisko Pl. US-st.
27/09 (bod 13), zejména vsak pro judikaturu Nejvyssiho soudu, ktera kuptikladu v roz-
sudku Nejvyssiho soudu ze dne 24. 2. 2010, sp. zn. 25 Cdo 3556/2007,° pfimocare kon-
statuje: , Zdkon sdm definici nesprdvného titedniho postupu nepodduvd |[...]; judikatura
dovodila, ze podle konkrétnich okolnosti miizZe jit o jakoukoliv ¢innost spojenou s vyko-
nem pravomoci stdatniho orgdnu, dojde-li pri ni nebo v jejim diisledku k poruseni pravidel
predepsanych prdvnimi normami pro poc¢indni stdatniho orgdnu nebo k poruseni porddku
urceného povahou a funkci postupu [...]. Avsak titednim postupem, jenz by zaklddal
odpovédnost stdtu za Skodu podle zdkona ¢. 82/1998 Sb., neni vyddni normativniho
prdvniho aktu [...]. Jestlize normotvornd cinnost nebo necinnost orgdnu verejné moci
nemtiZe byt posuzovdna jako nesprdvny tiredni postup, nelze ani dovodit odpovédnost
stdtu za Skodu |...]“.

Urcité argumenty svédcici zaveéru, Ze normotvornou ¢innost za nespravny ufedni
postup povazovat nelze, nicméné v judikature pfitomny jsou (ackoli fragmentované
v rznych rozhodnutich). Dle naseho nézoru lze identifikovat zejména nasledujici
vyznamné argumenty: (i) argument vyvozeni politické odpovédnosti za normotvorbu,
(ii) argument autonomie normotuvtirce a (iii) argument odpovédnosti vyhradné za apli-
kaci prdva (akty aplikace prdva).

Druhou vyznamnou charakteristikou judikatury je, Ze pro vySe uvedené argumenty
plati, Ze je na normotvorbu pohliZeno predevsim prizmatem vykonu zdkonodarné moci.
Judikatura ovSem soucasné rozsifila neodpovédnost v reZimu nespravného ufedniho
postupu také pro piipady podzakonné normotvorby vefejné spravy. Prvnim takovymto
rozhodnutim, ve kterém $lo o Gjmu zptisobenou nafizenim vlady, je rozsudek Nejvyssiho
soudu ze dne 26. 9. 2007, sp. zn. 25 Cdo 2064/2005, ktery byl ndsledné potvrzen také néle-
zem Ustavniho soudu ze dne 8. 7. 2010, sp. zn. Pl. US 36/08.10 Tento postup ale povaZzuje-
me za znacné problematicky. Judikatura totiZ navzdory rozsifeni svého pravniho ndzoru
do prostoru podzakonné normotvorby nenabizi nové argumenty!! a v zadsad€ vychézi stile
z argumentq, které byly formulovany v kontextu normotvorby zdkonné a které ovSem
podzédkonné normotvorbé, jak dile uvadime v textu, nékdy az zretelné nevyhovuji.

8 Srov. napf. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 27. 5. 2015, sp. zn. 30 Cdo 2547/2013.

9 Uvedeny rozsudek byl zrusen nalezem Ustavniho soudu ze dne 28. 6. 2011, sp. zn. I. US 1518/10; nestalo se
tak ale pro nespravnost zkoumaného pravniho nazoru.

10 Obdobné POSPISIL, Ivo. Pravo na soudni a jinou pravni ochranu. In: Eliska Wagnerova a kol. Listina zdklad-
nich prdv a svobod: Komentdr, s. 749.

11 Vyjimku piedstavuje snad pouze ¢asto uvadény odkaz na prazskou ucebnici spravniho prava, kterd vsak v pfi-
slusné pasdzi svij zavér, Ze , [n]ormotvornd ¢innost nebo necinnost orgdnii verejné moci ovsem jako nesprdv-
ny tredni postup posuzovdna byt nemiize, takze v tomto ohledu orgdny verejné moci za pripadnou Skodu
nedopovidaji“ nijak podrobnéji nerozvadi (viz MIKULE, Vladimir. Odpovédnost za $kodu ve verejné sprave.
In: Dusan Hendrych a kol. Sprdvni prdvo. 6. vydani. Praha: C. H. Beck, 2006, s. 633), nelze zde tedy ani hledat
vysvétleni tvah soudu.
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2. ARGUMENT PRVNI: VYVOZENI POLITICKE ODPOVEDNOSTI

Prvnim argumentem, ktery judikatura nabizi, je argument politické odpovédnosti za
normotvornou ¢innost, ktery jako by vylucoval odpovédnost pravni. Tento argument je
zietelné obsazen ve stanovisku Ustavniho soudu PL. US-st. 27/09, dle kterého , [z] hlediska
posouzeni zdkladniho prdva na ndhradu Skody viici stdtu je nezbytné vychdzet z cl. 36
odst. 3 Listiny. Toto ustanoveni zarucuje prdvo na ndhradu skody zpiisobené nezdkonnym
rozhodnutim soudu, jiného stdtniho orgdnu ¢i orgdnu verejné sprdvy nebo nesprdvnym
urednim postupem. Z tohoto hlediska ale nelze povazovat Parlament za orgdn verejné
sprdvy, soud nebo jiny srovnatelny orgdn stdtu. Nelze tak predevsim ucinit v pripade, kdy
Parlament vykondvd svoji zdkonoddrnou pravomoc. Odpovédnost za vykon této pravo-
moci je v prvni fadé politickd.“ Argumentace zaloZend na politické odpovédnosti za nor-
motvorbu je do urc¢ité miry patrna také v rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne 31. 1. 2007,
sp. zn. 25 Cdo 1124/2005. Ve vztahu k podzdkonné normotvorbé (nafizeni vlady) se
o politické odpovédnosti zmifiuje napiiklad také star$i ndlez Ustavniho soudu ze dne
25.10. 1995, sp. zn. P1. US 17/95, byt nikoli v souvislosti s odpovédnosti za zpiisobenou
gjmu.

P. Holldnder v kontextu odpovédnosti za zdkonnou normotvorbu (jinak také odpo-
védnosti za tzv. legislativni ijmu) zdtraznuje rozlisSovani politické a pravni odpovéd-
nosti a rizika jejich zdmény.12 Argument politické odpovédnosti lze tedy vyjadrit tak, ze
urcitd pochybeni pfi vykonu normotvorné ¢innosti, kterd mohou ustit v (legislativni)
Gjmu, jsou zdkladem piedevsim pro vyvozeni odpovédnosti v rtiznych politickych rovi-
néch - at jiz parlamentni opozici, ob¢any ve volbach, ¢i obcanskou spolecnosti,!3 niko-
li pro vyvozeni odpovédnosti pravni, respektive v disledku odpovédnosti majetkové.
Za zminku vsak stoji, Ze stanovisko Ustavniho soudu PL. US-st. 27/09 jiZ nezvaZuje poli-
tickou odpovédnost, dovozuje-li odpovédnost za legislativni necinnost na zakladé nuce-
ného omezeni vlastnického prava podle ¢l. 11 odst. 4 Listiny zédkladnich prav a svobod.
Moznost vyvozeni politické odpovédnosti tak Ustavni soud spojuje pouze s odpovéd-
nosti v intencich ¢l. 36 odst. 3 Listiny, respektive zdkona o odpovédnosti za $kodu, a to
navzdory tomu, Ze lze mit za to, Ze jde obsahové stale o tentyZ néarok.14

V kazdém pripadé Ize ale zavériim obsaZenym ve stanovisku P1. US-st. 27/09 rozumét
tak, Ze sféra tstavni politické odpovédnosti je urc¢itym obecnym limitem pro uplatnéni
pravniho naroku na ndhradu Gjmy v roviné zakona o odpovédnosti za Skodu (a tudiz také
limitem pro podfazeni normotvorby pod kategorii nespravného tredniho postupu).
Situaci ponékud komplikuje, Ze Ustavni soud formuloval uvedeny zavér v kontextu za-
konné normotvorby, kde sice o roli a viznamu politické odpovédnosti 1ze polemizovat,!5
jde ale o argument nepochybné mozny a relevantni. Oblasti podzakonné normotvorby

12 Dle tohoto autora predstavuje zavedeni pravni odpovédnosti stétu za legislativni ne¢innost mimo jiné za krok
ménici proporce ,vztahu kategorii demokracie a prdvniho stdtu, suverenity parlamentu a délby moci*,
respektive krok, ktery zaklada dstavni sankci vii¢i zdkonodarci, a tudiz Gstavni zménu mimo demokraticky
konsensus pro tuto zménu predpoklddany Ustavou. HOLLANDER, Pavel. Odpovédnost sttu za ,legislativni
Gjmu“, aneb postmoderni zdména pravni a politické odpovédnosti, s. 65.

13 Ci jak dodava P. Holldnder, v extrémnich pfipadech také obcanskou neposlugnosti. HOLLANDER, Pavel.
Odpovédnost statu za ,legislativni Gjmu*, aneb postmoderni zdména pravni a politické odpovédnosti, s. 61.

14 Obdobné ostatné plati také pro zbylé dva v pfispévku identifikované argumenty.

15 Zejména s ohledem na ti¢innost vyvozeni politické odpovédnosti v praxi.
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ovsem tento argument vyhovuje o poznani méné. O nékterych organech vefejné, respek-
tive statni spravy nadanych pravomoci vydavat normativni spravni akty totiz plati, Ze jsou
organy zamérné depolitizovanymi. Orgdny tizemnich samospravnych celkt pak sice za
politické povaZovat 1ze, nicméné vyvozeni politické odpovédnosti mtiZe byt v praxi kom-
plikované z jinych divodti spocivajicich ve specifické povaze podzdkonné normotvorby:.

Nejméné spornym organem vefejné spravy z pohledu mozného vyvozeni politické
odpovédnosti bude patrné vldda jakoZto vrcholny orgdn moci vykonné disponujici
ustavné zakotvenou pravomoci vydéavat (k provedeni zdkona, v mezich zakona, ale bez
zdkonného zmocnéni) nafizeni. Svédci pro to jednak existen¢ni zavislost vlady na Posla-
necké snémovné na zékladeé ¢l. 68 Ustavy, lze ale také hovofit o politické odpovédnosti
vlady viici Senatu a ob¢antim v ramci priibézného skladani ucta.16

Méné ziejmé je postaveni ministerstev jakozto tstfednich orgédnti statni spravy (nebo
také tstfednich spravnich tifad) opravnénych vydéavat (v mezich zékona, jsou-li k tomu
zmocnény) pravni predpisy na zdkladé ¢l. 79 odst. 3 Ustavy. V ¢ele ministerstva stoji
ministr, ktery miiZe byt jakozto ¢len vlady zejména podle ¢l. 53 odst. 1 Ustavy interpelo-
van poslanci ve vécech své plisobnosti. Na druhou stranu je ovSem otazkou, zda lze zfe-
telnou politickou odpovédnost ministra prenést také na ministerstvo jako spravni titad
pfi vykonu normotvorné pravomoci,!? tim spiSe po cilené stabilizaci vefejné spravy pro-
vedené zakonem o statni sluzbé (zédkon €. 234/2014 Sb., ve znéni pozdéjsich predpisti)
dopadajici zpravidla i na vrcholné tifedniky ministerstev odpovédné za normotvorbu.

Jiné orgény statni spravy jiz zfejmé za orgény, za jejichZ ¢innost by mohla (¢i méla)
byt vyvozovana politickd odpovédnost, povaZovat nelze. V roviné tzv. jinych astfednich
organu statni spravy se zpravidla uplatni depolitizacni principy zdkona o statni sluzbé.1s
Pripadné muze jit také o tzv. nezavislé regulacni organy, coz jsou spravni tifady uréené
pro regulaci urcitych specifickych oblasti, jejichZ fungovani je zaloZeno na eliminaci
politického vlivu.1® Konecné v pripadé tizemné decentralizovanych organt statni spravy
vybavenych pravomoci vydavat normativni spravni akty jiz zfejmé o jakékoli centralné-
politické odpovédnosti viibec uvaZovat nelze, a ostatné i v téchto pfipadech se uplatni
opatieni zdkona o statni sluzbé pro vylouceni politického vlivu.

Urcitd specifika v oblasti statnéspravni normotvorby predstavuji nafizeni obci a kraj20
vydavand v tzv. pfenesené pusobnosti. Jejich vydavani totiZ nélezi do kompetence rady
obce (kraje), kterd pti ném vystupuje jakoZto organ statni spravy. Svou podstatou vsak jde
o kolegialni orgén ustaveny pfimo zastupitelstvem obce (kraje) z jeho ¢lenti, z cehoz je

16 J. Kysela uvadi, ze odpovédnost vlady k parlamentu nabyva dvou podob: , responsibility“ viici Poslanecké sné-
movné jakozto odpovédnost umoznujici zbavit se vlady a , accountability* vici Senatu (a volictim) jakoZto
odpovédnost za jednani. KYSELA, Jan. Zdkonoddrstvi bez parlamentii: delegace a substituce zdkonoddrné
pravomoci. Praha — Beroun: Univerzita Karlova, 2010, s. 18.

17 Srov. napf. nalez Ustavniho soudu ze dne 13. 9. 1994, sp. zn. P1. US 9/94, dle kterého: , Nositelem tistavné poli-
tické odpovédnosti za ¢innost ministerstva je prislusny ministr, ktery je v tomto sméru kontrolovdn béznymi
prostiedky parlamentni demokracie, jako jsou interpelace (Cldnek 53 odst. 1, 2 Ustavy), citacni prdvo Poslanecké
snémovny a jejich orgdnii nebo vysetrovaci komise (¢l. 30, él. 38 odst. 2 Ustavy). Dalsim kontrolnim mechanis-
mem, kterym je sledovdna cinnost a voldn k tistavnéprdvni odpovédnosti ministr, je i moZnost jeho odvoldni
z funkce. [...]".

