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Vliv referen¢niho rdmce prezkumu
na rozhodovani soudti a spravnich organt

Jaromir Fronc*

Abstrakt: Rozhodovani éeskych soudu a spravnich organt zpravidla podléha nékolikainstanénimu pfezkumu.
V tomto procesu muzeme identifikovat vztah mezi ,nizsi“ a ,,vyssi“ instanci, pfi¢emz kazda z nich pro své
rozhodovani pouziva urcita méfitka, urcity referenéni ramec. Od raciondlni Upravy prezkumu Ize predevsim

A opacné, pokud rozhodnuti zruseno bylo, znamena to, Ze organ, ktery zrusené rozhodnuti vydal, pochybil,
amél spravné vydat rozhodnuti jiné. Clanek poukazuje na nékolik pfipadd, kdy tento pozadavek neni naplnén
pravé proto, Ze nizsi a vyssi instance se pfi rozhodovani fidi jinymi kritérii. Zaroven ukazuje, Ze na takové
pripady, které zakonodarce neni ochoten vyfresit, reaguje praxe snahou o sbliZovani kolidujicich referencnich

odliSnym referen¢nim rdmcem jeho prezkumu. PfedloZend syntéza tak dava do souvislosti zdanlivé zcela
odli$né situace, na které vsak Ize aplikovat obdobny myslenkovy postup. Ve vétsiné pfipadu se tak i skute¢né
déje; tam, kde nikoliv, mGze byt élanek vhodnou inspiraci.

Kli¢ova slova: opravna fizeni, referenéni ramec rozhodovani, soudni prezkum, Ustavni soud

Uvod

Rozhodovani ¢eskych soudt a spravnich orgdnti zpravidla podléha n€kolikainstanénimu
prezkumu. V SirSim, pravnéteoretickém smyslu tento pfezkum zahrnuje nejen opravné
prostfedky (napt. odvolani, dovolani, kasa¢ni stiZznost), ale i jiné procesni prostiedky,
kterymi se ucastnik pfedchdzejiciho fizeni miiZe domdhat zruSeni ¢i nahrazeni pfezkou-
mavaného rozhodnuti (napf. Zaloba proti spravnimu rozhodnuti ¢i ustavni stiZnost).
Vznika pfitom vztah mezi ,,niZs$i“ a ,,vys$i“ (pfezkumnou) instanci. Také tato oznaceni
budu pouZivat v Sir§im slova smyslu, tedy i tam, kde se striktné vzato nejednd o instanc-
ni vztah, nybrZ o samostatna fizeni.

KaZdy organ pro své rozhodovani pouZiva urcity referencni ramec (referencni hlediska).
JednodusSe feCeno, timto pojmem se oznacuje, na zakladé ¢eho orgdn rozhoduje. Tedy
zejména jaké prameny prava pouZziva,' a pokud pfezkoumava rozhodnuti niZsi instance,
jakymi méfitky hodnoti spravnost (respektive zdkonnost) tohoto rozhodnuti.?

NejprostSim vztahem mezi niZsi a vyssi instanci je iprava se shodnymi referenénimi
ramci. Napfiklad odvolaci spravni orgdn pfezkoumava prvostupnové spravni rozhodnuti
plné ve skutkovych i pravnich otdzkach, a to nejen z hlediska zdkonnosti, nybrZ (v rozsa-
hu ndmitek) i spravnosti (§ 89 odst. 2 spr. .3).

*  Mgr. Jaromir Fronc. Externi doktorand pfi katedfe spravniho prava a spravni védy Pravnické fakulty Univerzity Karlo-
vy. Tento prispévek vznikl v rdmci pInéni projektu Specifického vysokoskolského vyzkumu (SVV) Univerzity Karlovy
€. 260 494 Integrujici uloha lidskych prav v soucasném pravu a vychazi z prace, kterd se v ¢esko-slovenském kole
Studentské védecké a odborné ¢innosti 2020 umistila na 3. misté v sekci Teorie prava, Ustavni pravo, lidska prava;
spolecenské védy. Email: jaromir.fronc@gmail.com.

1V tomto smyslu viz napf. nlez Ustavniho soudu ze dne 8. 3. 20086, sp. zn. Pl. US 50/04, &ast VILA.

2V tomto smyslu viz napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 11. 2011, ¢. j. 2 Afs 16/2011-78, bod 18.

3 Z4&k. ¢.500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich predpisu.
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Dalsi typickou situaci je ,pyramidova“ ¢i ,trychtyfovita“ uprava. Zde plati, Ze ,,cim vySe
se budeme v hierarchické soustavé opravnych prostredkii pohybovat, tim méné otdzek je
mozno opétovné pred vys$sim soudem oteviit.“* Toto zuZovani pfezkumu se miliZe projevo-
vat rliznymi zptisoby.® Tak kuptikladu ve vécech vyjmenovanych zdkonem nelze podat
dovolani (§ 238 o. s. .°). Spravni soudy zdsadné neprezkoumadvaji spravnost, nybrz pouze
zdkonnost nafikanych rozhodnuti. Casto byva vyloucen prezkum skutkovych zjisténi.

Problém nastane, pokud vztah mezi vyS$si a niZ8i instanci nelze charakterizovat jednim
z té€chto dvou zdkladnich typtd. To znamend, Ze bud referen¢ni rdmec vySsi instance je
§irsi, anebo se referen¢ni rdmce neprekryvaji (nejednd se o vztah mnoZiny a podmnoZi-
ny). Tvrdim, Ze takovy stav neodpovida pfedstavé raciondlni upravy pfezkumu. Od té 1ze
podle mého ndzoru predevs§im ocekdvat, Ze niZsi instance jsou schopny (a povinny) roz-
hodovat tak, aby jejich rozhodnuti nebyla ruSena. A opacné, pokud rozhodnuti zruSeno
bylo, znamena to, Ze organ, ktery zruSené rozhodnuti vydal, pochybil, a mé€l spravné vydat
rozhodnuti jiné.

V ¢lanku se pokusim poukdzat na nékolik situaci, kdy tento poZadavek neni naplnén
prave proto, Ze niz8i a vyssi instance se pfi rozhodovani #idi jinymi kritérii. Zaroven ukazu,
Ze na takové situace, které zakonoddrce neni schopen ¢i ochoten vyfesit, reaguje praxe
snahou o sbliZovani kolidujicich referenénich rdmcu, a to i contra legem. To se projevuje
pfedevsim tak, Ze referencni rdmec rozhodovani niZ8i instance muiZe byt ovlivnén odlis-
nym referenénim rdmcem jeho pfezkumu. NiZ§i instance se totiZ snaZi postupovat tak,
aby jeji rozhodnuti nebyla ruSena.

Uvodem je jesté tieba ujasnit, o ¢em tento ¢lanek neni. Nebudu se zabyvat opravnymi
prostfedky, které nemaji devolutivni ti¢inek (Zaloba na zmate¢nost, obnova fizeni). Nebu-
du se vénovat ani rozhodnutim Soudniho dvora Evropské unie, protoZe ten nepfezkou-
mava (ani nepfimo) rozhodnuti narodnich soudt. Tim ovSem nepopiram, Ze i zde vzni-
kaji tenze ohledné vzdjemného vztahu soudu.” Ty mohou spocivat naptiklad v tom, Ze
vnitrostatni soud je vdzan odpovédi na pfedbéZnou otdzku, kterd ma pfednost pfed nézo-
rem soudu vy$siho stupné.®

Dale chci pfipady zmitiované v tomto ¢ldnku odliSit od situace, kdy je vydané rozhod-
nuti pivodné skute¢né korektni, ale pfesto je pozd€ji zruSeno. To se mlZe stat tehdy,
kdyZ pfezkumnad instance rozhoduje podle zménéného pravniho (véetné pozd€jsi zmény
judikatury) ¢i skutkového stavu.’ Za problematické povazuji pouze to, pokud v situaci

4 BARTON, Michal. Vztah obecnych soudi a Ustavniho soudu optikou &l. 4 Ustavy. In: SIMICEK, Vojtéch (ed.). 25 let Usta-
vy Ceské republiky. Praha: Leges, 2019, s. 111.

5 V kontextu civilniho fizeni jednotlivé omezujici modality podrobné popisuje SVOBODA, Karel. Opravné prostredky.
Civilni proces z pohledu ucastnika. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 3-12.

6  Z&k. ¢.99/1963 Sb., ob&ansky soudni fad, ve znéni pozdéjsich predpist.

7 Srov. HOLLANDER, Pavel. Soumrak moderniho statu. Pravnik. 2013, ro¢. 152, ¢. 1, s. 21-26.

8 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 15.1. 2013, C-416/10, KriZan a dalsi. Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne
28.8.2013, ¢. j. 3 Ads 183/2011-96.

