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Problémy soucasného pojeti verejné moci
v ¢eské pravni doktriné i praxi

Anna Chamrathova Richterova*

Abstrakt: Clanek analyzuje, zda je obecné chapéni pojeti vefejné moci a orgénu verejné moci pro Géely pou-
ziti v pravnich normach dostacujici a jaky ma tato problematika vyznam pro uplatriovani prav jednotlivct.
V prvni ¢asti tyto pojmy za uziti judikatury vymezuje a dospiva k zdvéru, Ze vefejnou moci se mini vrchnos-
tenska Cinnost spocivajici v autoritativnim rozhodovani o pravech a povinnostech v nadfazeném postaveni.
Nasledné ¢lanek analyzuje uziti obou uvedenych pojmi ve vybranych pravnich normach za pomoci judika-
torniho a doktrinalniho vykladu. Vysledkem je zjisténi, Ze jednak v praxi neni obecné pfijimané vymezeni
verejné moci vzdy zcela priléhavé, jednak je nevrchnostenska cinnost ztotoznovana s ¢innosti, kdy organ
vystupuje v pozici soukromé fyzické ¢i pravnické osoby. Zaroven ¢lanek dospiva k zavéru, ze zfejmym za-
mérem zakonodarce je, aby pravni normy vazaly urcité skutecnosti na situace, kdy organ ¢i jeho funkcionar
vykonavaji svou verejnopravni zakonem uloZenou kompetenci ¢i vystupuji z titulu své funkce, jako zkratku
pro tyto situace vSak pouzije vyraz verejna moc, kdy tak nedochazi k pokryti vSech zakonodarcem zamys-
lenych situaci. V posledni ¢asti ¢lanek fesi, jak rizné pristupy k chapani verejné moci ovlivni jednotlivce, na
jejichz situaci normy uzivajici tyto pojmy dopadaji.

Klicova slova: verejna moc, organ verejné moci, vrchnostenska ¢innost, nevrchnostenska ¢innost, ochrana
jednotlivce

Uvod

Co je to vlastné vefejnd moc? Co pfesn€ my pravnici minime slovy ,,vykon vefejné moci®
¢i ,organ verejné moci“? Odpovéd na tuto otdzku se zda byt jiZ 1éta jednoznacnou. Podle
vseho ji definitivné poskytl Ustavni soud, ktery ji definoval jako moc, ,kterd autoritativiné
rozhodugje o prdvech a povinnostech subjektii, at jiz primo nebo zprostredkované. Subjekt,
o0 jehoZz prdvech nebo povinnostech rozhoduje orgdn verejné moci, neni s nim v rovnoprdav-
ném postaveni a obsah rozhodnuti tohoto orgdnu nezdvisi od viile subjektu”, a ndsledné
vymezil kritéria pro urceni, zda urcity subjekt jednd jako orgdn vetejné moci.! Tato cha-
rakteristika byla ndsledné€ judikaturou konstantné potvrzovana.

Presto se vSak dle mého nézoru ukazuje, Ze uvedend charakteristika nemusi byt ve
vSech ptipadech pIn€ postacujici.? Objevuji se totiZ situace, kdy pravni normy vaZzi uréitou
skute¢nost na vykon vetfejné moci, ackoliv je zfejmé, Ze zdkonodarce m€l na mysli spiSe
vykon vefejnopravni kompetence statniho (popfipadé samospravného) organu® nebo

*  JUDr. Anna Chamrathova Richterova, Ph.D. Autorka plsobi jako odborny asistent na katedre spravni védy a spravniho
prava Masarykovy univerzity a jako pravnik Ustavu pro statni kontrolu veterinarnich biopreparat( a Ié¢iv.

1 Nélez Ustavniho soudu ze dne 10. 11. 1998, sp. zn. |. US 229/98 (&.138/1998 Sb.n.u. US). Déle jen ,nélez I. US 229/98"

2 Natento jev jsem narazila pfi vyzkumu v rdmci svého doktorského studia a nasledné psani diserta¢ni prace, kdy jsem
se zabyvala otazkou, zda |ze v nékterych pfipadech uvazovat o tam, zda verejny ochrance prav (dale také jen ,ochran-
ce“) nevykondva verejnou moc. V této praci jsem také nastinénou myslenku poprvé stru¢né publikovala ve vztahu
k ochrénci, tento ¢lanek ji nyni rozpracovava do hloubky. (Viz CHAMRATHOVA, Anna. Verejny ochrance prév - jeho
uloha, postaveni a perspektiva [online]. Disertaéni prace. Brno: Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity v Brné, 2020.
[cit. 2021-03-14]. Dostupné z: <https://is.muni.cz/th/kt4i9/>).

3 Pro ucely zjednoduseni se v nasledujicim textu tyto organy, stejné jako jiné subjekty, na néz mlze byt vykon verejné
moc delegovén, souhrnné oznaduji jako statni organy.
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vystupovani jeho predstavitele z titulu své funkce.* Pojem ,,verejnd moc* se totiZ pouziva
tak, aby byla odliSena vrchnostenskd ¢innost statnich orgdnti od jejich ¢innosti nevrch-
nostenské. Tato nevrchnostenska ¢innost je ale ¢asto pojimdna jako ta, kterd je vykona-
vana soukromopravnimi prostfedky a kdy pfisluSny orgdn vystupuje ve stejné pozici jako
fyzicka nebo pravnicka osoba.

V nékterych pfipadech je nicméné ztetelné, Ze urcita ¢innost nespada do standardni-
ho vymezeni vefejné moci, je vSak zcela jednoznacné, Ze se nejedné o soukromopravni
ukony. Vznikd jakasi ,,Sedd zéna®, kdy pfislusny organ, respektive jeho funkcionat, vyko-
nava ukol, ktery mu byl zdkonem uloZen, za pomoci svych vefejnopravnich opravnéni,
nerozhoduje ale pfimo o pravech a povinnostech jinych subjektli. Vystupuje tedy z titulu
své funkce, nevykondva vSak vefejnou moc ve smyslu obecné pfijimané definice. Pfesto
vSak jeho ¢innost neni soukromopravniho razu.’ Pravni normy vaZzici urcité skute¢nosti
na vykon vefejné moci tak tyto situace nepokryvaji, a to zfejmé nikoli zameérné.

Urceni toho, zda jednani v nastinéné ,,Sedé zoné” je ¢i neni vykonem verejné moci, pfi-
tom m4 zavaZné dusledky pro jednotlivce, kteti jsou dotCeni jednanim statnich orgdnt.
Okruh jejich prav a zplisob obrany pred timto jedndnim se totiZ miiZe odvijet od toho, zda
je toto jednéani pojimdno jako vykon vetejné moci ¢i ¢innost soukromoprdavniho razu.

Tento ¢lanek si proto klade za cil nejen zamyslet se nad tim, zda je stavajici obecné po-
jeti vefejné moci dostacujici, ale také identifikovat situace, kdy se dostac¢ujicim neukazuje.
Hodl4 také analyzovat problémy plynouci z nastinéné Sedé zony.

V prvni ¢asti ¢lanku bude analyzovan pojem vefejnd moc, jak jej judikatura a doktrina
obecné pfijimaji. Zaméfi se i na to, jak podrobné je tento pojem vymezovan odbornou lite-
raturou a zda je toto vymezeni pro jeji uCely dostatecné. Nasledné budou v ¢lanku iden-
tifikovany situace, kdy pravni normy vazi urcité skute¢nosti na vykon vetejné moci, ma-
ji ale spiSe na mysli vykon &innosti, kterd neni soukromopravniho razu. Cldnek se v této
¢asti pokusi provést zobecnéni nalezenych situaci tak, aby bylo moZné definovat ,§edou
zonu®, kdy ztotoZnéni vefejné moci s vrchnostenskou ¢innosti neni dostacujici, respek-
tive nepokryva vSechny situace, které dle zfejmého zaméru zdkonodarce predmétné nor-
my pokryvat maji. V zavérecné ¢asti clanku budou popsany dusledky, které ,,Seda zona“
miiZe mit pro uplatiiovani prav jednotlivcu.

1. Vymezeni vefejné moci

Velmi jednoduchou a prostou definici vefejné moci podava A. Gerloch v Hendrychové
pravnickém slovniku, a to jako ,,schopnost vautit vili vyjadrujici verejny zdjem jednotliv-
cum, socidlnim skupindm a celé spolecnosti (resp. komunité)“.° Je oCividné, Ze vychdzi ze
slavné definice moci M. Webera, ktery ji oznacil za schopnost pfimét nékoho, aby néco
udélal i proti vlastni viili, kterd je aplikovana na potfebu uplatnéni vefejného zajmu. Takto
stru¢nd charakteristika se nicméné v pravni doktriné ani praxi neuziva, je pro tyto tucely
pfilis vagni.

4 Vystupovanim predstavitele statniho organu z titulu své funkce mam na mysli nejen situace, kdy vykonava svou zéko-
nem uloZenou kompetenci, ale i situace, kdy sice nevykondva ukol ulozeny mu pfimo zakonem, ale presto je jasné, ze
vystupuje jako predstavitel statniho organu, nikoli jako soukroméd osoba. Lze tak zminit napfiklad prezidentsky projev,
¢&i vystoupeni predsedy vlady na tiskové konferenci.