18 Srov. dtivodova zprava k zakonu €. 234/2014 Sb. o statni sluzbe, snémovni tisk 71/0, 7. volebni obdobi.

19 POUPEROVA, Olga. ,Nezavislé spravni tiady". Sprdvni prdvo. 2014, &. 4, s. 210.

20 Natizeni hl. mésta Prahy si pro zjednodugeni dovolime pominout.
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zfejmé, Ze i ¢lenové rady odvozuji svlij mandat od obcant obce (kraje). I navzdory uve-
denému je ale vyvozeni politické odpovédnosti v pripadé narizeni vydavanych radami
obci moznosti nepiili§ dostupnou. Pro tato nafizeni totiZ plati, Ze jsou vydavéna pouze
radami obcfi s roz3ifenou ptisobnosti pro cely spravni obvod obci s rozsifenou ptlisob-
nosti. Vydana narizeni jsou tak zavazna na tizemi vsech ,obycejnych“ obci nachazejicich
se v téchto spravnich obvodech, a to navzdory tomu, Ze se rady téchto obci (a zprostred-
kované ani jejich ob¢ané) vydavani nafizeni nijak netcastni. To je ostatné samo o sobé
predmétem odborné kritiky poukazujici na nedostatek demokratické legitimity této
konstrukce.2! S timto deficitem z povahy véci souvisi také omezené moznosti vyvozeni
politické odpovédnosti za pfipadnd Gjmu ptisobici nafizeni.

Z pohledu uplatnéni politické odpovédnosti v rdmci normotvorby verejné spravy se
tak s ohledem na vyse uvedené jako nejjednoznacnéjsi zdaji byt obecné zdvazné vyhlas-
ky obci a krajii jakoZto normativni spravni akty nejvice se pfibliZujici zdkontim. Obecné
zavazné vyhlasky se zakony sdili jednak svou prvotni povahu, jelikoz neslouzi k prova-
déni zdkont, nybrz (v tzv. samostatné plisobnosti) upravuji vlastni zalezitosti obce ¢i
kraje. A dale jsou vydavany zastupitelstvy jakoZto kolegidlnimi organy fungujicimi na
obdobnych politickych principech jako parlament. AvSak i v tomto ptipadé lze spatfovat
urcité limity v souvislosti s izemnim charakterem této normotvorby. Konkrétné jsou dany
tim, Ze tizemi, na ném?Z vyhlasky ptisobi, neni nijak vyhrazeno ob¢antim pfislusné obce
¢i kraje, a tak i pfipadné Gjmu ptisobici Gcinky obecné zavazné vyhlasky nelze predpo-
kladat jen viici osobam disponujicim pfislusnym volebnim pravem ¢i nékterymi dalsimi
politickymi prévy.22 Vzhledem k tomu, Ze obec ze zédkona pecuje o potieby svych obéani, 23
nelze ani prilis spoléhat na ochranu zajmi ,neobcanti“ opozici v obecnim zastupitelstvu.
Nejde sice o stejné zavazny deficit jako v pfipadé nafizeni vydavanych radami obci, za
urcité omezeni ve srovnani se zdkonnou normotvorbou to ale povaZovat Ize.

3. ARGUMENT DRUHY: OMEZENi AUTONOMIE NORMOTVURCE

Jako o druhém argumentu Ize uvazovat o argumentu zaloZzeném na predpokladu, Ze
dovozenim odpovédnosti za Gjmu dochdazi k nepfiméfenému ziZeni manévrovaciho
prostoru zakonodéarce.2* Tento argument (stejné jako predchozi argument nerozliseni
politické a pravni odpovédnosti) Gzce souvisi s otdzkou délby moci, respektive tistavniho
vymezeni vztahti jednotlivych moci. Jeho podstatou je zejména to, Ze dovozenim odpo-
védnosti za pfijeti ¢i nepfijeti zdkona dochazi k omezeni mandatu poslancti a senatorti
na strané jedné a k roz$ifovani moci soudni (na ikor moci zdkonodarné) na strané druhé.

Tento argument je naznacen jiZ ve stanovisku Ustavniho soudu P1. US-st. 27/09, které
za jiz dfive citovanym textem pokracuje: , Meze volnosti uvdzeni zdkonoddrce jsou sice
stanoveny tstavnim porddkem, dtisledkem jejich prekrocent je ale moZnost zruseni zdkona

21 KADECKA, Stanislav. Prdvo obci a krajii v Ceské republice. Praha: C. H. Beck, 2003, s. 145.

22 Jako je napft. pravo vyjadiovat na zasedéni zastupitelstva obce ¢i poddvat organtim obce navrhy, pfipominky
a podnéty dle § 16 obecniho zfizeni (zakon ¢. 128/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich predpisti).

23 § 2 odst. 2 obecniho zfizeni.

24 Srov. napf. KRAMER, Ernst. Za jaké ¢innosti je stat odpovédny? — odpovédnost stitu za legislativni Gjmu
z rakouského pohledu. In: Lubos$ Tichy - Jifi Hradek (eds.). Odpovédnost stdtu za legislativni tijmu, s. 171.
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nebo vysloveni jeho protitstavnosti Ustavnim soudem. Takovyto zdsah Ustavniho soudu
sice miiZe za urcitych okolnosti mit vliv na prdva jednotlivce, do nichzZ bylo v diisledku
takovéhoto zdkona nebo mezery v zdkoné zasazeno (napr. neaplikovatelnost zdkona v urci-
té veéci), nezaklddd vsak jednotlivci ndrok na ndhradu Skody.“ Zietelnéji pak na tomto
argumentu stavi, a to s diirazem na autonomii ¢lenti parlamentu, rozsudek Nejvyssiho
soudu ze dne 31. 1. 2007, sp. zn. 25 Cdo 1124/2005: ,, Vzhledem k tomu, zZe Parlament tvo-
reny Poslaneckou snémovnou a Sendtem je vrcholnym orgdnem moci zdkonoddrné|...],
ktery v podminkdch zastupitelské demokracie rozhoduje hlasovdnim svych clenii — poslan-
cti a sendtorti o prijeti Ci neprijeti predlozeného ndvrhu zdkona, pricemz neexistuje a ani
existovat nemiiZe pravidlo Ci pTedpis o tom, jak ktery poslanec, sendtor Ci poslanecky nebo
sendtorsky klub md pri pfijimdni zdkoniti hlasovar (podle ¢l. 23 odst. 3 a ¢l. 26 [Ustavy]
Jsou poslanci a sendtori povinni vykondvat sviij manddt v zdjmu vseho lidu a podle svého
nejlepsiho vedomi a svédomi a nejsou pritom vdzdni Zddnymi piikazy), nelze proces priji-
mdni zdkonii hlasovdnim v Poslanecké snemovné ¢i Sendtu povaZovat za titedni postup
[...] a — pokud pravidla jednaciho rddu Poslanecké snémovny nebo Sendtu byla zacho-
vdna — uz viibec nelze uvazovat o ,soudni’ kontrole, zda vysledek hlasovdni je sprdvny ci
nesprdvny. Jde o princip tistavni suverenity moci zdkonoddrné, kterd je odpovédna lidu.“

Ponechdme-li stranou obecnou diivodnost obav spojenych s odpovédnosti za zdkon-
nou normotvorbu (jako i skutec¢nost, Ze hlasovanim rozhoduji také orgédny ve spravnim
fizeni, jde-li o organy kolegidlni), je zfejmé, Ze o podzakonné normotvorbé nelze v na-
znaceném smyslu uvazovat zcela analogicky jako o normotvorbé zdkonné. Aby bylo
mozZno konstatovat omezeni autonomie normotvtirce, musi normotvirce touto auto-
nomii v prvni fadé disponovat. Plati-li totiz, ze v pfipadé vykonu moci zakonodarné
existuje zpravidla velmi Siroky prostor pro uvazeni zdkonodarce, ktery je ohrani¢en pou-
ze urcitymi (a mnohdy ponékud mlhavymi) poZadavky nadfazeného tstavniho préva,
na podzdkonného normotvtrce jsou kladeny pozadavky vyrazné vyssi.

Znovu je ovSem tfeba rozliSovat mezi oblasti samospravné normotvorby realizované
uzemnimi samospravnymi celky pfi vykonu samostatné ptisobnosti a oblasti zpravidla
provadéci statnéspravni normotvorby realizované organy statni spravy ¢i organy tizemni
samospravy v prenesené ptisobnosti. Jak uvadi S. Skulov4, , [plrostor pro viastni uvdzent,
zda viibec takovy [normativni] akt pro tipravu urcitych okruhii vydat, a volit jeho kon-
krétni obsah a zptisob regulace, je typicky pro oblast samosprdvy, reprezentované verejno-
prdvnimi korporacemi. Pro vyddvdni normativnich aktii v rdmci vykonu stdtni sprdvy,
at uz primo orgdny stdtu, nebo jinymi aprobovanymi subjekty [...] je nutné uplatnéni dis-
krecni pravomoci podstatné omezenéjsi, s presnéjsim vymezenim obsahu tipravy, pricemz
vyddni nékterych téchto aktil je stanoveno primo jako povinnost.“ K tomu vzapéti tato
autorka dodava: , Je pak otdzkou, zda v souvislosti s vyddvdnim uvedenych podzdkonnych
prdvnich predpist orgdny stdtni sprdvy je vhodné obecné hovorit o sprdavnim uvdzeni.“?s

Jako priklad situace vylucujici existenci uvazeni (Ci diskrece?6), kterd nachazi své
vyjadieni i v rozhodovaci ¢innosti soudti, 1ze uvést pravni dpravu zdkona o vefejném

25 SKULOVA, Sona. Sprdvni uvdzeni: zdkladni charakteristika a souvislosti pojmu. Brno: Masarykova univerzita,
2003, s. 46-47.

26 Jak byva v teorii spravniho prava uvéazeni pfi vydavani normativnich spravnich akt oznacovano, viz SKU-
LOVA, Sona. Sprdvni uvdzeni, s. 46.
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zdravotnim pojiSténi (zdkon €. 48/1997 Sb.) ve znéni tic¢inném do 30. 9. 2003, pro stano-
vovani hodnoty bodu, od které se odviji cena tihrady za zdravotni péci ze zdravotniho
pojisténi. Podle § 17 odst. 5 zdkona dochézelo ke stanovovani ceny bodu v ramci doho-
dovaciho fizeni, a to bez t¢asti Ministerstva zdravotnictvi. Ministerstvo pouze nésled-
né meélo povinnost posoudit vysledek dohodovaciho fizeni co do jeho souladu s prav-
nimi pfedpisy a vefejnym zdjmem. Neshledalo-li dohodu v souladu s uvedenymi, bylo
povinno vratit vysledek zpét k dohodovacimu fizeni s popisem rozporu (§ 17 odst. 10),
jinak bylo povinno vyhlasit vysledek ve Véstniku Ministerstva zdravotnictvi (§ 17 odst. 9).
Ono vyhla$eni tak prakticky plnilo pouze funkci urcitého oznamovaciho tikonu (aktu),??
aniz by ministerstvo mélo skute¢ny vliv na obsah vyhlasovaného vysledku dohodova-
ciho fizeni.

P1i zvefejiiovani vysledki dohodovaciho fizeni pro rok 2003 a 2004 se ministerstvo
dopustilo pochybeni, kdyZ vyhlésilo vysledky, aniZ by byla ujednana vyse bodu pro odbor-
nost porodni asistentky; vykon této specializace tudiZ nebylo mozné hradit z vefejného
zdravotniho pojisténi. Porodnim asistentkdm byla poskytnuta tthrada v jiné, ale neod-
povidajici odbornosti. Na tomto zdkladé byla poZadovana nahrada Skody za nespravny
uredni postup ministerstva. Nejvyssi soud narok porodnich asistentek neakceptoval
s jiz opakovanym konstatovanim neodpovédnosti za normotvorbu, a to nejprve v jiz
vySe citovaném rozsudku ze dne 24. 2. 2010, sp. zn. 25 Cdo 3556/2007, a naslednézs
v usneseni ze dne 11. 4. 2012, sp. zn. 28 Cdo 2487/2011.

V posledné uvedeném usneseni stoji za pozornost zejména nésledujici konstatovani:
»Prestoze byla absence tipravy hodnoty bodii vyslovné u porodnich asistentek spornd, byla
Jjejich odmeéna v ramci zarazeni do odbornosti ,domdci péce’ zajistéena. Nejvyssi soud navic
neni instituci oprdvnénou cinit dalsi kroky, jeZ by tuto situaci mohly jakkoliv zménit.
Soud by v takovém pripadé zasahoval do oblasti, v niz se tvori (podzdkonnd) legislativa
pri realizaci vykonné moci.“ Jak vsak bylo uvedeno, ministerstvu v predmétném piipadé
uvéaZeni ohledné toho, jakym zptisobem normativné upravit ohodnoceni jednotlivych
zdravotnickych specializaci, viibec nenaleZelo. Nejvyssi soud tak pfiznanim odskodnéni
mohl jen stéZi uvazeni ministerstva doplnit ¢i modifikovat a zasdhnout tak do jeho nor-
motvorné pravomoci. Stejné tak mohl Nejvyssi soud poskytnutim odskodnéni jen sotva
zaséhnout do uvahy, zda vyhlésit, ¢i nevyhlasit vysledek dohodovaciho fizeni, pokud
ani v tomto pripadé ministerstvo Zadnym takovym uvazenim nedisponovalo a bylo plné
vazéno naplnénim zdkonnych podminek. Z téchto diivod( povaZujeme argument ome-
zeni autonomie normotvirce (a souvisejici argument naru$eni délby moci) v kontextu,
v némz byl v tomto pifipadé vysloven, za neptipadny a svédcici spiSe opaku nezli aprior-
nimu vylouceni odpovédnosti za nespravny Gredni postup.

