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Verejna sprava mezi judicializaci
a deferenci

Ondfej Lipka*

Abstrakt: Cilem tohoto ¢lanku je prozkoumat vyzkumnou niku hlubsi kritické reflexe limitt vykonu pravomo-
ci spravnich soudu tim, Ze poskytne novy pohled na otazky souvisejici s danou problematikou. V prvni ¢asti
se ¢lanek inspiruje P. Lindsethem a jeho komparativnim ramcem soudniho prezkumu. Na jeho zékladé ¢lanek
ukazuje, Ze ¢eskd doktrina doposud vétsinou ponechavala stranou otazky rozsahu &i intenzity vykonu soud-
niho pifezkumu. Na to €lanek v dalsi ¢asti navazuje vysvétlenim a obhajobou konceptu judicializace ve vztahu
k verejné spravé. Tato diskuse se vztahuje k chapani pravomoci spravnich soudi jako opravnéni k judiciali-
zaci. V nasledujici ¢asti se ¢lanek zabyva pojmem deference, ktery je chapan jako urcity protipdl judicializace.
Clanek vysvétluje historii tohoto pojmu a popisuje, jak a kdy jsou &eské spravni soudy deferenéni a na jakém
zakladé. V zavéru ¢lanku jsou shrnuty poznatky a nastinény dal$i moznosti vyzkumu.
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Uvod

Tento ¢lanek vznikal v roce, kdy moderni spravni soudnictvi v Ceské republice ,,slavilo®
20 let. Ctenaf odborné literatury véak miiZe nabyt dojmu, %e za tuto pomé&rné dlouhou
dobu neméla pravni doktrina ¢as na priliSnou introspekci. PfevdZnou vétSinu publikova-
né literatury - jakkoli z pochopitelnych diivodi — pfedstavuji u¢ebnice a komentéfre, je-
jichZ cile znemoZiiuji zamyslet se nad nékterymi hlub§imi souvislostmi problematiky.
Vyskytne-li se publikace kriticko-analytickd, ¢asto je zaméfena na feSeni konkrétniho pro-
blému a jeho $irSich souvislosti.!

Cilem tohoto ¢ldnku je provést hlubsi kritickou reflexi limit vykonu pravomoci sprav-
nich soudt a poukdzat na dva jeji projevy: Systematické dopady soudniho pfezkumu ve
formé judicializace a riznd systémova omezeni tohoto prezkumu z divodt nedostatku
instituciondlni kapacity soudt. Tyto dva déje, byt Casto nevyrcené, zdsadnim zptisobem
figuruji v pozadi vSech rozhodovacich procest ve spravnim soudnictvi.

V tomto rozsahu povazuji za vhodné inspirovat se komparatistou Peterem Lindsethem,
ktery za zékladni stavebni znaky komparativniho rdmce soudniho pfezkumu povaZzuje
pét otazek:? 1) ktery soud md byt poveéfen ukolem soudniho pfezkumu vefejné spravy,

*  Mgr. Ondfej Lipka, doktorand, katedra spravni védy a spravniho prava Pravnické fakulty Masarykovy univerzity, a asi-
stent soudce, Nejvyssi spravni soud. E-mail: 468422@mail.muni.cz. Tento ¢lanek vznikl v ramci vyzkumného projektu
Prévnické fakulty Masarykovy univerzity MUNI/A/1479/2022: Dvacet let moderniho spréavniho soudnictvi. Autor si
na tomto misté dovoluje podékovat anonymnim recenzentdm za cenné pripominky, které textu pomohly k celkové
vy$si presvédcivosti. Zvlastni podékovani patfi téZ Mgr. Tomdsi Svobodovi, Ph.D., ktery byl s textem od samotného
pocatku.

1 Lze zminit napf. nedavné publikace, které se do hloubky zabyvaji problematikou zalobnich typd: CODL, Daniel. Zakladni
tridda spravnich Zalob: k realizovatelnosti jednotného Zalobniho typu. Praha: C. H. Beck, 2023; SVOBODA, Tomas et al.
Zalobni typy ve spravnim soudnictvi — aktudlni otdzky. Brno: Masarykova univerzita, 2022. Podobné koncipovani, byt
s §irsim zavérem, je kolektivni monografie ADAMEC, Martin et al. Soudni fad spravni: kriticka analyza. Praha: Audito-
rium, 2019.

2 LINDSETH, Peter. Judicial Review in Administrative Governance: A Theoretical Framework for Comparative Analysis.
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2) zdali existuji urc¢ité zdleZitosti, které jsou kategoricky vylouceny z pravomoci soudt,
3) kdy je vhodné, aby soud vstupoval do procestl ve vetejné spravé (otazky pripustnosti
a lhat), 4) kdo miiZe aktivovat soudni pravomoc k pfezkumu (otdzka aktivni legitimace)
a 5) jaky druh otdzek (skutkové, pravni, politické) a do jaké hloubky muZe soud fddné
zodpovédét.

Hojné diskutovanou a probddanou je odpovéd na prvni otdzku, tedy ktery soud pie-
zkumnou ¢innost vefejné spravy vykondva. Tato komplexnost vyvstava z rozd€leni pre-
zkumnych pravomoci mezi civilni soudy a spravni soudy v pravém slova smyslu.? Samotné
délici kritérium pfezkumné pravomoci je vSak zdkonem koncipovano pomérné jednodu-
Se — spravni soudy prezkoumavaji zdsahy (zdsah v SirSim slova smyslu podle § 2 s. 1. spr.)
do vefejnych subjektivnich prav a soudy civilni pfezkoumadvaji* zdsahy do prav soukro-
mych.’ Problémy v praxi nastavaji v pfipad€, pokud povaha zdsahu neni zfejma nebo po-
kud pripousti vice interpretaci.® Nékteré praktické problémy nastavaji i z divodu legisla-
tivné-technickych feSeni a vysledné disproporce pravomoci spravnich a civilnich souda.’
Pro ucely tohoto ¢lanku neni problematické, pokud zjednoduSené vyslovime, Ze pravo-
moci aktérd jsou minimalné na zdkonné urovni rozd€leny jasn€. Vyznamnou roli vedle
uvedenych hraje i Ustavni soud.®

Druhad otdzka v Lindsethové komparativnim ramci sméfuje k typicky americkému kon-
ceptu ,prekluze soudniho prezkumu®,® ale analogické vylouc¢eni soudniho pfezkumu né-
kterych vystupti ¢innosti vefejné spravy nalezneme i v naSem pravnim fadu. Podle dlou-
ho ustdlené judikatury NejvyS$Siho spravniho soudu je z pfezkumu spravnich soudt vy-
loucena nevrchnostenskd sprdva, zejména sprava pecovatelskd. Judikatura toto omezeni

In: DE POORTER, Jurgen - BALLIN, Ernst Hirsch - LAVRIJSSEN, Sarkia (eds). Judicial Review of Administrative Discre-
tion in the Administrative State. The Hague: Asser Press, 2019, s. 184.

3 Hovori-li tato prace o spravnich soudech, ma na mysli spravni soudy stricto sensu, tedy soudy rozhodujici v rezimu soud-
niho fadu sprévniho - krajské soudy rozhodujici specializovanymi senaty nebo samosoudci a Nejvyssi sprdvni soud
(,NSS*).

4 Néktefi autofi vylucuji, Ze ¢innost civilnich soud v fizeni podle ¢asti V. 0. s. I. je v pravém slova smyslu piezkum, srov.:
DIENSTBIER, Filip. Spravni soudnictvi a dal$i vztahy vefejné spravy a soudd - zakladni prehled. In: SLADECEK, Vladimir
et al. Kontrolni mechanismy fungovani verejné sprdvy. Olomouc: Periplum, 2009, s. 278-280. S timto ndzorem nesouhla-
sim, nebot i pfestozZe v fizeni pred civilnimi soudy nevystupuje jako Gc¢astnik spravni organ, vyrokova pravomoc soudu
je omezena existujicim rozhodnutim. Zamitnuti Zaloby je funkéné i materialné potvrzenim zavérd spravniho orgénu.

5 KUHN, Zdené&k. § 2. Poslani spravnich souddl. In: KUHN, Zdenék et al. Soudni Fad sprévni: komentar. Praha: Wolters Klu-
wer CR, 2019, s. 3; POUPEROVA, Olga. Spravni soudnictvi - pojem a principy. In: FRUMAROVA, Katefina et al. Spravni
soudnictvi. Praha: Nakladatelstvi Leges, 2022, s. 31.

6 Na predpokladu nevyhnutelnosti téchto nejasnosti je ostatné postaven cely zakon ¢.131/2002 Sb., o feseni nékterych
kompetencnich spord, jak vyplyva z divodové zpravy k nému.