5 Modelovym prikladem takového organu je vefejny ochrance pray, tento priklad je proto v textu ¢lanku hojné vyuzivan.

6 GERLOCH, Ales. Verejna moc. In: HENDRYCH, Dusan, a kol. Prévnicky slovnik. 3. vydéni. Praha: Nakladatelstvi C. H. Beck,
2009, s.1078.
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Pomérné podrobnou definici predmétného institutu, z niz ¢eské pravni prostfedi do-
sud vychézi, provedl v roce 1993 Ustavni soud, dle né&jZ, jak zaznélo v tivodu tohoto &lan-
ku, je vefejnou moci takova moc, ,.kterd autoritativné rozhoduje o prdvech a povinnostech
subjektii, at jiZ primo nebo zprostredkovane. Subjekt, o jehoZ prdvech nebo povinnostech
rozhodugje orgdn verejné moci, neni s nim v rovnoprdvném postaveni a obsah rozhodnuti
tohoto orgdnu nezdvisi od viile subjektu. Kritériem pro urcent, zda [...] subjekt jednd jako
orgdn verejné moci, je skutecnost, zda konkrétni subjekt rozhoduje o prdvech a povinnos-
tech jinych osob a tato rozhodnuti jsou stdtni moct vynutitelnd, nebo zda miiZe stdt do
téchto prdv a povinnosti zasahovat.”” Tato charakteristika je oproti Gerlochové definici
zpresnujici, jelikoZ urcuje, Ze vykonem vetejné moci je ¢innost vrchnostenskd, a to ¢in-
nost spocivajici v rozhodovani o pravech a povinnostech podtizenych subjekti. Orgdnem
verejné moci je potom subjekt, ktery vefejnou moc vykonava. Je zfejmé, Ze subjekt nemusi
vefejnou moc vykondavat ve vSech aspektech své ¢innosti, aby byl za organ vefejné moci
povaZovan, musi v§ak mit alespoii potencidl k jejimu vykonu, tj. v nékterych ptfipadech
je opravnén vrchnostensky rozhodovat.

Uvedenou definici potvrdil i Ustavni soud nalezem I. US 229/98 a je judikaturou kon-
stantné citovana.®t Vyjimku predstavuje rozsudek Nejvyssiho sprdavniho soudu ze dne
24.11. 2011, sp. zn. 7 As 66/2010. Ten poukdzal na to, Ze definice Ustavniho soudu je poné-
kud zjednodusSujici, jelikoZ o jednéani vefejné moci majici vefejnopravni povahu muZe jit
i tehdy, kdyZ jednajici subjekt sice jednd nevrchnostensky, ale je vefejnou moci povéten
v prislusné oblasti jednat. Nejvyssi spravni soud tedy vykon vefejné moci v pfedmétném
rozsudku nevaZe striktn€ na vrchnostenskou ¢innost, ale spiSe na vykon funkce subjektu
vefejnopravnimi prostfedky. Judikatura nékterych civilnich soudud zabyvajici se odpo-
védnosti statu za Skodu zptisobenou pfi vykonu verejné moci se k tomuto pojeti zacina
v posledni dobé rovnéz prikldnét.® Tato judikatura v§ak obecné vymezeni vefejné moci
nezpochybiiuje, pouze prohlasuje, Ze pro urcité situace je nutné jeji definici rozsitit.*°

V literatufe obecné se zabyvajici statovédou, ustavnim pravem ¢i spravnim pravem se
oproti podrobné definici Ustavniho soudu charakteristika vefejné moci témé¥ nenachézi
a implicitné se pfedpokladd, Ze vyznam tohoto pojmu je zndmy. Pokud je uZ vymezovan,
je tak ¢in&no velmi stru¢né a pfevdzné odkazem na citovana rozhodnuti Ustavniho sou-
du." Tuto skute¢nost povazuji za zaraZejici, jelikoZ jednotliva dila z uvedenych oblasti se
¢asto vykonem vetejné moci a otdzkami s nim souvisejicimi dopodrobna zabyvaji, aniZ
by tento pojem byt jen stru¢né definovaly.?

7 Usneseni Ustavniho soud ze dne 25.11.1993, sp. zn. II. US 75/93. Toto pojeti vefejné moci je prevzato z judikatury Ustav-
niho osudu Ceské a Slovenské federativni republiky, konkrétné z usneseni ze dne 9. 6.1992, sp. zn. I. US 191/92.

8  Srov. napf. usneseni Nejvys$siho soudu ze dne 2. 5. 2012, sp. zn. 28 Cdo 982/2012 ¢i rozsudek Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 13. 11. 2009, sp. zn. 5 Afs 53/2009.

9 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 27. 9. 2016, sp. zn. 30 Cdo 4118/2015 (&. 28/2018 Sb. NS) a rozsudek Nejvyssiho
soudu ze dne 9. 5. 2018, sp. zn. 30 Cdo 5848/2016.

10 Viz podkapitola 2.3 Zakon o odpovédnosti statu za Skodu.

11 Viz napf. MADAR, Zdenék a kol. Slovnik ¢eského prava. I. dil, A-O. 3. rozsifené a podstatné prepracované vydani. Praha:
Linde, 2002, s. 746; SLADECEK, Vladimir. Obecné sprévni pravo. Praha: ASPI, 2005, s. 23, & RYCHETSKY, Pavel. CI. 2
Statni moc. In: RYCHETSKY, Pavel a kol. Ustava Ceské republiky: Zakon o bezpednosti Ceské republiky. Komentar.
Praha: Wolters Kluwer, 2015, s. 20-21.

12 Viz napt. KLIMA, Karel. Teorie vefejné moci (viddnuti. 3., prepracované vydani. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016. J. Filip
si napfiklad pro vyklad o statni moci, jeji legitimité i projevech vystaci s vymezenim, Ze se jedna o ,,na prévo zaloZenou
schopnost statu ovliviiovat subjekty spolecenskych vztaht a jejich chovani (a to i proti jejich valD“. Viz FILIP, Jan. Stat
a jeho pojmové znaky. In: FILIP, Jan - SVATON, Jan. Statovéda. 5. vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2011, s. 35-41.
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Jeho podrobnéjsi charakteristiku 1ze nicméné nalézt v publikacich, které potfebuji vy-
loZit zdkonnd ustanoveni vaZici urc¢ité skute¢nosti na to, zda nastdvaji pti vykonu vetejné
moci ¢i v rdmci ¢innosti orgdnu vefejné moci. Zfejmé nejtypictéjSimi z nich jsou dila za-
byvajici se zdkonem o odpovédnosti za §kodu.'>

Pro doplnéni charakteristiky vefejné moci 1ze uvést, Ze obcas byva chdpdna jako kate-
gorie zastfeSujici statni moc a tzv. zbytkovou vefejnou moc, kdy statni moc je vetfejnd moc
vykondvana statem a jeho orgdny a zbytkova vefejnd moc nestatnimi vefejnopravnimi
korporacemi a jejich organy.”® Organy vetejné mocijsou poté v tomto smyslu orgdny stdt-
ni, vykondvajici statni moc, a orgdny nestatnich vefejnopravnich korporaci, vykondavajici
zbytkovou vefejnou moc.'°

Lze tedy uzaviit, Ze vefejnd moc, respektive jeji vykon, je témet bez vyhrad chdpédna jako
vrchnostenska ¢innost, pti niZ je rozhodovano o pravech a povinnostech jinych, a organ
vefejné moci je subjekt, ktery ma alesponi potencidl k vykonu vefejné moci.

2. Uziti pojmu ,,vefejna moc* v pravnich normach

2.1 Ustavni pofadek

M

NejvyznamnéjSimi predpisy, jejichZ normy odkazuji na vykon vefejné moci, jsou samo-
zfejmé Ustava? a Listina.'® Ty ve svych tivodnich ustanovenich zd{iraziiuji, Ze statni moc
1ze uplatfiovat jen v piipadech, v mezich a zptisoby, které stanovi zadkon, Ustava je$té uva-
di, Ze jejim zdrojem je lid. Je nicméné tfeba podotknout, Ze v tomto pfipad€ se pojmem
»statni moc“ nemini jen jedna z vétvi vefejné moci sloZené ze statni moci a zbytkové ve-
fejné moci (viz pfedchozi), ale vefejnd moc obecné. Vychazi se zde z pojeti této zbytkové
vefejné moci jako moci odvozené od statni.”® Zde tedy nardZime na prvni nepfesnost
v pravnich normdch, kterd souvisi s vymezenim vefejné moci.

Odkaz pfimo na pojem ,vefejna moc* je obsazen v &l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy. Ten za-
kotvuje moZnost obrany ustavni stiZznosti pted rozhodnutim nebo jinym zdsahem organu
vefejné moci do ustavné zarucenych zékladnich prav a svobod. Tento ¢lanek je nasledné
rozveden v zdkoné& o Ustavnim soudu.? Komentafov4 literatura upozorfiuje, Ze Ustava ani
jiné pfedpisy orgdn vetejné moci nedefinuji, a to zcela zdamérné, jeho vymezeni je pone-
chdno judikatufe.?* Shoduje se ovSem na tom, Ze jako organ vefejné moci je tfeba chépat

13 Zak. ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za $kodu zplsobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym
Gfednim postupem a 0 zméné zékona Ceské narodni rady ¢. 358/1992 Sb., o notafich a jejich ¢innosti (notarsky rad),
ve znéni pozdéjsich predpist (déle jen ,zakon o odpovédnosti za Skodu®).