Je sice pravdou, Ze v popsaném piipadé jde o krajni situaci a jiné situace mohou pro
uvéazeni (diskreci) poskytovat vétsi prostor, moznosti uvadzeni v ramci podzdkonné nor-
motvorby budou ale vZdy mnohem uzsi nezli v pfipadé normotvorby zdkonné. Podza-
konné normotvorba bude vZdy omezena nejen poZadavky tstavniho prava, ale rovnéz
mnohem zfetelnéji pozadavky a mantinely nadfazeného ,zdkonného prava“, a o to méné

27 Srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 25. 10. 1995, sp. zn. P1. US 17/95 (byt v odlisném kontextu vyhla$eni zavaz-
né ¢asti izemniho planu podle tehdejsi tpravy).
28 K tomu viz pozn. ¢. 9.
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bude mozné uvazovat o autonomii podzdkonného normotvtirce. To plati i pro samos-
pravnou normotvorbu organti izemnich samospravnych celk(, tedy vydavani obecné
zéavaznych vyhlasek, kdy ani tentokrat nejde o Sirokou autonomii srovnatelnou s auto-
nomif zdkonodarce, jelikoZ zastupitelstva mohou podle ¢l. 104 odst. 3 Ustavy vydavat
obecné zavazné vyhlasky pouze v mezich své ptisobnosti, ktera je (v souladu s odst. 1
téhoz clanku) upravena zdkonem. Rozbor tohoto aspektu nicméné ponékud presahuje
zameéfeni a rozsah tohoto prispévku.29

4. ARGUMENT TRETI: UREDNI POSTUP JAKOZTO APLIKACE PRAVA

Konec¢né tfetim argumentem piitomnym v judikatute, kterym je odivodiiovana ne-
moznost podfazeni normotvorné ¢innosti pod kategorii nespravného titedniho postu-
pu, je zavér, Zze odpovédnost podle zdkona o odpovédnosti za skodu sméfuje pouze do
oblasti aplikace prava (rozhodovani). Tento argument je rozveden zejména v usneseni
Ustavniho soud ze dne 1. 4. 2014, sp. zn. P1. US 38/08, ve kterém se uvadi, Ze , [0l dpovéd-
nost za Skodu zptisobenou pri vykonu verejné moci rozhodnutim nebo nesprdvnym tired-
nim postupem je konstituovdna jako odpovédnost za Skodu zptisobenou aktem aplikace
prdva nebo postupem orgdnu verejné moci, jehoZ ticelem je aplikace prdva a jenz zpra-
vidla v akt aplikace prdva tisti. Odpovédnost stdtu, resp. Parlamentu Ceské republiky jako
orgdnu verejné moci za samotné uplatnéni zdkonoddrné pravomoci, jehoz vysledkem
neni aplikace, resp. akt aplikace prdva, nybrz zdkon, v ustavnim systému Ceské republiky
na trovni vstavni ani zdkonné neni vyslovné upravena.“ Argument je obsaZen také
v rozhodnutich Nejvyssiho soudu.30

I vi¢i ,netdfedni“ povaze normotvorby v tomto smyslu lze v§ak uplatnit vyhrady.
Ustavni soud se sice ve vy$e citovaném usneseni nespokojuje s pouhym konstatovanim
nemoznosti podrazeni zdkonodéarné (normotvorné) ¢innosti pod kategorii nespravného
urfedniho postupu a nabizi urcity vyklad tohoto pojmu, soucasné jiz ale nevysvétluje,
na ¢em je tento restriktivni vyklad vlastné zaloZen (zejména na zakladé uziti jakych vykla-
dovych metod k citovanému zavéru dospél). Respektive je zretelné, Ze aktem aplikace
préava se z pohledu teorie spravniho prava rozumi individualni spravni akt (rozhodnuti),3!
zfejmé vSak jiz neni, pro¢ muze byt nesena odpovédnost pouze za akty aplikace préava.
Problém vyvstdva opét v roviné podzédkonné normotvorby. Ustavni soud se v této véci
opét vyjadril v kontextu zdkonné normotvorby, pficemz lze jisté souhlasit, Ze podstatou
¢innosti parlamentu je tvorba zakont, nikoli jejich aplikace. Jak Ize ale uvedeny argu-
ment zaloZeny na (ne)aplikaci prava uplatnit v oblasti podzakonné normotvorby moci
vykonné? Ci jinak: Co vie Ize jesté rozumét aplikaci prdva pro tcely posouzeni mozného
vzniku naroku na odskodnéni?

Vratme se jesté jednou k vySe uvedenému vyhlaseni vysledku dohodovaciho fizeni
ve Véstniku Ministerstva zdravotnictvi. Zadkon o vefejném zdravotnim pojisténi ukladal
ministerstvu pfezkoumat obsah vysledku dohodovaciho fizeni a nasledné, byl-li shledan
soulad s pravnimi predpisy a vefejnym z4jmem, obligatorné vydat prislusny normativni

29 Viz zejména nélez Ustavniho soudu ze dne 11. 12. 2007, sp. zn. Pl. US 45/06 (tzv. jirkovsky nélez).
30 Napf. v rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne 26. 9. 2007, sp. zn. 25 Cdo 2064/2005.
31 Viz napfk. PRUCHA, Petr. Sprdvni prdvo: obecnd cdst. 8. dopl. a aktualiz. vydani. Brno: Doplnék, 2012, s. 278.
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akt jakoZto urcity oznamovaci tikon. Vztdhneme-li tento piiklad do roviny aplikace préava,
nejde nakonec o pouhou aplikaci zdkona o vefejném zdravotnim pojisténi, jakkoli for-
malné zavr§enou normativnim spravnim aktem? Zejména se nabizi otdzka, v cem se
v téchto pripadech bude lisit obligatorni vydani normativniho sprdvniho aktu na zakladé
splnéni zakonnych podminek od obligatorniho vydani individudlniho spravniho aktu
na tomtéz zdkladé? V druhém uvedeném piipadé pritom nebude pochyb, Ze vydané
rozhodnuti je zptsobilé zaloZit odpovédnost za Gjmu. Lze se domnivat, Ze neni pfili§
diivodné o téchto principidlné obdobnych situacich pfi vykonu statni spravy uvazovat
zcela odli$né jen na zdkladé vysledné formy spravniho aktu, bez ohledu na jiné aspekty.
Pro ucely aplikace zdkona o odpovédnosti za Skodu by tedy mohlo byt odtivodnéné
uvazovat i o nékterych normativnich spravnich aktech jakozto o vysledcich tredniho
postupu (nikoli o aktech aplikace prava v pravém slova smyslu).

Mimo nékterych pfipadii vydavani normativnich sprévnich aktti by bylo mozné o apli-
kaci prava uvazovat také v neojedinélych pripadech, kdy organy statni spravy v ramci
vykonu své ptisobnosti vydéavaji ve formeé urcené pro normativni spravni akty tzv. smiSe-
né spravni akty jakoZto akty stojici na pomezi individualnich a normativnich spravnich
aktl. Tyto situace lze povazovat za urcity pozustatek prislusnych zdkonnych tprav z dob,
kdy pravni rad jesté neobsahoval obecnou tipravu smiSeného spravniho aktu, kterd je
nyni (jakoZto opatfeni obecné povahy) pfitomna v ¢4sti Sesté spravniho fddu (zdkon
€. 500/2004 Sb., ve znéni pozdéjsich prepist). Tyto smiSené spravni akty ve formeé nor-
mativnich spravnich akta se vyskytuji v riiznych formach statnéspravni normotvorby.32
V piipadech téchto postupti formalné zakon€enych vydanim normativniho spravniho
aktu bychom o ,aplikaci prava“ zfejmé uvazovali. Lze se potom ptat, pro¢ nikoli také
v piipadé ,oznamovaciho normativniho aktu“ uvedeného vyse.

ZAVER

Pokud bychom z vyse uvedenych, v judikature vysledovatelnych argumentt (tedy
argumentli politické odpovédnosti za normotvornou ¢innost, omezeni autonomie
normotvirce poskytnutim odskodnéni a tifedniho postupu jakozto vyhradné aplikace
préava) sestavili urcity pomyslny fest toho, zdali normotvornou ¢innost za nespravny
uredni postup jiZ nepovaZovat, a timto testem pomeéfili jednotlivé formy podzakonné
normotvorné ¢innosti, je patrné, Ze ke zcela jednoznac¢nym zavértim bychom nedosli.
Argument vyvozeni politické odpovédnosti nardzi jednak (v pfipadé normativnich sprav-
nich aktti vydavanych organy statni spravy) na cilenou depolitizaci statni spravy a jednak
(v pfipadé normotvorné pravomoci organti izemnich samospravnych celk1) na tizemni

32 Jako piiklad Ize uvést pravomoc krajskych hygienickych stanic vydavat pro sviij spravni obvod nebo jeho
¢ast narizeni podle zdkona o ochrané vefejného zdravi a o zméné nékterych souvisejicich zakont (zdkon
€. 258/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich predpist). Podle § 85 odst. 1 tohoto zdkona muiZe jit zejména o nasledu-
jicisituace, ve kterych Ize pfijmout opatieni k ochrané verejného zdravi ve formé nafizeni: epidemie a nebez-
peci jejiho vzniku, ochrana zdravi fyzickych osob pfi vyskytu nebezpecnych a z nebezpecnosti podezielych
vyrobki a nejakostnich a z poruseni jakosti podezielych vod ¢i Zivelni pohromy a jiné mimoradné udélosti.
Prikladi by v§ak bylo mozné uvést vice. Podrobné k problematice smiSenych sprévnich aktti vydavanych ve
formeé urcené pro normativni spravni akty pak zejména viz HEJC, David. SmiSené sprdvni akty v pravnim fadu
a sprdvni praxi. Disertacni prace. Brno: Masarykova univerzita, 2016, s. 60-119.
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charakter normotvorby. Argument omezeni autonomie normotvtrce, ¢i jinak fe€eno
jeho manévrovaciho prostoru, je znacné oslabeny jiz samotnych podzakonnym charak-
terem normotvorby. Vedle toho je tfeba zohlednit také existenci takovych statnésprav-
nich normativnich aktii, které normotvtrci prakticky Zadny prostor pro jeho uvézeni
(diskreci) neposkytuji. Argument nespravného tredniho postupu jakozto vyhradné
»aplikace prava“ nardzi na zfetelnou ,ifednost“ postupti pfi vydavani nékterych norma-
tivnich spravnich aktd (zejména vySe naznacenych normativnich spravnich aktt vyda-
vanych obligatorné), pficemz obecné neni prilis jasné, pro¢ ma byt nesena odpovédnost
vyhradné jen za akty aplikace prava.

Uvedené naznacuje pfinejmensim to, Ze problematika odpovédnosti za Gjmu zpu-
sobenou normotvornou ¢innosti neni natolik jednoznacn4, jak by se mohlo na prvni
pohled zdat. Z tohoto diivodu nepovazujeme za zcela piesvédcivé ani judikaturou dlou-
hodobé traktované pausalni odmitani pravni odpovédnosti za normotvorbu (v¢etné
podzakonné normotvorby) v roviné zdkona o odpovédnosti za skodu. Dle naseho nazo-
ru by bylo na misté zaujmout systémovy pristup,33 ktery by vice zohledrioval materidlni
podstatu konkrétniho normativniho pravniho (spravniho) aktu. To by mimo jiné mohlo
znamenat také zaveér, Ze za nékteré protipravni akty podzakonné normotvorby Ize nést
odpovédnost dle zdkona o odpovédnosti za Skodu.

33 Jako ponékud nesystémové se ostatné jevi jiz to, Ze judikatura pfistupuje odlisné k odpovédnosti za Gjmu
zpuisobenou normotvornou ¢innosti porusenim prava Evropské unie (nikoli pouze narodniho préava), k tomu
srov. napt. nalez Ustavniho soudu ze dne 9. 2. 2011, sp. zn. IV. US 1521/10.
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DISKUSE

KRITICKY NASTIN POLITIZACE SOUDNi MOCI

Jan Horenovsky*

Abstrakt: Md prdce se vénuje politizaci moci soudni. V tistavnich demokraciich byvd politicky systém ohra-
nicen prdavnim rdmcem, ktery je zpravidla vymahatelny pred soudem. Soudy proto z povahy veci v urcité
mife spolurozhoduji o podobé a obsahu politiky. V dnesni dobé miizeme pritom pozorovat radikalizaci
spolecnosti, kterd je dle mého ndzoru do znacné miry zptisobena prdvé depolitizaci verejného prostoru.
Za tu samozrejmé nemohou pouze soudci, jejich roli nelze preceriovat. Presto urcity podil na zminéném
vyvoji maji - coz je ditvodem, proc md smysl se jim vénovat. Predstavuji zde kritické pohledy k tiloze soud-
cut v politickém procesu. Moji aspiraci neni prinést absolutné objektivni ndhled na danou problematiku,
nybrz prezentovat a obhajovat kritické argumenty, jejichz cilem je byt podnétem k vyvoldni debaty o na-
stinénych otdzkdch. Prezentuji zde tento proces jako riziko pro soucasny politicky systém, ktery omezuje
politice a verejnosti moZnost rozhodovat o diileZitych celospolecenskych otdzkdch a ndsledné za tato roz-
hodnuti nést odpovednost. Mtij cldnek by vsak nemél byt primdrné vnimdn jako kritika moci soudnt, nybrz
jako upozornéni na krizi a slabost politického prostredi, jehoz diisledkem je politizace soudul, kterd pri-
ndsi nezanedbatelnd celospolecenskd rizika.

Klicovd slova: soudy, lidskd prdva, judicializace, politika, prdvo

UvoD

V tstavnich demokraciich byvéa politicky systém ohranicen pravnim rdmcem, ktery je
zpravidla vymahatelny pred soudem. Soudy proto z povahy véci v urcité mire spoluroz-
hoduji o podobé a obsahu politiky.! Vychodiskem, ze kterého tento text vychéazi, je pfi-
tom skutec¢nost, Ze soudci zasahuji do politickych oblasti ve stéle vy3si mife.2 Logickym
disledkem tohoto fenoménu je zvySovani jejich dtilezitosti ve vefejném prostoru na tkor
klasické politiky. Predstavuji zde kritické pohledy k tloze soudcti v politickém procesu.
Moiji aspiraci tedy neni pfinést absolutné objektivni ndhled na danou problematiku,
nybrz prezentovat a obhajovat kritické argumenty, jejichz cilem je byt podnétem k vyvo-
lani debaty o nastinénych otdzkach. Proména role soudce navic neni zalezitosti pouze
moderni doby nebo dokonce poslednich desetileti, jde o problém, ktery se na Zapadé
rekurentné vraci a jehoz kofeny je mozné sledovat pfinejmensim do starého Rima pozd-
niho cisarstvi. Nelze proto pominout ani historické aspekty tohoto tématu.