7 Lze napf. upozornit na skute¢nost, Ze civilni soudy v pfezkumnych fizenich podle ¢4sti paté posuzuji nicotnost prezkou-
maného rozhodnuti jako prejudicialni otdzku, nemaji vSak pravomoc tuto nicotnost vyslovit s U¢inky ve verejné spra-
Vvé; viz usneseni zvlastniho sendtu NSS zfizeného podle zdkona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 5. 3. 2012, ¢. j. Konf 53/2011-25,
€. 2644/2012 Sb. NSS. Stejné problematicka je i absence zalobnich typl analogickych k Zalobé proti necinnosti nebo
k zadsahové Zalobé v ramci ¢asti V. 0. s. I.

8 Ustavnimu soudu je ,mimo jiné svéfeno pfezkoumavani aktt vefejné moci (véetné sprévnich aktd) z hlediska jejich
ustavnosti a predevsim vylucéna pravomoc prezkoumavani zakonnosti abstraktnich akt( verejné spravy (obecné zdvaz-
nych vyhlasek tzemné samospravnych celk( a narizeni spravnich organ)* viz DIENSTBIER, Filip. Sprévni soudnictvi
a dalsi vztahy verejné sprévy a soudt - zékladni prehled, s. 272; srov. téz SEDLACEK, Stanislav. Soudni kontrola verejné
sprdvy. Brno: Masarykova univerzita, 2011, s. 98.

9 SEBRING, Michael. Restoring the Essential Safeguard: Why the Abbott Test for Preclusion of Judicial Review of Agency
Action Is an Inadequate Method for Protecting Separation of Powers. The Georgetown Journal of Public Law And Policy.
2020, Vol. 18, No. 1.
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zpravidla dovozuje z konstrukce legislativni zkratky spravniho orgdnu § 4 odst. 1. pism. a)
s. I. spr.’® Jednoznacnéjsi formu vylouceni pfezkumu predstavuji kompetenéni vyluky
ve smyslu § 70 s. . spr. Tyto mohou vyplyvat pfimo ze soudniho fadu spravniho nebo ze
zvlaStniho pfedpisu. Kompetenc¢ni vyluky nicméné - stejné jako jiné vyluky z pfezkumu -
predstavuji problém z hlediska moZnych ustavnépravnich presahti." Nékteti autoti upo-
zornuji na potencidlni problemati¢nost kKompetenénich vyluk napt. z divodu mozné kolize
s pravem EU, jednim dechem vSak doddvaji, Ze problematické ustanoveni [§ 70 pism. d)]
neni v praxi hojné vyuzivdno.

Ani tfeti otdzka se nejevi byt stranou zajmu doktriny a judikatury. Judikatura Ustavni-
ho soudu (v ndvaznosti na obdobné nazory ESLP)® dlouhodobé tenduje ke konstatovani,
Ze stanoveni lhit k podani Zaloby, které se podle s. . spr. mohou rovnat i koncentra¢ni
1htité, pfedstavuje ustavné legitimni ndstroj pro pfedchézeni pravni nejistoté a entropii.
Zakonodarce tento pohled uvadi v praxi, jak 1ze ukazat napft. na legislativni historii pte-
zkumu o. o. p., ktery ptivodné viibec nebyl omezen lhiitou, nasledné byl omezen lhiitou
tfiletou a v souc¢asném znéni s. 1. spr. je omezen lhlitou jednoro¢ni.* Odborn4 literatura
vSak vénuje pozornost zejména otdzce pocatku behu lhtt v fizeni o Zalobé proti necin-
nostia zejména v fizenich o Zalobé proti nezakonnému zasahu, pokynu nebo donuceni.

VySe uvedeny piehled si nekladl za cil nic neZ poukazat, Ze odpovédi na prvni 4 otaz-
ky z Lindsethova kompara¢niho radmce jsou nasi doktrinou hojné diskutovany a hleddny.
Teprve v odpovédi na patou otdzku z vySe nastinéného ramce se dle mého nézoru setkava-
me s oblasti, kterd leZi spiSe mimo pfedmeét zajmu. VySe rekapitulované otazky se tykaji
zejména problematiky pravomoci ¢i jejiho nedostatku (v disledku kompetenéni vyluky,
promeskani Ihiity atp.), ale pouze posledni z Lindsethovych otdzek se tyka okolnosti jeji-
ho vykonu; jemnych nuanci mezi vstupovanim do rozhodovani a zdrZenlivosti, respekti-
ve problematikou miry. V tomto ohledu povazuji za ptihodné pfibliZit dva terminy, ¢asto
vyuzivané politology a ustavnimi pravniky, které mohou nékteré déje v hajemstvi paté
otdzky osvétlit.

Prvnim timto pojmem je judicializace. Clanek se (sub 1) zabyva ptivodem tohoto poj-
mu v politologii a v Ustavnim pravu, vysveétluje vSak, proc€ je relevantni i pro pfemysleni
o vztahu vetejné spravy. Judicializaci chdpe jako proces a popisuje, jak soudni rozhodnuti
nahrazuji rozhodovaci procesy ve vetejné spravé nebo jak se do néj zdsadnim zptisobem
integruji.

10 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 15. 6. 2022, ¢. j. 6 As 82/2022-25, ¢. 4369/2022 Sb. NSS. V soucasné dobé
v$ak dochdzi k postupnému odlouceni se od této judikaturni linie a neni mozné pausalné fict, ze by byl pfezkum ne-
vrchnostenskych ¢innosti kategoricky vyloucen, srov. Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31.5.2023,¢. . 6 As
285/2022-83, ¢. 4522/2023 Sh. NSS, bod 45; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 6. 2018, €. . 8 As 152/2016-47,
¢. 3782/2018 Sb. NSS.

11 Je tfeba mit na paméti, Ze byt Ustavni soud neshledava Gpravu kompetenénich vyluk protitstavni, jako kazdé omezeni
préva na ptistup k soudu je nutné kompetenéni vyluky vykladat restriktivné a istavné konformné; viz nalez Ustavniho
soudu sp. zn. Pl. US 15/12 ze dne 15. 1. 2013 (N 13/68 SbNU 197; 82/2013 Sb.)

12 KUHN, Zdenék - STASA, Josef. Deference to the Administration in Judicial Review in the Czech Republic. In: ZHU, Guo-
bin (ed.). Deference to the administration in judicial review: comparative perspectives. Cham: Springer, 2019, s. 146-147.

13 Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 6. 9. 2023, €. j. 7 As 59/2023-33, body 16 an.

14 CERNIN, Karel. § 101b. Procesni tprava. In: KUHN, Zdenék et al. Soudni fad sprévni: komentar. Praha: Wolters Kluwer CR,
2019, s. 877.

15 Srov. ADAMEC, Martin. Ochrana proti necinnosti spravniho organu. In: ADAMEC, Martin et al. Soudni fad sprévni: kri-
tickd analyza. Praha: Auditorium, 2019, s. 75; CODL, Daniel. Zakladni tridda sprévnich Zalob, s. 100.
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V navazujici ¢asti ¢ldnku (sub 2) se budu zabyvat pojmem deference, ktery chapu jako
urdity protiklad judicializace. Cldnek se zabyva obhajobou pouZiti tohoto pojmu a jeho
mnohocetnym vyznamem. Deferenéni postupy spravnich soudt chdpe jako modifikace
prezkumného ramce zdkonnosti z diivodu riiznych typd nedostatku instituciondlni kapa-
city soudt jako napt. omezeni na pfezkum zdkonnosti procesu v diisledku neschopnosti
posouzeni zdkonnosti vysledku.

V zavéru ¢lanku shrnu poznatky a nastinim dalsi vyzkumné mozZnosti.

1. Judicializace vefejné spravy
1.1 Historie pojmu a obhajoba jeho relevance pro feSenou véc

JiZ v 80. letech 20. stoleti identifikoval a ndsledné popsal proces judicializace politiky ital-
sky komparatista Mario Cappelletti. Judicializace politiky stdle dlouhodobé mimo stfed
z4jmu pravni védy je ¢asto vnimdna pouze jako nutny dlsledek ,,globdlni konvergence
smérem ke konstitucni nadrazenosti a prevaze diskurzu subjektivnich prdv.“® Teprve aZ
zaCatkem 21. stoleti se objevily prvni zdsadni prace vénujici se problematice judicializa-
ce. Ron Hirschl shrnuje,” Ze judicializace politiky predstavuje zastfeSujici pojem pro tfi
vzdjemné propojené déje. Prvni z nich je rozSifeni pravniho diskurzu, vyraziva, pravidel
a procedur do sféry politiky a vytvafeni politik a regulaci. Dalsi d€j spadajici pod pojem
judicializace politiky je pak rozsifeni vlivu soudu a soudctli na rozhodovani o vysledcich/
vystupech politiky, a to zejména skrze soudni pfezkum, justi¢ni pfekreslovani hranic me-
zi statnimi orgdny a béZnou ochranou vetejnych subjektivnich prav.'® Hirschl popisuje
treti a posledni d€j (Ci aspekt judicializace), kterym je ponechdvani rozhodovani politic-
kych otdzek (Casto z divodu jejich nepopularity) soudiim. Hirschovym zavérim konve-
nuje Vallinderova definice judicializace, ktera vSak vyslovné pocitd i s judicializaci vetej-
né spravy. Judiciliazce je podle néj: ,,rozsirent ptisobnosti soudii nebo soudcit na vikor po-
litikii a/nebo sprdvcii, respektive prenos rozhodovaci pravomoci od zdkonoddrného sboru,
kabinetu nebo verejné sprdvy na soudy [...].“*