14 VOJTEK, Petr - BICAK, Vit. Odpovédnost za skodu pfi vykonu verejné moci. Komentar. 4. vydani. Praha: C. H. Beck,
2017, s. 14, a SIMON, Pavel. Odpovédnost za Skodu pfi vykonu verejné moci. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 45-55.

15 RYCHETSKY, P. Cl. 2 Stétni moc, s. 20-21.

16 Pro zjednoduseni textu jsou déle i orgény nestétnich verejnopravnich korporaci oznacovany jako orgény statni, pokud
neni vyslovné uvedeno jinak.

17 Ustavni zakon ¢&.1/933 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen ,Ustava®.

18 Usneseni predsednictva Ceské narodni rady ¢. 2/1993 Sb., o vyhlaseni Listiny zékladnich prav a svobod, ve znéni tstav-
niho zakona ¢. 162/1998 Sb. (déle jen ,Listina“).

19 §IMICEK, Vojtéch. Cl. 2 Statni moc. In: BAHYLOVA, Lenka a kol. Ustava Ceské republiky: Komentar. Praha: Linde, 2010,
s. 54, a RYCHETSKY, P. CI. 2 Stétni moc, s. 20-21.

20 7Z4k. ¢.182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich predpist (déle jen ,zakon o Ustavnim soudu®).

21 FILIP, Jan. Cl. 87 Kompetence Ustavniho soudu. In: BAHYLOVA, Lenka a kol. Ustava Ceské republiky: Komentar. Praha:
Linde, 2010, s. 1102.
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ten, ktery v konkrétnim p¥ipad€ jednd vrchnostensky, oproti situacim, kdy tento organ
jedné soukromopravné.?

2.2 Zakon o Ustavnim soudu

Z4kon o Ustavnim soudu kromé tipravy ustavni stiznosti proti zdsahu orgdnu vefejné mo-
ci tento pojem pouZziva jeSté nékolikrat, a to pti upraveé fizeni o opatfenich nezbytnych
k provedeni rozhodnuti mezindrodniho soudu a v pfechodnych ustanovenich. Jak uz by-
lo uvedeno, judikatura i doktrina shodné uvadi, Ze organ vefejné moci je vtomto piipadé
ten, ktery jednd vrchnostensky. Dovodit z nich 1ze nutnost vykonu vefejné moci organem
v konkrétnim napadaném pfipadé¢, tzn. nestaci pouze to, Ze orgdn ma potencidl vefejnou
moc vykonavat, ale v konkrétnim p#ipadé tak necini.

V protikladu k orgdnu jednajicimu vrchnostensky se ocitd organ, ktery v urcité situaci
vystupuje jako rovny subjekt v soukromoprdvnim vztahu. V téchto pfipadech se organ
stdva potencidlnim podatelem ustavni stiZnosti jako ten, do jehoZ tistavné zaru¢enych
zékladnich prav bylo zasaZeno. Aplikac¢ni praxe nicméné vZdy tuto dichotomii plné ne-
rozliSuje a postaveni stéZovatele tak jsou ptizndvana i stditnim organiim, u nichZ je po-
vaha jejich postaveni v konkrétnim p¥ipadé pfinejlepSim spornd.?? Navzdory stanovisku
Ustavniho soudu ze dne 9. 11. 1999, sp. zn. P1. US-st.-9/99, které vyslovné urdilo, Ze organ
jednajici vefejnopravné, tj. jako nositel vefejné moci, nemuZe byt subjektem zékladnich
prav a svobod, pfiznal Ustavni soud aktivn{ legitimaci k poddni ustavni stiZnosti statni
zastupkyni vystupujici v kdrném tizeni proti stdtnimu zastupci jako karna Zalobkyné.?*

Analogicky problém vyvstavd u aktivni legitimace k poddni Zaloby proti rozhodnuti
podle soudniho faddu spravniho? pfi zasahu do vefejnych subjektivnich prav. A¢koli organ
vefejné moci by z logiky véci dle citovaného stanoviska Ustavniho soudu Z4dn4 vefejna
subjektivni prdva mit nemél, tato legitimace je NejvySsim spravnim soudem b€Zné pfi-
zndvana orgdntim vefejné moci, jimz byla uloZena jinym orgdnem vefejné moci nez jejich
nadtizenym organem spravni sankce. Jak pfitom plyne z analyzy pfisluSnych judikata,
kterou provedl J. Vedral, tyto orgdny sice byly sankcionovany jako ,standardni® ucast-
nici fizeni, poruSeni povinnosti se vSak ¢asto dopustily pfi vykonu jim svéfené vetejné
moci.?? Vedral dochdzi k zaveru, Ze spravni soudy vlastné netesi, zda predmétem uloZe-
ni pokuty je jednani spadajici do vrchnostenské nebo nevrchnostenské vetejné spravy.?
Nejnovéjsi judikatura sice uvadi, Ze je nutné urcovat, zda je konkrétni jedndni vrchnos-
tenské ¢i nikoliv, opét se vSak vraci k tomu, Ze vrchnostenské jedndni znamena rozhodo-
vani o pravech a povinnostech.?

22 |bidem a LANGASEK, Tomas. Cl. 87 Kompetence Ustavniho soudu. In: RYCHETSKY, Pavel a kol. Ustava Ceské republiky:
Zakon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentér. Praha: Wolters Kluwer, s. 2015, s. 898.

23 L ANGASEK, Tomas. § 72 Ustavni stiznost, komunalni stiznost. In: WAGNEROVA, Eliska - DOSTAL, Martin - LANGASEK,
Tomés$ — POSPISIL, Ivo. Zékon o Ustavnim soudu: Koment4F. Praha: Wolters Kluwer, 2007, s. 321.

24 Nalez Ustavniho soudu ze dne 6. 4. 20086, sp. zn. I. US 182/05.

25 Z3k. ¢.150/2002 Sb., soudni Fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen ,soudni fad spravni).

26 |ze zminit napfiklad ulozeni pokuty Ufadem pro ochranu osobnich tdaji soudnimu exekutorovi, ktery p¥i vydavéni
exekucnich prikaz nedodrzel povinnosti plynouci z ochrany osobnich tdaji. Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho sou-
du ze dne 26. 11. 2012, sp. zn. 8 As 29/2012.

27 VEDRAL, Josef. Kde jsou hranice verejnych subjektivnich prav chranénych ve spravnim soudnictvi? In: ASPI [online
databéze]. 2016 [cit. 2021-04-03].

28 |bidem.
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Je sice zfejmé, Ze popsanou situaci ve spravnim soudnictvi nelze pln€ vztahnout i na
soudnictvi ustavni, jelikoZ jak sdm Vedral dodava, spravni soudnictvi poskytuje ochranu
vefejnym subjektivnim praviim, zatimco ustavni soudnictvi ustavné zaruc¢enym zaklad-
nim praviim, coZ je podstatné uZzsi kategorie,*® pfesto je v§ak v obou typech soudnictvi
patrné, Ze pro urceni subjektu jako organu verejné moci byva problém vystacit si s dicho-
tomii vrrchnostenskd cinnost — soukromoprdvni ¢innost.

2.3 Zakon o odpovédnosti za Skodu

Zakon o odpovédnosti za Skodu provadi ¢l. 36 odst. 3 Listiny, dle néjZ ma kazdy pravo na
nahradu Skody zplisobené mu nezdkonnym rozhodnutim soudu, jiného statniho orgdnu
¢i orgdnu verejné spravy nebo nespravnym ufednim postupem. Dle odst. 4 tohoto ¢lanku
jsou podminky a podrobnosti uplatnéni tohoto prava stanoveny zdkonem, coZ je prave
zékon o odpovédnosti za Skodu. Stat a uizemni samospravné celky na jeho zakladé odpo-
vidaji za Skodu, popfipadé nemajetkovou tjmu, kterd byla zptisobena pfi vykonu vefejné
moci.

Ustavni soud uréil, Ze ¢l. 36 odst. 3 sim o sobé& Zadny p¥imy narok nezaklad4, ndhrady
Skody zptisobené ¢innosti statu ¢i izemniho samospravného celku se tedy nelze doma-
hat podle tohoto ustanoventi, ale na zdkladé konkretizujiciho pfedpisu.® Pokud se tedy
poskozenému nepodati jedndni stdtniho organu pod pfislusny zdkon podradit, musi se
ptfipadné nahrady Skody domdhat Cisté v reZimu obfanskopravnim. To pro néj predsta-
vuje nejen komplikace pfi procesu vymahadni, ktery je v reZimu zdkona o odpovédnosti
za Skodu a v reZimu obfanského zakoniku® podstatn€ odliSny, ale i zvySené riziko zbave-
ni se odpovédnosti Skiidce. Podle zdkona o odpovédnosti za Skodu je totiZ odpovédnost
vefejné moci absolutni, zatimco dle obanského zdkoniku se z ni 1ze exkulpovat nebo
liberovat.