V tvodu stati — vytknutim pifed zdvorku, dalo by se Fici — povaZuji za nutné poukézat
na odli$nosti mezi rolemi tstavniho a obecného soudnictvi. Prvni je politickym soud-
nictvim, které se historicky konstituovalo zejména s cilem kontrolovat zdkonodéarnou

* Jan Hofenlovsky, Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy. E-mail: jan.horenovskyl412@gmail.com. Tento vystup
vznikl v ramci projektu SVV 260 249 , Soudci jako politicti aktéri v CR a EU a zdkladni unijni hodnoty“.

1 CHMEL, Jan. Zasahy soudti do politiky, jejich strategicky rozmér a legitimita. In: Marek Anto$ — Jan Wintr (eds.).
Ustavni rdmec politiky. Praha: Univerzita Karlova, 2014, s. 76.

2 Ibidem, s. 76.
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moc, pfipadné formou ochrany zakladnich prav a svobod zabranit néstupu totalitniho
politického systému — takZe se od néj primo ocekava, Ze do politiky bude v urcitém roz-
sahu ingerovat. Jde mimochodem i o divod, proc tradi¢ni zemé zapadniho konstitucio-
nalismu s tstavnim soudnictvim dlouho vahaly (Francie) nebo dodnes vahaji (Spojené
kralovstvi). Zde je proto hlavni otazkou mira téchto ingerenci. S politikou by se naproti
tomu nemélo takrka viibec potkdvat soudnictvi obecné, takze mimoradna role Nejvys-
§tho spravniho soudu nebo pokusy soudcti trestnich soudt usmérnovat chovéani politic-
kych cCiniteld v nasem politickém prosttedi jsou z tohoto pohledu ryzi ukazkou expanze
soudni moci do politiky nebo pokusti o tuto expanzi.

1. SOUDCI JAKO POLITICTI AKTERI

Zakladni otazkou je, zda vérit tezi, Ze se na soudech opravdu fesi pouze a vylucné
préavo. Nejednd se totiz ve skute¢nosti mnohdy spiSe o politickd rozhodnuti zaobalena
do pravniho roucha? Definujeme-li si politiku stejné jako Robert Dahl, tedy Ze politicka
rozhodnuti jsou ta rozhodnuti, tykajici se spolecenskych otazek, pfi kterych je nutné
ucinit vybér z variant, mezi kterymi nepanuje (alesporii na zacatku) jistota ve spravném
feSeni,3 pak musime konstatovat, Ze nejvyse postavené soudy jsou ve skutecnosti politic-
kymi aktéry v rozsahu pomérné vysokém. Vitézslav Némcék proto naptiklad postaveni
Gstavnich soudti popisuje takto: , Tradicni chdpdni tistavniho soudu jako soudu rozhodu-
Jjictho o existujicim prdvu neodpovidd realité [...] Jejich rozhodnuti o tistavnosti zdkona
je proto v drtivé vetsine pripadil nutno povazovat za rozhodnuti politické, které nemd
predem dané reseni.“s

Mantinely politického prostoru jsou stéle ve vét3i mife svazovany soudni moci.5 Ideou
této koncepce je, Ze takika vSechna myslitelna prava clovéka maji byt zajisténa soudci
operujicimi s velkym mnozstvim lidskopravnich ustanoveni nalézajicich se bud v Gsta-
véch jednotlivych statti, nebo v mezindrodnich dohodéch. Jsme tak svédky pfechodu od
pozadavki k praviim. Do jaké miry vsak Ize délat politiku efektivné na soudech? A k cemu
takovy vyvoj vede z hlediska implicitnich — na prvni pohled neviditelnych — celospolecen-
skych naklad(i? Jedna se o dvé kli¢ové otazky, kterym se vénuji v nésledujicich kapitolach.

2. POLITIKA PRAV

Prvnim dtsledkem zminéného vyvoje je zména strategie dobyvani riznych piani
a pozadavk. Z politického kolbi§té — v némz je tfeba nejprve nalézt podporu ve vefej-
ném minéni a nasledné ji vyuzit v hlasovani zdkonodarného sboru - k jednani pred sou-
dem. Zmény a pokrok se pak odehravaji mimo demokraticky voleny organ. Trevor Allan
zminény fenomén popisuje takto: , Soudni kontrola tistavnosti se rychle miize stdt ndhra-
dou za béZny politicky proces, obcas aktivovany dobre zorganizovanym zdjmem, nebo

3 DAHL, Robert. A. Decicion-Making in a Democracy: The Supreme Court as a National Policy Maker. Journal
of Public Law. 1957, Vol. 6, s. 279.

4 NEMCAK, Vitézslav. Politické limity kontroly norem provddéné tistavnimi soudy. Diserta¢ni prace. Brno: Masa-
rykova univerzita, s. 144.

5 Ibidem, s. 24.
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ndtlakovymi skupinami - ideologickymi stézovateli, kteri mohli selhat ve snaze presvéd-
Cit verejné mineni, nebo rddné zvolené zdstupce lidu o opodstatnénosti svych ndrokii.“s
Jan Kysela k tomu dodéavd, zZe motivaci soudi k akceptaci takového pfistupu ticastniki
vétSinou nebude ani tak vlastni mocichtivost, nybrz spiSe obava z odmitnuti spravedl-
nosti.” Radoslav Prochazka pak uvadi jako priklad okolnosti, za kterych se vjednotlivych
statech USA zacala legalizovat manZelstvi homosexudlli a naopak zakazovat zdkazy
téchto manzelstvi.s

Jednd se o fenomén politiky prdv. Jan Kysela jej definuje jako situaci, kdy se z poza-
davk na to, co bychom chtéli, stavaji prava, kterd jiz tdajné méame.? Expresivnéjsi defi-
nici mGZeme fict, Ze se jednd o pievleceni politického poZadavku, ktery mé byt testovan
volbami, za vefejné subjektivni pravo urcité osoby nebo skupiny osob. Politiku prav
v nepravni roviné taktéz velice vystizné vystihl Milan Kundera v romanu Nesmrtelnost:
»Svét se stal prdvem clovéka a vSechno se stalo jeho prdvem: touha po ldsce prdvem na
ldsku, touha po odpocinku prdvem na odpocinek, touha po prdtelstvi pravem na prd-
telstvi, touha po stésti pravem na stésti [...] a vSichni patti do stejného vojska bojovnikii
za lidskd prdva.“10

Evolutivni teorie prav a pozadavek na spravedlivy proces jsou bezesporu castymi
predmeéty lidskopravnich soudnich sporti. Podivejme se proto nyni podrobnéji na tyto
praktické zptisoby, kterymi se 1ze domoci rozsifeni materidlniho obsahu urcitého lidsko-
pravniho ustanoveni pred soudem.

Evolutivni teorie prav znamena, Ze lidskoprévni ustanoveni v nejriiznéjsich dokumen-
tech jsou Zivymi instrumenty, jeZ je nutno interpretovat ve svétle pritomnych okolnosti.1!
Je tfeba zminit, Ze koncepce evolutivniho vykladu je do zna¢né miry novou zaleZitosti,
pricemz napftiklad klasicka anglické tstavni doktrina ji dokonce vyslovné odmitala. Jeji
vzestup ovlivnil pfiklad a vliv Evropského soudu pro lidska prava, ktery zacal tuto vy-
kladovou metodu systematicky pouzivat na konci 70. let. Pro evropské poméry jde tedy
o import z evropského préva lidskych prdv. Jedné se o doktrinu, kterou si soudni moc
pfisvojila pravomoc ménit (rozsifovat) obsah prav v prostoru a case. Otazkou ale je, zda
timto krokem neni nelegitimné obchézena vtile zdkonodérce, protoZe on tuto pravomoc
soudu nikdy aktivné nesvéfil (coz 1ze nejmarkantnéji pozorovat u mezinarodnich soudi).
Zaroven je v tomto kontextu tfeba zminit alternativni moZnost, kterou je rozsifovani prav
skrze zdkonodarny sbor. Cinnost soudi tuto variantu viak v sou¢asné dobé dosti limi-
tuje. Za priklad si uvedme nalez ceského tstavniho soudu ze dne 8. 6. 2010, P1. US 3/09,
ve kterém soud extenzivneé vyloZil, pod vlivem judikatury Evropského soudu pro lidsk&
prava, pojem obydlizptisobem, Ze se pod n€j vztahuje i péstirna konopi — byvaly kravin

6 ALLAN,T.R.S. Constitutional Justice: A Liberal Theory of the Rule of Law. Oxford: Oxford University Press, 2001,
cit. in: PROCHAZKA, Radoslav. Lud a sudcovia v konstitucnej demokracii. Plzei: Vydavatelstvi a nakladatelstvi
Ales Cenék, 2011, s. 107.

7 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie. Praha: Leges, 2014, s. 270.

8 PROCHAZKA, Radoslav. Lud a sudcovia v konstitucnej demokracii. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales
Cenék, 2011, s. 107-108.

9 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 269.

10 KUNDERA, Milan. Nesmrtelnost. 3. vydéani. Brno: Atlantis, 2006, s. 143-144.

11 Viz napf. rozsudek ESLP ze dne 25. 4. 1978, Tyrer proti Spojenému krélovstvi, Application No. 5856/72.

12 SKAPOVA, Lucie. Kraviny a podobnd obydli. In: Jan Wintr — Marek Antos (eds.). Zdkladni lidskd prdva a svo-
body. Praha: Univerzita Karlova, 2015, s. 138-146.
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(icel téchto staveb je pritom znacné rozdilny). Pokud by v§ak zdkonodarce chtél chranit
kraviny stejné jako domécnosti, pak to mohl ucinit pomoci své legislativni ¢innosti a ta-
kova otdzka mohla byt objektem politického soupeteni. Krok soudu vsak potencidlni
politicky boj o zahrnuti péstiren konopi pod stejnou tiroven pravni ochrany jako obydli
lidi ze své podstaty vyloucil. Pfipomnél bych pfitom v tomto kontextu soudni doktrinu
judicial restraint,'3 ktera takovy zptisob soudcovského rozhodovéani odmita.

Dalsi z diivodi rozsifovani obsahu prav neni na prvni pohled zcela zifejmy. Jedna se
totiZ o pozadavek na rddné odtvodiovani konkrétnich rozhodnuti. Pojdme si zminénou
problematiku rozebrat na prikladu.l4 Pfedstavme si, Ze mame prezidenta republiky,
ktery odmitéd od@ivodnit své rozhodnuti, pro¢ nékoho nechce jmenovat soudcem. A my
mu nafidime, aby tak ucinil, pficemz doddame, Ze nam nejde o to, co v odivodnéni
bude napsané. Jde ndm vyhradné o fadny proces. Jak se vSak na situaci budeme divat
v momenté, kdy ndm prezident jako diivod nejmenovani napise prosté ,nelibi se mi“?
Spokojime se s takovym odtivodnénim? Nebo jej zrusime jako nedostatecné? Pokud pfi-
stoupime ke kasaci, nedostaneme se ale nakonec do situace, kdy prezident doty¢ného
cekatele bude muset jmenovat (byt na jmenovani neexistuje pravni narok), protoze
nebude mit dostatecné silné argumenty (které bychom akceptovali), proc¢ tak neucinit?
Pokud za¢neme prezkoumadvat proces, vzdy se vystavime redlnému riziku, Ze pootevre-
me moznost pfezkumu samotné matérie (coZ jsme ale na zacatku tvrdili, Ze nechceme).

3. SOUDCI JAKO ZAKONODARCI LIDSKYCH PRAV

Jedinec nebo skupina se silnym zdjmem na urcité pravni Gprave, kterou nejsou schopni
prosadit skrze volené zastupce v zdkonodarnych orgéanech, se tak bude obracet se svym
narokem na soudy do doby, nez jim bude vyhovéno. Tento prostor jednotlivcim do znac-
né miry oteviel zdkonodarce sdm, po roce 1989 jej k tomu navic silné nutily mezinarodni
(zvl&sté evropské) zavazky, které daly Zalobni legitimaci skute¢né velmi Sirokému okruhu
osob. Je tfeba uznat, Ze nejde o prvotni kreaci samotnych soudti. Otazkou vsak ztistava,
zda by soudy mély tento prostor aktivné vyuzivat (napiiklad ochotou pfitomnost Zalob-
niho zajmu urcité osoby nebo skupiny osob v hrani¢nich pfipadech nalézt), ¢i spiSe niko-
li. Ne vzdy, kdyZ néco udélat lze, by se to totiz i udélat zaroven meélo. Moc soudni timto
krokem byla dle mého nézoru pasovana do role lidskopravniho zakonodarce s argumen-
tact, Ze je pro tuto roli nejlépe vybavena (hodnotové i intelektuédln€). Nejednd se vsak o zce-
la samoziejmou situaci — na presvédceni, Ze nejlepsim ochrancem zékladnich prav je
parlament, byval totiZ po dlouhou dobu zaloZen napfiklad britsky model. Argumentace,
Ze se jednd o jediny mozny funkcéni model, proto z historického hlediska neobstoji.

Na druhou stranu - tento koncept urcity smysl dav4, protoze zména Umluvy?s ¢i Lis-
tiny'6 je vzdy velice komplikovanou zalezitosti. Musime si v§ak uvédomit, Ze jde o miru.
Aneb jedna-li se o minimalni standard ochrany, nemusi to vZdy znamenat standard plné
adekvatni. Mél by zde zilistat urcity prostor pro zakonodarce, aby svou legislativni ¢in-

13 ROCHE, John, P. Judicial Self-Restrain. The American Political Science Review. 1955, Vol. 49, No. 3, s. 762-772.
14 Narazim zde na rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 4. 2006, sp. zn. 4 Aps 3/2005 — 35.