9 Takovych pfipadil Ize uvést celou fadu. Pro oblast spravniho préva viz predevéim PAWLIKOVA, Klara. Prolomeni § 75
odst. 1SRS. Soudni rozhledy. 2020, roé. 26, ¢. 9, s. 274-277. Dale viz usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 16. 11.
2016, ¢. . 5 As 104/2013-46 (zanik odpovédnosti za prestupek po zruseni aplikovaného zakona), ¢i rozsudek Nejvyssi-
ho spravniho soudu ze dne 19.12. 2008, ¢&. j. 7 As 19/2008-126 (pfeneseni kompetence soudud na spravni organy).

Ke zméné &i zruseni plvodniho rozhodnuti mGze dojit i ndsledkem uplatnéni novych skute¢nosti ¢i dukazd, coz napf.
v odvolacim civilnim Fizeni ¢aste¢né pripousti § 205a o. s. I"

V trestnim pravu je zajimava situace, kdy se trestni stihdni teprve po vyhlaseni rozsudku nalézaciho soudu stane nepfi-
pustnym. Podle § 257 odst. 2 zak. ¢. 141/1961 Sb., o trestnim Fizeni soudnim (trestni fad), ve znéni pozdéjsich pfedpist
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vy

neménného a nesporného skutkového i pravniho stavu pravo neposkytuje nizsi instanci
prostor, aby (ani pti nejlepsi vali a spravném posouzeni skutkovych i pravnich otazek)
dospéla k rozhodnuti, se kterym se ztotoZni i instance pfezkumna.

1. Dovolani a istavni stiZnost

Jako uvodni ptiklad pouZiji problematiku, ktera jiZz byla v judikatute i doktrin€ zevrubné
rozebrana: vztah dovolani a ustavni stiznosti. Problém zde spoc¢iva v tom, Ze zdkonodar-
ce chce podavani dovolani co nejvice omezit, nebot se md jednat o ,mimoradny” oprav-
ny prostfedek i v pivodnim vyznamu tohoto slova. Zaroven ale plati, Ze proti rozhodnu-
tf obecného soudu je vZdy moZné podat ustavni stiznost [&l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy,©
§ 72 odst. 1 pism. a) zdk. o ustavnim soudu'], pokud stéZovatel vyCerpal posledni proces-
ni prostfedek.’?

Tim mohou vzniknout dvé rtizné paradoxni situace. Prvni paradox spoc¢iva v tom, Ze je
dovolani nepfipustné, a proti rozhodnuti niZsiho soudu se podava pfimo tistavni stiznost.
Druhy paradox nastane tehdy, kdyZ Nejvyssi soud sice dovoldni projedna, ale neni scho-
pen napravit vady, které vSak ndsledné podléhaji pfezkumu Ustavnim soudem. V obou
ptipadech tak urcity ¢lanek hierarchie procesnich prosttedki (Nejvyssi soud) nedokéze
odfiltrovat pochybeni, ktera tudiZz musi vytesit ¢lanek vyssi (Ustavni soud) a zrusit pfitom

M s

i rozhodnuti Nejvys$siho soudu, bylo-li vyddno.

1.1 Nepfipustnost dovolani

Nejprve se podivejme na pripad, kdy zdkon zjevné stanovi neptipustnost dovolani - ty-
picky v bagatelnich vécech.® V takové situaci je rozhodnuti odvolaciho soudu posledni
procesnim prostfedek k ochrané prava, a Ize proti nému podat pfimo ustavni stiZnost.

Pravé kvuli paradoxnosti této situace se Ustavni soud rozhodl pouZit pro tistavni stiZ-
nosti v bagatelnich vécech pfisné&jsi métitko: ,,vylucuje-li obcansky soudni rdd u bagatel-
nich veéci (srov. § 237 odst. 2 pism. a/) prezkum rozhodnuti vydanych v druhé instanci, a to-
toneni—-vobecnéroviné-vrozporus cl. 36 odst. 1Listiny, bylo by proti této logice pripustit,
aby jejich prezkum byl automaticky posunut do roviny soudnictvi vustavniho“* To plati
dvojnésob tam, kde je nepfipustné i odvoldni (§ 202 odst. 2 0. s. £.).*°

Pokud tedy zdkonodéarce dal zfetelné najevo, v jakych pfipadech projejich maly vyznam
nemd zdjem o dalsi pfezkum v ramci obecného soudnictvi, Ustavni soud nemtiZe hrat roli
jakési ,nahradni“ pfezkumné instance; soustfedi se pouze na napravu excesu.'°

(dale jen ,tr. i), v takovém pripadé odvolaci soud rozhodne o zastaveni trestniho stihani, aniz by napadeny rozsudek
zrusil. Takovy postup ,/épe odpovidd procesni situaci, kdy v dobé vyhlaseni jesté uvedené prekazky neexistovaly a soud
prvniho stupné tedy v tomto sméru neporusil zakon, kdy? rozsudek vyhldsil.“ (HASCH, Karel. Odvolani. In: JELINEK, JiFi
a kol. Trestni pravo procesni. 5. vydani. Praha: Leges, 2018, s. 649-50).

10 Ustavni zak. ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisti.

11 74k, & 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozd&jsich predpisd.

12§72 odst. 3 zak. o Ustavnim soudu.

13 §238 odst.1pism.c)o.s.T.

14 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 28. 2. 2007, sp. zn. lIl. US 472/06.

15 Nalez Ustavniho soudu ze dne 9. 7. 2018, sp. zn. Il. US 955/18, bod 12.

16 Nalez Ustavniho soudu ze dne 10. 4. 2014, sp. zn. IIl. US 3725/13, bod 30.
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1.2 Nenarokové dovolani

Podle § 237 0. s. . ve znéni od 1. 1. 2001 do 31. 12. 2012 zdvisela pfipustnost dovolani — kro-
meé vyjmenovanych pfipadd — na tom, zda napadené rozhodnuti mélo po pravni strdnce
zasadni vyznam. Posouzeni tohoto kritéria bylo v zdsad€ na uvaZeni Nejvyssiho soudu.
Z procesni opatrnosti tedy bylo tfeba podat zarovenl dovolani a ustavni stiZnost, aby v pfi-
padé odmitnuti dovoldni mezitim marné neuplynula lhtita pro podani ustavni stiZnosti.
Tento zmate¢ny stav neusel ani kritice Evropského soudu pro lidskéd prava.” Sdéleni
Ustavniho soudu ¢&. 32/2003 Sb. a zdkon ¢&. 83/2004 Sb. v reakei umoZnily podat stiZnost
proti odvolacimu soudu. I v téchto pfipadech tedy nasledné dochdzelo k problému, Ze
Ustavni soud nemé&l k dispozici ,filtr ndpadu®. ,,Zvolené r'eseni vyraznym zpiisobem naru-
Silo zdsadu subsidiarity ustavni stiZnosti a zdroveri svym zpiisobem vyradilo Nejvyssi soud
z mechanismu ochrany zdkladnich prdv.“®

1.3 Diivody dovolani

Ani po novelizaci o. s. . zdkonem ¢. 404/2012 Sb. nebyl problém zcela vyfeSen. Dalsi pod-
minkou pfipustnosti dovoldni je totiZ vymezeni diivodli dovoldni. Podle § 241a odst.10.s. .
1ze dovolani podat pouze z dlivodu, Ze rozhodnuti odvolaciho soudu spo¢ivad na nesprav-
ném pravnim posouzeni véci. Pokud tedy predchozi fizeni bylo postiZeno zavaznou pro-
cesni vadou, kterou doS$lo k poruSeni prava na spravedlivy proces, v mezich jazykového
vykladu o. s. I. se nejednd o zptisobily dovolaci divod. Nicméné ustavni stiZnosti bude
vyhovéno.

Zaroven od roku 2013 plati, Ze podle § 75 odst. 1 zdkona o ustavnim soudu je nutné
vZdy podat dovoldni jakoZto posledni prostfedek k ochrané prava. Subsidiarita ustavni
stiznosti vS§ak nespociva pouze v povinnosti vyuZzit vSechny procesni prostfedky. StiZnost
musi pfimo proti rozhodnuti o poslednim prostfedku k ochran€ prava (zde rozhodnuti
Nejvyss§iho soudu) také brojit. A z toho se ddle podavé, Ze v pfipad€ kasa¢niho ndlezu
musi byt toto rozhodnuti zruSeno. Opacény postup, pfi kterém by byla zruSena jen pred-
chézejici rozhodnuti niZsich soudti, zatimco rozhodnuti Nejvy$siho soudu by ztistalo ne-
dotéeno, by byl v rozporu s principem pravni jistoty.”” Pokud tedy zdkon stanovi povin-
nost podat dovolani, ale Nejvyss§i soud by nemél procesni prostor k ndpravé protiustavnich
vad predchéazejiciho fizeni, byla by jeho rozhodnuti pfesto ruSena na zédkladé ustavnich
stiZnosti.