Prilomovym judikdtem definujicim pro ucely pfedmétného zdkona vykon vetejné moci
je rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 27. 9. 2016, sp. zn. 30 Cdo 4118/2015 (¢. 28/2018 Sb.
NS). Tento rozsudek se tykal situace, zda vefejny ochrance prav, ktery je statnim orgdnem
atypickym, jelikoZ dle doktriny i judikatury pfi své ¢innosti nevykonava vefejnou moc,*
muZe spadat do reZimu zédkona o odpovédnosti za Skodu, respektive zda za jeho ¢innost
stdt odpovidé jako za vykon vefejné moci. Na prvni pohled se totiZ jevilo, Ze kdyZ ochran-
ce zadnou vefejnou moc nevykondva,* neni zde nic, za co muZe stat dle predmétného
zakona odpovidat.

29 DOBROVOLNA, Eva - KRALIK, Michal. Aktivni legitimace statu k podani zaloby proti rozhodnuti spravniho organu.
Bulletin advokacie. 2020, ¢. 7-8, s. 65-69.

30 VEDRAL, J. Kde jsou hranice verejnych subjektivnich prav chrdnénych ve spravnim soudnictvi?.

31 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 29. 7. 2008, sp. zn. L.US 216/07.

32 Z3k. ¢. 89/2012 Sb., obcansky zékonik, ve znéni pozdéjsich predpisu (déle jen ,,obcansky zakonik*).

33 Srov. napt. SLADECEK, Vladimir. Zdkon o Vefejném ochranci prév: komentar. 2., podstatné prepracované a rozsifené
vydani. Praha: C. H. Beck, 2011, s. 42, ¢i rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 2. 2008, sp. zn. 2 As 58/2007
(¢.1586/2008 Sb. NSS).

34 Toto tvrzeni je dle mého nazoru pfinejlepsim sporné, nebot mam za to, Ze v nékterych aspektech ¢innosti ochrance k vy-
konu vefejné moci dochézi (viz CHAMRATHOVA, Anna. Vefejny ochrénce prév - jeho uloha, postaveni a perspektiva,
s. 118-121), pro Ucely tohoto ¢lanku v§ak vychazim z obecné pfijimaného nazoru, ze tomu tak neni.
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Nejvyssi soud vSak k tomuto uvedl, Ze ochrance svou ptisobnost nevykonava jako oso-
ba soukromad, ale vetfejnd, jeho ufad je vefejnou funkci. Rozhoduje o tom, zda je tfeba
v zajmu osob, jejichZ zdjmy ma ze zdkona chranit, vyuZit kompetence, které mu svétuje
zéakon, ¢i zda k tomu dvod neni. V zdvéru z jeho Setfeni se pak vile subjektti, které jsou
pfedmétem tohoto Setfeni, nemuZe promitnout. Nejvyssi soud nepovaZoval za podstatné,
Ze ochrdnce v ramci své ¢innosti nerozhoduje o pravech a povinnostech jinych subjekta.
Vykon vetejné moci musi podle n€j pro ucely zdkona o odpovédnosti za Skodu nutné za-
hrnovat vykon jakékoli vefejnopravni pravomoci, kterou je statni orgdn ze zdkona nadén,
byt by tato pravomoc spocivala napfiklad pouze v poskytovani urcitych informaci nebo
zvetejiiovani zprav. Osoba zastdvajici ufad ochrance nejedna dle NejvysSiho soudu pfti
vykonu své ptisobnosti sama za sebe, ale v ramci své tifedni licence.

Tato argumentace sice mohla byt z po¢atku povaZovana za exces, byla v§ak potvrzena
v dal§im rozsudku Nejvys$siho soudu, ktery ji uZil pfi uvaze, zda je stat odpovédny za vy-
roky prezidenta republiky v ,kauze Peroutka®. Nejvyssi soud v této souvislosti dodal, Ze
za vykon pravomoci stdtnich orgdnt je pro ucely zdkona o odpovédnosti statu za Skodu
potfeba povaZovat i takovou ¢innost statniho organu, kterou statni orgdn realizuje svoji
ulohu, byt nema pfimy vliv na subjektivni prava a pravni povinnosti.

Tyto zavery prejalailiteratura zabyvajici se zdkonem o odpovédnosti statu za Skodu.°
P. Simon uvadi, Ze kdyby nebyl pro ucely pfedmétného zdkona ztotoZnén vykon vetejné
moci s vykonem pravomoci, byla by podstatné ztiZena pozice osob, které byly dotéeny
¢innosti statniho organu, pfi niZ nebylo pfimo nebo nepfimo rozhodovéano o jejich pravech
a povinnostech.?” Je sice vhodné podotknout, Ze P. Simon byl pfedsedou senatu Nejvys-
§iho soudu rozhodujictho o odpovédnosti za ¢innost ochrance a V. Bi¢ak ¢lenem sendtu
jak v tomto pfipadé, tak u ,kauzy Peroutka®, pfesto vSak jejich komentafové potvrzeni
jejich judikatornich zavéri ma sviij vyznam. Ukazuje totiZ, Ze judikatay o odpoveédnosti
za ¢innost ochrdnce i prezidenta nejsou excesy vztahujici se na jednotlivé vyjimec¢né si-
tuace, ale novy judikatorni proud, kdy soudci Nejvyssiho soudu své zavéry v konkrétnich
ptipadech povaZuji za obecné€ platné pro potencidlni Siroky okruh p¥ipadi.

2.4 Trestni zakonik

DiileZitym predpisem, ktery vdZe mnohé skute¢nosti na vykon vefejné moci, je trestni
zakonik.* Literatura k nému se vztahujici je dalsim pfikladem dél definujici pro jeho tuce-
ly vefejnou moc a jeji organy, byt tak ve vétsSiné pfipadi rovnéz ¢ini odkazem na jiz cito-
vané judikatorni vymezeni.*® Pfesahuje rdmec tohoto ¢lanku rozebirat ¢i pouze jmenovat
vSechny situace, kdy trestni zdkonik urcitou skute¢nost navazuje na vykon vetejné moci,
za nejvyznamnéjsi vSak lze povaZovat vymezeni ufedni osoby, kterymi jsou mj. osoby

35 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 9. 5. 2018, sp. zn. 30 Cdo 5848/2016.

36 VOJTEK, Petr - BICAK, Vit. Odpovédnost za skodu pfi vykonu verejné moci. Komentar, s. 41,a SIMON, Pavel. Odpovéd-
nost za Skodu pri vykonu verejné moci, s. 46.

37 SIMON, Pavel. Odpovédnost za skodu pri vykonu verejné moci, s. 46.

38 Z4k. ¢. 40/2009 Sb,, trestni zakonik, ve znéni pozdéjsich predpist (déle jen ,trestni zékonik®).

39 Srov. napt. SAMAL, Pavel. § 127 Utedni osoba. In: SAMAL, Pavel a kol. Trestni zakonik: komentar: I, § 1-139. 2. vydani.
Praha: C. H. Beck, 2012, s. 1355; DRASTIK, Antonin. § 127 Ufedni osoba. In: DRASTIK, Antonin. Trestni zakonik: komentar.
1. dil, (§ 1aZ 232). Praha: Wolters Kluwer, 2015, s. 803, ¢i KUCHTA, Josef. Utedni osoby a trestni pravo — obecnd &ast.
In: FRYSTAK, Marek a kol. Postaveni tfedni osoby v trestnim prévu. Praha: Wolters Kluwer, 2017, s. 24.
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zastavajici funkci v orgdnu vetejné moci nebo odpovédni ufednici orgdnu vetejné moci.
Podminkou pro to, aby osoba byla povaZovana za ufedni osobu je, Ze plni tikoly statu nebo
spolecnosti a pouziva pfi tom svéfené pravomoci pro plnéni téchto tkola.

Utedni osoby se jednak mohou dopustit specifickych trestnych &int prave z titulu své-
ho postaveni ufedni osoby, jednak vykon jejich pravomoci je specifickym objektem trest-
ného ¢inu. K tomu se vyZaduje, aby trestny ¢in byl spachdn v souvislosti s jejich pravo-
moci a odpovédnosti. Trestni zdkonik tak na rozdil od pfedchozich zminénych pfedpisi
pro to, aby byl uréity subjekt povaZovan za organ vefejné moci, zfejmeé pfimo nevyzZaduje
vykon vrchnostenské ¢innosti v okamzZiku konkrétni hodnocené ¢innosti, posta¢i mu
pouhy potencidl k vykonu vefejné moci. Je pravdou, Ze vykon pravomoci byva ¢asto zto-
toZznovan s vykonem vetejné moci uréitému orgdnu svéfené, judikatura vSak rozvadi, Ze
takto striktné k vykladu pojmu ,,pravomoc* pfistupovat nelze.