Hubert Smekal na zdkladé poznatki némeckého politologa von Beymeho upozoriuje
na jev ,,Karlsruhe astrologie®, kdy némecti zdkonoddarci pfemitaji, jak by mohl Spolkovy
ustavni soud v Karlsruhe o vystupu jejich ¢innosti rozhodnout: ,,[Z]dkonoddrci pii navr-
hovdni zdkonii kalkuluji s postojem tstavniho soudu a zadruhé, pvi téchto kalkulacich
pouZzivaji logiku soudii [...].”?° V této kalkulaci rozhodujiciho aparatu, ktery musi pocitat
se soudnim prezkumem, spociva podstata feSeného aspektu judicializace. Tento kalkul
se muZe projevit v ponechdni klicového (nepopuldrniho) rozhodnuti soudim, miiZe se
vSak i projevovat v opatienich, kterda rozhodovaci organ ptijima, aby jeho rozhodnuti za
kazdou cenu obstélo.

16 HIRSCHL, Ran. The Judicialization of Politics. In: WHITTINGTON, Keith E. - KELEMEN, R. Daniel - CALDEIRA, Grego-
ry A. (eds). The Oxford handbook of law and politics. Oxford, New York: Oxford University Press, 2008, s. 120.

17 |bidem, s. 121.

18 |bidem.

19 VALLINDER, Torbjérn. When the Courts Go Marching In. In: TATE, C. Neal - VALLINDER, Torbjorn (eds). The Global Expan-
sion of Judicial Power. New York: New York University Press, 1995, s. 13; citovano dle: SMEKAL, Hubert. Soudcokracie,
nebo judicializace politiky? In: SMEKAL, Hubert et al. Soudcokracie, nebo judicializace politiky? Vztah préva a politiky
(nejen) v casech krize. Brno: Masarykova univerzita, 2013, s. 15.

20 SMEKAL, Hubert. Soudcokracie, nebo judicializace politiky?, s. 15.
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Pokud uvedené zobecnime, dojdeme k zaveru, Ze judicializace je sama o sob€ nejen
oznaenim pro zvySujici se moc soud11,? ale i teorii o vztahu mezi uréitou formou rozho-
dovaciho procesu a jeho soudnim pfezkumem, jakoZ i disledcich tohoto vztahu (vSechny
vySe uvedené definice mluvi o procesu zmény). Jinymi slovy feceno, judicializace pred-
stavuje teorii o0 zménach rozhodovani? vlivem soudniho pfezkumu tohoto rozhodovani.

Zabyvala-li se doposud politologie a pradvni védy problematikou judicializace politiky,
zamérovala se pouze na dil¢i aspekt judicializace (pfezkum ¢innosti rozhodovaciho apara-
tu ve formé zdkonodarného sboru). Vetfejna sprava je jako ¢innost realizovana také skrze
vrchnostenské rozhodovani, pfi¢emZ moderni demokracie toto rozhodovani podrobuji
plné a nezavislé soudni kontrole.? Proto je zfejmé, Ze o judicializaci lze hovofit i ve vztahu
k vetejné spravé, priCemz judicializace vefejné spravy zlistavd mimo zdjem doktriny.

Ve vztahu k vefejné spravé jsou pak vztaZitelné zejména jeji posledni dva jmenované
aspekty, které si dovoluji nazvat jako pasivni a aktivni (tuto terminologii dovozuji vZidy
ke vztahu k vefejné sprave). Aktivni judicializace predstavuje ¢innost verejné spravy ve
vztahu k soudim, analogickou k tomu, co bylo vySe popsano jako ,Karlsruhe astrologie®,
tedy urcita forma pfedpovidani a kalkulovani se soudnimi rozhodnutimi. Pasivni judi-
cializace pak predstavuje zejména ¢innost soudt, kdy vefejna sprava vystupuje v pozici
»pasivniho® pfijemce vysledku této ¢innosti. Pro ti€ely této prace vSak neni potfeba mezi
témito typy striktné rozliSovat.

1.2 Nepolapitelny subjekt judicializace

Domnivam se, Ze doktrina jiZ o judicializaci jako relevantni kategorii pro spravni soud-
nictvi pfemysli, byt nepracuje pfimo s timto pojmem. Autofi si vS§imaji dvojjediného po-
staven{ spravnich soudd, které na jednu stranu rozhoduji v individudlnich vécech (pfte-
devsim) za icelem poskytovani ochrany vefejnych subjektivnich prav, na druhou stranu
vSak ovliviiuji vefejnou spravu jako celek. Olga Pouperova tuto pozici pregnantné shrnuje:
»Sprdvni soudy kontroluji moc vykonnou v konkrétnich pripadech s jmenovité urcenymi
aktéry. Dosah takového rozhodovdni je vSak vyrazné $irsi, nebot rozhodovdni v konkrétnich
vécech ovliviiuje sprdavni praxi jako takovou. Sprdvni soud sice odhaluje nedostatky pouze
vurcité veci, na platformé konkrétnich pripadii vsak vyklddd obecnou a abstraktni prdvni
upravu [...]. Rozhodnuti sprdvnich soudui, zejména toho vrcholného — NSS, tak jsou zdroje
pozndni spravniho prdva a maji rovnez kultivovat sprdvni praxi.“**

V uvedené citaci je v prvni fadé€ naznaceno pnuti mezi pfimou a nepfimou formou ju-
dicializace vefejné spravy. Byt zdkon vyslovné pocita toliko s tim, Ze spravni organ bude
vazan nazorem soudu v souzené véci (pfima judicializace — § 78 odst. 5 s. I. spr.), je logické,
Ze urcitd mira vazanosti se projevi i systematicky. V prvni fad€ je racionalni pfedpoklddat,
Ze spravni organ chce rozhodnout spravné, respektive tak, aby jeho rozhodnuti nebylo
zruSeno. Je déle raciondlni pfedpoklddat, Ze spravni orgdny jsou si rozhodovaci praxe

21 |bidem, s.13.

22 7 povahy véci je vyloucena judicializace soudniho rozhodovéni, byt se nékteré jeji mechanismy nédpadné podobaji
instanénimu pfezkumu v soudnictvi.

23 Ve smyslu soud( s tzv. plnou jurisdikci ve smyslu &l. 6, odst. 1 Umluvy o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod,
viz SEDLACEK, Stanislav. Soudni kontrola verejné spravy, s. 107.

24 POUPEROVA, Olga. Sprévni soudnictvi — pojem a principy, s. 26.
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spravnich soudli védomy. V zahranic¢i vznikaly a vznikaji vyzkumy na téma, jak vefejna
sprava reaguje a integruje soudni rozhodnuti.?® U nés uceleny vyzkum zatim nevznikl,
avsak Ize (byt ponékud anekdoticky) poukazat na vyroky nékterych ufedniki dostupné
z vetejnych zdroju. Napf. generdlni inspektor Statniho tifadu inspekce prace v rozhovoru
uvedl: ,Vite, prdvni stdt je vybornd véc, ale md své hranice. Pokud tvrdite, Ze nékdo poru-
Suje prdvni predpisy, musite to dokdzat zpiisobem, ktery ve sprdvnim soudnictvi obstoji. >
Vyjadfeni ufednika krajského ufadu k praxi spravnich soudt pak rozsahle reprodukuje
i prispévek Lukase PotéSila v monografii vénované ochrané€ prav ve verejné spraveé.?”

I pfes dosavadni absenci empirického vyzkumu v nasich podminkach mtiZeme s urci-
tou mirou jistoty pfijmout nésledujici zavér: Je raciondlni pfedpokladat, Ze spravni organ
integruje zndmy pravni ndzor soudu do svého rozhodovaciho procesu. Motivace konkrét-
ni dfedni osoby jsou pro nds (prozatim) nepoznané, ale je opét raciondlni pfedpokladat,
Ze zdkladni snahou na instituciondlni urovni je pfipravit takové rozhodnuti, které v na-
sledujicim pfezkumu obstoji.?