15 Evropské imluva o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod (€. 209/1992 Sb.) a jeji protokoly.

16 Listina zakladnich prav a svobod, vyhlasena pod ¢islem 2/1993 Sb.
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nosti mohl chrénit préva i vice, nez je nezbytné nutné, a to béZnou legislativni ¢innosti.
Nastavime-li vSak minimalni standard excesivné vysoko, pak tim moznosti (a také ambice)
zékonodarce do zna¢né miry eliminujeme. Absolutni pfevaha vykladu teleologického
nad historickym vede k pfiliSnému prostoru pro soudce, coZ omezuje politicky prostor
zahrnujici spolecenskou debatu (jedna se pritom o jev doprovazeny negativnimi aspek-
ty — ty rozebirdm v nésledujicich kapitolach). Tuto skute¢nost pékné vystihuje americky
originalismus, ktery je zameéfen na hledani ptivodniho zaméru tviirct astavy. Je vsak tieba
dodat, Ze urcity vyvoj smyslu a ticelu prava v case (ktery je dle mého nézoru absolutné
nezbytny) je ochoten pfripustit také.1” Chape ho vsak spiSe jako pozvolné nasledovani
spolecnosti (které je — na rozdil od soudni snahy zménit spolecnost — silné Zadouci).

4. SOUDCI JAKO ZACHRANCI DEMOKRATICKEHO PRAVNIHO STATU

Je tfeba kritizovat predstavu o spasné dloze soudti. V momenté, kdy se zacne fitit libe-
ralni demokraticky pravni stat, jej skupina muzi ¢i Zen v taldrech nezachrani. Moc sou-
du neni projevem vtile, nybrz presvédcivosti normativniho argumentu. Budou-li soudy
dlouhodobé a flagrantné rozhodovat v rozporu s vét§Sinovym nézorem ve spolecnosti,
bude to znamenat degradaci jejich vyznamu — nikdo je nebude respektovat. Pomoci
soudti nelze drzet demokraticky stat bez viile obcanti k demokracii. Kazd4 generace
si taktéz sva prdva musi obhdjit sama, protoze mrtvi ndm je nezajisti, stejné, jako nam
nemohou vladnout. Pravo, jeZ soudy chrdni, je pfitom hodnotové proménlivé a primar-
né zélezi na kulturni a historické tradici spolecnosti, ve které je tvofeno a aplikovano.
Materialni obsah prava je pak nejen silné propojen s hodnotami zakonodéarcu, ktefi ho
tvofi, ale také s hodnotami lidi, ktefi ho interpretuji.

Text zakona urcitou roli samoziejmé hraje, ¢im je vSak obecnéjsi, tim vétsi volnost
ve vykladu nabizi. Podivejme se do Spojenych statti americkych, kde maji od svého
zalozeni takika nezménény dstavni text. Byla na néj napasovéna jak rasova segregace,
tak dnesni koncepce afirmativnich opatfeni. Liberalni pojeti hospodatstvi a zaroven
i New Deal. Vse pouze a jediné v zavislosti na tom, kdo prave sed€l v soudcovském kiesle.
Vlastni obsah prav proto bez soudniho rozhodnuti ziistdva nerozhodnuty.!8 Odkazy na
pravo pak slouzi jako legitimizacni strategie téchto rozhodnuti.1® Martin Shapiro k tomu
ve svém Clanku Soudci jako lhdri provokativné dodava: , Nekdo to miize nazyvat ospra-
vedlriujicim pribéhem, jd tomu fikdm lhani. Soudy a soudci pordd IZou. Lhani je podsta-
tou soudni ¢innosti.“20

Podivejme se na piiklad problematiky interpretace obecnych pravnich pojmu z trochu
jiného thlu pohledu, a to na ptikladu euthanasie: , VZdyt' i z prdva na Zivot v podstaté
vyvozuje P Marsdlek prdvo na smrt, zatimco pro V. Pavlicka z jeho kodifikované podoby
vyplyvd [jeji] zdkaz.“>1 Jak v§ak 1ze pak vérit na existenci objektivné spravného vykladu?

17 Viz napt. BALKIN, Jack M. Living originalism. Cambridge: Harvard University Press, 2011; STRAUSS, David A.
The living constitution. New York: Oxford University Press, 2010 nebo FARBER, Daniela A. Originalism Debate:
A Guide for the Perplexed. Ohio State Law Journal. 1988, Vol. 49, No. 4, s. 1085-1106.

18 BELLAMY, Richard. Political Constitutionalism. A Republican Defence of the Constitutionality of Democracy.
Cambridge University Press, 2007, s. 50.

19 CHMEL, Jan. Zdsahy soudii do politiky, jejich strategicky rozmér a legitimita, s. 78.

20 SHAPIRO, Martin. Judges as Liars. Harvard Journal of Law and Public Policy. 1994, No. 17, s. 155 an.
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Hodnotové postaveni vykladaci obecnych pravnich pojmi je pro zvoleni toho sprav-
ného feseni opravdu nesmirné podstatné; proto je tak dilezité davat si veliky pozor,
kdo se ma stat soudcem (coz se napiiklad v Ceské republice prili§ nedgje22). Byl by totiz
za Ustavniho soudce jmenovéan napiiklad libertarian, nemohli bychom se divit, Ze by
mohl prohlasit pfimé zdanéni prace za protitstavni z diivodu zdkazu nucené prace
obsaZeného v Listiné.2s

Pro zastavani urcitych postojt je pfitom vZdy klicova socializace. Jak piSe Jan Kysela:
»Hodnoty totiz mohou byt vice ¢i méné sdilené, nejsou vsak objektivni.“?* Trefné tento
relativismus popisuje Viktor Knapp: , Nikdy jsem ovsem nevéril na univerzdlni prirozené
prdvo a historie nikdy nedala dilvod v néco takového vérit. Prdvo neni prirozené, nybrz
historické.“?5 Do této ivahy zatfadim jesté jednu poznamku Jana Kysely, kterd se dotyka
samotné podstaty naseho tématu: , Lze snadno namitnout, zZe dobre socializovani mohou
byt stejné tak zdkonoddrci, jako soudci.“26 Co nés vede k tomu, Ze si toto nemyslime?
A proc tam, kde objektivné neni rozhodovano pravnimi argumenty, nybrz hodnotovymi
soudy, svétfujeme celospolecenska rozhodnuti pravé soudctim? Vzdyt hodnoty v politic-
kém meéfitku vznikaji sporem v zdkonodarnych sborech, kde by méla byt zastoupena
celd spolec¢nost; zatimco hodnoty soudcti mohou vyvérat takika z cehokoli. Uz od casti
starého fimského prava je pfitom zndmo, Ze neexistence jediného spravného objektiv-
niho vykladu je kli€ovym problémem vladnuti prostfednictvim préva. Interpretace je tak
mnohem spi$e mocenskou operaci (totiz Ze nékdo autoritativné urci, co tim vykladem je)
nez ¢imkoli jinym, takZe jadro debaty by mélo byt v otazce, kdo a jak m4 mit pravomoc
pravo vykladat — a do jaké Sife tak smi €init.

Upozornil bych na skute¢nost, Ze mnoho némeckych soudcti v dobé jesté pred prijetim
Norimberskych zakonti posvécovalo zvrhlosti nacistického smysleni pravé na zakladé
pfirozeného préava a obecnych pravnich principti — zatimco mnoho madarskych a slo-
venskych soudcti zachranilo spoustu Zivott v dobé okupace nacistickym Némeckem
aplikaci cisté pozitivistického az formalistického piistupu k prévu.2” Vidyt si staci
vzpomenout na koncept materidlniho obcanstvi, které soudy pfitkly Adolfu Hitlerovi
(rozenému Rakus$anovi) v fizeni o jeho vyhosténi z Némecka. Ma obava prameni z pte-
svédceni, Ze soudci nejsou lepsi nez zbytek spolecnosti, pficemz argumentace hodno-
tami a spravedlnosti mtiZe aplné stejné slouzit demokracii jako nacismu.28 Je otdzkou,
neklademe-li na pravo (skrze soudce) bfemena, kter4 jiz ze své podstaty nemuize unést

2Nz

a nevytvarime-li timto krokem z text pravnich spiSe texty teologické.

21 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 280.

22 KYSELA, Jan — BLAZKOVA, Kristina — CHMEL, Jan. Prdvnicky Olymp: portréty vybranych soudct; Ustavniho
soudu CR. Praha: Leges, 2015, s. 255.

23 NOZICK, Robert. Anarchie, stdt a utopie. Praha: Academia, 2015, s. 180.

24 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 264.

25 KNAPP, Viktor. Velké prdvni systémy: tivod do srovndvaci prdvni védy. Praha: C. H. Beck, 1996, s. 209.

26 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 264.

27 SOBEK, Tomas. Prdvni mysleni: kritika moralismu. Praha: Ustav statu a prava AV CR ve spolupraci s Vydava-
telstvim a nakladatelstvim Ales Cengk, Plzen, 2011, s. 624.

28 BOBEK, Michal. Jak je duileZité byti textualistou: o okouzleni hodnotovym vykladem prava a historické paméti
stfedoevropského soudce. In: Jifi Pfibai — Pavel Holldnder — Hynek Batiouch. Prdvo a dobro v tistavni demo-
kracii: polemické a kritické tivahy. Praha: SLON, 2011 a SOBEK, Tom4s. Bezhodnotovy pozitivismus? In: Jif
Pfiban - Pavel Holldnder — Hynek Baniouch. Prdvo a dobro v tistavni demokracii: polemické a kritické tivahy.
Praha: SLON, 2011.
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5. EXPERTNI VEDENI, DEPOLITIZACE SPOLECENSKYCH OTAZEK
A NEGATIVNI NASLEDKY

Vratme se nyni k hlavnimu tématu tohoto ¢lanku, kterym je politizace soudti. V princi-
pu se jednd o presouvani celospolecenskych otazek na expertni rovinu. Je nutno si oviem
odpovédét, zda se pfedmétné témata timto krokem opravdu depolitizuji. Obavam se,
Ze nikoliv. Skutec¢né soudy totiz vZdy rozhoduji o otdzkach s pouze jedinym pfijatelnym
reSenim? Jestlize se totiz jedna o témata, jeZ maji vice potencidlnich spravnych feseni,
pak by spiSe bylo vhodné, aby ten, kdo o nich rozhoduje, podléhal demokratické kon-
trole, a tim paddem i demokratické odpovédnosti. Vzdyt jak piSe Karl Popper, nejsilnéjsi
vyhodou demokracie neni, Ze dokdze do vedoucich pozic zvolit nejlepsi lidi, ale praveé
skute¢nost, Ze ty Spatné dokaZe odvolat.2? Tohoto hroziciho bice jsou ovsem soudci
vét§inou uSetreni.30

Domnivam se, Ze priliSnd ingerence soudi do odpovédnosti lidi samotnych pritom
pusobi na spolec¢nost ve vysledku negativné. Vytvaifeni novych prav a svobod, posouvani
jejich hranic, rozhodovani o celospolecenskych otazkach — pokud se toto vSechno déje
u moci soudni, a nikoliv v zdkonodarném sboru, tak to sice miiZe na jedné strané posou-
vat nds svét velice sviznym krokem k $tastnéjsim zitrktim, ztistdvd ndm vSak otézka, zda
Ize tuto zkratku vyuzivat do nekonecna a bez vedlejsich nasledkd.

Disledkem nedtveéry elit vdemokraticky dav totiz nasledné je, Ze si lidé , zvykaji na
tuto nediivéru a maji vetsi tendenci ji ospravedlriovat a odmitat vlastni uvazZovdni o tstav-
nich omezenich, delegujice tuto otdzku soudiim. [...] Lidé se také stdvaji lhostejnymi viici
tomu, koho deleguji do zdkonoddrného sboru. Prilis casto voli lidi, kterym by diileZitou
soukromou zdlezitost nikdy nesverili, a kdyz tito lidé vytvori Spatné a zlé zdkony, tak kdyz
pak soudy zasdhnou a tyto zdkony zrusi, lidé jsou rddi, Ze tento sbor moudrych je tak
ochotny je chrdnit pred jejich samymi primo volenymi zdstupci.“3! Richard Posner tuto
situaci trefné popisuje takto: Nejvyssi soud se obc¢as chova jako , ucitel ve tiidé pomalych
Zdkti sklddajicich se z verejnosti a politikii“.3?

Jakykoliv zasah do politiky s sebou proto nese urcité riziko, které je tfeba mit na
paméti. , Tim, Ze ndprava prichdzi zvenku, lid prichdzi o politickou a mordlni zkusenost
a vychovu, kterd pochdzi z participace na bézné politice a z pouceni se z vlastnich chyb.
Prilis snadné a bezmyslenkovité zasahovdni do politickych zdleZitosti zmensuje politicky
potencidl lidu a umrtvuje jeho smysl pro politickou a mordlni odpovédnost.“33 Vytraci se
spolecenské debata a pocit participace — o dané otazce rozhodné nékolik lidi v soudnim

29 POPPER, Karl R. Otevrend spolecnost a jeji neprdtelé. Druhé, revidované vydani. Praha: OIKOYMENH, 2015,
s. 356.

30 Ve Spojenych statech americkych jsou soudci mnohdy pfimo voleni obéany daného statu. Lisi se pfitom
zputisob jmenovani a odvolavani u federélnich a statnich soudct; federalni soudci mohou byt odvoldni, a to
procedurou impeachmentu, coZ se historicky délo (i kdyZ nijak masivné); moZnost kontroly ale existujeiv pii-
padé volenych statnich soudcti, napt. tam, kde staty uplatiuji tzv. judicial retention referendum.