Predné urcuje, Ze postaveni ufedni osoby mohou mit také osoby, které samy neroz-
hoduji ve vrchnostenském postaveni, ale pouze rozhodnuti pfipravuji nebo zajistuji jeho
vykon.*° Jsou tak mezi n€ bez jakychkoli sporti fazeny osoby provadeéjici kontroly, které
jsou podkladem pro pfipadné nasledné rozhodnuti, a¢ tyto osoby samy o sob€ rozhodo-
vaci pravomoc mit nemusi. V jednom z nalezti Ustavniho osudu zase nalezneme tvrzeni,
Ze pravomoci je ,,zptisobilost jménem stdtu autoritativné prdavné relevantné (Cili s prdavni-
mi ndsledky projiné subjekty) jednat v oblasti verejnoprdvnich vztahu“.* Tento ndlez tedy
pravomoc vaZe spiSe na vrchnostenské jednani obecné, neZ na rozhodovaci opravnéni.
Obdobny pfistup lze vysledovat i z jinych rozhodnuti, naptiklad rozsudek Vrchniho sou-
du v Praze ze dne 1. 3. 2011, sp. zn. 7 To 17/2011 povaZuje za vykon pravomoci opravnéni
straznika obecni policie poZadovat prokazani totoZnosti.

Dale je dle J. Kuchty sporné, zda je nutné postaveni tifedni osoby vdzat pouze na vrch-
nostenské postaveni. Na pfikladu nakladani se sv€éfenym majetkem ukazuje, Ze nedava
smysl oddélovat vykon jeji vrchnostenské spravy s vykonem dalsi sluZebni ptsobnosti,
jeZ jeji v ramci vykonu pravé této vefejné funkce svétena. Vyslovné k tomuto uvadi: ,,Vy-
klad, zuZujici pojem tiredni osoby pouze na pripady, kdy dotycnd tiredni osoba vystupuje
v postaveni vrchnostenského sprdvce a jen v tomto konkrétnim vztahu se miiZe dopustit
trestného Cinu jako tiredni osoba, neni tedy sprdavny.“*

I v ptipadé vykladu pojmu ,pravomoc® tak nardZime pfi jejim ztotoZnéni s vykonem
vefejné moci na problematiku ¢innosti, které sice nejsou doslova vzato vykonem vefejné
moci, osoba vystupujici jménem pfislusného organu pfitom jednd v rdmci svych svére-
nych ukol a zaroven neni v pozici soukromopravniho nebo obdobného charakteru. V ju-
dikatufe tak nalezneme ptiklad starosty vystupujiciho jako zastupce obce ve spravnim
tizeni, jehoZ je obec ti¢astnikem. V tomto p¥ipad€ nemd postaveni tifedni osoby, jelikoZ
v tomto postaveni neni nadan rozhodovaci pravomoci.*

Se zave€rem, Ze v tomto pfipad€ neni starosta tifedni osobou, se sice ztotoZiiuji, popsa-
né vSak dle mého ndzoru dokresluje absenci tivah o jinych situacich neZ jednéani v pozici
ucastnika soukromopravniho vztahu ¢i adresdta verejné moci nebo rozhodovdani o pra-

40 Usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 20. 9. 2017, sp. zn. 6 Tdo 791/2017, & nélez Ustavniho soudu ze dne 30. 3. 2000,
sp. zn. llI. US 371/99.

41 Nalez Ustavniho soudu ze dne 28. 7. 2009, sp. zn. PI. US 9/09.

42 KUCHTA, Josef. Uredni osoby a trestni prévo — obecnd &dst, s. 42-47.

43 Usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 31. 5. 2012, sp. zn. 8 Tdo 1131/2011.
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vech a povinnostech téchto adresatti. Pfiklanim se tedy ke Kuchtoveé zavéru, Ze mezi vykon
pravomoci ufedni osoby a vykon vetejné moci nelze pro ucely trestniho zdkoniku klast
rovnitko. Definovala bych tak pravomoc spiSe jako souhrn opravnéni k vykonu ptisobnosti
organu.

Pokud se déle opét podivame na ptiklad vefejného ochrance prav, dosp€jeme k zavéru,
Ze pfti striktnim vykladu trestniho zdkoniku by tifedni osobou byt nem¢l, jelikoZ podle
Siroce pfijimaného ndzoru vefejnou moc nevykonava a nelze jej tak podfadit pod osobu
zastavajici funkci v orgdnu vefejné moci - nema4 totiZ ani potencidl k jejimu vykonu a je-
ho urad tak za orgdn vefejné moci nelze povazovat. Institut ufedni osoby pritom v pod-
stat€ navazuje na pojeti vefejného Cinitele, uZivaného v predchtidci trestniho zakoniku,
v trestnim zakong.*

Vetejnym Cinitelem byl primdrné ¢len organu statu ¢i samospravy podilejici se na pl-
néni ukold spole¢nosti a statu a pouzivajici pfitom pravomoc, kterd mu byla v ramci od-
povédnosti za plnéni téchto ukolt svéfena. I tehdy bylo vyZadovano, aby trestny ¢in byl
spachdn v souvislosti s jeho pravomoci a odpovédnosti. Pod toto vymezeni vS§ak nebylo
mozné neékteré osoby podfadit, a¢ by to byvalo bylo vhodné. Zakonoddrce se proto defi-
nici ufedni osoby pokusil pfislusny institut rozsifit.*> V pfipadé ochrance nicméné€ doslo
k jeho zuZent, jelikoZ za vefejného Cinitele ve smyslu trestniho zdkona povazovan byl,*°
zatimco v pfipadé trestniho zdkoniku je tato uvaha minimalné problematicka, jak je uka-
Z&no nize.

Je paradoxem, Ze by ochrdnce pfi vykonu svych zdkonem sveéfenych tikold a vystupova-
ni z titulu své funkce, nebyl povaZovan za ufedni osobu jen z toho divodu, Ze nema Zad-
ny potencidl k vykonu vefejné moci a nelze jej tedy zafadit mezi osoby zastavajici funkci
v organu vefejné moci, a¢ jiny vetejny funkcionaf bude vykondvat ¢innost srovnatelnou,
kterd v konkrétnim hodnoceném piipadée rovnéZ nebude mit charakter vykonu vetejné
moci, ufedni osobou bude jen z toho divodu, Ze méa k vykonu verejné moci potencidl.

J. Provaznik, jeden ze spoluautori pomérn€ nové monografie zabyvajici se ufednimi
osobami v trestnim pravu, se v této souvislosti tdZe, zda by ochrdnce v ramci nékterych
¢innosti, jako je naptiklad verejné projevovani ndzort na urcitou problematiku z pozice
predstavitele ufadu a nikoli tfeba v soukromém styku nebo navstévy tzv. deten¢nich
zatizeni,” nemeél byt za ufedni osobu povazZovan. On osobné€ tuto moZnost pripousti,
dopliiuje v8ak, Ze se jednd o otdzky oteviené, jeho slovy ,,zapeklité i pro kované juristy”.*®
Provaznik sice ke svym zaveértim z ¢asti dochédzi na zdklad€ uvahy, zda nelze né€které kon-
krétni ¢innosti ochrdnce povaZovat za vykon vetejné moci v pravém slova smyslu, z jeho
textu je nicméné seznatelné, Ze ji sdm nepovaZuje za jednoznac¢nou a Ze mnohé z ¢innosti
ochrance lze dle néj jako vykon vetejné moci v pravém slova smyslu hodnotit jen téZko.*

44 78k. ¢.140/1961 Sb., Trestni zdkon, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen ,trestni zakon®).

45 KUCHTA, Josef. Uredni osoby a trestni prévo — obecnd &ast, s. 20.

46 Srov. vykladové stanovisko Nejvyssiho statniho zastupitelstvi k postaveni pracovniki vefejnopravnich instituci jako
verejnych Ciniteld ze dne 14. 6. 2001, pof. ¢. 8/2001.

47 Mista, v nichZ se nachazi ¢i jen mohou nachazet osoby omezené na svobodé verejnou moci nebo v disledku zavislosti
na poskytované péci. V pisobnosti ochrance je tato mista nav§tévovat za i¢elem népravy a prevence $patného zacha-
zeni s témito osobami. § 1 odst. 3 a 4 zak. ¢. 349/1999 Sb., o Vefejném ochranci prav, ve znéni pozdéjsich predpis.

48 PROVAZNIK, Jan. Utedni osoby a trestni pravo - zvlatni &ast. In: FRYSTAK, Marek a kol. Postaveni tredni osoby v trest-
nim pravu. Praha: Wolters Kluwer, 2017, s. 105.

49 |bidem, s. 105-106.
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2.5 Organ vefejné mocijako legislativni zkratka

Existuje také mnoho predpist, které pojem ,,orgdn vefejné moci“ pouZzivaji jako legislativ-
ni zkratku vice ¢i méné pfesné zastfeSujici subjekty podilejici se na chodu statu, obdobné
jako pojem ,spravni organ” ve spravnim fadu®° a soudnim fadu spravnim pokryva subjek-
ty vykondvajici vefejnou spravu. Jmenovat 1ze naptiklad zdkon o zadkladnich registrech,
zakon o elektronickych ikonech® ¢i zdkon o hospodateni energii®.