Ustavni soud se tento paradox nejprve pokusil vyfesit argumentaci, podle které je posu-
zovani poruSen{ ustavné zarucenych prav stéZovatele vZdy otdzkou pravni, nikoliv skut-
kovou, a to i pokud se jednd o vady fizeni, jejichZ disledkem mohou byt nespravné skut-
kové zavery. Tim pddem jakdkoliv ndmitka, jejiZ podstatou je tvrzeni poruSeni ustavné
zaruCenych zékladnich prav a svobod rozhodnutim nebo postupem odvolaciho soudu
v obCanském soudnim fizeni, je uplatnitelnd i jako dovolaci divod podle § 241a o. s. £.2°

17 Rozsudek Evropského soudu pro lidskd prava ze dne 12. 11. 2002, &. 46129/99, Zvolsky a Zvolsk4 v. Ceské republika, § 53.

18 MORAVEC, Ondfej. Vztah Ustavni stiznosti a dovolani jako systémovy problém pravniho fadu Ceské republiky. Pravni
rozhledy. 2012, roc. 20, ¢. 4, s.138.

19 Jiz usneseni Ustavniho soudu ze dne 15. 1. 1997, sp. zn. IV. US 58/95. Recentné (a s bohatym vyétem prejudikatury)
usneseni Ustavniho soudu ze dne 3. 6. 2019, sp. zn. lIl. US 4315/18.

20 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 28. 3. 2013, sp. zn. lll. US 772/13, body 10 a 11.
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Otézce se pozd&ji vénovalo i plendrni stanovisko Ustavniho soudu: ,,Pokud se tedy
netispésny icastnik odvolactho izeni chce ,dostat’ az k Ustavnimu soudu, musi dovoldni
podat bez ohledu na povahu ndmitek, které viici odvolacimu ¢i nalézacimu rozhodnuti
uplatriuje. Z uvedeného vyplyvd, Ze nemiiZe byt za vadu poddni povaZovdna skutecnost, Ze
dovolatel, ktery namitd porusSeni svych ustavné zarucenych prdv (a rddné vymezil, v Cem
spatruje splnéni predpokladii pripustnosti dle § 237 aZ 238a obcanského soudniho rddu),
uplatnil dle ndzoru Nejvyssiho soudu ve skutecnosti jiny dovolact diivod, nez jakym je ne-
sprdvné prdavni posouzeni véci[...]. Opacny vyklad by znamenal, Ze by zdkon ¢. 182/1993 Sb.,
o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich piedpisii, stéZovatele v nékterych pripadech nutil
poddvat jiz ze své podstaty vadnd poddni, coZ je vyklad zjevné neudrZitelny.“*

Judikatura NejvysSiho soudu od té doby pfipousti, Ze je-1i dovolatelem vytykand pro-
cesni vada natolik podstatnad, Ze vedla k poruSeni prava na spravedlivy proces, zaklada
tato vada samostatny dovolaci divod.?

Ani trestni fad vyslovn€ mezi dovolacimi divody neuvadi zdsah do zédkladnich prav
asvobod. Ustavni soud vak jiZ v roce 2004 zduraznil, Ze i Nejvyssi soud je podle &l. 4 a 95
Ustavy zavazan k ochrané zakladnich prav. Dovolaci diivod podle § 265b odst. 1 pism. g)
tr. . (rozhodnuti spoc¢iva na nespravném pravnim posouzeni skutku nebo jiném nesprav-
ném hmotné pravnim posouzeni) tedy musi byt vykladdn ustavné konformné, aby zahr-
noval namitky poruSeni prdava na spravedlivy proces. ,,Z ustavniho porddku vyplyvd, Ze
Jjsou-li ve hie zdkladni prdva, musi byt ochrdnitelnd cestou vsech opravnych prostiedkii.
Vyklad dovolacich divodii, ktery a priori odhlizZi od procesnich vad vizent, jehoZ vysledek
posuzuje, a odmitd se jimi zabyvat — bez ohledu na jejich zdvaznost - stavi postup Nejvys-
Stho soudu mimo ustavni rdmec.“®

Judikatura Ustavniho soudu vSak nebyla jednotnd, a Nejvy$si soud tak nadale pouZi-
val restriktivni vyklad § 265b tr. £.24 I zde nakonec Ustavni soud pfijal stanovisko, ve kte-
rém uvedl, Ze také pro dovoldni v trestnich vécech plati § 75 odst. 1 zakona o ustavnim
soudu - je nutné podat ho pfed uplatnénim ustavni stiznosti.? Stanovisko také potvrdilo,
Ze Nejvyssi soud je povinen posoudit, zda v pfedchozim fizeni nebyla poruSena zdkladni
prava dovolatele. Namitky poruSeni prava na spravedlivy proces jsou vZdy zptisobilym
dovolacim divodem podle § 265b odst. 1 pism. g) tr. £.2° Také v trestnich vécech se Nej-
vy$§i soud nazoru Ustavniho soudu podrobil.?” Dokonce dovodil, Ze pravé pro sviij tistav-
népravni charakter Ize ndmitku extrémniho rozporu mezi provedenymi dikazy a skutko-
vymi zjiSténimi v dovolani uplatnit pouze ve prospéch obvinéného (podobné jako nelze
v jeho neprospéch podat ustavni stiZnost).?® Dotvoreni nového dovolaciho divodu tak
v kone¢ném dusledku vytvofilo nerovnost stran trestniho fizeni, ktera byla podnétem

21 Stanovisko Ustavniho soudu ze dne 28. 11. 2017, sp. zn. Pl. US-st. 45/16, bod 57.

22 Napr. usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 3.10. 2017, sp. zn. 20 Cdo 4038/2017, ze dne 10. 4. 2018, sp. zn. 20 Cdo 3401/2017,
¢i ze dne 13. 3. 2019, sp. zn. 20 Cdo 371/2019.

23 Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 8. 2004, sp. zn. I. US 55/04. Shodné nalez Ustavniho soudu ze dne 5. 9. 20086, sp. zn.
I1. US 669/05.

24 MORAVEC, Ondfej. Vztah Ustavni stiZnosti a dovolani jako systémovy problém pravniho fadu Ceské republiky, s. 139.

25 Stanovisko Ustavniho soudu ze dne 4. 3. 2014, sp. zn. Pl. US-st. 38/14, bod 15.

26 |bidem, bod 14.

27 Naptf. usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 11. 1. 2017, sp. zn. 8 Tdo 1404/2016, bod 17, ¢i ze dne 12. 6. 2019, sp. zn. 8 Tdo
600/2019, bod 20.

28 Usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 17. 4. 2019, sp. zn. 15 Tdo 1443/2018, bod 32.
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pro podani poslaneckého pozménovaciho navrhu, jenZ do § 265b tr. . takovy dovolaci
davod vyslovné dopliiuje, a mohl by ho tedy vyuZivat i nejvyssi statni zastupce.?

I pfes vySe uvedené se v judikatuie setkavame s pfipady, kdy Nejvyssi soud pfi nejlepsi
viili nemuiZe zafungovat jako ,Ustavnépravni filtr®. Ustavni soud napiiklad uznal, Ze do-
volaci divod podle § 265b odst. 1 pism. h) tr. . neposkytuje jakykoliv prostor pro uplatné-
ni ndmitky nepfiméfeného trestu (zahrnujici i nedostate¢né odtivodnéni trestu).’° Kdyz
na zdkladé takovych namitek vydal vyhovujici ndlez, musel pfesto zrusit i rozhodnuti do-
volaciho soudu. ,, P¥i zrusSeni rozsudku krajsicého soudu, ktery trpél vaznymi ustavnéprdv-
nimi vadami, a na ktery Nejvy$si soud procesné navazoval, by existence jeho odmitaciho
usnesent postrdadala rozumny smysl.“*' Zaroven uvedl, Ze toto nap€ti mezi znénim tr. f.
ajudikaturou Ustavniho soudu by mél idedlné vyfesit zdkonoddrce.® V pozdé&j$im usne-
sen{ viak Ustavni soud vyjadfil ndzor, Ze z plenarniho stanoviska vyplyva povinnost Nej-
vyS$S§iho soudu se i pfiméfenosti trestu zabyvat.?

V obé&anskopravnich sporech dosel Ustavni soud k zavéru, Ze pokud dovolatel brojil
proti hodnoticim zavérim odvolaciho soudu o u¢inénych skutkovych zji§té€nich, Nejvys-
§imu soudu nezbylo neZ dovolani odmitnout.** Pfi kasaci rozhodnuti obecnych soudu se
opét nevyhnul ani zruSeni usneseni Nejvyssiho soudu, a to s nésledujicim vysvétlenim:
wnezasdhl-li Nejvyssi soud proti vstavni stiZnosti napadenému rozhodnuti odvolaciho
soudu, nesplnil tak svoji roli ochrdnce zdkladnich prdv a svobod podle &l. 4 Ustavy, na coZ

musel Ustavni soud patiicné reagovat“.® Zde se tedy naopak tvrdi, Ze Nejvy$si soud mé&l
povinnost zasdhnout, pfestoZe ndlez vySe uvadi, Ze dovoldni bylo zjevn€ nepfipustné.