Dle jiZ ustdleného modelu rozhodovaciho procesu ve verejné sprave podle Soni Skulové
je tento proces tvoren ndsledujicimi prvky (stadii): ,,vychozi situace (soucasny stav rozho-
dugjictho subjektu a jeho prostredi), cile (tikoly), definice problému, mozné cesty (varianty
k dosazZeni cile), zhodnoceni variant z hlediska existujicich omezeni a mozZnych diisledkit,
vyber jedné z variant (tj. rozhodnuti), provedeni rozhodnuti, kontrola.”” Z hlediska téchto
stddii se 1ze domnivat, Ze znamy pravni ndzor spravniho soudu aplikovatelny v rozhodo-
vané véci hraje zdsadni roli jako omezujici faktor zvaZovanych variant rozhodnuti, popf.
jako samostatnd varianta dosaZeni cile. Nelze opomenout ani moznost integrace soudnich
rozhodnuti do rliznych metodickych néstroji. V takovém ptipadé Ize hovofit o aktivni
judicializaci korigované organiza¢né (metodicky) nadfazenym organem.3°

VyS$e naznaceny model vyvoldva predstavu judicializace jako postupné zmény. ProtoZe
spravnim soudtim chybi ndstroje zmény na systémové tirovni,* tato predstava bude zfej-
mé odpovidat realité. P¥ikladem judicializace - z hlediska didaktického mnohem p#ihod-
néjsSim - budou v8ak i zdsadni judikaturni obraty, které s sebou nesou nutnost okamzité

~cc

systematiCtéjsi reakce. Lze odkazat na ,judikaturni kampan®, kterou Nejvyssi spravni soud

25 Srov. napf. SCHUCK, Peter — ELLIOTT, Edwin. To the Chevron Station: An Empirical Study of Federal Administrative Law.
Duke Law Journal. 1990, Vol. 1990; MASHAW, Jerry — HARFST, David. Regulation and Legal Culture: The Case of Motor
Vehicle Safety. Faculty Scholarship Series [online]. 1987 [cit. 2023-12-07]. Dostupné z: https://openyls.law.yale.edu/
handle/20.500.13051/341.

26 HRUSKOVA, Jitka. Rudolf Hahn: Logiku postraddm hlavné v citech. Opavsky a hlu¢insky denik [onlinel. 2018 [cit.
2023-05-28]. Dostupné z: https://opavsky.denik.cz/kultura_region/rudolf-hahn-logiku-postradam-hlavne-v-citech-20
180712.html.

27 POTESIL, Luka$. MimoFadné opravné a dozoréi prostfedky. In: SKULOVA, Sofia et al. Prostfedky ochrany subjektivnich
prav ve verejné spraveé - jejich systém a efektivnost. Praha: Nakladatelstvi C. H. Beck, 2017, s. 184.

28 | ze spekulovat, Ze zékladnim motivatorem je zejm. snaha o rychlé a konec¢né vyfizeni zélezitosti, bez nutnosti fizeni
opakovat (¢emuZ odpovidaji také obecné pozadavky na ¢innost spravnich orgénti - srov. § 2 az 8 s. . spr.). Roli mohou
hrat také otdzky personalni: prestiz uredni osoby, kariérni postup, ¢i jen subjektivni souhlas s fe§enim pfijatym sprav-
nim soudem.

29 SKULOVA, Sofa et al. Zaklady sprévni védy. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 102.

30 KOPECKY, Martin. Sprévni pravo: Obecnd &ast. Praha: Nakladatelstvi C. H. Beck, 2021, s. 78.

31 Zde je nutné uvést, Ze s. I. spr. s témito nastroji pocita: Patfi mezi né zdsadni usneseni NSS, stanovisko pléna NSS
a Sbirka rozhodnuti NSS. Zasadni usneseni ani stanovisko pléna nikdy nebylo vydano, a byt tuto skute¢nost povazuji
za hodnou povzdechu, dovolim si pro ucely této prace zasadni usneseni i stanovisko pléna ignorovat stejné, jako to
¢ini NSS.
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v druhé poloviné desatych let vedl proti postupu orgdnt finan¢ni spravy ve vécech zajis-
tovacich prikazi1.

Mechanismus judicializace vSak nebude zasadné odliSny ani v ptipadé rozhodnuti roz-
Siteného sendtu Nejvyssiho spravniho soudu. Nejvyssi spravni soud je zdkonem ustano-
ven jako organ sjednocovani rozhodovani spravnich soudu (§ 12 s. 1. spr.). Rozhodovani
sjednocuje primarné svou rozhodovaci ¢innosti (o kasa¢nich stiZnostech), ale disponuje
k tomu i dal$imi zdkonnymi nastroji. Jednim z projevii této specifické pravomoci k sjed-
nocovani je i specidlni reZim uplatnéni zavért rozSifeného sendtu. Judikaturou rozsife-
ného senatu jsou krajské soudy a ,,béZné*“ senaty NSS vazany.* Jsou povinny respektovat
a uplatnit rozhodnuti roz§ifeného sendtu i u neskoncenych fizeni, viz napt. zavér uvede-
ny v usneseni roz§iteného sendtu ze dne 21. 10. 2008, ¢. j. 8 As 47/2005-86: ,pokud [...]
rozsiveny sendt Nejvy$siho sprdavniho soudu sjednoti doposud rozdilny pristup sendtii zdej-
Stho soudu stejnéjako krajskych soudii rozhodujicich ve vécech sprdavniho soudnictvi, ucinky
tohoto rozhodnutijsou orientovdany vylucné do budoucna. [...] Soudy rozhodujici ve sprdav-
nim soudnictvivsak maji povinnost od okamZiku vyhldseni rozhodnuti rozsireného sendtu
podle tam zaujatého prdvniho ndzoru postupovat ve vsech probihajicich a v budoucnu
zahdjenych rizenich.” Specidlni postaveni zavérli rozSifeného sendtu ma relevanci pro
probihajici fizeni pfed spravnimi soudy. Pro probihajici fizeni pfed spravnimi orgdny
nemusi hrdt jinou roli neZ jind soudni judikatura, avSak jeho autoritativnost a (téméf
precedend¢ni) zavaznost pro soud, ktery bude nésledné€ ptislusny k soudnimu pfezkumu,
vybizi k reflektovani relevantnich zavéra.

Uvedené je nepochybné vysledkem nastaveni referenc¢niho rdmce pfezkumu spravnich
soudil v Ceské republice. Soudy pfezkoumavaji zakonnost napadenych rozhodnuti, ale
¢ini tak jako jediné orgdny, které jsou instituciondlné naddny pravomoci autoritativné
vyslovit, co zdkonné je a neni a co pravni pfedpis skutecné ¥{ka.*® Vyklad prdva pfijaty
spravnim organem tak bude vzdy nizsi formou vykladu, nebot z povahy véci neni konec-
ny. To se projevi zejména v oblasti neurcitych pravnich pojmti, o které hovorim niZe.

VySe uvedené ma vSak Sirsi pfesah, neZ by se mohlo zdat. Jsou-li spravni soudy a je-
jich zavéry takto zasadnim zptisobem integrovany do rozhodovacich procesti ve vefejné
spravé, zda se rozumné mluvit o tom, Ze se funkéné€ stavaji jeji soucasti.

1.3 Judicializace a kasacni princip

Na prvni pohled zfetelnou ndmitkou proti uvedenému zavéru o funkéni integraci sprav-
nich soudt do vefejné spravy je poukaz na uplatnéni kasa¢niho principu: Lze poukézat
na to, Ze spravni soudy zpravidla rozhodnuti vefejné spravy pouze kontroluji, nikdy nena-

32 Viz NOVAKOVA, Petra - SIMKA, Karel. Zajistovaci pfikazy v judikatufe Nejvy$siho spravniho soudu. O jedné ,judika-
turni kampani“. Bulletin Komory dariovych poradcd. 2018, ro¢. 2018, €. 2, s. 37-41.

33§17 odst. 1s. I. spr. a contrario, rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 9. 2010, €. j. 1 As 77/2010-95.

34 Pro Ucely této prace neni nezbytné poukazat na praktické disledky rozdileného referenéniho ramce spravnich soudt
oproti spravnim organtim (které zavazuji i potencidlné nezdkonné podzakonné predpisy ¢i neustavni zakony). Této
problematice se dlsledné vénoval Fronc, na jehoz ¢ldnek Ize bez dal$iho odkéazat: FRONC, Jaromir. Vliv referenéniho
ramce pfezkumu na rozhodovéni soudu a spravnich orgénu. Pravnik. 2021, ro¢. 160, &. 3.