Pro zékon o zdkladnich registrech je tak orgdnem vefejné moci statni organ, uzemni
samospravny celek, fyzickd nebo pravnicka osoba, byla-li ji svéfena ptisobnost v oblasti
vetejné spravy, notdf, soudni exekutor a archiv. Zdkon o elektronickych ukonech jej zase
vymezuje jako statni orgdny, uzemni samospravné celky a fyzické nebo pravnické osoby,
pokud témto fyzickym nebo pravnickym osobdm byla svéfena ptisobnost v oblasti vefejné
spravy, notdfre a soudni exekutory.

Je evidentni, Ze zde neni podstatné, zda u téchto subjektti dochdzi v konkrétnich ptipa-
dech k vykonu vefejné moci nebo zda viibec maji potencial k jejimu vykonu, ale zaleZi na
tom, Ze nejsou ,,béznymi* fyzickymi ¢i pravnickymi osobami, nybrZz maji urcité vefejno-
pravni postaveni. Oznacovat je jako organy vefejné moci je tak skute¢né pouhy souhrnny
nézev, zakonodéarce pro tyto situace bézné voli i jiné oznaceni, naptiklad vefejnopravni
puvodci v zdkoné o archivnictvi® nebo vefejnopravni podepisujici v zdkoné o sluzbach
vytvartejicich davéru pro elektronické transakce®.

Nejvice se z podobnych pfedpist pojeti organu vefejné moci, ktery neni podrobnéji de-
finovdn, bliZi zdkon o hospodareni energii. Ten pfedmétnou legislativni zkratkou ozna-
Cuje organy verejné moci a subjekty orgdnem vetejné moci zfizené. I v tomto pfipade€ je
vSak zfetelné, Ze zdmérem zdkonodarce nebylo vazat urcitou skute¢nost na vykon vrchno-
stenské ¢innosti, ale na vefejnopravni postaveni subjektu.

Je nicméné vhodné podotknout, Ze dle M. Hélové a J. MatejKky je uZiti pojmu ,,0rgan
verejné moci“ v zdkoné o zdkladnich registrech jakoZto legislativni zkratky pro vycet urce-
nych subjektd problematické. Jednak nekonzistentné€ smésuje vykonavatele a subjekty
verejné moci, jednak je dle jejich ndzoru popsany zpusob uZiti pojmu ,,organ verejné moci”
nepotfebny. Maji za to, Ze by plné postacilo pouZit pouze oznaceni ,,organ vefejné moci”
bez dalsiho, jelikoZ tento pojem je doktrinou i judikaturou dostatec¢né definovan. I oni
odkazuji na vymezeni vykonu vefejné moci jakoZto autoritativni rozhodovaci ¢innosti
o pravech a povinnostech jinych subjekti.®®

Sjejich zavéry o nekonzistentnosti pfedmétné definice v zakoné o zakladnich registrech
sice v obecné roviné souhlasit 1ze. Nelze v§ak prehlédnout, Ze pravé na jejim zaklade€ je
mozné prislu§nou upravu v tomto a obdobnych citovanych predpisech vztdhnout i na ty
statni organy, které nemaji ani potencidl k vykonu vefejné moci, vzhledem k povaze téchto
predpist by ale neddvalo smysl, aby se povinnosti jimi stditnim orgdntim stanovené na né

50 Z3k. ¢. 500/2004 Sb., spravni iad, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen ,spravni Fad®).

51 Z3k. ¢.111/2009 Sb., o zdkladnich registrech, ve znéni pozdéjsich predpisti (déle jen ,zakon o zékladnich registrech®).

52 73k. ¢. 300/2008 Sb., o elektronickych ukonech a autorizované konverzi dokumentd, ve znéni pozdéjsich predpist
(déle jen ,,zékon o elektronickych ukonech®).

53 Z4k. ¢. 406/2000 Sb., o hospodareni energii, ve znéni pozdéjsich predpist (dale jen ,zdkon o hospodafeni energii®).

54 Z3k. ¢. 4999/2004 Sb., o archivnictvi a spisové sluzbé a o zméné nékterych zékon, ve znéni pozdéjsich predpist.

85 Zak. ¢. 297/2016 Sb., o sluzbach vytvarejicich divéru pro elektronické transakce, ve znéni zak. ¢. 183/2017 Sb.

56 HALOVA, Miloslava - MATEJKA, Jén. K vymezeni a aplikaci pojmu ,organ vefejné moci“ podle zékona o zakladnich
registrech. Spravni pravo. 2015, ro€. 48, ¢. 1-2, s. 24-26.
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nevztahovaly. K tomuto tak mutZe dojit napfiklad u aplikace zdkona o kybernetické bez-
pecnosti¥, ktery prdva a povinnosti vaZe na bliZe nevymezované orgdny vefejné moci.

3. (Ne)dostacujici ztotoZnéni vefejné moci s vrchnostenskou ¢innosti

Pfedchozi kapitola tohoto ¢lanku se pokusila identifikovat vybrané normy, které urcité
skutecnosti vaZi na vykon vefejné moci nebo na organy vetfejné moci. Je samoziejmé, Ze
nebyly rozebrany vSechny takovéto normy, vtomto sméru si ¢ldnek vzhledem k mnoZstvi
predpist tvoricich ¢eskou pravni upravu ambice necini a ani ¢init nemtize. Domnivam
se v§ak, Ze vybrany vzorek je dostate¢né reprezentativni a nejednd se o situace ojedinélé,
1ze z n€j tudiZ vyvodit obecné zavéry.

KdyZ odmyslime situace, kdy je pojem ,,orgdn vefejné moci“ pouZivan jako legislativni
zkratka pro riizné typy subjektd podilejicich se na chodu véci vetejnych, prdvni normy
jej uzivaji pro oznaceni organu, ktery jedna vrchnostensky. Tato vrchnostenska ¢innost je
nadto ¢asto ztotoziiovana jen s autoritativnim rozhodovanim o pravech a povinnostech
adresatt plisobeni pfisluSsného organu. AZ judikatura dopliiuje, Ze Ize uvazovat i o ¢in-
nostech vytvarejicich podklady pro samotné rozhodovani nebo vykonavajicich vznikla
rozhodnuti.

V popsanych ptipadech se nicméné s pojmem ,vefejnd moc® operuje tehdy, kdyZ je
zapotrebi odliSit vrchnostenskou ¢innost stdtnich organt od ¢innosti nevrchnostenské.
Tato nevrchnostenska ¢innost je ale v naprosté vétSiné pripadt pojimana jako ta, kterd je
vykonavana soukromopravnimi prostfedky nebo je pti ni orgdn adresdtem vefejnoprav-
niho ptsobeni jiného orgdnu, tj. vystupuje ve stejné pozicijako fyzické a pravnické osoby.*®
Z popsanych piipadu, respektive z jejich judikatorni aplikace a doktrindlniho vykladu
pfitom zdroven plyne, Ze uvadénd standardni definice vefejné moci, potazmo vrchnos-
tenské ¢innosti neni pfinejmensim pro nékteré ucely zcela postacujici.

V nékterych situacich je zfetelné, Ze urcitd ¢innost nespada do obecné pfijimaného
vymezeni vetfejné moci, je vSak zcela jednoznacné, Ze se nejedna o soukromopravni uko-
ny ani o vystupovani v roli adresdta plisobeni orgdnu vetejné moci. Toto je pravé pfipad
ochrdnce. Vznika jakasi ,,Sedd zona®, kdy ptisluSny orgdn, respektive jeho funkcionat,
vykonava ukol, ktery mu byl zdkonem uloZen, za pomoci svych vefejnopravnich oprav-
néni, nerozhoduje ale pfimo o pravech a povinnostech jinych subjektii. Na jeji existenci
upozornila prvné judikatura tykajici se zdkona o odpovédnosti za §kodu na situaci vetej-
ného ochrance prav a prezidenta.

Oba tyto organy jsou ukdzkovymi ptiklady orgdnt, jejichZ ptisobeni béZné nebo dokon-
ce vlibec nemiva charakter vykonu vefejné moci, v Zddném ptipade€ je vSak nelze hodnotit
jako vystupovani soukromé osoby. Vystupuji tedy z titulu své funkce, nevykonavaji ale
vefejnou moc v pravém slova smyslu. Ndsledné na tuto ,,Sedou zénu“ poukazal P. Simon,
ktery zavéry judikatury ohledné ochrance a prezidenta, jak jiZ bylo feCeno, zobecnil na
fakt, Ze pro ucely zdkona o odpovédnosti za Skodu je nutné vetfejnou moc pojimat jako
vykon vefejnopravniho opravnéni uréeného k plnéni zdkonem uloZeného ukolu.*

57 Z&k. ¢.181/2014 Sb., o kybernetické bezpeénosti a 0 zméné souvisejicich zakonl (zékon o kybernetické bezpeénosti,
ve znéni pozdéjsich predpisl.