1.4 Dilc¢i zavéry

Prvni paradox vztahu mezi obecnymi soudy a Ustavnim soudem lze spole¢né s Rychet-
skym popsat tak, Ze zhruba 75 % ustavnich stiZnosti miji nejvyssi soudy (bagatelni véci,
rodinné spory, exekuce, tkony v pfipravném fizeni trestnim, azylové véci). ,,Pomysiné
hrdlo procesni obrany ucastnikii se smérem k soudiim vysSsich stupritl postupné zuZuje, aby
se prede dvermi Ustavniho soudu otevielo dokoidn. >

29 Pozménovaci navrh poslankyné Heleny Valkové k vidadnimu navrhu zékona, kterym se méni zdkon ¢. 141/1961 Sb., o trest-
nim fizeni soudnim (trestni rad), ve znéni pozdéjsich predpist, zékon ¢. 40/2009 Sb.,, trestni zakonik, ve znéni pozdéjsich
predpist, zdkon ¢&. 257/2000 Sb., o Probaéni a mediaéni sluzbé, a o zméné zakona ¢&. 2/1969 Sb., o zfizeni ministerstev
a jinych Ustiednich organt statni spravy Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist, zakona &. 65/1965 Sb., zéko-
nik prace, ve znéni pozdéjsich predpist, a zdkona ¢. 359/1999 Sb., o socialné-pravni ochrané déti (zékon o Probacni
a mediacéni sluzbé), ve znéni pozdéjsich predpist, a nékteré dalsi zdkony (snémovni tisk 624). Poslanecka snémovna,
8. volebni obdobi, pozménovaci navrh ¢. 6103. Poslanecka snémovna ndvrh zdkona dne 20. 1. 2021 schvdlila ve znéni
tohoto pozménovaciho navrhu.

30 Nalez Ustavniho soudu ze dne 7. 8. 2017, sp. zn. IIl. US 2027/17, bod 31.

31 |bidem, bod 32.

32 |bidem.

33 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 30. 4. 2019, sp. zn. II. US 178/19, bod 12.

34 Nalez Ustavniho soudu ze dne 8.12. 2015, sp. zn. II. US 385/15, bod 13. Obdobné nalez Ustavniho soudu ze dne 26. 9. 2017,
sp. zn. Il. US 3717/16, body 20-30.

35 Nalez Ustavniho soudu ze dne 8. 12. 2015, sp. zn. Il. US 385/15, bod 22.

36 Tuto argumentaéni nekonzistenci kritizovali COUFALIK, Petr. Stfet Nejvy$siho soudu a Ustavniho soudu v pohledu na
soucasnou pravni tpravu dovolani v civilnim sporném fizeni. Pravni rozhledy. 2016, ro¢. 24, ¢. 6, s. 212, pozn. 27, a BAR-
TON, Michal. Vztah obecnych soudi a Ustavniho soudu optikou &l. 4 Ustavy. In: SIMICEK, Vojtéch (ed.). 25 let Ustavy
Ceské republiky. Praha: Leges, 2019, s. 117, pozn. 28.
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Pro ndsledujici ¢asti této prace je zajimavéjsi druhy paradox, kde ustavni stiZznosti roz-
hodnuti Nejvyssiho soudu pfedchazi. Zadna z dosavadnich tprav p¥ipustnosti a divod-
nosti dovolani v civilnich ani trestnich vécech vyslovné neptikazovala projednat a vyho-
vét dovoldni na zdkladé zasahu do zdkladnich prdv a svobod. Nejvyssi soud tak neptsobil
jako uc¢inny filtr pro Ustavni soud, kterého vzniklé problémy vedly k tomu, Ze poruseni
prava na spravedlivy proces subsumoval pod dovolaci diivod podle § 265b odst. 1 pism. g)
tr. ¥. a v pfipadé civilnich tizeni dokonce oznacil poruSeni téhoZ prdva za samostatny
(tedy judikatorn& dovozeny) dovolaci diivod. Ukolem Nejvy$siho soudu tak dnes v pod-
staté je podivat se na podané dovoléni i optikou Ustavniho soudu.

Z toho také vyplyva, Ze Nejvys§imu soudu nelze umoznit, aby si reguloval ndpad tak,
jak je to obvyklé u vrcholnych soudu v jinych zemich.*® Jeho rozhodnut{ totiZ musi vZidy
obstat v fizeni o ustavni stiZnosti.*

Ze stejnych divodt vychdzi jeden z argumentt proti rozSifeni institutu nepfijatelnos-
ti kasaéni stiznosti podle § 104a s. f. spr.° Vlada k tomuto ndvrhu ptivodné€ ptijala nesou-
hlasné stanovisko, ve kterém mimo jiné uvadi: ,,Vidda je toho ndzoru, Ze predklddany
ndvrh by mohljit proti systémové hierarchii vystavby opravnych prostiedkii. S jejich vyso-
kym poctem v Ceském prdvnim rddu by se méla jejich propustnost smérem nahoru zuzZovat.
Podle navrhované prdvni upravy by vsak Nejvyssi sprdvni soud mohl pripustit k meritorni-
mu prezkoumdni jen maly pocet kasacnich stiZnosti a zbytek by pro nezjisténi dostatecné
zdvaznosti véci mohl odmitnout usnesenim. Vldda se tak obdvd, Ze by prijeti navrhované
prdvni vpravy mohlo vyvolat ndriist poctu vstavnich stizZnosti resicich pouze to, zda md
napadend veéc dostatecnou zdvaznost.“** Kompromisni feSeni, které nakonec umoznilo
pfijeti ndvrhu zdkona Parlamentem, v podstaté pocita s tim, Ze NSS tak jako tak bude nu-
cen vSem kasaénim stiZnostem vénovat dostate¢nou pozornost, jelikoZ odmitavé usne-
seni bude muset byt odivodnéné.*

Jisté 1ze souhlasit se Simi¢kem, Ze vhodnym feSenim by nebyl rakousky model, kde
svztah mezi Ustavnim soudnim dvorem a nejvy$simi soudy neni ustavné definovdn jako
vztah nadrazenosti, nybrz souradnosti. Rozhodnuti nejvyssich soudu proto zdsadné neni
prezkoumatelné vistavni stiznosti. Je tedy véci zejména samotného navrhovatele, zda se se
stiznosti obrdti k nejvyssimu soudu anebo primo k soudu tistavnimu. Neni dokonce zdsad-
né ani vylouceno, Ze bude stejné rozhodnuti s rozdilnou argumentaci soucasné napadeno
u obou téchto soudii.“*® Tento model by totiZ byl nejen nepfehledny a neefektivni, ale na-
vic by zcela naboural vySe rozvedeny princip subsidiarity ustavni stiZnosti.

37 RYCHETSKY, Pavel. Nékolik poznamek k roli ¢eského Ustavniho soudnictvi pfi ochrané dstavné zaruéenych prév a svo-
bod. In: SIMICEK, Vojtéch (ed.). Role nejvyssich soudd v evropskych ustavnich systémech - &as pro zménu? Brno: Ma-
sarykova univerzita, Mezindrodni politologicky ustav, 2007, s. 108.

38 Srov. BOBEK, Michal. Curia ex machina; o smyslu ¢innosti nejvyssich a ustavnich soudu. Prévni rozhledy. 2006, ro¢. 14,
¢. 22, mimoradna pfiloha, s. 1-12.

39 KUHN, Zdenék. Role judikatury v ¢eském pravu. In: BOBEK, Michal - KUHN, Zden&k a kol. Judikatura a prévni argumen-
tace. 2. vydani. Praha: Auditorium, 2013, s. 143, odkazujici na nélez Ustavniho soudu ze dne 21. 2. 2012, sp. zn. PI. US 29/11,
bod 71.

40 Z3k. ¢.150/2002 Sb., soudni Fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpisl.

41 Stanovisko vlady k ndvrhu poslanc Marka Bendy, Heleny Valkové, Marka Vyborného, Jana Chvojky, Dominika Feriho,
Jana Farského a dalSich na vydéni zakona, kterym se méni zakon €. 150/2002 Sb., soudni fad sprévni, ve znéni pozdéj-
ich predpisl. Poslanecka snémovna, 8. volebni obdobi, snémovni tisk 237/1, bod 7.

42 Cl. 1 bod 2 navrhu zékona, kterym se méni zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni pozd&jsich predpisti.
Senat, 13. funk¢ni obdobi, senatni tisk 34/0.

43 SIMICEK, Vojtéch. Vztah dovolani a Gstavni stiznosti véera, dnes a zitra. Bulletin advokacie. 2016, ro¢. 23, ¢. 7-8, 5. 19.
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2. Ustavni soud a Evropsky soud pro lidska prava

Ted' se posurime o uroven vyse. Stiznost k Evropskému soudu pro lidska prava lze podat
aZ po vycerpani viech vnitrostatnich opravnych prostiedki (¢l. 35 odst. 1 EULP4), tedy
v pfipadé Ceské republiky zdsadné aZ po rozhodnuti o istavni stiZnosti. StiZnost sice for-
malné nemifi pfimo vii¢i rozhodnutim nérodnich orgdni, podle § 119 zdkona o ustavnim
soudu v§ak vyhovujici rozhodnuti Evropského soudu pro lidska prava miiZe byt divodem
pro obnovu fizeni pfed Ustavnim soudem. Timto zptisobem tedy lze nepfimo dosdhnout
zrudeni ptivodniho rozhodnuti o istavni stiznosti. Z toho vyplyvé pfedpoklad, Ze i Ustavni
soud by mél byt schopen rozhodovat tak, aby ptisobil jako ucinny ,filtr” vii¢i Evropskému
soudu pro lidska prava.