31 THAYER, James B. John Marshall. Boston and New York: Houghton Miffl in Company, 1901, s. 103-107.
Dostupné z: <https://archive.org/stream/johnmarshall01thaygoog#page/n12/mode/2up>.

32 KOSAR, David. Kniha roku 2008. In: Jiné prdvo [online]. 2009 [cit. 2014-09-06]. Dostupné z: <http://jinepravo.
blogspot.de/2009/10/kniha-roku-2008_08.html>.

33 THAYER, James B. John Marshall. Boston and New York: Houghton Miffl in Company, 1901, s. 103-107.
Dostupné z: <https://archive.org/stream/johnmarshall01thaygoog#page/n12/mode/2up>.
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talaru. Cim vice jsou soudy ochotny takovéto spory fesit, tim vice se prostor otevira.
Zkratka ale zlistava porad pouze zkratkou a s ni prichazi otazka, zda efektivni kontrola
vétSiny znameng4, Ze se ta stane odolné;jsi vii¢i manipulaci, nebo spise vede ke stavu, kdy
garanci bude najednou potieba stdle vice a vice, ¢imZ se dostaneme do zac¢arované spi-
raly — ve které kazdé prevzeti odpovédnosti osvicenou elitou prohlubuje pocit odcizeni
a frustrace vétSiny z toho, Ze jeji hlas neni slySen.34

Rizikem neni, Ze by se moci chopily soudy samotné. Mnohem vét§im nebezpecim
je, Ze proces zbavovani spolecnosti (véetné zakonodarného sboru) odpovédnosti za ni
samotnou ji ve svém dtsledku miize poskodit. Aneb slovy Learneda Handa: , Spolecnost,
kterd je tak rozloZend, zZe v ni zanikl duch mirnosti, nedokdZze zachrdnit Zddny soud, spo-
lecnost, kde takovy duch pretrvdvd, Zddny soud zachrariovat nemusi, ve spolecnosti, kterd
se zbavuje vlastni odpovédnosti tim, zZe na soudy prendsi povinnost takového ducha
péstovat, takovyto duch zahyne.“3 Lze také fici, Ze je timto krokem spole¢nosti (v€etné
zédkonodarného sboru) odeprena prilezitost k sebevychové.36 K cemu bude ale tieba
demokratické politiky v momenté, kdy o vSech dilezitych otazkach rozhodnou soudy?
Nestane se poté zbytecnou? MtiZe pfitom existovat demokracie bez politiky? A nepovede
demokracie bez politiky nakonec k demokracii bez demokrati?37

Soudy by mély dle mého nazoru spiSe pozvolné nésledovat vyvoj ve spolecnosti, niko-
liv ho samy urcovat skrze velice obecné pojmy. VZdyt moc soudni vii¢i politice v historii
vzdy plnila spiSe tilohu konzerva¢niho prvku, nebyvala nastrojem (r)evoluce. Na druhou
stranu vSak soudy sviij konzervativni postoj nesmi prehnat. Jde o to nalézt jemnou rovno-
vahu. Napiiklad ve Francii v dobé pred Velkou francouzskou revoluci byli soudci velice
silnymi aktéry branicimi pokroku, o ktery se tehdejsi rezim netspésné pokousel; spousta
z nich se posléze z tohoto diivodu dostala po prevratu na popravisté; jednd se pritom
o historickou zkuSenost, ktera realné ovliviiuje vztah Francie k soudciim dodnes.

Argumentace lidskymi pravy by mohla byt dilezitym protiargumentem — domni-
vam se, Ze ale ani ta ve svém souhrnu neobstoji. V situaci, kdy je spolecenska shoda na
vhodnosti pfiznéni jistych prév urcitym skupindm obyvatel, je jejich adjudikace soudy
zbytecna. Tato prava budou v dohledné dobé priznana demokratickym procesem.
Naopak pokud je spolecnost piesvédcena, ze spornd prava urcitym lidem za zadnych
okolnosti nepfizna, efekt rozhodnuti moci soudni bude nicotny — bud jej nikdo nebude
respektovat, nebo bude prehlasovano v zakonodarném sboru (takovy krok ma vsak silné
negativni nasledky vi¢i pravni kultute daného prostfedi). Z tohoto logicky vyplyva, ze
soudy budou zdkonité rozhodovat spiSe o tématech, ve kterych jejich rozhodnuti bude
mit alespon ¢astecné pozitivni ohlas ve spolecnosti. VZdy tedy spolecnost jako celek
»predbéhnou* pouze o malo; o to zradnéjsi je vSak celd situace ve vztahu k politickému
prostiedi, které se diky tomu dlouhodobé o pfedmétna témata (nejen) lidskych prav

34 PROCHAZKA, Radoslav. Jan Krstitel, ktory mal moc. In: Tyzden [online]. 2013 [cit. 2014-08-25]. Dostupné z:
<http://www.tyzden.sk/casopis/2013/31/jan-krstitel-ktory-mal-moc.html>.

35 HAND, Learned. The Contribution of an Independent Judiciary to Civilization. In: Irving Dilliard (ed.). The Spirit
of Liberty. New York: Knopf, 1953, s. 155-156, cit. in: PROCHAZKA, Radoslav. Lud a sudcovia v konstitucnej
demokracii. Plzeni: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2011, s. 101.

36 PROCHAZKA, Radoslav. Jan Krstitel, ktory mal moc. In: Tyzden [online]. 2013 [cit. 2014-08-25]. Dostupné z:
<http://www.tyzden.sk/casopis/2013/31/jan-krstitel-ktory-mal-moc.html>.

37 PEHE, Jifi. Demokracie bez demokratii: tivahy o spolecnosti a politice. Praha: Prostor, 2010, s. 295.
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nemusi zajimat. Psychologicky rozdil mezi rozhodnutim vzeslym z vtile lidu a rozhod-
nutim z viile soudct je pfitom pro identifikaci jednotlivce se statni moci velice dulezity,
pfitom Casto opomijeny.

Dal$im problémem fenoménu piesouvani rozhodovani smérem k soudctim je privile-
govani jedné velice specifické ¢ésti spolecnosti. Postavili jsme pravniky do role expertt,
ktefi néds ochrani a vyfesi za néas nase problémy. Nutime je vSak rozhodovat o otazkach
nejen pravnich. Do jejich jurisdikce se mnohdy dostévaji i témata ekonomickad, 1ékarsk4,
etickd, financni atd., o kterych jiz z povahy véci lidé s Cisté pravnim vzdélanim piilis
védét nemohou. Jsme tedy v situaci, kdy o stdle odbornéjsich a komplikovanéjsich zéle-
Zitostech misto zakonodarného sboru, ktery je sloZen jak z pravnik, ekonom, 1ékait,
zemédélct nebo tfeba inzenyrd, a dokaze tedy do zvazZeni vnést i tyto thly pohledu,
rozhoduje ¢isté pravnicky obsazeny soud. Neni pritom v lidskych silach, aby soudci, byt
s rozsdhlym poradnim aparatem (ktery samozrejmé nemaji), byli schopni vyfesit vSechny
problémy ve vSech oborech, ve kterych by to nakonec bylo potieba. Timto se uvadime
do schizofrenniho postaveni, v némz spiSe dtivéfujeme nevolené expertni radé (kterad
tomu navic ve skutecnosti prili§ nerozumi) nez nami volenym zéastupcim. Je rozumné
svérit takto zavazné otazky pravé a jediné lidem s pravnim vzdélanim? Opravdu jsou
o tolik lepsi nez vSichni ostatni? Rozdil je také v tom, Ze obé moci - politickd a soudni —
maji riiznou miru legitimity a prakticky pak v tom, Ze politickd moc méa k dispozici odbor-
ny apardt, ktery soudni moc nikdy mit nebude, coz ji nejen pfi téch nejkomplikovanéj-
$ich otazkach silné limituje rozhodnout spravné a kvalifikované.

Dokonce i soud miiZe pfitom vydat zvrdceny rozsudek. Rozhodné se nejedné o privi-
legium pouze a vylu¢né zdkonodarného sboru. Za vSechny historické piiklady zminim
pripad Dred Scott v. Sandford, kdy Nejvyssi soud USA rozhodl: ,[L]idé afrického piivodu,
kteri byli do USA dovezeni a drzeni jako otroci, a jejich potomci bez ohledu na to, jestli jsou
nebo nejsou otroci, nepozivaji ochrany dle americké tistavy a nikdy se nemohou stdt ame-
rickymi obcany [...]. Kongres nemd pravomoc zakdzat otroctvi [...] otroci jsou z prdavniho
hlediska vécmi a jejich pdni tedy poZivaji ochrany k ustavou zarucenému vlastnickému
prdvu k nim a také, Ze otroci nejsou z definice zpiisobili domdhat se soudni ochrany.“3s
V Ceském kontextu si pfipomenime rozsudek z roku 1993, kdy zjevné rasovou vrazdu
Tibora Daniela soud oznacil za ndsili proti skupiné obyvatel a jednotlivci a ubliZeni na
zdravi. Dva z osmnacti obzalovanych byli odsouzeni k podminénym trestim za vytrz-
nictvi, ostatni byli zpro§téni viny.39 Az nésledny silny politicky tlak dokazal tato rozhod-
nuti zvratit, pficemz nevloZila-li by se do véci tehdej$i ministryné spravedlnosti mimo-
rfadnym opravnym prostfedkem, rasova vrazda by skoncila podminkou.

Rozm?tize-1i se navic ¢innost soudti do vSech oblasti myslitelnych prav, pak mtize velice
snadno zacit platit véta: , [J]e-li prdvem vse, hrozi, Ze nakonec nebude (vymahatelnym)
prdvem nic.“4 Pokud na soudy pfeneseme rozhodovani o pfili§ mnoho oblastech lid-
ského a spolecenského Zivota, vytvorime tim redlné riziko, Ze ohrozime jejich schopnost
zastat se ¢lovéka v momenté€, kdy toho bude opravdu nejvice potfeba. Ptili¥né inflace prav

38 PROCHAZKA, Radoslav. Lud a sudcovia v konstitucnej demokracii, s. 5.

39 Rasistick4 vrazda Tibora Danihela rozhoupala spole¢nost. Romea.cz. [online]. 29. 9. 2010 [cit. 2015-04-11].
Dostupné z:<http://www.romea.cz/cz/zpravy/rasisticka-vrazda-tibora-danihela-rozhoupala-spolecnost>.

40 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 270.
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miuiZe vést do situace, kdy snaha ¢lovéka domoci se opravdu diileZité ochrany se miiZe
zacit podobat snaze pana K. dostat se na povéstny zdmek.4! Pravni narok by sice nékde
existoval, faktickd moznost se ho domoci v§ak nikoli. Musime si odpovédét na otézku,
jde-li ndm v pravu primérné o realitu mozného, nebo o nasi osobni vizi lepsiho svéta.
Zacne-li se totizZ pravo stavat normativnim pranim bez vztahu s realitou, pak piestane
byt pravem tplné.+2

Obchézeni demokratického procesu ve jménu pokroku miiZe byt v neposledni fadé
rizikové i pro vybojovana prava samotnd. Proto Jan Kysela pise: , Vse se déje velmi rychle,
takze to vyvoldvd paniku vSeho druhu, nejen tu identitdrni. A panika svédci extremistiim
odmitajicim vse. Znovu se tak hldsim k umeérenosti jako cesté k trvalému zajistent cile,
nikoliv jen dobyti koty, po némz obuvykle ndsleduje protititok.“s3 Jak jsem jiz psal vySe, moc
soudu neni projevem viile, nybrz presvédcivosti normativniho argumentu. Bude-li spo-
le¢nost dlouhodobé s postupem soudu nespokojena, pak to pro n€j mtiZze mit tragické
nasledky; a z prav, kterd prosadil proti viili vétsiny, se mohou stat pouha slova na papire
bez jakékoli relevance ve verejném prostoru. Soudce by proto podle mého ndzoru mél byt
spiSe umirnény clovék s podobnymi nézory jako vétSina spolecnosti. Lidé, ktefi chtéji
meénit svét, v sobé maji nalézt dostatek odvahy a vstoupit do politického prostoru; nikoli
své osobni presvédceni vyddvat za jiZ existujici pravni normy.

6. POZITIVNI PRAVA A SVOBODA - EXKURZ DO SOCIALNICH PRAV

V Ceském prostredi je v kontextu depolitizace politiky a politizace soudnictvi zajima-
vé upozornit na ¢l. 41 Listiny, ktery fikd, Ze socidlnich prav je mozno se doméhat pouze
v mezich zakonf, které tato ustanoveni provadéji. Judikatura Ustavniho soudu zminéné
pravidlo posunula trochu jinym smérem. Ustavni soud dovodil: ,, Zakotveni jejich existence
v Listiné znamend, Ze pri zdkonné tipravé musi byt zachovdn jisty minimdlni standard
téchto socidlnich prdv.“4t Dotyka-li se tedy néco miniméalniho standardu sociélniho
prava, pak si Ustavni soud v souc¢asné dobé vyhrazuje pravo zasdhnout. O tom, jestli
jsou socidlni prava pfinosnym institutem, se pfitom vedou dlouhodobé v zapadni spo-
le¢nosti spory.45s Nejedna se o jednoznac¢né pfijimany koncept. Rad bych také upozornil
na velice zajimavy postieh, ,Ze premira pozitivnich prdv prirozenou lidskou svobodu,
kterd lezi v zdkladech ideje lidskych prdv, spojené s teorii spolecenské smlouvy, podryvd* .46
Nejedn4 se dle mého ndzoru o pojmy, které spolu Ziji pouze a jediné v symbiéze, a roz-
hodné nejsou vzdjemnymi synonymy.

Podivame-li se proto napftiklad na vztah socidlnich prav a zakladnich svobod z po-
hledu pravicového liberalismu, zpozorujeme, Ze ten v nich spatfuje jejich ohroZeni.
Prijmeme-li totiZ koncepci, Ze socialni prava jsou praviim prvni a druhé generace rov-

41 KAFKA, Franz. Zdmek. Praha: Odeon, 1989, s. 405.

42 Srov. PITHART, Petr. Obecné dobro jako suma (procesnich) prostiedki pfi jeho hledani. In: Jifi P¥iban — Pavel
Holldnder — Hynek Banouch. Prdvo a dobro v tistavni demokracii: polemické a kritické tivahy, s. 270.