58 Podrobné VOJTEK, Petr — BICAK, Vit. Odpovédnost za $kodu pfi vykonu vefejné moci. Komentar, s. 8-12.

59 SIMON, Pavel. Odpovédnost za Skodu pfi vykonu verejné moci, s. 46.
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Je zifejmé, Ze zamérem zakonoddrce a ndsledné judikatury bylo provést odliSeni veftej-
noprdvni ¢innosti statnich orgdnd, tedy té, kterou vykonavaji jakoZto zdkonnou povin-
nost, od ¢innosti, pfi niZ vystupuji jako béZné fyzické a pravnické osoby, bud soukromo-
pravné nebo jako adresati pisobeni jiného orgdnu. Je nicméné evidentni, Ze statni organy
v mnoha pfipadech nevystupuji v klasické soukromopravni pozici, anizZ by pfitom jednaly
vrchnostensky, a Ze vefejnopravni ¢innost se nevyCerpavd jen ¢innosti vrchnostenskou,
tedy tou, pti niZ dochazi k vykonu vetejné moci.

Pravé v téchto pripadech vSak aplika¢ni praxe i doktrina nardZi na problém, jak tyto
situace hodnotit. Jak ukazuje tento ¢lanek, judikatura ma v konkrétnich p¥ipadech za-
sadni problém pfijmout tezi, Ze statni orgdn jedna pouze vrchnostensky nebo soukromo-
pravné. Pro aplika¢ni praxi tak neni toto striktni d€leni dostacujici. PovaZuji proto za mno-
hem vhodnéjsi jiZ citovany pfistup NejvysSiho spravniho soudu, Ze jako vykon vetejné
moci by mél byt pro ucely vykladu pravnich norem chépdn spiSe vykon funkce vefejno-
pravnimi prostfedky.®®

Lze sice poznamenat, Ze doktriné i praxi je zndma nevrchnostenska ¢innost statnich
organu spocivajici v zajisStovani socidlnich sluZeb, kterou je typicky pecujici vefejna spra-
va, a tudiZ mit za to, Ze je obecn€ uznavan koncept nevrchnostenské ¢innosti nemajici
charakter ¢innosti soukromoprdvni. Pokud se v§ak zaméfime na vymezovani rozsahu pti-
sobnosti spravniho fddu, vdzaného na vykon ptisobnosti v oblasti vefejné spravy, zjisti-
me, Ze i zde vyvstavaji problémy. Mezi autory komentatové literatury k tomuto predpisu
zdaleka nepanuje shoda na tom, zda pecujici vefejna sprava spada do plisobnosti sprav-
niho fadu, ¢i nikoli, a navzdory tomu, Ze jim existence tohoto institutu musi byt dobte
znama, je béZné pojeti, Ze nevrchnostenské jednani znamend jednani soukromopravni,
vyslovné toto tvrzeni nalezneme v diivodové zpraveé k tomuto zdkonu.®

Urcité zohlednéni existence vefejnoprdvnich subjekttl béZné jednajicich nevrchnos-
tensky nicméné nalezneme v judikatute tykajici se svobodného pfistupu k informacim,
kdy Ustavni soud vyslovné uvedl, Ze je nutné je povaZovat za povinné subjekty dle zédko-
na ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pfistupu k informacim, ve znéni pozdéjsich pfedpisti.®
Zde v8ak povaZuji za nutné poznamenat, Ze zakonoddrce zamérné€ Siroce definoval jako
povinné subjekty i mj. vefejné instituce a nepouZil oznaleni ,orgdn vetejné moci“. Pfi
tomto cilen€ Sirokém pojeti by tak bylo problematické nevrchnostenskou ¢innost nespo-
¢ivajici pouze v té soukromopravni nezohlednit.

4. Dusledky pro uplatiiovani prav jednotlivei

Lze namitat, Ze otdzKky nastinéné v tomto ¢lanku jsou problémem teoretického razu, ktery
nemad Zadny dopad na laickou vetejnost. Domnivam se vSak, Ze toto by byl pohled znac-
né zjednodusujici. Na uvedenych ptikladech pravnich norem se ukazuje, Ze to, jak vylo-
Zime pojem ,,vefejnd moc®, muZe byt naopak z hlediska dopadu na jednotlivce naprosto

60 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 11. 2011, sp. zn. 7 As 66/2010.

61 Srov. JEMELKA, Lubo$ - PONDELICKOVA, Klara - BOHADLO, David. Sprdvni f4d. 5. vydani. Praha: C. H. Beck, 2016,
s. 14; CERNY, Petr. Plisobnost a systematika spravniho radu. In: CERNY, Petr a kol. Privodce novym sprévnim fadem:
s podrobnym vykladem a vzory podani. Praha: Linde, 2006, s. 27, a VEDRAL, Josef. Spravni fad: komentar. 2. aktualizo-
vané a rozsifené vydani. Praha: Ivana Hexnerova - Bova Polygon, 2012, s. 16.

62 Dlvodova zprava k zdk. ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ze dne 6. 2. 2003, snémovni tisk ¢. 201/0, 4. volebni obdobi.

63 Nalez Ustavniho soudu ze dne 20. 6. 2017, sp. zn. IV.US 1146/16.
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zasadni. MozZnost podani ustavni stiznosti ¢i domahani se odSkodnéni v rezimu zdkona
o odpovédnosti za Skodu se totiZ odviji od toho, zda je urcitd ¢innost statniho orgdnu
v konkrétnim pfipadé vyhodnocena jako vykon vefejné moci. Pokud tak kvalifikovdna
neni, neni ustavni stiZnost moZné podat a co se nahrady Skody tycCe, je nutné se ji doma-
hat ve zcela jiném zdkonném reZimu, ktery je nadto pro poSkozeného méné vyhodny.

PfisluSnou kvalifikaci nadto musi provést ten, do jehoZ prav statni organ zasdhl. Otdz-
ku, kterd je dle slov J. Provaznika zapeKklita i pro kované juristy, tak musi zodpovédét ve
vétsiné pripadu pravni laik nesouci riziko, Ze kdyZ se zmyli, bude vysledkem ¢asto mno-
haleté soudni pre informace tomuto laikovi, Ze ji zodpovédél Spatné. Netfeba dodavat, Ze
lhity pro uplatnéni ,,spravného® postupu mohou v té dobé€ byt ddvno uplynulé. Spravné
urceni, zda se jednd o orgdn vetejné moci ¢i vykon vefejné moci, tak miZe mit pro jednot-
livece dalekosahly vyznam. P¥ipadny omyl miiZe mit za nésledeki to, Ze se fakticky ochrany
svych prav nemusi domoci.

Vzhledem k tomu, Ze judikatura je ochotna v praxi definici vefejné moci rozsifit i o si-
tuace, kdy pfislusny organ vystupuje v postaveni vefejnopravniho Cinitele, miiZze dokonce
dojit ke zhorSeni pozice jednotlivce, do jehoZ prav bylo timto orgdnem zasaZeno. Pokud
totiZ vyjde ze standardni definice vefejné moci, mZe mu byt sdéleno, Ze nepostupoval
spravné, protoZe ac se v jeho pfipadé o vykon vefejné moci v pravém slova smyslu nejed-
n4, je nutné jej pro tento ucel za takovy povazovat. Opét se tedy ocitd v situaci, kdy vy-
sledkem jeho snah o ochranu svych prdv je informace, Ze nespravné vyhodnotil ¢innost
statniho orgdnu.

Problémy mohou vzniknout i v pfipadé aplikace trestniho zdkoniku, kdy tak mtZe zavi-
set ¢isté na posouzeni soudu, zda uréitou osobu kvalifikovat jako tifedni osobu, ¢i nikoli.
Je zfejmé, Ze urcitd mira judikatorniho zpfesnéni je nutnd vzdy, domnivam se v$ak, Ze
v otazkach, které jsou obecné povazovany za jiz zodpovézené, by nemé€ly vyvstdvat za-
sadni problémy pfi aplikaci.

Lze také dodat, Ze i jednotlivec ptisobici ve statnim orgdnu by si mé€l byt védom, zda
urcitd jeho ¢innost je ¢i neni vykonem vefejné moci a zda tak v konkrétnim pf¥ipadé ma
¢i nemd byt hodnocen jako orgdn vefejné moci. Jak je zfejmé z kapitoly 2.5 Orgdn vefejné
mocijako legislativni zkratka, zakonoddarce organtiim verejné moci ukladd rtizné verejno-
pravni povinnosti. Ve vSech pfipadech vSak nemusi uzit vycétu, ktery pojmem ,,organ ve-
fejné moci® zastfesi, ale pouZit pfimo tento pojem bez dalSiho. Pfi stavajicim doktrindl-
nim pojeti vefejné moci by tak na tyto subjekty predpisy, které urcité skutecnosti vazi
na vykon vetejné moci ¢i organy verejné moci, viibec nedopadaly. Je pfitom dovoditelné,
Ze toto pfimym umyslem zdkonoddarce neni.

Zaroven by jednotlivci ptsobici ve statnim organu méli mit jistotu, zda je jejich jedna-
ni v rdmci plisobeni v tomto orgdnu zputsobilé zaloZit odpovédnost statu za Skodu a tim
padem i moZnost stdtu vymahat po nich regresni ihradu dle zdkona o odpovédnosti
za Skodu, ¢i zda pfi tomto ptisobeni maji ochranu plynouci z postaveni ufedni osoby ¢i
nikoli.