Na prvni pohled by se zd4lo, Ze Ustavni soud ma k této ,filtraci“ idedlni podminky, kte-
1é si vytvofil zejména konkurznim ndlezem. V ném judikoval, Ze ,,Zddnou novelu Ustavy
nelze interpretovat v tom smyslu, Ze by jejim diisledkem bylo omezeni jiZ dosaZené procedu-
rdini tirovné ochrany zdkladnich prdv a svobod*.*s Z toho dovodil, Ze euronovelu Ustavy
(provedenou ustavnim zdkonem ¢. 395/2001 Sb.) nelze interpretovat ve smyslu odstrané-
ni referen¢niho hlediska ratifikovanych a vyhldSenych mezindrodnich smluv o lidskych
pravech a z4kladnich svobodéach (mezi kterymi zaujim4 pfedni misto pravé EULP) pro
posuzovani vnitrostatniho prava Ustavnim soudem, a to s derogaénimi diisledky. e

Tento ndlez byl podroben silné doktrindlni Kritice, které nelze upfit pfesvédcivost argu-
mentace.? Z Cisté utilitdrniho hlediska ma vSak takovy pfistup jednu vyhodu. Pokud si
Ustavni soud do svého referenéniho ramce (pfi posuzovani tstavnich stiZznosti i navrhi
na zru$eni pravniho pfedpisu) zahrne EULP, je zptisobily zabranit t¢ém porusenim EULP,
které by jinak konstatoval aZ Evropsky soud pro lidska prava. Jinymi slovy, pokud bude
Ustavni soud interpretovat poZadavky EULP bezchybné&, d4 se tim spolehlivé zabranit,
aby Evropsky soud pro lidska prava vyhovél jakékoliv stiznosti proti Ceské republice.

Realita je ponékud odliSnd. Do roku 2019 Evropsky soud pro lidska prava konstatoval
poruseni EULP Ceskou republikou ve 190 rozsudcich.48 Jisté se da fici, Ze ve vétsiné pii-
padt soudci Ustavniho soudu zkratka méli jiny pravni ndzor, p¥ipadné nedokézali poru-
$enf EULP rozpoznat. Ustavni soud by tedy byl schopen takové situaci piedejit, pokud by
si byval pfedem uvédomil, Ze se miiZe jednat o ,,materidl” pro ESLP.

V nékterych ptipadech Evropsky soud pro lidskd prava posoudil jako pfipustnou stiz-
nost i takovou, které nepfedchdzela stiznost k Ustavnimu soudu. A to protoZe vyhodnotil,
Ze by se nejednalo o efektivni prostfedek — Evropsky soud pro lidska prava po stéZovateli
nevyZzaduje vyuZziti prostfedku ndpravy, ktery je neadekvatni a neuc¢inny.* Tak napiiklad
konstatoval, Ze rozhodnuti Ustavniho soudu nedokaZe zabranit priitahtim v fizeni pfed
obecnym soudem.*

44 Umluva o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod, vyhlégena sdélenim &. 209/1992 Sb., ve znéni pozdéjsich protokold.

45 Nalez Ustavniho soudu ze dne 25. 6. 2002, sp. zn. PI. US 36/01.

46 |bidem.

47 Jiz obligatorné se na tomto misté& cituji KUHN, Zdenék — KYSELA, Jan. Je Ustavou vzdy to, co Ustavni soud fekne, ze
Ustava je? Casopis pro pravni védu a praxi. 2002, ro&. 10, &. 3, s. 199-214, a FILIP, Jan. Nalez &. 403/2002 Sb. jako ruka-
vice hozend Ustavodarci Ustavnim soudem. Prévni zpravodaj. 2002, roé. 3, & 11, s. 11-24.

48 Violations by Article and by State 1959-2019. In: European Court of Human Rights [onlinel. [cit. 2021-01-21]. Dostupné z:
<https://www.echr.coe.int/Documents/Stats_violation_1959_2019_ENG.pdf>.

49 Rozsudky Evropského soudu pro lidska prava ze dne 18.12.1996, ¢. 21987/93, Aksoy v. Turecko, § 51-52, a ze dne 16. 9.
1996, ¢. 21893/93, Akdivar a ostatni v. Turecko, § 65-69.
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Fakt, Ze ESLP je ochoten stéZovateli ,,odpustit” nevyuZiti tistavni stiZnosti, v§ak neod-
povidd na otdzku, zda je ochoten odpustit samotnému Ustavnimu soudu, potazmo Ceské
republice, Ze v fizeni o Ustavni stiZnosti (pokud poddna byla) nedokdZe zabranit poruseni
EULP. Pohledem do judikatury se zd4, Ze z hlediska ESLP neni povinnosti Ustavniho sou-
du ptisobit vii¢i nému jako 100% filtr ndpadu. ESLP si totiZ v§ima, Ze (pfevazné z diivodu
zminénych v pfedchozi kapitole) je Ustavni soud pii pfezkumu nékterych akti vefejné
moci velmi zdrZenlivy.

V ptipadé Cepek v. Ceskd republika Evropsky soud pro lidskd prava rozhodl, Ze ucast-
nici civilniho tizeni maji pravo vyjadrit se k zamys$lené moderaci ndkladud fizeni podle
§150 o. s. f. Tomuto rozsudku pfedchazelo odmitavé usneseni Ustavniho soudu.s! Evrop-
sky soud pro lidska préava si vak byl védom toho, Ze Ustavni soud je pfi pfezkumu rozhod-
nuti o ndkladech fizeni maximalné zdrZenlivy a zrusi dané rozhodnuti pouze v ptfipadé
vyjimeéné zdvazného poruseni ustavniho prava. ,Ustavni soud, jehoZ pravomoci jsou ome-
zenéjsi nez diskrecni pravomoc, kterou disponoval méstsky soud, tedy nemohl napravit -
a nenapravil - nespravedlivost v odvolacim rizeni.“ To se da interpretovat tak, Ze ESLP
v podstaté pFipousti, Ze Ustavni soud vii¢i nému v této oblasti nebude ptisobit jako spoleh-
livy filtr, nebot ma u nakladu fizeni nastavenou vyssi latku pro zruSeni rozhodnuti obec-
nych soud?l. Nicméné i v tomto p¥ipadé Ustavni soud v reakci provedl obnovu #izeni.s
A nejen to: poZadavky Evropského soudu pro lidska prdava prevzal do vlastni judikatury.
Timto zplisobem predchézi dalsim vyhovujicim rozsudkiim ESLP, které by me€ly za na-
sledek zruSeni usneseni o odmitnut{ ustavni stiZnosti.

V ptipadé& EremidSovd a Pechovd ESLP usoudil, Ze pfipadné rozhodovani Ustavniho
soudu by nezajistilo pravo na u¢inné vysetfovani dle &l. 2 EULP, nebot Ustavni soud rusi
rozhodnuti statniho zdstupce o (ne)zahdjeni trestniho stihani jen v extrémnich ptipa-
dech.ss Zaroveni vSak uvedl, Ze ,,skutecnost, Ze Ustavni soud nezasahuje, neni sama o sobé
z pohledu Umluvy problematickd® 1 pfesto byl rozsudek impulsem pro Ustavni soud
ke zméné svého ptfistupu. O tom, jak silnym argumentem byl pro soud ndzor ESLP, svéd-
¢i i to, Ze k odklonu od dosavadni judikatury nedoS$lo pfijetim plendrniho stanoviska,?
nybrZzjiZz na zdkladé faktu, Ze nesplnéni povinnosti u¢inného vySettovani ,, pritom Evrop-
sky soud pro lidskd prdva jiz nékolikrdt vytkl i Ceské republice”.5® Absence stanoviska plé-
na byla pozdéji ,,zhojena® piijetim plenarniho nalezu, kde Ustavni soud konstatoval sviij
»pozvolny obrat®.%

Lze shrnout, Ze byt Evropsky soud pro lidska prava neodekéva, Ze Ustavni soud zabrani
jakémukoli poruseni EULP, Ustavni soud se zcela logicky snaZi pfizptisobovat referenéni

50 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 10. 7. 2003, &. 53341/99, Hartman v. Ceskd republika, § 66-69.

51 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 13. 8. 2009, sp. zn. I. US 1589/09.

52 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 5. 9. 2013, &. 9815/10, Cepek v. Ceska republika, § 59.

53 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 21. 1. 2014, sp. zn. PI. US 46/13.