35 Vychazim zde z myslenky, Ze i v pfipadé, kdy soud vyuZije k vykladu prava odkaz napf. na doktrindIni vyklad, tento
vyklad se stava autoritativnim pouze diky tomu, Ze ho soud prevzal. Lehce provokativné |ze uvést, Ze tento zavér plati
i pro Uumysl zékonodarce. Umysl zakonodérce vznika (s praktickymi désledky) az v momenté, kdy ho soud zékonodarci
pfite (nebo slovy cynikd: kdy ho soud vynalezne).
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hrazuji (§ 78 odst. 1s. f. spr.).* Doktrina tradi¢n€ vychazi ze skute¢nosti, Ze spravni soud
rozhodne?® o zruSeni spravniho rozhodnuti a véc vrati spravnimu orgdnu k novému pro-
jednéni. Nelze tedy fict, Ze jeho rozhodnuti nahrazuje.*® Je v§ak nutné poukdzat na to, jak
zéasadnim zplisobem je tento z4vér zpochybnén skute¢nosti, Ze v navazujicim tizeni je
spravni organ pravnim nézorem soudu vazan (§ 78 odst. 5 s. f. spr.). Zden€k Kithn na tento
paradox implicitné poukazuje, kdyZ uvadi ,,/sJoud musi rozhodnuti zrusit dokonce i tehdy,
Jje-li z rozhodnuti soudu naprosto jasné, jak md sprdavni orgdn ve vysledku rozhodnout.

Lze si tedy klast otdzku, nakolik je kasa¢ni princip skute¢né substantivnim omezenim
spravnich soudt, pokud i ptes jeho existenci soudy fakticky nahrazuji ¢innost vefejné
spravy - byt nenahrazuji jeji rozhodnuti (spravni akt), nahrazuji jeji rozhodovani. Tradic-
ni (historické) opodstatnéni kasa¢niho principu na podkladu délby moci se zd4 byt spiSe
symbolickym omezenim; spiSe jako omezeni vyrokové pravomoci soudu neZ jako korektiv
(¢i racionalizace) ingerence moci soudni do moci vykonné. Do ur¢ité miry lze spekulovat,
zda kasa¢ni princip neni spiSe nutnym dutsledkem dispozi¢ni zdsady ve spravnim soud-
nictvi — sprdvni soudy nemohou nahradit celé rozhodnuti, protoZe mohou byt povoldny
k pfezkumu jen jeho ¢asti.

2. Deference

VySe naznacené uvahy o judicializaci pfedstavuji pouze jednu stranu mince uvah o pra-
vomoci spravnich soudu. Popsal jsem totiZ situaci, kdy spravni soudy urcitym zptisobem
vstupuji do uvah spravnich orgénti. Soudy bud postupné koriguji spravni orgdny v dil¢ich
otdzkach, nebo provedou zdsadni judikaturni obrat, ktery vyZaduje podstatnéjsi reakci
vefejné spravy. Je vSak zfejmé, Ze Korektnim vykonem soudniho pfezkumu je i takovy,
ktery konci zamitavym rozsudkem. Zamitavy rozsudek vyda esky spravni soud v pfipa-
dé nedtivodnosti Zaloby nebo ndvrhu (§ 78 odst. 7, § 81 odst. 3, § 87 odst. 3 a § 101d odst. 1
s. I. spr.).

Refernencénim rdmcem pfezkumu pied spravnimi soudy je zdkonnost ¢innosti spravni-
ho orgénu.*° Tento referencni ramec je v§ak zdkonem nebo judikaturou rizné vychylovan.
MtZe to byt napt. dispozi¢ni zdsadou — soud zkouma (s uréitymi vyjimkami) zdkonnost

36 DIENSTBIER, Filip. Spravni soudnictvi a dalsi vztahy verejné spravy a soud( - zakladni prehled, s. 275.

37 Vyjimku z pravidla tvofi pravomoc soudu k moderaci, pravomoc pfikazat spravnimu orgdnu v Zalobach o prévu na
informace atp. V dobé psani tohoto ¢lanku vstoupila do legislativniho procesu novela, ktera podita s tim, Ze zvlastni
zakon umozni soudu rozhodnuti spravniho organu zcela nahradit.

38 KUHN, Zden&k. § 78. Rozsudek, s. 639-640.

39 |bidem, s. 640.

40 Viz FRONC, Jaromir. Vliv referenéniho rdmce prezkumu na rozhodovéni soudu a spravnich organd. In: Pravnik. 2021,
roé. 160, ¢. 3, s. 196; HLOUCH, Luk&s. Vyznam a smysl spravniho soudnictvi ve vztahu k vefejné spravé. In: SKULOVA,
Sona et al. Prostredky ochrany subjektivnich prév ve verejné spraveé - jejich systém a efektivnost. Praha: Nakladatelstvi
C. H. Beck, 2017, s. 400. Srov. téZ zejména § 87 a § 65. V Upravé Zaloby proti rozhodnuti soudni fad spravni roliSuje mezi
nezakonnosti a vadou predchdzejiciho fizeni, ale toto rozliseni je dlouhodobé povazovéno za nadbyte¢né. Judikatura
Nejvyssiho spravniho soudu dovozuje, Ze jenom takova procesni vada, kterd méla vliv na zakonnost kone¢ného roz-
hodnuti, je relevantni: rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 6.2003, ¢. j. 6 A 12/2001-51, ¢. 23/2003 Sb. NSS.
Z tohoto dlvodu je tak vhodnéjsi mluvit o ,nezakonnosti hmotnépravni“ a ,,nezdkonnosti procesnépravni“. S procesné-
pravni nezdkonnosti pak zretelnéji operuje téz aktivni legitimace podle § 65 odst. 2. Pro Uplnost je dale vhodné uvést,
e vyslovi-li soud zakonnost rozhodnuti, implicitné tim vzhledem k ¢l. 95 odst. 2 Ustavy vyslovuije i sv(ij nazor na Ustav-
nost uvedené Upravy. To samoziejmé neplati, rozhoduje-li v Fizeni po tom, co predlozil Ustavnimu soudu piedbéZnou
otazku.
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napadeného rozhodnuti v mezich Zalobnich bodu.* V pfipadé moderaéniho opravnéni
soudu je referenénim ramcem prezkumu vySe pokuty jeji pfiméfenost (respektive absence
zjevné nepfimerenosti).*

Zajimavéjsi jsou vSak vychyleni referenéniho rdmce pfezkumu, které piedstavuji
modifikaci pfezkumu zakonnosti z divodu institucionalnich omezeni soudu. Mlizeme
je oznacit Ceskym slovem zdrZenlivost, ale pro tucely této prace jsem zvolil cizi oznaeni
deference. Deferen¢ni modifikace pfezkumu zakonnosti maji tento podstatny spolecny
znak: soud zdkonnost zkouma, ale z rliznych divodt je v tomto pfezkumu do ur¢ité miry
omezen (napf. zkouma zdkonnost procesu, ale nikoliv pfijatého feSeni).

2.1 Pojem deference

Pojem deference je pfevzatym anglickym slovem, jehoZ slovnikovd definice se pfibliZuje
Ceskym sloviim ,ucta” a ,respekt“.** NejbliZ§im pfekladem jeho uZiti v pravni terminolo-
gii je zdrZenlivost, pfiCemZ néktefi autofi tyto dva terminy pouZzivaji jako zameénitelné.*
V tomto ¢lanku volim pouZiti terminu deference z nékolika dtivodui: V prvni fad€ se jedna
o pfimy odkaz a snahu o navazani na angloamerickou doktrinu, kterd vypracovala vel-
kou fadu premis, se kterymi tento ¢lanek pracuje. Mnohem dtilezitéjsi vsak je, Ze byt oba
terminy popisuji soudni sebeomezeni, pouze termin deference naznacuje jeho divod,
kterym je ,,prizndni urcité miry zohlednéni nebo vdahy rozhodnutijiného subjektu pri svém
vykonu funkce.“4

Ve shodé s Janem Kratochvilem povaZzuji za vhodné oddélit od sebe otdzku deference
ajudikovatelnosti: ,, Deference je mozZnd pouze tehdy, pokud je dand otdzka judikovatelnd.
To znamend, Ze soudy maji pravomoc o dané otdzce rozhodnout. Pokud ji nemaji, pak jakd-
koli diskuze, do jaké miry by mély respektovat rozhodnuti jinych orgdnii, neddvd smysl.“°
To ostatné odpovida i vySe nastinénému rdmci komparativnich otdzek, ve kterém Lind-
seth také striktné odd€luje otdzku existence pravomoci od miry a intenzity jejiho vykonu.
Na rozdil od Kiihna a Josefa Stasi tedy nepovaZuji problematiku kompetenc¢nich vyluk
za souvisejici s deferenci viici vefejné sprave.¥ To vSak neznamena, Ze za deferenci pova-
Zuji pouze sebeomezeni soudu. V podminkéach naseho pravniho faddu je deference ptede-
psand zakonodarcem, jako je to napft. v pfipad€ spravniho uvazeni (viz pojednani nize).

41 SOCHOROVA, Vendula. § 78. Rozsudek. In: BLAZEK, Tomas et al. Soudni ¥ad spravni - online komentar. Praha: C. H. Beck,
2016.