43 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 269.

44 Nalez Ustavniho soudu ze dne 23. 4. 2008, P1. US 2/08 (bod 56).

45 Viz napt. FRIEDMAN, Milton — FRIEDMAN, Rose D. Svoboda volby. Praha: H & H, 1992, s. 318; NOZICK, Robert.
Anarchie, stdt a utopie, s. 283; FRIEDMAN, Milton. Kapitalismus a svoboda. Praha: H & H, 1993, s. 182.

46 KYSELA, Jan. Ustava mezi prdvem a politikou: tivod do tistavni teorie, s. 266.
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nocennd, jak to fikaji napfiklad Manfred Nowak a Elizabeth McArthur:, Socidlni prdva,
kterd zahrnuji prdvo na dosazeni nejvyse dosazitelné tirovné zdravi a prdvo na primérenou
Zivotni tirovent, dostatecnou vyZivu, Satstvo a obydli, jsou stejné diilezitd jako prdva jind.“,+7
pak to z pohledu klasického pravicového liberalismu , znamend, Ze Zddnd prdva clovéka,
kterd by jini lidé nebo stdt museli bezpodminecné respektovat, neexistuji. [Proto] je pred-
stava, Ze (novd) prdva lze vili vytvdret, tak znacné neblahd a nebezpecnd: lze-1i (novd)
prdva vytvdret, pak lze i (stard) prdva rusit; Lze-li prdva svévolné urcovat, pak zZddnd objek-
tivni prdva, kterd omezuji stdtni moc, neexistuji.“48

Nejde o to potfebnym lidem odmitnout pomoci. Je dilezité si vSak vyjasnit, pro¢
pomadhat; jestli z dtivodu prava, nebo politického (¢i osobniho) presvédceni. Pokud totiZ
politice omezime diskreci i v socidlnich redistribu¢nich mechanismech, o ¢em nakonec
bude moci rozhodovat opravdu redlné sama? Existuje viibec jeSté néjaka oblast politiky,
kam by nezasahovalo Zadné ustanoveni o lidskych préavech, které je v rukou soudni moci?

ZAVER

Na zavér celého tématu musim vytknout jednu dtileZitou poznamku. Za popisovanou
situaci primarné nemohou soudci. Soudy nemaji mésce ani mece,* takZe jejich rozho-
dovani je do zna¢né miry omezeno prostorem, ktery jim ponechaji ostatni aktéfi v sys-
tému délby moci. Aneb rozhodnuti soudu lze zvratit v parlamentu a dtlezité celospo-
lecenské otazky neni tfeba za kazdych okolnosti davat opozici k pfezkumu tstavnim
souddm. Politickd moc - v tomto smyslu zejména zdkonodarce nebo lid sdm — m& moz-
nost prostor obsazeny soudni moci, dobyt nazpét“, a to formou zmény bézného nebo
dokonce tstavniho zdkona, ovliviiovanim slozeni tistavniho ¢i obecného soudnictvi,
nemluvé o méneé legitimnich cestach (zkraceni rozpoctu soudti apod.). Pfesouvani odpo-
védnosti vSak vétsiné politik( pIné vyhovuje. Jejich postoj je ovlivnén tim, Ze pokud o véci
nakonec rozhoduje soud, , jsou uchrdnéni jejich nejvétsi nocni miiry, rozhodovdni*.50

Miize byt proto na misté poloZit si otdzku, zda expanze soudni moci neni jen logickym
disledkem krize divéry spolecnosti v klasicky politicky proces a politickou moc jako
takovou. V ocich vefejnosti je politika povaZzovana za ¢innost netransparentni a pfili§
silné spjatou s lobbistickymi skupinami, ktera sama velmi casto rezignuje na hledani
reSeni majoritnich spolecenskych problém (¢imz pravé uvoliiuje prostor soudni moci).
Na tuto otdzku bych pfitom odpovédél spiSe pozitivné. Mtij €lanek by proto nemél byt
primarné vniman pouze jako kritika moci soudni, nybrz také jako upozornéni na krizi
a slabost politického prostiedi, jehoz diisledkem je politizace soudd, ktera s sebou pfi-
nési nezanedbatelna celospolecenskd rizika. Hlavnim vinikem je tak dle mého nazoru

47 NOWAK, Manfred - MCARTHUR, Elizabeth. The United Nations Convention against Torture: A Commentary.
Oxford: Oxford University Press, 2008, s. 1, cit. in: KRATOCHVIL, Jan. Socidlni prdva v Evropské umluvé na
ochranu lidskych prdv a Mezindrodnim paktu o obcanskych a politickych prdvech. Praha: Univerzita Karlova,
2010, s. 42.

48 JOCH, Roman. Lidské préva - co jsou, co nejsou, a jak je prosazovat. In: Vaclav Bélohradsky a kol. Lidskd prdva:
(ne)smysl Ceské politiky? Praha: SLON, 2015, s. 114.

49 HAMILTON, A. The Federalist No. 78. The Judiciary Department. Independent Journal. 1788.

50 PISA, Radek. Soudy jako potencialni uchvatitelé vefejné moci. In: Jan Kysela — Jana Ondiejkova. Jak se pise
o soudech a soudcich: soudni moc v mezioborové perspektivé. Praha: Leges, 2012, s. 134.
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predné politika se svym alibismem a absenci odvahy rozhodnout podstatné otazky a nést
za né nasledné odpovédnost. Sekundarnim vinikem je spole¢nost, kterd takové chovani
svym zastupclim toleruje. AZ jako terciarni viniky pak vidim aktivistické soudce, kterym
nikdo nevzdoruje. Jsem vSak pfesvédcen, Ze vétSina soudcti o to byt politickymi aktéry
nestoji.

Na dplny zavér zvyraznim dvé témata, kterd bych si pfdl mnohem castéji slySet ve
vefejné debat€, neZ mam aktudlné moZnost. Pfi dvahach nad roli soudnictvi v dne$ni
spolecnosti jako klicové dle mého nazoru vyvstava, kdo se redlné stava soudcem a jaké
pro to ma lidské a odborné kvality. Jednda se o podstatnou zdlezitost, protoze zkratka
vime, Ze soudce nékdy rozhoduje i o velmi podstatnych spolecenskych problémech —
vcetné téch politickych. Nejednd se o subsumpcni automat. Druhym dilezitym téma-
tem, nad kterym ma dle mého nézoru smysl hluboce debatovat (a cemuzZ tento ¢lanek
muZe také pomoci), je soudcovskd doktrina rozhodovani judicial restraint, kterd je v ceské
teorii nepfili§ rozpracovanym konceptem; v zapadnich spolecnostech se ji vSak dostava
pomeérné znacné pozornosti.
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JUBILEUM

JUBILEUM PROFESORKY PAUKNEROVE

Vyznamnd osobnost ¢eské pravni védy prof. JUDr. Monika Pauknerovd, CSc., DSc., oslavi
18. fifjna 65. narozeniny. Je milou povinnosti Prdvnika ocenit pfi této pfilezitosti védecky
piinos jubilantky pro vydavatelskou instituci naeho ¢asopisu i pro samotného Prdvnika,
pro kterého Monika Pauknerovd ptisobi v jeho redakéni radé uz fadu let. Zaroveri se fadi
k nejpilnéjsim prispévateliim obohacujicim Prdvnika o Cetné studie z mezinarodniho préava
soukromého a pribuznych disciplin, jejichZ vzdélavani se dlouhodobé vénuje.

Prazska rodacka Monika Pauknerovd ziskala zédkladni 8kolni vzdélani v novorenesanéni
budové skoly slavnostné oteviené na klidném Nedvédové ndmésti ve staré zastavbé Podoli
Ctyficet dvé 1éta a jeden mésic pied jubilant¢inym narozenim. Po absolutoriu zakladni skoly
vroce 1967 nabyla stfedoskolského vzdélani na nékdej$im slavném a i dnes prestiZznim smi-
chovském gymnaziu Na Zatlance, kde v roce 1970 maturovala. Bezprostfedné po absolutoriu
studii na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy v Praze zacala Monika Pauknerovd ptisobit od
1. za¥{ 1975 v Ustavu statu a prava a je s nim spjata jiz jedenactyficaty rok, byt je od roku 1993 pro
Ustav ¢innd jiZ jen na ¢astecny tivazek, majic hlavni ptisobisté na své alma mater. Na oddéleni
mezindrodniho préva soukromého a srovndvaciho prava vydavatelského tstavu Prdvnika,
kde jubilantka ptisobila nejprve jako interni védecka aspirantka, také dosahla titulu kandidat-
ky véd po obhajobé disertacni prace nazvané Odpovédnost dopravce pii mezindrodni prepra-
vé zboZi (autoreferat vydala CSAV v roce 1979). Vysledek pokracujicich badatelskych aktivit
Moniky Pauknerové na tomto poli pfedstavuje monografie Smluvni odpovédnost v mezindrodni
prepravé (Praha: Academia, 1985). Po obhajobé kandidétské disertace ziskala Pauknerovd na
Ustavu statu a prava status védecké pracovnice. Tim se v$ak jeji kariérni riist na padé Akademie
véd nezastavil: nyni profesorka Pauknerovd pracuje pro tstav v oddéleni soukromého prava
jako vedouci védeckd pracovnice; tohoto nejvyssiho kvalifikacniho stupné dosahla v roce 2003.

Od roku 1993 zacala jubilantka ptisobit na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy v Praze
a po urcitou dobu soubézné vyucovala mezinarodni pravo soukromé rovnéz na Fakulté prav-
nické Zapadoceské univerzity v Plzni, kde své pedagogické angazm4d ukoncila na poc¢atku roku
2011. Seminare Moniky Pauknerové byly vzdy vyborné hodnoceny a pfi zapisovani studentt
na semindfe ma hned plno. Nejde vSak jen o jeji vyuku v magisterském studijnim programu,
ale i o vychovu mladych védkyn a védcti v jejim oboru v doktorském studijnim programu.
V ramci svého védeckého rozvoje obhdjila Monika Pauknerovd na Karlové univerzité v roce
1996 pozoruhodny habilita¢ni spis Spolecnosti v mezindrodnim prdvu soukromém (Praha:
Karolinum, 1998), kladné hodnoceny i na strankdch Prdvnika (1999, CXXXVIII, s. 282 an.)
NadéZdou Rozehnalovou. Sest let po jmenovéni docentkou ziskala Monika Pauknerovd po
Uspésném fizeni na Karlové univerzité védeckopedagogicky titul profesorsky. V roce 2009 obha-
jilana ptidé Akademie véd praci Evropské mezindrodni prdvo soukromé (Praha: C. H. Beck, 2008);
na tomto zéakladé ji védecka rada AV CR udélila védecky titul doktorky socidlnich a humanit-
nich véd. Tento jubilantcin kvalifikacni spis se dockal v roce 2013 druhého vydani. Patrnym
projevem uznédni Moniky Pauknerové jako vyznamné védkyné a ocenéni jejich pracovnich
vysledkii na poli pravni védy ze strany Akademie véd Ceské republiky je udéleni Pamétni
medaile Jana Patocky, kterou jubilantka pfevzala 11. 11. 2010 (Prdvnik, 2011, CL, s. 304 an.).

Profesorka Pauknerovdje lenkou védecké rady Ustavu stdtu a prava a védeckych rad prav-
nickych fakult v Praze a v Plzni. Plisobi rovnéz v fadé vyznamnych védeckych a odbornych
spolec¢nosti, z nichZ pfipominame predevsim jeji predsednickou funkci v Ceském narodnim
komitétu International Academy of Comparative Law, funkci mistopfedsedkyné v Internatio-
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nal Association of Legal Science v Pafizi a ¢lenstvi v ¥idici radé UNIDROIT v Rimé. Je dlouho-
letou ¢lenkou Ceské spolecnosti pro mezinarodni préavo, na poc¢atku nového tisicileti se stala
clenkou International Academy of Comparative Law v PafiZi, rovnéz lenkou Groupe européen
de droit international privé v Lucemburku, piisobi také v Ceské spolec¢nosti pro dopravni
pravo a v nékterych dalsich entitach.

Odborné zaméreni na Ceské i evropské mezindrodni pravo soukromé, na mezinarodni
prévo obchodni, pravo mezinarodni pfepravy, rozhodc¢i fizeni a také na pravo Evropské unie,
jakoz i jazykové kvalifikace jubilantky ovlddajici némcinu, anglictinu, Spanélstinu, rustinu
i francouzstinuy, ji mimo jiné predurcily k publika¢ni ¢innosti pro zahrani¢ni nakladatelstvi
a vydavatelstvi a k reprezentaci ¢eského pravnictvi na fadé zahrani¢nich konferenci. O né-
kterych z nich podala jubilantka v naSem ¢asopisu podrobné zpravy, napft. o konferencich
v Mexico City (Prdvnik, 2009, CXXXXVIII, s. 444 an.), Milédné (Prdvnik, 2011, CL, 831 an.) nebo
v Madridu (Prdvnik, 2014, CLIIL, s. 257 an.). Publikacni vysledky Moniky Pauknerové zahr-
nuji bezmala 200 titulG. Nékteré z nich jsou kolektivnimi dily. Mezi nimi se hodi poukazat
na jubilant¢in vyznamny tvirci podil na neddvno vydaném obsahlém komentafi k zdkonu
o mezinarodnim pravu soukromém a procesnim (Praha: Wolters Kluwer, 2013; recenze
v Prdvniku 2015, CLIV, s. 344 an.).