54 Nalez Ustavniho soudu ze dne 11. 3. 2014, sp. zn. Pl. US 46/13.

55 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 16. 2. 2012, &. 23944/04, Eremidsové a Pechové v. Ceské republika,
§ 88-101.

56 |bidem, § 97.

57 Srov. § 23 zak. o Ustavnim soudu.

58 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 29.10. 2013, sp. zn. . US 2886/13, bod 14. K tomu kriticky BLAZKOVA, Kristina. Prévo
na efektivni vySetfovani: dochazi na tretim Ustavnim soudu k vyrazné zméné v koncepci ochrany zakladnich prav?
Jurisprudence. 2016, ro¢. 25, ¢. 5, s. 9-13.

59 Nalez Ustavniho soudu ze dne 8. 8. 2017, sp. zn. Pl. US 32/16, bod 64.
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ramec svého rozhodovani tak, aby pokud moZno eliminoval dalsi vyhovujici rozsudky
ESLP. Tim zaroven zajiStuje, Ze nebude muset v ramci obnovy fizeni rusit sva vlastni roz-
hodnuti.

3. Zavazna stanoviska

Ve zbyvajicich ¢astech ¢lanku se budu vénovat spravnimu pravu procesnimu, nejprve
v rdmci spravniho fizeni. Zdvazné stanovisko je ukon uc¢inény dotéenym spravnim orgé-
nem, jehoZ obsah je zadvazny pro vyrokovou ¢ast kone¢ného rozhodnuti spravniho orga-
nu, ktery vede spravni fizeni (§ 149 odst. 1 spr. f.). Zavazné stanovisko tak napfiklad mtiZe
stanovit urcité podminky pro obsah spravniho rozhodnuti. Jeho nejvétsi sila ale spociva
v tom, Ze zamitaveé zdvazné stanovisko v fizeni o Zadosti ji znemoZiiuje vyhovét — spravni
organ musi Zadost zamitnout (§ 149 odst. 4 spr. .). Jedna se tedy o velmi efektivni admi-
nistrativnépravni nastroj, kterym dotené orgdny mohou branit zasahu do jim svéfeného
vefejného zdjmu, nejtypi¢téji v povolovacich procesech podle stavebniho zdkona.®®

7 textace spr. I. se muZe zdat, Ze spravni orgdn, ktery fizeni vede, nema Zadnou moz-
nost zakonnost stanoviska posuzovat. Striktn€ vzato vSak tento zavér muze vést k situaci,
kdy je spravni orgdn nucen na zdkladé zavazného stanoviska vydat rozhodnuti, o jehoZ
zéakonnosti ma sam diivodné pochybnosti. Takové spravni rozhodnuti pfitom muZe byt
ndsledné zruSeno odvolacim spravnim orgdnem nebo spravnim soudem.® Krajsky soud
v Plzni tedy ve svém rozsudku doSel k zdvéru, Ze spravni organ je ,,oprdvnén (a povinen)
zabyvat se uplnosti, urcitosti a srozumitelnosti zdvazného stanoviska, jakoZ i tim, zda se
sprdvni orgdn prislusny k vyddni zdvazného stanoviska nedopustil zjevného skutkového
nebo prdavniho pochybeni. Neni-li zdvazné stanovisko v tomto ohledu v souladu s prdvnimi
predpisy, nelze Zddost bez dalstho zamitnout.“? Dale soud dokonce ani nezminuje podmin-
ku zjevnosti pravniho pochybeni, kdyZ uzavird, Ze kromé dotéeného organu ,,sekunddrné
ovsem pochybil i sprdvni orgdn, ktery rizeni o Zddosti Zalobce o umisténi pevné prekdzky
na pozemni komunikaci vedl, a to tim, Ze Zddost zamitl za pouZiti zdvazného stanoviska,
které nebylo vyddno v souladu s prdvnimi predpisy.“®

Rozsudek se ovSem nezabyval otdzkou, jak ma tedy v takovém piipad€ spravni organ
vedouci fizeni postupovat. Podle PotéSila by protizdkonné stanovisko mélo byt vraceno
k dopracovani.®* Dle NejvysSiho spravniho soudu by mél spravni organ podat podnét
k pfezkumnému tizeni.®> Spravni orgdn nesouhlasici se zavaznym stanoviskem téZ muze
vyvolat dohodovaci fizeni podle § 136 odst. 6 spr. I. SpiSe rezervované lze hledét na moz-
nost, aby spravni organ zkrdtka ignoroval napf. vedlej$i ustanoveni zavazného stanovis-
ka, které pfedstavuje zjevné vyboceni z ptisobnosti dotéeného orgdnu.®®

60 Srov. ZIDEK, Dominik. Ochrana Zivotniho prostiedi v procesech verejného stavebniho préva. Praha: Wolters Kluwer,
2019, s.78.

61 Spravni soud totiz k Zalobni ndmitce prezkouma i zakonnost zavazného stanoviska (§ 75 odst. 2 s. 1. spr.), stale vSak
muze zrusit jen findlni rozhodnuti.

62 Rozsudek Krajského soudu v Plzni ze dne 27. 2. 2014, ¢. j. 30 A 57/2012-84.

63 |bidem.

64 POTESIL, Luké$. KomentéF k § 149. In: POTESIL, Luka$ - HEJC, David - RIGEL, Filip - MAREK, David. Sprévni F4d.
Komentar. 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 740, marg. 13.

65 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 5. 2016, C. j. 4 As 17/2016-44, bod 34.

66 PETRMICHL, Véclav. Koordinovana rozhodnuti ve verejné spravé. Disertacni prace. Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta,
2020,s.72.
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Obdobnad situace nastdva v odvolacim fizeni: pokud odvoldni broji proti obsahu zdvaz-
ného stanoviska, posuzuje ho orgdn nadtizeny dotCenému orgdnu, ktery stanovisko vydal
(§149 odst. 5 spr. t.). Vydani samotného rozhodnuti v§ak p#islusi odvolacimu spravnimu
organu a pravé toto rozhodnuti bude pfipadné pfezkoumano spravnim soudem. A presné
z tohoto divodu Méstsky soud v Praze judikoval, Ze odvolaci orgdn nema zcela pasivni
roli: jeho Ukolem je, ,,aby v rizeni byly rddné vypordddny i odborné otdzky, k jejichZ reSeni
on sdm neni prislusny, musitedy dbdt na to, aby se nadrizeny orgdn vyjddril ke vsSem konkrét-
nim odvolacim ndmitkdm, které se tykaji jeho piisobnosti, a pokud to predloZeny akt nespl-
niuje, musi Zddat o doplnéni.”’” Judikatura navic v posledni dob€ pfipousti, Ze ndmitky,
které nejsou prespfili§ odborné, miZe vypofadat pfimo odvolaci orgdn — a tim zabranit
nezdkonnosti svého rozhodnuti, ktera by byla zplisobena nadfizenym dotéenym orga-
nem.%®

4. Vazanost spravniho organu zakonem

Hierarchie prament prava pojmove predpoklddd, Ze pfedpisy niZsi pravni sily (a jejich
aplikace) by m€ly byt v souladu s pfedpisy vy$si pravni sily. Zptisoby, jak tento soulad pfe-
zkoumadvat, se déli (mimo jiné) na koncentrovany a difuizni (rozptyleny). V koncentrova-
ném modelu je pfezkum svéfen vybranému organu (typicky ustavnimu soudu), ktery ma
pravomoc nesouladné predpisy rusit. Zpravidla aZ subsidiarné, tedy pokud ustavni pofa-
dek pro dany pfipad neupravuje koncentrovany prezkum, se muiZe uplatnit model difuz-
ni. Ten je zaloZen na prosté myslence, dle které orgdn aplikujici prdavo, ktery se setka
s nesouladnymi pfedpisy, zkratka musi uplatnit zdsadu lex superior derogat legi inferiori,
a tedy predpis niZsi pravni sily neaplikovat (nikoliv zrusit).

Pokud se Cesky soud setka s predpisem, o kterém ma za to, Ze je nesouladny s mezina-
rodni smlouvou, pfipadné pravem EU, takovy predpis nebude (podle ¢l. 10, respektive 10a
Ustavy) aplikovat. Stejné tak (na zékladé ¢l. 95 odst. 1 Ustavy) nebude aplikovat podza-
konny pfedpis, ktery odporuje zdkonu (nebo, a fortiori, ustavé). Pokud dojde k zavéru
o rozporu zakona (nebo jeho ustanoveni) s ustavou (pfipadné, ve smyslu ndlezu Melcdik,*
o rozporu ustavniho zdkona s podstatnymi naleZitostmi demokratického pravniho sta-
tu), na zékladeé ¢l. 95 odst. 2 Ustavy pfedloZzi ndvrh na zruseni zdkona Ustavnimu soudu
a prerusi fizeni.