42 Rozbor modera¢niho opravnéni a jeho mnohych nedostatku ¢i rozpornosti je nad moznosti této prace. Postaéi proto
odkazat na judikaturu, podle které je jednou z podminek moderace zdkonnost napadeného rozhodnuti ve vSech ostat-
nich ohledech: rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 4. 2012, ¢&. j. 7 As 22/2012-23, ¢. 2672/2012 Sb. NSS.

43 Deference (preklad do cestiny). In: LINGEA [onlinel. [cit. 2023-12-09]. Dostupné z: https://slovniky.lingea.cz/anglicko
-cesky/deference.

44 KRATOCHVIL, Jan. Dtivody pro zdrzenlivy prezkum Ustavnim soudem. Casopis pro prévni védu a praxi. 2022, ro&. 30,
¢. 4,s.8086.

45 L AWSON, Gary — SEIDMAN, Guy. Deference: the legal concept and the legal practice. New York: Oxford University Press,
2020, s. 1; citovano dle: KRATOCHVIL, Jan. Divody pro zdrZenlivy pfezkum Ustavnim soudem, s. 807.

46 KRATOCHVIL, Jan. Dévody pro zdrZenlivy prezkum Ustavnim soudem, s. 808.

47 KUHN, Zdenék - STASA, Josef. Deference to the Administration in Judicial Review in the Czech Republic, s. 146. Nelze
se ztotoZnit ani s navazujici Uvahou téchto autord, Ze relativni vzacnost odkladného ucinku Zaloby je projevem defe-
rence: ibidem, s. 150.

48 . Kratochvil sice hovofi o soudcovském sebeomezeni, ale domnivam se, Ze zavéry z tohoto ¢lanku o Ustavnim soudnic-
tvi nelze mechanicky pienaset na soudnictvi spravni: KRATOCHVIL, Jan. Dévody pro zdrzenlivy pfezkum Ustavnim
soudem, s. 806.
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Neni v moZnostech této prace vénovat se rozsdhle typologii deference. Dovolim si ¢tenaie
odkazat na ¢lanek Kratochvila, ktery podava témet vyCerpdvajici prehled riznych pohle-
da.* Zahrani¢ni odbornd literatura zamétend na spravni pravo poskytuje stejn€ rozma-
nity pohled na problematiku, jako ustavnépravni literatura ve zminéném ¢lanku. Nékdy
rozliSuje druhy deference a diivody pro deferenci. Daly vyjmenovava divody (prakticka
opodstatnéni) pro deferenci, mezi které fadi: umysl zdkonoddrce, expertizu, komplexnost,
demokratickou legitimitu a procesni legitimitu.5® Ucebni text De Smith’s Judicial Review,
ktery pfedstavuje zdkladni vhled do problematiky soudniho pfezkumu v Anglii a Walesu,
striktné€ nerozliSuje mezi diivody pro deferenci a druhy deference. Striktné vzato neroz-
liSuje ani mezi judikovatelnosti a deferenci; upozoriuje vsak, Ze v nékterych ptipadech,
kdy je soud limitovan svou ,instituciondlni kapacitou®, se omezi na pfezkum zadkonnosti
procesu.*

Pro ucely tohoto ¢lanku postacéi vymezit dva divody, respektive druhy deference: ustav-
ni epistemologickd.s? Ustavni deference vyplyva z role soud v ustavnim systému dané
zeme, typicky ve vztahu k d€lb€ moci. MiZe zahrnovat respekt soudu k vy$s§i demokratic-
ké legitimit€ orgdnu, jehoZ postup pfezkoumdva.> Epistemologickd deference pak pred-
stavuje situaci, kdy soudy rozhoduji za situace, ve které neexistuje jasna odpovéd, nebo
kdy nemaji instituciondlni kapacitu (mySleno nikoliv jako kapacita faktickd, ale pravni:
nedostatek expertizy, erudice nebo informaci) na posouzeni zdvéra spravniho organu.

NeZ vSak uvedené zavéry aplikujeme na Ceské spravni soudy, je nutné upozornit na
zésadni rozdil mezi kontinentdlnim a anglosaskym pravem, ktery do urcité miry predur-
¢uje moZnost pouZiti zavérli anglosaskych autor(i na nase podminky. Jedna se o st€Zejni
rozdil v pravomoci soudti, ktery prameni ze samotného chdpani pojmu prdvo. Pravo je
v kontinentdlnim systému vytvafeno zakonoddrcem a interpretovano soudy. Tyto dva
ustavni monopoly jednotlivych sloZek statni moci je nutné povaZovat za stavebni kame-
ny pravniho statu. V anglosaské pravni kultufe je vSak pravo nalézano soudy a v rozsahu
svéfeném zadkonodarnym sborem i moci vykonnou. Ma-li tedy moc vykonna, respektive
vefejnd sprdva pravomoc pravo nalézat, je nutné pojem ,,spravni pravo“ v kontextu anglo-
saském vnimat jako ,,prdvo spravnich orgdnu.”s Diky kontinentdlni koncepci soudu jako
jediného a findlniho interpreta prava tedy nemusime feSit otdzku respektu k jinému vy-
kladateli prava s témér ekvivalentni pravomoci.

Ve Spojenych statech, v Kanadé i ve Spojeném kréalovstvi deference v otdzkach vykla-
du prava existuje, byt se lisi co do miry a pfipadi, ve kterych se na ni soudy odvolavaji.
Pro americkou federalni justici je zdkladnim referenénim rdmcem prezkumu pravniho

49 |bidem, s. 806-812.

50 DALY, Paul. A Theory of Deference in Administrative Law: Basis, Application, and Scope. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 2012, s. 70, 72, 89, 101, 114.

51 HARE, lvan - DONNELLY, Catherine M. - BELL, Joanna (eds). De Smith’s Judicial Review. London: Sweet & Maxwell,
2023, para. 1.046.

52 |bidem, s. 1.36,; ibidem, s. 1.41.

53 At jiz demokraticka legitimita zékodoraného sboru, nebo legitimita moci vykonné, ktera je zakonodarnému sboru odpo-
védna. V tomto ohledu je vhodné pfipomenout, ze statni sprava disponuje toliko sekundarni, vykonnou pravomoci, jejimz
cilem je realizace stdtnémocenskych zajma. Nedisponuje tedy prvotni mocenskou pravomoci k uréovaéni vlastnich cilt
a zajmu. Tyto cile uréuji pouze demkoraticky legitimni organy. Tim se zasadnim zplsobem odliSuje od samospravy, o kte-
ré ostatné hovofim nize (srov. PRUCHA, Petr. Spravni pravo: Obecna ¢4ast. Brno: Masarykova univerzita, 2024, s. 63).

54 KRATOCHVIL, Jan. Dévody pro zdrZenlivy pfezkum Ustavnim soudem, s. 809.

55 LEWANS, Matthew. Administrative Law and Judicial Deference. Portland: Hart Publishing, 2016, s. 14-15.
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zavéru spravniho orgdnu tzv. Chevron doktrina.® Tato doktrina vyZaduje provedeni testu
o dvou krocich: V prvnim kroku si soud poloZi otdzku, zda ma pfedmétné zdkonné usta-
noveni (urcujici pravomoc nebo ptisobnost k néjakému postupu) jasny vyznam.s’ Pokud
ano, spravni orgdn musi aplikovat pravo v souladu s jasnym znénim tak, aby dostal umy-
slu zdkonodarce (,,congressional intent”). Pokud neni vyznam ustanoveni jasny, pristoupi
soud k druhému kroku, ve kterém posoudi, zda je interpretace spravniho orgdnu rozumna
(,reasonable®), ptiCemzZ rozumna je takova intepretace, kterd neni svévolna (,,arbitrary
or capricious)® nebo zjevné jdouci proti zakonu (,manifestly contrary to the statute®).>®

Pro demonstraci neexistence deference v pravnich otdzkach pted ¢eskymi soudy je
vhodné poukdzat na dva instituty spravniho prava. NaSe doktrina tradi¢n€ seskupuje
pojmy spravni uvazeni a vyklad neurcitych pojmu. Je to nepochybné namisté, nebot je
jim spoleény prostor, ktery jejich zakomponovanim do legislativné-technické konstrukce
predpisu zdkonodarce aplikujicimu organu ponechava. Podle Skulové tyto dva pojmy spo-
juje ,specificky vztah k prdavni normé, kterou ¢ini do vétsi ¢i mensi miry otevirenou smérem
k realité a poskytujici prostor aplikujicimu orgdnu pro uplatnéni vlastnich uvah a pristu-
pit [...].7° V. mnohém se vSak li§i: Kromé rozdilného umisténi ve fazich rozhodovaciho
procesu® je zdsadni také to, Ze prostor, ktery je spravnimu orgdnu dén pfi pouZiti neurci-
tého pojmu, existuje pouze ve vztahu Kk ,rozsahu a obsahu pojmu, nikoliv ve vztahu k [...]
volbé obsahu vlastniho rozhodnuti, ve kterém byl pojem pouZzit.“®> O spravnim uvaZeni bude
rozsahleji pojedndno niZe. Z uvedeného vsak vyplyva, Ze otazka vykladu neurcitého poj-
mu je otdzkou pravni, pfiCemz jak jsem jiZ nékolikrat zminil, Ceské spravni soudy nejsou
deferencni v otdzkach préava.