Z pfedchoziho textu by se ddle mohlo jevit, Ze se nejednd o akutni problém, nebot na-
stinéné otdzky tykajici se vykladu pojmu ,vefejnd moc* se v praxi tykaji pfedevsSim vertej-
ného ochrance prdav a ddle nékolika specifickych pfipadi. Je nicméné tfeba poukazat
na fakt, Ze Cetnost téchto pfipada v aplikaéni praxi vzruista, stejné tak existuje potencial
navySeni po¢tu orgdnu, které maji fungovat nikoli na zdkladé mocenském, ale neformadl-
nim. V Poslanecké snémovné se tak nachdzi ndvrh zdkona o ochranci prav déti, ktery by
byl pfesnou obdobou vetejného ochrance prav s tim rozdilem, Ze do jeho ptisobnosti by
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spadaly déti do 18, poptipadé 20 let.** Neni vylouceno, Ze postupem ¢asu budou instituce
tohoto typu zfizovany stéle Castéji. I v tomto ptipadé by tak na tyto subjekty pravni nor-
my navazané na vykon vefejné moci viibec nedopadaly.

Existuji také organy, u kterych zakon striktné vzato nepfedpoklddd vykon mocenské
¢innosti, pfesto vSak vystupovani jejich funkcionaitt ma vyznamné dopady na pravni sfé-
ry jednotlivct. Lze tak poukdzat na Kanceldf prezidenta republiky, kterd ma obstaravat
véci spojené s vykonem pravomoci, protokoldrnimi povinnostmi a vefejnou ¢innosti pre-
zidenta republiky,® coZ neimplikuje, Ze by Kancela? standardné rozhodovala o pravech
a povinnostech fyzickych a pravnickych osob, byt tfeba jen pfenesené, presto vsak je verej-
né znamo, Ze jeji vedouci uréitym mocenskym postavenim disponuje. I pocet takovychto
situaci muZe narustat, s pfihlédnutim k tomu, Ze béhem soucasné pandemie se projevil
vyznamny vliv riznych expertnich uskupeni na politiku vlady.

Dadle je moZné zminit organy jako je naptiklad Nejvyssi kontrolni ufad, v jejichZ ptipa-
dé tvoti autoritativni rozhodovani jen zcela margindlni ¢ast jejich ¢innosti a v naprosté
vétSiné pripadi tak pti své ¢innosti vefejnou moc v pravém slova smyslu viibec nevykon4d-
vaji. Zde stoji za zminku, Ze Ustavni soud v minulosti odmitl tistavni stiZnost na kontrol-
ni zavéry Nejvyssiho kontrolniho ufadu nikoli z toho diivodu, Ze by se nejednalo o vykon
vefejné moci, ale o to, Ze nemohlo dojit k zdsahu do ustavné zarucenych prdv a svobod.®®

Uvahy o dostateénosti uZivané definice tak dle mého ndzoru nelze opomijet jako ne-

podstatné ¢i okrajové, jejich vyznam s ochotou judikatury i doktriny rozsifit pro ucely
aplikace pravnich norem standardni vymezeni vefejné moci vzrista.

Zavér

A& navykladu pojmu ,vykon vefejné moci®“ na prvni pohled panuje v doktriné i aplikaé¢ni
praxi dokonald shoda, a to, Ze se jednd o vykon vrchnostenské ¢innosti spocivajici v auto-
ritativnim rozhodovéni o pravech a povinnostech jinych subjektil, objevuje se pti uZiti
tohoto pojeti uzZ samotnou doktrinou fada problému. Prvnim z nich je, Ze pfedmétny
pojem vétSinou viibec nebyvd definovan, a pokud uZ ano, ¢ini se tak pouhym odkazem
na prvotni vymezeni Ustavniho soudu bez dalsiho zamysleni, zda je tato charakteristika
skutec¢né plné priléhava. Judikatura, kterd tomuto trendu neodpovidd, ve vétSiné pripada
nezpochybiiuje toto vymezeni celkové, ale pouze dodéava, Ze je nedostacujici v konkrét-
nim pfipadé€ a pro tento konkrétni ptipad je nutné jej rozsitit. Téméf tak absentuji snahy
o zobecnéni téchto uvah a zamysleni, zda dotfend otdzka nemuZe mit dalekosdhlejsi vy-
znam i pro ucely a situace jiné.

DalSim problémem je, Ze literatura v mnoha pfipadech sice vychdzi z obecné definice
vefejné moci, z ndsledného vykladu v ni obsaZeného je vSak ztetelné, Ze vykon vefejné
moci ztotoZiiuji s vykonem vetejnopravniho opravnéni uréeného k plnéni zakonem ulo-
Zeného ukolu. V nékterych ptipadech to explicitn€ ptiznavaji, protoZe standardni vyme-
zeni verejné moci nepovazuji za dostacujici.

Nastinéné problémy jsou logické, protoZe obecné se vychdazi z premisy, Ze existuji dva
typy ¢innosti stdtniho orgdnu - vrchnostenské a nevrchnostenska. Vrchnostenskd ¢in-

64 Navrh zdkona o ochranci prav déti, snémovni tisk ¢. 894/0, 8. volebni obdobi.
65§ 2 odst. 1zak. ¢. 114/1993 Sb., o kancelari prezidenta republiky, ve znéni pozdéjsich predpisu.
66 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 16. 1. 2001, sp. zn. II. US 451/00.
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nost spoc¢iva v autoritativnim rozhodovéni a nevrchnostenska v soukromopravnim jed-
nani nebo ve vystupovani v pozici adresdta ptisobeni jiného statniho orgdnu. Je pfitom
zcela oCividné, Ze statni orgdny vykondvaji mnozstvi jinych ¢innosti, které do uvedenych
takto pojatych dvou kategorii prosté zatadit nelze. Tyto ¢innosti vykonavaji pfi plnéni
zékonem uloZenych ukolt pomoci svych zdkonem svétfenych opravnéni vefejnopravniho
charakteru. Domnivam se, Ze zatfadit je mezi nevrchnostenskou ¢innost v uvedeném po-
jeti je mimorddné obtiZné, ne-li nemoZné. Funkcionafi ptisobici v téchto orgdnech také
¢asto vystupuji z titulu své zdkonem sveétené funkce, kdy je opét neni mozné vnimat jako
»beéZnou“ soukromou fyzickou ¢i pravnickou osobu. Pokud se s takovymito situacemi set-
ké literatura ¢i judikatura, coZ se vzhledem K jejich Cetnosti v praxi déje pomérné ¢asto,
byvaji vyhodnocovany jako vykon vetejné moci, a to bud'bez dalsiho, nebo s vysvétlenim,
Ze jiny ptistup by nepokryl p¥ipady, které by z logiky véci pokryvat mél.

Popisované pfitom muZe mit zdsadni vyznam pro uplatiiovani prav jednotlivced, jeli-
koZ od vyhodnoceni, zda dochdzi v ur¢itém piipad€ k vykonu vefejné moci nebo zda ma
byt dotéeny organ povaZovan za organ verejné moci, se odviji postup obrany téchto prav,
ktery je nutné zvolit. Oni jsou pfitom ti, na jejichZ bedrech leZi tiha kvalifikace, kterd - jak
se ukazuje - maZe ¢init problémy odbornikim.

Nedomnivam se, Ze zakladni vymezeni vefejné moci, tak jak je stanovil Ustavni soud,
by bylo nutné ménit, naopak jej povazuji za velmi pfiléhavé a vystiZzné. Mam vsak za to,
Ze se pti tvorbé pravnich norem ¢asto pouZiva jako zkratka majici za cil pokryt urcité si-
tuace, kdy je zdroven ziejmé, Ze je nepokryva a pti jejim standardnim pojeti ani pokryvat
nemuze. Bylo by tedy vhodné peclivéjsi judikatorni i doktrindlni zamysleni, zda je v si-
tuaci, kdy norma pouZiva tento odkaz, skute¢né minéna jen vefejnd moc v pravém slova
smyslu, a ne vykon vefejnopravni kompetence. Cilem tohoto ¢ldnku tedy nebylo obecné
pfijimanou charakteristiku vefejné moci vyvratit, ale poukazat na problémy, které plynou
z jejiho pfijeti bez dalSiho.
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The Current Concept of the Power of Public Bodies
in the Czech Doctrine and Practice

Anna Chamrathova Richterova

Abstract: The paper analyses whether the concept of power of public bodies as used by the doctrine is suf-
ficient for the legislative process and what impact does this issue have on the protection of individual rights.
The first part of the paper uses case-law to characterise the concept and finds that the power of public
bodies is perceived as an activity performed by a superordinate body consisting in deciding about rights
and duties of others. The next part of the paper analyses the usage of both concepts in legislation, using the
doctrine and case-law. The result is the findings that the practical application of the concept of power of
public bodies is not always sufficient and that the non superordinate activity is equated with situations
where the public body acts as a private natural or legal person. The next finding is that the goal of the legis-
lation is to provide for all situations when the public body performs its tasks by using the term the power of
public bodies which is however not always the case. The last part of the paper describes how different
approaches to understanding the power of public bodies may affect the individual who is directly affected
by such relevant legislation.

Key words: power of public bodies, public bodies, superordinate authority of public bodies, non-superordinate
authority of public bodies protection of an individual
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