V Prdvniku se Monika Pauknerovd poprvé predstavila jakou autorka stati Koncepce odpo-
védnosti dopravce v mezindrodnich umluvdch o prepraveé zbozi (Prdvnik, 1981, CXX, s. 188 an.).
0d té doby uverejnila nékolik desitek pfispévkii. Cést z nich se vaZze k problematice, kterou
se zabyvala na pocétku své védecké drahy, napt. Nekteré problémy prdvni unifikace mezi-
ndrodni prepravy na tirovni RVHP (Prdvnik, 1982, CXXI, s. 246 an.) nebo Prdvni otdzky
dopravy v Evropskych spolecenstvich (Prdvnik, 1983, CXXII, s. 1034 an.). Zajem jubilantky
o problematiku prdva mezindrodniho obchodu se odrézi v statich Unifikace prdv mezind-
rodniho obchodu a jeji limity (Prdvnik, 1987, CXXV], s. 34 an.), Smisené podnikdni — joint
ventures v socialistickych stdtech (Prdvnik, 1988, CXXVII, s. 42 an.) nebo Svoboda podnikdni
a prdvni regulace zahranicné obchodnich vztahii (Prdvnik, 1991, CXXX, s. 668 an.). Pozornost
komunitdrnimu pravu, jehoZ si Pauknerovd v§imala uz v 80. letech minulého stolet], je zfejma
z pojednani Svoboda usazovdni spolecnosti v rozhodovact praxi Evropského soudniho dvora
(Prdvnik, 1994, CXXXIII, s. 487 an.), Asociacni dohoda— nékteré teoretické a praktické otdzky
(Prdvnik, 1995, CXXX1V, s. 833 an.), Evropskd dohoda o pridruzZent, volny pohyb priimyslovych
vyrobkii a technickd harmonizace (Prdvnik, 1996, CXXXV, s. 1013), Perspektivy mezindrodniho
prdva soukromého a procesniho v Evropské unii (Prdvnik, 2005, CXLIV, s. 1422 an.). Z oboru
mezindrodniho prava soukromého publikovala Monika Pauknerovd studie ke své habilitacni
préci, a to Stdtni prislusnost prdvnickych osob a K pojmu uzndni zahranic¢nich prdvnickych osob
(Prdvnik, 1997, CXXXVI, s. 457 an. a 843 an.); dale pak k témuz tématu Spolecnosti v mezindrod-
nim prdvu soukromém — k novému vyvoji v ceském prdvu a v prdvu Evropskych spolecenstvi
(Prdvnik, 2002, CXLI, s. 321 an.) nebo Svoboda usazovdni obchodnich spolecnosti a mezind-
rodni prdvo soukromé ve svétle novéjsich rozhodnuti Evropského soudniho dvora (Prdvnik,
2004, CXLIIL, s. 1161 an.). Z oblasti mezinarodniho prava soukromého ddle publikovala stati
Evropské prdvo a nékteré nové trendy v mezindrodnim prdvu soukromém (Prdvnik, 2009,
CXXXXVIL], s. 121 an.), Aktudlni otdzky pouzivdni zahranicniho prdva v soudnim a rozhodcim
Fizeni (Prdvnik, 2012, CLI, s. 1265 an.) nebo Prostor pro uvdzeni v ceském mezindrodnim prdvu
soukromém (Prdvnik, 2016, CLV, s. 12 an.). Nejeden z téchto textli pfedstavuje dil¢i vystup
grantovych projektti, v jejichZ ziskavani je jubilantka velmi tispésnd. PrehliZet vS§ak nelze ani
jeji zasluhy o kultivaci Zanrtt nékdy neprdvem podceniovanych, jako jsou typicky recenze,
jichz autorka od roku 1982 uvefejnila na strankdch naseho ¢asopisu na dvé desitky, anebo
zpravy z védeckych konferenci, o nichz jsme se zminili vy3e.

Redakce Prdvnika pieje profesorce Pauknerové do dalsich let zdravi, Stésti a také mnoho
energie, tviirciho usili a védeckych tspéchti.
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Public Places, Terra Incognita

Karel Cernin

Abstract: The author deals with the question of public (open) space as a legal phenomenon. He finds
it to be insufficiently covered by the current Czech law and the literature. He argues, that if the doctrine
wants to offer coherent answers to complex legal problems connected to public places it has to first
make clear which places can be classified as public under the legal definition. Therefore in the first
part of his article he analyses current law. In the second part he examines under which circumstances
can a public place be declared on private property. For this reason he explains the grounds on which
the judicature concerning public thoroughfares is based. Based on the fact that public thoroughfares
are considered a subset of public spaces, the author concludes that it is possible to use theoretical
concepts that the judicature concerning public thoroughfares offers and to apply them accordingly
to other types of public (open) spaces. In the third part of his article the author criticises the judicature
of the Highest court and of the Constitutional court of the CZE in lawsuits concerning the unjust
enrichment of municipalities for using private land as public place. He builds his critical review
upon the previous theoretical analysis of the concept of public (open) space and its legal attributes
which he derived from the said judicature, especially public dedication and urban necessity.

Key words: public space, highway, public thoroughfare

Expropriation Rights of the Subjects of Private Law
Jakub Handrlica

Abstract: Expropriation rights are conferred also to the subjects of private law by a number of pro-
visions of the applicable legislation. This topic was addressed already by Jiii PraZdk in his German
written study “Das Recht der Enteignung in Osterreich’, which was published in 1877. Although state
authority hasn't been delegated to these subject, they do possess a number of rights arising from the
issued concessions. This article is dealing with the relationship of these subjects vis-d-vis the state,
with the question of public interest which is to be enforced by the subjects of private law and at last
but not at least, with the issue of prospective unification of expropriation rights.

Key words: expropriation, public interest, expropriation rights, the expropriated, the expropriating,
concession, public utilities

Hybrid Administrative Acts in the Czech Legal Order
and 10 Years since Effective Date of Measure of General Nature

David Hej¢

Abstract: The paper deals with hybrid administrative acts. It focuses not only on measures of general
nature, but also on administrative decisions and secondary legislation, if they fulfil conceptual features
of hybrid administrative acts with respect to their contents. Firstly, it deals with doctrinal bases of
the hybrid administrative acts. Subsequently, the paper deals with the presence of the conceptual
features of hybrid administrative acts within mentioned legal forms, and also with the process (cor-
responding to the legal forms) leading to issuance of these acts and with legal means of protection
against them provided by legal order. The contribution also deals with the question whether, if hybrid
administrative acts are not issued and reviewed as measures of general nature, are these acts regulated
in fundamentally different ways, which impacts the level of protection of public subjective rights of
their addressees.

Key words: hybrid administrative act, legal form, subject of regulation, process of issuing, means of
protection, materially-formal conception, measure of general nature, public subjective rights
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The Significance of Material Legal Effect and Rei ludicatae
in the Administrative Law

Martin Kopecky

Abstract: The term of legal effect (legal force) traditionally breaks down into formal and material
(substantive) aspects. While the formal (external, process) legal effect means that decision cannot be
appealed by participants of proceeding, the material (internal) legal effect — for which the formal
legal effect is the premise — is associated with attributes such as binding and immutability of the
decision by the public authorities (neither judicial nor administrative) and creating the impediment
of rei iudicatae in the same matter for the same participants of proceeding. At least within the Central
European legal system the question of legal effect is not related only with judicial decisions, but also
with acts issued by administrative authorities and other public administrators. Public administration
has its own procedures to ensure the various interests: on the one hand there is the public interest
to be ensured, because the administration should be able to respond to the current public needs,
and on the other hand the administration has to ensure the stability of legal relations and protection
of acquired rights of individuals. The administrative law admitted the attribute of legal effect to some
acts of public administration and its associated rule of rei iudicatae taking inspiration from the
historically previously applied and recognized effects of court decisions. Material legal effect was not
(and is not even today) possible attribute for all types of administrative acts, while the requirement
of ensuring the protection of the public interest tends to the ability of public administration flexibly
change the legal situation based by its earlier acts in some cases. The article discusses different
approaches to the issue of legal effect in the administrative law mainly from the point of view of
the authors who have written about it in the past as well as the contemporary authors, and focuses
on the situations where there may be its interference with the binding character and immutability
of the administrative decisions.

Key words: administrative act, formal legal effect, material legal effect, rei iudicatae

The Concept, Nature and Forms of Non-territorial Self-government:
the Self-government of Public Insurance Companies

Jan Malast

Abstract: The paper deals with the issue of non-territorial self-government. It includes not only the
general characteristics of self-governmental institutions in the public administration of the Czech
Republic but also the problem of the typology of public authorities in our contemporary and histori-
cal literature, while attempting to define characters possibly contributing to improving this typology.
Theoretical explorations are subsequently confronted with examples of two subjects in which is by
doctrine admitted (at least partly, but not the more clearly) the existence of certain self-governmental
aspects. Chosen examined subjects are the General Health Insurance Company and the Czech Insurers’
Bureau as public institutions established by law in order to pursue specific activities in the field of
public insurance (the choice of insurance companies was inspired by some texts of ]. Prazak). The text
is looking — by analyzing the legislation — at both these institutions for their eventual self-government
elements and on the findings he attempts to classify them, respectively subsume them under some
of the traditional categories of public administration bodies.

Key words: self-governmental institutions, classification of self-government, non-territorial
self-government, General Health Insurance Company, Czech Insurers’ Bureau
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Administrative Authorities and Courts — Conflicts or Dialogue?

Richard Pomahac

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.

Key words: administrative law, over-regulation, subjective rights, adjudication, judicial review

Freedom of Political Scream: State’s Competence
to Regulate Electoral Campaign in Case Law

Michal Riha

Abstract: This Article is dealing with reservations to freedom of expression in cases of regulation of
electoral campaigns financing. The main issue here is the question of whether the state has competence
to put ceiling on the amount of what an individual can contribute to candidates or to spend on his
own campaign to promote a political party or particular candidate. Regarding the last effort of the
Czech Government to control current deregulated situation, a lot of criticism derived from recent
Supreme Court of United States case law where public interest is very limited. On the other hand,

the European Court of Human Rights provided Contracting States with wide margin of appreciation
when it comes to public interest on integral electoral process. Contrary to SCOTUS, the ECtHR recog-

nized the right of States to prohibit third parties from campaigning when political parties are sim-

ilarly excluded. Generally, activities of third parties other than political parties or candidates are
growing and bypassing intention behind classical electoral legislation to secure transparent and
accountable system of electoral campaigning. Nearly unlimited amount of money in politics as well
as its unknown origins, endanger political pluralism and promotes fear of corruption. To conclude,

under the regime of ECHR, states possess enough discretionary power to issue regulation of political
activities of third parties to create obligation to disclose the identity of contracting authority of cam-

paign advertisements and to regulate the amount of money involved in campaigning.

Key words: electoral reform, political campaign financing, freedom of political expression

Reasoning of Administrative Decision:
Revitalization of Institute with Long Tradition

Sona Skulova - David Hej¢ — Radislav Brazina

Abstract: Reasoning contained in administrative decisions has a long tradition in the Czech Republic.
This is confirmed by the fact that already the doctrine and practice of the First republic, including case
law of Supreme administrative court, implemented and developed the duty of the administrative
bodies to reason their decisions. Although in the period between 1948-1989 reasoning often became
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a formal appendix of decision and real motivations remained hidden, currently there are imposed,
on the reasoning of administrative acts (also measure of general nature), growing quality require-
ments. This has significant influence on the case law. The authors of this paper also examined the
major functions that may, or are able to, fulfil the reasoning of an administrative act in relation to
the protection of public individual rights and public interest. The authors also highlighted the pos-
sibility of reasoning to support efficient process of communication between administrative bodies
and courts. In this context the authors focused on the so-called “Completeness of reasoning” concept.
The authors pointed out the fact that the potential of proper reasoning is not completely exhausted
especially in respect to prospective and desirable use of its mediation function. The authors then
concluded that obligation of reasoning, its scope, weight, and also the importance for administrative
bodies and courts evolved into the principle of proper reasoning.

Key words: reasoning of administrative decision, reasoning of measure of general nature, function
of reasoning, principle of proper and complete reasoning

Responsibility for Damage Caused by Sub-statutory Law-making
Tomas Svoboda - Veronika Smutna

Abstract: The paper deals with the question of responsibility of the state (or territorial self-govern-
ments) for damage caused by illegal sub-statutory regulations under the Law no. 82/1998 Coll. on
liability for damage caused by the exercise of public power. Existing case law of the Constitutional
Court and the Supreme Court consistently rejects the inclusion of legislative activities under the cate-
gory of maladministration as a category of responsibility for the exercise of public power which can
be in the context of law-making generally considered. It is typical that courts came to that conclusion
in the context of the statutory law-making (legislation). This legal opinion was, however, later extended
to sub-statutory law-making. The paper identifies three main arguments (raising of only political
responsibility for the law-making, autonomy of the legislator and maladministration as solely
the application of the law) that the case law led to the conclusion of irresponsibility for legislative
activities and apply these arguments on sub-statutory law-making, and concludes that these argu-
ments do not clearly lead to the exclusion of liability. According to the authors more systematic
approach to the problem of the liability for law-making is needed.

Key words: normative legal act; law regulation; law-making; sub-statutory law-making, adminis-
trative law-making; legislative damage; liability for damage; maladministration

Critical Outline of Judicialization of Politics

Jan Horenovsky

Abstract: The paper deals with judicialization of politics. In constitutional democracies, the political
system is limited by the legal framework, which is usually enforceable before court. The courts,
therefore, by definition, to a certain extent co-decide on the form and content of policy. The current
radicalization of society is, in my opinion, largely caused by the depoliticization of the public affairs.
The role of judges on the other hand cannot be overstated. Here I present a critical perspectives on
the role of judges in the political process. My aspiration is not to present an absolutely objective
account of the issue, but to present and defend critical arguments intended to be an incentive to
launch a debate on the outlined issues. I present this process as a risk to the current political system,
which limits politics and the public in their ability to decide on important societal issues and sub-
sequently to accept responsibility for these decisions. My article should not be seen primarily as
a critique of judicial power; but as a warning against the weakness of the political environment,
which results in the politicization of the judiciary, which brings substantial risk nationwide.

Key words: courts, human rights, judicialization, policy, law
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