Pravomoc spravnich orgdnt pfezkoumavat souladnost predpist je oproti tomu slabsi.
Smi sice neaplikovat pfedpis rozporny s mezindrodni smlouvou, pfipadn€ pravem EU™

67 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 4.12. 2013, €. j. 5 A 241/2011-69. Jesté pfimocarejsi formulace je obsazena
v pravni vété, kterd vSak byla doplnéna teprve pfi publikaci ve Sbirce rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu (¢. 3018/
2014 Sb. NSS): ,Nevyporada-li se nadrizeny orgén, jemuZ bylo podle § 149 odst. 4 spravniho fadu z roku 2004 predlo-
Zeno odvoldni smérujici proti obsahu zdvazného stanoviska, s néamitkami odvolatele, nemiZe odvolaci spravni organ
nahradit jeho chybéjici odbornou skutkovou tvahu svou uvahou vlastni: k tomu totiZ neni odborné zpisobily. Odvo-
laci spravni organ by vsak mél ovérit, zda nadrizeny orgdn rddné reagoval na odvolaci namitky, a neni-li tomu tak, mél
by od néj Zadat napravu. Jinak se vystavuje riziku, Ze pro neprezkoumatelnost bude zruseno jeho vlastni rozhodnuti,
ackoli on sam pri zddvodriovéni svych hmotnépravnich tdvah nepochybil “

68 PETRMICHL, Vaclav. Koordinovana rozhodnuti ve verejné spravé, s. 174.

69 Nalez Ustavniho soudu ze dne 10. 9. 2009, sp. zn. PI. US 27/09.

70 Stoji pfitom za zminku, Ze kdyZ Evropsky soudni dvdr judikoval, Ze se pravidlo prednosti evropského préva vztahuje
i na spravni organy a organy Uzemni samospravy, pouzil argument, Ze by si odporovalo, pokud by se jednotlivec mohl
domahat aplikace prava ES v soudnim Fizeni pfezkoumavajicim rozhodnuti spravniho orgédnu, ale presto by tento organ
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(jen s tim rozdilem, Ze nemé moZnost podat pfedbéZnou otdzku Soudnimu dvoru EU),
nicméné &l. 95 Ustavy se na néj nevztahuje. Z toho (a z § 2 odst. 1 spr. £.) se dovozuje, Ze
zakonnost a ustavnost predpist spravni orgdn prezkoumavat (zdsadné) nemuZze, pokud
k tomu neni kasaéné zavazan; stejné tak nemuize podat navrh k Ustavnimu soudu.

Popsana diskrepance muzZe ustit v ,kuriézni a pochybné“’* dusledky. Spravni organ je
totiZ podle § 2 odst. 1 spr. f. povinen vydat rozhodnuti na zdkladé pfedpisu, i kdyZ ma
divodné podezreni, Ze je nesouladny s pfedpisem vyssi pravni sily. Hrozi tak, Ze pouZity
pfedpis bude ndsledné soudem prohldSen za neaplikovatelny a spravni rozhodnut{ tim
padem bude zruSeno jako nezdakonné. ,, PricemzZ v tivahu zde tak prichdzi ponékud absurd-
ni situace, kdy se sprdvni orgdn miiZe dostat do stavu, kdy bude muset volit mezi zdkonem
doporucenym postupem (s ohledem na vdzanost vsemi prdvnimi predpisy) aplikace pod-
zdkonného prdavniho predpisu, ktery vSak v pripadé posouzeni soudem nemiiZe obstiit,
a zdkonem neumoznénym postupem odmitnuti aplikace podzdkonného prdavniho pred-
pisu, ktery by vsak v pripadé posouzeni soudem obstdl. Jinymi slovy eceno, sprdvni orgdn
jedle aktudlnich podminek nucen volit mezi zdkonnym postupem a zdkonnym rozhodnu-
tim.*7

Pravé z tohoto diivodu se n€kteti odvazlivci pokusili vymezit okruhy ptipadd, kdy by
spravni orgdn m€l mit moZnost protizdkonny pfedpis neaplikovat a pfipadné se tim
i uchranit pred kasaénim rozsudkem soudu.” Tyto okruhy Ize rozd€lit na dvé zdkladni
mnoZziny:

1) Soudni ndprava bud neni mozna (kompetencni vyluka), nebo by pfisla pfilis pozdé,
¢imz by vznikla zdvaznd a nenapravitelnd djma na pravech.

2) Spravni orgdn dokdZe s dostatecnou jistotou posoudit, Ze pfedpis skutecné€ neni sou-
ladny, a Ze mu tedy soud v tomto da za pravdu. Takovou jistotu lze ziskat zejména
v ptipadé, kdy

a) nesoulad je zcela zjevny,” nebo
b) nesoulad jiZ konstatovala (ustdlend?) judikatura.

Obdobné uvahy Ize pak aplikovat i na eventualitu jakési omezené difuzni kontroly ustav-
nosti ze strany spravnich orgdanu ¢i jinych osob a orgdnt (napt. exekutort), ktefi nemaji
moZnost podat ndvrh na zruseni zdkona Ustavnimu soudu.

Pro vylouceni pochybnosti je vhodné dodat, Ze byt se tato kapitola zabyvala prezku-
mem pravnich pfedpist, coZ je nepochybné disciplina odliSnd od pfezkumu individudl-
nich pravnich aktt (spravnich a soudnich rozhodnuti), o samotnou kontrolu souladnosti

nemél povinnost prislusna ustanoveni aplikovat a zdrZet se aplikace nesouladnych ustanoveni narodniho prava (rozsu-
dek Evropského soudniho dvora ze dne 22. 6. 1989, C-103/88, Costanzo, bod 31).

71 MIKULE, Vladimir. PI&¢ nad ztracenou pfilezitosti aneb Nejvyssi spravni soud nebude prezkoumavat pravni predpisy.
Justi¢ni praxe. 2002, ¢. 3, s. 89.

72 STANICEK, Dan. Je sprévni orgén vadzan protitistavnim pravnim predpisem? Diplomova prace. Masarykova univerzita,
Préavnicka fakulta, 2019, s. 51.

73 Viz zejména CERNIN, Karel. Utednici a pyramida: K vykladu podzékonnych pravnich predpist spravnimi orgény. Sprévni
prdvo. 2016, ¢. 2, s. 88-111, a zde odkazovana literatura. Pfehledné shrnuti a dalsi rozpracovani dosavadni doktrinalni
debaty aktudlné poskytuje STANICEK, Dan. Je spravni organ vadzan protitistavnim prévnim predpisem? Diplomova prace.
Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2019.

74 Napfiklad tehdy, pokud by podzékonny pfedpis stanovil pfesny (doslovny) opak toho, co zakon.
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pfedpisti mi zde vlastn€ neslo. Problém nastava teprve v piipad€, kdy rozdilné moZnosti
aplikace ptfedpist daji vzniknout rozporu mezi referenénimi rdmci rozhodovani spravni-
ho orgdnu a soudu.

5. Pfezkum spravnich rozhodnuti v soukromopravnich vécech

V této kapitole chci upozornit na pozoruhodnou otdzku vztahu mezi spravnim orgdnem
rozhodujicim o soukromém pravu a naslednou zZalobou podle ¢asti paté o. s. f. domahaji-
ci se nahrazenijeho rozhodnuti rozhodnutim soudu. I pro rozhodovani v soukromoprav-
nich vécech pfetrvava problém spravniho orgdnu s § 2 spr. f. a ¢l. 95 Ustavy. K tomu ale
pristupuje jesSté€ dalsi potencidlni nesrovnalost.

Zakon €. 229/2002 Sb., o finan¢nim arbitrovi, ve znéni pozdé€jSich pfedpist, predpo-
klada, Ze rozhodovaci pravomoc finan¢niho arbitra neni omezena pouze na navrhy na
plnéni, ale i na urceni. Problém spocivd v tom, Ze soud musi u Zaloby na uréeni posoudit
naléhavy pravni zdjem (§ 80 o. s. f.). Zdkon o finanénim arbitrovi pravidla pro rozhodova-
ni o navrzich na urceni bliZze neupravuje, proto se pouzije tiprava § 142 spr. f. Ta ovSem
podminku naléhavého pravniho zajmu neobsahuje. MiiZe se tedy stédt, Ze finan¢ni arbitr
(po pravu) vyhovi nédvrhu, naceZ soud toto rozhodnuti nahradi vlastnim rozsudkem,
kterym se Zaloba (po pravu) zamitd. I v oblasti rozhodovéani spravnich orgdnt ve vécech
soukromého prdva pfitom vychdzim ze své zdkladni myslenky: spravni organ by mél byt
schopen rozhodnout tak, aby se s jeho rozhodnutim ztotoZnil civilni soud jakoZto de facto
prezkumnad instance.

A pravé proto, Ze je jeho rozhodnuti pfezkoumatelné obecnym soudem (a nikoli v re-
zimu pfezkumu spravniho rozhodnuti podle s. f. spr.), se financéni arbitr rozhodl posuzo-
vat ,nezbytnost“ ur¢ovaciho ndvrhu analogicky naléhavému pravnimu zdjmu ve smyslu
§ 80 o. s. .7 Na tomto misté bych mohl uzavtit, Ze i zde 1ze pozorovat, jak je rozhodovani
»NiZ$i instance” ovlivnéno referenénim ramcem jeho pfezkumu.