Zajimavé pfitom je, Ze se zejména na pocatku existence NSS objevovaly snahy o po-
stup podobny prave doktriné Chevron. Kiihn a Stasa upozorinuji na mensinovou judikatur-
ni linii tykajici se vykladu neurcitych (pravnich) pojmii.® V rozsudku ze dne 22. 3. 2007,
¢.j. 7 As 78/2005-62, NSS uvedl: ,,Ukolem soudu je tedy kontrola zdkonnosti rozhodnuti
spravniho orgdnu a dodrZeni zdkonem stanovenych pravidel v izent, jez vyddni sprdvniho
rozhodnuti predchdzelo. Soudu neprislusi, aby sprdavni orgdn nahradil, provedl sam viast-
ni hodnoceni a ucinil zdvér, zda predmeétné jedndni naplnilo ¢i nenaplnilo neurcity prdvni
pojem, nebot by tak nepripustnym zptisobem zasdhl do ¢innosti sprdvniho orgdnu.“V na-
vazujicim rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. 4. 2008, ¢. j. 1 As 16/2008-48,
¢.1641/2008 Sb. NSS, soud tyto zavéry pievzal a dodal k nim: ,,Z vyse uvedeného vyplyvd,
Ze soudni prezikum aplikace neurcitych pojmui i sprdavniho uvdzenije obdobny, zdiména ne-
urcitého pojmu se sprdavnim uvdzZenim ze strany krajského soudu tak nemiize mit vliv na
zdkonnost rizeni pred soudem ani hodnoceni zdkonnosti sprdavniho rozhodnuti.“ Uvedeny
néazor byl nasledné explicitné vyvracen roz§ifenym sendtem.%*

56 DALY, Paul. A Theory of Deference in Administrative Law, s. 17. Po odevzdani finalni verze tohoto ¢lanku Nejvys$si soud
USA proved| zdsadni judikatorni obrat a doktrinu Chevron zvratil. Americké federalni soudy v$ak zUstavaji v mensi mite
diferenc¢ni na zékladé doktriny Skidmore.

57 Nelze prehlédnout urcitou paralelu s doktrinou acte claire v pradvu Evropské unie.

58 Pouzitd slova ,arbitrary” a ,capricious” tvofi pravni dubletu (binomindl), ktera je pro pravni anglictinu typicka.

59 DALY, Paul. A Theory of Deference in Administrative Law, s. 18.

60 SKULOVA, Soria. Sprévni uvéZeni. Zékladni charakteristika a souvislosti pojmu. Brno: Masarykova univerzita, 2003, s. 22.

61 |bidem.

62 |bidem, s. 23.

63 KUHN, Zden&k - STASA, Josef. Deference to the Administration in Judicial Review in the Czech Republic, s. 140.

64 Kiihn a Stasa odkazuji na usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 22. 4. 2014, ¢. j. 8 As 37/2011-154, ¢. 3073/2014 Sb.
NSS: Ibidem, s. 140.
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2.2 Deferencni pfezkum spravniho uvazeni

Spravni uvdzZeni tradi¢né predstavuje situaci, respektive legislativné-technicky prostre-
dek, ,.kdy se vznikem nebo existenci urcitych podminek (skutkovym stavem) nespojuje pri-
slusné ustanoveni prdvniho predpisu nutnost nastoupeni jediného mozZného prdvniho nd-
sledku, a naopak ponechdvd subjektu vykondvajicimu verejnou sprdavu urcity (mensi ¢i vétsi)
prostor pro volbu urcitého resent, respektive rozhodnuti.”® Tato volba muiZe spocivat jak
ve volbé mezi ¢innosti a ne¢innosti (1ze odkdzat na néktera fizeni zahajovana ex officio),
tak i ve volbé mezi konkrétnimi feSenimi.®®

Domnivam se, Ze citovana pasdz zamerné oznacuje spravni uvaZeni zaroven jako situaci
ijako legislativné-technicky prostfedek. Tim je zdlirazné€na zdsadni vlastnost spravniho
uvazeni, tedy Ze stejné jako vSechny postupy ve verejné spravé probihd na zdkladé urcité
licence zakonodarce.®” Je to jen zdkonoddrce, kdo specifickymi formulacemi v legislativeé
davd vyvstat situacim, kdy ma vefejna sprava prostor pro uvazeni. Literatura v tomto ohle-
du Casto zdtraziuje, Ze zakonodarce nemiize postihnout celou Skalu situaci, které mohou
v kazdodenni praxi vefejné spravy nastat.®® Proto je Zddouci ponechat verejné spravé flexi-
bilitu pro nalézdni individualizovanych feSeni. Zahrani¢ni literatura toto tradi¢ni chdpani
oznacuje jako discretion as policy — uvaZeni jako pristup (k hledani feSeni).®® Vedle toho
si v§ak v8§ima relativné nového trendu discretion as expertise — uvaZeni jako expertiza.”
Zakonoddrce pfistupuje k feSeni urcité otazky ponechanim prostoru pro spravni uvazeni
nikoli z toho divodu, Ze nemfiZe pfedpovédét vSechny mozZné situace, ale protoZe veéri,
Ze odborné erudovany persondlni aparat vetejné spravy je 1épe situovan k rozhodnuti
o urcitych otdzkach. Tyto dva pfistupy se v§ak navzdjem nevylucuji.

Soudni pfezkum spravniho uvadZeni je témito vychodisky limitovan. V tuzemsku je ome-
zeni soudniho pfezkumu spravniho uvdzeni konkrétné vyjadfeno v § 78 odst. 1 vété dru-
hé s. 1. spr. formulaci ,,pro nezdkonnost zrusi soud napadené rozhodnuti i tehdy, zjisti-li,
Ze sprdvni orgdn prekrocil zdkonem stanovené meze sprdavniho uvdzeni nebo jej zneuZil.“
Spravni soudy jsou tedy oprdavnény do spravniho uvaZeni vstoupit v pfipadé prekroceni
jeho mezi nebo jeho zneuZiti. Pfezkum je tak deferenc¢ni co do zvolenych feSeni. Jak jiZ
bylo naznaceno vySe, jednd se o deferenci pfedepsanou zdkonoddrcem, nikoliv o soudni
sebeomezeni. I tak povaZzuji stale za vhodné mluvit o deferenci, a ne o (ne)judikovatelnos-
ti, nebot hovofime o omezeni miry pfezkumu, nikoli o iplném vylouceni.” Pokud jsem
vySe hovoril o typizaci deference na deferenci epistemologickou a tstavni, deferenéni
pfezkum spravniho uvéZeni je moZné povazovat za projev obou. Tato deference je Casto
spojovana s problematikou délby moci. Pfipadnou ingerenci do prostoru spravniho uva-
Zeni judikatura tradi¢né povaZuje za nepfijatelny zdsah soudni moci do realizace moci
vykonné (nebo — s ohledem na ustavni kautelu suverenity zakonoddrce — prfesné€ji fecCeno

65 PRUCHA, Petr. Spravni pravo: Obecna &ast. Brno: Doplnék, 2012, s. 113-114; SKULOVA, Sofia. Spravni uvazeni, s. 15.

66 KOPECKY, Martin. Sprévni pravo: Obecna &ast, s. 56-57; SKULOVA, Sofia. Sprévni uvazeni, s. 39.

67 KOSINAROVA, Barbora. Sprévni uvaZeni a jeho pfezkum. Praha: Nakladatelstvi Leges, 2021, s. 22.

68 |bidem, s. 23.

69 DE POORTER, Jurgen — BALLIN, Ernst Hirsch - LAVRIJSSEN, Sarkia. Preface. In: DE POORTER, Jurgen — BALLIN,
Ernst Hirsch - LAVRIJSSEN, Sarkia (eds). Judicial Review of Administrative Discretion in the Administrative State.
The Hague: Asser Press, 2019, s. viii.

70 |bidem.

71 Byt je velmi podstatné, Zze soucasny stav je vysledkem dlouhého historického vyvoje, ktery zacdinal pravé nejudikova-
telnosti: SKULOVA, Soria. Spravni uvéZeni, s. 28-36.
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zéasah do jasné vyjadiené viile zakonoddrce svéfit moci vykonné urcity prostor). Polska
doktrina toto oznacuje pomérné elegantné jako ,,zdkaz spoluadministrace soudi“.”? Lze
vSak shledat i divody epistemologické, respektive praktické. Jak jiZ bylo vySe naznace-
no, referen¢ni ramec zdkonnosti predurcuje soudni pfezkum k tomu, aby byl kontrolou
zakonnosti ve smyslu souladnosti postupu a rozhodnuti spravniho orgdnu s pravni upra-
vou. Neptfedpokladé-li zdkon konkrétni feSeni, jen obtiZné bude zkoumdna zdkonnost
zvoleného feSeni. Otevienim prostoru pro soudni pfezkum by tak byla oteviena moZnost
nahrazeni uvdZeni spravniho orgdnu uvdZenim soudnim, a to zfejmé€ pouze na zakladé
individudlni pfedstavy interpreta o vhodnosti zvoleného feSeni.