Tento zaver je vSak pfevracen naruby rozhodnutim NejvysSiho soudu, ve kterém se
uznava, Ze finanéni arbitr miiZe rozhodovat i o ur€ovacich navrzich. Nejvyssi soud déle
uznal za spravny zaver soudu odvolaciho, ktery vysvétluje, Ze § 80 o. s. f. na fizeni pred
finanénim arbitrem nedopadd pravé proto, Ze fizeni pfed nim je ovladdano zdsadami
uvedenymi v zdkoné o finan¢nim arbitrovi a ve spr. t., které Zadné ustanoveni obdobné
§ 80 o. s. I. neobsahuji.” Z odtivodnéni navic vyplyva, Ze ze stejného divodu § 80 o. s. 1.
ztejmé neni pouZitelny ani v navazujicim soudnim fizeni. Referenéni ramec ptezkumné
instance je zde tak ovlivnén referenénim ramcem instance ptivodni. Finanéni arbitr v§ak
na usneseni Nejvys$siho soudu nereagoval a stdle § 80 o. s. f. ,analogicky“ aplikuje.

Lze tedy uzavtit, Ze kvili nesouladné procesni upravé se spravni orgdn i soudy poku-
sily dotvofit pravo tak, aby zabranily zbyte¢nému nahrazovani rozhodnuti, kterému by
finan¢ni arbitr nebyl schopen v mezich zdkona zabrdnit. KaZdy ovSem prdavo dotvotil
opa¢nym smérem. Z mého pohledu by i zde byl nejvhodnéjsi zdsah zdkonodarce. NeZ se
tak stane, domnivam se, Ze by civilni soudy ve svém rozhodovani nemély byt ovlivhény
pravidly spravniho procesu, a to z nasledujicich diivodu.

75 Nalez finan¢niho arbitra ze dne 25. 5. 2017, sp. zn. FA/ST/1401/2016, ¢ast 8.4.
76 Usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 19. 4. 2017, sp. zn. 32 Cdo 4073/2016.
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Za prvé je ponékud absurdni, aby referenéni ramec ptivodni instance ovliviioval instan-
ci ptrezkumnou. Pokud se vratim k pfedchozim ¢astem, podle podobné logiky by spravni
soudy nemély pfezkoumédvat zdkonnost aplikovanych pfedpist, jelikoZ tak nemohl u¢init
ani spravni organ. A Ustavni soud by nemohl pfezkoumadvat ustavnost vad, které nelze
namitat v dovoldni.

Za druhé povazuji za vyznamné, Ze fizeni pfed soudem je koncipovano formdlné jako
zcela oddélené. Kopecky civilni Zalobu popisuje jako (aZ na vyjimky) nevratné pfeneseni
pravomoci na soud.” Touto optikou by soud nemél pfihliZet k tomu, podle jakych kritérii
rozhodoval spravni orgdan, nybrZ rozhodnout stejn€ jako o standardni Zalobé.

O sladéni referencnich ramct se doktrina pokusila v pfipadé energetického zakona,
ktery také umoziuje poddni ur¢ovaciho navrhu.” Svérakova argumentuje tak, Ze icelem
spravniho rozhodnuti v soukromopravni véci je zajistit ochranu subjektivnimu pravu,
které je skutecné€ ohroZeno, a proto je i ve sporném spravnim fizeni tfeba posuzovat nalé-
havy pravni zajem.”

Zavér

V tomto ¢lanku jsem se pokusil o syntézu zdanlivé nesouvisejicich fenomént. Jeden z nich
jiz 1éta plni stranky odbornych ¢asopist a judikatornich sbirek, jiné jsou spiSe opomijeny.
SnaZil jsem se vysvétlit, co maji popisované fenomeény spole¢ného: jednd se o nesoulad
referen¢nich ramct orgdnu aplikujiciho pravo a orgdnu, ktery jeho rozhodnuti pfimo ¢i
nepfimo prezkoumava. Tento nesoulad pak nabourava pfedstavu raciondlni upravy pre-
zkumu, kterd vychdzi pfedevsim z hierarchického principu. Tim muZe byt dokonce zpt-
sobeno, Ze se niZsi instance dostane do situace, kdy neni schopna rozhodnout tak, aby
toto rozhodnuti nebylo posléze zruseno. Ukdzal jsem, Ze praxe ma vzdy tendenci n€jakym
zplisobem rozdilné referenéni ramce sbliZovat, ¢asto dosti kreativné.

Nabizi se otdzka, do jaké miry lze takové situace feSit novelizaci pravnich pfedpisti.
Na urovni ustavniho pofddku je mozné uvazovat o vylouceni nékterych rozhodnuti z pu-
sobnosti Ustavniho soudu ¢&i o vtdhnuti spravnich orgdnd, respektive opravnénych tifed-
nich osob, do ¢&l. 95 Ustavy. Takové zdsadni koncepéni zmény by vsak byly spojeny s rizi-
kem vytvoreni jesté vétSich problému.

Jako vhodnéjsi se jevi nékteré zmény na zakonné urovni. Ty mohou spocivat v poskyt-
nut{ vétsiho prostoru Ustavnimu soudu pro selekei ndpadu;® opaénym smérem by mifilo
vyslovné zahrnuti vSech skuteénosti, které jsou schopny pfivodit vyhovéni ustavni stiz-
nosti, do vy¢tu dovolacich diivodu.® V pfipad€ rozhodovani spravnich organti ve vécech
soukromého prava by nebylo na Skodu sbliZit textaci § 80 o. s. f. a § 142 spr. f.

77 KOPECKY, Martin. Spravni prévo. Obecné &ést. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 436-437, marg. 693.

78§17 odst. 7 pism. e) zak. ¢. 458/2000 Sb., o podminkach podnikani a o vykonu statni sprdvy v energetickych odvétvich
a o0 zméné nékterych zakoni (energeticky zakon), ve znéni pozdéjsich predpisa.

79 SVERAKOVA, Jana. Komentar k § 17. In: ZDVIHAL, Zden&k - SVERAKOVA, Jana - MED, Jakub - OSADSKA, Jana a kol.
Energeticky zdkon. Komentar. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 394, marg. 85.

80 Srov. KUHN, Zdenék. Role judikatury v ¢eském pravu. In: BOBEK, Michal - KUHN, Zdenék a kol. Judikatura a prévni
argumentace. 2. vydani. Praha: Auditorium, 2013, s. 146.

81 Srov. BOBEK, Michal. Curia ex machina; o smyslu ¢innosti nejvyssich a ustavnich soud(. Prévni rozhledy. 2006, roc¢. 14,
¢. 22, mimoradna priloha, s. 10.
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Na zdsah zdkonodarce vSak nelze ¢ekat vé¢né a nékteré vztahy mezi niZsi a vyssi in-
stanci ostatn€ ani nemaji idedlni legislativni feSeni. Kupfikladu vdzanost spravniho orga-
nu podzdkonnymi pfedpisy mé dobré divody a nebylo by vhodné ji en bloc zrusit. To by
nds vSak nemélo vést k tomu, Ze de lege lata budeme difuzni pfezkum zdkonnosti sprav-
nim orgdnem odmitat naprosto a ve vSech pfipadech. Existuji totiZ pfipady, kdy z nekore-
lujicich referenénich ramct vyplyvaji absurdni disledky, nad kterymi nelze zavirat o¢i -
v takovych uzce vymezenych pfipadech je tfeba pfipustit odchyleni se od obecné zdsady.
Pro podporu tohoto tvrzeni jsem povazoval za uziteCné upozornit na ndpadité zptisoby
teSeni obdobnych paradoxnich situaci napfi¢ ¢eskym pravnim fddem.
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Influence of Reference Frame of Review
on Decision Making of Courts and Administrative Bodies

Jaromir Fronc

Abstract: Decision making of Czech courts and administrative authorities is usually subjected to more than
one instance of review. In this process, we can identify a relation between the “lower” and “higher” instance.
Each of them uses certain criteria, a certain frame of reference, for its decision making. It can be expected
from a rational law of review that lower instances can (and must) adjudge so that their decisions are not
vacated. And vice versa, if a decision has been quashed, it means that the body delivering the decision erred
and should have made a different decision. The article points at several cases where this requirement is not
fulfilled exactly because the lower and higher instances are guided by diverging criteria. It also shows that
praxis reacts to such cases, which the lawgiver does not want to solve, with an effort to converge the colli-
ding frames of reference. This is primarily manifested by the lower instance’s frame of reference being in-
fluenced by a dissimilar frame of reference of its review. Thus, the synthesis connects seemingly dissimilar
situations, where analogous thought processes can be applied though. In most cases, this actually occurs;
where it does not, the article can be a helpful inspiration.

Key words: appellate review, reference frame of decision making, judicial review, the Constitutional Court
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