Praktickym projevem deference pti pfezkumu spravniho uvaZeni je omezeni prezku-
mu na pfezkum predchézejiciho fizeni (process review). Nejedna se vSak o striktni pro-
cesni pfezkum, nebot referencni ramec zneuziti spravniho uvazeni po soudu vyzaduje,
aby zhodnotil i jiné skute¢nosti neZ dodrZeni procesnich pfedpisi a pohyb v mantine-
lech hmotného prava.

2.3 Deferencni pfezkum odborného uvazeni

NaSemu zdjmu by neméla uniknout ani problematika pfezkumu odbornych otazek, které
1ze dle mého ndzoru povaZovat bud'za subkategorii spravniho uvdZeni, nebo kategorii vel-
mi podobnou a pfibuznou. Neddvné rozhodnuti Nevys$siho spravniho soudu ve véci pre-
zkumu Zdasad uzemniho rozvoje Stiedoceského kraje je v tomto ohledu velmi navodné:”
»Nelze opomijet, Ze soudni prezkum opatieni obecné povahy, které je vystavéno na podkla-
dech, vychodiscich a zdvérech odborné povahy, md svd specifika. Témi se Nejvyssi sprdavni
soud podrobnéji zabyval v judikature vztahujici se sice k mimorddnym opatrenim Minis-
terstva zdravotnictvi vyddvanym jako opatieni obecné povahy [...] pri epidemii onemocnéni
covid-19 [...]. Nejvyssi sprdavni soud v téchto rozsudcich pripomnél, Ze soudni moci nepri-
slusi vécné rozhodovat namisto sprdavnich orgdnii, Ze soud se md zabyvat tim, zda mimo-
rddnd opatreni vychdzeji ze ,solidnich védeckych zdkladii® a nejsou ,svévolnd ¢i nesmysind,
pricemz nelze Cekat na definitivni rozreseni urcité védecké otdzky. Tato specifika soudniho
prezkumu mimorddnych opatient, kterd jsou vystavéna zacasté na odbornych podikladech,
vychodiscich a zdvérech, nicméné nelze podle Nejvyssiho sprdavniho soudu vyklddat tak, Ze
by soud nemél ovérovat, zda je oditvodnéni napadeného opatveni opieno o relevantni zdro-
Je, nenivnitiné rozporné ci nelogické apod. (a to samozirejmé i z hlediska odborného).”
Byt zdkon vyslovné s kategorii odborného uvazeni nepocitd, domnivam se, Ze podob-
ny postup, jaky je naznacen v citované pasazi rozsudku, je logickou konsekvenci zaZitych
postupti pfi pfezkumu spravniho uvazeni, ve spojeni s konstatovanim nedostatku vlast-
ni erudice.” Jedna se o postup spiSe Zadouci, nebot neni v ni¢im zajmu, aby soud pfed-
stiral nebo né€jakym zptisobem ovétoval spravnost vysoce odbornych otdzek, na kterych
nemusi byt shoda ani v odborné komunit€ (to pfedstavuje ptipad nedostatku institucio-
nalni kapacity, se kterym pracujeme vySe). Zajimavé také je, Ze ndzor soudu v uvedeném
rozsudku také konvenuje s tim, co o epistemologické deferenci fikd odborn4 literatura.

72 KOSINAROVA, Barbora. Sprévni uvaZeni a jeho pfezkum, s. 122.

73 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 2. 2023, ¢. j. 8 As 98/2020-235.

74 Takové konstatovani Ize moznd praplivodné vysledovat k judikature v pfezkumu posudkd o invalidité, byt zde je na
misté spiSe nez o sebeomezeni soudniho prezkumu hovofit o sebedestrukci.
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Spravni orgdn se nemtiZe odvoldvat na svou zvySenou erudici, pokud z vystupu jeho sprav-
ni ¢innosti nelze seznat, Ze tuto erudici vyuZil. J. Kratochvil poznatky relevantni literatury
shrnuje pfihodnym konstatovanim, Ze podminka, Ze ,deference je namisté pouze tehdy,
pokud piivodni subjekt danou otdzku rddné posoudil, je inherentni pojmu epistemologické
deference. Pokud danou otdzku piivodni subjekt rddné nezvdZzil, pak lze stéZi predpokld-
dat, Ze dospél ke sprdvné odpovédi. Nijak totiZ nevyuZzil své lepsi znalosti nebo zkusenosti.”
Je tedy legitimnim divodem pro zruSeni rozhodnuti opirajiciho se o odbornou otdzku ne-
dostatek odlivodnéni ¢i podkladut. I proto zde ale miizeme hovofit o nastupu néceho, co

se minimalné zacina podobat striktné procesnimu prezkumu (,,strict process review®).”

2.4 Deference viiCi samospraveé

Okrajové lze zminit sebeomezujici judikaturni trendy ve vztahu k pfezkumu uzemné
planovaci dokumentace, kterd zdtraznuje nutnost zdrzenlivosti pfi potencidlnich zasa-
zich do regulaci samosprav. S urcitou nadsazkou Ize fict, Ze zde vznikla jakasi kategorie
¢innosti oznacitelnd za samospravni uvaZeni, které pfedstavuje privilegovanou kategorii
spravniho uvazeni. Byt pfi pfezkumu opatfeni obecné povahy (jako forma ¢innosti, kterou
jsou realizovany zdsadni nastroje uzemniho pldnovani) ¢eské spravni soudy provadéji
pfezkum proporcionality, Ize souhlasit s kritickym ndzorem Stasi a Kithna, podle kterych
je proporciondlni pfezkum pfed spravnimi soudy nekonzistentni a ¢asto odpovida spiSe
testu racionality.” Spravni soudy tak vykazuji vysokou miru deference vii¢i samosprav-
nym organuim.

Zavér

Clanek si kladl za kol p¥ibliZit pojmy judicializace a deference jako relevantni pro tivahy
o vykonu prezkumné pravomoci spravnich soudti. O judicializaci jsem uvaZoval zaroven
jako o spolec¢enském fenoménu i o specifickém aspektu soudni pravomoci. Judicializaci
vefejné spravy chdpeme jako proces, kdy soudy nahrazuji svym uvdZenim rozhodovaci
procesy ve verejné sprave.

Druhy pojedndvany pojem, deference, pak pfedstavuje obrdcenou stranu mince. Popi-
suje situaci, kdy soudy svou pravomoc k judicializaci omezuji ve prospéch rozhodova-
cich procest ve vetejné sprave, kterym z rtiznych diivodu (ustavnich nebo praktickych)
prikladaji néjakou vahu. Hovofil jsem o diferenénim prezkumu spravniho uvaZeni jako
o deferenci predpokladané zakonem, ale popsal jsem i judikaturou dovozené deferenc¢ni
postupy.

Obsah ¢lanku lze chapat jako impuls k dal§imu vyzkumu. Nabizi se zejména empiricky
vyzkum judikatury, ktery by dokdzal vysledovat konkrétni judicializacni trendy (slovy
vySe citovaného ¢lanku ,judikaturni kampané®). Na uvahy o deferenci bude vhodné na-
vazat hlub§im zamySlenim nad pfezkumem spravniho uvaZeni, které bylo vyprazdnéno
metodickymi pokyny.

75 DE POORTER, Jurgen — BALLIN, Ernst Hirsch - LAVRIJSSEN, Sarkia. Preface, s. ix.
76 KUHN, Zdenék — STASA, Josef. Deference to the Administration in Judicial Review in the Czech Republic, s. 148.
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Public Administration Between Judicialization and Deference
Ondfej Lipka

Abstract: The aim of this article is to explore the research niche of deeper critical reflection on the limits of
the exercise of powers by administrative courts by providing a new perspective on issues related to this
subject. In the first part, the article draws inspiration from P. Lindseth and his comparative framework of
judicial review. The article uses this to demonstrate that Czech jurisprudence has so far mostly left aside
questions of the extent or intensity of the exercise of judicial review. In the next section, the article follows
this up by explaining and defending the concept of judicialization as regards public administration. This
discussion relates to the understanding of administrative court’s jurisdiction as mandate for judicialization.
In the following section, the article discusses the notion of deference, which is understood as a kind of anti-
thesis to judicialization. The article explains the history of the concept and describes how and when are Czech
administrative courts deferential and on what basis. The article concludes by summarizing the findings and
outlining further research possibilities.
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